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บทสรุปผูบริหาร (Executive Summary)

1. บทนํา

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดแนวนโยบายในการบริหารราชการ
แผนดินโดยเฉพาะที ่เ กี ่ยวของกับการพัฒนาระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคไวอยางชัดแจง อาทิ
บทบัญญัติในมาตรา 76 ระบุใหรัฐตองพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดินท้ังราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค
สวนทองถ่ินและงานของรัฐอยางอื่น ใหเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี รวมทั้งสงเสริมให
ประชาชนและชุมชนมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศดานตาง ๆ การจัดทําบริการสาธารณะท้ังในระดับชาติและ
ระดับทองถ่ิน

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม กําหนดเจตนารมณ
ของการบริหารราชการแผนดิน โดยมุงใหเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจ
ของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจ
และยุบเลิกหนวยงานท่ีไมจําเปน การกระจายภารกิจและทรัพยากรใหแกทองถ่ิน การกระจายอํานาจตัดสินใจ
การอํานวยความสะดวกและตอบสนองความตองการของประชาชน ในขณะเดียวกันก็ไดบัญญัติถึงการจัด
โครงสรางระบบบริหารราชการแผนดินโดยเฉพาะท่ีเก่ียวของกับราชการบริหารสวนภูมิภาคไวในหลายประการ

บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน กําหนดใหการจัดระเบียบบริหาร
ราชการแผนดินแบงออกเปน 3 สวน คือ (1) ราชการสวนกลาง ประกอบดวย สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง
ทบวง กรม (2) ราชการสวนภูมิภาค ประกอบดวย จังหวัดและอําเภอ (3) ราชการสวนทองถ่ิน ประกอบดวย
องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และราชการสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดสําหรับ
โครงสรางสวนราชการของจังหวัดนั้น ประกอบดวย (1) สํานักงานจังหวัด มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปและ
การวางแผนพัฒนาจังหวัดและ (2) สวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งกระทรวง ทบวง กรม ไดตั้งข้ึน มีหนาท่ี
เก่ียวกับราชการของกระทรวง ทบวง กรม นั้น ๆ

ภายใตเจตนารมณของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินดังกลาวขางตน พระราชกฤษฎีกา
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ไดกําหนดกรอบแนวทางการปฏิบัติ
ราชการตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี โดยมุงใหการดําเนินงานของภาครัฐบรรลุเปาหมายหลัก คือ
ประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจ
ของรัฐ ไมมีขั ้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอ
สถานการณ ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ รวมท้ังมีการประเมินผล
การปฏิบัติราชการอยางสมํ่าเสมอ



(2)

นโยบายการปฏิรูปประเทศที่สําคัญประการหนึ่งภายใตรัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา คือ
นโยบายการเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐและตอบสนองความตองการของประชาชน
ในระยะยาว ในชวงท่ีผานมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบยุทธศาสตรและแผนพัฒนาท่ีเก่ียวของภายใต
นโยบายดังกลาวในหลายประการ มติคณะรัฐมนตรีท่ีสําคัญ ไดแก การเห็นชอบใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการ
จัดทํายุทธศาสตรชาติ มีอํานาจหนาท่ีในการจัดทํารางยุทธศาสตรชาติ 20 ป เพ่ือใชในการขับเคลื่อนการพัฒนา
ประเทศสูความม่ันคง ม่ังค่ัง และยั่งยืน

รางกรอบยุทธศาสตรชาติท่ีไดจัดทําข้ึนภายใตรางยุทธศาสตรชาติ 20 ป ประกอบดวย 6 ยุทธศาสตร
ไดแก (1) ยุทธศาสตรดานความม่ันคง (2) ยุทธศาสตรดานการสรางความสามารถในการแขงขัน (3) ยุทธศาสตร
การพัฒนาและเสริมสรางศักยภาพคน (4) ยุทธศาสตรดานการสรางโอกาสความเสมอภาคและเทาเทียมกัน
ทางสังคม (5) ยุทธศาสตรดานการสรางการเติบโตบนคุณภาพชีวิตท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม และ (6) ยุทธศาสตร
ดานการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ท้ังนี้ ยุทธศาสตรดานการปรับสมดุลและพัฒนา
ระบบการบริหารจัดการภาครัฐมีกรอบแนวทางที่ตองใหความสําคัญ เชน การปรับปรุงโครงสราง บทบาท
ภารกิจของหนวยงานภาครัฐ ใหมีขนาดท่ีเหมาะสม รวมท้ังการวางระบบบริหารราชการแบบบูรณาการ

นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังไดมีมติเห็นชอบรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12
(พ.ศ. 2560 – 2564) ซึ่งประกอบดวย 10 ยุทธศาสตร ไดแก (1) การเสริมสรางและพัฒนาศักยภาพทุนมนุษย
(2) การสรางความเปนธรรมและลดความเหลื่อมล้ําในสังคม (3) การสรางความเขมแข็งทางเศรษฐกิจ
และแขงขันไดอยางยั่งยืน (4) การเติบโตท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอมเพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืน (5) การเสริมสราง
ความมั่นคงแหงชาติเพื่อการพัฒนาประเทศสูความมั่งคั่งและยั่งยืน (6) การบริหารจัดการในภาครัฐ
การปองกันการทุจริตประพฤติมิชอบและธรรมาภิบาลในสังคมไทย (7) การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและ
ระบบโลจิสติกส (8) การพัฒนาวิทยาศาสตร เทคโนโลยี วิจัย และนวัตกรรม (9) การพัฒนาภาค เมือง และพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจ และ (10) ความรวมมือระหวางประเทศเพ่ือการพัฒนา

การวิจัยภายใตโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูง
เพื่อรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีวัตถุประสงคการศึกษา กลาวคือ เพ่ือศึกษาและ
ปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของหนวยงานของกระทรวง กรม ท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาค
ใหเหมาะสมกับบริบทแตละพ้ืนท่ี อีกท้ังเพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงาน
ของสํานักงานจังหวัดและสํานักงานอําเภอใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ
แผนดินและมีขีดสมรรถนะในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาท่ี เชน การแปลงยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติ
ไปเปนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดในพื้นที่ การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําป
ของจังหวัด ตลอดจนสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในการสนับสนุนและขับเคลื่อนยุทธศาสตร
กลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการระหวางจังหวัดอยางเปนรูปธรรม

โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนาประเทศ
ในอนาคต (Thailand 4.0) มีขอบเขตการศึกษา ไดแก



(3)

1) การศึกษาขอมูลและทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวของ
2) ศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด โดยพิจารณาเลือกพื้นที่ใหเกิดความหลากหลาย

ทั้งศักยภาพและทิศทางการพัฒนา อัตลักษณและสภาพภูมิสังคม การเชื่อมโยงกับตางประเทศ ฯลฯ ไดแก
จังหวัดตาก ระยอง ภูเก็ต และขอนแกน ท้ังนี้ การศึกษาขอมูลจะใชวิธีการสัมภาษณ/ประชุมกลุมยอยรวมกับ
ผูบริหาร ผูปฏิบัติงาน และผูมีสวนไดเสียในพ้ืนท่ี

3) การจัดประชุมสัมมนา (Focus Group) รวมกับหนวยงานกลางและสวนราชการท่ีเก่ียวของ เพ่ือรับฟง
ความคิดเห็นและพิจารณาความเปนไปไดรวมกันของการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานของพ้ืนท่ี
ตัวอยาง 4 จังหวัด ไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม

4) การจัดทํารายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณในการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัด
เพ่ือเปนแนวทางปฏิบัติใหเหมาะสมกับแตละพ้ืนท่ีตอไป

2. กรอบแนวคิดที่ใชในการศึกษาวิจัย

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการปกครองพื้นท่ีนอกศูนยกลาง

หลักการพ้ืนฐาน คือ รัฐบาลระดับชาติมักถายโอนภารกิจหนาท่ีไปยังหนวยการปกครองในระดับต่ํากวา
ท้ังในระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน ซึ่งเปนการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง (Subnational government)
ปรากฏไดสองรูปแบบ คือ รูปแบบแรก การแบงอํานาจจากสวนกลาง (Deconcentration) เปนรูปแบบ
การผองถายอํานาจหนาท่ีทางการบริหาร (Administrative functions) ใหแกหนวยการบริหารในระดับรองลงไป
หรือหนวยราชการท่ีอยูในระดับต่ํากวาหนวยงานระดับชาติ ภายใตโครงสรางความสัมพันธแนวดิ่งมีอํานาจ
หนาท่ีทางการบริหารในขอบเขตท่ีสวนกลางมอบหมายใหรับผิดชอบเทานั้น มิไดมีสถานะเปนหนวยการปกครอง
ท่ีมีความเปนอิสระทางการบริหารในตัวเอง

รูปแบบท่ีสอง การกระจายอํานาจออกจากสวนกลาง (Decentralization) เปนการถายโอนอํานาจ
หนาท่ีทางการปกครอง (Political functions) ลงไปยังองคกรการปกครองระดับพื้นที่ที่มาจากการเลือกตั้ง
ซึ่งมักนําไปสูการจัดโครงสรางหนวยการปกครองข้ึนใน 2 ระดับ คือ หนึ่ง หนวยการปกครองระดับก่ึงกลาง
ระหวางระดับชาติกับระดับทองถิ่น อาจปรากฏในรูปแบบมลรัฐ หรือจังหวัด และ สอง หนวยการปกครอง
ในระดับทองถ่ิน (Local level) เปนกระจายอํานาจทางการเมืองไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน
เทศบาล หนวยงานระดับนี้ มักมีฐานะเปนนิติบุคคล มีสภาทองถ่ินและฝายบริหารทองถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้ง
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีและความเปนอิสระแตกตางกันในแตละประเทศ รัฐธรรมนูญอาจรับรองความเปนอิสระ
ตามหลักความสามารถท่ัวไป (General competence) หรือทําไดเฉพาะในเรื่องท่ีอยูในขอบเขตท่ีรัฐบาล
กําหนดเทานั้น (Ultra-vires doctrine)
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ท้ังนี้ การปฏิรูปโครงสรางการบริหารราชการมักเก่ียวของกับการปรับระบบความสัมพันธระหวาง
องคกรทางการปกครองในระดับตาง ๆ (Reform of intergovernmental relation) หลากหลายมิติ ไดแก
การปรับโครงสรางความสัมพันธในแนวดิ่ง การปรับขีดความสามารถและอํานาจหนาท่ี การเพ่ิมความเปนอิสระ
ในทางการเมือง การเพิ่มความเปนอิสระในการออกกฎระเบียบและขอบัญญัติ การเพิ่มขีดความสามารถ
ทางการเงินและการคลัง การสรางกลไกการบริหารกิจการสาธารณะแบบรวมมือกัน การเพ่ิมระดับการมีสวนรวม
ของประชาชน การสงเสริมบทบาทขององคกรอาสาสมัครในการขับเคลื่อนกิจการสาธารณะ และการออกแบบ
หนวยการปกครองใหม

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค

การบริหารราชการสวนภูมิภาค เกิดข้ึนในกรณีท่ีรัฐมีการแบงเขตพ้ืนท่ีของประเทศออกเปนเขตทองท่ี
การปกครอง แตละหนวยงานจะไมมีสถานะเปนนิติบุคคล รัฐจะสงขาราชการเปนตัวแทนของสวนกลาง
ไปประจําในพ้ืนท่ี โดยมีหนาท่ีตัดสินใจบริหารราชการหรือจัดการภารกิจในพ้ืนท่ีแทนหนวยงานของรัฐใน
สวนกลาง วัตถุประสงคสําคัญคือ เอสรางเอกภาพและการบรรลุเปาหมายทางนโยบายหรือยุทธศาสตร
ระดับชาติ ลดสภาพการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจ และเปนกลไกท่ีเชื่อมโยงกระบวนการบริหารราชการ
สวนกลางเขากับการบริหารราชการสวนทองถิ่นและประชาชนในชุมชนทองถิ่นเขาไวดวยกัน สถานะและ
การดํารงอยูของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคอาจปรากฏไดในสองมิติ คือ มิติแรกเปนโครงสราง
การบริหารราชการท่ีมีการกําหนดไวอยางชัดเจนตามกฎหมายหรือเปนทางการ มิติท่ีสอง เปนระบบการบริหาร
ราชการนอกศูนยกลาง (Sub-national governments) โดยไมมีกฎหมายบัญญัติใหการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหารราชการแผนดินโดยตรง

นอกจากนี้ ยังสามารถจัดจําแนกรูปแบบระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคได 3 ลักษณะ คือ
1) การมีหนวยบริหารราชการนอกศูนยกลางแตไมมีกฎหมายกําหนดใหมีฐานะเปนการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคอยางเปนทางการ 2) การมีเครือขายการบริหารราชการในภูมิภาคซึ่งไดรับมอบอํานาจจากสวนกลาง
ใหตั้งปฏิบัติการในระดับพ้ืนท่ี และ 3) การมีกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตการบังคับบัญชาของผูแทน
สวนกลางประจําพ้ืนท่ี

สําหรับการจัดโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดของไทย สะทอนหลักการจัดความสัมพันธระหวาง
หนวยงานของรัฐอยางนอย 3 รูปแบบ คือ รูปแบบแรก เปนการจัดความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางาน
แบบตัดขามประเด็นนโยบาย (Across policies) โดยกลไกการบริหารราชการจังหวัดเปนการประสาน
การทํางานรวมกันระหวางหนวยราชการในสังกัดตาง ๆ โดยมุงเนนผลลัพธในพ้ืนท่ีจังหวัดนั้น ๆ รูปแบบท่ีสอง
เปนการจัดความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานระหวางตัวแสดงหรือผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ
(Across actors and stakeholders) เชน คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการและคณะกรรมการ
ธรรมาภิบาลจังหวัด มีเปาหมายเพื่อดึงใหกลุมคนทุกฝายที่เกี่ยวของกับประเด็นนโยบายสาธารณะของรัฐ
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เขามารวมกันจัดการแกไขปญหาและขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี และรูปแบบท่ีสาม การจัด
ความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานแบบตัดขามระดับ (Across levels) เปนการประสานการทํางาน
รวมกันระหวางหนวยราชการระดับจังหวัด อําเภอ กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือขับเคลื่อนนโยบาย
สาธารณะใหบรรลุผล รวมถึงแกไขปญหาการทํางานแบบแยกสวนกันระหวางหนวยงานตางระดับ ซึ่งเปน
สาเหตุของปญหาความซ้ําซอนในบทบาทและภารกิจของภาครัฐ

2.3 แนวคิดเกี่ยวกับการออกแบบโครงสรางองคการตามสภาพแวดลอม

การจัดโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดของไทย มีลักษณะเปนการจัดโครงสรางภายใตรูปแบบ
หนึ่งเดียว แมวาขอเท็จจริงเก่ียวกับสภาพเศรษฐกิจสังคมและภูมิศาสตรซึ่งเปนบริบทแวดลอมการบริหารงาน
จังหวัดแตละแหงจะปรากฏในลักษณะแตกตางกัน ขณะท่ีทฤษฎีการจัดโครงสรางองคการตั้งอยูบนการพิจารณา
ปฏิสัมพันธระหวางองคการกับสภาพแวดลอม (Organization as organisms) อธิบายวา ลักษณะองคการ
ชนิดหนึ่ง ๆ ยอมมีความสัมพันธเชื่อมโยงกับระบบนิเวศท่ีดํารงอยูเสมอ ท้ังความสัมพันธระหวางระบบยอย ๆ
ภายในองคการ และระหวางตัวองคการกับสภาพแวดลอมภายนอกการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอม
ซึ่งสามารถเปนไดท้ังโอกาสหรือสิ่งทาทาย องคการจึงตองมียุทธศาสตร เครื่องมือ การจัดการ เทคโนโลยี
คุณคาหลัก และวัฒนธรรมองคกร สอดคลองกับลักษณะของบุคลากรท่ีเปนอยูกระบวนการปรับตัวขององคการ
กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ องคการตองเปนระบบเปดและมีความยืดหยุน

ฉะนั้น การศึกษารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัดใหมีศักยภาพสูงในท่ีนี้
จึงมีสมมติฐานท่ีวา การออกแบบโครงสรางการบริหารงานภายในองคการนั้น ไมควรมองวามีรูปแบบใดรูปแบบ
หนึ่งท่ีดีท่ีสุด (“one best way” approach) หากแตการจัดโครงสรางองคการแตละกรณีควรมีรูปแบบ
แตกตางกันไปข้ึนกับปจจัยตาง ๆ ท่ีเก่ียวของโดยรวม (“it all depends” approach) และควรพิจารณา
ออกแบบสวนประกอบท้ังหมดอยางเชื่อมโยงไปในเวลาเดียวกัน (“getting it all together”) ท้ังชวงการควบคุม
ความเปนระเบียบแบบแผนเดียวกัน การกระจายอํานาจการตัดสินใจ ระบบการวางแผน รวมไปถึงรูปแบบ
การจัดโครงสรางแบบเมทริกซ ฯลฯ

แนวทางการออกแบบโครงสรางการบริหารงานภายในองคการโดยพิจารณาความเหมาะสมและ
สอดคลองกันระหวางองคประกอบยอยทุกสวนอยางเชื่อมโยงกันนั้น ตั้งอยูบนหลัก “การจัดโครงสรางองคการ
โดยจัดกลุมหนวยงานยอยอยางสอดคลองสัมพันธกัน” (“configuration” approach) โดยกรอบการวิเคราะห
การจัดโครงสรางองคการจัดแบงองคประกอบพ้ืนฐานออกเปน 6 สวน คือ สวนบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุด
สวนปฏิบัติการหลัก สวนปฏิบัติการระดับกลาง  สวนอํานวยการดานเทคนิค สวนอํานวยการดานการสนับสนุน
และคตินิยมขององคการ (ideology) รวมท้ังยังตองใหความสําคัญกับปจจัยเก่ียวกับ “สภาพการณแวดลอม
ท่ีแตละองคการดํารงอยู” (situational factor) อันไดแก
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• ปจจัยดานระยะเวลาการกอตั้งและขนาดขององคการ (Age and size) เพราะยิ่งองคการท่ีมีการจัดตั้ง
เปนระยะเวลายาวนานเทาใด การปฏิบัติงานของสมาชิกภายในองคการก็จะยิ่งมีความเปนระบบและ
อยูภายใตแบบแผนมาตรฐานท่ีเปนทางการมากข้ึนเทานั้น ขณะเดียวกันองคการท่ีมีขนาดใหญ
หนวยงานยอยในแตละฝายก็มักจะมีขนาดใหญข้ึนตามไปดวย

• ปจจัยดานระบบเทคนิคท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติภารกิจขององคการ (Technical system) เพราะยิ่ง
องคการท่ีมีการนําเครื่องมือเทคนิคทางการบริหารมาใชกํากับการปฏิบัติงานของหนวยปฏิบัติการ
มากเทาใด ก็จะยิ่งทําใหการทํางานของบุคลากรมีความเปนระเบียบแบบแผนภายใตมาตรฐาน
เดียวกัน

• ปจจัยดานสภาวะแวดลอมขององคการ (Environment) เพราะสภาวะแวดลอมท่ีมีความผันผวน
เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา และหากสภาวะแวดลอมท่ีมีความซับซอนมักจะสงผลใหองคการมีการจัด
โครงสรางในลักษณะกระจายอํานาจมากยิ่งข้ึน แตหากเผชิญกับการคุกคามของคูแขงก็จะสงผลให
องคการมีการปรับใหมีลักษณะรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจมากข้ึน

• ปจจัยดานอํานาจ (Power) องคการท่ีอยูภายใตอิทธิพลของตัวแสดงภายนอกท่ีมีอํานาจเหนือการตัดสินใจ
ภายในองคการมากเทาใด ก็จะยิ่งมีการออกแบบโครงสรางใหมีการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจ
ไวท่ีสวนผูบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุดมากข้ึน รวมถึงมีการสรางระเบียบแบบแผนและมาตรฐาน
การปฏิบัติงานของฝายตาง ๆ อยางเขมขนและเปนระบบมากข้ึน

กรณีการวิเคราะหโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดเพ่ือกําหนดโครงสรางท่ีเหมาะสมกับบริบทและ
ศักยภาพของจังหวัด สอดคลองกับแนวคิดวาดวยปจจัยสําคัญตอการพิจารณาจัดรูปแบบหนวยการปกครอง
นอกเขตศูนยกลาง ไดแก

• ปจจัยดานฐานทางเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี (Economic base) ตัวอยางเชน การเปนเมืองท่ีมีรายไดหลัก
จากการเก็บภาษีเก่ียวกับอุตสาหกรรมการทองเท่ียวในพ้ืนท่ี หรือเปนเมืองท่ีเปนฐานการผลิต
อุตสาหกรรมขนาดใหญ หรือเปนเมืองท่ีมีเศรษฐกิจบนฐานการผลิตภาคเกษตรกรรม เปนตน

• ปจจัยดานลักษณะแผนผังของพื้นที่ (Layout) เปนการพิจารณาลักษณะเฉพาะในมิติภูมิศาสตร
ของพ้ืนท่ีเมือง ลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ีท่ีมีความพิเศษแตกตางจากพ้ืนท่ีเมืองท่ัวไปยอมมีผลตอ
การกําหนดขอบเขตพ้ืนท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินในเขตนั้น

• ปจจัยดานบทบาทหนาท่ีของเมือง (Function) เมืองท่ีมีบทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญแตกตางกันยอมตองมี
การจัดรูปแบบและระบบการบริหารจัดการท่ีมีลักษณะพิเศษแตกตางกัน เชน เมืองท่ีทําหนาท่ีเปน
ศูนยกลางเชื่อมโยงเมืองอ่ืน ๆ (Hub city) หรือจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภาค (Provincial capital)

• ปจจัยดานสถานการณแวดลอมของพื้นที่ (Situation) เปนบริบทแวดลอมในมิติสถานการณเฉพาะ
ในแตละกรณีท่ีมีผลตอการบริหารจัดการเมือง เชน การเปนเมืองท่ีตั้งอยูติดกับแนวชายแดนของประเทศ
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หรือเมืองหลักท่ีมีความหนาแนนของประชากรสูง (City core) หรือเปนเมืองท่ีลักษณะทางกายภาพ
และสภาพแวดลอมทางภูมิศาสตรแบบเมืองมหานคร (Geographic metropolitan environment)

3. ขอมูลการพิจารณากําหนดพ้ืนที่กรณีศึกษา

การพิจารณาเลือกพ้ืนท่ีกรณีศึกษา คณะผูวิจัยมีกรอบแนวคิดในการพิจารณากําหนดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา
อีกท้ังไดพิจารณาประกอบกับขอมูลดานภูมิศาสตร ขอมูลดานประชากร ขอมูลดานเศรษฐกิจ และขอมูลดาน
นโยบายการพัฒนาศักยภาพของแตละพ้ืนท่ี ซึ่งมีสาระสําคัญดังนี้

3.1 กรอบแนวคิดในการพิจารณากําหนดพื้นท่ีกรณีศึกษา

ผลการศึกษาประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ระหวาง
ป ค.ศ. 1999-2006 สะทอนวากิจกรรมทางเศรษฐกิจนับเปนตัวแปรสําคัญในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ของแตละภูมิภาค กลาวคือ อัตราการเติบโตของจีดีพีระดับชาติ (National GDP) สวนหนึ่งเปนผลจากแรงผลักดัน
ของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ โดยเฉพาะภูมิภาคท่ีมีการดําเนินกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจในระดับสูงและมีการจางงานสูง (high-performance regions) ท้ังนี้ ภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะมีระดับ
การเติบโตทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีมากนอยเพียงใด (regional growth) นั้น ข้ึนอยูกับท้ังตัวแปรระดับชาติและ
ตัวแปรในระดับภูมิภาค โดยตัวแปรระดับชาติ (national factors) ประกอบดวย สภาวการณทางเศรษฐกิจ
ระดับชาติ และวงจรการดําเนินธุรกิจตาง ๆ โดยภาพรวมท้ังประเทศ สวนตัวแปรระดับภูมิภาค (regional
factors) ไดแก นโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ี การเปลี่ยนแปลงทางประชากรโดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากร
แรงงานเขาสูพ้ืนท่ีเมืองศูนยกลางทางเศรษฐกิจ ปจจัยทางภูมิศาสตร โอกาสการลงทุน โครงสรางพ้ืนฐาน และ
บริการสาธารณะ ขณะเดียวกันก็มีปจจัยดานลบ อาทิ ความแออัดของพ้ืนท่ี คุณภาพสิ่งแวดลอมและมลภาวะ
ความไมเพียงพอของโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณะพ้ืนฐาน

หากพิจารณาในทางหลักการ ความเปลี่ยนแปลงหรือพลวัตในภูมิภาคตาง ๆ มักเปนผลจากตัวแปร
ภายในพ้ืนท่ี (endogenous factors) ในมิติตาง ๆ โดยสามารถสรุปองคประกอบสําคัญของภูมิภาคท่ีมีศักยภาพ
ในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีไดดังตอไปนี้

1) ปจจัยดานทุนมนุษย (Human capital) โดยภูมิภาคท่ีมีทุนทรัพยากรมนุษยไมเพียงพอตอการขยาย
การดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ มักจะเปนภูมิภาคท่ีมีอัตราการเติบโตต่ํา แตหากมีทุนทรัพยากรมนุษยสูง
สามารถอาศัยทุนทรัพยากรและปจจัยพื้นฐานในพื้นที่ในการขยายกิจกรรมทางเศรษฐกิจไดตอเนื่อง สามารถ
วัดไดจากประชากรท่ีมีการศึกษาในฐานะท่ีเปนกําลังแรงงาน และคุณสมบัตดิานขีดความสามารถเฉพาะในระดับใด
ข้ึนอยูกับลักษณะของภาคการผลิตและระดับการเทคโนโลยีการผลิตในแตละประเภทซึ่งเปนตัวกําหนดลักษณะ
ฝมือแรงงานหลักของพ้ืนท่ี
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2) ปจจัยดานนวัตกรรม การวิจัยและพัฒนา ( Innovation, research and development)
สามารถสงผลตอกิจกรรมทางการผลิตท่ีเปนฐานเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี ครอบคลุมท้ังสัดสวนการลงทุนวิจัยและ
พัฒนาขององคกรธุรกิจเอกชน หนวยงานภาครัฐ และสถาบันการศึกษาระดับสูง และองคการเอกชนไมแสวง
ผลกําไร ซึ่งสามารถสงผลใหเกิดการสรางนวัตกรรมในระยะยาว สรางทรัพยสินทางปญญา และยังสงผล
ในการยกระดับผลิตภาพและคุณภาพของการผลิตและการพัฒนากิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคนั้น ๆ
รวมท้ังการถายทอดแลกเปลี่ยนกับภูมิภาคขางเคียงไดอีกดวย

3) ความสามารถในการเขาถึงตลาด (accessibility) การเขาถึงตลาดเปนตัวแปรท่ีเก่ียวของกับลักษณะ
กายภาพทางภูมิศาสตรของแตละพ้ืนท่ี ซึ่งสงผลใหแตละภูมิภาคมีความไดเปรียบหรือโอกาสทางเศรษฐกิจ
แตกตางกัน กลาวคือ ตําแหนงท่ีตั้งและระยะทางระหวางภูมิภาคหนึ่ง ๆ กับตลาดในพ้ืนท่ีตาง ๆ ท่ีซึ่งเปนแหลง
รองรับผลผลิตจากการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี นับวาเปนอีกหนึ่งปจจัยท่ีทําใหภูมิภาคแตละสวน
ของประเทศ มีระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจแตกตางกัน

4) โครงสรางพ้ืนฐานในพ้ืนท่ีภูมิภาค (Infrastructure) เปนปจจัยท่ีจําเปนสําหรับการเติบโตของ
ภูมิภาค และระดับความเพียงพอของทุนทรัพยากรมนุษยในพื้นที่ รวมถึงระดับการวิจัยและพัฒนานวัตกรรม
ในภูมิภาคนั้น ๆ ตามไปดวย อยางไรก็ดี การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานสามารถปรากฏผลตอการเติบโต
ทางเศรษฐกิจไดเดนชัดอาจตองอาศัยระยะเวลาไมต่ํากวา 3 ป เปนอยางนอย

5) ผลกระทบในเชิงพ้ืนท่ี (Spatial effects) โดยท่ัวไปภูมิภาคใกลเคียงท่ีมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
เก่ียวของเชื่อมโยงกัน จะชวยใหเกิดการประสานเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางพ้ืนท่ีภูมิภาค (agglomeration
economies) ซึ่งเปนปจจัยท่ีสงผลตอการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคโดยตรง ท้ังนี้ ระดับการเติบโตของ
ภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีสวนเก่ียวของสัมพันธกับผลการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีของภูมิภาครายรอบ
หากภูมิภาคท่ีอยูรายรอบมีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเชื่อมโยงกันไดหรือเปนสวนหนึ่งของหวงโซธุรกิจ
เดียวกัน การคาขายระหวางภูมิภาค (inter-regional trade) หรือมีการเชื่อมโยงกันในมิติตาง ๆ ระหวาง
ภูมิภาค (inter-regional linkages) ก็จะทําใหสามารถขยายฐานระบบเศรษฐกิจในภูมิภาคใหกวางขวางยิ่งข้ึนได

นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงทางประชากรในพ้ืนท่ีภูมิภาค (population change) โดยเฉพาะการขยายตัว
ของประชากร โดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากรแรงงานเขาสูพื้นที่อันเปนผลตามมาจากการขยายตัว
ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคนั้น ๆ นับเปนแรงผลักดันสําคัญท่ีทําใหเกิด “ภูมิภาคท่ีเติบโตอยางรวดเร็ว”
(fast-growing regions) ในขณะท่ีผลิตภาพของแรงงาน (labour productivity) นับเปนองคประกอบสําคัญ
อีกประการหนึ่งในการสรางการเติบโตของภูมิภาค เนื่องจากระดับผลิตภาพของแรงงานมีผลโดยตรงตอ
การยกระดับผลผลิตทางเศรษฐกิจในแตละภูมิภาค ขณะเดียวกัน คุณภาพชีวิตและความเปนอยูท่ีดีของประชากร
ในภูมิภาค (regional well-being) เปนอีกหนึ่งตัวแปรสําคัญตอการสรางขีดความสามารถของภูมิภาคตาง ๆ
ในการดึงดูดการลงทุนภาคอุตสาหกรรมและการสรางศักยภาพการแขงขันดานกําลังบุคลากร ตัวแปรดาน
คุณภาพชีวิต อาทิ สวัสดิภาพ ความม่ันคงในชีวิต สาธารณสุข การศึกษา สิ่งแวดลอม ฯลฯ
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ท้ังนี้ ความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจตัดขามเสนแบงพรมแดนของรัฐ สงผลใหทําใหการเปลี่ยนแปลง
ภายในบางพ้ืนท่ีของรัฐหนึ่ง ๆ ดําเนินไปอยางรวดเร็วและมีทิศทางท่ีแตกตางไปจากพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ ดังเห็นไดจาก
กรณีภูมิภาคชายแดนท่ีมีการเติบโตอยางรวดเร็ว อยางไรก็ตาม กระบวนเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจตัดขามเสนแบง
พรมแดนของรัฐมิไดสงผลบั่นทอนหรือทําใหรัฐเหลานั้นออนแอลง เนื่องจากสถาบันตาง ๆ ของรัฐยังคงมี
บทบาทศูนยกลางในกระบวนการกํากับกฎเกณฑทางเศรษฐกิจและการเมืองในพ้ืนท่ีเหลานั้นไมตางจากพ้ืนท่ี
อ่ืน ๆ โดยท่ัวไป หากแตผลท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีเหลานั้นเปนการเฉพาะก็คือ กระบวนการจัดรูปแบบองคกรของรัฐ
ในเชิงพ้ืนท่ี ท้ังในมิติบทบาทหนาท่ี กลไกเชิงสถาบัน และเขตทางภูมิศาสตร

นอกจากนี้ กระบวนการโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจในยุโรป สงผลใหเมืองในภูมิภาคสําคัญของประเทศตาง
ๆ กลายมามีฐานะเปน “นครของโลก” (global cities) หรือเรียกวา “รัฐท่ีมีเมืองระดับโลก” (glocal state)
นครของโลกท่ีตั้งอยูในประเทศตาง ๆ มีสถานะเปนกลไกเชิงสถาบันในระดับภาคหรือทองถิ่นซึ่งดํารงอยู
ในฐานะจุดเชื่อมตอของการระดมทุนและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ (nodes of accumulation) โดยเชื่อมโยง
กับโครงสรางทางเศรษฐกิจท้ังในระดับพ้ืนท่ี ระดับชาติ และระดับเหนือรัฐชาติไปในเวลาเดียวกัน ปรากฏการณ
ดังกลาวเปนลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนแปลงภูมิศาสตรการเมืองของระบบทุนนิยมในชวงปลายศตวรรษท่ี 20

การปรับปรุงและพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีในประเทศยุโรปตะวันตกในลักษณะ
ดังกลาว เปนกระบวนการท่ีเกิดข้ึนเปนระลอกอยางตอเนื่อง โดยเปนผลจากการเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวาง
รัฐตาง ๆ ภายใตกรอบความรวมมือ WTO, G8, EU, World Bank, IMF และบริบทเวทีแขงขันทางเศรษฐกิจโลก
กลาวอีกนัยหนึ่ง อิทธิพลของกระบวนการโลกาภิวัตน และสถาบันระหวางประเทศ ไดสงผลตอการเติบโต
ของเมืองหนึ่ง ๆ ใหเติบโตและสรางสภาวะศูนยกลาง-บริเวณระดับภูมิภาคเกิดขึ้นไดนั่นเอง ในทางทฤษฎี
การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพ้ืนท่ี ก็คือ การกําหนดเขตพ้ืนท่ีภูมิศาสตร
การเมืองในภูมิภาคตาง ๆ ภายในประเทศข้ึนมาใหม (reterritorialized political geographies) และสงผลให
พ้ืนท่ีเหลานั้นมีฐานะเปนศูนยกลางการขับเคลื่อนเศรษฐกิจในตัวเอง มิใชเพียงพ้ืนท่ีภูมิภาครอบนอกภายใต
เมืองหลวงซึ่งเปนศูนยกลางเดี่ยวในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศดังเชนในอดีต

การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพ้ืนท่ีในชวงไมก่ีปท่ีผานมา สะทอนให
เห็นไดจากทิศทางการศึกษาดานบริหารรัฐกิจในบริบทสากล ซึ่งหันมาใหความสนใจศึกษาวิเคราะหตัวแบบ
การบริหารกิจการบานเมืองโดยกลไกหลายระดับรวมกัน (multilevel governance) โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การศึกษาวิเคราะหหนวยงานบริหารพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (regional authorities) ในฐานะกลไกระดับก่ึงกลาง
ของรัฐ โดยมุงวิเคราะหหนวยงานบริหารพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคในมิติการจัดกลไกเชิงสถาบันรองรับการบริหาร
กิจการบานเมืองโดยบทบาทของตัวแสดงหลากหลายภาคสวนในพ้ืนท่ี (multilateral governance) การออกแบบ
เครื่องมือกํากับการบริหารพ้ืนท่ีในรูปแบบตาง ๆ ท่ีมีความยืดหยุน รวมไปถึงการอาศัยกลไกการทํางานท่ีมี
ลักษณะไมใชรูปแบบทางราชการและมีบทบาทของภาคเอกชนมากข้ึน ตลอดจนกลไกเชิงสถาบันในรูป
เครือขายซึ่งตัดขามเสนแบงอาณาเขตของหนวยการปกครองอยางเปนทางการ
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จากท่ีกลาวมาท้ังหมด อาจสรุปไดวาภูมิภาคท่ีมีศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ี และ
เปนฐานรองรับการยกระดับการเติบโตของเศรษฐกิจระดับชาติ มีลักษณะสําคัญ คือ 1) มีภูมิศาสตรของพ้ืนท่ี
ซึ่งเอ้ือตอโอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจ 2) เปนพื้นที่ภูมิภาคที่เติบโตอยางรวดเร็วหรือมีระดับ
การเติบโตทางเศรษฐกิจสูงกวาพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ 3) มีการขยายตัวของประชากรโดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากร
แรงงานเขาสูพ้ืนท่ีอันเปนผลตามมาจากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี 4) มีการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณะที่จําเปนตอการลงทุนในพื้นที่ 5) เปนพื้นที่เปาหมาย
ของนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคของรัฐบาล

ภายใตกรอบการวิเคราะหปจจัยท่ีมีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี
ภูมิภาคดังกลาว คณะผูวิจัยไดกําหนดจังหวัดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา โดยพิจารณาจังหวัดซึ่งมีลักษณะเฉพาะสะทอนถึง
ปจจัยท่ีมีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคในมิติใดมิติหนึ่งหรือหลายมิติ
โดยอาศัยขอมูลภูมิศาสตร ประชากรและแรงงาน เศรษฐกิจ และนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีอันนํามาสูการพิจารณา
กําหนดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา จํานวน 4 จังหวัด ไดแก

1) จังหวัดตาก: จังหวัดท่ีมีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและการคาชายแดน
2) จังหวัดภูเก็ต: จังหวัดท่ีเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติและมีสภาพภูมิศาสตรเฉพาะ
3) จังหวัดระยอง: จังหวัดท่ีเปนฐานอุตสาหกรรมของประเทศ และมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม
4) จังหวัดขอนแกน: จังหวัดท่ีเปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การคา การลงทุน การบริการสุขภาพ

และศูนยกลางการศึกษา และมีการเติบโตของพ้ืนท่ีเมืองอยางรวดเร็ว

3.2 ขอมูลดานภูมิศาสตรของพื้นท่ีศึกษา

หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (economic geography) จะเห็นไดวาท้ัง 4 จังหวัด ตางก็ตั้งอยู
ในตําแหนงท่ีมีความเชื่อมโยงกับพ้ืนท่ีภูมิภาคอ่ืนท้ังภายในและภายนอกประเทศ ซึ่งเอ้ือตอศักยภาพในการเติบโต
ทางเศรษฐกิจมากกวาพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ คอนขางเดนชัด อธิบายไดดังนี้

จังหวัดตาก เปนจังหวัดชายแดน มีดานการคาชายแดนบริเวณพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด มีตําแหนงทาง
ภูมิศาสตรตามแนวเชื่อมตอเสนทางการคาการลงทุนตามกรอบความรวมมือ ACMECS และอยูในพ้ืนท่ีพัฒนา
พ้ืนท่ีเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) ภายใตกรอบความรวมมือ GMS เริ่มจากเมืองดานังซึ่งเปนเมืองทา
สําคัญของเวียดนามผานประเทศลาวและเขามายังไทย เรื่อยมาจนเขาสูจังหวัดตาก ผานท่ีดานอําเภอแมสอด
เขาไปยังเมืองเมียวดีและผานไปยังเมืองเมาะละแหมงในเมียนมาร สงผลใหบริเวณชายแดนเปนจุดขามแดน
ที่มีพ้ืนท่ีบางอําเภอเปนท่ีตั้งของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีมีมูลคาสูง และไดรับการกําหนดใหเปน
พ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษท่ีสําคัญแหงหนึ่งของประเทศ สงผลใหการใหบริการของภาครัฐตางไปจาก
จังหวัดโดยท่ัวไป โดยเฉพาะในแงการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนท่ีอําเภอซึ่งมีบางตําบลอยูในเขตพ้ืนท่ีพัฒนา
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เศรษฐกิจพิเศษ ดังนั้น จังหวัดตากจึงถือเปนพื้นที่ที่เหมาะสําหรับเปนกรณีศึกษาแนวทางการพัฒนารูปแบบ
การบริหารงานในภูมิภาคท่ีเอ้ือตอการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชายแดน

จังหวัดขอนแกน เปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือท้ังในดานการศึกษา การแพทยและ
สาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง และตั้งอยูบนเสนทางคมนาคมเชื่อมตอระหวาง
ประเทศและหัวเมืองสําคัญ ๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง โดยมีอําเภอชุมแพเปนจุดตัดระหวางเสนทาง
คมนาคมเชื่อมพ้ืนท่ีเศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) กับเสนทางคมนาคมพ้ืนท่ีเศรษฐกิจสายกลาง
(Central Corridor) ขอนแกนจึงเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกสเชื่อมโยงระหวางจังหวัดภายในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ

จังหวัดระยอง มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายฝงทะเลตะวันออก เปนท่ีตั้งของเขตพ้ืนท่ีนิคม
อุตสาหกรรมชายฝงทะเลตะวันออก และเขตสงเสริมการลงทุนจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน
(BOI) โดยมีโครงสรางพ้ืนฐานในพ้ืนท่ีอยางครบถวน ท้ังระบบถนน ระบบราง ทาอากาศยาน และทาเรือน้ําลึก
จังหวัดระยองเปนท่ีตั้งของอุตสาหกรรมมูลคาสูงท่ีสําคัญของประเทศ ไดแก โรงแยกกาซธรรมชาติ กลุม
อุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมเคมีภัณฑการเกษตร นอกจากนี้ จังหวัดระยองยังไดรับการกําหนดให
เปนท่ีตั้งของศูนยบริการมาตรฐานการศึกษาและวิจัยดานเทคโนโลยี และเปนประตูทางออกใหกับภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือในการสงสินคาออกไปจําหนายยังตางประเทศโดยไมตองผานกรุงเทพฯ อีกดวย

จังหวัดภูเก็ต เปนเกาะท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดของประเทศไทย ตั้งอยูทางทิศตะวันตกของภาคใตในทะเล
อันดามัน มหาสมุทรอินเดีย ภูเก็ตมีลักษณะเปนหมูเกาะ มีเกาะบริวาร 32 เกาะ วางตัวในแนวจากทิศเหนือไป
ทิศใต พ้ืนท่ีสวนใหญประมาณรอยละ 70 เปนภูเขา มียอดเขาท่ีสูงท่ีสุด คือ ยอดเขาไมเทาสิบสอง สูงจาก
ระดับน้ําทะเลปานกลาง 529 เมตร และประมาณรอยละ 30 เปนพ้ืนท่ีราบอยูตอนกลางและตะวันออกของเกาะ
พ้ืนท่ีชายฝงดานตะวันออกเปนดินเลนและปาชายเลน สวนชายฝงทะเลดานตะวันตกเปนภูเขาและหาดทราย
ที่สวยงาม สภาพภูมิประเทศดังกลาวสงผลใหภูเก็ตเปนหนึ่งในแหลงทองเท่ียวทางทะเลท่ีมีชื่อเสียงระดับโลก
โดยมีนักทองเท่ียวเขามาเท่ียวในจังหวัดภูเก็ตเฉลี่ยเดือนละประมาณ 1.3 ลานคน

3.3 ขอมูลดานประชากรของพื้นท่ีศึกษา

ภูมิภาคท่ีมีลักษณะภูมิศาสตรเศรษฐกิจโดดเดนมักจะมีแบบแผนการเคลื่อนยายของประชากรในพ้ืนท่ี
แตกตางไปจากพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป หากพิจารณาในทางหลักการ ปจจัยดานภูมิศาสตรการเมืองท่ีแตกตางกัน
มีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยาย (mobility) ประชากรแตกตางกัน ไดแก 1) ผลตอการเกิดแรงผลัก (motive force)
ท่ีทําใหการเคลื่อนยายผูคนหรือวัตถุเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีนั้น ๆ แตกตางกันไป 2) ผลตอความเร็ว (velocity) มักเปนไปตาม
ระบบคมนาคมขนสงภายในพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกัน 3) ผลตอการมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีแตกตางกันและ
กอใหเกิดจังหวะ (rhythm) ของการเคลื่อนตัวเขาออกของประชากรในสถานท่ีหนึ่ง ๆ ซึ่งปรากฏซ้ํา ๆ ในแตละ
พ้ืนท่ีในลักษณะแตกตางกัน 4) เสนทาง (route) หรือชองทางรองรับการเคลื่อนยายผูคนภายในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ
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ท้ังระเบียบกฎเกณฑท่ีเก่ียวกับการเคลื่อนยายผูคนและวัตถุเขาออกภายในพื้นที่ดําเนินไปโดยผานเสนทาง
ซึ่งถูกออกแบบและกําหนดข้ึนตามระเบียบกฎหมายแตกตางกัน 5) ระบบคมนาคมขนสงท่ีแตกตางกันสงผลให
ผูคนมีประสบการณ (experience) การรับรูและความรูสึกตอกิจกรรมตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการเดินทาง
เคลื่อนยายเขาไปในแตละพ้ืนท่ีในลักษณะแตกตางกันไปดวย และ 6) แรงตานทานการเคลื่อนตัวของผูคนเขาสู
พ้ืนท่ี (friction) อาทิ การเปลี่ยนรูปแบบวิธีการขนสง การยายฐานการผลิต ระเบียบกฎเกณฑ ความเสี่ยงตอภัยพิบัติ
ความไมสงบ โรคระบาด ฯลฯ

ท้ังนี้ ลักษณะทางประชากรของจังหวัดในประเทศไทยคอนขางมีความแตกตางหลากหลาย ท้ังในแง
จํานวนและความหนาแนน นอกจากนี้ อัตราการขยายตัวของจํานวนประชากรอันเนื่องมาจากการเคลื่อนยาย
เขาสูพ้ืนท่ีแตละจังหวัด ยังเก่ียวของกับปจจัยดานภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรอีกดวย ดังจะเห็นได
ชัดเจนจากกรณีจังหวัดท่ีเปนหัวเมืองขนาดใหญ หรือจังหวัดท่ีมีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจอยางเขมขน
ในภูมิภาคตาง ๆ ซึ่งมีแนวโนมการเคลื่อนยายของประชากรในพ้ืนท่ีรวดเร็วและมีจังหวัดโดยท่ัวไป

1) จํานวนประชากร สําหรับประเทศไทย จํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรในแตละจังหวัด
แตกตางกัน จากขอมูลจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรป พ.ศ. 2559 สามารถแบงประเภทจังหวัดตาม
ชวงจํานวนประชากร ไดแก จังหวัดท่ีมีจํานวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ (นอยกวา 5 แสนคน) จังหวัดท่ีมี
จํานวนประชากรเล็ก (5 แสนถึง 1 ลานคน) จังหวัดท่ีมีจํานวนประชากรขนาดกลาง (1 – 1.5 ลานคน) จังหวัด
ท่ีมีจํานวนประชากรขนาดใหญ (1.5 - 2 ลานคน) จังหวัดที่มีจํานวนประชากรขนาดใหญเปนพิเศษ (มากกวา
2 ลานคน) ขอมูลประชากรรายจังหวัดขางตนแสดงใหเห็นถึงความแตกตางดานขนาดประชากรของจังหวัด
กรณีศึกษาไดอยางชัดเจน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ตมีจํานวนประชากร 394,169 คน จัดอยูในจังหวัดท่ีมีจํานวน
ประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยองมีจํานวนประชากร 700,223 คน จัดอยูในจังหวัดท่ีมีจํานวน
ประชากรขนาดเล็ก จังหวัดตากมีจํานวนประชากร 631,965 คน จัดอยูในจังหวัดท่ีมีจํานวนประชากรขนาดเล็ก
และจังหวัดขอนแกนมีจํานวนประชากร 1,801,753 คน จัดอยูในจังหวัดท่ีมีสัดสวนประชากรขนาดใหญ

2) การเติบโตของประชากร จากขอมูลจํานวนประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรระหวางป พ.ศ.
2554 - 2559 แสดงใหเห็นวาจังหวัดกรณีศึกษามีแนวโนมการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในพ้ืนท่ีคอนขาง
สมํ่าเสมอ หากพิจารณาสัดสวนการเพ่ิมจํานวนประชากรปลาสุด จะพบวา เมื่อเปรียบเทียบอัตราสวนเพ่ิม
โดยคิดเปนรอยละรายจังหวัดท้ังประเทศ จังหวัดกรณีศึกษาสวนใหญจัดอยูในจังหวัดท่ีมีประชากรเพ่ิมข้ึนมาก
ท่ีสุด 5 อันดับแรก ซึ่งประกอบดวย อันดับท่ีหนึ่ง จังหวัดตาก 2.1965 เปอรเซ็นต อันดับท่ีสอง จังหวัด
สมุทรสาคร 2.0653 เปอรเซ็นต อันดับท่ีสาม จังหวัดภูเก็ต 1.9565 เปอรเซ็นต อันดับท่ีสี่ จังหวัดชลบุรี
1.9250 เปอรเซ็นต จังหวัดท่ีหา จังหวัดระยอง 1.6290 เปอรเซ็นต สวนจังหวัดขอนแกนมีอัตราการเพ่ิมข้ึน
ของประชากรปลาสุดคิดเปนรอยละ 0.2079 เปอรเซ็นต อยางไรก็ตาม โดยภาพรวมพบวาจังหวัดท่ีใชในการศึกษา
มีแนวโนมการเพ่ิมข้ึนของประชากรอยางตอเนื่อง ดังแผนภูมิตอไปนี้

3) ประชากรกับความเปนเมือง การเปนจังหวัดท่ีมีเทศบาลนครตั้งอยูในพ้ืนท่ี ไดแก เทศบาลนคร
ขอนแกน เทศบาลนครภูเก็ต เทศบาลนครแมสอด และเทศบาลนครระยอง และมีอัตราความหนาแนนของ
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ประชากรในเขตเทศบาลนครในระดับคอนขางสูงเม่ือเทียบกับจังหวัดโดยสวนใหญ หากพิจารณาเฉพาะจังหวัด
พ้ืนท่ีกรณีศึกษา จะพบวา จังหวัดภูเก็ตมีอัตราความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครสูงท่ีสุด คือ
มากกวา 5,999 คนตอตารางกิโลเมตร สวนจังหวัดตาก ขอนแกน และระยอง มีระดับอัตราความหนาแนนของ
ประชากรของเทศบาลนครในชวงเดียวกัน คือ ระหวาง 2,000 – 3,999 คนตอตารางกิโลเมตร

4) ประชากรท่ีไมมีสัญชาติไทย สัดสวนของประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรซึ่งเปนผูท่ีไมไดมี
สัญชาติไทย ปรากฏเดนชัดเฉพาะในพ้ืนท่ีกรณีศึกษาจังหวัดตาก มากท่ีสุดใน 5 อันดับแรก ไดแก อันดับหนึ่ง
จังหวัดตาก รอยละ 16.20 อันดับสอง จังหวัดแมฮองสอน รอยละ 15.91 อันดับสาม จังหวัดเชียงราย รอยละ
9.23 อันดับสี่ จังหวัดกาญจนบุรี รอยละ 8.52 และอันดับหา จังหวัดเชียงใหม รอยละ 7.49 เปอรเซ็นต สวนจังหวัด
กรณีศึกษาอ่ืน ๆ แมจะมีประชากรผูท่ีไมไดมีสัญชาติไทยอยูในพ้ืนท่ี แตก็คิดเปนสัดสวนท่ีคอนขางนอยเม่ือ
เทียบกับจังหวัดตากซึ่งเปนจังหวัดท่ีมีดานการคาชายแดน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ต รอยละ 2. จังหวัดขอนแกน
รอยละ 0.15 และจังหวัดระยอง รอยละ 0.75 ขอมูลทางประชากรดังกลาวสะทอนถึงนัยสําคัญของปจจัยดาน
ภูมิรัฐศาสตรของจังหวัดชายแดนซึ่งมีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยายประชากรเขาสูพ้ืนท่ีในลักษณะท่ีตางจาก
จังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป

5) อัตราการการยายเขาของประชากร การยายเขาของประชากรในพ้ืนท่ีเปนลักษณะทางประชากร
อีกมิติหนึ่งท่ีสะทอนถึงนัยสําคัญของภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรของจังหวัด หากพิจารณาเฉพาะ
จังหวัดกรณีศึกษา พบวา จังหวัดขอนแกนมีจํานวนประชากรยายเขา 79,049 คน เปนระดับท่ีคอนขางมาก
เชนเดียวกับจังหวัดระยองซึ่งมีจํานวนประชากรยายเขา 54,845 คน ในขณะท่ีจังหวัดตากมีจํานวนประชากร
ยายเขาในสัดสวนท่ีนอยกวาคือ 24,525 คน ใกลเคียงกับจังหวัดภูเก็ตซึ่งมีจํานวนประชากรยายเขา 38,098 คน
หากพิจารณาในเชิงหลักการ ความแตกตางในระดับการเคลื่อนตัวของประชากรเขาสูพื้นที่ภูมิภาคแตละแหง
มีความสัมพันธกับปจจัยเชิงพ้ืนท่ีหลายมิติ ไมวาจะเปนฐานกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การขยายตัวของพ้ืนท่ีเมือง
ความเปนศูนยกลางของภาคและตําแหนงภูมิศาสตรเศรษฐกิจ ตลอดจนความสามารถในการเขาถึงและ
การเชื่อมโยงระหวางพ้ืนท่ี

แมจังหวัดตากและจังหวัดภูเก็ตจะมีสัดสวนประชากรท่ีแจงยายเขาพ้ืนท่ีคอนขางนอยเม่ือเปรียบเทียบ
กับจังหวัดกรณีศึกษาดวยกัน แตเม่ือเปรียบเทียบจํานวนแรงงานตางดาวท่ีเขาเมืองอยางถูกกฎหมายในพ้ืนท่ี
กรณีศึกษาท้ังหมด จะเห็นไดวา จังหวัดตากมีจํานวนแรงงานตางดาวท่ีเขาเมืองถูกกฎหมายในพ้ืนท่ีจํานวนมาก
ท่ีสุดคือ 30,844 คน รองลงมาคือจังหวัดระยอง จํานวน 28,904 คน ซึ่งใกลเคียงกับจังหวัดภูเก็ต จํานวน
20,163 คน สวนจังหวัดขอนแกนมีจํานวนนอยท่ีสุดเพียง 3,609 คน อาจสรุปไดวา ลักษณะทางภูมิศาสตร
เศรษฐกิจของจังหวัดตากซึ่งเปนเมืองการคาชายแดน จังหวัดระยองซึ่งเปนเมืองชายฝงทะเลท่ีมีทาเรือน้ําลึก
และเปนฐานการลงทุนภาคอุตสาหกรรมมูลคาสูง จังหวัดขอนแกนซึ่งเปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การศึกษา
และแพทยและสาธารณสุขของภาค จังหวัดภูเก็ตซึ่งเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติ สงผลใหลักษณะทาง
ประชากรของจังหวัดกรณีศึกษาเหลานี้มีลักษณะแตกตางจากจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป
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3.4 ขอมูลดานเศรษฐกิจของพื้นท่ีศึกษา

1) ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด (GPP) มูลคาทางเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการภาคการผลิตและบริ
การในพ้ืนท่ีเปนขอมูลท่ีสามารถบงชี้ถึงการมีศักยภาพโดดเดนของจังหวัดกรณีศึกษาไดคอนขางชัดเจน หาก
พิจารณาจากขอมูลผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด (Gross Provincial Product : GPP) ระหวางป พ.ศ.
2554 – 2558 โดยภาพรวม จะเห็นไดวา มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนเปนสวนใหญ
เม่ือเปรียบเทียบอัตราการเติบโตของมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดเฉพาะในจังหวัดกรณีศึกษา พบวา
จังหวัดภูเก็ตมีอัตราการเติบโตมากท่ีสุด คิดเปนรอยละ 11.10 รองลงมาคือ จังหวัดขอนแกนรอยละ 4.15
จังหวัดตาก รอยละ 6.63 และจังหวัดระยอง รอยละ 3.19 แมจังหวัดระยองจะมีอัตราการเติบโตของมูลคา
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดคอนขางนอย แตเม่ือเปรียบเทียบโดยภาพรวมพ้ืนท่ีภูมิภาคท้ัง 76 จังหวัดแลว
จังหวัดระยองยังคงมีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดมากเปนอันดับหนึ่ง

2) กิจกรรมทางเศรษฐกิจ มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดของแตละพ้ืนท่ีกรณีศึกษาในป พ.ศ.
2558 มีสัดสวนโดยสวนใหญมาจากภาคเศรษฐกิจในแตละดานท่ีแตกตางกัน

จังหวัดขอนแกน ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดขอนแกน โดยสวนใหญมาจากภาคอุตสาหกรรม
คิดเปนรอยละ 43.27 รองลงมาคือ กิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ รอยละ 33.33
เกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ 11.01 พาณิชยกรรม รอยละ 10.82 และการทองเท่ียว รอยละ
1.57 ขอมูลดังกลาวสะทอนใหเห็นวา ในพ้ืนท่ีจังหวัดขอนแกน มูลคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจากกิจกรรม
การผลิตในภาคอุตสาหกรรมประกอบกับกิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ อีกสวนหนึ่งมาจาก
ภาคเกษตรกรรมและพาณิชยกรรมซึ่งมีสัดสวนใกลเคียงกัน และมูลคาเศรษฐกิจการทองเท่ียวมีสัดสวนนอยท่ีสุด

จังหวัดตาก ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด พบวา อันดับท่ีหนึ่ง คือ กิจการภาครัฐ กิจกรรม
สาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ รอยละ 31.06 รองลงมา คือ ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ
26.92 อันดับสาม คือ ภาคอุตสาหกรรม รอยละ 25.89 อันดับสี่ คือ ภาคพาณิชยกรรม รอยละ 15.53 และ
อันดับสุดทาย ภาคการทองเท่ียว รอยละ 0.60 จะเห็นไดวา ภาคอุตสาหกรรมอยูในระดับใกลเคียงกับมูลคา
ทางเศรษฐกิจท่ีมาจากภาคเกษตรกรรม ขอสังเกตคือ สัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจจากภาคพาณิชยกรรม
ตอผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดในกรณีจังหวัดตาก อยูในระดับมากกวาสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจจาก
ภาคพาณิชยกรรมตอผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดขอนแกน ท้ังนี้ ภูมิศาสตรเศรษฐกิจของจังหวัดตากซึ่งมี
อําเภอแมสอดเปนเมืองการคาชายแดนและการคาผานแดน เปนปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอศักยภาพทางเศรษฐกิจ
ของพ้ืนท่ี

จังหวัดภูเก็ต ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด มีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจาก
กิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ คิดเปนรอยละ 43.34 รองลงมา คือ ภาคการทองเท่ียว
รอยละ 41.91 อันดับสาม คือ ภาคอุตสาหกรรม รอยละ 6.44 อันดับท่ีสี่ คือ ภาคพาณิชยกรรม รอยละ 5.48
และอันดับสุดทาย คือ ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ 2.83 ซึ่งสัดสวนมูลคาผลิตภัณฑ
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มวลรวมภายในจังหวัดภูเก็ตเกือบครึ่งหนึ่ง มาจากกิจกรรมการทองเที่ยว สะทอนถึงศักยภาพอันโดดเดน
ของจังหวัดภูเก็ตในฐานะเมืองทองเท่ียวนานาชาติท่ีสําคัญแหงหนึ่งของประเทศ นอกจากนี้ หากพิจารณาโดย
เปรียบเทียบท้ังประเทศ จะพบวา จังหวัดภูเก็ตเปนพ้ืนท่ีท่ีมีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจในภาคการทองเท่ียว
ตอมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดในระดับสูงท่ีสุด ถัดลงมาคือจังหวัดพังงา (รอยละ 27.63) สุราษฎรธานี
(รอยละ 18.13) และกระบี่ (รอยละ 13.91) ซึ่งท้ังหมดมีลักษณะรวมกันตรงท่ีเปนจังหวัดท่ีมีแหลงทองเท่ียว
นานาชาติ

จังหวัดระยอง ซึ่งเปนพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดเปนอันดับหนึ่งของ
ประเทศ มีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจากภาคอุตสาหกรรม คิดเปนรอยละ 81.75 ภาคพาณิชยกรรม
รอยละ 6.94 กิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ รอยละ 8.54 ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว
ประมงและปาไม รอยละ 2.41 และภาคการทองเท่ียว รอยละ 0.36 ขอมูลนี้สะทอนถึงศักยภาพอันโดดเดน
ของพ้ืนท่ีจังหวัดระยองซึ่งเปนฐานการลงทุนของผูประกอบการอุตสาหกรรมท่ีสําคัญแหงหนึ่งของประเทศ
นอกจากนี้ ศักยภาพดังกลาวของพ้ืนท่ีจังหวัดระยองยังสะทอนใหเห็นจากขอเท็จจริงท่ีวา จังหวัดระยองเปน
พ้ืนท่ีท่ีมีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมตอมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดในระดับสูง
ท่ีสุดของประเทศ รองลงมาคือ ปราจีนบุรี (รอยละ 77.14) พระนครศรีอยุธยา (รอยละ 73.86) ฉะเชิงเทรา
(รอยละ 72.79) และสมุทรสาคร (รอยละ 72.78)

ศักยภาพทางเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมของจังหวัดระยอง มาจากการเปนพ้ืนท่ีท่ีมีนิคม
อุตสาหกรรมและนิคมอุตสาหกรรมท่ีรวมดําเนินการกับเอกชน รวมท้ังสิ้น 25 แหง เนื้อท่ีรวมท้ังหมดประมาณ
1 แสนไร ประกอบดวย นิคมอุตสาหกรรม 15 แหง เขตประกอบการอุตสาหกรรม 5 แหง ชุมชนอุตสาหกรรม
4 แหง สวนอุตสาหกรรม 1 แหง มีโรงงานอุตสาหกรรมท้ังสิ้น 3,082 แหง ครอบคลุมอุตสาหกรรมการผลิต
หลากหลายประเทศ อาทิ การผลิตรถยนต ชิ้นสวนอิเล็กทรอนิกส แปรรูปสินคาเกษตร การผลิตไฟฟา การผลิต
สารเคมี นอกจากนี้ การเปนสวนหนึ่งของพ้ืนท่ีเปาหมายโครงการพัฒนาพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก
โดยเฉพาะอยางยิ่งการสงเสริมอุตสาหกรรมภายในพ้ืนท่ีนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด รวมถึงการพัฒนาทาเรือ
น้ําลึก ยังเอ้ือใหจังหวัดระยองเปนพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีศักยภาพสูงในการลงทุนดานอุตสาหกรรมอีกดวย

3.5 ขอมูลดานนโยบายการพัฒนาศักยภาพของพื้นท่ี

ความแตกตางของศักยภาพในเชิงพ้ืนท่ี นํามาสูการกําหนดทิศทางการพัฒนาแตละจังหวัดท่ีแตกตางกัน
ไปดวย โดยสวนใหญทิศทางการพัฒนาของรัฐบาลมักมุงเนนใหพ้ืนท่ีเหลานี้เปนศูนยกลางการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ของภูมิภาค พรอมกับเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันใหตอบโจทยการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ของประเทศในฐานะ “กลจักรขับเคลื่อน” ท่ีสําคัญทางเศรษฐกิจ โดยดูบริบทแวดลอมดานความรวมมือและ
การแขงขันในระดับอนุภูมิภาค ภูมิภาคอาเซียน และระดับโลกไปพรอมกัน
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จังหวัดตาก จากศักยภาพเชิงพ้ืนท่ีรัฐบาลไดกําหนดใหจังหวัดตากเปนสวนหนึ่งของ “เขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ” โดยไดกําหนดพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษระยะท่ี 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนท่ี ประกอบดวย
ระยะท่ี 1 ไดแก พ้ืนท่ีจังหวัดตาก สระแกว มุกดาหาร ตราด และสงขลา ระยะท่ี 2 ไดแก พ้ืนท่ีจังหวัด
หนองคาย นราธิวาส เชียงราย นครพนม และกาญจนบุรี ภายใตนโยบายดังกลาว รัฐบาลไดดําเนินมาตรการ
สงเสริมการลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (สกท.) ไดเปดใหเอกชนขอรับการสนับสนุน
การลงทุนในพ้ืนท่ี และกําหนดสิทธิประโยชนสําหรับกิจการท่ีไดรับการสงเสริมการลงทุนในเขตพ้ืนท่ีเศรษฐกิจ
พิเศษ การสงเสริมการลงทุนในการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษสําหรับ SMEs การจัดตั้งศูนยบริการเบ็ดเสร็จ
ดานการลงทุน (OSS) ในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษระยะท่ี 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนท่ี

ดานหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของยังไดการดําเนินมาตรการและนโยบายเพื่อรองรับการพัฒนา
ในพ้ืนท่ีในดานตาง ๆ อาทิ การจัดระบบแรงงานตางดาวแบบไป – กลับอยางถูกกฎหมาย ซึ่งดําเนินการโดย
กระทรวงแรงงาน กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข และสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ สําหรับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก ประกอบดวย การปรับปรุง
ทาอากาศยานแมสอด การปรับปรุงทางหลวงหมายเลข 12 ตาก – แมสอด การกอสรางทางเลี่ยงเมืองแมสอด
พรอมสะพานขามแมน้ําเมย แหงท่ี 2 ระยะทาง 21.40 กิโลเมตร (ฝงไทย 17.25 กิโลเมตร) และโครงการ
กอสรางดานศุลกากรแมสอด แหงท่ี 2 ใกลสะพานขามแมน้ําเมยแหงท่ี 2 และเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก

จังหวัดระยอง ปจจุบันจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนท่ีเปาหมายในการดําเนิน
นโยบายการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor: EEC) โดยวัตถุประสงค
เพ่ือพัฒนาซูเปอรคลัสเตอรและ 10 อุตสาหกรรมเปาหมาย เพ่ือใหเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจเพ่ืออนาคต
(New Engine of Growth) เชน คลัสเตอรยานยนตและชิ้นสวน คลัสเตอรเครื่องใชไฟฟา อิเล็กทรอนิกส คลัส
เตอรปโตรเคมีและเคมีภัณฑท่ีเปนมิตรตอสิ่งแวดลอม อุตสาหกรรมทองเท่ียว อุตสาหกรรมการบินและโลจิ
สติกส เปนตน รวมท้ังพัฒนาเพ่ือยกระดับการพัฒนาพ้ืนท่ีตอยอดสูการเปน “พ้ืนท่ีเศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย”

ท้ังนี้ แผนงานพัฒนาพ้ืนท่ีระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก กําหนดกรอบระยะเวลาดําเนินงานโดย
แบงเปน 3 ระยะ ในชวง 15 ป กลาวคือ ระยะสั้น (พ.ศ. 2559 – 2560) เรงรัดโครงการดานโครงสรางพ้ืนฐาน
คมนาคมท่ีอยูระหวางดําเนินการใหเปนไปตามเปาหมาย อาทิ กอสรางถนนมอรเตอรเวย (พัทยา – มาบตาพุด)
กอสรางรถไฟทางคูฉะเชิงเทรา – คลองสิบเกา – แกงคอย พัฒนาทาเทียบเรือชายฝง (ทาเทียบเรือ A) และ
ศูนยการขนสงตูสินคาทางรถไฟท่ีทาเรือแหลมฉบัง ขยายชองทางจราจรทางเขาแหลมฉบังและปรับปรุงขยาย
ถนนสายหลัก ปรับปรุงระบบสงและสถานีไฟฟา เพ่ิมความจุอางเก็บน้ํา กอสรางระบบผันน้ํา ปรับปรุงขยาย
ประปา ระบบระบายน้ํา การจดัการขยะ เพ่ิมศักยภาพการใหบริการสาธารณสุข รวมท้ังเรงรัดศึกษาความเหมาะสม
และจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการลงทุนท่ีสําคัญ เชน สนามบินอูตะเภา ทาเรือ
แหลมฉบังระยะท่ี 3 ทาเรือมาบตาพุดระยะท่ี 3 และทาเรือพาณิชยสัตหีบ เปนตน

ระยะกลาง (พ.ศ. 2561 – 2563) ครอบคลุมการพัฒนาทาเรือแหลมฉบังระยะท่ี 3 ทาเรืออุตสาหกรรม
มาบตาพุดระยะท่ี 3 รถไฟความเร็วสูง (กรุงเทพฯ – ระยอง) รถไฟรางเบาพัทยา ทาเรือเฟอรรี่เชื่อมชายฝงทะเล
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อาวไทย โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกในสนามบินอูตะเภา ศูนยซอมอากาศยาน (MRO)
กอสรางขยายถนนเชื่อมโยง/ทางเลี่ยงเมือง ระบบทอสงน้ํา/ผันน้ํา ระบบบําบัดน้ําเสีย และวางผังเมืองรวม
ชุมชน โดยมีรูปแบบการลงทุนท้ังภาครัฐและใหภาคเอกชนรวมลงทุนระยะยาว (พ.ศ. 2564 เปนตนไป)
ครอบคลุมการพัฒนาสนามบินอูตะเภา ทาเรือแหลมฉบังระยะท่ี 3 และทาเรือมาบตาพุดระยะท่ี 3 ระบบราง
และระบบน้ํา เปนเครือขายเชื่อมโยงท้ังระบบไปยังภูมิภาคตาง ๆ ท้ังในประเทศและตางประเทศ

นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีแนวคิดท่ีจะผลักดันใหขอนแกนเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส เพ่ือ
รองรับการกาวเขาสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) โดยสนับสนุนใหขอนแกนเปนศูนยกลางทางดาน
การคมนาคม ท้ังทางเครื่องบิน ซึ่งจะพัฒนาใหเปนศูนยกลางการบินในภูมิภาค โดยมีสนามบินนานาชาติ
ขอนแกนรองรับจํานวนผูใชงานไดมากถึง 32 เท่ียวบินตอวัน นอกจากนี้ยังเรงพัฒนาการขนสงท้ังทางรถยนต
และรถไฟ ซึ่งจะมีการพัฒนาเปนโครงการรถไฟความเร็วสูงระบบรางคู โดยมีจังหวัดขอนแกนเปนสถานีสําคัญ
ของโครงการ ซึ่งจะเชื่อมโยงกับประเทศจีนและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ตลอดจนการยกระดับ
ใหเมืองขอนแกนเปนศูนยกลางการกระจายสินคาของกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง รวมทั้งการมีสิ ่งอํานวย
ความสะดวกท่ีทันสมัยในการจัดประชุมและสัมมนาท้ังในระดับชาติและนานาชาติ ปจจัยตางๆ เหลานี้ทําให
จังหวัดขอนแกนไดรับการสนับสนุนจากหนวยงานตาง ๆ ของทางภาครัฐและเอกชนเปนอยางดี

จังหวัดขอนแกน การมีตําแหนงท่ีตั้งอยูแนวระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West
Economic Corridor: EWEC) ตัดกับแนวเชื่อมโยงเศรษฐกิจเหนือ-ใต สูพ้ืนท่ีชายฝงทะเลภาคตะวันออก
(Eastern Sea Board: ESB) เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีท่ีรัฐบาลสงเสริมใหเปน 1 ใน 3
จังหวัดนํารองในการพัฒนาใหเปนนครแหงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (เชนเดียวกับจังหวัดภูเก็ต
และเชียงใหม) ดานนโยบายสงเสริมการลงทุน สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนไดจัดจังหวัด
ขอนแกนอยูในเขตสงเสริมการลงทุนทุนเขต 3

นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ไดกําหนดใหจังหวัด
ขอนแกนเปน 1 ใน 5 เมืองสําคัญ สําหรับจัดงานกิจกรรมทางธุรกิจหรือ MICE City ของไทย (5 จังหวัดประกอบดวย
กรุงเทพมหานคร เชียงใหม ภูเก็ต และพัทยา)  โดยมีนโยบายขับเคลื่อนตามแผนแมบทขอนแกนไมซซิตี้ (พ.ศ.
2557 - 2561) เพ่ือผลักดันใหขอนแกนเปนศูนยกลางการจัดประชุมและการแสดงสินคาท่ีสรางโอกาสทางธุรกิจ
ในระดบัอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง แผนแมบทขอนแกนไมซซิตี้ (พ.ศ. 2557 - 2561) ประกอบดวยยุทธศาสตรหลัก 5 ดาน
คือ 1) การผลักดันใหมีการจัดงานไมซในจังหวัดอยางตอเนื่อง 2) การยกระดับมาตรฐานบริการสูระดับสากล
3) การสรางเครือขายความรวมมือในประเทศและอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง 4) การสงเสริมและพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานตลอดจนสิ่งอํานวยความสะดวก และ 5) การสรางความไดเปรียบทางการแขงขัน เพ่ือนําไปสูการเปน
ผูนําดานธุรกิจไมซในอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง

จุดแข็งท่ีนาสนใจสําหรับจังหวัดขอนแกนอีกประการหนึ่งคือ บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนยังไดรวมกับหนวยงานภาครัฐและองคกรเอกชนในพ้ืนท่ี ริเริ่มผลักดัน
นโยบายการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานขนสงสาธารณะในเขตเมือง โดยประสบความสําเร็จในการจัดระบบ
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บริการรถโดยสารดวนพิเศษภายใตชื่อ “ขอนแกนซีตี้บัส” (Khonkaen City Bus) โดยสมาคมธุรกิจในจังหวัด
ขอนแกนไดรวมกันกอตั้งบริษัทขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด เพ่ือรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัด
ขอนแกนและเทศบาลเมืองขอนแกนในการขับเคลื่อนนโยบายการลงทุนพัฒนาระบบรถไฟฟารางเบา (LRT)
และได ร วมกับ สํ านักงานนโยบายและแผนการขนสงและการจราจร กระทรวงคมนาคม และ
มหาวิทยาลัยขอนแกน ดําเนินโครงการศึกษาออกแบบรายละเอียดระบบขนสงสาธารณะในเขตจังหวัด
ขอนแกนและผลกระทบสิ่งแวดลอม ซึ่งสอดคลองกับทิศทางยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและ
ระบบโลจิสติกสภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงเนนการพัฒนาระบบขนสง
สาธารณะในเขตเมืองโดยพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมืองท่ีมีความเหมาะสมกับขนาดเศรษฐกิจและ
สังคมของเมืองท่ีมีประสิทธิภาพการใชพลังงานสูงและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม

จังหวัดภูเก็ต ในป พ.ศ. 2558 กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬาไดประกาศกฎกระทรวงกําหนดเขต
พัฒนาการทองเท่ียว โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน ซึ่ง
ประกอบดวยเขตทองท่ีจังหวัดกระบี่ จังหวดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดสตูลภายใตแผนปฏิบัติ
การเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามันป พ.ศ. 2559 จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมาย
โครงการภายใตกลยุทธการพัฒนาสินคาและบริการ ไดแก โครงการพัฒนาทาเรือเพ่ือการทองเท่ียว โครงการ
ปรับปรุงทาเรือ Cruise และมารีนา โครงการพัฒนาเมืองเกาภูเก็ต โครงการภายใตกลยุทธการสงเสริม
การตลาดและการสื่อสาร ไดแก โครงการสนับสนุน MICE และรวมกิจกรรมระดับนานาชาติ Travel Trade Fair และ
โครงการภายใตกลยุทธดานการบริหารจัดการการทองเท่ียว ไดแก โครงการพัฒนาบุคลากรดานการทองเท่ียว
รองรับกลุมยุโรปและกลุมฮาลาล และโครงการสรางเครือขายทองเท่ียวชุมชนวิถีชีวิตอันดามัน

สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ยังไดดําเนินโครงการศึกษาและ
จัดทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตี้และเมืองที่มีศักยภาพ โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตจัดอยูในจังหวัดที่มี
การพัฒนาในระดับสูง โดยเฉพาะดานการทองเที่ยวที่มีการเติบโตอยางรวดเร็ว และมีศักยภาพทั้งในดาน
การทองเท่ียว เกษตรกรรม ศิลปวัฒนธรรม และโครงสรางพ้ืนฐานจุดเดนของภูเก็ตในการเปนไมซซิตี้ แบงออกเปน
5 ดาน คือ 1) จุดหมายปลายทางการทองเท่ียวระดับโลก 2) การเดินทางเชื่อมโยงกับประเทศตาง ๆ และมี
โครงการขยายสนามบินเพ่ิม อีกท้ังยังมีเท่ียวบินตรงไปยังประเทศตาง ๆ หลายประเทศ ปจจุบันจังหวัดภูเก็ต
อยูระหวางการพัฒนาโครงการรถไฟรางเบาเชื่อมตอจากสนามบินเขาสูตัวเมือง 3) กิจกรรมการทองเท่ียวและ
พักผอนท่ีหลากหลายท้ังกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับการพักผอนหยอนใจ การผจญภัย การทองเท่ียวเชิงนิเวศ
วัฒนธรรม 5) สิ่งอํานวยความสะดวกและบุคลากรท่ีมีศักยภาพ ภูเก็ตมีโรงแรมจํานวนมากท้ังขนาดใหญและ
ขนาดเล็ก มีรานอาหารหลากหลายประเภท รวมท้ังรถรับสงชนิดตาง ๆ ท่ีมีความพรอมสูง

ดานนโยบายการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานการคมนาคมในพ้ืนท่ีจังหวัดภูเก็ต กระทรวงคมนาคม
ไดดําเนินการศึกษาความเหมาะสมของโครงการรถไฟฟารางเบา (Light Rail Transit) ในจังหวัดภูเก็ต โดยเปน
สวนหนึ่งของแผนงานและโครงการเสริมสรางศักยภาพระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานการคมนาคมขนสง เพ่ือ
สนับสนุนและรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมการทองเท่ียวของกลุมจังหวัดภาคใตท้ังฝงอาวไทย (สุราษฎรธานี)
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และฝงอันดามัน (จังหวัดภูเก็ต) ซึ่งรวมถึงโครงการกอสรางรถไฟฟาขนาดเบารอบเกาะภูเก็ตและเสนทาง
สนามบิน โดยสํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและจราจรไดดําเนินโครงการศึกษาความเหมาะสม
ออกแบบ และวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของระบบขนสงมวลชนจังหวัดภูเก็ตในป พ.ศ. 2556 และกําลัง
อยูในระหวางการนําโครงการรถฟารางเบาภูเก็ตบรรจุไวในแผนปฏิบัติการเรงดวนป พ.ศ. 2560 ของกระทรวง
คมนาคม

ทิศทางนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดภูเก็ตโดยหนวยงานตาง  ๆดังกลาว สอดคลองกับกรอบการพัฒนาเมือง
ภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงพัฒนาจังหวัดภูเก็ตใหเปนเมืองนาอยูและเอ้ือตอ
การขยายตัวทางเศรษฐกิจ รวมท้ังการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม โดยการสนับสนุนใหมีการพัฒนา
ระบบขนสงสาธารณะ โครงสรางพ้ืนฐานดานเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารท่ีทันสมัย รวมท้ังการพัฒนา
ท่ีอยูอาศัยท่ีเพียงพอ ตลอดจนมีระบบบริหารจัดการขยะท่ีเหมาะสมและสอดคลองกับกรอบการพัฒนาภาคใต
ใหเปนฐานการสรางรายไดท่ีหลากหลาย โดยการยกระดับรายไดจากการทองเท่ียวใหเติบโตอยางตอเนื่องและ
กระจายรายไดจากการทองเท่ียวสูพ้ืนท่ีเชื่อมโยงรวมท้ังชุมชนและทองถ่ินอยางท่ัวถึง จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดให
เปนพ้ืนท่ีเปาหมายการสนับสนุนใหเปนแหลงสรางรายไดจากการทองเท่ียวโดยเนนคุณภาพและเปนมิตรกับ
สิ่งแวดลอม รวมท้ังการสงเสริมและพัฒนาการเชื่อมโยงการทองเท่ียวระหวางแหลงทองเท่ียวนานาชาติในพ้ืนท่ี
ภาคใตฝงอันดามันและอาวไทย

4. สรุปผลการวิเคราะหผลการดําเนินการและรูปแบบการกําหนดโครงสราง

จากผลการศึกษาเชิงลึกในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา คณะผูวิจัยมีขอสรุปเก่ียวกับการบริหารงานในพ้ืนท่ี
จังหวัดกรณีศึกษาในประเด็นตาง ๆ ดังนี้

4.1 สรุปผลการวิเคราะหผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นท่ีจังหวัดกรณีศึกษา

1) ผลของบริบทเชิงพื้นท่ีตอการบริหารงานในจังหวัด
ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวา จังหวัดท่ีมีศักยภาพในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค

มักมีปจจัยเก้ือหนุนภายใน (Endogenous factor) เก่ียวของกับลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนท่ี โดยเฉพาะลักษณะ
ภูมิศาสตรเศรษฐกิจ ภูมิรัฐศาสตร ภูมิศาสตรประชากร รวมท้ังภูมิศาสตรสิ่งแวดลอม ปจจัยดังกลาวสงผลให
การบริหารราชการในพื้นที่จังหวัดกรณีศึกษาอยูภายใตสภาพเงื่อนไขแวดลอมที่มีลักษณะเฉพาะแตกตาง
ไปจากในพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป โดยในแตละจังหวัดท่ีเปนพ้ืนท่ีกรณีศึกษา สามารถสรุปสาระสําคัญได ดังนี้

จังหวัดตาก มีพ้ืนท่ีติดชายแดน มีดานการคาชายแดน และอยูบนแนวเชื่อมตอเสนทางการคาการลงทุน
กลุมประเทศอนุภูมิภาคตางๆ โดยเฉพาะการพัฒนาพ้ืนท่ีเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) ภายใตกรอบ
ความรวมมืออนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง (Greater Mekong Subregion Cooperation: GMS) สงผลใหจังหวัด
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ตากพ้ืนท่ีบางอําเภอเปนท่ีตั้งของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีมีมูลคาสูง และไดรับการกําหนดใหเปน
พ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่บางตําบล จังหวัดตากจึงถือเปนพื้นที่ที่เหมาะสําหรับเปนกรณีศึกษา
แนวทางการพัฒนารูปแบบการบริหารงานในภูมิภาคท่ีเอ้ือตอการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชายแดน

จังหวัดขอนแกน เปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ดานการศึกษา การแพทยและ
สาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง และมีภูมิศาสตรท่ีตั้งบนเสนทางคมนาคมเชื่อมตอ
ระหวางประเทศและหัวเมืองสําคัญ ๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง โดยมีอําเภอชุมแพเปนจุดตัดระหวาง
เสนทางคมนาคมเชื่อมพ้ืนท่ีเศรษฐกิจแนวตะวันออก - ตะวันตก (EWEC) กับเสนทางคมนาคมพ้ืนท่ีเศรษฐกิจ
สายกลาง (Central Corridor) ทําเลท่ีตั้งเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนมีศักยภาพสูงในการพัฒนาใหเปนจุดเชื่อมโยง
โครงขายโลจิสติกส (Logistic Hub) ปจจัยดังกลาวสงผลให พ้ืนท่ีจังหวัดขอนแกนมีการคาการลงทุนในภาค
อุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีเพิ่มขึ้นเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอุตสาหกรรมภาคการเกษตร และยังเปนศูนยกลาง
การกระจายสินคาอุปโภคและบริโภค ธุรกิจคาปลีกและคาสง ขณะเดียวกันจังหวัดขอนแกนก็ไดรับการกําหนด
ใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลาง การคาการลงทุน การบริการสุขภาพ และศูนยกลาง
การศึกษา ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 อีกดวย

จังหวัดระยอง เปนเมืองชายฝงทะเลตะวันออก เปนท่ีตั้งของเขตพ้ืนท่ีนิคมอุตสาหกรรมชายฝงทะเล
ตะวันออก และเขตสงเสริมการลงทุนจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (BOI) โดยมีโครงสราง
พ้ืนฐานในพ้ืนท่ีอยางครบถวน ท้ังระบบถนน ระบบราง ทาอากาศยาน และทาเรือน้ําลึก เปนท่ีตั้งของ
อุตสาหกรรมมูลคาสูง ไดแก โรงแยกกาซธรรมชาติ กลุมอุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมเคมีภัณฑ
การเกษตร ยานยนตและชิ้นสวน และเปนประตูทางออกใหกับภาคตะวันออกเฉียงเหนือไปยังตางประเทศอีกดวย
นอกจากนี้ จังหวัดระยองยังไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก
(EEC) เพ่ือตอยอดการพัฒนาพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก เพ่ือใหเปนพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย
รองรับอุตสาหกรรมเปาหมายของประเทศ เพ่ือยกระดับขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ จังหวัด
ระยองยังถูกกําหนดใหเปนท่ีตั้งของศูนยบริการมาตรฐานการศึกษาและวิจัยดานเทคโนโลยี และเมืองจุดหมาย
ของการจัดประชุมนานาชาติและการจัดนิทรรศการ (MICE City) อีกแหงหนึ่งของประเทศ

จังหวัดภูเก็ต เปนเกาะท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดของประเทศ และมีเกาะบริวาร 32 เกาะ พ้ืนท่ีชายฝงดาน
ตะวันออกเปนดินเลนและปาชายเลน สวนชายฝงทะเลดานตะวันตกเปนภูเขาและหาดทรายท่ีสวยงาม สงผล
ใหภูเก็ตเปนหนึ่งในแหลงทองเท่ียวทางทะเลท่ีมีชื่อเสียงระดับโลก โดยมีนักทองเท่ียวเขามาเท่ียวในจังหวัด
ภูเก็ตเฉลี่ย 1.3 ลานคนตอเดือน จึงเปนหนึ่งในจังหวัดท่ีทํารายไดเขาสูประเทศเปนจํานวนมาก โดยรายไดหลัก
มาจากอุตสาหกรรมการทองเท่ียว ลักษณะภูมิศาสตรยังไดเอ้ือตอการเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเสนทางเดินทะเล
ของเรือยอรชและเรือสําราญ (Marina Hub) ซึ่งมีทาเทียบเรือท้ังหมด 38 แหง มีมารีนา จํานวน 5 แหง และมี
ทาเรือน้ําลึก 1 แหง แตละปมีเรือยอรชและเรือครูซเดินทางเขามาเทียบทาท่ีภูเก็ตประมาณ 1,500 ลํา ดวยศักยภาพ
อันโดดเดนดังกลาว จังหวัดภูเก็ตยังไดรับการกําหนดใหเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน
ซึ่งประกอบดวยจังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และสตูล
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2) ผลของยุทธศาสตรและนโยบายระดับชาติตอทิศทางการพัฒนาในพื้นท่ีจังหวัด
ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวา ปจจัยเก้ือหนุนภายนอกของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มักมีท่ีมาจากการเปน

พ้ืนท่ีเปาหมายของการขับเคลื่อนแผนงานและโครงการตามยุทธศาสตรประเทศและนโยบายระดับชาติหรือ
เปนสวนหนึ่งของเสนทางเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจภายใตกรอบความรวมมือระหวางประเทศ

จังหวัดตาก ศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัดตากเปนผลจากปจจัยทางภูมิศาสตร สงผลใหเกิดกิจกรรม
การคาชายแดนมูลคาสูง และสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (BOI) ไดเปดใหเอกชนขอรับการสนับสนุน
การลงทุนในพ้ืนท่ี และกําหนดสิทธิประโยชนสําหรับกิจการท่ีไดรับการสงเสริมการลงทุนในพ้ืนท่ีเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ การสงเสริมการลงทุนในการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษสําหรับ SMEs การจัดตั้งศูนยบริการเบ็ดเสร็จ
ดานการลงทุน (OSS) ในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษระยะท่ี 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนท่ี และมีนโยบาย
จัดระบบแรงงานตางดาวแบบไป-กลับ ถูกกฎหมาย สําหรับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือรองรับเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษตาก ประกอบดวย การปรับปรุงทาอากาศยานแมสอด การปรับปรุงทางหลวงหมายเลข 12
ตาก – แมสอด การกอสรางทางเลี่ยงเมืองแมสอดพรอมสะพานขามแมน้ําเมยแหงท่ี 2 ระยะทาง 21.40 กิโลเมตร
(ฝงไทย 17.25 กิโลเมตร) และโครงการกอสรางดานศุลกากรแมสอดแหงท่ี 2 ใกลสะพานขามแมน้ําเมยแหงท่ี 2
และพ้ืนท่ีพัฒนาในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก

จังหวัดขอนแกน รัฐบาลมีนโยบายผลักดันใหขอนแกนเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส โดยมี
แผนดําเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงระบบรางคูเชื่อมโยงกับจีนและลาว ยกระดับใหเปนศูนยกลางการกระจาย
สินคาของกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง ศูนยกลางการประชุมและสัมมนาท้ังในระดับชาติและนานาชาติ การมี
ตําแหนงท่ีตั้งอยูแนวระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก - ตะวันตก (EWEC) ตัดกับแนวเชื่อมโยงเศรษฐกิจเหนือ-ใต
(NSEC) สูพ้ืนท่ีชายฝงทะเลภาคตะวันออก เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนเปนพ้ืนท่ีท่ีรัฐบาลสงเสริมใหเปน 1 ใน 3 จังหวัด
นํารองในการพัฒนาใหเปนนครแหงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และเปนพ้ืนท่ีเขตสงเสริมการลงทุนเขต 3
นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ไดกําหนดใหจังหวัดขอนแกน
เปน 1 ใน 5 เมืองจุดหมายปลายทางสําหรับจัดงานกิจกรรมทางธุรกิจหรือ MICE City

ขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขตเมืองหลักไดรวมกับหนวยงานภาครัฐและองคกรเอกชน
ในพ้ืนท่ี ริเริ่มผลักดันระบบบริการรถโดยสารดวนพิเศษภายใตชื่อ “ขอนแกนซิตี้บัส” (Khonkaen City Bus)
เชื่อมตอทาอากาศยานขอนแกนกับตัวเมือง และระหวางมหาวิทยาลัยขอนแกนกับตัวเมืองและในป พ.ศ. 2558
ภาคเอกชนโดยการรวมมือกันของสมาคมธุรกิจในจังหวัดขอนแกนไดรวมกันกอตั้งบริษัทขอนแกนพัฒนาเมือง
(เคเคทีที) จํากัด เพ่ือรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนและเทศบาลเมืองขอนแกนในการขับเคลื่อน
นโยบายการลงทุนพัฒนาระบบรถไฟฟารางเบา (LRT) และไดรวมกับสํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและ
การจราจร กระทรวงคมนาคม และมหาวิทยาลัยขอนแกน ดําเนินโครงการศึกษาออกแบบรายละเอียดระบบ
ขนสงสาธารณะในเขตจังหวัดขอนแกนและผลกระทบสิ่งแวดลอม

จังหวัดระยอง เปนหนึ่งในพ้ืนท่ีดําเนินนโยบายการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวัน (EEC) ท้ังนี้
แผนงานพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (พ.ศ. 2560–2564) มีพ้ืนท่ีเปาหมายครอบคลุมจังหวัดชลบุรี
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ระยอง และฉะเชิงเทรา มีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาซูเปอรคลัสเตอรและ 10 อุตสาหกรรมเปาหมาย เพ่ือใหเปน
กลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจเพ่ืออนาคต (New Engine of Growth) สําหรับแนวทางมุงสูการเปนพ้ืนท่ีเศรษฐกิจ
ชั้นนําของเอเชีย ไดแก การพัฒนาอุตสาหกรรมเปาหมายท่ีใชเทคโนโลยีข้ันสูงรวมกับการวิจัยและพัฒนา เปนมิตร
กับสิ่งแวดลอมและสอดคลองกับศักยภาพของพ้ืนท่ี พรอมเรงรัดการแกปญหาสิ่งแวดลอม พัฒนาระบบขนสง
รองรับกลุมอุตสาหกรรมเปาหมายและเชื่อมโยงสูตลาดโลก พัฒนาระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ
โครงสรางพ้ืนฐานและบริการทางสังคม และสิ่งแวดลอมท่ีไดมาตรฐาน การใหสิทธิประโยชนเพ่ือดึงดูด
อุตสาหกรรมเปาหมาย และการพัฒนาสภาพแวดลอมเมืองสําคัญของจังหวัดใหเปนเมืองนาอยู

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 มุงเนนการพัฒนาฟนฟูพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเล
ตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมหลัก และบูรณาการและเชื่อมโยงกันท้ังระบบ ไดแก ทาอากาศยาน
ท้ัง 3 แหง คือ สุวรรณภูมิ ดอนเมือง และอูตะเภา เชื่อมโยงการคมนาคมขนสงท้ังทางบก ทางราง ทางเรือ และ
ทางอากาศ พัฒนาระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงขายน้ํา (น้ําดิบ น้ําประปา) ระบบไฟฟา เทคโนโลยี
สารสนเทศ การจัดการสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะขยะ น้ําเสีย และปรับปรุงคุณภาพการศึกษาดานอาชีวศึกษา
วิศวกรรมและเทคโนโลยี เพ่ือผลิตบุคลากรเฉพาะทางใหสอดคลองกับความตองการของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ในพ้ืนท่ีอยางเหมาะสม และยกระดับบริการสาธารณสุข

จังหวัดภูเก็ต ศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตมาจากการมีแหลงทองเท่ียวทางทะเลและกิจกรรมการ
ทองเท่ียวระดับสูงในป พ.ศ. 2558 กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬาไดประกาศใหจังหวัดภูเก็ตเปนศูนย
ปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน และภายใตแผนปฏิบัติการเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามันป
พ.ศ. 2559 จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมายโครงการภายใตกลยุทธการพัฒนาสินคาและ
บริการ ไดแก โครงการพัฒนาทาเรือเพ่ือการทองเท่ียว โครงการปรับปรุงทาเรือ Cruise และมารีนา โครงการ
พัฒนาเมืองเกาภูเก็ต โครงการภายใตกลยุทธการสงเสริมการตลาดและการสื่อสาร ไดแก โครงการสนับสนุน
MICE และรวมกิจกรรมระดับนานาชาติ Travel Trade Fair และโครงการภายใตกลยุทธดานการบริหารจัดการ
การทองเท่ียว ไดแก โครงการพัฒนาบุคลากรดานการทองเท่ียวรองรับกลุมยุโรปและกลุมฮาลาล และโครงการ
สรางเครือขายทองเท่ียวชุมชนวิถีชีวิตอันดามัน นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ
(องคการมหาชน) ยังไดดําเนินโครงการศึกษาและจัดทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตี้และเมืองท่ีมีศักยภาพ
ระดับสูง ดานการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานกระทรวงคมนาคมซึ่งไดดําเนินการศึกษาความเหมาะสมของโครงการ
รถไฟฟารางเบา (Light Rail Transit) เพ่ือสนับสนุนและรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมการทองเท่ียว
ของกลุมจังหวัดภาคใต ท้ังฝงอาวไทยและฝงอันดามัน รวมถึงโครงการกอสรางรถไฟฟาขนาดเบารอบเกาะ
ภูเก็ตและเสนทางสนามบิน และกําลังอยูในระหวางการนําโครงการรถฟารางเบาภูเก็ตบรรจุไวในแผนปฏิบัติ
การเรงดวนป พ.ศ. 2560 ของกระทรวงคมนาคม

3) เง่ือนไขขอจํากัดในการบริหารงานท่ีเกิดจากลักษณะเฉพาะของพื้นท่ี
ผลกระทบจากปจจัยทางภูมิศาสตร ปรากฏชัดเจนในกรณี “จังหวัดตาก” พบวา ประชาชนสวนใหญ

อาศัยทํากินในเขตพ้ืนท่ีปาตนน้ําและเขตพ้ืนท่ีปาสงวน สงผลใหการดําเนินโครงการพัฒนาอาชีพและคุณภาพ
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ชีวิตของประชาชนโดยสวนราชการประจําจังหวัด ประสบขอติดขัดการตอบสนองตอปญหาและความตองการ
ในพ้ืนท่ีได นอกจากนี้ ตําแหนงท่ีตั้งของอําเภอกระจายตัวในแนวยาวมีระยะทางหางไกลจากตัวอําเภอเมือง
ของจังหวัดก็สงผลใหการปฏิบัติภารกิจของสวนราชการที่มีพื้นที่เปาหมายและกลุมเปาหมายผูรับบริการ
ในอําเภอท่ีหางไกลประสบความยากลําบากและมีตนทุนท่ีเพ่ิมข้ึน โดยเฉพาะพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด หนวยงาน
ท่ีไดรับผลกระทบโดยตรง ไดแก สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดตาก สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงาน
จังหวัด สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สํานักงานท่ีดินจังหวัดตาก

ผลกระทบจากปจจัยทางสังคม/ประชากร อันเปนผลสืบเนื่องจากการขยายตัวของเมือง ประชากร
และการทองเท่ียว คือ “จังหวัดภูเก็ต” เชน สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดภูเก็ต มีปริมาณงานคิดเปน 3 เทา
ของจังหวัดพังงาและจังหวัดระนอง ขณะเดียวกัน ปริมาณงานของเรือนจําจังหวัดภูเก็ตมากกวาจังหวัด
ใกลเคียง ซึ่งมีความถ่ีของการรับผูตองโทษเขาเรือนจําคอนขางนอย เปนตน

ผลกระทบจากปจจัยดานการเติบโตของอุตสาหกรรมปรากฏในกรณีศึกษา คือ “จังหวัดระยอง”
ซึ่งสงผลใหมีจํานวนโรงานอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีจังหวัดระยองท่ีมีจํานวนโรงงานอุตสาหกรรมนอกเขตนิคม
อุตสาหกรรมมากกวา 2,000 แหงกระจายอยูในทุกอําเภอ สงผลใหการปฏิบัติภารกิจในพ้ืนท่ีของสํานักงาน
อุตสาหกรรมจังหวัดระยองภายใตจํานวนบุคลากรท่ีมีอยูในปจจุบัน สามารถดําเนินการตรวจโรงงาน
อุตสาหกรรมซึ่งเปนการดําเนินภารกิจหลักไดเพียง 3 แหงตอวันเทานั้น และยังตองแบกรับภาระงานท่ีเกิดจาก
การทํางานรวมกับหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาคในพ้ืนท่ีอีกดวย

ผลกระทบจากปจจัยดานพ้ืนท่ีชายแดน/การตางประเทศ ดังเห็นไดชัดเจนจากกรณีการปฏิบัติงาน
ในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดเปนเมืองชายแดนท่ีมีความพิเศษ เชน นายอําเภอตองศึกษากฎหมายระหวางประเทศ
และพิธีทางการทูตดวย เพ่ือดําเนินงานในมิติความสัมพันธกับเมืองในประเทศเพ่ือนบาน ดังนั้น การบริหาร
ราชการในอําเภอพ้ืนท่ีเศรษฐกิจขามแดนและการคาชายแดน สวนปลัดอําเภอทําหนาท่ีเปนผูประสานงาน
ประจําตําบล จัดชุดปฏิบัติการตําบล รวมถึงเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเปนปญหาชายแดน อาทิ การปองกันสินคาหนีภาษี
ยาเสพติด อาวุธสงคราม และแรงงาน รวมท้ังประเด็นดานความม่ันคง ฯลฯ

ผลกระทบจากปจจัยดานการเติบโตทางเศรษฐกิจสูง ไดแก การมีอัตราการโยกยายของบุคลากร
ในสวนราชการประจําจังหวัดออกจากพ้ืนท่ีคอนขางสูงดังเชนกรณี “จังหวัดภูเก็ต” มีการหมุนเวียนเปลี่ยนถาย
บุคลากรอัตราสูง เนื่องจากการเปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติมีคาครองชีพประจําวันสูงขณะที่เงินเดือนและ
เงินประจําตําแหนงไดรับเทากัน การพัฒนาระบบบริหารงานในภูมิภาคในจังหวัดท่ีมีศักยภาพจึงจําเปนตองนํา
ปจจัยดานลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนท่ีซึ่งสงผลกระทบตอการปฏิบัติงานของบุคลากรในพ้ืนท่ีมาพิจารณา
ประกอบดวย โดยเฉพาะดานขอบเขตปริมาณงานในความเปนจริง ความซับซอนของบริบทปญหา รวมถึง
แรงจูงใจในการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ี

4) การบูรณาการระหวางหนวยงานในพื้นท่ีจังหวัดเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี
ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา พบวา “คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบ

บูรณาการ” (กบจ.) มีแนวโนมใหน้ําหนักกับกรอบการทํางานภายใตนโยบายและแผนงานของสวนราชการ
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ตนสังกัดของตนเองเปนหลัก สงผลใหแผนงาน/โครงการของสวนราชการที่จัดทําขึ้นตามแผนพัฒนาจังหวัด
มีกิจกรรมการดําเนินงานและผลลัพธ ยังไมสอดคลองกับเปาหมายของแผนพัฒนาจังหวัดอยางเดนชัดนัก ท้ังนี้
สาเหตุประการสําคัญท่ีทําใหกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ยังมีขอจํากัดในการทําหนาท่ี
บูรณาการการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการตาง ๆ ไดตามหลักการและเปาหมายโดยสมบูรณ
ไดแก มีแนวโนมเปนเพียงการประชุมประจําเดือนเวทีหนึ่ง มีลักษณะเปนการทํางานแบบรวมศูนยโดยเนน
ที่ตัวผูบริหาร อาศัยการปฏิสัมพันธภายใตกลไกการสั่งการและบังคับบัญชาเปนหลักและอนุกรรมการ การตัดสินใจ
ข้ันสุดทายท่ีมีผลผูกพันการทํางานของทุกฝายในพ้ืนท่ี การพัฒนาเชิงยุทธศาสตรขาดการเชื่อมโยงกันระหวาง
หนวยงานภายในจังหวัดกันเอง ขาดเจาภาพหลักในขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดใหเกิดเอกภาพ
ขาดการใชทรัพยากรรวมกันภายในระหวางหนวยงาน วัฒนธรรมการทํางานไมสอดรับกับการทํางานโดยยึด
เปาหมายยุทธศาสตรของพื้นที่เปนตัวตั้ง การบริหารราชการที่ตอบสนองตอหนวยงานมากกวาประชาชน
การแทรกแซงของฝายการเมืองในกระบวนการบริหารงบประมาณเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
และกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ขาดฐานขอมูลเชิงพ้ืนท่ี หรือการนําขอมูลสารสนเทศมาใชเปนฐานในการจัดทํา
ยุทธศาสตร และการจัดสรรโครงการระหวางสวนราชการ มุงเนนการจัดสรรงบประมาณท่ีเก่ียวของกับประเด็น
ยุทธศาสตรจังหวัดเปนหลัก

5) การบูรณาการงบประมาณระหวางสวนราชการเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด
ผลการศึกษาพบวา การจัดสรรงบประมาณโครงการของสวนราชการระดับกรมตาง ๆ เพ่ือดําเนินการ

ในพ้ืนท่ีจังหวัดมักมีลักษณะเปนโครงการท่ีมุงตอบเปาประสงคของภารกิจตามแผนงานท่ีสวนกลางไดกําหนดข้ึน
เปนหลัก และยังมีลักษณะไมสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด สัดสวนงบประมาณตามภารกิจของ
สวนราชการประจําจังหวัด สวนใหญเปนงบลงทุนกอสรางและงบบุคลากร สวนนอยเปนงบสําหรับดําเนิน
โครงการเพ่ือตอบสนองสภาพปญหาและความตองการท่ีมีลักษณะเฉพาะในพ้ืนท่ี ผลท่ีตามมาก็คือ สวนราชการ
ประจําจังหวัดมีแนวโนมมองวางบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัด เปนสวนแบงท่ีสวนราชการประจําจังหวัด
พึงไดรับการจัดสรร หรือมองวางบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดเปนชองทางในการไดมาซึ่งงบประมาณเสริม
สําหรับการดําเนินภารกิจท่ีมีเปาหมายเพ่ือตอบตัวชี้วัดของกรม

ในทางกลับกันพบวา การจัดทําแผนงบประมาณตามยุทธศาสตรจังหวัดมีแนวโนมเปนเพียงการเสนอ
โครงการของสวนราชการประจําจังหวัดเขาไปรวมกันและแบงสรรตามจํานวนโครงการท่ีสวนราชการเสนอขอมา
จึงทําใหหลายโครงการไมบรรลุเปาหมายตามเปาประสงคของประเด็นยุทธศาสตร นอกจากนี้ การจัดสรร
งบประมาณจังหวัดปรากฏลักษณะการเกลี่ยงบประมาณตามขนาดของจังหวัดมากกวาจะใหความสําคัญกับ
ปจจัยดานบริบทเฉพาะของพ้ืนท่ีและสภาพความซับซอนของปญหาในแตละพ้ืนท่ี บางกรณีท่ีมีการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือโครงการท่ีสะทอนยุทธศาสตรจังหวัด แตเปนงานท่ีไมสามารถหาเจาภาพรับผิดชอบได เพราะ
เปนยุทธศาสตรท่ีสวนราชการท่ีเก่ียวของตองมีการจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของตนเองมาดําเนินการ
รวมกันในพ้ืนท่ีอีกทางหนึ่งดวย
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ขอจํากัดเก่ียวกับเงื่อนไขการจัดสรรงบประมาณเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด เปนปจจัยหนึ่ง
ที่ทําใหผูวาราชการจังหวัดไมสามารถตอบสนองความคาดหวังของประชาชนในพ้ืนท่ีได ขอจํากัดดังกลาว
สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงท่ีวา การขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดไมอาจประสบความสําเร็จหรือบรรลุเปาหมาย
ได ภายใตงบประมาณท่ีจังหวัดไดรับการจัดสรรมา การทํางานของผูวาราชการจังหวัดในการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดเพ่ือบรรลุผลภายใตขอจํากัด จึงตองอาศัยการแสดงบทบาทในการประสาน
ขอความรวมมือหรือขอรับการสนับสนุนจากภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี เพ่ือระดมทรัพยากรความรวมมือ
ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรพ้ืนท่ี

4.2 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสรางและระบบบริหารงานในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

1) จังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีรูปแบบโครงสรางและกลไกทางการบริหารในลักษณะท่ีแตกตางไป
จากจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป จําเปนตองปรับรูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีระดับ
ภูมิภาค (regional governance) ผานการขับเคลื่อนดวยกลไก “ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร” (strategic
partnership) โดยจังหวัดและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนผูริเริ่มยุทธศาสตรระดับภูมิภาครวมกัน และ
ระดมการจัดสรรงบประมาณในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกัน สวนราชการระดับกรมท่ีเก่ียวของก็จัดสรรงบประมาณ
สมทบ โดยภาคีทุกฝายเปนเจาภาพรวมกัน กลไกการทํางานแบบภาคีหุนสวนดังกลาว ควรเปนมาตรการ
สงเสริมการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดท่ีเปนจุดยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ เชน การจัดสรรงบประมาณ
พิเศษสําหรับยุทธศาสตรจังหวัดท่ีเชื่อมโยงกับยุทธศาสตรประเทศ เปนตน

สําหรับกลไกการบริหารงานจังหวัดในแบบภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร ดําเนินการไดโดยการจัดตั้ง
คณะทํางานในรูปแบบทีมงาน ทําหนาท่ีบูรณาการประเด็นการพัฒนาแตละดานของจังหวัดเขาดวยกันภายใต
ประเด็นยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีประกอบดวยประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาสถานท่ี (Place) ประเด็น
ยุทธศาสตรดานการพัฒนาคน (People) ประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาธุรกิจ (Business) และประเด็น
ยุทธศาสตรดานกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order) คณะทํางานขับเคลื่อนยุทธศาสตร
ทําหนาที่การวิเคราะหงบประมาณที่จําเปนตองใชในแตละโครงการภายใตแผนพัฒนาจังหวัด รายงานผล
การดําเนินโครงการ การติดตามและประเมินผลโครงการท่ีจัดทําไป และวิเคราะหผลดีหรือผลเสียของโครงการ
เพ่ือนํามาปรับปรุงแผนพัฒนาจังหวัดในปตอไปดังจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป

2) กระบวนการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีลักษณะเปนการบริหารกิจการบานเมือง
โดยเครือขาย เปนการทํางานภายใตกรอบการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (network governance)
ประกอบดวยสวนราชการประจําจังหวัด สวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
องคกรภาคเอกชน ภาควิชาการ รวมถึงภาคประชาสังคมและชุมชน โดยเปนเครือขายมีสถานะเปน "ผูกระทํา
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การท่ีมีบทบาทแข็งขัน" (active agent) รวมกันดําเนินการตัดสินใจกระทําสิ่งตาง ๆ ภายใตเปาประสงคท่ีภาคี
ภายในเครือขายนั้น ๆ ไดรวมกันกําหนดข้ึน

นอกจากนี้ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงเนนการจัดความสัมพันธ
แนวราบในระดับภูมิภาคในรูปกลไกการประสานความมือระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (regional
level co-ordinating mechanism) เพ่ือดึงหนวยงานตาง ๆ ใหเขามาแสดงบทบาทรวมกันในการวางเปาหมาย
การพัฒนารวมกันริเริ่มแผนพัฒนาในเชิงพ้ืนท่ีและการระดมแบงปนทรัพยากรโดยอาศัยการจัดทําแผน
ยุทธศาสตรในระดับภูมิภาคเปนเครื่องมือประสาน มุงเนนการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูในพ้ืนท่ีภูมิภาคเดียวกัน (intra-regional governance) ผานกระบวนการจัดทํา
แผนพัฒนาในดานท่ีมีความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงกันระหวางพื้นที่ เพื่อเอื้อตอเงื่อนไขในการดําเนินกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจท่ีมีลักษณะเคลื่อนยายขามพ้ืนท่ีและมีความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงซึ่งกันและกันระหวางกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีตาง ๆ ซึ่งสงผลใหการดําเนินแผนงานและโครงการพัฒนาตาง ๆ ของหนวยการปกครอง
ทองถ่ินในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ มีขอบเขตหรือศักยภาพจํากัดหรือไมเพียงพอตอการตอบสนองตอสภาวะเงื่อนไข
ของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเชื่อมโยงตัดขามพ้ืนท่ีเขตการปกครอง

3) การขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรอาศัยการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี
และทรัพยากรรวมกันระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลายระดับโดยมีเปาหมายในพื้นท่ีเปนตัวตั้ง
กลาวคือ การออกแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตั้งอยูบนแนวคิดในการ
จัดวางโครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนในรูปแบบการบริหารกิจการบานเมืองโดย
อาศัยการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี และทรัพยากรรวมกันระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลาย
ระดับ (multi-level governance) โดยมีเปาหมายในพ้ืนท่ีรวมกันของตัวแสดงหลากหลายภาคสวนในพ้ืนท่ี
(regional actors) มุงใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางานระหวางตัวแสดง นับตั้งแตการเริ่มตนสราง
เครือขายในรูปคณะทํางานระดับตาง ๆ ท่ีเชื่อมโยงกัน การจัดเวทีประชุมหารือและแลกเปลี่ยนเรียนรูขอมูล
ในพ้ืนท่ี การบูรณาการแผนพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี รวมไปถึงการขับเคลื่อนกิจกรรมเพ่ือจัดการปญหาและการพัฒนา
ในพ้ืนท่ีรวมกัน การแลกเปลี่ยนแบงปนทรัพยากรตาง ๆ

โครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองมีกลไกการประสานความรวมมือระหวาง
หนวยงานตาง ๆ ทุกระดับท่ีมีบทบาทเก่ียวของกับการพัฒนาพ้ืนท่ีในภูมิภาคในรูปกลไกการประสานความรวมมือ
แนวดิ่งระหวางหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาค (vertical co-operation system) โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานและองคกรท่ีขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติและระดับภาค
หรือยุทธศาสตรการพัฒนาระดับพ้ืนท่ีภายใตนโยบายเฉพาะดาน

กลไกดังกลาวมีลักษณะเปนคณะทํางานประกอบดวยตัวแทนของหนวยงานภาครัฐท้ังในสวนกลางและ
ในภูมิภาค (joint central-regional programme teams) เปนการประสานการทํางานบนฐานของพ้ืนท่ี มิใช
การยึดประเด็นนโยบายเปนตัวตั้ง คณะทํางานดังกลาวมีหนาท่ีรวมกันบริหารแผนงานท่ีกําหนดข้ึนรวมกัน
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ระหวางหนวยงานภาครัฐในสวนกลางและในพื้นที่ภูมิภาค รวมทั้งมีบทบาทในการนําเสนอกรอบแนวทาง
การประสานบทบาทระหวางหนวยงานตาง ๆ ในสวนกลาง เพ่ือใหสามารถขับเคลื่อนการนํานโยบายไปปฏิบัติ
ในพ้ืนท่ีแตละภูมิภาคไดอยางมีประสิทธิผลมากท่ีสุด

4) การบริหารงานระดับภูมิภาคในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรดําเนินไปภายใตแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดลักษณะเฉพาะของพื้นท่ีเปนตัวตั้ง กลาวคือ การบริหารงานระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีมีศักยภาพดําเนินไปภายใตแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้ง (territorial strategic plan) และใหจังหวัดเปนกลไกการประสานความรวมมือระหวางตัวแสดงทุกภาคสวน
ท่ีเก่ียวของในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (territorial governance) โดยกําหนดใหมีการออกแบบ
โครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ มุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดงหลักในการพัฒนาภูมิภาค
ผานกลไกคณะกรรมการประสานงาน (co-ordinating committees) และคณะทํางานในรูปภาคีหุนสวน
(strategic partnership groups) เปนกลไกการประสานบทบาทของตัวแสดงทุกระดับและทุกภาคสวนในภูมิภาค
โดยนําระบบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (strategic spatial planning system) เปน
เครื่องมือสําหรับขับเคลื่อนยุทธศาสตร มุงสรางความสอดคลองรองรับซึ่งกันและกันระหวางแผนพัฒนา
ของหนวยราชการในพ้ืนท่ีจังหวัด และแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี โดยยึดพ้ืนท่ี
เปาหมายการพัฒนาตามศักยภาพภายในจังหวัดนั้น ๆ เปนตัวตั้ง สําหรับตัวแสดงระดับภูมิภาคในทุกภาคสวน
ตองรวมมือกันคิดและปฏิบัติการภายใตเปาหมายเดียวกัน (Duty to Co-operate) ประกอบดวย

• ภาครัฐ (public sector) ไดแก หนวยราชการสวนกลางในพ้ืนท่ี  รัฐวิสาหกิจ หนวยงาน
ราชการสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

• ภาคธุรกิจ (business partner) ไดแก หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคมธุรกิจ
สมาคมอาชีพ

• ภาคประชาสังคมสังคมและชุมชน (third sector) ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไมแสวง
ผลกําไร องคกรภาคประชาชน สถาบันวิชาการ องคกรชุมชน

• ผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ไดแก กลุมผูประกอบการ กลุมแรงงาน กลุมผูรับบริการ
กลุมผูไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี

กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นท่ี ดําเนินการโดยคณะทํางานจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme Groups) มีข้ันตอนสําคัญ ดังนี้

1) จัดวางตําแหนงของแผนพัฒนาตามนโยบายของหนวยงานและองคกรตาง ๆ ท่ีมีอยูแลว
ลงบนกรอบทิศทางการพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี (Mapping sectoral policies)

2) สํารวจและวิเคราะหขอมูลสภาพการณท่ีเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรแตละดาน และกําหนด
วิสัยทัศนตอสภาวะใหมท่ีทุกฝายมุงหมายใหเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี (Strategic Vision)
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3) ออกแบบชุดโครงการภายใตเปาประสงคประเด็นยุทธศาสตรแตละกลุม โดยมุงใหเกิดผลลัพธ
ท่ีสอดคลองและเชื่อมโยงกัน (Strategic Objectives and Strategic Policies)

4) สังเคราะหแผนงานภายใตประเด็นยุทธศาสตรกลุมตางๆ เขาดวยกัน เพ่ือจัดทํารางแผน
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด (Theme Group Meeting)

5) ประชุมพิจารณารางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ ปรึกษาหารือและหาขอตกลง
ในการบรรจุโครงการตามประเด็นยุทธศาสตรเขาสูแผนปฏิบัติราชการประจําป (Planning
Summit)

6) ตรวจติดตามและทบทวนปรับปรุงแผนงานสําหรับปถัดไป

ยุทธศาสตรเพื่อยกระดับการเติบโตของภูมิภาค (Strategy for Growth) คือ ยุทธศาสตรท่ีมี
เปาหมายเพ่ือดึงศักยภาพดานตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ีออกมาใชสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของจังหวัด โดยอาศัย
แผนพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีเปนเครื่องมือขับเคลื่อนโครงการตามเปาประสงคเชิงยุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติ (delivery
plan) ประกอบดวย ประเด็นยุทธศาสตรหลัก 4 มิติ คือ

1) มิติดานธุรกิจ (Business) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการสรางระบบนิเวศใหม
ท่ีเอ้ือตอการเติบโตของภาคธุรกิจ (new eco-system) โดยมุงสนับสนุนศักยภาพของภาคธุรกิจ
ตาง ๆ ท่ีเปนตัวนําการเติบโตของพ้ืนท่ี (key growth sectors) เปนหลัก

2) มิติดานการพัฒนาคน (People) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการลด
ขอจํากัดและจุดออนดานองคความรูและทักษะฝมือท่ีเก่ียวของกับภาคธุรกิจหลักของพ้ืนท่ี
(skills deficit) โดยมุงเนนการจัดบริการสาธารณะท่ีเอ้ือตอการพัฒนาทุนมนุษยในพ้ืนท่ี
(human capital) การพัฒนาทักษะความรูและฝมือแรงงานในดานท่ีจําเปนตอการสนับสนุน
ภาคธุรกิจท่ีนําการเติบโตของพ้ืนท่ีและการพัฒนาตลาดแรงงาน

3) มิติดานการพัฒนาสถานท่ี (Place) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานสําหรับสถานท่ีรองรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ การพัฒนาพ้ืนท่ี
ประกอบการ โครงสรางพ้ืนฐานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ แหลงทรัพยากร การเคหะ
และชุมชน ตลอดจนปรับปรุงโครงสรางการเชื่อมตอ (connectivity) ท้ังในทางกายภาพ อาทิ
ระบบคมนาคมขนสง และระบบการเชื่อมตอดิจิทัล

4) มิติดานกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตร
ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาระบบและกลไกการบังคับใชกฎหมาย กฎ ระเบียบ ท่ีเก่ียวของกับ
การกํากับการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การรักษาความปลอดภัยสาธารณะ การปองกัน
ภัยพิบัติ การรักษาความสงบเรียบรอย การอํานวยความเปนธรรม รวมถึงความม่ันคงภายใน
และความม่ันคงแหงรัฐ
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5) การจัดความสัมพันธโดยเพิ่มบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น
ในการกําหนดทางเลือกการดําเนินงานท่ีมีความยืดหยุนมากข้ึน มุงเนนออกแบบโครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธ
(structure of interaction) ในแนวนอนโดยอาศัยการจัดกลไกคณะกรรมการระดับตาง ๆ และคณะทํางาน
รวมในรูปภาคีหุนสวนอยางเปนทางการ โดยมีองคประกอบหลัก ดังนี้

คณะกรรมการบริหาร (Board of Directors)
• องคประกอบ จํานวนไมเกิน 15 คน ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการ

จังหวัด (ดานยุทธศาสตรและการพัฒนา) นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ผูแทนสวนราชการ
ประจําจังหวัด (หัวหนากลุมบริหารยุทธศาสตร) ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับ
เทศบาลนคร ผูแทนท่ีคัดเลือกจากประชาคมภาคธุรกิจในจังหวัดผูแทนหนวยงานภาครัฐ
สวนกลางในพ้ืนท่ีซึ่งเ ก่ียวของโดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจหลักของพ้ืนท่ี ผูแทน
สถาบันการศึกษาระดับสูงในพ้ืนท่ี และหัวหนาสํานักงานจังหวัด เปนเลขานุการ

• อํานาจหนาท่ี นํากรอบนโยบายภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ แผนพัฒนาภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของหนวยงาน
ระดับชาติ มาพิจารณาจัดทําวิสัยทัศนการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (territorial vision) และกําหนด
กรอบยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ (regional spatial strategies) รวมกันพิจารณาและ
ใหความเห็นชอบแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี กํากับทิศทางการบริหารแผนงาน
และโครงการตามแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีรวมท้ังรวมกันการตัดสินใจทางการบริหาร
ในดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัด

คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee)
• องคประกอบ ประกอบดวย ผูแทนสํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมภาค ผูตรวจ

ราชการสํานักนายกรัฐมนตรีประจําเขตตรวจราชการ ผูแทนหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบ
การขับเคลื่อนยุทธศาสตรและนโยบายระดับชาติท่ีเก่ียวของกับศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัด
และผูแทนองคกรเอกชนระดับภาค ประกอบดวย ประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ
พ้ืนท่ีภาค ประธานสภาอุตสาหกรรมภาค มีหัวหนาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
เปนเลขานุการ

• อํานาจหนาท่ี สนับสนุนการทํางานของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดดานขอมูลเพ่ือ
สนับสนุนการตัดสินใจ เปนกลไกชวยกลั่นกรองใหคําปรึกษา ใหความเห็นและขอเสนอแนะ
เพ่ือใหการบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการตามยุทธศาสตรในพ้ืนท่ีเปนไปโดย
สอดคลองกับกรอบนโยบายระดับภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี
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คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee)
• องคประกอบ ประกอบดวย ผูแทนหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน
• อํานาจหนาท่ี ตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินงานตามรอบปงบประมาณ จัดทํารายงาน

และขอเสนอแนะตอคณะกรรมการบริหาร จัดทํารายงานผลการดําเนินงานประจําปเผยแพร
แกสาธารณชน จัดเวทีรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน โดยปฏิบัติงานเชื่อมโยงกับ
กระบวนการดําเนินกิจกรรมของคณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ
กลุมจังหวัดและจังหวัด

คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership Groups)
• องคประกอบ คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแบงเปน 4 คณะ ไดแก

1) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาสถานท่ี (Place)
2) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People)
3) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business)
4) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and

Order)
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแตละชุด มีผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมี

ภารกิจเก่ียวของกับยุทธศาสตรในมิตินั้น ๆ เปนองคประกอบหลัก และผูแทนหนวยงานและ
องคกรภาคสวนอ่ืน ๆ ตามลักษณะบทบาทท่ีเก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา ไดแก ผูแทนหนวย
ราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ีท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร ผูแทนรัฐวิสาหกิจ
หนวยงานความม่ันคงและตํารวจ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนา
ตามยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ผูแทนองคกรภาคธุรกิจ และองคกรภาคประชาชนท่ีเก่ียวของกับ
ประเด็นการพัฒนา

โครงสรางคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแตละชุด มีหัวหนาทีมงาน (Sector
Champions) เปนตําแหนงท่ีไดรับการแตงตั้งจากผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีความรู
ความชํานาญในภารกิจ มีทักษะในการจัดการเครือขาย และมีทักษะความเปนผูนํา และทําหนาท่ี
เปนตัวแทนคณะทํางานไปดํารงตําแหนงกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ และมีบุคลากร
จากกลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพื่อการพัฒนาจังหวัด สํานักงานจังหวัดเปนเลขานุการ
ในคณะทํางานแตละชุด
• อํานาจหนาท่ี ประสานขอมูลและวิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทําแผนงานและออกแบบโครงการ

พัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตร โดยมุงบูรณาการบทบาท อํานาจหนาท่ี ทรัพยากรและ
บุคลากรระหวางหนวยราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
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และชุมชน ผานการกําหนดโครงการและกิจกรรมท่ีมีเปาประสงคสอดคลองหรือเก่ียวเนื่องกัน
มีกลุมเปาหมายเดียวกัน หรือมีพ้ืนท่ีเปาหมายในเขตเดียวกันหรือเชื่อมโยงกัน

คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)
• องคประกอบ ประกอบดวย ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัด ดังนี้ สํานักงานจังหวัด

สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด สํานักงานคลังจังหวัด สํานักงานสถิติจังหวัด และสํานักงาน
สงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัด

• อํานาจหนาท่ี สนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ทําหนาท่ีประสานงานระหวางสวนราชการ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน รวบรวมและพัฒนาฐานขอมูล
อํานวยการและสนับสนุนเทคนิคในกระบวนการดําเนินงานของคณะกรรมการและ
คณะทํางานชุดตาง ๆ กลั่นกรองการปฏิบัติและข้ันตอนท่ีเก่ียวของกับระเบียบและแนวปฏิบัติ
ท่ีราชการสวนกลางไดกําหนดไว คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด

4.3 การพัฒนาระบบการสรรหาผูวาราชการจังหวัดท่ีศักยภาพ

ผลการศึกษาพบวาในหลายกรณีผูวาราชการจังหวัดไมสามารถใชอํานาจหนาท่ีในการแกไขปญหา
เบ็ดเสร็จในพ้ืนท่ีไดจริงในเชิงเอกภาพในการบูรณาการเชิงพ้ืนท่ี สาเหตุสําคัญมาจาก ขาดกลไกการประสาน
ขอมูลเก่ียวกับแผนงานโครงการ และกระบวนการทํางานท่ีเชื่อมโยงกับสวนราชการในจังหวัด ภารกิจเชิงพิธีการ
ในฐานะพอเมือง บางกรณีอํานาจท่ีผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลางมีลักษณะท่ีไมไดสมดุลกับ
หนาท่ีและความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัดตองเสนอเรื่องกลับไปยังสวนกลาง สงผลใหเกิดความลาชา
ในการจัดการปญหาท่ีมีความเรงดวนในพ้ืนท่ี ดังนั้น การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองพิจารณาถึงเงื่อนไขเฉพาะเก่ียวกับคุณสมบัติและบทบาทของผูวาราชการจังหวัด
ดังนี้

• ผานการคัดเลือกคุณสมบัติเชิงสมรรถนะและศักยภาพท่ีเหมาะสมและเพียงพอตอการพัฒนา
จังหวัดท่ีมีศักยภาพเฉพาะในดานตาง ๆ โดยมีระบบการสรรหา (Recruitment system)
เปนทางการและมีหลักเกณฑท่ีชัดเจน ภายใตระบบคุณธรรม (Merit system)

• เคยผานการประเมินขีดสมรรถนะการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีภายใตหลักสูตรท่ีออกแบบข้ึน
โดยเฉพาะ

• เพ่ิมอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด โดยทบทวนอํานาจหนาท่ีการบังคับบัญชาสวนราชการ
สวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค การถายโอนอํานาจการอนุมัติและการอนุญาต รวมท้ังอํานาจ
เรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรของจังหวัดท่ีมีศักยภาพจากอธิบดีหรือ
หนวยงานท่ีมีอํานาจในสวนกลางมาใหกับผูวาราชการจังหวัด
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• กําหนดระยะเวลาท่ีผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพท่ีผานระบบการสรรหาและแตงตั้งแลว
มาปฏิบัติหนาท่ีขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดวาระ 4 ป (มีการประเมิน 2 รอบ
รอบละ 2 ป)

• ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตองสามารถพิจารณาเลือกบุคคลท่ีจะมาดํารงตําแหนงรอง
ผูวาราชการจังหวัดตามจํานวนท่ีกําหนด เพ่ือมารวมปฏิบัติหนาท่ีตามกรอบการทํางาน 4 ป
(ลาออกได)

• กอนการปฏิบัติหนาท่ีของรองผูวาราชการจังหวัดจะตองมีการจัดทําขอตกลงตามยุทธศาสตร
ของจังหวัด

• การใหคุณใหโทษแบบพิเศษ โดยหากผลการประเมินพบวา สามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรได
ตามเปาหมายท่ีกําหนด ใหดํารงตําแหนงจนครบวาระ 4 ป แตหากไมไดตามเปาหมาย ใหมี
เงื่อนไขอ่ืน ๆ เชน การตัดลดงบประมาณ ขณะเดียวกันระบบคาตอบแทนท่ีจูงใจเปนพิเศษ
(Special incentive system) ท่ีแตกตางไปจากจังหวัดท่ัวไป เพราะเปนผูมีความรูความสามารถ
และมีภาระรับผิดชอบสูงกวา อีกท้ังเพ่ือเปนขวัญกําลังใจในการทํางาน

4.4 การพัฒนาขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัด

สํานักงานจังหวัดในจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองไดรับการเพ่ิมขีดสมรรถนะเปนพิเศษ ในการเปน
หนวยสนับสนุนกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี และทําหนาท่ีผูจัดการเครือขาย (network
manager) โครงสรางการบริหารงานและงบประมาณตองมีความยืดหยุนสูง พัฒนาบุคลากรในแตละกลุมภารกิจ
มีทักษะวิเคราะหและจัดการสารสนเทศ การวิเคราะหนโยบายและแผน ยุทธศาสตร งบประมาณ การติดตาม
และประเมินผลโครงการและการจัดการเครือขาย ปรับองคกรใหเปนศูนยรวมความคิด (Think Tank) ทําหนาท่ี
ใหคําแนะนําดานยุทธศาสตรและขอเสนอแนะการปฏิบัติงานแกผูวาราชการจังหวัดและสวนราชการตาง ๆ
มีบุคลากรพิเศษตามความจําเปนของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เชน เจาหนาท่ีวิเทศสัมพันธ ลามในจังหวัดชายแดน
กําหนดกรอบสมรรถนะครอบคลุมคุณสมบัติเชิงสมรรถนะดานบริหารยุทธศาสตร มีระบบประเมินผลและ
เสนทางความกาวหนาท่ีสอดคลองกับสมรรถนะเฉพาะ มีการปรับปรุงระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงาน
จังหวัดท้ังความทันสมัยและจัดระบบฐานขอมูลสารสนเทศของจังหวัดตามวัตถุประสงคของการใชประโยชน
ในรูปคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัด (Data Warehouse) ควรมีลักษณะเฉพาะ (Specific data base)
มากกวาชุดขอมูลที่มีลักษณะทั่วไป (General data base) เหมือนจังหวัดอื่น ๆ แตในที่นี้มิไดหมายถึงใหมี
การยกเลิกการเก็บรวบรวมขอมูลท่ัวไป
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4.5 การจัดสรรงบประมาณสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

ผลกระทบจากจังหวัดการเปนพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูง สงผลใหการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนท่ี
ตองเผชิญกับสภาพปญหาและความตองการท่ีซับซอนกวาจังหวัดท่ัวไป จึงควรปรับปรุงเครื่องมือทางการคลัง
(fiscal incentives) โดยหนวยงานภาครัฐท่ีเปนภาคีความรวมมือภายใตโครงการตาง ๆ ตองรวมสมทบ
งบประมาณของหนวยงานตนเองบางสวน (co-financed project) และหนวยงานภาคีเหลานั้นตองมีบทบาท
ในการบริหารโครงการ ติดตาม และประเมินผลโครงการรวมกันในทุกข้ันตอน โดยรัฐบาลกําหนดตัวชี้วัด
ผลสัมฤทธิ์ภายใตงบประมาณท่ีจัดสรรลงพ้ืนท่ี กลไกการสรางแรงจูงใจดังกลาว ยังสามารถนํามาใชสําหรับ
กระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเกิดการประสานความรวมมือกันในการพัฒนาพ้ืนท่ีหรือการยกระดับ
ศักยภาพการจัดบริการสาธารณะรวมกัน โดยผานการจัดทําแผนงานรวมกันภายใตงบประมาณที่ไดรับ
การจัดสรรจากหนวยงานระดับภูมิภาคไดอีกดวย นอกจากนี้ รัฐบาลสามารถอุดหนุนโครงการภายใต
ยุทธศาสตรจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยเฉพาะโครงการพัฒนาท่ีสงเสริมการลงทุนของภาคเอกชนและกระตุนการ
จางงานภายในพ้ืนท่ีผานหนวยงานภาครัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ืออุดหนุนการดําเนินโครงการ
ท่ีริเริ่มโดยภาคเอกชนภายในพ้ืนท่ีซึ่งอยูภายใตกรอบยุทธศาสตรและแผนงานพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดนั้น ๆ
และกําหนดเงื่อนไขว หากผูวาราชการจังหวัดสามารถขับเคลื่อนงานตามแผนยุทธศาสตรครบ 2 ป และประสบ
ความสําเร็จตามเปาหมาย รัฐบาลอาจจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการพัฒนาพ้ืนท่ี
และสรางแรงจูงใจแกผูปฏิบัติงาน

4.6 การทําขอตกลงภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรเพื่อขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

สําหรับเครื่องมือทางการบริหารท่ีสําคัญตอการพัฒนากลไกการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีในรูปเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัดก็คือ สัญญาหรือขอตกลงอยางเปนทางการระหวางหนวยราชการสวนกลาง
สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Public action contract) วาดวยการเปนหุนสวนเพ่ือรวมกัน
ขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาพื้นที่จังหวัดที่มีศักยภาพ หากพิจารณาในเชิงหลักการ
การจัดทําขอตกลงความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกันระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ
(Contractual arrangements between levels of government) มีขอดีในประการตาง ๆ ดังตอไปนี้

1) กลไกการจัดความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญาชวยสรางความเชื่อมโยงกันระหวางกรอบนโยบาย
การพัฒนาประเทศของรัฐบาลกับทิศทางนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและ
นโยบายการพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

2) การจัดความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับเทศบาลเปน
กลไกท่ีสงผลใหเกิดการเสริมสรางขีดสมรรถนะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการเปนฐานขับเคลื่อน
การพัฒนาและแกไขปญหาในพ้ืนท่ี เนื่องจากภายใตความสัมพันธในฐานะภาคีความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ี
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินมิไดมีบทบาทเปนเพียงหนวยรับการมอบหมายภารกิจและรับจัดสรรเงินอุดหนุน
จากรัฐบาลหรือหนวยราชการสวนกลางฝายเดียว หากแตความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญา ทําใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน มีบทบาทและความรับผิดชอบรวมในกระบวนการตัดสินใจและกระบวนการเรียนรู
รวมกับหนวยงานภาคีอ่ืน ๆ อยางเสมอภาค

3) การประสานบทบาทและแบงปนความรับผิดชอบรวมกันภายใตกลไกการทําขอตกลงในเชิงพันธะ
สัญญา ชวยใหการดําเนินภารกิจดานการพัฒนาพ้ืนท่ีของภาครัฐไดรับความชอบธรรมในระดับสูงจากทุกฝายท่ี
เก่ียวของ โดยเฉพาเม่ือเปรียบเทียบกับการดําเนินโครงการภายใตโครงสรางการบังคับบัญชาและสั่งการของ
รัฐบาลหรือหนวยงานสวนกลางฝายเดียว

4) การจัดทําขอตกลงความรวมมือท่ีมีผลผูกพันใหองคกรและหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาพ้ืนท่ี
รวมแบงปนภารกิจหนาท่ีและความรับผิดชอบภายใตเปาหมายเดียวกัน เปนเครื่องมือสําคัญในการเสริมสราง
การประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยราชการตางกระทรวง และหนวยการปกครองตางระดับกัน
ซึ่งชวยลดปญหาความแตกกระจายในเชิงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ (Institutional fragmentation)
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การแยกสวนกันดําเนินภารกิจของหนวยราชการในภูมิภาคสังกัดกระทรวงตาง ๆ อยาง
กระจัดกระจายในพ้ืนท่ี

5) การทําขอตกลงความรวมมือระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ชวยเสริมสรางเสถียรภาพ
ในการจัดความสัมพันธภายในหนวยงานภาครัฐ เนื่องจากกลไกสัญญาสงผลใหหนวยงานท่ีเก่ียวของมีพันธะ
ผูกพันตอกันในระยะยาวภายใตขอตกลงท่ีเปนทางการ เนื่องจากการทําสัญญาตอกันทําใหหนวยงานภาคีแตละฝาย
สามารถเล็งเห็นถึงกรอบทิศทางการดําเนินงานและการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ของหนวยงานภาคีฝายอ่ืน ๆ
ลวงหนาไดชัดเจนแนนอน

6) การขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภาคโดยอาศัยกลไกการทําขอตกลงในรูปแบบ
สัญญาระหวางหนวยงานและองคกรท่ีเก่ียวของ ชวยใหการดําเนินโครงการลงทุนขนาดใหญและมีความสลับซับซอน
ในพ้ืนท่ี ตั้งอยูบนการแบงปนภาระหนาท่ีและความรับผิดชอบรวมกันตามขอบเขตภารกิจ อํานาจหนาท่ีและ
ศักยภาพของหนวยงานภาคีแตละฝาย การทําขอตกลงในการดําเนินภารกิจรวมกันจึงเปนเงื่อนไขที่เอื้อให
การดําเนินโครงการบางประเภทท่ีไมสามารถดําเนินการไดภายใตบทบาทของหนวยการปกครองระดับใดระดับหนึง่
เพียงฝายเดียวสามารถมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ

7) การมีกลไกการจัดความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญาระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ชวยเอ้ือ
ตอการดึงภาคีท่ีเก่ียวของใหเขามารวมขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีไดงายข้ึน ผลดีของการมีภาคีฝายตาง ๆ เขามารวม
ขับเคลื่อนการดําเนินโครงการพัฒนาของภาครัฐ ก็คือ การแบงปนบทบาทหนาท่ี ความรับผิดชอบ และแบงปน
ความเสี่ยงในดานตาง ๆ

สัญญาดังกลาวจัดทําข้ึนโดยกระบวนการเจรจาหาขอตกลงรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของ
ในพ้ืนท่ี ท้ังหนวยราชการระดับจังหวัด และหนวยราชการสวนกลางในภูมิภาคกับหนวยการปกครองทองถ่ิน
ระดับตาง ๆ ซึ่งเปนพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนาศักยภาพของจังหวัด การบูรณาการโครงการภายใตสัญญา
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ดังกลาว ควรมีเงื่อนไขสําคัญคือ การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายโครงการตองมี
บทบาทในการสนับสนุนการขับเคลื่อนโครงการ รวมถึงการกําหนดใหจังหวัดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนโครงการ
ความรวมมือในพ้ืนท่ีรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในขณะเดียวกัน สวนราชการบริหารสวนกลางท่ีมี
ภารกิจเก่ียวของก็รวมจัดสรรงบประมาณสมทบอีกสวนหนึ่งดวย

อยางไรก็ดี การจัดสรรเงินของภาคีภาคราชการที่เกี่ยวของดังกลาว มิใชการถายโอนงบประมาณ
จากสวนกลางใหแกหนวยการปกครองทองถ่ิน หากแตมีลักษณะเปนการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบ และ
พันธะผูกพันดานงบประมาณของภาคีแตละฝาย โดยมีการระบุรายละเอียดงบประมาณ และวัตถุประสงคการ
ใชจายงบประมาณแตละสวนอยางชัดเจน ท้ังนี้ โครงการท่ีอาศัยสัญญาดังกลาวเพ่ือเปนเครื่องมือบูรณาการ
งบประมาณภาครัฐ ยังควรเปนโครงการท่ีมีเปาหมายเชื่อมโยงหรือรองรับกับยุทธศาสตรการพัฒนาศักยภาพ
ของกลุมจังหวัด รวมถึงยุทธศาสตรและแผนพัฒนาภาคในทางใดทางหนึ่งดวย

4.7 การพัฒนากลไกการติดตามและประเมินผลการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

จังหวัดที่มีศักยภาพควรมีการพัฒนากลไกและระบบการติดตามและประเมินผลการบริหารงาน
ในพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ ซึ่งเชื่อมโยงกับระบบการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการระดับกลุมจังหวัดและ
จังหวัด โดยอาศัยฐานของกลไกคณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการระดับกลุมจังหวัดและ
จังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัดและจังหวัด) ซึ่งทําหนาท่ีเปนคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ
ของจังหวัด ในฐานะท่ีเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคแตละหนวย (กรมจังหวัด) ตลอดจนอาศัยกลไก
คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee) ทําหนาท่ีบูรณาการระบบการตรวจสอบและ
ประเมินผลภายใตอํานาจหนาท่ีและเครื่องมือของหนวยงานตาง ๆ เขาดวยกัน

นอกจากนี้ การตรวจสอบและประเมินผลควรครอบคลุมแผนงานและโครงการตามแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัด และงบประมาณพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ รวมถึงการบริหารแผนงานและโครงการ
ในพื้นที่จังหวัดซึ่งอยูภายใตยุทธศาสตรของสวนราชการระดับกรม และงบประมาณสวนกลางที่จัดสรรให
สวนราชการประจําจังหวัดตามเปาหมายภารกิจของสวนราชการตนสังกัด รวมไปถึงโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี
ซึ ่งดําเนินการโดยงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งเปนโครงการท่ีเก่ียวของกับประเด็น
ยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัดและมีผลลัพธท่ีเก่ียวของกับการขับเคลื่อนแผนงานภายใต
ยุทธศาสตรการพัฒนาภาคและยุทธศาสตรประเทศ

4.8 การพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงานในอําเภอท่ีเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจ

ผลการศึกษาพบวา สวนราชการประจําจังหวัดหลายหนวยงานมีการจัดโครงสรางการบริหารงาน
ภายในรองรับการดําเนินภารกิจในระดับอําเภอในรูปแบบที่แตกตางกันไป ตั้งแตการจัดตั้งสํานักงานสาขา
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ทุกอําเภอ ทุกกลุมอําเภอ และการจัดใหมีหนวยปฏิบัติการเคลื่อนท่ี สําหรับแนวทางการปรับปรุงโครงสราง
การบริหารในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษ ควรยกระดับบทบาทเชิงพ้ืนท่ีของอําเภอท่ีเปนศูนยเชื่อมโยง
กิจกรรมทางเศรษฐกิจระหวางโซนตาง ๆ ภายในจังหวัด และระหวางจังหวัด (Growth Hub) เพ่ือใหเปน
สถานท่ีใหบริการภาครัฐจุดเดียว (single point of contact) สําหรับภาคธุรกิจและกลุมผูรับบริการของหนวยงาน
ภายใตกระทรวงตาง ๆ รวมท้ังเปนศูนยบริการขอมูลและคําแนะนําตาง ๆ อยางบูรณาการ

ดังนั้น อําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษจึงควรจัดตั้งหนวยงานระดับอําเภอในรูปสํานักงานสาขาอยางเปนทางการ
โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบูรณาการ (กบอ.) มีนายอําเภอเปนผูนํา สามารถเสนอ
แผนงานพัฒนาประสิทธิภาพการบริการแบบบูรณาการในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษเขาสูแผนพัฒนาจังหวัด
ไดโดยตรง งานท่ีสามารถจัดสรรบุคลากรและงบประมาณเพ่ือปฏิบัติงานในฐานะสํานักงานสาขาตองเปน
ภารกิจท่ีเก่ียวของโดยตรงกับกลุมเปาหมายท่ีเปนสวนหนึ่งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีฐานของการพัฒนา
ศักยภาพของจังหวัดเทานั้น

การบริหารงานของอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษเปนระบบการบูรณาการภารกิจของสวนราชการในรูปแบบ
การใหบริการประชาชนแบบเบ็ดเสร็จ (Government outlet) โดยการจัดโครงสรางการบูรณาการภายใน
ระดับอําเภอในรูปกลุมภารกิจตามมิติยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ไดแก มิติดานคน (People) มิติดานสถานท่ี (Place)
และมิติดานธุรกิจ (Business) การจัดบริการของสํานักงานสาขาภายใตโครงสรางการบริหารงานอําเภอท่ีมี
ลักษณะพิเศษ เปนระบบบูรณาการภายใตรูปแบบบริการ ซึ่งแบงออกเปนงานบริการดานทะเบียน งานอนุมัติ
อนุญาต งานบริการรับเรื่องสงตอ งานกํากับระเบียบและบังคับใชกฎหมาย นายอําเภอและสํานักงานอําเภอ
จะตองเปนหนวยงานในการประสานงานและแผนงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีอําเภอดวย
โดยผูแทนสวนราชการประจําอําเภอจะตองเขามารวมขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัดในฐานะคณะทํางาน
ภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานคน (People) ภายใต
การกํากับดูแลของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

5. ขอเสนอแนะสําหรับการนํารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัด
ที่เหมาะสมไปสูการปฏิบตัิ

การนําขอเสนอแนะสําหรับการนํารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัด
ที่เหมาะสมไปสูการปฏิบัติ ครอบคลุมขอเสนอแนะในประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 1) ข้ันตอนการนํารูปแบบการจัด
โครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดไปปฏิบัติ 2) การสรางความรู
ความเขาใจเก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ในระดับจังหวัด 3) ข้ันตอนการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด 4) ปจจัยท่ีมีผลตอความเขมแข็ง
และยั่งยืนของเครือขาย 5) แนวปฏิบัติในการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทน
กระทรวงเพียงหนวยงานเดียว (One Roof) ตามตัวแบบของกระทรวงพาณิชย 6) แนวปฏิบัติในการกําหนด
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ความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในจังหวัด 7) แนวปฏิบัติเก่ียวกับการจัดแบงภารกิจระหวางราชการ
บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินเพ่ือใหเกิดความเชื่อมโยงตอเนื่องกัน

5.1 ข้ันตอนการนํารูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดไปปฏิบัติ

ข้ันตอนท่ี 1 จัดทําคูมือและเอกสารสําหรับเผยแพร ครอบคลุมหลักการและเหตุผลของการสราง
เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด รูปแบบกลไกและระบบการทํางานของเครือขาย ข้ันตอนการสราง
เครือขาย และปจจัยความสําเร็จและยั่งยืนของเครือขาย

ข้ันตอนท่ี 2 จัดประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกับสวนราชการระดับกรม เพ่ือสรางความรูความเขาใจ
เก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองในระดับ
จังหวัด การจัดทําแผนยุทธศาสตร การบูรณาการแผนและงบประมาณจากระดับพ้ืนท่ี และบทบาทของ
หนวยงานกลางท่ีเก่ียวของ

ข้ันตอนท่ี 3 จัดประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกับสวนราชการในภูมิภาคในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพนํา
รอง เพ่ือสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัด และกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัว
ตั้ง รวมท้ังเตรียมความพรอมในการประสานองคกรภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี

ข้ันตอนท่ี 4 จัดองคประกอบของภาคีเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด โดยประสาน
องคกรและหนวยงานในพ้ืนท่ี เพ่ือรวมกันกําหนดตัวบุคคลเขารวมคณะกรรมการบริหาร (Board of
Directors) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny
Committee) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership Groups) และคณะทํางาน
สนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)

ข้ันตอนท่ี 5 แตงตั้งคณะทํางานภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด โดยอาศัย
อํานาจของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) และผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพนํารอง

ข้ันตอนท่ี 6 ติดตามดูแลและสนับสนุนกระบวนการดําเนินงานของเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัดในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพนํารอง โดยสํานักงาน ก.พ.ร. ตั้งแตกระบวนการแรกเริ่ม
จนถึงกระบวนการสุดทาย

ข้ันตอนท่ี 7 รวบรวมขอมูลขอเท็จจริงเกี่ยวกับผลสําเร็จรวมท้ังปญหาและอุปสรรค มาสังเคราะห
แนวปฏิบัติท่ีมีประสิทธิผล และจัดทําขอเสนอแนะแนวทางปรับปรุงแกไข และดําเนินการปรับปรุงคูมือแนว
ปฏิบัติสําหรับการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สําหรับเผยแพรขยายผลไปสูจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ เปนการท่ัวไป
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ข้ันตอนท่ี 8 พัฒนากลไกทางกฎหมายและเครื่องมือทางการบริหาร โดยเฉพาะการปรับปรุงพระราช
กฤษฎกีาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 โดยเพ่ิมเติมหลักเกณฑและ
เงื่อนไขเปนกรณีพิเศษสําหรับการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปแบบเครือขายสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
ปรับปรุงหลักเกณฑเกี่ยวกับการสรรหาผูวาราชการจังหวัด และกําหนดมาตรการทางการคลังเพื่อสนับสนุน
การขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตร

5.2 การสรางความรูความเขาใจเกี่ยวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัด

1) หลักการและเหตุผลของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
การพัฒนาโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัด ซึ่งประกอบดวยภาคีทุกภาคสวนในทุกระดับรวมกัน

กําหนดทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีบนฐานของขอมูลเชิงพ้ืนท่ี การจัดวางกลไกในลักษณะ “เครือขายบริหารกิจการ
บานเมือง” (Governance Network) สําหรับระบบการทํางานท่ีจะตองมีการพัฒนาข้ึนเพ่ือรองรับการดําเนิน
กิจกรรมของเครือขายบริหารกิจการบานเมือง ก็คือ ระบบการบริหารงานจังหวัดโดยอาศัย “แผนยุทธศาสตร
การพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง” (Regional Territorial Strategy) และขับเคลื่อนโดยภาคีภาคสวน
ตาง ๆ ท่ีอยูในพ้ืนท่ีตั้งแตกระบวนการจัดทําแผนพัฒนา วิเคราะหศักยภาพ ออกแบบโครงการ การบูรณาการ
แผนระดับตาง ๆ ตัดสินใจและขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรตามบทบาทหนาท่ีท่ีถูกกําหนดข้ึนในลักษณะ “"องค
รวม" (holism)” โดยยึดโจทยการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ีภูมิภาคระดับจังหวัดเปนตัวตั้ง ( regional
territorial policies) อันจะนําไปสูการบูรณาการแผนงานและโครงการในระดับตาง ๆ ใหดําเนินไปในทิศทาง
เปาหมายเดียวกันอยางแทจริง แนวทางดังกลาวนี้ ยังสอดคลองกับแนวปฏิบัติภายใตนโยบาย “ประชารัฐ”
ของรัฐบาลปจจุบันดวย

หากพิจารณาในทางหลักการ สามารถอธิบายไดวา การจัดโครงสรางการทํางานรวมกันระหวางองคกร
และหนวยงานภาคสวนตาง ๆ ในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ถือเปน “สถาบัน” รูปแบบหนึ่ง
ท่ีมีผลตอพฤติกรรมและการกระทําของตัวแสดงท่ีเปนสมาชิกของเครือขายนั้น ๆ กลาวคือ ถาไมเปนสวนหนึ่ง
ของเครือขาย ตัวแสดงเหลานั้นจะแสดงพฤติกรรมหรือมีการกระทําในลักษณะแตกตางออกไป หรือไมเชนนั้น
ตัวแสดงแตละฝายก็จะไมสามารถกระทําการบางอยางไดดังเชนท่ีอยูในเครือขาย

2) ลักษณะสําคัญของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
เครือขายเกิดจากการรวมตัวของภาคีสมาชิกหลากหลายภาคสวน ประกอบดวย ภาครัฐ ภาค

ประชาสังคม ภาคเอกชน และภาควิชาการ และเปนกระบวนการบริหารงานภาครัฐภายใตเครือขายการประสาน
บทบาทระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวน (collaborative governance) ซึ่งนับเปนเครื่องมือทางการบริหาร
ท่ีสอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองแนวใหม (new governance) การปรึกษาหารือและแสวงหา
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แนวทางจัดการประเด็นปญหาสาธารณะรวมกันระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวนในพ้ืนท่ี (deliberative
governance) สอดคลองกับทิศทางการบริหารกิจการสาธารณะไดตามหลักการประชาธิปไตย (participatory
governance)

เครือขายประกอบข้ึนจากสายสัมพันธเช่ือมโยงตัวแสดงท่ีเปนภาคีในหลายระดับ ท้ังตัวแสดงระดับ
บุคคล ระดับกลุม และระดับองคการ ประกอบดวยตัวแสดงท่ีมีความเปนอิสระในตัวเองซึ่งเขามารวมกัน
ดําเนินกิจกรรมภายใตเครือขายบนพ้ืนฐานความสมัครใจ โดยหนวยงานภาครัฐตาง ๆ  สามารถแสดงบทบาท
ในลักษณะตาง ๆ ไดอยางหลากหลาย ท้ังการเปนผูนํา ผูตาม ผูสนับสนุน ผูเอ้ืออํานวย ผูประสาน มิใชเพียงสั่ง
การชี้นําแตเพียงอยางเดียว

เครือขายเอ้ืออํานวยใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางานระหวางภาคีสมาชิกจากทุกภาค
สวนในพื้นท่ี ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง การเริ่มตนสรางเครือขายในรูป
คณะทํางานระดับตาง ๆ การจัดเวทีประชุมหารือและแลกเปลี่ยนเรียนรูขอมูลในพ้ืนท่ีอยางสมํ่าเสมอ การบูรณาการ
แผนพัฒนาทุกระดับในพ้ืนท่ี การขับเคลื่อนกิจกรรม และการแลกเปลี่ยนทรัพยากร

ตัวแสดงสามารถมีบทบาทหนาท่ีในกระบวนการนโยบายสาธารณะในหลายข้ันตอน เริ่มตนจาก
ข้ันตอนการระบุประเด็นปญหา การวิเคราะหขอมูลสภาพปญหาและปจจัยตาง ๆ การกําหนดเปาหมายและ
วิธีการผานกระบวนการบูรณาการแผนพัฒนาในระดับตาง ๆ เขาสูแผนพัฒนาจังหวัด โดยอาศัยเครื่องมือการจัดทํา
บันทึกขอตกลงความรวมมือ (public action contract) และมีตัวชี้วัดและวิเคราะหขอมูลความเปลี่ยนแปลง
ท่ีสะทอนถึงผลลัพธในการดําเนินกิจกรรมตามตัวชี้วัดดานตาง ๆ โดยอาศัยกลไกการตรวจสอบและประเมินผล
ภาคราชการระดับจังหวัด

การปรับเปลี่ยนบทบาทภาครัฐจาก “การปกครอง” (government) มาสู “การบริหารกิจการ
บานเมือง” (governance) กลาวคือ หากพิจารณาจากมิติการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงภาครัฐกับตัวแสดง
ภาคสวนอ่ืน ๆ ในสังคม ดังเชน การจัดทําบันทึกขอตกลงรวมกัน (MOU) ระหวางสวนราชการระดับจังหวัด
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคีภาคประชาชนในการรวมกันขับเคลื่อนแผนงานและโครงการภายใต
ยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง

เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดกอใหเกิดระบบจัดการตนเองรวมกันของภาคีทุก
ภาคสวนในพื้นท่ี (self-governance) ข้ึนในระบบบริหารราชการจังหวัด โดยตัวแสดงภาครัฐมีบทบาท
เปนภาคีแกนกลางประสานการขับเคลื่อนการแกไขปญหาและการพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกันระหวางภาคีทุกภาคสวน
ในเครือขาย หากพิจารณาในทางหลักการ กระบวนการประสานบทบาทและความรวมมือของภาคีทุกภาคสวน
ในจังหวัดก็คือ ปรากฏการณของการจัดการตนเองของภาคีทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี (self-organizing phenomena)
ซึ่งมีลักษณะสําคัญ 3 ประการ คือ ประการแรก การประสานบทบาทขององคกรภาคีตาง ๆ ดําเนินไปบน
กระบวนการปฏิสัมพันธระหวางกันอยางตอเนื่อง ประการท่ีสอง การแสดงบทบาทรวมกันของภาคีเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดดําเนินไปภายใตกฎเกณฑกติกาท่ีทุกฝายเคารพและยึดถือรวมกัน และ
ประการท่ีสาม การปฏิสัมพันธระหวางภาคีฝายตาง ๆ นําไปสูการระดมแลกเปลี่ยนทรัพยากรภายในเครือขาย
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บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดในฐานะที่เปน "ทุน" (capital) ของเครือขายซึ่งประกอบดวยทรัพยากร
ที่เปนทุนหลากหลายประเภท อาจจําแนกไดเปนทุนการเงิน (financial capital) ทุนทางกายภาพ (physical
capital) ทุนมนุษย (human capital) ทุนทางสังคม (social capital) ทุนขอมูลและความรู (informational
/knowledge capital) ทุนทางธรรมชาติ (natural capital) ทุนทางการเมือง (political capital) และทุนทาง
วัฒนธรรม (cultural capital)

กระบวนการทํางานนําไปสูการสราง "ชุมชนนักปฏิบัติ" (communities of practice) โดยกลุม
แกนนําท่ีรวมกันขับเคลื่อนกิจกรรมดานตาง ๆ ท่ีมีเปาหมายเพ่ือขับเคลื่อนการจัดการแกไขปญหาและพัฒนา
พ้ืนท่ี เปรียบไดกับระบบการเรียนรูทางสังคม (social learning systems) ซึ่งเอ้ือใหผูท่ีเก่ียวของกับประเด็น
ปญหาหนึ่ง ๆ สามารถเขามารวมกลุมการเรียนรู เพ่ือหาทางแกไขปญหารวมกัน ผานการแลกเปลี่ยนและระดม
ความคิดกัน การกําหนดมาตรฐานแนวปฏิบัติรวมกัน รวมถึงการสรางเครื่องมือในการทํางานรวมกัน ภายใต
ความสัมพันธในฐานะเพื่อนผูมีสวนไดสวนเสียรวมกันในเรื่องตาง ๆ บทบาทของกลุมสมาชิกในเครือขาย
ในฐานะชุมชนนักปฏิบัติ ไดแก การขยายขอบเขตการแสดงบทบาทของสมาชิกใหกวางไปกวาเสนแบงภารกิจ
หนาท่ีอยางเปนทางการขององคกร การเอ้ืออํานวยใหสมาชิกในเครือขายมีแนวทางปฏิบัติรวมกัน และการประสาน
เชื่อมโยงปฏิบัติการของทุกสวนใหมุงสูเปาประสงครวมกันของเครือขาย

5.3 ข้ันตอนการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด

ข้ันตอนท่ี 1 กําหนดองคประกอบของตัวแสดงท่ีเขามารวมตัวกันข้ึนเปนภาคีในเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัด ท้ังนี้

• ภาครัฐ (public sector) ไดแก หนวยราชการสวนกลางในพ้ืนท่ี รัฐวิสาหกิจ หนวยราชการ
สวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

• ภาคธุรกิจ (business partner) ไดแก หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคม
ธุรกิจ สมาคมอาชีพ

• ภาคประชาสังคมสังคมและชุมชน (third sector) ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไมแสวง
ผลกําไร องคกรภาคประชาชน สถาบันวิชาการ องคกรชุมชน

• ผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ไดแก กลุมผูประกอบการ กลุมแรงงาน กลุมผูรับบริการ
กลุมผูไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี

ข้ันตอนท่ี 2 ระบุตัวบุคคลผูทําหนาท่ีขอตอเช่ือมประสานระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายในเครือขาย
ข้ันตอนนี้ "ตัวเชื่อมประสาน" (nodes) ของเครือขาย มีบทบาทสําคัญในการชักนําใหภาคีสมาชิกแตละฝายท่ี
ตางมีเปาหมายของภารกิจท่ีตองการบรรลุถึงแตกตางกัน สามารถประสานบทบาทการทํางานภายใตทิศทาง
เปาหมายรวมกันเพียงหนึ่งเดียวได  โดยบุคคลผูมีบทบาทหลักหรือเปนตัวแทนของภาคีภาคแตละสวนมักเปน
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บุคคลท่ีสามารถทําหนาท่ี “แกน” ในการประสานสมาชิกแตละคนในภาคสวนท่ีตนสังกัดใหรอยรัดเขาดวยกัน
ตวัอยางเชน ผูวาราชการจังหวัด เปนตน

ข้ันตอนท่ี 3 ระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดงบทบาทในฐานะผูจัดการเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัด โครงสรางความสัมพันธแนวราบระหวางภาคีหุนสวนการพัฒนาในพ้ืนท่ี ไดแก ภาคีภาครัฐใน
จังหวัด ประกอบดวย หนวยราชการสวนภูมิภาค และหนวยราชการสวนกลางในภูมิภาค องคกรปกครอง
ทองถ่ิน และภาคีภาคประชาชนและชุมชน บุคคลท่ีเปน “ผูจัดการเครือขาย” (network manager) ทําหนาท่ี
แกนประสานเชื่อมโยงกลุมองคกรภาคีภาคสวนท่ีตนสังกัดเขากับองคกรอ่ืน ๆ ในภาคสวนอ่ืน ๆ เพ่ือใหสามารถ
ทํางานประสานกันไดอยางราบรื่น สวนการระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดงบทบาทในฐานะแกนประสาน
เชื่อมโยงสมาชิกจากภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกัน จําเปนตองมีการสํารวจทุนทางสังคมในพ้ืนท่ีซึ่งเชื่อมโยงสภาพ
ภูมิหลังการรวมตัวเปนกลุมกอนของภาคประชาชนในจังหวัดนั้น ๆ และแบบแผนปฏิสัมพันธระหวางหนวยงาน
ภาครัฐกับภาคเอกชนและภาคประชาสังคมในพ้ืนท่ีชวงท่ีผานมา

ข้ันตอนท่ี 4 สรางสายสัมพันธผูกโยงภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายใตเครือขาย ผานการจัดโครงสราง
ความสัมพันธในรูปแบบกลไกคณะทํางานจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme Groups)
ประกอบดวย คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาสถานท่ี (Place) คณะทํางานภาคีหุนสวน
ยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ
(Business) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order)

ข้ันตอนท่ี 5 จัดโครงสรางกลไกขับเคลื่อนการทํางานของเครือขาย เครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด มีกลไกขับเคลื่อนการทํางานของเครือขายในรูปโครงสรางคณะทํางานท่ีประกอบดวย
บุคคลท่ีเปนขอตอเชื่อมโยงระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันภายในเครือขาย โครงสรางดังกลาวเกิดจาก
การจัดตั้ง "กลุมคน" จํานวนหนึ่งที่เชื่อมโยงรอยรัดกันผานสายสัมพันธในฐานะภาคีสมาชิกของเครือขาย
ดังปรากฏในกรณีการจัดกลุมบุคคลในรูปแบบตาง ๆ ประกอบกันข้ึนเปนโครงสรางการบริหารระดับตาง ๆ
ไดแก คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership Groups) คณะกรรมการบริหาร (Board
of Directors) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint
Scrutiny Committee) คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management
Team) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ยังมีกลไกขับเคลื่อนการทํางานในรูปกลุมบุคคลซึ่งมีฐานะเปน
“องคกรบริหารเครือขาย” (network administrative organizations: NAOs)

ข้ันตอนท่ี 6 จัดบทบาทหนาท่ีระหวางภาคีสมาชิกภายในเครือขาย การจัดบทบาทหนาท่ีของภาคี
สมาชิกแตละภาคสวนควรตั้งอยูบนการพิจารณาศักยภาพ ทรัพยากร และขอบเขตการทํางานของภาคีแตละฝาย
อยางชัดเจน เพ่ือใหบทบาทหนาท่ีท่ีกําหนดข้ึนมีความสอดคลองกับศักยภาพภาคีแตละฝาย
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5.4 ปจจัยท่ีมีผลตอความเขมแข็งและย่ังยืนของเครือขาย

การสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จําเปนตองอาศัยปจจัยเสริมสรางความเขมแข็ง
และยั่งยืนของเครือขาย โดยมีปจจัยสําคัญดังนี้

1) การมีผูนําท่ีไดรับการยอมรับจากทุกฝาย ผูนําจึงอาจหมายถึงบุคคลใดก็ตามท่ีสามารถใชทักษะ
ความรูความสามารถของตนในการขับเคลื่อนการทํางานรวมกันใหดําเนินไปอยางราบรื่น เห็นพองตองกัน
ในเรื่องตาง ๆ ตลอดจนมีทักษะการจัดการ การวางแผน การสรางกระบวนการและกิจกรรมตาง ๆ ท่ีเอ้ือให
การปฏิบัติงานรวมกันบรรลุประสิทธิผล การระดมทรัพยากรตาง ๆ การสรางแรงจูงใจและจุดประกายใหบุคคล
อ่ืน ๆ หันมารวมมือกันทํางานภายใตเปาหมายรวมกัน

2) บุคคลผูประสานเช่ือมโยงภาคีและสรางเครือขาย (boundary spanner) ตองเปนบุคคลท่ีมี
บทบาทสําคัญในทุกชวงของกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน นับตั้งแตบทบาทในการริเริ่ม
กอตั้งความรวมมือ การเอ้ืออํานวยใหกระบวนการสรางความรวมมือดําเนินไปอยางราบรื่น การเชื่อมประสาน
การทํางานรวมกันตลอดกระบวนการรวมมือกันดําเนินภารกิจ ท้ังนี้ การแสดงบทบาทผูประสานเชื่อมโยงภาคี
และสรางเครือขายจะประสบความสําเร็จมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูปจจัยสําคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก การไดรบั
ความไววางใจ (trust) และประการท่ีสอง การมีภาวะผูนํา (leadership) ท่ีไดรับการยอมรับจากทุกฝาย

3) ผูจัดการเครือขาย (network manager) คุณสมบัติสําคัญของบุคคลท่ีทําหนาท่ีผูจัดการเครือขาย
คือ การมีความเขาใจในหลักการและแนวทางการจัดการกิจกรรมของเครือขาย โดยไมติดอยูภายใตกรอบ
ความคิดความเขาใจและมุมมองในแบบเดียวกับการบริหารงานตามโครงสรางการทํางานตามลําดับข้ัน หรือ
การทํางานตามกลไกการสั่งการจากบนลงลางในระบบราชการ หากแตสามารถมองเห็นภาพการประสาน
เชื่อมโยงบทบาทหนาที่ของตัวแสดงตาง ๆ ที่เกี่ยวของ ภายใตรูปแบบความสัมพันธแนวราบไดอยางชัดเจน
อีกท้ังยังมีความตระหนักอยูเสมอวา การจัดการภารกิจแตละข้ันตอนจําเปนตองพ่ึงพาอาศัยการระดมและ
แบงปนทรัพยากรชนิดใดจากภาคีฝายใดบาง

4) รูปแบบความสัมพันธท่ีเปนทางการ การจัดโครงสรางเครือขายท่ีมีรูปแบบสายสัมพันธท่ีชัดเจน
เปนทางการ (formality) เปนปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอความสําเร็จในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เนื่องจากความเปนทางการของสายสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกภาคสวนตาง ๆ
จะมีผลตอระดับความมีเสถียรภาพของเครือขาย ซึ่งสงผลใหการประสานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกัน
เปนไปอยางราบรื่น

5) ความแนบแนนใหสายสัมพันธระหวางภาคี เพราะหากระดับความแนบแนนของสายสัมพันธจะ
อยูในเกณฑต่ํา เม่ือภารกิจบรรลุวัตถุประสงครวมกันแลวก็แยกยายกัน หรือการเรียกประชุมตามความจําเปน
เปนตน แตถาระดับความแนบแนนของสายสัมพันธที่อยูในเกณฑต่ําจะมีระดับสูงขึ้นจะเปนปจจัยที่สงผลให
สายสัมพันธระหวางตัวแสดงในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดมีความแนบแนนมากข้ึน
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โดยเฉพาะเม่ือเปรียบเทียบกับสายสัมพันธในรูปคณะกรรมการเฉพาะกิจของภาครัฐ ซึ่งไดรับการแตงตั้งข้ึนเพ่ือ
เขามาทํางานรวมกันเฉพาะกิจกรรมในระยะเวลาท่ีจํากัด เม่ือภารกิจบรรลุวัตถุประสงครวมกันแลวก็แยกยายกัน

6) ความไววางใจซ่ึงกันและกันระหวางภาคีเครือขาย ภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดนั้น ตองอาศัยบูรณาการทรัพยากรประเภทตาง ๆ จากทุกฝาย เพ่ือเปนทุนสําหรับดําเนินกิจกรรม
ภายใตเปาหมายรวมในพ้ืนท่ี ความไววางใจซึ่งกันและกันระหวางองคกรภาคีสมาชิกจึงเปนรากฐานสําคัญ
ในการระดมและแบงปนทรัพยากรภายในเครือขาย อีกท้ังยังเปนเงื่อนไขสําคัญตอความสําเร็จหรือความลมเหลว
ในการทํางานรวมกันดวย ความไววางใจซึ่งกันและกันระหวางภาคีในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดสามารถสรางขึ้นไดโดยผานกลไกกํากับดูแลใหภาคีทุกฝายยึดมั่นในหลักเกณฑและขอตกลงรวม
ในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด

7) วัฒนธรรมการทํางานท่ีเอ้ือตอการทํางานแบบบูรณาการเชิงพื้นท่ี ประกอบดวย การมีความสามารถ
ในการปรับตัวและการตอบสนองตอการบริหารงานเชิงกลยุทธ โดยผานกลไกการกระจายอํานาจการตัดสินใจ
จากผูบริหารลงไปยังบุคลากรระดับปฏิบัติการ ตลอดจนความสามารถสรางชองทางในการเขาถึงแหลง
ทรัพยากรท่ีจําเปนตอการดําเนินภารกิจขององคกร และการดําเนินภารกิจบนฐานของการเปดรับผลสะทอน
กลับจากองคกรภายนอกและกลุมผูที่เกี่ยวของ การมีแบบแผนการทํางานที่กอใหเกิดการพัฒนารูปแบบ
การทํางานและการแสดงบทบาทในลักษณะใหม ๆ รวมถึงการสรางความสัมพันธเชื่อมโยงกับองคกรในภาคสวน
ตาง ๆ โดยมีเปาหมายเพ่ือแสวงหาแนวทางการขับเคลื่อนภารกิจขององคกรใหบรรลุเปาหมายสูงสุด

8) การใชเครื่องมือทางการบริหารในรูปสัญญา สํานักงานจังหวัดควรไดรับการพัฒนาบทบาทใน
ลักษณะใหมท่ีเอ้ือตอการขับเคลื่อนงานของเครือขายบริหารกิจการบานเมือง โดยทําหนาท่ีในฐานะผูจัดการ
โครงการ (project manager) ภายใตกรอบการดําเนินงานบนฐานของสัญญา (contractual basis) เนื่องจาก
สํานักงานจังหวัดเปนตัวแสดงสําคัญในกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดภายใตเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด โดยทําหนาท่ีเปนขอตอสําคัญในการผนวกกลไกและรูปแบบการดําเนินงานของ
เครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีเขากับกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด
บทบาทหนาท่ีของสํานักงานจังหวัดในมิติดานยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ี ไดแก การจัดเก็บ รวมรวบ และ
วิเคราะหขอมูลในระดับพ้ืนท่ี เพ่ือนําไปสูการจัดทําและกําหนดแผนยุทธศาสตร ตลอดจนแผนงานและกิจกรรม
รองรับตาง ๆ ภายใตการประสานงานรวมกับสวนราชการตาง ๆ และภาคสวนอ่ืน ๆ ท้ังภาคเอกชน ภาคประชาสังคม
และชุมชนทองถ่ิน จึงจําเปนจะตองกําหนดกลไกและระบบการดําเนินงานใหมใน 3 ประการ ดังนี้

ประการท่ีแรก การกําหนดใหสํานักงานจังหวัดรับผิดชอบบทบาทผูจัดการโครงการ ปจจุบันสํานักงาน
จังหวัดเปนกลไกสําคัญยิ่งตอการพัฒนายุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัด ในฐานะท่ีเปนกรรมการและ
เลขานุการของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เม่ือมีการนํารูปแบบการบริหาร
กิจการบานเมืองโดยเครือขายมาปฏิบัติ บทบาทของหัวหนาสํานักงานจังหวัดควรไดรับการปรับเปลี่ยนใหมี
ลักษณะเปน “ผูจัดการโครงการ” (project manager) ในฐานะผูรับผิดรับชอบโดยตรงตอการขับเคลื่อน
กระบวนการจัดทํายุทธศาสตรและขับเคลื่อนแผนงานและโครงการตามยุทธศาสตรจังหวัด โดยควรมีการกําหนดให
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ภาระงานในฐานะผูจัดการโครงการและการเขารวมปฏิบัติงานของเครือขายเปนสวนหนึ่งของตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงาน
ของบุคลาการสํานักงานจังหวัดดวย นอกจากนี้ การปฏิบัติภารกิจในฐานะผูจัดการโครงการควรไดรับการจัดสรรเงิน
งบประมาณในรูปของโครงการแบบเปนกอน (block grant) เพ่ือใหเกิดความยืดหยุนในการดําเนินงานและ
ไมซ้ําซอนกับการดําเนินโครงการท่ีเปนภารกิจประจําของสํานักงานจังหวัด

ประการท่ีสอง การดําเนินงานบนฐานของสัญญา (contractual basis) ในกระบวนการทํางาน
ของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สํานักงานจังหวัดในฐานะผูจัดการโครงการจะปฏิบัติหนาท่ี
โดยประสานงานอยางใกลชิดกับ “ผูจัดการเครือขาย” (network manager) ซึ่งเปนตําแหนงท่ีปฏิบัติงาน
ภายใตสัญญาวาจาง เนื่องจากการดําเนินงานบนฐานของสัญญาจะทําใหเกิดความรับผิดรับชอบท้ังในระหวาง
ผูวาจางและผูรับดําเนินการภายใตการกําหนดผลลัพธของงานท่ีชัดเจน ขณะเดียวกันก็จะทําใหเกิดความเปนอิสระ
ในเชิงการบริหารจัดการมากกวาการดําเนินงานภายใตระบบราชการปกติ สวนกรอบสัญญาวาจางระหวาง
สํานักงานจังหวัดกับผูจัดการเครือขายจะตองคํานึงถึงความยืดหยุนและคลองตัวในการดําเนินงานของผูจัดการ
เครือขาย ขณะเดียวกันฝายของสํานักงานจังหวัดในฐานะที่เปนผูจัดการโครงการก็จะตองมีบทบาทสําคัญ
ในการกําหนดผลผลิตและกรอบระยะการดําเนินงานตามสัญญาออกเปนชวง ๆ (phasing) ท้ังนี้ กระบวนการ
สรรหาผูจัดการเครือขาย การกําหนดเนื้อหาสัญญา และการกําหนดผลผลิตตามชวงสัญญาอาจดําเนินการโดย
คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)

ประการท่ีสาม การทําหนาท่ีกํากับสัญญาโดยคณะกรรมการ แมวาสัญญาวาจางจะเปนเครื่องมือ
สําคัญในการดําเนินงานของผูจัดการเครือขาย แตหัวใจสําคัญของตัวแบบเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัดมุงเนนความภาคีหุนสวน (partnership) ท่ีสามารถเก้ือกูลและมีการปรึกษาหารือในแบบรวมคิด
รวมทํา มากกวาสัมพันธภาพในแบบผูวาจาง-ตัวแทน (principal-agent relationship) ดวยเหตุนี้ จึงควร
กําหนดใหคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ซึ่งมีหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนหัวหนาคณะทํางาน
เพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวกลางของเครือขายในการแสวงหาผูจัดการเครือขาย การกําหนดกรอบการดําเนินงานและ
ผลผลิต และการเปนกลไกในการใหคําปรึกษาหารือแกผูจัดการเครือขาย

นอกจากนี้ การขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ ซึ่งจัดทําขึ้น
โดยการประสานบทบาทระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดยังจําเปนตองมีการนําเครื่องมือในรูปสัญญามาใช เพ่ือสรางพันธะผูกพันใหหนวยงานและองคกรภาคี
ทุกฝายมีการจัดสรรงบประมาณและทรัพยากรในสวนท่ีเก่ียวของกับโครงการหรือกิจกรรมในความรับผิดชอบ
ของตนรวมกันอีกดวย “สัญญาขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดโดยเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัด” (territorial contract) ควรมีสาระสําคัญครอบคลุมหัวขอตางๆ ไดแก 1) หลักการและวัตถุประสงค/
บทกําหนดนิยามของคําตาง ๆ และระบุรายชื่อองคกรภาคีแตละฝาย 2) รูปแบบข้ันตอนการบริหารกิจการ
สาธารณะรวมกันระหวางองคกรภาคีสวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคเอกชน องคกรภาค
ประชาสังคม รวมท้ังกําหนดบทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบของภาคีแตละฝายในการดําเนินโครงการและ
กิจกรรมท่ีไดรับการระบุไวในสัญญา 3) รายงานแผนงาน โครงการ และกิจกรรม ตามกรอบยุทธศาสตรจังหวัด
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รวมท้ังการกําหนดสัดสวนงบประมาณที่องคกรภาคีแตละฝายรับผิดชอบจัดสรร 4) การกําหนดกรอบเวลา
ในการดําเนินงานตามสัญญา หลักเกณฑและวิธีการประเมินผลการดําเนินภารกิจหรือกิจการสาธารณรวมกัน
ระหวางของภาคีหุนสวน ขอกําหนดเก่ียวกับองคกรท่ีมีหนาท่ีในการประเมินผลการปฏิบัติงานตามสัญญา ผูมี
อํานาจกํากับดูแล และวิธีการยุติขอโตแยงระหวางภาคีหุนสวนท่ีอาจมีข้ึน

ท้ังนี้ กระบวนการกําหนดรายละเอียดของสัญญาดังกลาว ดําเนินการโดยผานการประชุมหารือ
ระหวางองคกรภาคีท่ีเก่ียวของ โดยมีคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ทําหนาท่ีฝายเลขานุการ
สําหรับสัญญาท่ีไดรับการเห็นชอบจากภาคีทุกฝายเรียบรอยแลวจะตองผานการรับรองอยางเปนทางการโดย
คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ที่มีศักยภาพ และผูวาราชการจังหวัดรายงานผล
การอนุมัติสัญญาดังกลาวตอคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดบูรณาการ (ก.น.จ.)

5.5 แนวทางการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว
(One Roof)

จากการศึกษาขอมูลกระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทน
กระทรวงเพียงหนวยงานเดียว (One Roof) มาจากบทเรียน “การปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ของกระทรวงพาณิชย” สําหรับกรณีตัวอยางแนวปฏิบัติมีสาระสําคัญดังตอไปนี้

1) สภาพปญหาและขอจํากัดของโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเดิมของกระทรวง
พาณิชย

โครงสรางเดิมของกระทรวงพาณิชยมีสํานักงานพาณิชยจังหวัด สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย
เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีปรากฏอยูในกฎกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว ในขณะท่ีสวนราชการอ่ืน ๆ
ในสังกัดกระทรวงพาณิชยท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีจังหวัดจะมีฐานะเปนราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในสวนภูมิภาค
และไมปรากฏอยูในกฎกระทรวง แตจัดตั้งข้ึนโดย “กรมตนสังกัด” เชน สํานักงานการคาภายในจังหวัด
สํานักงานสาขาชั่งตวงวัด สํานักงานพัฒนาธุรกิจการคาจังหวัด และสํานักงานสงเสริมการคาระหวางประเทศ
สังกัดกรมสงเสริมการคาระหวางประเทศ อยางไรก็ตาม อัตรากําลังของแตละหนวยงานที่มีอยูอยางจํากัด
ไมสามารถปฏิบัติงานไดอยางครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ เชน สํานักงานการคาภายในจังหวัดอาจมี
อัตรากําลังประมาณ 3-5 คน แตตองรับผิดชอบใหบริการประชาชนท้ังจังหวัด เปนตน ยิ่งไปกวานั้น เม่ือในระดับ
พ้ืนท่ีมีท้ังราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยงานท่ีจะเปนผูแทนของกระทรวงได
จะตองเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้น ในบางกรณีจึงเกิดลักษณะการทับซอนกันของภารกิจ
ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติวาดวยราคาสินคาและบริการ พ.ศ. 2542 กําหนดใหฝายเลขานุการของ
คณะกรรมการสวนจังหวัดวาดวยราคาสินคาและบริการคือ พาณิชยจังหวัด ในขณะท่ีผูปฏิบัติงานกลับเปน



(46)

การคาภายในจังหวัดหากพาณิชยจังหวัดและการคาภายในจังหวัดไมไดทํางานรวมกันหรือไมสามารถทํางาน
รวมกันได อาจทําใหเกิดความไมกลมกลืนและความลักลั่นในการปฏิบัติงาน

ขณะเดียวกัน หัวหนาสวนราชการมีความยึดโยงกับอํานาจหนาท่ีและการมีสถานะในระดับจังหวัด
อาทิ พาณิชยจังหวัดมีตําแหนงเปนระดับอํานวยการตน (ระดับ 8 บริหาร) ขณะท่ีหัวหนาสวนราชการของ
สํานักงานการคาภายในจังหวัดและสํานักงานพัฒนาธุรกิจการคาจังหวัดมีตําแหนงเปนระดับชํานาญการพิเศษ
(ระดับ 8) เปนเพียงหัวหนาฝาย ไมสามารถมีเสนทางความกาวหนาไดมากกวานี้เพราะเปนหนวยงานท่ีไมปรากฏ
อยูในกฎกระทรวง ตอมาในป พ.ศ. 2550 จึงปรับเปลี่ยนการประเมินคางานเสนทางความกาวหนาของพาณิชย
จังหวัดใหเปนระดับอํานวยการสูง โดยมีคางานใหม ๆ เกิดข้ึน ตามหลักเกณฑของสํานักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) มีจังหวัดที่ผานเกณฑ 16 จังหวัด และสํานักงาน ก.พ. มีมติเห็นชอบ
ในหลักการท่ีจะใหปรับตําแหนงพาณิชยจังหวัดจากระดับอํานวยการตนเปนระดับอํานวยการสูง ท้ังนี้ พาณิชย
จังหวัดจะตองเปนผูแทนกระทรวงท่ีปฏิบัติภารกิจหลากหลาย บริหารงบประมาณและบุคลากรแบบเบ็ดเสร็จ
และใหมี One Stop Service ในพ้ืนท่ี

2) แนวทางการผลักดันใหเกิดการรวมสวนราชการในภูมิภาคใหเปนเอกภาพ
การปรับตําแหนงพาณิชยจังหวัดเปนจุดเริ่มตนของการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการ

สวนภูมิภาค สอดคลองกับความพยามยามรวมสวนราชการท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีสวนภูมิภาคใหเปนหนึ่งเดียวมากอนหนานั้น
อยูบาง แตปรากฏการตอตานความเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด ตอมากระทรวงพาณิชยมีบทบาทขับเคลื่อน
เศรษฐกิจและการคาของจังหวัด  (Local economy) มากข้ึน แตยังคงปญหาความหลากหลายของตําแหนง
งานและอํานาจหนาท่ี ไมรูวาควรสั่งการใคร ซึ่งในป พ.ศ. 2557 รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เห็นวาการทํางาน
ในลักษณะการใชคําสั่งการโดยตรงมีความจําเปนและสามารถติดตามงานได ณ จุดเดียว จึงไดมีการเสนอเรื่องนี้
เขาสูคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) โดยทบทวนปญหาท้ังหมด ไมวาจะเปนความหลากหลายของการจัด
โครงสราง ความไมเปนเอกภาพ ความซ้ําซอนในการปฏิบัติงาน การไมสงตองาน รวมไปถึงบางกรณีกรม
สวนกลางลงไปทํางานในพ้ืนท่ีดวยตนเองโดยไมผานพาณิชยจังหวัดซึ่งทําใหเกิดความซ้ําซอนในการใช
ทรัพยากรอยางสิ้นเปลือง

ดังนั้น ความตองการผลักดันการดําเนินนโยบายในพ้ืนท่ีใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรมนํามาซึ่งการดําเนิน
นโยบายการบริหารงานแบบบูรณาการ (One Roof) ในขณะเดียวกันก็ตองมีความสอดคลองกับทิศทาง
แนวนโยบายของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานกังาน ก.พ.ร.) ซึ่งมีแนวทางการจัดสวนราชการ
ในราชการบริหารภูมิภาคตามจํานวนกลุมภารกิจการปรับปรุงโครงสรางสวนราชการในภูมิภาค และภายใต
ความเห็นชอบของคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) โดยรวมใชระยะเวลานับ 10 ปกวาจะดําเนินการเรื่องนี้
ใหเกิดความสําเร็จได
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3) กระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว
(One Roof)

แนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคมี 2 วิธีการ หนึ่ง เสนอเปนพระราชบัญญัติ
แตคณะทํางานพิจารณาแลวเห็นวาอาจเกิดความลาชา จึงใชอีกวีธีการหนึ่งตามชองทางของพระราชบัญญัติ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 47 ซึ่งกําหนดให อ.ก.พ. กระทรวงมีอํานาจในการกําหนดตําแหนง
ในกระทรวงโดยไมตองเพ่ิมอัตรากําลัง แตเปนการเกลี่ยอัตรากําลังของกรมตาง ๆ ภายในกระทรวง ฉะนั้น
กรณีการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคของกระทรวงพาณิชยจึงควรเกลี่ยอัตรากําลังจาก
กรมที่มีสวนราชการไปตั้งอยูในภูมิภาคใหมาสังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย เชน ใหบุคลากรของสํานักงาน
การคาภายในจังหวัด “ยกมาวาง” สํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย สําหรับกระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการ
ในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว (One Roof) ของกระทรวงพาณิชยมีการดําเนินการ
ท่ีสําคัญ ดังนี้

การจัดตั้งคณะทํางาน โดยจัดเตรียมคณะทํางานแบงเปนคณะตาง ๆ ไดแก
• คณะทํางานดานการจัดโครงสราง ประกอบดวย รองปลัดกระทรวง ผูแทนกรม ผูแทน

สํานักงาน ก.พ.ร. ผูแทนสํานักงบประมาณ ซึ่งการจัดโครงสรางและคําบรรยายลักษณะงาน
ตองถามความเห็นและการใหคําแนะนําของสํานักงาน ก.พ.ร. อีกท้ังการจัดกําลังคนตองมี
ความสอดคลองกับการจัดสรรงบประมาณอีกดวย

• คณะทํางานดานกฎหมาย ประกอบดวย ท่ีปรึกษาทางกฎหมายและกองนิติการของกรมท่ี
บังคับใชกฎหมาย ซึ่งเปนคณะทํางานท่ีจะตองพิจารณากฎหมายหลายฉบับการมอบอํานาจ
และบางสวนมีความเก่ียวของกับผูวาราชการจังหวัดดวย

• คณะทํางานดานการโอนทรัพยสินและพัสดุ ครุภัณฑและงบประมาณ ประกอบดวยเลขานุการ
กรมของกรมตาง ๆ เพ่ือดําเนินการเรื่องการโอนทรัพยสิน เพราะการดําเนินการปรับ
โครงสรางครั้งนี้ไมไดออกเปนพระราชบัญญัติ

• คณะทํางานดานการบริหารทรัพยากรบุคคล ประกอบดวย ผูตรวจราชการกระทรวงพาณิชย
(นายสมศักดิ์ พณิชยกุล) บุคลากรดานทรัพยากรบุคคลของกรมตาง ๆ ซึ่งเปนคณะทํางาน
ที่ตองวางแผนเสนทางความกาวหนาของตําแหนงพาณิชยจังหวัด รวมไปถึงการกําหนด
คุณสมบัติและหลักสูตรรองรับ

การสรางความเช่ือม่ันและโนมนาวใหเห็นขอดีของการเปลี่ยนแปลง โดยสื่อสารใหเห็นวาโครงสราง
ใหมมีขอดีอยางไรหรือเกิดประโยชนอยางไร หากระดับผูบริหารเห็นดวย ผูบริหารจะไดชวยทําความเขาใจ
กับบุคลากรในสังกัดอีกทอดหนึ่ง ซึ่งความสําเร็จประการหนึ่งท่ีเกิดข้ึนคือ ปลัดกระทรวงพาณิชยสามารถสราง
ความเขาใจและโนมนาวอธิบดีกรมใหยอมรับและมีแนวคิดรวมกันได รูปแบบการสื่อสารท่ีสามารถทําใหเห็น
ภาพไดชัดเจนยิ่งขึ้น คือ นําคณะทํางานเดินทางไปยังระดับพื้นที่ดวยตนเอง เพื่อชี้แจงใหบุคลากรทุกระดับ
ทุกคนของกระทรวงเขาใจและเห็นขอดีของความเปลี่ยนแปลง รวมไปถึงการเปดรับฟงความคิดเห็น เชน
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เสนทางความกาวหนาในตําแหนงหนาที่ หลักเกณฑคุณสมบัติที่เปนธรรมตอบุคลากรทุกกรม รวมถึง
ขาราชการในสวนภูมิภาคดวย

ดังนั้น การแตงตั้งพาณิชยจังหวัดในชวงเริ่มตนตองเลือกบุคคลที่มีความสามารถเปนที่ยอมรับ
ทั้งบุคลากรจากสํานักปลัดกระทรวงพาณิชยและกรมอ่ืน ๆ อีกท้ังวิธีการสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การแตงตั้ง
คนท่ีมีบทบาทนําในการตอตานความเปลี่ยนแปลงใหไดดํารงตําแหนงพาณิชยจังหวัด เพ่ือใหคนเหลานั้นได
ประจักษถึงขอดีของการปรับโครงสรางใหม และยังทําใหคนอื่น ๆ เริ่มเห็นโอกาสในเสนทางความกาวหนา
ของตนเชนกัน ท้ังนี้ ระยะแรกอาจเผชิญการตอตานอยางรุนแรง แตจะลดนอยลงเม่ือคนเริ่มเห็นประโยชนท่ี
ตนจะไดรับ โดยเฉพาะอยางยิ่งตําแหนงพาณิชยจังหวัด ตามโครงสรางเดิมเปนไดเพียงตําแหนงระดับ
อํานวยการตน แตพาณิชยจังหวัดตามโครงสรางใหมมีตําแหนงเปนระดับอํานวยการสูง

การปรับโครงสรางใหม การจัดโครงสรางสํานักงานพาณิชยจังหวัดใหชัดเจนและเปนมาตรฐาน แบง
ภารกิจและข้ันตอนการปฏิบัติงานท่ีชัดเจน เชน เดิมสํานักงานพาณิชยจังหวัดไมมีกลุมงาน การปรับโครงสรางใหม
ไดแบงกลุมงานเปนกลุมงานยุทธศาสตรและแผนงาน กลุมงานกํากับดูและพัฒนาเศรษฐกิจการคา กลุมงานสงเสริม
สนับสนุนการประกอบธุรกิจการคาและการตลาด และกลุมงานบริการทะเบียนธุรกิจและอํานวยความสะดวก
ทางการคา และเพ่ิมอัตรากําลัง พรอมท้ังแบงสํานักงานพาณิชยจังหวัดเปนขนาดเล็ก ขนาดกลาง และขนาดใหญ
ปรับใหสํานักงานพาณิชยจังหวัดเปนศูนยรวมการใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service) พรอมกับ
นําไปประเมินผลการดําเนินนโยบายการบริหารงานแบบบูรณาการ (One Roof) วาประชาชนไดรับการบริการ
ที่รวดเร็วมากขึ้นหรือไม และยังถูกนําไปประเมินคางานการปรับตําแหนงระดับอํานวยการสูงของพาณิชย
จังหวัดอีกดวย สวนการบริหารทรัพยากรบุคคลเปนการ “ตัดตอนไปเปนแทง”เพ่ือมิใหเกิดปญหาความสับสน
อัตรากําลังของกรมตาง ๆ ในระดับพ้ืนท่ีตองเปลี่ยนสถานะเปนบุคลากรของสํางานพาณิชยจังหวัด สังกัด
สํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย ทําใหสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชยมีจํานวนอัตรากําลังท่ีเพ่ิมข้ึน ท้ังนี้ การ
โอนยายสังกัดใหเปนไปตามความสมัครใจของบุคลากร หากบุคลากรไมโอนยายสังกัด กรมตนสังกัดเดิมตองมี
ตําแหนงใหคนเหลานั้น

ชวงระยะเปลี่ยนผานนั้น บุคลากรอาจจะยังไมมีความถนัดในภาระงานใหม ตองใหบุคลากรท่ีเคย
ปฏิบัติงานดานนี้มารับผิดชอบงานเหลานี้ไปพลางกอนเพ่ือเปนพ่ีเลี้ยงและถายทอดงานแกบุคลากรอ่ืน ๆ เพ่ือ
ลดปญหาในการปฏิบัติงานคณะทํางานไดจัดทําคูมือและแนวทางปฏิบัติงานสําหรับการปฏิบัติงานภายใต
โครงสรางใหมที่เปลี่ยนแปลงไป และเมื่อผานไประยะหนึ่งอาจจะหมุนเวียนกลุมงานไดตามความเหมาะสม
ซึ่งเปนโอกาสท่ีจะเกิดการโยกยายสลับเปลี่ยนงานเพ่ือฝกฝนบุคลากรตอไปและอาจใชวิธีการเบิกจายแทนกัน
ของสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชยเบิกจายไปพลางกอน

นอกจากนี้ เม่ือสํานักงานพาณิชยจังหวัดเปนกลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรในระดับพ้ืนท่ีในฐานะ
ผูแทนกระทรวงพาณิชย จึงทําใหสํานักงานพาณิชยจังหวัดมีบทบาทอยางมาก การปรับโครงสรางใหม
มีการจัดระบบการมอบอํานาจใหอธิบดีกรมสามารถสั่งการพาณิชยจังหวัดไดโดยตรงในเรื่องท่ีเก่ียวของกับ
อํานาจหนาท่ีตามภารกิจของกรมนั้น ๆ และใหเสมือนวาพาณิชยจังหวัดปฏิบัติงานอยูภายใตกรมนั้น ๆ ท้ังนี้
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ตองแจงใหปลัดกระทรวงผูแทนกระทรวงพาณิชยทราบดวย ในขณะเดียวกันสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย
ไดจัดตั้งกองบริหารการพาณิชยสวนภูมิภาคขึ้นเพื่อเปนศูนยกลางเชื่อมโยงการทํางานระหวางสวนกลาง
กับสวนภูมิภาค และแมวากรมไมมีสํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีแลว แตกรมยังคงมีบุคลากรของกรมเปนตัวแทน
อยูท่ีกลุมงานตาง ๆ ของสํานักงานพาณิชยจังหวัด เพ่ือรองรับภารกิจตาง ๆ ของกรม

อยางไรก็ตาม การปรับโครงสรางสวนภูมิภาคของกระทรวงพาณิชยทําใหบุคลากรจากกรมตาง ๆ ท่ีมี
วัฒนธรรมองคกรท่ีแตกตางกันมาอยูรวมกันอาจตองเผชิญกับสภาวะที่ตองปรับตัว เชน บางกรมเคยชิน
กับการบังคับใชกฎหมาย บางกรมเคยชินกับการปฏิบัติงานดานการสงเสริม อีกท้ังแตละกรมยังมีกฎหมายเปน
ของตนเองและเคยมีอํานาจในการบริหารงานอยางเต็มท่ี เม่ือตองมาทํางานรวมกันภายใตหนวยงานเดียวกัน
หรือเดิมเคยเปนหัวหนาสวนราชการแตตองกลายเปนผูใตบังคับบัญชาจึงเปนเรื่องยากลําบาก บุคลากร
จําเปนตองใชระยะเวลาเพ่ือปรับตัวและเรียนรูกันและกันอยางคอยเปนคอยไปเพ่ือใหเกิดความกลมกลืนกัน
ในท่ีสุด

5.6 แนวปฏิบัติในการกําหนดความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในจังหวัด

การจําแนกสวนราชการประจําจังหวัดและสวนราชการสวนกลางในภูมิภาค โดยอาศัยเกณฑดานลักษณะ
ภารกิจในเชิงปฏิบัติการและภารกิจในเชิงวิชาการ อาจไมสอดคลองกับสภาพความเปนจริงของการบริหารงาน
ในพื้นที่ โดยเฉพาะในกรณีที่หนวยงานของราชการสวนกลางในภูมิภาคมิไดมีบทบาทในการปฏิบัติหนาท่ี
ดานการใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยปฏิบัติการภายในภาคหรือเขตท่ีรับผิดชอบแตเพียงอยางเดียว
หากแตมีการปฏิบัติการหรืองานใหบริการแกประชาชนกลุมเปาหมายท่ีกระจายอยูในพ้ืนท่ีท่ัวประเทศ

ดังนั้น ประเด็นพ้ืนฐานท่ีพึงพิจารณาในการปรับปรุงการจัดโครงสรางการบรหิารในพ้ืนท่ีของสวนราชการ
ระดับกรมตาง ๆ จึงนาจะอยูท่ีการทบทวนความเหมาะสมและสมดุลระหวางขอบเขตพ้ืนท่ีการปฏิบัติงาน
กับปริมาณภารกิจที่ผันแปรไปตามลักษณะความเปลี่ยนแปลงทางประชากรและแบบแผนการกระจายตัว
ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในแตละภูมิภาค รวมถึงการกระจุกตัวของกลุมผูรับบริการภาครัฐในบางพ้ืนท่ีซึ่งเปน
ศูนยกลางเชื่อมโยงระหวางจังหวัดภายในภาคหรือระหวางภาค ซึ่งในหลายกรณีสงผลใหการกําหนดเขตพ้ืนท่ี
การดําเนินงานของหนวยงานของสวนราชการสวนกลางในภูมิภาคที่กําหนดไวเดิมมีความไมสอดคลอง
กับความจําเปนในการใหบริการในพ้ืนท่ี และควรไดรับการทบทวนปรับการแบงเขตพ้ืนท่ีใหมใหมีประสิทธิภาพ
ในแงการบริหารและเกิดความคุมคาในการจัดสรรทรัพยากรและบุคลากรภาครัฐมากยิ่งข้ึน รวมไปถึงการจัดระบบ
การบูรณาการสวนราชการข้ึนในระดับภาค เพ่ือระดมบทบาทและความรวมมือจากราชการสวนกลางในภูมิภาค
ในการขับเคลื่อนแผนพัฒนาภาคและเก้ือหนุนตอการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับจังหวัด
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5.7 แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดแบงภารกิจระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น
เพื่อใหเกิดความเช่ือมโยงตอเนื่องกัน

การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนกระบวนการท่ีตองอาศัย
ระยะเวลาในการเตรียมความพรอมสําหรับการเปลี่ยนผาน และจําเปนตองคํานึงถึงคานิยมของคนทุกกลุม
ในสังคม ตลอดจนการสรางความความเชื่อม่ันใหแกผูมีสวนเก่ียวของทุกฝาย ท้ังขาราชการ บุคลากรของรัฐ
ตลอดจนประชาชน รวมถึงการสรางความพรอมในเชิงโครงสรางและระบบการบริหารราชการท่ีจะทําหนาท่ี
แทนหนวยราชการสวนภูมิภาคเดิมเปนสําคัญ

ดังนั้น คณะผูวิจัยมีความเห็นวา ควรดําเนินการปรับปรุงโครงสราง บทบาท และภารกิจของราชการ
สวนภูมิภาค ใหเหมาะสมและสอดคลองกับบริบททางการบริหารและการปกครองท่ีเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการปรับปรุงบทบาทของราชการสวนภูมิภาค ภายใตบริบทท่ีกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินกําลังดําเนินไปอยางตอเนื่อง แตในขณะเดียวกัน การพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคใหเปนฐาน
การแขงขันและการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศก็เปนวาระการปฏิรูปประเทศท่ีทวีความสําคัญมากยิ่งข้ึนดวย
สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับการจัดแบงภารกิจระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน
เพ่ือใหเกิดความเชื่อมโยงตอเนื่องกันนั้น มีรายละเอียดดังตอไปนี้

1) หลักการพื้นฐานของการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการสวนภูมิภาค
คณะผูวิจัยมีขอเสนอวา แนวการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการสวนภูมิภาคที่เหมาะสม

ในระยะยาวก็คือ การกําหนดใหราชการสวนภูมิภาคมีขอบเขตภารกิจเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวของกับการกํากับ
การบังคับใชกฎหมายเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอย ตลอดจนสวัสดิภาพและความม่ันคงปลอดภัยของสังคม
เปนสําคัญ อาทิ การบังคับใชกฎหมาย การบริหารงานยุติธรรม การอนุมัติอนุญาต การจัดการขอพิพาท
รองเรียน การรักษาความสงบเรียบรอยในพ้ืนท่ีจังหวัด การรักษาความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคงภายใน
ตลอดจนการบริหารราชการในฐานะตัวแทนของรัฐบาล สําหรับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวน
ภูมิภาคในระดับอําเภอนั้น ควรมีการปรับโครงสรางโดยใหแตละจังหวัดมีสํานักงานอําเภอกระจายในพ้ืนท่ีตาม
ความจําเปน โดยยึดขนาดพ้ืนท่ีของจังหวัดเปนหลัก สํานักงานอําเภอมีฐานะเปนสํานักงานสาขาของจังหวัด และไม
จําเปนตองมีอยูในทุกเขตอําเภอเชนปจจุบัน หากแตมีลักษณะเปนศูนยบริการท่ีตั้งอยูในอําเภอขนาดใหญหรือมี
ตําแหนงศูนยกลางเชื่อมโยงระหวางอําเภอใกลเคียง โดยตองรอใหกระบวนการถายโอนภารกิจของรัฐใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดําเนินการเปนท่ีเรียบรอยแลว ควรมีการดําเนินการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเสีย
ใหม เพ่ือใหมีขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีสอดคลองกับบทบาทและภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีเพ่ิมข้ึน
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คณะผูวิจัยมีขอเสนอวา การปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต จะตองนําไปสู
การลดขนาดโครงสราง ตลอดจนลดขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาที่ของหนวยราชการระดับจังหวัด
ใหนอยลงกวาท่ีเปนอยูในปจจุบันดวย สําหรับแนวทางในการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ใหบรรลุเปาหมายดังกลาว สามารถดําเนินการไดโดยการวิเคราะหภารกิจเพ่ือปรับลดภารกิจของสวนราชการ
ประจําจังหวัด โดยถายโอนภารกิจบางสวนท่ีไมจําเปนตองดําเนินการโดยหนวยราชการไปใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดําเนินการแทน ภายใตเงื่อนไขท่ีมีการถายโอนงบประมาณและบุคลากรจากสวนราชการเจาของ
ภารกิจควบคูกันไปดวย

2) แนวทางการปรับขอบเขตภารกิจของราชการสวนภูมิภาค
แนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค ควรอาศัยการวิเคราะหภารกิจในปจจุบัน

ของสวนราชการประจําจังหวัดท้ังหมด เพ่ือแสดงใหเห็นถึงทิศทางการปรับลดขอบเขตภารกิจและบทบาท
หนาท่ีของสวนราชการประจําจังหวัดท่ีพึงเกิดข้ึนในอนาคต กลาวคือ ภารกิจใดของสวนราชการประจําจังหวัด
ท่ีเก่ียวของกับประโยชนของประชาชนโดยรวมซึ่งทุกพ้ืนท่ีพึงไดรับเหมือนกันท่ัวท้ังประเทศ หรือเปน
ผลประโยชนของสาธารณะในสังคมวงกวาง ภารกิจดังกลาวยังจําเปนตองดําเนินการโดยราชการสวนภูมิภาค
เนื่องจากมีลักษณะเปนกิจการสาธารณะระดับชาติ อาทิ ภารกิจดานความม่ันคงภายใน การรักษาความสงบ
เรียบรอย การรักษาความม่ันคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ภารกิจดานความสัมพันธระหวางประเทศ
กิจการยุติธรรม และสวัสดิการแหงรัฐ

สวนภารกิจใดของสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีเปาหมายเพ่ืออํานวยประโยชนแกประชาชน
กลุมเปาหมายเฉพาะในพ้ืนท่ี หรือกลุมผูรับบริการในชุมชนระดับทองถ่ิน หรือเปนประโยชนสาธารณะท่ีเก่ียวของ
กับพลเมืองท่ีอาศัยอยูภายในเขตทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่ง ซึ่งผันแปรไปตามลักษณะภูมิศาสตรประชากรของแตละพ้ืนท่ี
ภารกิจดังกลาวควรถายโอนใหเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากมีลักษณะเปนกิจการ
สาธารณะระดับทองถ่ิน ซึ่งสามารถมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงรับผิดชอบดําเนินการ
แทนได ผลประโยชนสาธารณะเกิดข้ึนจากการดําเนินภารกิจดังกลาวในแตละทองถ่ิน แมจะเปนภารกิจดาน
เดียวกันแตก็อาจมีลักษณะแตกตางกันออกไปตามสภาพปญหาและความตองการของประชาชนในแตละ
ทองถ่ิน ซึ่งเปนคนละสวนกับผลประโยชนสาธารณะในระดับชาติ อาทิ ภารกิจดานโครงสรางพ้ืนฐาน การวาง
ผังชุมชน สาธารณสุขชุมชน การจัดสวัสดิการสังคมแกกลุมเปาหมาย เชน ผูสูงอายุ คนพิการ เปนตน

เม่ือพิจารณาลักษณะภารกิจในอํานาจหนาท่ีของหนวยราชการสวนภูมิภาคในปจจุบัน คณะผูวิจัยเสนอ
ใหมีการจําแนกกลุมภารกิจของราชการสวนภูมิภาคในปจจุบันตามลักษณะการทํางานออกเปน 4 กลุม

กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย หมายถึง การปฏิบัติงานท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหาร
นโยบายซึ่งครอบคลุมกิจกรรมตาง ๆ ไดแก การศึกษา วิเคราะห จัดทําขอมูลและรายงานเพ่ือใชในการกําหนด
นโยบาย เปาหมาย และผลสัมฤทธิ์ของกระทรวง เสนอแนะนโยบาย การพัฒนายุทธศาสตร การแปลงนโยบาย
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เปนแนวทางและแผนการปฏิบัติงาน แผนงาน โครงการ และโครงการพิเศษ รวมถึงการประสานงาน การกํากับ
เรงรัด ติดตาม และประเมินผลการนํานโยบายไปปฏิบัติ

กลุมภารกิจดานการบังคับใชกฎหมาย หมายถึง ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการกํากับการบังคับใช
กฎหมายท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการระดับกรมตนสังกัด รวมถึงการกํากับการปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ
คําสั่ง หรือขอบังคับของทางราชการ การปฏิบัติภารกิจในกลุมนี้จึงไมข้ึนอยูกับลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี หากแต
เปนภารกิจท่ีสวนราชการประจําจังหวัดในทุกจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบในการปฏิบัติภายใตแบบแผน
และระเบียบขั้นตอนแบบเดียวกัน การดําเนินภารกิจกลุมนี้มีเปาหมายเพื่อใหการบังคับใชกฎหมายตาง ๆ
ในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการบรรลุผลสัมฤทธิ์อยางท่ัวถึงในทุกพ้ืนท่ีท่ัวประเทศ

กลุมภารกิจดานการอนุมัติ/การอนุญาต/การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญของทางราชการ
หมายถึง ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการใชอํานาจหนาท่ีพิจารณาอนุมัติเอกสารหรือหนังสือสําคัญของราชการ
รวมถึงการออกใบอนุญาตตาง ๆ ในเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการ รวมถึงการอนุมัติการจดทะเบียน
ตาง ๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนด

กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ ประชาชน/ ชุมชน/ องคกร หมายถึง
ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการใหบริการสาธารณะพ้ืนฐานของรัฐในดานตาง ๆ แกสาธารณชนหรือกลุมเปาหมาย
ผูรับบริการ ซึ่งอาจเปนบุคคล กลุม ชุมชน หรือองคกรตาง ๆ เชน การจัดบริการสาธารณะดานโครงสราง
พ้ืนฐาน การจัดบริการสาธารณสุข การจัดสวัสดิการสังคม การใหบริการทางวิชาการ เผยแพรผลการศึกษาวิจัย
และพัฒนาดานตาง ๆ แกกลุมเปาหมาย เชน การวิจัยและพัฒนาพันธุพืชเศรษฐกิจ การสงเสริมและพัฒนา
ศักยภาพการผลิตของผูประกอบการอุตสาหกรรม เปนตน

3) แนวทางการจัดทําแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค
และสวนทองถิ่น

การปรับปรุงบทบาทและขอบเขตอํานาจหนาท่ีของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน
ควรมีการจัดทําแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน โดยมี
สาระสําคัญดังตอไปนี้

การจัดจําแนกประเภทของภารกิจท่ีเปนของรัฐและภารกิจท่ีเปนของทองถิ่น แผนดังกลาวอาจมี
การจัดจําแนกประเภทภารกิจออกเปน 4 กลุม ดังนี้

• กลุมท่ีหนึ่ง ภารกิจของรัฐซึ่งดําเนินการโดยสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐไดแก ภารกิจท่ี
อยูในอํานาจหนาท่ีของราชการสวนกลาง และภารกิจท่ีเปนของราชการสวนภูมิภาคแตเดิม
ซึ่งไมสามารถมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทนได

• กลุมท่ีสอง ภารกิจของรัฐท่ีรัฐมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการแทน
ไดแก ภารกิจของรัฐบาลกลางซึ่งอยูในอํานาจหนาที่ของสวนราชการตาง ๆ แตรัฐบาล
ไดมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินภารกิจเหลานั้นแทน แตองคกร
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ปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถตัดสินใจบริหารภารกิจเหลานั้นอยางเปนอิสระ ดวยเหตุท่ี
ภารกิจเหลานี้ยังถือเปนภารกิจของสวนกลาง รัฐบาลยังคงสามารถควบคุมสั่งการในการดําเนิน
ภารกิจเหลานั้นได แตในอนาคต หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความพรอมและ
สภาพแวดลอมทางการคลังและการบริหารมีความเหมาะสม

• กลุมท่ีสาม ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก ภารกิจในอํานาจหนาท่ีขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตามท่ีกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดบัญญัติไว รวมถึง
ภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับการถายโอนจากรัฐบาลตามพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542
และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

• กลุมท่ีสี่ ภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูริเริ่มในการดําเนินการ สอดคลองกับหลัก
ความเปนอิสระในการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินควรเปดโอกาสใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินสามารถคิดริเริ่มในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทใหม ๆ ไดดวย
หากวาไมขัดตอกฎหมายอ่ืน ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยไมจําเปนตองมี
อํานาจหนาท่ีท่ีเหมือนกันท้ังหมดในทุกพ้ืนท่ี

การกําหนดกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจของรัฐท่ีตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น โดยกรอบระยะเวลาการถายโอนภารกิจออกเปน 3 ระยะ อันไดแก

• ระยะสั้น เปนการถายโอนภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินนาจะสามารถดําเนินการได
ทันทีภายใน 1-3 ป

• ระยะปานกลาง เปนภารกิจท่ีมีระดับความยากหรือความซับซอนมากข้ึน องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอาจตองมีระยะเวลาอยางนอย 4-7 ป ในการเตรียมความพรอมรับการถายโอนภารกิจ

• ระยะยาว เปนการถายโอนภารกิจท่ีมีระดับความยากมากในการถายโอน เปนภารกิจท่ีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอาจมีความจําเปนตองมีการฝกและพัฒนาบุคลากร ถายทอดองคความรู
การถายโอนภารกิจเหลานี้ อาจจําเปนตองใชเวลาเกินกวา 7 ปข้ึนไป

ท้ังนี้ ในการจัดทําแผนการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถิ่น
ตองพิจารณาปรับปรุงแผนของราชการบริหารสวนภูมิภาคและแผนปฏิบัติการกระจายอํานาจประกอบดวย
เพ่ือใหแผนท้ังหมดมีความสอดคลองตองกัน

การกําหนดแนวทางการถายโอนหรือการจัดสรรทรัพยากรใหมระหวางรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น
โดยแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน จําเปนตอง
วางแนวทางการจัดสรรทรัพยากรเพ่ือบริหารจัดการภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภายหลังการยุบเลิก
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคไวดวย ครอบคลุมการถายโอนบุคลากร และจําเปนตองมีการกําหนด
สัดสวนรายไดของทองถ่ินใหสอดคลองกับภารกิจและอํานาจหนาท่ีท่ีเพ่ิมข้ึนอีกดวย
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ข้ันตอนหรือแนวทางในการปรับปรุงโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหสอดรับกับ
การยุบเลิกกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค แผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน ควรกําหนดแนวทางการปรับโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ใหโครงสรางการปกครองทองถ่ินควรประกอบดวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2 ชัน้ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด
และเทศบาล โดยมีการยุบรวมองคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กเขาดวยกันเพื่อยกระดับเปนเทศบาล
บนหลักการมุงสรางหนวยการปกครองทองถ่ินชั้นลางท่ีมีขนาดและศักยภาพเหมาะสมกับขอบเขตภารกิจ
ท่ีเพ่ิมข้ึน พรอมท้ังกําหนดกรอบโครงสรางสํานักหรือหนวยงานภายในท่ีมีความเหมาะสม ตลอดจนแนวทาง
ท่ีเหมาะสมเก่ียวกับระบบการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน

4) แนวทางการปรับบทบาทของราชการสวนภูมิภาคในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ราชการสวนภูมิภาคควรมีการปรับบทบาทในดานการกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินควบคูไปดวย โดยมีแนวทางท่ีสําคัญคือ การลดระดับของการกํากับดูแลลงเหลือการกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยผูวาราชการจังหวัด และควรกระทําเทาท่ีมีความจําเปนเทานั้น เนน
กระบวนการกํากับดูแลภายหลังการกระทํา (ex-post supervision) โดยอาศัยกลไกของศาลปกครอง
พรอมท้ังเตรียมใหหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคมีบุคลากรหลักทําหนาท่ีดานการกํากับดูแลการบังคับใช
กฎหมายและการดําเนินงานท่ีเก่ียวของกับบริการสาธารณะทางปกครอง และพัฒนากลไกการกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยองคกรอ่ืนของรัฐในระดับพ้ืนท่ีควบคูไปดวย ไมวาจะเปนกลไกสาขาของสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน ศาลปกครอง คณะกรรมการปองกันและปราบปราบการทุจริตในภาครัฐ

5) แนวทางการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการปรับปรุงภารกิจของราชการบริหารสวน
ภูมิภาคในความสัมพันธกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

คณะผูวิจัยเสนอวา ตองมีการปรับปรุงแกไขสาระสําคัญของกฎหมายท่ีเก่ียวของอยางนอย 2 ประการ
ไดแก

การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ี และความรับผิดชอบของราชการสวนภูมิภาคท่ีชัดเจน
เหมาะสมแกการพัฒนาประเทศและสนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพื่อพัฒนาจังหวัด
เพื่อประโยชนของประชาชนในพื้นท่ี ในกรณีนี้จะเปนการกําหนดขอบเขตภารกิจหนาท่ีระหวางราชการ
สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินใหมีความชัดเจน ซึ่งการดําเนินงานเรื่องนี้จะมีความสัมพันธกับการกําหนด
ภารกิจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
พ.ศ. 2542 และแผนปฏิบัติการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงผลใหราชการสวนภูมิภาค
มีการถายโอนภารกิจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มมากขึ้นและปรับเปลี่ยนบทบาทภารกิจหนาท่ี
ของจังหวัดใหมใหเหมาะสม
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การพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึง
เจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น ซึ่งหมายความวา ในอนาคตหากจังหวัดใดมีความพรอมก็จะสามารถ
เปลี่ยนสถานะจากราชการสวนภูมิภาคเปนราชการสวนทองถ่ินในลักษณะองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบ
พิเศษแบบกรุงเทพมหานครท่ีเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนท่ีจังหวัดเพ่ิมมากข้ึนกวา
ปจจุบัน ซึ่งจะสงผลใหมีราชการสวนภูมิภาคท่ีเปนจังหวัดในประเทศไทยนอยลง

การปรับบทบาทอํานาจของราชการสวนภูมิภาคใหม ผูวิจัยเห็นวาตองพิจารณาในสองสวน กลาวคือ
สวนท่ีหนึ่ง เปนอํานาจหนาท่ีของราชการสวนภูมิภาคในฐานะตัวองคกรท่ีเปนจังหวัดและอําเภอ และอีกสวนหนึ่งคือ
การปรับบทบาทอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีรัฐท่ีเปนหัวหนาของหนวยราชการสวนภูมิภาค ไดแก ผูวาราชการ
จังหวัดและนายอําเภอ ซึ่งสองสวนนี้ไดรับการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.
2534 ท้ังนี้ การปรับปรุงราชการสวนภูมิภาคครั้งลาสุดไดเกิดข้ึนตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 โดยกรณีของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด ปรากฏอยูในมาตรา 52/1 มาตรา 57
สวนอํานาจของอําเภอและนายอําเภอปรากฏอยูในมาตรา 61/1 และมาตรา 65

นอกจากนี้ ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551
ไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ตามมาตรา 10 และคณะกรรมการ
บริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) ตามมาตรา 12 เปนองคกรท่ีมีบทบาทหนาท่ีในการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคเพ่ิมเติมข้ึนดวย ขณะเดียวกันตามมาตรา 14 ไดกําหนดการปฏิบัติของผูวาราชการจังหวัด
ในการบริหารงานจังหวัด เพ่ือใหการบริหารงานเปนไปตามหลักการตามท่ีกําหนดในมาตรา 6 สาระสําคัญ
เชน การบริหารงานจังหวัดโดยคํานึงถึงความสอดคลองกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ แผนพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ แผนการบริหารราชการแผนดิน แผนพัฒนาประเทศดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ รวมตลอดท้ัง
นโยบายของรัฐบาล และสนองตอบความตองการของประชาชน ประสานและเชื่อมโยงหนวยงานของรัฐ/
องคกรปกครองสวนทองถ่ินกับภาคประชาสังคมและภาคธุรกิจเอกชน เพ่ือรวมกันวางยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดใหเหมาะสมกับโอกาสและศักยภาพของจังหวัด และบูรณาการการบริหารงบประมาณ และแสวงหา
ความรวมมือและการสนับสนุนจากทุกฝายเพ่ือใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการ
ประจําปของจังหวัด สงเสริมและสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและภาคประชาสังคมใหมีความเขมแข็ง
เปนตน

การปรับปรุงแกไขการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต มีความจําเปนที่จะตองอาศัยกลไก
ทางกฎหมายท่ีใหอํานาจไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 58 ซึ่งบัญญัติวา
“การยกเวน จํากัด หรือตัดทอน อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในจังหวัด หรือให
ขาราชการของสวนราชการใดมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกับผูวาราชการจังหวัด
จะกระทําไดโดยตราเปนพระราชบัญญัติ” จากบทบัญญัติขางตนจึงเปนชองทางท่ีจะสามารถปรับปรุงการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค โดยการตราพระราชบัญญัติข้ึนมาอีกฉบับ ใหมีสาระสําคัญในการยกเวน จํากัด หรือตัดทอน
อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในจังหวัด หรือใหขาราชการของสวนราชการใด
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มีอํานาจหนาที่ในการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งอํานาจเดิมที่เปน
ของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัดตามกฎหมายเฉพาะบางภารกิจ เชน ดานการรักษาความสงบเรียบรอย เปนตน

ดังนั้น จึงเห็นวา มีความเปนไปท่ีจะถายโอนอํานาจดังกลาวไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญคือ
องคการบริหารสวนจังหวัด และนายกองคการบริหารสวนจังหวัดที่ถือวาเปนองคกรที่มีความเหมาะสม
ในการทําหนาท่ีบางภารกิจท่ีถายโอนมาจากจังหวัด เนื่องจากเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับบน
มีความพรอมดานงบประมาณและบุคลากรท่ีจะสามารถรองรับ มีความรูความเขาใจภาพรวมของจังหวัด
ตลอดจนมีประสบการณประสานการทํางานในระดับจังหวัดอยูแลว จึงเหมาะสมท่ีจะรับผิดชอบการดําเนิน
ภารกิจดังกลาว

การตราพระราชบัญญัติตามมาตรา 58 เพื่อปรับปรุงการบริหารราชการสวนภูมิภาค จากการศึกษา
วิเคราะหของผูวิจัยเห็นวามีแนวทางท่ีอาจดําเนินการได 2 รูปแบบ ดังนี้

รูปแบบแรก ตราพระราชบัญญัติใหมข้ึนมาเฉพาะ อาจใชชื่อวา “รางพระราชบัญญัติการโอนอํานาจ
หนาท่ีของจังหวัดใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. ....” โดยมีองคประกอบดังนี้

• กําหนดใหมีคณะกรรมการกลางขึ้นมา ประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
เปนประธาน และกรรมการอ่ืน ๆ ไดแก ปลัดกระทรวงมหาดไทย อธิบดีกรมการปกครอง
อธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ เลขาธิการ ก.พ.
ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ผูแทนของสมาคมองคการบริหารสวนจังหวัดแหงประเทศไทย กรรมการผูทรงคุณวุฒิ
ภายนอกดานกฎหมายมหาชน และดานการบริหารราชการแผนดินอยางละหนึ่งคน และ
เลขาธิการ ก.พ.ร. เปนกรรมการเลขานุการ และมีหนวยงานธุรการคือ สํานักงาน ก.พ.ร.

• กําหนดข้ันตอนวิธีการถายโอนภารกิจของราชการสวนภูมิภาค โดยเม่ือคณะกรรมการ
พิจารณาเห็นความจําเปนในการถายโอนภารกิจของราชการสวนภูมิภาคเรื่องใดแลว ให
เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือใหมีอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโอนอํานาจดังกลาว
ใหกับองคการบริหารสวนจังหวัด (เปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542) และเม่ือโอน
ภารกิจตามรางพระราชบัญญัติแลวใหคณะรัฐมนตรีรายงานตอรัฐสภาใหไดรับทราบตอไป

• กําหนดกระบวนการติดตามตรวจสอบประเมินผลการปฏิบัติการถายโอนภารกิจของราชการ
สวนภูมิภาค ซึ่งใหคณะกรรมการมีอํานาจในการกําหนดมาตรฐานกลางข้ึนมาใชเปนการชี้
วัดผลการปฏิบัติได

รูปแบบท่ีสอง ปรับปรุงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เพ่ือลดความซับซอนการตรารางพระราชบัญญัติใหม เพราะคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในมาตรา 12 (4) ไดระบุถึงการกําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการถายโอน
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ภารกิจจากราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงสามารถปรับปรุง
อํานาจหนาท่ีตามมาตรา 12 ใหเ พ่ิมข้ึนไดเลย ขณะเดียวกันควรเอาหลักการในการใหอํานาจเสนอ
คณะรัฐมนตรีสามารถตราพระราชกฤษฎีกาเพ่ือถายโอนภารกิจราชการสวนภูมิภาคท่ีคณะผูวิจัยเสนอไวใน
รูปแบบมากําหนดไวดวย

การปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับ “ผูวาราชการจังหวัด” ขอเสนอในระยะยาว ควรแกไขพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยกําหนดกระบวนการไดมาซึ่งผูวาราชการจังหวัดรูปแบบใหม
สําหรับจังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษหรือจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ใหเปนการพิจารณาสรรหาจากระบบเปด
เชนเดียวกับการคัดเลือกผูบริหารหนวยงานภาครัฐ เพื่อเปดโอกาสใหขาราชการที่มีความรูความสามารถ
จากหนวยงานอื่นเสนอตัวเพื่อเขาสูกระบวนการพิจารณาคัดเลือกหรือกําหนดคุณสมบัติและหลักเกณฑ
การพิจารณาสรรหาท่ีตางไปจากจังหวัดมาตรฐานท่ัวไป

สําหรับกระบวนการพิจารณาสรรหาผูวาราชการจังหวัดจากระบบเปด ควรกําหนดใหมีคณะกรรมการ
สรรหาในสวนกลาง มีองคประกอบคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน กรรมการประกอบดวย
ปลัดกระทรวงมหาดไทย อธิบดีกรมการปกครอง สํานักงาน ก.พ. สํานักงาน ก.พ.ร. ตัวแทนอดีตผูวาราชการ
จังหวัด และกรรมการผูทรงคุณวุฒิภายนอก ทําหนาท่ีกําหนดเกณฑและคุณสมบัติและลักษณะตาง ๆ  ท่ีเหมาะสม
ของบุคคลที่จะมาดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด เพื่อใหไดบุคคลที่จะมาทําหนาที่เปนผูนําของราชการ
สวนภูมิภาคท่ีเต็มไปดวยประสบการณและความรูความสามารถ แทนท่ีจะถูกจํากัดในตัวเลือกเพียงวงแคบ ๆ
ของกระทรวงมหาดไทย ขอดีของระบบดังกลาวก็คือ การยกระดับขีดความสามารถในการบริหารงานของจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศใหสอดคลองกับสภาพการแขงขันระหวาง
ประเทศในปจจุบัน
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  บทที่ 1 

บทนํา 
 

 

1.1 หลักการและเหตุผล 

 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดแนวนโยบายการบริหารราชการ

แผนดินโดยเฉพาะที ่เ กี ่ยวของกับการพัฒนาระบบบริหารราชการสวนภูม ิภาคไวอยางชัดแจง อาทิ 

บทบัญญัติในมาตรา 76 ระบุใหรัฐตองพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดินท้ังราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

สวนทองถ่ิน และงานของรัฐอยางอื่นใหเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี รวมทั้งสงเสริมใหประชาชน

และชุมชนมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศดานตาง ๆ การจัดทําบริการสาธารณะทั้งในระดับชาติและระดับทองถิ่น 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และที่แกไขเพ่ิมเติม กําหนดเจตนารมณ

ของการบริหารราชการแผนดิน โดยมุงใหเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจ

ของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจ

และยุบเลิกหนวยงานที่ไมจําเปน การกระจายภารกิจและทรัพยากรใหแกทองถิ่น การกระจายอํานาจตัดสินใจ 

การอํานวยความสะดวกและตอบสนองความตองการของประชาชน ในขณะเดียวกันก็ไดบัญญัติถึงการจัดโครงสราง

ระบบบริหารราชการแผนดินโดยเฉพาะที่เก่ียวของกับราชการบริหารสวนภูมิภาคไวในหลายประการ  

 บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน กําหนดใหการจัดระเบียบบริหาร

ราชการแผนดินแบงออกเปน 3 สวน คือ (1) ราชการสวนกลาง ประกอบดวย สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง 

ทบวง กรม (2) ราชการสวนภูมิภาค ประกอบดวย จังหวัดและอําเภอ (3) ราชการสวนทองถ่ิน ประกอบดวย 

องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และราชการสวนทองถิ่นอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนด 

สําหรับโครงสรางสวนราชการของจังหวัดนั้น ประกอบดวย (1) สํานักงานจังหวัด มีหนาที่เก่ียวกับราชการทั่วไป

และการวางแผนพัฒนาจังหวัด (2) สวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งกระทรวง ทบวง กรม ไดตั้งขึ้น มีหนาท่ี

เก่ียวกับราชการของกระทรวง ทบวง กรม นั้น ๆ  

 ภายใตเจตนารมณของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินดังกลาวขางตน พระราชกฤษฎีกา

วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ไดกําหนดกรอบแนวทางการปฏิบัติ

ราชการตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี โดยมุงใหการดําเนินงานของภาครัฐบรรลุเปาหมายหลัก คือ 

ประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจ

ของรัฐ ไมมีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอสถานการณ 

ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ รวมทั้งมีการประเมินผล

การปฏิบัติราชการอยางสม่ําเสมอ 
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 นโยบายการปฏิรูปประเทศท่ีสําคัญประการหนึ่งภายใตรัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา คือ นโยบาย

การเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐและตอบสนองความตองการของประชาชนในระยะยาว

ในชวงที่ผานมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบยุทธศาสตรและแผนพัฒนาที่เกี่ยวของภายใตนโยบายดังกลาว

ในหลายประการ มติคณะรัฐมนตรีที่สําคัญ ไดแก การเห็นชอบใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการจัดทํายุทธศาสตรชาติ 

มีอํานาจหนาที่ในการจัดทํารางยุทธศาสตรชาติ 20 ป เพ่ือใชในการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศสูความมั่นคง 

มั่งคั่ง และยั่งยืน  

 รางกรอบยุทธศาสตรชาติที่ไดจัดทําขึ้นภายใตรางยุทธศาสตรชาติ 20 ป ประกอบดวย 6 ยุทธศาสตร ไดแก 

(1) ยุทธศาสตรดานความมั่นคง (2) ยุทธศาสตรดานการสรางความสามารถในการแขงขัน (3) ยุทธศาสตรการพัฒนา

และเสริมสรางศักยภาพคน (4) ยุทธศาสตรดานการสรางโอกาสความเสมอภาคและเทาเทียมกันทางสังคม 

(5) ยทุธศาสตรดานการสรางการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม และ (6) ยุทธศาสตรดานการปรับ

สมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ทั้งนี้ ยุทธศาสตรดานการปรับสมดุลและพัฒนาระบบ

การบริหารจัดการภาครัฐมีกรอบแนวทางที่ตองใหความสําคัญ เชน การปรับปรุงโครงสราง บทบาท ภารกิจ

ของหนวยงานภาครัฐ ใหมีขนาดที่เหมาะสม รวมทั้งการวางระบบบริหารราชการแบบบูรณาการ 

 นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังไดมีมติเห็นชอบรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12 

(พ.ศ. 2560 – 2564) ซึ่งประกอบดวย 10 ยุทธศาสตร ไดแก (1) การเสริมสรางและพัฒนาศักยภาพทุนมนุษย 

(2) การสรางความเปนธรรมและลดความเหลื่อมล้ําในสังคม (3) การสรางความเขมแข็งทางเศรษฐกิจ

และแขงขันไดอยางยั่งยืน (4) การเติบโตท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอมเพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืน (5) การเสริมสราง

ความมั่นคงแหงชาติเพื่อการพัฒนาประเทศสูความมั่งคั่งและยั่งยืน (6) การบริหารจัดการในภาครัฐ 

การปองกันการทุจริตประพฤติมิชอบและธรรมาภิบาลในสังคมไทย (7) การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานและ

ระบบโลจิสติกส (8) การพัฒนาวิทยาศาสตร เทคโนโลยี วิจัย และนวัตกรรม (9) การพัฒนาภาค เมือง และพ้ืนที่

เศรษฐกิจ (10) ความรวมมือระหวางประเทศเพื่อการพัฒนา 

 

ตาราง 1.1 ตัวอยางประเด็นยุทธศาสตรและแนวทางการพัฒนา 

 

ยุทธศาสตร ตัวอยางแนวทางการพัฒนา 

การบริหารจัดการในภาครัฐ การปองกัน

การทุจริตประพฤติมิชอบและธรรมาภิบาล

ในสังคมไทย 

ปรับปรุงโครงสรางหนวยงาน บทบาท ภารกิจ และคุณภาพบุคลากร

ภาครัฐ ใหมีความโปรงใส ทันสมัย คลองตัว มีขนาดที่เหมาะสม 

เกิดความคุมคา 

การพัฒนาภาค เมือง และพื้นที่

เศรษฐกิจ 

การพัฒนาภาคเพื่อสรางโอกาสทางเศรษฐกิจ 

ภาคเหนือ: พัฒนาใหเปนฐานเศรษฐกิจสรางสรรคมูลคาสูง 

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ: พัฒนาใหหลุดพนจากความยากจน 

สูเปาหมายการพ่ึงตนเอง 
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ยุทธศาสตร ตัวอยางแนวทางการพัฒนา 

ภาคกลาง: พัฒนาเปนฐานเศรษฐกิจชั้นนํา 

ภาคใต: พัฒนาเปนฐานการสรางรายไดที่หลากหลาย    

การพัฒนาเมือง เชน 

(1) พัฒนาเมืองเชียงใหมและเมืองพิษณุโลกใหเปนศูนยกลางการคา 

การบริการ ธุรกิจสุขภาพ การศึกษา และธุรกิจดานดิจิทัล 

(2) พัฒนาเมืองขอนแกนและเมืองนครราชสีมาใหเปนเมืองศูนยกลาง 

การคา การลงทุน การบริการสุขภาพและศูนยกลางการศึกษา 

(3) พัฒนาเมืองภูเก็ตและเมืองหาดใหญใหเปนเมืองนาอยูและ

เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงของสังคม

และสิ่งแวดลอม 

 

 ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรดานการพัฒนาภาค เมือง และพ้ืนที่เศรษฐกิจ คณะกรรมการนโยบาย

การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดกําหนดนโยบายและหลักเกณฑในการจัดทํา

แผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด 4 ป ระหวางป พ.ศ. 2561 – 2564 โดยใหความสําคัญกับกลุมจังหวัด

เพิ่มมากขึ้น เนนประชารัฐ บูรณาการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถิ่น เนนบทบาทของภาคเอกชนและ

ภาคประชาสังคมเพิ่มมากขึ้น นอกจากนี้ นายกรัฐมนตรีไดมีนโยบายใหมีการปรับทิศทางการบริหารงาน

ของกลุมจังหวัดทั้ง 18 กลุมจังหวัด ใหสอดคลองกับนโยบาย Thailand 4.0 โดยมุงใหแตละกลุมจังหวัด

คนหาจุดเดนที่เปนศักยภาพในภูมิภาคของตัวเองและเพิ่มนวัตกรรมจากการริเริ่มในพ้ืนที่ ในขณะเดียวกัน 

กระทรวงมหาดไทยไดเสนอนโยบายใหมีกระบวนการจัดทําแผนระดับหมูบาน ตําบล และอําเภอ โดยมุงสอดรับ

กับแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด  

 “โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0)” มีเปาหมายเพื่อศึกษาแนวทางการปรับปรุงและพัฒนารูปแบบ

การจัดโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดที่เหมาะสม ภายใตกรอบของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารราชการแผนดิน ตลอดจนยุทธศาสตรและนโยบายของรัฐบาลดังกลาวมาทั้งหมด 

โดยการดําเนินโครงการวิจัยนี้ สอดคลองกับแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556 – 2561) 

ในประเด็นยุทธศาสตรที่ 2 ซึ่งมุงเนนการจัดโครงสรางองคการท่ีมีความทันสมัย กะทัดรัด มีรูปแบบเรียบงาย 

มีระบบการทํางานที่คลองตัว รวดเร็วรวมทั้งกําหนดวาควรมีการปรับปรุงหนวยราชการใหมีความเหมาะสม

กับภารกิจที่รับผิดชอบ ลดความซ้ําซอน มีความยืดหยุนคลองตัวสูง ตอบสนองตอบทบาทภารกิจหรือ

บริบทในสภาวการณที่เปลี่ยนแปลงไป 

 

1.2 วัตถุประสงค 
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 การวิจัยภายใตโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูง

เพ่ือรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีวัตถุประสงคการศกึษา 2 ประการ ดังนี ้

 1) เพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของหนวยงานภายใตกระทรวง 

กรม ที่ไปตั้งอยูในภูมิภาคใหเหมาะสมกับบริบทแตละพื้นที่ เชน จังหวัดที่เปนศูนยกลางการพัฒนาและมี

ศักยภาพในดานการทองเที่ยว การคาชายแดน อุตสาหกรรม ฯลฯ รวมทั้งพ้ืนที่ที่รฐับาลกําหนดนโยบายหรือให

ความสําคัญในการพัฒนาอยางเรงดวน เชน พื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เปนตน 

 2) เพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของสํานักงานจังหวัดและ

สํานักงานอําเภอใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินและมีขีดสมรรถนะ

ในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาที่ เชน การแปลงยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติไปเปนยุทธศาสตร

การพัฒนาจังหวัดในพื้นที่ การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด ตลอดจน

สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในการสนับสนุนและขับเคลื่อนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการ

ระหวางจังหวัดอยางเปนรูปธรรม 

 

1.3 กลุมเปาหมาย 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีกลุมเปาหมายครอบคลุมหนวยงานและองคกรในภาคสวนตาง ๆ 

ดังตอไปนี้ 

 1) สวนราชการระดับกระทรวง/กรม ที่เกี่ยวของ 

 2) หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค  

 3) สวนราชการสวนภูมิภาค 

 4) องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 5) องคกรภาคธุรกิจเอกชน และองคกรภาคประชาสังคมในพื้นที ่

 6) นักวิชาการและสถาบันวิชาการในพ้ืนท่ี 

 

1.4 สถานที่ดําเนินการ 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีขอบเขตพื้นท่ีดําเนินโครงการในจังหวัดที่เปนพื้นที่กรณีศึกษา จํานวน 4

จังหวัด ไดแก ตาก ภูเก็ต ระยอง และขอนแกน 

ตาราง 1.2 ลักษณะของจังหวัดพื้นที่กรณีศึกษา 
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จังหวัด ลักษณะพื้นทีก่รณีศึกษา 

1) จังหวัดตาก จังหวัดที่มีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและการคาชายแดน 

2) จังหวัดภูเก็ต จังหวัดที่เปนเมืองทองเที่ยวนานาชาต ิ

และมีสภาพภูมิศาสตรเฉพาะ 

3) จังหวัดระยอง จังหวัดทีเ่ปนฐานอุตสาหกรรมของประเทศ  

และมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจควบคูกับการเปลี่ยนแปลง

ของสังคมและสิ่งแวดลอม 

4) จังหวัดขอนแกน จังหวัดที่เปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การคาการลงทุน  

การบริการสุขภาพและศูนยกลางการศึกษา  

และมีการเติบโตของพ้ืนที่เมืองอยางรวดเร็ว 

  

1.5 ขอบเขตการศึกษา 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีขอบเขตการศึกษา ดังนี ้

 1) ศึกษาขอมูลและทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของ ยกตัวอยางเชน 

- โครงสรางและระบบการบริหารราชการแผนดินของไทย 

- นโยบายรัฐบาล/ยุทธศาสตรชาติ/แผนพัฒนาตาง ๆ ฯลฯ ที่จะสงผลใหโครงสรางและระบบ

บริหารงานของสวนราชการในพื้นที่เปลี่ยนแปลงไป 

- โครงสราง ระบบบริหารงาน และปญหาขอจํากัดที่เกิดขึ้นของสวนราชการในภูมิภาคที่มี

บทบาทตอการดําเนินการและสนับสนุนเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรสําคัญของกลุมจังหวัดและ

จังหวัด เชน การบริหารและบังคับบัญชาในลักษณะเขตสุขภาพของกระทรวงสาธารณสุข 

ระบบบริหารจัดการลักษณะ Single Command ของกระทรวงเกษตรและสหกรณหรือ

นโยบายการบริหารงานแบบบูรณาการ (One Roof) ของกระทรวงพาณิชย ฯลฯ 

- ตัวอยางแนวทาง/วิธีการ/ตัวอยางที่ดีในการดําเนินการของตางประเทศในการออกแบบ

โครงสรางและระบบบริหารงานใหเหมาะสมกับการพัฒนาพื้นที่ที ่มีบริบทแตกตางกัน 

การปรับปรุงกฎหมายและกลไกการปฏิบัติงานใหเอ้ือตอการขับเคลื่อนการพัฒนาพื้นที่ ฯลฯ 

  

 2) ศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด โดยพิจารณาเลือกพื้นที่ใหเกิดความหลากหลาย

ทั้งศักยภาพและทิศทางการพัฒนา อัตลักษณและสภาพภูมิสังคม การเชื่อมโยงกับตางประเทศ ฯลฯ ไดแก 

จังหวัดตาก ระยอง ภูเก็ต และขอนแกน ทั้งนี้ การศึกษาขอมูลจะใชวิธีการสัมภาษณ/ประชุมกลุมยอย รวมกับ
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ผูบริหาร ผูปฏิบัติงาน และผูมีสวนไดเสียในพ้ืนที่ เชน ผูวาราชการจังหวัด ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

กํานัน ผูใหญบาน สภาหอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด ผูแทนภาคเอกชน/ภาคประชาสังคม เปนตน 

เพื่อวิเคราะหเปนขอมูลประกอบการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานของสวนราชการในภูมิภาค 

ในประเด็นตาง ๆ เชน 

- ความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในภูมิภาคในพ้ืนที่ กฎหมาย ระบบบริหารงานกับ

การขับเคลื่อนยุทธศาสตรและประสานความรวมมือในพ้ืนที่ 

- ภารกิจระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน มีความเชื่อมโยง

ตอเนื่องกันเปนอยางด ีหรือมีความซ้ําซอนทําใหเกิดความลาชาในการดําเนินการหรือตัดสินใจ 

- โครงสรางและระบบบริหารงานที่ควรเปนเพ่ือใหการบริหารราชการในพ้ืนที่เปนไปตาม

เปาหมายและทิศทางการพัฒนาตามนโยบายรัฐบาลหรือแผนพัฒนากลุมจังหวัด/จังหวัด 

- กลไกการสนับสนุนของสวนราชการ (กระทรวง กรม) ที่สําคัญและจําเปน เชน การกําหนด

สัดสวนงบประมาณจํานวนหนึ่งของสวนราชการเพ่ือสนับสนุนความตองการและชวยแกไขปญหา

ตามแผนพัฒนากลุมจังหวัด/จังหวัด การกําหนดบันทึกความรวมมือเพ่ือใชในการบูรณาการ 

เปนตน 

 3) จัดประชุมสัมมนา (Focus Group) รวมกับหนวยงานกลางและสวนราชการที่เก่ียวของ เพื่อรับฟง

ความคิดเห็นและพิจารณาความเปนไปไดรวมกันของการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานของพ้ืนที่

ตัวอยาง 4 จังหวัด ไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม 

 4) จัดทํารายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณ ในการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัด 

เพ่ือเปนแนวทางปฏิบัติใหเหมาะสมกับแตละพ้ืนที่ตอไป 

 

1.6 วิธีการศึกษา 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative research) โดยอาศัยวิธีการเก็บ

รวบรวมขอมูล 3 รูปแบบ ดังนี ้

 1) การคนควา รวบรวม ศึกษา และวิเคราะหขอมูลจากเอกสาร (Documentary research) 

เปนวิธีการวิจัยสําหรับการศึกษาและรวบรวมขอมูลเก่ียวกับกรณตีัวอยางการบริหารงานในภูมิภาค ซึ่งมีการจัด

โครงสรางและระบบการดําเนินการที่ดี ทั้งกรณีตัวอยางภายในประเทศและตางประเทศ ไมวาจะเปนลักษณะ

การจัดโครงสรางและระบบงานที่เหมาะสมตอการบริหารงานในเชิงบูรณาการระดับพ้ืนที่ ตลอดจนแนวทาง

การจัดความสัมพันธระหวางหนวยงานในระดับพ้ืนท่ีภูมิภาคเพ่ือยกระดับศักยภาพในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร

การพัฒนาเชิงพื้นที่ทั้งนี้ การศึกษารวบรวมขอมูลเอกสารที่เกี่ยวของครอบคลุมแหลงขอมูลหลากหลาย 
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นับตั้งแตหนังสือ ตํารา งานวิจัย วารสารวิชาการ บทความ เว็บไซต เอกสารราชการ ระเบียบ และกฎหมาย

ที่เก่ียวของ อาทิ 

- รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

- พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม  

- พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546  

- พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551  

- พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ. 2542 

- กฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตาง ๆ ที่กําหนดอํานาจหนาที่

ของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอในความสัมพันธกับราชการสวนทองถ่ิน 

- พระราชกฤษฎีกาวาดวยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2550 

- ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด พ.ศ. 2552 

- มติคณะรัฐมนตรีที่เก่ียวของและหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยที่สําคัญ 

- มติที่ประชุมคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ  

 2) การสัมภาษณเชิงลึก (In-depth interview) เปนวิธีการเก็บขอมูลทั้งที่เปนขอเท็จจริงและขอมูล

ที่เปนความคิดเห็นและขอเสนอแนะจากกลุมเปาหมายในระดับผูบริหารองคกร ไดแก ผูวาราชการจังหวัด 

หัวหนาสํานักงานจังหวัด และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดที่มีภารกิจเกี่ยวของโดยตรงกับยุทธศาสตร

หลักท่ีสะทอนศักยภาพของพ้ืนที่ โดยอาศัยวิธีการสัมภาษณแบบไมมีโครงสราง ครอบคลุมประเด็นคําถาม

เก่ียวกับสภาพปจจุบันของการบริหารราชการในภูมิภาค ปญหาอุปสรรคของโครงสรางและระบบบริหารงาน

จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ปจจัยที่มีผลกระทบตอการขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัดและ

กลุมจังหวัด ประเด็นปญหา ขอจํากัด และอุปสรรคในการบริหารราชการในภูมิภาค การบูรณาการการทํางาน

รวมกันในพื้นที่ รวมถึงการจัดความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ตลอดจน

ขอมูลความคิดเห็นและขอเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงพัฒนาในมิติตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับโครงสราง

การบริหารงานของจังหวัด 

 3) การจัดประชุมกลุมยอย (Focus group research) เปนวิธีการเพ่ือรวบรวมขอมูลทั้งที่เปน

ขอเท็จจริง ขอมูลความคิดเห็น และขอเสนอแนะจากกลุมเปาหมาย ผานกระบวนการสนทนาและการอภิปราย

แลกเปลี่ยนขอมูล ความคิดเห็น และประสบการณจากทุกฝายที่เก่ียวของ โดยจะดําเนินการจัดประชุมกลุมยอย

ในพื้นที ่จังหวัดกรณีศึกษาทั้ง 4 จังหวัด โดยในแตละจังหวัดจะมีการจัดประชุมกลุมยอยเพื่อเก็บรวบรวม

ขอมูล 2 รอบ โดยมีวัตถุประสงคแตกตางกัน คือ 

 รอบที่ 1 การเก็บรวบรวมขอมูลเชิงลึกเกี่ยวกับสภาวการณแวดลอมและศักยภาพของพื้นที่จังหวัด 

แนวทางและวิธีการดําเนินงาน ตลอดจนปญหา อุปสรรค และขอจํากัดที่เกิดขึ้นภายใตโครงสรางการบริหาร

ราชการจังหวัดในปจจุบัน อาทิ ความซ้ําซอนทําใหเกิดความลาชาในการดําเนินการหรือตัดสินใจแนวทาง
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ที่เหมาะสมในการพัฒนาระบบการบริหารการทํางานระหวางหนวยงานตาง ๆ ในจังหวัด ความเหมาะสม

ของจํานวนสวนราชการในภูมิภาคระดับพื้นที่ กฎหมาย ระบบบริหารงานกับการขับเคลื่อนยุทธศาสตรและ

ประสานความรวมมือในพื้นที่ แนวทางการจัดแบงภารกิจระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น 

เพ่ือใหมีความเชื่อมโยงตอเนื่องกันเปนอยางดี แนวทางการจัดโครงสรางและระบบบริหารงานท่ีควรเปนเพื่อให

การบริหารราชการในพ้ืนที่เปนไปตามเปาหมายและทิศทางการพัฒนาตามนโยบายรัฐบาลหรือแผนพัฒนา

กลุมจังหวัด/จังหวัด รวมถึงกลไกการสนับสนุนของสวนราชการที่สําคัญและจําเปน 

 รอบที่ 2 การเก็บรวบรวมขอมูลและความคิดเห็นเกี่ยวกับรูปแบบแนวทางการปรับปรุงโครงสราง

และระบบบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัด ซึ่งสังเคราะหจากผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกกรณีศึกษาท้ัง 4 จังหวัด 

รวมถึงขอเสนอแนะเก่ียวกับความเหมาะสมและความเปนไปไดในการนํารูปแบบแนวทางการปรับปรุง

โครงสรางและระบบบริหารงานของพื้นที่ตัวอยางไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม ทั้งนี้ กลุมเปาหมาย

ในการจัดประชุมกลุมยอยทั้ง 2 ครั้ง ประกอบดวยบุคคลในภาคสวนตาง ๆ ไดแก สวนราชการที่เก่ียวของ

ผูนําทองที/่ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินภาคเอกชน/ภาคประชาสังคม สถาบันวิชาการ และนักวิชาการ

ในพ้ืนที ่

 

1.7 ระยะเวลาการดําเนินโครงการ 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีขอบเขตระยะเวลาการดําเนินโครงการระหวางเดือนมีนาคมถึง

เดือนกันยายน พ.ศ. 2560 
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1.8 แผนการดําเนินงาน 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) ดําเนินการระหวางเดือนมีนาคมถึงกันยายน พ.ศ. 2560 โดยมีการวางแผน 

การดําเนินกิจกรรมในขั้นตอนตาง ๆ ดังตารางตอไปนี้ 

 

ตาราง 1.3 แผนการดําเนนิกจิกรรม 

 

กิจกรรม 

ปงบประมาณ พ.ศ. 2560 

ม.ีค. 

60 

เม.ย. 

60 

พ.ค. 

60 

ม.ิย. 

60 

ก.ค. 

60 

ส.ค. 

60 

ก.ย. 

60 

(1) ศึกษาขอมูลและทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของ  

 
       

(2) ศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่ตัวอยาง 4 จังหวัด ประกอบดวย 

ภูเก็ต ตาก ระยอง และขอนแกนโดยอาศัยการสัมภาษณเชิงลึก 

และการสนทนากลุมยอย 

       

(3) การวิเคราะหผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่และสังเคราะห

รูปแบบแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงาน 

ของพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด 

       

(4) จัดประชุมสัมมนา (Focus group) รวมกับหนวยงานกลาง 

และสวนราชการที่เก่ียวของ เพ่ือรับฟงความคิดเห็นและพิจารณา 

ความเปนไปไดรวมกันของการปรับปรุงโครงสรางและระบบ

บริหารงานของพ้ืนที่ตัวอยาง 4 จังหวัด ไปสูการปฏิบัติ 

อยางเปนรูปธรรม 

       

(5) จัดทํารายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณเพ่ือเปนแนวทางปฏิบัติ

ใหเหมาะสมกับแตละพื้นที่ 
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แผนภาพ 1.1 กระบวนการดําเนินโครงการ 

 

 

 

  

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

(เม.ย. – พ.ค.) 

การศึกษาขอมลูและทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของทั้งในประเทศและตางประเทศ 

 

ศึกษาขอมลูเชิงลกึในพื้นที่ตัวอยาง ๔ จังหวัด 

1. จังหวัดตาก (จังหวัดที่มีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ) 

2. จังหวัดภูเก็ต (จังหวัดที่เปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติ) 

3. จังหวัดระยอง (จังหวัดที่มีการขยายตัวทางเศรษฐกจิ 

ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม) 

4. จังหวัดขอนแกน (จังหวัดที่เปนเมืองศูนยกลางการคา  

การลงทุน การบริการสุขภาพและศูนยกลางการศึกษา) 

สวนราชการที่เกีย่วของ 

ผูนําทองท่ี/ผูบรหิาร อปท. 

ภาคเอกชน/ภาคประชาสังคม 

สถาบันวิชาการ/นักวิชาการ 

จัดประชุมสัมมนา (Focus Group) รวมกับหนวยงานกลางและสวนราชการที่เกี่ยวของ  

เพื่อรับฟงความคิดเห็นและพิจารณาความเปนไปไดรวมกันของการปรับปรุงโครงสราง 

และระบบบริหารงานของพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด ไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม 

จัดทํารายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณในการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัด  

เพื่อเปนแนวทางปฏิบัตใิหเหมาะสมกับแตละพื้นท่ีตอไป 

(มี.ค.) 

(ส.ค.) 

(ก.ย.) 

วิเคราะหผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกและจัดทํารูปแบบแนวทางการปรับปรุงโครงสราง 

และระบบบริหารงานของพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด (ก.ค.) 
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1.9 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 

 ผลการศึกษาภายใตโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูง

เพื่อรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) จะเปนประโยชนตอการจัดทําขอเสนอแนะเก่ียวกับ

การกําหนดโครงสรางที่เหมาะสมกับบริบทและศักยภาพเพ่ือตอบสนองความตองการของพ้ืนที่อยางมีประสิทธิภาพ

และการกําหนดระบบบริหารงานในเชิงบูรณาการเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรไดอยางเปนรูปธรรม โดยสํานักงาน 

ก.พ.ร. สามารถนําผลการศึกษาที่ไดรับจากการดําเนินโครงการวิจัยนี้ ไปใชประกอบการทบทวนหรือปรับปรุง

การจัดโครงสรางและระบบบริหารงานได 

 

1.10 การนําเสนอผลการศึกษา 

 

 ผลการศึกษาโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับ

การพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีเนื้อหาการนําเสนอครอบคลุมหัวขอตาง ๆ ดังนี ้

 1) การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเก่ียวของทั้งในประเทศและตางประเทศ 

 2) ผลการศกึษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด 

 3) ผลการจัดประชุมสัมมนา (Focus group) รับฟงความคิดเห็นจากผูที่เก่ียวของตอการปรับปรุง

โครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัด 

 4) การวิเคราะหผลการดําเนินการเพ่ือนําไปสูการออกแบบขอเสนอ/รูปแบบที่เหมาะสม 

 5) ขอเสนอ/รูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัดใหมีศักยภาพสูง 
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บทที่ 2
กรอบแนวคิดและทฤษฎี

โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา
ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มุงศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมี
ศักยภาพเหมาะสมกับบริบทของพ้ืนท่ี โดยอาศัยกรอบแนวคิดทางทฤษฎีดานการบริหารรัฐกิจท่ีเก่ียวของ ดังนี้
(1) กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการปกครองพื้นที่นอกศูนยกลาง (Subnational government)
(2) กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคหรือหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาค (Regional government) (3) กรอบแนวคิดเก่ียวกับการออกแบบโครงสรางองคการตามสภาพแวดลอม
(4) กรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (Network governance) (5) กรอบแนวคิดการบริหาร
กิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance) แตละกรอบแนวคิดมีสาระสําคัญโดยสรุปดังตอไปนี้

2.1 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการปกครองพื้นท่ีนอกศูนยกลาง

กรอบแนวคิดเก่ียวกับการจัดโครงสรางการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง มีสาระสําคัญอยูท่ีการอธิบายวา
การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองในระดับตาง ๆ ของรัฐในแตละประเทศ โดยทั่วไป
มักตั้งอยูบนหลักการถายโอนภารกิจหนาที่จากรัฐบาลระดับชาติไปยังหนวยการปกครองในระดับต่ํากวา
ซึ่งมีฐานะเปน “กลไกการปกครองพื้นที่นอกศูนยกลาง” (Subnational government) ดังจะเห็นไดจาก
การจัดโครงสรางการบริหารงานภาครัฐเพ่ือรองรับการถายโอนภารกิจหนาท่ีจากรัฐบาลในสวนกลางลงไปยัง
หนวยการปกครองในระดับต่ํากวาในระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน

โดยท่ัวไปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางรัฐบาล
ระดับชาติกับหนวยการปกครองทองถ่ิน (Subnational regions) มีลักษณะเปนการจัดโครงสรางระดับการปกครอง
ซึ่งอยูระหวางระดับชาติและระดับทองถ่ินโดยมีประชากรโดยเฉลี่ยในพ้ืนท่ีมากกวา 150,000 คนข้ึนไป ใน
ประเทศหนึ่ง ๆ อาจมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมากกวา 1 ระดับจากผลการสํารวจขอมูลใน 42 ประเทศ
ระหวางป 1950 - 2006 พบวา ประเทศท่ีไมมีโครงสรางระดับภูมิภาค (No regional tier) มีจํานวน 8 ประเทศ
ประเทศมีโครงสรางระดับภูมิภาคแบบชั้นเดียว (Single tier) มีจํานวน 17 ประเทศ ประเทศมีโครงสรางระดับ
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ภูมิภาคแบบสองชั้น (Two regional tiers) มีจํานวน 16 ประเทศ และมีโครงสรางระดับภูมิภาคแบบสามชั้น
(Three regional tiers) มี 1 ประเทศ คือ เยอรมนี1

หากพิจารณาโดยภาพรวม การจัดโครงสรางเพ่ือรองรับการจัดสรรภารกิจของรัฐภายใตความสัมพันธ
ในแนวดิ่งจากระดับบนลงไปยังระดับท่ีต่ํากวานั้น ปรากฏใหเห็นใน 2 รูปแบบ คือ (1) รูปแบบการแบงอํานาจ
จากสวนกลาง (Deconcentration) และ (2) การกระจายอํานาจออกจากสวนกลาง (Decentralization)2กลาวคือ
การแบงอํานาจจากสวนกลาง เปนรูปแบบการผองถายอํานาจหนาท่ีทางการบริหาร (Administrative functions)
จากหนวยงานของรัฐในสวนกลางหรือระดับชาติใหแกหนวยการบริหารในระดับรองลงไปหรือหนวยราชการ
ที่อยูในระดับต่ํากวาหนวยงานระดับชาติ (Subnational levels or units) เชน หนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค
หนวยบริหารงานระดับภูมิภาค (Regional office) ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐท่ีอยูภายใตโครงสรางความสัมพันธ
แนวดิ่งในระบบบริหารงานภาครัฐ มีฐานะเปนโครงสรางการบริหารงานภาครัฐท่ีอยู ก่ึงกลางระหวางรัฐบาล
สวนกลางหรือหนวยงานของรัฐในระดับชาติกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรท่ีจัดตั้งข้ึนตามหลักการแบงอํานาจ
จากสวนกลาง มีอํานาจหนาที่ทางการบริหารในขอบเขตที่สวนกลางมอบหมายใหรับผิดชอบเทานั้น มิไดมี
สถานะเปนหนวยการปกครองท่ีมีความเปนอิสระทางการบริหารในตัวเอง

การกระจายอํานาจออกจากสวนกลาง เปนรูปแบบการถายโอนอํานาจหนาท่ีทางการเมืองการปกครอง
(Political functions) ของรัฐบาลหรือหนวยการปกครองระดับบน ลงไปยังหนวยการปกครองระดับลาง ซึ่งเปน
องคกรการปกครองพ้ืนท่ีท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง
ภายใตหลักการกระจายอํานาจจากสวนกลาง มักนําไปสูการจัดโครงสรางหนวยการปกครองข้ึนใน 2 ระดับ
คือ (1) หนวยการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางระดับชาติกับระดับทองถ่ิน (Meso level) และ (2) หนวย
การปกครองในระดับทองถ่ิน (Local level)

สําหรับการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางระดับชาติกับระดับทองถ่ิน ปรากฏ
ใหเห็นท้ังในประเทศท่ีเปนสหพันธรัฐและรัฐเดี่ยว กลาวคือ ในกรณีประเทศท่ีมีรูปแบบสหพันธรัฐ หนวยการปกครอง
ระดับก่ึงกลางท่ีเกิดข้ึนจากการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองภายใตหลักการกระจาย
อํานาจทางการเมืองจากสวนกลางจะปรากฏใหเห็นในรูปของ “หนวยการปกครองระดับมลรัฐ” (Federal states)
ดังเชนในสหรัฐอเมริกาหรือ Länder ในประเทศเยอรมัน หรือ contons ในประเทศสวิตเซอรแลนด เปนตน ซึ่งนับเปน
รูปแบบการจัดโครงสรางหนวยการปกครองแบบกระจายอํานาจทางการเมืองในระดับสูงสุด เนื่องจากหนวย
การปกครองระดับมลรัฐ มีองคกรฝายนิติบัญญัติและรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง และมีอํานาจหนาที่
เปนอิสระในขอบเขตอํานาจหนาที่และสถานะทางกฎหมายท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ

1 Liesbet Hooghe, Gary Marks, and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A
Comparative Study of 42 Democracies (New York: Routledge, 2010), p. 52.

2 Hellmut Wollmann, “Coordination in the Intergovernmental Setting,” in Handbook of Public
Administration, edited by B. Guy Peters and Jon Pierre (London: SAGE Publications, 2003), p. 596.
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สวนในประเทศท่ีมีรูปแบบรัฐเดี่ยว การจัดตั้งหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางระดับชาติกับ
ระดับทองถ่ิน จะปรากฏในลักษณะหนวยการปกครองตามหลักการกระจายอํานาจในระดับท่ีไมสูงเทาประเทศ
สหพันธรัฐ รูปแบบหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางท่ีปรากฏในรัฐเดี่ยว ไดแก หนวยการปกครองระดับภาค
(Regions) ตัวอยางเชน หนวยการปกครองจังหวัดหรือ Departments ในประเทศฝรั่งเศสซึ่งมีฐานะเปนหนวย
การปกครองท่ีมีท้ังสภาและฝายบริหารระดับภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถ่ิน

สวนการจัดโครงสราง หนวยการปกครองในระดับทองถ่ิน เปนการจัดรูปแบบหนวยการปกครองระดับ
ลางสุดในโครงสรางการปกครองของรัฐ ตามหลักการกระจายอํานาจทางการเมืองจากรัฐบาลในสวนกลาง
ลงไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีจัดบริการสาธารณะในระดับพ้ืนฐาน (Basic local government) นั่นคือ
หนวยการปกครองทองถิ่นระดับ “เทศบาล” โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นประกอบดวยสภาทองถิ่นและ
ฝายบริหารทองถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในเขตพ้ืนท่ี มีสถานะทางกฎหมาย ขอบเขตอํานาจ
หนาท่ี และความเปนอิสระในการบริหารงานตามหลักการท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว

ปจจัยดานความแตกตางของพ้ืนท่ี ท้ังในมิติขอบเขตความกวางของพ้ืนท่ี จํานวนประชากร ตลอดจน
สภาพเศรษฐกิจและสังคมในแตละพ้ืนท่ี มักมีผลในการกําหนดวาการจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ิน
รูปแบบใดจึงจะเหมาะสมกับพ้ืนท่ีนั้น ท้ังนี้ หากพิจารณาตัวแบบการจัดโครงสรางการปกครองทองถ่ิน
(Models of government structure) โดยท่ัวไปแลว จะสามารถจําแนกได 4 ตัวแบบ3 คือ (1) การจัดโครงสราง
การปกครองทองถ่ินแบบสองชั้น (Two-tier governments) (2) การจัดโครงสรางการปกครองทองถ่ินแบบชั้นเดียว
(One-tier governments) (3) การจัดโครงสรางองคกรความรวมมือระหวางทองถ่ินแบบสมัครใจ (Voluntary
cooperation) (4) การจัดโครงสรางเขตการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ (Special purpose districts)

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละประเทศอาจมีขอบเขตภารกิจและอํานาจหนาท่ีมากนอยแตกตางกันไป
เชน ในบางประเทศ องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีขอบเขตภารกิจและอํานาจหนาท่ีกวางขวาง และไดรับการรับรอง
ความเปนอิสระโดยรัฐธรรมนูญตามหลักความสามารถทั่วไป (General competence) สวนบางประเทศ
อาทิ ประเทศในภาคพ้ืนยุโรป ขอบเขตภารกิจและอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินถูกกําหนดโดย
แบงเปนสัดสวนกับขอบเขตภารกิจของสวนกลาง และในบางประเทศ เชน อังกฤษ เปนตน ขอบเขตภารกิจ
และอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นถูกจํากัดไวใหดําเนินการใด ๆ ไดเฉพาะในเรื่องท่ีอยูใน
ขอบเขตท่ีรัฐบาลกําหนด (Ultra-vires doctrine)

การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีปรากฏ
ในประเทศหนึ่ง ๆ สามารถอธิบายไดจากหลักที่เกี่ยวของกับการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวย
การปกครอง กลาวคือ การจัดตั้งหนวยงานของรัฐในระดับตาง ๆ ท้ังหนวยราชการบริหารสวนกลาง หนวยงาน
ภาครัฐท่ีตั้งปฏิบัติภารกิจของหนวยราชการสวนกลางในพื้นที่ภูมิภาค หนวยการปกครองระดับภูมิภาค

3 Enid Slack, “Models of Government Structure at the Local Level,” Working paper 2004(4), IIGR,
Queen’s University, 2004, pp. 7-15.
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รวมถึงหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน ตางก็มีบทบาท ภารกิจ และขอบเขตอํานาจหนาท่ีในลักษณะเฉพาะ
ของตนเอง ภายใตโครงสรางความสัมพันธกับหนวยงานหรือหนวยการปกครองระดับอ่ืน ๆ

การปฏิรูปโครงสรางการบริหารราชการในลักษณะหนึ่ง ๆ ไมวาจะเปนการปฏิรูประบบราชการหรือ
การปฏิรูประบบการปกครองทองถ่ิน ยอมเก่ียวของกับการปรับโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง
ของประเทศนั้น ๆ ไปในเวลาเดียวกัน หากพิจารณาทิศทางและแนวโนนการจัดความสัมพันธระหวาง
หนวยการปกครองในบริบทสากลโดยภาพรวมจะเห็นไดวา การปฏิรูประบบความสัมพันธระหวางองคกร
การปกครองในระดับตาง ๆ (Reform of intergovernmental relation) ดังปรากฏในหลายประเทศ
มีลักษณะสําคัญสรุปไดดังตอไปนี4้

• การปรับโครงสรางความสัมพันธในแนวดิ่ง (Hierarchical relations) เก่ียวของกับการจัดรูปแบบ
การปฏิสัมพันธระหวางรัฐบาลในสวนกลาง องคกรปกครองในระดับภูมิภาคหรือระดับจังหวัด
และองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาล โดยมุงใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มีความเปนอิสระในการตัดสินใจในระดับทองถ่ินมากข้ึนหรืออยูภายใตการควบคุมแทรกแซง
ของรัฐบาลสวนกลางนอยลง

• การปรับขีดความสามารถและอํานาจหนาท่ี (Competencies and authority) โดยการปรับปรุง
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีและบทบาทขององคกรของรัฐในระดับตาง ๆ ในกระบวนการตัดสินใจ
ในประเด็นนโยบายดานตาง ๆ รวมถึงการเพ่ิมบทบาทหนาท่ีขององคกรการปกครองสวนทองถ่ิน
ในการนํานโยบายไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีใหกวางขวางยิ่งข้ึน รวมถึงการมุงเพ่ิมบทบาทภารกิจและ
อํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการบริหารจัดการกิจการสาธารณะดานตาง ๆ ใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมากข้ึน

• การเพ่ิมความเปนอิสระในทางการเมือง (Political autonomy) โดยการรับรองความเปนอิสระ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการตัดสินใจทางการเมืองระดับทองถ่ินดวยตนเอง โดย
ปราศจากการควบคุมแทรกแซงของรัฐบาล องคกรปกครองในระดับชั้นอ่ืน ๆ ของรัฐอาจมี
บทบาทเพียงการสงเสริมสนับสนุนและชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามความจําเปน

• การเพ่ิมความเปนอิสระในการออกกฎระเบียบและขอบัญญัติ (Juridical independence
and legal autonomy) เก่ียวของกับการลดกรอบขอจํากัดทางกฎหมายและระเบียบของ
สวนกลางท่ีมีผลตอความเปนอิสระและความคลองตัวในการตัดสินใจทางการบริหารในระดับ
ทองถ่ิน รวมถึงการใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออกกฎเกณฑ ระเบียบ
และขอบัญญัติท่ีเก่ียวของกับการบริหารกิจการสาธารณะของตนเอง

4 Timothy D. Sisk, Democracy at the Local Level: The International IDEA Handbook on
Participation, Representation, Conflict Management, and Governance (Halmstad: International Institute
for Democracy and Electoral Assistance, 2001), pp. 45-47.
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• การเพ่ิมขีดความสามารถทางการเงินและการคลัง(Financial flows and revenue generating
capacities) เก่ียวของกับการกําหนดทิศทางนโยบายทางการเงินของรัฐบาล ซึ่งมีผลตอการกําหนด
สัดสวนการจัดสรรรายไดและการจัดเก็บภาษีของภาครัฐ การเพ่ิมขีดความสามารถขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในการจัดเก็บภาษีและการจัดสรรงบประมาณของตนเอง เปนประเด็นท่ีมี
ความเชื่อมโยงกับการเสริมสรางประชาธิปไตยในระดับทองถ่ิน ท้ังนี้ เนื่องจากการบริหาร
กิจการสาธารณะในระดับทองถ่ินภายใตหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ
ประชาชนยอมไมสามารถบรรลุผลได หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีทรัพยากร
ทางการบริหารอยางเพียงพอ โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีงบประมาณเพ่ือการบริหารกิจการ
สาธารณะของตนเอง ไมวางบประมาณดังกลาวจะมีท่ีมาจากการจัดสรรรายไดหรือเงินอุดหนุน
โดยรัฐบาลหรือรายไดจากการจัดเก็บภาษีของทองถ่ินเอง

• การสรางกลไกการบริหารกิจการสาธารณะแบบรวมมือกัน (Co-operative governance)
เปนการจัดโครงสรางเชิงสถาบันและกระบวนการบริหารกิจการสาธารณะในรูปแบบ
การประสานความรวมมือ ท้ังการรวมมือกันในแนวดิ่งระหวางองคกรของรัฐในสวนกลาง
สวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น และการรวมมือกันในแนวราบระหวางองคกร
ในระดับเดียวกัน เชน ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอาณาเขตติดกัน รวมไปถึง
การรวมมือกันระหวางหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน

• การเพ่ิมระดับการมีสวนรวมของประชาชน (Layers and levels of participation) โดย
การเพ่ิมกลไกและกระบวนการเปดใหประชาชนไดมีสวนรวมในการตัดสินใจในประเด็น
นโยบายสาธารณะของหนวยงานภาครัฐในระดับตาง ๆ เพ่ือใหกระบวนการตัดสินใจนโยบาย
เกิดข้ึนอยางใกลชิดกับประชาชนมากยิ่งข้ึน

• การสงเสริมบทบาทขององคกรอาสาสมัครในการขับเคลื่อนกิจการสาธารณะ (Voluntary
associations) โดยการปรับเปลี่ยนบทบาทของหนวยงานภาครัฐ โดยเฉพาะองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นในการปฏิสัมพันธกับภาคประชาสังคมและชุมชน จากเดิมที่มีลักษณะเปน
“การปกครองทองถิ่น” (Local government)โดยมุงแสดงบทบาทโดยใชอํานาจหนาท่ี
ในการตัดสินใจและดําเนินภารกิจในทองถ่ิน มาเปนการ “บริหารกิจการบานเมืองของ
ทองถ่ิน” (Local governance) โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินหันมาแสดงบทบาทในการใช
อํานาจหนาท่ีเพ่ือเก้ือหนุนใหตัวแสดงอ่ืน ๆ ในทองถ่ิน โดยเฉพาะองคกรภาคประชาสังคม
อาทิ องคกรอาสาสมัครและองคกรชุมชน เขามามีบทบาทรวมกันในกระบวนการตัดสินใจ
และการดําเนินภารกิจการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนในพ้ืนท่ี เพ่ือใหการบริหารกิจการ
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สาธารณะเหลานั้นสอดคลองกับสภาพปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชน
ในชุมชนตาง ๆ ไดมากท่ีสุด5

• การออกแบบหนวยการปกครองใหม (Jurisdictional redesign) แนวทางการปรับโครงสราง
ความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ การพิจารณาปรับปรุง
รูปแบบหนวยการปกครองทองถ่ินใหม เพ่ือใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกับพัฒนาการ
และการเติบโตของชุมชนท่ีมีลักษณะจําเพาะในเชิงพ้ืนท่ีและมีความสลับซับซอนในการบริหาร
จัดการพื้นที่มากขึ้น ดังนั้น หนวยการปกครองทองถิ่นในบางพื้นที่ จึงจําเปนตองไดรับ
การพิจารณาปรับขอบเขตพ้ืนท่ีและอาณาเขตระหวางหนวยการปกครองในพ้ืนท่ีเดียวกันเสีย
ใหม เพ่ือใหเหมาะสมสําหรับการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ หรือหนวย
บริหารกิจการสาธารณะท่ีกวางขวางมากข้ึน (Special or multipurpose jurisdictions)6

หากพิจารณาการจัดรูปแบบกลไกประสานเชื่อมโยงการบริหารงานภาครัฐในประเทศตาง ๆ โดยท่ัวไป
จะพบวา แตละประเทศมีการจัดรูปแบบหนวยงานหรือองคการท่ีอยูในระดับก่ึงกลางของโครงสรางการบริหารงาน
ภาครัฐในลักษณะแตกตางกันไป กลาวคือ บางประเทศหนวยงานดังกลาวมีรูปแบบเปน “หนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาค” (Deconcentrated regional administration) บางประเทศมีรูปแบบเปน “หนวยการปกครอง
ทองถ่ินชั้นบน” (Decentralized regional government) บางประเทศมีรูปแบบเปน “หนวยงานท่ีสวนกลาง
ตั้งข้ึนเพ่ือปฏิบัติงานในระดับพ้ืนท่ี” (Field administration)

ท้ังนี้ หากพิจารณาในทางหลักการจะสามารถจําแนกแบบแผนการจัดรูปแบบกลไกการบริหารงานภาครัฐ
ในระดับภูมิภาคไดเปน 3 รูปแบบ คือ การจัดตั้งหนวยบริหารเขตทองท่ีซึ่งมีภารกิจหลายดานข้ึนในระดับภูมิภาค
(Territorially defined (multi-function) regional/meso level) การจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินซึ่งมีภารกิจ
หลายดานเพ่ือบริหารงานในแตละเขตทองท่ี (Territorially defined (multi-function) elected local
government) และการจัดตั้งหนวยงานหรือองคการภาครัฐท่ีมีเปาหมายเพ่ือดําเนินภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง
(Single-purpose agency and organization)7

1) การจัดตั้งหนวยบริหารเขตทองท่ีซึ่งมีภารกิจหลายดานข้ึนในระดับภูมิภาค หากพิจารณาการจัด
โครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองหรือองคกรของรัฐในบางประเทศ จะพบวา หนวยงานหรือ
องคกรของรัฐท่ีทําหนาท่ีในการประสานการทํางานหรือขับเคลื่อนการบริหารภารกิจของภาครัฐ ซึ่งดํารงอยูใน
โครงสรางระดับก่ึงกลางระหวางรัฐบาลหรือหนวยงานภาครัฐระดับชาติ กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมาจาก

5 Sue Goss, Making Local Government Work: Network, Relationships and the Management of
Change (New York: Palgrave, 2001), pp. 11-15.

6 Anwar Shah and Sana Shah, “The New Vision of Local Governance and the Evolving Roles of
Local Governments,” in Local Governance in Developing Countries, edited by Anwar Shah (Washington,
D.C.: The World Bank, 2006), p. 5.

7 Hellmut Wollmann, “Coordination in the Intergovernmental Setting,” p. 599.
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การเลือกตั้งของประชาชนตามหลักการปกครองตนเองของทองถ่ิน มีลักษณะเปน “หนวยบริหารเขตทองท่ี
ระดับภูมิภาค” ซึ่งมีฐานะเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค มีสํานักงานตั้งประจําอยูในเขตทองท่ีตาง ๆ
ท่ัวทุกภาคของประเทศ หนวยงานลักษณะนี้มักมีบทบาทในการดําเนินภารกิจหลากหลายดาน ครอบคลุม
ภารกิจดานตาง ๆ ในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐสวนกลาง

หนวยบริหารเขตทองที่ระดับภูมิภาคซึ่งมีภารกิจหลายดาน จัดตั้งขึ้นโดยมีเปาหมายเพื่อเปนกลไก
ในการประสานเชื่อมโยงการนํานโยบายระดับชาติที่ถูกกําหนดขึ้นโดยกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลางไปปฏิบัติ
ในพ้ืนท่ีใหบรรลุผลอยางเปนเอกภาพในท่ัวทุกทองท่ีของประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในประเทศท่ีกระทรวงตาง ๆ
มีการจัดตั้งหนวยงานสาขาระดับพื้นที่ตั้งประจําในทองที่ตาง ๆ เพื่อเปนกลไกการนํานโยบายและแผนงาน
ของกระทรวงตนสังกัดในสวนกลางไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีตามหลักการแบงอํานาจ (Single purpose/sectoral
field offices of deconcentrated state administration) รัฐบาลในประเทศนั้นก็มักจะมีการจัดตั้งหนวยบริหาร
เขตทองท่ีระดับก่ึงกลางหรือระดับภูมิภาคซึ่งมีภารกิจหลายดานข้ึน เพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวประสานการทํางาน
ระหวางหนวยงานปฏิบัติการระดับพ้ืนท่ีในสังกัดกระทรวงตาง ๆ ท่ีตั้งอยูในเขตทองท่ีนั้น ๆ ใหเกิดความเปนเอกภาพ
ในการประสานนโยบาย อีกท้ังยังทําหนาท่ีในการประสานการนํานโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ที่มีภารกิจหลายดาน (multi-function elected local government) แตละหนวยท่ีอยูในเขตทองท่ีเดียวกันนั้น
ใหเกิดการบูรณาการเชื่อมโยงการแกไขปญหาหรือการพัฒนาในพ้ืนท่ีรวมกันไดอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย

ตัวอยางเชน ประเทศฝรั่งเศส การจัดตั้งหนวยบริหารเขตทองท่ีซึ่งมีภารกิจหลายดาน ปรากฏใหเห็น
ในรูปของ “หนวยบริหารราชการจังหวัด” (Department) ซึ่งเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการ
แบบรวมศูนยที่เกิดขึ้นตั้งแตยุคนโปเลียนในศตวรรษที่ 19 หนวยบริหารเขตทองที่ระดับจังหวัดอยูภายใต
การควบคุมบังคับบัญชาของ “ผูวาราชการจังหวัด” (Préfets) ซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรัฐบาลใหทําหนาท่ีหลัก 2 ดาน
ควบคูกันคือ ดานแรก การเปนหนวยรับนโยบายดานตาง ๆ ท่ีกระทรวงในสวนกลางไดกําหนดข้ึนไปขับเคลื่อน
สูการปฏิบัติภายในทองท่ีจังหวัดของตนเอง โดยอาศัยกลไกการบริหารราชการจังหวัดเปนหนวยปฏิบัติภารกิจ
ตามนโยบายเหลานั้น

ในดานท่ีสอง ผูวาราชการจังหวัดมีหนาท่ีในการกํากับดูแลการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท้ังหมดท่ีตั้งอยูในเขตทองท่ีจังหวัดนั้น ๆ  ตามหลักการกํากับดูแลตามลําดับชั้น (tutelle) นั่นคือ ผูวาราชการจังหวัด
ในฐานะผูบริหารหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค มีฐานะเปนตัวแทนของรัฐบาลในการกํากับดูแลเหนือองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีรัฐจัดตั้งข้ึนตามหลักการกระจายอํานาจและภารกิจหนาท่ีจากสวนกลางเพ่ือใหประชาชน
ในทองถ่ินรวมกันบริหารจัดการภารกิจเหลานั้นดวยตนเอง

อยางไรก็ดี ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูบริหารหนวยราชการสวนภูมิภาค
ของฝรั่งเศสไดมีการปรับเปลี่ยนไปในป ค.ศ. 1982 เม่ือมีการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินโดยการขยายขอบเขต
อํานาจหนาท่ีและภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน (เทียบไดกับองคการบริหารสวนจังหวัดของไทย)
ใหกวางขวางยิ่งข้ึน สงผลใหขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในดานท่ีเก่ียวของกับการบริหาร
นโยบายการพัฒนาและการแกไขปญหาในทองท่ีจังหวัดถูกจํากัดใหเหลือนอยลง
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ในขณะเดียวกัน อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในดานการกํากับดูแลการดําเนินงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในเขตทองท่ีจังหวัดก็ถูกปรับเปลี่ยนใหเหลือเพียงการกํากับดูแลและตรวจสอบความถูกตอง
ภายหลังจากท่ีผูบริหารทองถ่ินไดตัดสินใจดําเนินการในเรื่องตาง ๆ ไปแลวเทานั้น (Posteriorilegality review)
ในอีกดานหนึ่ง ผูวาราชการจังหวัดก็มีขอบเขตอํานาจท่ีท่ีเพ่ิมข้ึนในดานการกํากับดูแลและควบคุมการบริหารงาน
ของหนวยงานท่ีกระทรวงตาง ๆ จัดตั้งข้ึนในพ้ืนท่ีเพ่ือดําเนินภารกิจเปนกรณีพิเศษ (Services extérieurs)
ตามหลักการแบงอํานาจ ซึ่งกอนหนานี้หนวยงานพิเศษเหลานี้แมจะตั้งปฏิบัติภารกิจอยูในทองท่ีจังหวัด แตก็ข้ึนตรง
ตอการควบคุมสั่งการและบังคับบัญชาของกระทรวงตนสังกัดในสวนกลาง

แมวาผูวาราชการจังหวัดจะมีบทบาทหนาท่ีจํากัดในแงการควบคุมการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี แตผูวาราชการจังหวัดก็ยังมีบทบาทสําคัญในฐานะตัวประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวาง
หนวยการปกครองระดับตาง ๆ ในพ้ืนท่ีเขาดวยกัน (Key intergovernmental players) เนื่องจากผูวาราชการ
จังหวัดเปนตําแหนงท่ีมีขีดความสามารถในการทําหนาท่ีประสานเชื่อมโยงเครือขายระหวางหนวยงานภาครัฐ
ในพ้ืนท่ีไดเปนอยางดี ดังเห็นไดจากการทําหนาท่ีประสานการจัดสรรงบประมาณและการลงทุนดานโครงสราง
พื้นฐานขนาดใหญในภูมิภาค เชน ถนน สะพาน เปนตน ตลอดจนการดึงเงินงบประมาณเพื่อการพัฒนาพ้ืนท่ี
จากกระทรวงตาง ๆ ผานหนวยราชการสวนกลางท่ีตั้งปฏิบัติการในพ้ืนท่ี ซึ่งอยูภายใตขอบเขตอํานาจการ
ควบคุมดูแลของผูวาราชการจังหวัด การเปนตัวกลางประสานการพัฒนาระดับภูมิภาค จึงทําใหผูวาราชการจังหวัด
มีบทบาทและอํานาจหนาท่ีอยางไมเปนทางการในฐานะผูสงเสริมและสนับสนุนการดําเนินนโยบายขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลในเขตทองท่ีจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปนตัวกลางในการติดตอ
ประสานงานเจรจาตอรองระหวางเทศบาลกับหนวยราชการสวนกลางในเรื่องที่เกี่ยวของกับการดําเนิน
ภารกิจของทองถ่ิน และการสนับสนุนดานตาง ๆ

2) การจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นซึ่งมีภารกิจหลายดานเพื่อบริหารงานในแตละเขตทองที่
กลไกการประสานเชื่อมโยงการบริหารงานภาครัฐท่ีสําคัญอีกรูปแบบหนึ่งคือ การจัดตั้งหนวยบริหารเขตทองท่ี
ในรูปองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีภารกิจหลากหลายดาน (Multi-function model of elected local
government) เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีลักษณะสําคัญคือ การเปนองคกรระดับทองถ่ินท่ีผสมผสาน
ภารกิจและอํานาจหนาท่ีทางการเมืองและทางการบริหารเขาดวยกันในตัวเอง อีกท้ังยังมีโครงสรางการบริหาร
ท่ีเปดใหตัวแทนของคนทุกกลุมทุกฝายในพ้ืนท่ีไดเขามารวมกันทํางาน องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีคณะผูบริหาร
ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถิ่น จึงเปนองคกรที่มีพันธะหนาที่ทางการเมืองและรับผิดชอบ
ตอประชาชนในทองถ่ินในการทําหนาท่ีประสานเชื่อมโยงการดําเนินนโยบายสาธารณะดานตาง ๆ ใหบังเกิดผล
ในพ้ืนท่ี รวมถึงการทําหนาท่ีประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวางตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ และระหวาง
องคกรของรัฐในระดับตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการบริหารกิจการสาธารณะในพ้ืนท่ี

สําหรับบทบาทท่ีสําคัญขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการทําหนาท่ีประสานเชื่อมโยงการดําเนิน
นโยบายดานการพัฒนาในพ้ืนท่ีจะเห็นไดจากตัวอยางการดําเนินนโยบายท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน
ในดานตาง ๆ ซึ่งภารกิจเหลานั้นอาจอยูภายใตอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐสวนกลางตางสังกัด
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หรือตางกระทรวงกัน เชน ดานการสรางถนน สะพาน ไฟฟา ประปา ฯลฯ แตในการดําเนินนโยบายการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานดานตาง ๆ เหลานั้นในระดับทองถ่ิน ลวนอยูภายใตบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในแตละเขตทองท่ี

องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถประสานเชื่อมโยงการดําเนินนโยบายแตละดานเขาดวยกัน
ใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพปญหาและความจําเปนในพ้ืนท่ีตนเอง ตลอดจนสามารถบูรณาการงบประมาณ
ดานตาง ๆ เขาดวยกันเพ่ือบริหารจัดการภารกิจแตละดานเหลานั้นใหเหมาะสมกับสภาพเงื่อนไขและขอจํากัด
ของพ้ืนท่ี และมีประสิทธิภาพสูงสุดตอการลงทุนเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ิน นอกจากนี้ องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินยังมีบทบาทสําคัญในการบูรณาการการดําเนินนโยบายดานตาง ๆ ของแตละกระทรวงเขาดวยกัน
เพ่ือใหการดําเนินภารกิจภายใตนโยบายแตละดานเหลานั้นสามารถนําไปสูการจัดการแกไขปญหาที่มี
ความเชื่อมโยงกันอยางสลับซับซอนไดเปนอยางดี

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีภารกิจหลายดาน จึงมีบทบาทเปนตัวประสานเชื่อมโยงท่ีจําเปนอยางยิ่ง
(Essential integrator) เพราะเปนกลไกประสานเชื่อมโยงตัวแสดงทุกกลุม ผู มีสวนไดสวนเสียทุกฝาย
ตลอดจนองคกรหรือหนวยงานท่ีมีสวนเก่ียวของทุกฝาย ใหสามารถเขามามีบทบาทรวมกันในการบริหาร
นโยบายสาธารณะระดับทองถ่ิน ท้ังนี้ กลไกการประสานเชื่อมโยงการบริหารนโยบายสาธารณะในระดับพ้ืนท่ี
ภายใตรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีภารกิจหลายดาน ปรากฏใหเห็นใน 2 ลักษณะคือ8

(1) การประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวางตัวแสดงฝายตาง ๆ ในพื้นที่โดยผานบทบาทของผูนํา
ทางการเมืองระดับทองถ่ิน อาทิ ในรูปคณะกรรมการดานตาง ๆ ของทองถ่ิน (Local committees) หรือ
คณะกรรมการบริหาร (Boards) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังเชนตัวอยางการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินประเทศแถบสแกนดิเนเวีย รวมถึงประเทศอังกฤษ ซึ่งมีจารีตการจัดองคกรฝายบริหารของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปคณะกรรมการ (Government by commission) มายาวนาน เม่ือสภาทองถ่ินไดรับ
เลือกตั้งเขาสูตําแหนงแลว จะมีการแตงตั้งสมาชิกสภาใหทําหนาท่ี “คณะกรรมการบริหาร” ข้ึนมาหลายคณะ เพ่ือ
ดูแลรับผิดชอบการบริหารกิจการสาธารณะดานตาง ๆ ในอํานาจหนาท่ีของสภาทองถ่ิน คณะกรรมการบริหาร
(Executive committee) จึงเปนกลไกการประสานความรวมมือระหวางตัวแทนของฝายตาง ๆ หรือกลุม
ผลประโยชนกลุมตาง ๆ ใหเขามามีบทบาทรวมกันตัดสินใจในนโยบายการบริหารภารกิจของทองถ่ิน ซึ่งเปน
การตัดสินใจบนฐานของการแสวงหาฉันทามติรวมกัน

(2) การประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวางตัวแสดงฝายตาง ๆ  ในพ้ืนท่ีโดยผานเครือขายในระดับทองถ่ิน
กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถมีบทบาทในการสรางกระบวนการประชาธิปไตยใหเกิดข้ึน
จากระดับชุมชนได โดยการผานกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนและกลุมผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝายในพ้ืนท่ี
กลไกการมีสวนรวมของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียจากการดําเนินภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จะมีความสําคัญเปนอยางมากสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน

8 Ibid., p. 601.



- 22 -

ซึ่งมักเปนผลจากกระบวนการปฏิรูปหนวยการบริหารทองท่ีโดยการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก
หลาย ๆ แหงเขาดวยกันเพ่ือจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญหนวยเดียว (Amalgamation)

ตัวอยางกลไกการสรางการมีสวนรวมของประชาชนและตัวแสดงที่เกี่ยวของกับนโยบายสาธารณะ
ของทองถ่ิน เชน สภายานชุมชน (Neighbourhood councils) คณะกรรมการประชาชนผูรับบริการ (User
boards) สภาผูบริโภค (Consumer councils) ซึ่งปรากฏใหเห็นแพรหลายในประเทศแถบสแกนดิเนเวีย กลไก
เหลานี้ทําหนาท่ีในการประสานเชื่อมโยงประชาชนกลุมตาง ๆ ท่ีมีความเก่ียวของหรือสนใจในประเด็นนโยบายแตละ
ดานใหเขามารวมกันตัดสินใจกําหนดทิศทางนโยบายและการดําเนินภารกิจดานนั้น ๆ ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพความซับซอนของปญหาและความตองการในพ้ืนท่ีใหมากท่ีสุด

3) การจัดตั้งหนวยงานหรือองคการภาครัฐท่ีมีเปาหมายเพ่ือดําเนินภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง
การสรางกลไกการประสานเชื่อมโยงการขับเคลื่อนนโยบายและการบริหารภารกิจของรัฐ โดยอาศัยการจัดตั้ง
หนวยงานหรือองคกรภาครัฐท่ีมีเปาหมายเพ่ือดําเนินภารกิจเฉพาะดาน ปรากฏใหเห็นใน 2 ลักษณะ คือ9

(1) การจัดตั้งหนวยงานบริหารภารกิจเฉพาะดานในขอบเขตระดับชาติ (Country-wide scale)
มักเปนการจัดตั้งหนวยงานภาครัฐเพ่ือดําเนินภารกิจเฉพาะดานของกระทรวงข้ึนในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ  ของประเทศ
มีเปาหมายเพ่ือใหหนวยงานดังกลาวทําหนาท่ีเปนตัวประสานเชื่อมโยงตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ
กับประเด็นนโยบายภายใตภารกิจนั้น ๆ ในพ้ืนท่ี (Cross-actor coordination) เพ่ือใหการขับเคลื่อนนโยบาย
ดังกลาวมีความเหมาะสมและสอดคลองกับประเด็นปญหาและเงื่อนไขตาง ๆ ในพ้ืนท่ีใหมากท่ีสุด ตัวอยางเชน
การจัดตั้งหนวยงานภาครัฐเพ่ือบริหารภารกิจพิเศษ (Special purpose state agencies) ในประเทศสวีเดน
และการจัดตั้งหนวยงานบริหารภารกิจเฉพาะในดานตาง ๆ ของกระทรวง (Single-purpose executive
agencies) โดยมีสถานะเปนหนวยงานอิสระอยูภายใตการกํากับของรัฐมนตรีวาการกระทรวง

(2) การจัดตั้งหนวยงานบริหารภารกิจเฉพาะดานในขอบเขตระดับทองถ่ิน (Local level) เปนการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินหนวยใหมข้ึน โดยมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ (Special
purpose districts) หรือมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถิ่นอีกองคกรหนึ่ง ซึ่งเกิดจากการควบรวม
กิจการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กท่ีมีเขตพ้ืนท่ีติดกันโดยความสมัครใจ หนวยการปกครอง
ทองถิ่นที่จัดตั้งขึ้นใหมนั้น จะมีหนาที่รับผิดชอบการดําเนินภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง โดยมีเปาหมาย
เพ่ือประสานความรวมมือและบูรณาการทรัพยากรเพ่ือเสริมสรางศักยภาพในการบริหารกิจการสาธารณะ
ของทองถ่ินใหสูงข้ึน

การจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ หรือการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีภารกิจ
หนาท่ีเฉพาะดานเปนแนวทางในการแกไขปญหาขอจํากัดดานศักยภาพของหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็ก
ซึ่งมีจํานวนมากจนเกินไป ตัวอยางเชน ประเทศฝรั่งเศสมีหนวยการปกครองทองถ่ินระดับเทศบาลจํานวนมากถึง
35,00 แหง โดยสวนใหญมีจํานวนประชากรในเขตเทศบาลโดยเฉลี่ยเพียง 1,600 คน สงผลใหเทศบาล

9 Ibid.
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มีขอบเขตภารกิจหนาท่ีและขีดความสามารถในการดําเนินภารกิจคอนขางจํากัด ดังนั้น จึงมีการหาทางยกระดับ
ขีดความสามารถในการบริหารกิจการสาธารณะของเทศบาล โดยเทศบาลท่ีมีพ้ืนท่ีติดกันไดสรางความรวมมือกัน
จัดตั้ง “สหการ” ข้ึน มีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกองคกรหนึ่งท่ีมีภารกิจหนาท่ีดานใดดานหนึ่ง
โดยเฉพาะ (Syndicats intercommmunaux à vocation unique)

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบหนวยพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (Regions) ปรากฏใหเห็นในแทบทุกประเทศ
โดยท่ัวไป การศึกษาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค มักตั้งอยูบนฐานการพิจารณาจากโครงสรางของรัฐ
คือ การวิเคราะหจําแนกระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในสหพันธรัฐกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในรัฐเดี่ยว ไมเชนนั้นก็มักอาศัยกรอบการวิเคราะหระดับการกระจายอํานาจเปนหลัก คือ การวิเคราะหจําแนก
ระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคภายใตหลักการกระจายอํานาจกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ภายใตหลักการแบงอํานาจ อยางไรก็ตาม กรอบการวิเคราะหดังกลาวตางก็วางอยูบนฐานวิธีคิดเดียวกัน นั่นคือ
วิธีคิดแบบแบงแยกข้ัวตรงขามระหวางการกระจายอํานาจและการรวมศูนยอํานาจ (Centralization/
decentralization dichotomy)10

กรอบการวิเคราะหแบบแยกข้ัวตรงขามดังกลาว มักสงผลใหการศึกษาโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคของประเทศตาง ๆ เปนเพียงการจัดจําแนกรูปแบบโครงสรางของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
และทองถิ่นตามระดับหรือขอบเขตอํานาจหนาที่ที่ผูกขาดโดยรัฐในระดับชาติ กลาวอีกนัยหนึ่งคือ การยึด
รัฐสวนกลาง (Central state) เปนตัวตั้งในการอธิบายสถานภาพของหนวยการปกครองระดับอ่ืน ๆ ท่ีไมใช
กลไกรัฐสวนกลาง การอธิบายลักษณะของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคจากลักษณะขอบเขตการผูกขาด
อํานาจหนาท่ีของรัฐสวนกลางจึงเปนคําอธิบายท่ีไมสามารถแสดงใหเห็นไดวา แทจริงแลวหนวยการปกครอง
ระดับตาง ๆ ที่อยูต่ํากวาหนวยการปกครองระดับชาติลงมานั้นถูกจัดโครงสรางกลไกเชิงสถาบันอยางไร
และขอบเขตขนาดของหนวยการปกครองระดับตาง ๆ เหลานั้นถูกกําหนดข้ึนอยางไร11

กรอบการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยยึดรูปแบบของรัฐเปนหลักเพียงมิติเดียว
ยังมีขอจํากัดอีกประการหนึ่ง คือ การพิจารณาเปรียบเทียบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ของประเทศตาง ๆ ในมุมมองแบบแนนิ่งตายตัว มุงพิจารณาเฉพาะชวงเวลาที่โครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคในรูปแบบหนึ่ง ๆ ปรากฏอยางตอเนื่องเปนหลัก ทําใหมองขามการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบัน
(Institutional change) ท่ีเกิดข้ึนทีละเล็กละนอยในแตละสวน รวมท้ังไมสามารถอธิบายจุดกอเกิดและ
ผลท่ีตามมาของการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันท่ีเกิดข้ึนในแตละกรณีได การศึกษาบนฐานคติท่ียึดถือความตอเนื่องคงท่ี
ของกลไกเชิงสถาบันทําใหการวิเคราะหเปรียบเทียบความแตกตางของรูปแบบโครงสรางหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคกระทําไดเฉพาะการเปรียบเทียบความแตกตางระหวางประเทศ แตไมสามารถเปรียบเทียบความผันแปร

10 Liesbet Hooghe, Gary Marks, and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A
Comparative Study of 42 Democracies (New York: Routledge, 2010), p. 1.

11 Ibid., p. 2.
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แตกตางระหวางรูปแบบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในภาคตาง ๆ ของประเทศเดียวกัน
หรือรูปแบบโครงสรางท่ีปรากฏในหวงเวลาท่ีตางกันได12

การศึกษาเปรียบเทียบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ โดยวางอยูบนฐาน
การจําแนกความแตกตางของรูปแบบของรัฐชาติ (Methodological nationalism) มีขอจํากัดในการอธิบาย
ความผันแปรแตกตางของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติอ่ืน ๆ ท่ีนอกเหนือไปจากความสัมพันธระหวาง
รัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองนอกศูนยกลาง (Subnational government) เนื่องจากรูปแบบ
โครงสรางการปกครองระดับรัฐชาติของประเทศตาง ๆ ท่ีแตกตางกัน เปนคนละเรื่องกับความผันแปรแตกตาง
ในรูปแบบโครงสรางของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีปรากฏในประเทศเหลานั้น13

การศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค โดยอาศัย “รัฐชาติ” เปนหนวย
ในการวิเคราะหในมิติมหภาคจึงอาจไมเหมาะสมกับสภาพความเปนจริง เนื่องจากในระหวางประเทศท่ีมีรูปแบบ
รัฐเดี่ยวเหมือนกันก็มีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคลักษณะแตกตางกันหรือมีการจัดโครงสราง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในลักษณะเดียวกับท่ีปรากฏในประเทศท่ีมิใชรัฐเดี่ยว ยิ่งกวานั้น ในประเทศเดียวกัน
ก็อาจมีการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในลักษณะแตกตางกันไปดวย ดังนั้น หนวยการวิเคราะห
ท่ีเหมาะสมยิ่งกวาก็คือ หนวยการปกครองระดับภูมิภาค โดยอาศัยขอมูลท่ีเก่ียวของกับท้ังการปกครองระดับภูมิภาค
และระดับประเทศเปนฐานในการวิเคราะห

การอาศัยรัฐชาติเปนหนวยในการวิเคราะหเปรียบเทียบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ยังมีขอจํากัดอันเนื่องมาจากเปนการวิเคราะหโดยวางอยูบนกรอบมโนทัศนเรื่องการกระจายอํานาจ
(Decentralization) กลาวคือ การชี้วัดระดับการกระจายอํานาจโดยอาศัยหนวยวิเคราะหระดับรัฐชาติ
มักนําไปสูคําอธิบายท่ีมีลักษณะเปนนามธรรม เพราะเม่ือกลาวถึงการกระจายอํานาจภายในรัฐหนึ่ง ๆ โจทย
หลักที่ผู ศึกษาตองพิจารณาก็คือ การกระจายอํานาจที่เกิดขึ้นนั้นเปนการกระจายอํานาจจากรัฐบาล
ระดับชาติไปยังหนวยการปกครองระดับใด การวิเคราะหการกระจายอํานาจโดยรวมเพื่ออธิบายวา
ประเทศหนึ่ง ๆ มีระดับการกระจายอํานาจมากหรือนอยเพียงใด ไมสามารถชวยใหเขาใจไดอยางเพียงพอวา
หนวยการปกครองในระดับชั้นหนึ่ง ๆ มีการจัดโครงสรางอยางไร มีบทบาทหนาที่อยางไร เพราะเหตุใดจึง
มีการจัดโครงสรางและบทบาทหนาท่ีเชนนั้น14

การนํากรอบมโนทัศนเรื่องการกระจายอํานาจมาปรับใชในการวิเคราะหหนวยการปกครองระดบัภูมิภาค
จึงตองพิจารณาจําแนกรูปแบบการกระจายอํานาจออกเปนมิติยอย ไดแก การกระจายอํานาจในมิติดานการกําหนด
นโยบาย ดานนโยบายการคลัง ดานการแตงตั้งผูทําหนาที่ตัดสินใจในหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
และดานการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้ เนื่องจากการชี้วัดระดับการกระจายอํานาจคือ การวิเคราะหรัฐสวนกลาง

12 Ibid.
13 Ibid., pp. 3 - 4.
14 Liesbet Hooghe and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A

Poststructuralist Theory of Governance, Volume II (Oxford: Oxford University Press, 2016), p. 31.
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(Central state) เปนหลัก ในขณะที่พิจารณาหนวยการปกครองถัดลงมาจากระดับชาติทั้งหมด ในฐานะ
หนวยการปกครองอ่ืนท่ีไมใชสวนกลาง และเปนหนวยรับการกระจายอํานาจจากสวนกลางเหมือน ๆ กัน
ดังนั้น การวิเคราะหระดับการกระจายอํานาจโดยอาศัยรัฐสวนกลางเปนหนวยการวิเคราะหจึงเปนวิธีการศึกษา
ที่เหมาะสมสําหรับการวิเคราะหเปรียบเทียบระหวางประเทศ (Cross-national comparison) แตไมสามารถ
นํามาวิเคราะหความแตกตางระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคดวยกันเอง ท้ังระหวางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคของแตละประเทศและระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคภายในประเทศเดียวกัน

กรอบการวิเคราะหระดับการกระจายอํานาจมีขอจํากัดอยางเห็นไดชัดในกรณีการศึกษาวิเคราะหรัฐ
ที่มีการจัดโครงสรางการปกครองถัดลงมาจากระดับชาติแบบหลายชั้น โดยหนวยการปกครองแตละชั้น
ตางไดรับอํานาจหนาท่ีในการดําเนินภารกิจภายใตนโยบายดานเดียวกันในสัดสวนความรับผิดชอบท่ีแตกตางกัน
หรือขอบเขตภารกิจท่ีตางกัน วิธีการวิเคราะหท่ีจะชวยใหผูศึกษาสามารถทําความเขาใจการแบงขอบเขต
อํานาจหนาท่ีระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ไดอยางชัดเจนก็คือ การอาศัยกรอบการวิเคราะห
กระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบหลายระดับรวมกัน (Multilevel governance)15

ภายใตกรอบการพิจารณาภาคในฐานะหนวยการวิเคราะหในเชิงเปรียบเทียบ “ภูมิภาค” (Region)
หมายถึง หนวยพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ ซึ่งมีอาณาเขตของตัวเองไมทับซอนกับหนวยพ้ืนท่ีอ่ืน ภูมิภาคมีฐานะเปนหนวย
รองจากระดับชาติ (Subnational regions) คือ หนวยบริหารที่อยูกึ่งกลางระหวางรัฐบาลระดับชาติ
และหนวยการปกครองทองถ่ิน “หนวยการปกครองระดับภูมิภาค” (Regional government) คือ สถาบัน
ตาง ๆ ชุดหนึ่งซึ่งประกอบดวยสถาบันบริหารและสถาบันนิติบัญญัติ มีหนาท่ีรับผิดชอบการใชอํานาจตัดสินใจในเขต
พ้ืนท่ี ตามนัยนี้ หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหมายถึง หนวยงานท่ีดูแลรับผิดชอบเหนือพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ ดํารง
อยูระหวางหนวยการปกครองระดับชาติและหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน มีขีดความสามารถในการใช
อํานาจตัดสินใจภายในพ้ืนท่ี16

โดยท่ัวไป หนวยการปกครองระดับภูมิภาค ไดแก หนวยการปกครองพ้ืนท่ีซึ่งอยูในระดับถัดลงมาจาก
หนวยการปกครองระดับชาติและมีประชากรโดยเฉลี่ยเกินกวา 150,000 คน ในประเทศหนึ่ง ๆ อาจมีหนวย
การปกครองระดับภูมิภาค (Level of regional government) มากกวา 1 ระดับ โดยเปนหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ี
อยางเปนทางการ (Formal authority) คือ เปนอํานาจหนาท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใชตามท่ีกฎระเบียบ
ไดกําหนดไวโดยชัดแจง โดยท่ัวไปมักเปนอํานาจหนาท่ีท่ีระบุไวในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอํานาจท่ีหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคใชในพ้ืนท่ี อาจจะตางไปจากอํานาจหนาท่ีอยางเปนทางการท่ีมีอยู การชี้วัดขอบเขตอํานาจหนาท่ี
อยางเปนทางการสามารถพิจารณาไดจากรัฐธรรมนูญ กฎหมาย รวมไปถึงบรรทัดฐานท่ีไดรับการยึดถือปฏิบัติ
(Norms) อยางไรก็ตาม อํานาจหนาท่ีอยางเปนทางการอาจไมสามารถบงบอกไดวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาค

15 Ibid.
16 Liesbet Hooghe, Gary Marks, and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A

Comparative Study of 42 Democracies, p. 5.
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สามารถใชอํานาจในพ้ืนท่ีไดมากนอยเพียงใด เพราะตองพิจารณาจากโครงสรางพรรคการเมือง ฝกฝาย
(Partisanship) ผูนําระดบัภูมิภาคและระดับชาติ มติมหาชน และอ่ืน ๆ ซึ่งเปนตัวแปรในมิติทางการเมือง17

มิติของอํานาจหนาท่ีระดับภูมิภาค (Dimensions of regional authority) แบงเปน 2 มิตคืิอ อํานาจ
หนาท่ีท่ีมีตอการบริหารภายในพ้ืนท่ี (Self-rule) และอํานาจหนาท่ีท่ีมีตอการบริหารภายนอกหรือเก่ียวของกับ
การบริหารระดับชาติ (Shared rule)18 กลาวคือ อํานาจหนาท่ีท่ีมีตอการบริหารภายในพ้ืนท่ีคือ อํานาจหนาท่ี
ท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใชเหนือผูคนท่ีอาศัยอยูภายในอาณาเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตัวเอง อํานาจหนาท่ี
ในมิติภายในของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคสะทอนใหเห็นถึงระดับความเปนเอกเทศจากการควบคุมปกครอง
ของรัฐบาลสวนกลาง และขอบขายความกวางขวางของอํานาจหนาท่ีในพ้ืนท่ี ตลอดจนลักษณะของอํานาจหนาท่ี
เหลานั้น อาทิ อํานาจหนาท่ีในการกระทํากิจการในเรื่องหนึ่ง ๆ ในพ้ืนท่ีไดดวยตนเองในทันที ขีดความสามารถ
ในการดําเนินนโยบายในเรื่องตาง ๆ ในพื้นที่ ขีดความสามารถในการบริหารภาษีภายในพื้นที่ การมีฝาย
บริหารและฝายนิติบัญญัติท่ีเปนอิสระในการปกครองพ้ืนท่ี

อํานาจหนาที่ที่มีตอการบริหารภายนอกหรือเกี่ยวของกับการบริหารระดับชาติ (Shared rule)
คือ อํานาจหนาท่ีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือตัวแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใชในการบริหาร
ราชการแผนดินหรือกิจการท่ีมีผลตอคนท้ังประเทศ อํานาจหนาท่ีในมิติภายนอกของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
สะทอนถึงระดับขีดความสามารถท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีตอการวางกรอบทิศทางการตัดสินใจ
สาธารณะในระดับชาติ โดยเฉพาะการตัดสินใจระดับชาติในเรื่องเก่ียวกับการออกฎหมายท่ัวไป การกําหนดนโยบาย
ของฝายบริหาร การจัดเก็บภาษี และการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคอาจใชอํานาจหนาท่ีโดยการตัดสินใจรวม (Co-determination
decision making) ในระดับชาติได โดยจําแนกชองทางการใชอํานาจหนาที่ดังกลาวได 4 ชองทาง ดังนี้
1) หนวยภูมิภาคหนึ่ง ๆ สามารถเขาไปมีสวนรวมโดยตรงในการออกกฎหมายระดับชาติ ภายใตเงื่อนไขท่ีวา
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีตัวแทนภาคอยูในฝายนิติบัญญัติระดับชาติ โดยท่ัวไปมักเปนสมาชิกในสภาสูง
(Upper chamber) 2) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบงปนภารกิจหนาท่ีทางบริหาร (Executive
responsibility) รวมกับรัฐบาลระดับชาติ โดยการนํานโยบายระดับชาติมาปฏิบัติในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ โดยเฉพาะ
หรือในท่ัวทุกภูมิภาคของประเทศ 3) หนวยภูมิภาคหนึ่งสามารถรวมกําหนดกรอบการจัดแบงสัดสวนรายได
จากภาษี (Distribution of tax revenues) ในภาพรวมของประเทศได 4) หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
สามารถใชอํานาจหนาท่ีในการจัดวางกลไกทางรัฐธรรมนูญในประเทศนั้นได (Constitutional set-up)19

หากพิจารณาโดยเปรียบเทียบ หนวยการปกครองที่อยูถัดลงมาจากระดับชาติคือ หนวยงานที่อยู
ในโครงสรางระดับภูมิภาคของการจัดระดับชั้นในการบริหารงานของรัฐบาล (Regional tier of government)
บทบาทสําคัญของหนวยการปกครองท่ีอยูถัดลงมาจากระดับชาติ คือ การทําหนาท่ีประสานการปกครองพ้ืนท่ี

17 Ibid., pp. 5 - 6.
18 Ibid., pp. 7 - 8.
19 Ibid., p. 22.
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ท่ัวท้ังประเทศใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน ในฐานะหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางรัฐบาลระดับชาติ
กับหนวยการปกครองระดับทองถ่ินท่ีกระจายอยูในพ้ืนท่ีท่ัวท้ังประเทศ

ในหลายประเทศ หนวยการปกครองท่ีอยูถัดลงมาจากระดับชาติ ยังมีบทบาทในฐานะกลไกการสรรหาผูแทน
จากภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศเพ่ือเขาไปทําหนาท่ีรวมกันในองคกรนิติบัญญัติระดับชาติ บางประเทศหนวย
การปกครองในระดับก่ึงกลางมีสถานะเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตามหลักการปกครองตนเองของประชาชน
ในพื้นที่ แตบางประเทศเปนเพียงหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตามหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง
(Deconcentrated regional government) หรือบางประเทศไมมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับก่ึงกลางในรูปแบบใดเลย หนวยงานท่ีใชอํานาจหนาท่ีของรัฐในระดับภูมิภาค (Regional jurisdictions) ถือเปน
องคประกอบท่ีสําคัญยิ่งตอการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Territorial governance)20

การออกแบบหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Jurisdictional design) ในประเทศตาง ๆ นอกจาก
เปนผลจากปจจัยเก่ียวกับพัฒนาการรูปแบบของรัฐแลว ยังเก่ียวของกับตัวแปรเก่ียวกับลักษณะชุมชนในพ้ืนท่ี
(Communities) ซึ่งมีผลตอการจัดวางกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีนั้น ๆ อีกดวย ตัวอยางท่ีเดนชัดคือ
ชุมชนท่ีมีลักษณะเฉพาะตัวท่ีตางไปจากชุมชนในพ้ืนท่ีภูมิภาคอ่ืน ๆ ของประเทศ มักกอใหเกิดแรงกดดันตอรัฐ
อยางเปนระบบ อันนํามาสูการจัดโครงสรางกลไกรองรับการใชอํานาจปกครองตนเอง (Self-rule) ของชุมชน
ในภูมิภาคนั้น ๆ นอกจากนี้ ตัวแปรดานอํานาจหนาท่ีทางการเมือง (Political authority) ยังมีผลตอสถานะ
และบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ในแงขีดความสามารถในการตัดสินใจในกิจการตาง ๆ  ภายในพ้ืนท่ี
ไดอยางชอบธรรมและมีผลผูกพันอยางเปนทางการสําหรับทุกฝายโดยรวม เชน หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในบางประเทศ นอกจากจะสามารถกําหนดกฎเกณฑสําหรับบังคับใชในพ้ืนท่ีตนเองไดแลวยังมีบทบาทรวม
ในการใชอํานาจในการออกกฎหมายในกระบวนการนิติบัญญัติระดับชาติดวย21

2.2 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค

การศึกษานี้พิจารณากลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะท่ีเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดิน หากพิจารณาในเชิงหลักการจะเห็นไดวา การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ตั้งอยูบนหลักการแบงอํานาจหนาท่ีบางประการของหนวยราชการบริหารสวนกลางใหแกเจาหนาท่ีท่ีหนวยงาน
ของรัฐสวนกลางสงไปปฏิบัติหนาท่ีประจําในพ้ืนท่ีสวนภูมิภาค (Deconcentration)22 กลาวคือ การจัดโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาค เกิดข้ึนในกรณีท่ีรัฐมีการแบงเขตพ้ืนท่ีของประเทศออกเปนเขตทองท่ีการปกครอง
เขตทองที่แตละหนวยเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารงานของรัฐบาล โดยรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐ

20 Liesbet Hooghe and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A
Poststructuralist Theory of Governance, Volume II, p. 25.

21 Ibid., p. 29.
22 นันทวัฒน บรมานันท, หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2551), น. 30.
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ในสวนกลางสงขาราชการซึ่งมีฐานะเปนตัวแทนของสวนกลางไปประจําในพ้ืนท่ีเพ่ือดําเนินภารกิจในเรื่องท่ี
หนวยงานของรัฐในสวนกลางมอบหมาย เจาหนาท่ีท่ีประจําในสวนภูมิภาคจึงมีหนาท่ีตัดสินใจบริหารราชการ
หรือจัดการภารกิจในพ้ืนท่ีแทนหนวยงานของรฐัในสวนกลาง

การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตหลักการดังกลาว ปรากฏใหเห็นในประเทศตาง ๆ
อาทิ ฝรั่งเศส อิตาลี สวีเดน รวมท้ังประเทศไทย โดยท่ัวไปแลว ในประเทศซึ่งมีโครงสรางการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคนั้น โครงสรางดังกลาวเกิดข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคสําคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก เพ่ือทําให
การบริหารภารกิจของรัฐเกิดความเปนเอกภาพในทั่วทุกภูมิภาคสามารถบรรลุเปาหมายตามนโยบายหรือ
แผนยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศในระดับชาติและ ประการท่ีสอง เพ่ือใหเกิดการลดสภาพของการรวมศูนย
อํานาจการตัดสินใจและเพ่ิมพูนความสามารถของรัฐบาลในการตอบสนองตอความตองการของประชาชนในแตละ
พ้ืนท่ีซึ่งมีปญหาและความตองการท่ีแตกตางกันออกไป23

หากพิจารณาบทบาทของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตบริบทความสัมพันธระหวาง
หนวยงานของรัฐในสวนกลางกับหนวยการปกครองในระดับทองถ่ิน อาจกลาวโดยสรุปไดวา การบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคมีบทบาทและความสําคัญในฐานะท่ีเปน “โครงสรางรัฐสวนตรงกลาง” (Intermediate Structure)
ท่ีเชื่อมโยงกระบวนการบริหารราชการสวนกลางเขากับการบริหารราชการสวนทองถ่ินและประชาชนในชุมชน
ทองถ่ินเขาไวดวยกัน อยางไรก็ดี สถานะและการดํารงอยูของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค อาจพิจารณาได
2 มิติ คือ24

มิติแรก การพิจารณาการดํารงอยูของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค ในฐานะโครงสรางการบริหาร
ราชการที่มีการกําหนดไวอยางชัดเจนตามกฎหมายหรือเปนทางการดังเชนโครงสรางการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคของไทยซึ่งถูกกําหนดเอาไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน อาจเรียกไดวาเปน
การบริหารราชการแผนดินในความหมายแคบ

มิติท่ีสอง การพิจารณาการดํารงอยูของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค ในฐานะระบบการบริหาร
ราชการ “นอกศูนยกลาง” (Sub-national governments) โดยหนวยงานของรัฐในสวนกลางมีการสงตัวแทน
ไปประจําเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีในพ้ืนท่ีภูมิภาค หรือจัดตั้งสํานักงานตัวแทนในระดับพ้ืนท่ีตาง ๆ นอกเมืองหลวง โดยไมมี
กฎหมายบัญญัติใหการบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน
โดยตรง ซึ่งอาจเรียกไดวาเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคในความหมายกวาง

จากกรอบการพิจารณาสถานะและการดํารงอยูของระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคดังกลาว
จะเห็นไดวา การศึกษาวิเคราะหเกี่ยวกับบทบาทและความสําคัญของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ในฐานะโครงสรางสวนก่ึงกลางระหวางรัฐบาลกับทองถ่ินในประเทศตาง ๆ  ไมอาจพิจารณาแตเพียงการจัดโครงสราง

23 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, รายงานวิจัย สถาบันวิจัย
และใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548, น. 4.

24 นครินทร เมฆไตรรตัน, “ความสมัพันธรัฐกับทองถ่ิน และโครงสรางรัฐสวนตรงกลาง: ศึกษาราชการสวนภูมภิาค
ของประเทศไทยและรัฐเดี่ยวบางประเทศ,” รัฐศาสตรสาร, ปท่ี 24 ฉบับพิเศษ (2546), น. 144–182.
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การบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีปรากฏในตัวบทกฎหมายการบริหารราชการแผนดินเทานั้น หากยงัควรพิจารณาถึง
ลักษณะการกระจายตัวขององคกรทางการปกครองและการแบงอํานาจระหวางหนวยงานของรัฐในสวนกลาง
กับหนวยงานท่ีตั้งปฏิบัติการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง ซึ่งมิไดมีสถานะเปนโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
อยางเปนทางการควบคูไปดวยดังเชนประเทศสวนใหญในทวีปยุโรป ซึ่งมีการจัดโครงสรางการบริหารออกเปน
3 ชั้น (Three-tier System of Government) โดยมีการบริหารราชการสวนภูมิภาค แตไมมีความเปนทางการ
ในฐานะกลไกการบริหารท่ีแยกจากการบริหารราชการสวนกลางอยางเดนชัด25

ในบริบทการศึกษาการบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทย การบริหารราชการสวนภูมิภาคจะหมายความถึง
โครงสรางการบริหารราชการในระดับชั้นตรงกลางระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Intermediate
level administration) ซึ่งครอบคลุมท้ังการปกครองสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ เชน จังหวัดและอําเภอ
ดังท่ีรับรูและเขาใจกันในบริบทของการบริหารราชการไทย อีกท้ังยังหมายรวมถึงหนวยงานรูปแบบอ่ืน ๆ ของ
รัฐท่ีทําหนาท่ีอยูในระดับพ้ืนท่ีโดยกระจายตัวอยูตามภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ ซึ่งในหลายประเทศท่ีแมมิไดมี
การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ แตก็มีระบบการจัดตั้งหนวยงานในระดับชั้น
ก่ึงกลางระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งมีบทบาทในฐานะการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ปรากฏใหเห็นดวยเชนกัน

หากพิจารณารูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะโครงสรางการบริหารราชการระดับชั้น
ตรงกลางระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะสามารถจัดจําแนกรูปแบบระบบการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคที่ปรากฏในประเทศตาง ๆ โดยทั่วไปได 3 กลุมใหญ ๆ ไดแก (1) การมีหนวยบริหารราชการ
นอกศูนยกลางแตไมมีกฎหมายกําหนดใหมีฐานะเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ (Sub-
national Governments in General) (2) การมีเครือขายการบริหารราชการในภูมิภาคซึ่งไดรับมอบอํานาจ
จากสวนกลางใหตั้งปฏิบัติการในระดับพื้นที่ (Network of deconcentrated administrations) และ
(3) การมีกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตการบังคับบัญชาของผูแทนสวนกลางประจําพ้ืนท่ี
(Prefect system)26

การมีหนวยบริหารราชการนอกศูนยกลางแตไมมีกฎหมายกําหนดใหมีฐานะเปนการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคอยางเปนทางการ รูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในกรณีนี้ ปรากฏในลักษณะการมีหนวยบริหาร
ราชการนอกศูนยกลาง โดยกระทรวงสวนกลางไดจัดตั้งหนวยงานระดับ “ภาคหรือเขต” (Regions) เพ่ือทําหนาท่ี
เปนสํานักงานตัวแทนปฏิบัติภารกิจภายในขอบเขตพ้ืนภาคหรือเขตท่ีรับผิดชอบ หากพิจารณาในเชิงกฎหมายแลว
หนวยงานในระดับภาคหรือเขตเหลานีย้อมมีสถานะเปนหนวยงานภายใตโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง แต

25 Adriaan Bours, “Management, tiers, size and amalgamations of local government” in Robert J.
Bennett (ed.), Local Government in the New Europe (London: Belhaven Press, 1993).

26 สาระสําคญัเก่ียวกับการจัดจําแนกรูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในท่ีน้ีมีท่ีมาจาก นครินทร เมฆไตรรัตน,
สถานภาพและทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต, รายงานการวิจัย เสนอตอสถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544, น. 96–122.
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หากพิจารณาในเชิงบทบาทและอํานาจหนาท่ี หนวยงานเหลานี้จะปรากฏลักษณะของความเปนโครงสราง
ก่ึงกลางท่ีเชื่อมโยง (Intermediate structure) การบริหารราชการสวนกลางกับทองถ่ินในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ

หนวยงานในสังกัดของราชการสวนกลางท่ีถูกจัดตั้งข้ึนในพ้ืนท่ีภูมิภาค จะมีความสําคัญในฐานะ
หนวยงานท่ีคอยชวยเหลือใหการทํางานของรัฐโดยรวมเกิดความคลองตัว อีกท้ังยังมีบทบาทชวยเหลือ
สนับสนุนการทํางานของการบริหารราชการสวนทองถิ่นในอีกทางหนึ่ง โครงสรางเชนนี้มักปรากฏในบริบท
ของประเทศท่ีมีการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ินอยางกวางขวาง โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูมีบทบาทหลัก
ในการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ดังนั้น การเขาไปจัดตั้งสํานักงานในระดับภาคหรือเขตของสวนกลาง
จึงมุงเนนบทบาทในเชิงยุทธศาสตรและนโยบายเปนหลัก กลไกการบริหารราชการนอกศูนยกลางในลักษณะนี้
จึงมักไมมีการจัดโครงสรางโดยกําหนดเปนกฎหมายชัดเจน ตัวอยางที่ปรากฏรูปแบบเชนนี้ ไดแก ญี่ปุน
และสหราชอาณาจักร

การมีเครือขายหนวยบริหารราชการในภูมิภาคซึ่งไดรับมอบอํานาจจากสวนกลางใหตั้งปฏิบัติการ
ในระดับพ้ืนท่ี รูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในกรณีนี้ มีลักษณะเปนเครือขายของหนวยการบริหาร
ราชการที่ไดรับมอบอํานาจจากหนวยงานตนสังกัดในสวนกลาง อาทิ กระทรวงหรือกรม ใหตั้งสํานักงาน
ในพ้ืนท่ีภูมิภาค เชน หนวยงานท่ีจัดตั้งข้ึนในพ้ืนท่ีภาค เขต หรือจังหวัด ซึ่งอยูภายใตระบบการมอบอํานาจจาก
สวนกลางท่ีชัดเจน กลุมหนวยงานท่ีไดรับการจัดตั้งในพ้ืนท่ีแตละภูมิภาค จะมีความสัมพันธระหวางกัน หรือ
ระหวางองคกรทางปกครองระดับอื่น ๆ ในลักษณะของเครือขายการประสานราชการ แตไมมีโครงสราง
การบังคับบัญชาท่ีรวมศูนยชัดเจนในระดับพ้ืนท่ี ดังเชนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีเปนทางการ
อยางไรก็ดี ในประเทศที่มีรูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในลักษณะเครือขายการบริหารราชการ
ในภูมิภาคซึ่งไดรับมอบอํานาจจากสวนกลางใหตั้งปฏิบัติการในระดับพ้ืนท่ีนั้น ก็มีลักษณะการมอบอํานาจ
ท่ีแตกตางกันออกไป ซึ่งสามารถแยกออกเปน 2 รูปแบบ ไดแก

รูปแบบท่ีหนึ่ง ระบบการมอบอํานาจโดยกระทรวงหรือกรม คือ ระบบการจัดตั้งหนวยงานในสังกัด
ของสวนกลางในพ้ืนท่ีภูมิภาค โดยกระทรวงหรือกรมไดมีการขยายกลไกของตนเองออกไปยังพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง
ผานระบบการมอบอํานาจใหแกสํานักงานตัวแทนในพ้ืนท่ีตาง ๆ ท้ังนี้ สํานักงานตัวแทนดังกลาวอาจจะอยูภายใต
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ หรือไมเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคตามโครงสรางท่ีกฎหมายกําหนด หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง หนวยราชการท่ีตั้งปฏิบัติภารกิจในระดับ
ภูมิภาคภายใตระบบการมอบอํานาจจากกระทรวงหรือกรมตนสังกัดนี้ มีสถานะเปนหนวยราชการสวนภูมิภาค
แบบไมเปนทางการ แมวาจะมีการตั้งสํานักงานกระจายไปในเขตพ้ืนท่ีตาง ๆ ในภูมิภาค แตก็เปนหนวยงาน
ท่ีข้ึนอยูกับการบังคับบัญชาของหนวยงานตนสังกัดสวนกลางโดยตรง

รูปแบบการจัดตั้งหนวยงานในสังกัดของสวนกลางในพื้นที่ภูมิภาคภายใตระบบการมอบอํานาจ
จากกระทรวงหรือกรมปรากฏใหเห็นไดในกรณีของสหราชอาณาจักร ซึ่งแมจะไมมีการจัดโครงสรางการ
บริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ แตการบริหารราชการในพ้ืนท่ีระดับภาคก็มีการจัดตั้งสํานักงาน
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สาขาท่ีหนวยราชการสวนกลางในระดับกระทรวงไดมอบอํานาจลงไปกระจายอยูท่ัวประเทศ27นอกจากนี้ สภาพ
การบริหารราชการนอกศูนยกลางในรูปแบบดังกลาวยังปรากฏใหเห็นในกรณีของของไทยดวย นั่นคือ การจัดตั้ง
สํานักงานตัวแทนตาง ๆ โดยหนวยราชการระดับกรม ไมวาจะเปนสํานักงานภาค สํานักงานเขตพ้ืนท่ี และ
สํานักงานระดับจังหวัด ดวยเหตุท่ีสํานักงานตัวแทนของสวนกลางดังกลาวมิไดอยูภายใตโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค หากแตบริหารงานโดยข้ึนตรงตอหนวยราชการระดับกรมตนสังกัดโดยตรง ดังนั้น การบริหารงาน
ในลักษณะนี้จึงอาจเรียกไดวาเปน “การบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางไมเปนทางการ” ซึ่งปรากฏอยู
ซอนทับกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ

รูปแบบท่ีสอง ระบบมอบอํานาจโดยรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีคือ ระบบการจัดตั้งหนวยงานตัวแทน
ของรัฐบาลในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ โดยท่ีรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมีบทบาทกําหนดใหมีการจัดตั้ง
หนวยบริหารราชการในพื้นที่ภูมิภาคขึ้น ซึ่งประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการระดับกระทรวงหรือกรม
ในสวนกลางที่ไดรับมอบอํานาจจากรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี การจัดตั้งหนวยงานในสังกัดของสวนกลาง
ในพ้ืนท่ีภูมิภาคในกรณีนี้มีสถานะเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางไมเปนทางการ เนื่องจากเปนระบบ
ท่ีเกิดจากการมอบอํานาจโดยรัฐบาลโดยตรง

กลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบนี้ รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีสามารถกําหนด
และคัดเลือกบุคลากรของกรมตาง ๆ ใหลงไปปฏิบัติหนาท่ีในระดับภูมิภาคไดโดยตรง ผานการจัดตั้งองคกรตัวแทน
ระดับภูมิภาคในรูปแบบ “คณะกรรมการบริหาร” (Administrative board) โดยมีวัตถุประสงคสําคัญ
เพื่อใหเกิดระบบของการวางแผนการทํางานในระดับภูมิภาคหรือเปนบทบาทในเชิงยุทธศาสตรโดยเปน
กลไกการประสานงานกับภาคสวนตาง ๆ ในระดับพื้นที่เพื่อทําใหเกิดการพัฒนาภาคอยางมีทิศทาง
ตัวอยางของการบริหารราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบนี้ปรากฏใหเห็นในประเทศสวีเดน

การมีกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตการบังคับบัญชาของผูแทนสวนกลางประจําพ้ืนท่ี
รูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในกรณีนี้ เปนการจัดตั้งหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะกลไก
การบริหารราชการโดยผูแทนสวนกลางประจําพื้นที่ หรืออาจเรียกอีกอยางไดวาเปน “ระบบขาหลวง
จากสวนกลาง” กลาวคือ ระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาครูปแบบนี้เกิดข้ึนจากการจัดรูปแบบการปกครอง
พ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง โดยรัฐบาลแบงอํานาจการบริหารราชการแผนดินบางประการ (Deconcentration) ใหแก
ตัวแทนท่ีไดรับการแตงตั้งใหไปประจําในพ้ืนท่ีภูมิภาค ท้ังนี้ ตัวแทนท่ีไดรับการแบงอํานาจดังกลาวจะมีบทบาทและ
สถานะใน 2 ดาน ไดแก การมีฐานะเปนตัวแทนของรัฐในระดับพ้ืนท่ี และการมีบทบาทเปนผูบังคับบัญชา
ขาราชการในสังกัดกระทรวงหรือกรมตาง ๆ ท่ีออกไปปฏิบัติหนาท่ีในพ้ืนท่ีภูมิภาค

การจัดตั้งหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะกลไกการบริหารราชการโดยผูแทนสวนกลาง
ประจําพ้ืนท่ีในลักษณะดังกลาว เปนระบบการจัดโครงสรางการบริหารราชการท่ีมีความสืบเนื่องและไดรับ
อิทธิพลมาจากการปกครองในสมัยนโปเลียน ซึ่งมีเปาหมายเพ่ือใหเกิดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค

27 Brian W. Hogwood and Michael Keating, Regional Government in England (Oxford: Clarendon
Press, 1998), pp. 12 -15.
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ท่ีชัดเจนและมีเอกภาพสูง นั่นคือ ในดานหนึ่งจะเปนโครงสรางท่ีทําใหเกิดการกระจายอํานาจออกจาก
สวนกลางลงไปยังพ้ืนท่ี แตในอีกดานหนึ่ง ก็จะเปนโครงสรางท่ีมีการรวมศูนยอํานาจภายในพ้ืนท่ีใหอยูภายใต
การบังคับบัญชาของผูแทนของรัฐบาลไปในเวลาเดียวกัน ตัวอยางของประเทศที่ใชระบบนี้ทั้งที่ปรากฏ
อยูในปจจุบันและท่ีเคยปรากฏในอดีต ไดแก ฝรั่งเศส สเปน เบลเยียม กรีซ และตุรกี เปนตน รวมถึงระบบ
มณฑลเทศาภิบาลของไทยในอดีตและระบบบริหารราชการจังหวัดในปจจุบัน

หากพิจารณาในทางหลักการ หนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะกลไกการบริหารราชการ
โดยผูแทนสวนกลางประจําพ้ืนท่ี ก็คือ หนวยบริหารเขตพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคซึ่งมีภารกิจหลายดานในตัวเอง
โดยท่ัวไปมักไดรับการจัดตั้งข้ึนโดยมีเปาหมายเพื่อเปนกลไกประสานเชื่อมโยงการนํานโยบายระดับชาติ
ที่ถูกกําหนดข้ึนโดยกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลางไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีใหบรรลุผลอยางเปนเอกภาพท่ัวท้ังประเทศ
หนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคในลักษณะนี้ มักปรากฏในประเทศท่ีกระทรวงตาง ๆ มีการจัดตั้งหนวยงานสาขา
ระดับพ้ืนท่ีตั้งประจําในพ้ืนท่ีภูมิภาค เพ่ือเปนกลไกการนํานโยบายและแผนงานของกระทรวงตนสังกัดในสวนกลาง
ไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีตามหลักการแบงอํานาจ (Sectoral field offices of doconcentrated state administration)28

หนวยบริหารในพ้ืนท่ีระดับก่ึงกลางหรือระดับภูมิภาค ทําหนาท่ีเปนกลไกประสานการทํางานระหวาง
หนวยงานปฏิบัติการระดับพ้ืนท่ีในสังกัดกระทรวงตาง ๆ ท่ีตั้งอยูในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ เพ่ือใหเกิดความเปนเอกภาพ
ในการประสานนโยบาย อีกท้ังยังทําหนาท่ีในการประสานการนํานโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตามหลักการปกครองตนเองของประชาชน (Multi-function elected local government) แตละหนวย
ที่อยูภายในเขตพื้นที่นั้น ๆ ใหเกิดการบูรณาการเชื่อมโยงการแกไขปญหาหรือการพัฒนาในพื้นที่รวมกัน
ไดอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย ตัวอยางเชน ในประเทศฝรั่งเศส การจัดตั้งหนวยบริหารในพ้ืนท่ีระดับก่ึงกลาง
หรือระดับภูมิภาคปรากฏใหเห็นในรูปของ “หนวยบริหารราชการจังหวัด” (Department) ซึ่งเปนสวนหนึ่ง
ของกลไกการบริหารราชการแบบรวมศูนยท่ีเกิดข้ึนตั้งแตยุคนโปเลียนในศตวรรษท่ี 19

กรณีของการบริหารราชการไทย ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางและภูมิภาคเปนไปในลักษณะ
ท่ีราชการสวนกลาง โดยกระทรวง ทบวง และกรมตาง ๆ  ไดแบงอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการบางสวนไปใหขาราชการ
ในสวนภูมิภาคซึ่งอยูในจังหวัดและอําเภอ เพ่ือใหเปนผูมีอํานาจในการใชดุลยพินิจตัดสินใจแกไขปญหา ตลอดจน
ริเริ่มนโยบายตาง ๆ ภายใตกรอบนโยบายและอํานาจท่ีไดรับมอบไปจากสวนกลาง ดังนั้น การบริหารราชการ
สวนภูมิภาคจึงมีลักษณะเปนการบริหารงานท่ีสวนกลางแตงตั้งขาราชการหรือเจาหนาท่ีของตนไปประจําอยูในพ้ืนท่ี
โดยขาราชการหรือเจาหนาที่เหลานั้นจะอยูในระบบบริหารงานบุคคลของรัฐบาลกลาง ในขณะเดียวกัน
หนวยบริหารราชการสวนกลางก็จะมีบทบาทในการควบคุมการจัดสรรงบประมาณสําหรับบริหารราชการสวน
ภูมิภาคดวย โดยราชการสวนกลางมีอํานาจหนาท่ีในการควบคุมและอนุมัติงบประมาณใหเปนไปตามวิธีการ

28 Hellmut Wollmann, “Coordination in the Intergovernmental Setting,” p. 599.
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งบประมาณแผนดิน ดังนั้น อํานาจหนาท่ี บุคลากร งบประมาณและทรัพยากรตาง ๆ ของราชการสวนภูมิภาค
จึงถือไดวาเปนสิ่งท่ีราชการสวนกลางแบงไปใหยังหนวยงานในพ้ืนท่ี29

หากพิจารณาการจัดโครงสรางองคกรภาครัฐจากมิติความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง จะเห็นไดวา
การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองท่ีปรากฏโดยท่ัวไปนั้น มีเปาหมายสําคัญเพ่ือสรางกลไก
การประสานการทํางาน (Coordination) ระหวางองคกรของรัฐในระดับตาง ๆ และระหวางองคกรของรัฐ
ตางสังกัดกัน รวมไปถึงการประสานการทํางานระหวางองคกรของรัฐกับองคกรในภาคสวนอ่ืน ๆ ของสังคม30

หากพิจารณาในทางหลักการ จะสามารถจัดจําแนกรูปแบบความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองของรัฐ
โดยท่ัวไปได 3 รูปแบบ คือ31

1) ความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานแบบตัดขามประเด็นนโยบาย (Coordination across
policies) เปนการจัดกลไกการประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานของรัฐในสังกัดตาง ๆ ซึ่งมีขอบเขต
การดําเนินภารกิจภายใตประเด็นนโยบายท่ีแตกตางกัน เพ่ือใหหนวยงานตางสังกัดกันเหลานั้นมีการประสาน
ความรวมมือเพ่ือจัดการแกไขปญหาหรือขับเคลื่อนการดําเนินนโยบายสาธารณะในบางเรื่องท่ีมีความซับซอน
ไดอยางบูรณาการ รวมถึงการประสานการทํางานเพ่ือแกไขปญหาขอบกพรองในการทํางานแบบแยกสวน
ไมสอดประสานกันของหนวยงานภาครัฐ

2) ความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานระหวางตัวแสดงหรือผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ
(Coordination across actors and stakeholders) เปนการจัดกลไกประสานการทํางานรวมกันระหวาง
ตัวแสดงกลุมตาง ๆ ในกระบวนการบริหารนโยบายสาธารณะ ซึ่งเปนการสรางความสัมพันธแบบตัดขาม
ระหวางกลุมตัวแสดงท่ีอยูคนละภาคสวนกัน อาทิ ระหวางเจาหนาท่ีของหนวยงานภาครัฐกับกลุมเปาหมาย
ผูรับบริการสาธารณะ หรือกลุมประชาชนผูไดรับผลกระทบจากการดําเนินโครงการของภาครัฐ หรือระหวาง
หนวยราชการกับองคกรวิชาชีพ สหภาพแรงงาน รวมไปถึงกลุมองคกรในภาคประชาสังคม การประสานการทํางาน
แบบตัดขามภาคสวนนี้ มีเปาหมายเพื่อดึงใหกลุมคนทุกฝายที่เกี่ยวของกับประเด็นนโยบายสาธารณะของรัฐ
เขามารวมกันจัดการแกไขปญหาความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายดังกลาว

3) ความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานแบบตัดขามระดับ (Coordination across levels)
เปนกลไกการประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยการปกครอง หรือองคกรของรัฐที่อยูตางระดับกัน
ในโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ มีลักษณะเปนการสรางความรวมมือในแนวดิ่ง เพ่ือใหหนวยงานหรือ
องคกรของรัฐท่ีอยูตางระดับกัน มีการประสานบทบาทและความรวมมือเพ่ือขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ

29 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัย เรื่อง สถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมภิาคในอนาคต,
สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย, 2544.

30 B. Guy Peters, “Managing horizontal government: the politics of coordination,” in Public
Administration, 76 (1998), pp. 295-311.

31 Hellmut Wollmann, “Coordination in the Intergovernmental Setting,” p. 594.
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ใหบรรลุผลในพ้ืนท่ีหรือกลุมเปาหมายเดียวกัน รวมถึงแกไขปญหาการทํางานแบบแยกสวนกันระหวาง
หนวยงานตางระดับ ซึ่งเปนสาเหตุของปญหาความซ้ําซอนในบทบาทและภารกิจของภาครัฐ

จากหลักการดังกลาว อาจสรุปไดวา การจัดโครงสรางองคกรภาครัฐในระดับตาง ๆ นั้น ยอมตั้งอยูบน
เปาหมายในการสรางกลไกการประสานการบริหารงานท้ังภายในภาครัฐดวยกันเอง ไมวาจะเปนการประสาน
การทํางานระหวางหนวยงานตางสังกัดหรือตางระดับ รวมไปถึงการประสานบทบาทระหวางหนวยงานภาครัฐ
ระดับตาง ๆ กับองคกรหรือตัวแสดงในภาคสวนอ่ืน ไมวาจะเปนภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคม และประชาชน ใน
นัยนี้ การจัดโครงสรางการบริหารงานภาครัฐในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง จึงสงผลตอการกําหนดโครงสราง
ความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ รวมไปถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐ
กับองคกรหรือตัวแสดงในภาคสวนอ่ืน ๆ ของสังคมไปพรอมกันดวย

สําหรับกลไกการบริหารงานระดับจังหวัดของไทย ซึ่งสะทอนหลักการจัดความสัมพันธในเชิงการประสาน
การทํางานแบบตัดขามประเด็นนโยบายระหวางสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งอยูภายใตสังกัดสวนราชการ
ระดบักรมตาง ๆ ไดแก “กรมการจังหวัด” ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 สวนกลไก
การจัดความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานระหวางตัวแสดงหรือผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ ในพ้ืนท่ี
ไดแก คณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจจังหวัด (กรอ. จังหวัด) คณะกรรมการ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) และคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด (ก.ธ.จ.) ซึ่งเปนกลไกการประสาน
การทํางานรวมกันระหวางตัวแสดงกลุมตาง ๆ ในกระบวนการบริหารนโยบายสาธารณะ และการกํากับตรวจสอบ
การบริหารงานของหนวยภาครัฐในพ้ืนท่ี

สําหรับกลไกการจัดความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานแบบตัดขามระดับนั้น มักปรากฏ
ในรูปคณะทํางานรวมระหวางหนวยราชการระดับจังหวัด อําเภอ กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือประสาน
บทบาทและความรวมมือในการแกไขปญหาเฉพาะในพื้นที่ตามที่กฎหมายกําหนด เชน คณะกรรมการ
กองอํานวยการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
พ.ศ. 2550 ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด ผูบัญชาการมณฑลทหารบกหรือผูบังคับ
การจังหวัดทหารบก นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ผูแทนหนวยงานของรัฐท่ีประจําอยูในพ้ืนท่ีจังหวัดผูแทน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงพ้ืนท่ีซึ่งประกอบดวย ผูแทนเทศบาลและผูแทนองคการบริหารสวนตําบล
ผูแทนองคการสาธารณกุศลในจังหวัด เปนตน

2.3 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการออกแบบโครงสรางองคการตามสภาพแวดลอม

การศึกษารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัดใหมีศักยภาพสูงในท่ีนี้ มีหนวย
การวิเคราะหคือ “จังหวัด” ในฐานะองคการท่ีมีหนาท่ีบริหารงานภาครัฐในเชิงพ้ืนท่ี หากพิจารณาในเชิง
โครงสราง จะเห็นไดวา การแบงโครงสรางภายในองคการของจังหวัดประกอบดวย สํานักงานจังหวัดและ
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สวนราชการประจําจังหวัด มีผูวาราชการจังหวัดเปนผูบริหารสูงสุด โดยมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เปนกลไกกําหนดทิศทางและขับเคลื่อนยุทธศาสตรการบริหารเชิงพ้ืนท่ี

ผูวาราชการจังหวัดทําหนาท่ีเปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติใหเหมาะสมกับทองท่ีและประชาชน และเปนหัวหนาบังคับบัญชา
บรรดาขาราชการฝายบริหาร ซึ่งปฏิบัติหนาที่ในราชการบริหารสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด รวมทั้งรับผิดชอบ
ในราชการจังหวัดและอําเภอ โดยมีรองผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือท้ังสองตําแหนง
เปนผูชวยสั่งการและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัดก็ได ท้ังผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด
และผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนขาราชการสวนภูมิภาคสังกัดกระทรวงมหาดไทย32

ภายในโครงสรางการบริหารราชการในจังหวัดหนึ่ง ๆ  นอกจากจะมีผูวาราชการจังหวัด และรองผูวาราชการ
จังหวัดแลว ยังมีปลัดจังหวัดซึ่งสังกัดกรมการปกครอง และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งกระทรวง
ทบวง กรมตาง ๆ สงมาประจํา ทําหนาท่ีเปนผูชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด และมีอํานาจบังคับบัญชา
ขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมนั้นในจังหวัดดวย นอกจากนี้ ยังมีคณะ
กรมการจังหวัด ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการจังหวัด และใหความเห็นชอบ
ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด รวมถึงการปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายหรือมติของคณะรัฐมนตรีกําหนด33

สําหรับโครงสรางการจัดสวนราชการในจังหวัด พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
พ.ศ. 2534 ไดแบงสวนราชการภายในจังหวัด ประกอบดวย 2 สวน คือ (1) สํานักงานจังหวัด และ (2) สวนราชการ
ประจําจังหวัด กลาวคือ สํานักงานจังหวัดเปนหนวยราชการสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงมหาดไทย มีหัวหนา
สํานักงานจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบการปฏิบัติราชการของสํานักงานจังหวัด สํานักงานจังหวัด
มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปและการวางแผนพัฒนาจังหวดั อาทิ งานประชุม งานเลขานุการของผูวาราชการจังหวัด
งานบริหารงานบุคคล งานประชาสัมพันธ งานพิธีการและตอนรับงานตรวจราชการและรายงาน งาน
เรื่องราวรองทุกข งานตรวจสอบภายใน งานความม่ันคงและประสานงานการรักษาความสงบเรียบรอย งาน
การขาว งานราชการชายแดน งานรวบรวมและบริการขอมูล และงานของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ท่ีไม
เปนหนาท่ีเฉพาะของหนวยงานใดในจังหวัด

สําหรับสวนราชการประจําจังหวัด ไดแก หนวยงานตาง ๆ ที่กระทรวงและกรมจัดตั้งขึ้นในจังหวัด
มีหนาท่ีเก่ียวกับงานหรือราชการของกระทรวงหรือกรมท่ีสังกัด โดยมีหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดนั้น ๆ
เปนผูบังคับบัญชา เชน สํานักงานสรรพากรจังหวัด สํานักงานพาณิชยจังหวัด ท่ีทําการปกครองจังหวัด เปนตน

32 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 54.
33 พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 53 วรรคสอง แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญตัิ

ระเบยีบบริหารราชการแผนดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2546 คณะกรมการจังหวัด ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน รองผูวา
ราชการจังหวัดหน่ึงคนตามท่ีผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย ปลัดจังหวัด อัยการจังหวัดซึ่งเปนหัวหนาท่ีทําการอัยการ
จังหวัด ผูบังคับการตํารวจ ภูธรจังหวัด และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดจากกระทรวงหรือทบวงละหน่ึงคน เปนกรมการ
จังหวัดและหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนกรมการจังหวัดและเลขานุการ
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อยางไรก็ดี จํานวนสวนราชการในแตละจังหวัดอาจมีจํานวนไมเทากัน เนื่องจากบางกรมอาจจัดตั้งสวนราชการ
ประจําจังหวัดไมครบทุกจังหวัด ทั้งนี้ขึ้นอยูกับพระราชกฤษฎีกาของกรมวากําหนดใหกรมใดมีราชการ
สวนภูมิภาคหรือไมสวนราชการประจําจังหวัดในแตละจังหวัด จะปฏิบัติหนาท่ีใน 2 ลักษณะ คือ

1) ภารกิจเชิงปฏิบัติการ เปนการดําเนินภารกิจในการจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ ใหแกประชาชน
ในพ้ืนท่ีจังหวัด ตามภารกิจของกรมตนสังกัด เชน สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด โรงพยาบาลประจําจังหวัด/
อําเภอ สถานีอนามัยตําบล จัดบริการดานการแพทยและสาธารณสุข สํานักงานเกษตรจังหวัด/อําเภอ
ใหบริการดานสงเสริมและพัฒนาการเกษตรในจังหวัด เปนตน

2) ภารกิจในเชิงวิชาการ ประสาน กํากับ และติดตามประเมินผล เปนภารกิจของสวนราชการประจํา
จังหวัดสวนหนึ่ง ซึ่งมีฐานะเปนศูนยกลางการบริหารราชการในระดับจังหวัดและอําเภอ หนวยงานในลักษณะนี้
จึงมีหนาท่ีดานการจัดเก็บรวบรวมขอมูลของจังหวัด การวางแผนพัฒนาจังหวัด วางแผนการลงทุน และ
แผนปฏิบัติการดานตาง ๆ ของจังหวัด รวมทั้งประสานงานการปฏิบัติ การกํากับดูแล และประเมินผล
การปฏิบัติงานของสวนราชการ และรัฐวิสาหกิจในพ้ืนท่ี

นอกจากนี้ ในบางจังหวัดยังมีหนวยราชการสวนกลางท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีจังหวัดอีกจํานวนหนึ่งดวย ไดแก
สํานักงานภาค สํานักงานเขต หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืน ซึ่งเปนหนวยราชการท่ีสวนกลางมอบหมาย
ใหออกไปปฏิบัติราชการของกระทรวงหรือกรมตนสังกัดในพ้ืนท่ีภูมิภาค สําหรับการตั้งสํานักงานภาค
สํานักงานเขต หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออ่ืน ๆ ซึ่งเปนราชการสวนกลาง แตปฏิบัติราชการประจําอยูในสวน
ภูมิภาคนั้นจะเปนหนวยงานท่ีมีลักษณะสําคัญดังตอไปนี3้4

1) เปนหนวยงานท่ีปฏิบัติหนาท่ีดานการใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยปฏิบัติการภายในภาค
หรือเขตท่ีรับผิดชอบ ในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการตั้งหนวยปฏิบัติการในระดับจังหวัดหรืออําเภอ
อยูกอนแลว เชน ศูนยชวยเหลือทางวิชาการพัฒนาชุมชนเขต (1-9) กรมพัฒนาชุมชน สํานักงานศึกษาธิการเขต
สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ เปนตน

2) เปนหนวยงานท่ีดําเนินภารกิจดานปฏิบัติการในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ ไมมีหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัดและอําเภอ เนื่องจากมีปริมาณงานไมมากนัก จึงไมจําเปนตองจัดตั้งหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัด หรือในกรณีท่ีลักษณะและขอบเขตของงานปฏิบัติการครอบคลุมพ้ืนท่ีหลายจังหวัด
หรือกวางกวาจังหวัด ทั้งนี้อาจเปนการปฏิบัติงานดานใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยงานปฏิบัติการ
ในระดับยอยลงไปก็ได เชน สํานักตรวจเงินแผนดินภูมิภาค (1-15) สํานักงานตรวจเงินแผนดิน สํานักงานทาง
หลวง (1-18) กรมทางหลวง สํานักงานชลประทานท่ี (1-17) กรมชลประทาน เปนตน

3) เปนหนวยงานที่ดําเนินภารกิจทั้งดานความชวยเหลือทางวิชาการและดานปฏิบัติการ ในกรณีท่ี
สวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการจัดตั้งหนวยปฏิบัติการระดับจังหวัดและอําเภออยูแลว แตมีงานปฏิบัติการ
บางอยางท่ีมีขอบเขตครอบคลุมหลายจังหวัดภายในภาคหรือเขต เชน สํานักงานสรรพากรภาค กรมสรรพากร เปนตน

34 สมาน รังสโิยกฤษฏ, การจัดโครงสรางสวนราชการ (กรุงเทพฯ: สํานักงาน ก.พ., 2535), น.73–74.
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จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา การจัดโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดดังปรากฏท่ีผานมา มีลักษณะ
เปนการจัดโครงสรางภายใตรูปแบบหนึ่งเดียว แมวาขอเท็จจริงเกี่ยวกับสภาพเศรษฐกิจสังคมและภูมิศาสตร
ซึ่งเปนบริบทแวดลอมการบริหารงานจังหวัดแตละแหงจะปรากฏในลักษณะแตกตางกัน หากพิจารณาพ้ืนท่ี
ภูมิภาคในระดับจังหวัดในฐานะระบบนิเวศวิทยาท่ีประกอบดวยองคการชนิดตาง ๆ (Organizational
ecology)35 อาทิ สวนราชการสวนกลางในพ้ืนท่ี องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคธุรกิจเอกชน องคกร
ภาคประชาสังคม จะเห็นไดวา จังหวัดในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคในแตละพ้ืนท่ียอมดํารงอยู
ภายใตสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ฐานทรัพยากร ภูมิศาสตรและประชากรในลักษณะผันแปร
แตกตางกันไป

สภาพการณดังกลาวของจังหวัดจึงสอดคลองกับทฤษฎีการจัดโครงสรางองคการท่ีตั้งอยูบนการพิจารณา
ปฏิสัมพันธระหวางองคการในฐานะอินทรียภาพกับสภาพแวดลอม (Organization as organisms) กลาวคือ
ลักษณะองคการชนิดหนึ่ง ๆ ยอมมีความสัมพันธเชื่อมโยงกับระบบนิเวศท่ีดํารงอยูเสมอ ท้ังความสัมพันธ
ระหวางระบบยอย ๆ ภายในองคการ และระหวางตัวองคการกับสภาพแวดลอมภายนอก การเปลี่ยนแปลง
ของสภาพแวดลอมเปนไดทั ้งโอกาสหรือสิ ่งทาทายการทํางานขององคการ ดวยเหตุนี ้ องคการตองมี
ยุทธศาสตรในการจัดการรับมือกับความเปลี่ยนแปลงภายนอกอยูเสมอ ไมวาจะเปนการนําเครื่องมือการจัดการ
และเทคโนโลยีตาง ๆ เขามาปรับใชอยางยืดหยุนตามสถานการณ

ภายใตคําอธิบายดังกลาว กระบวนการปรับตัวขององคการนับเปนสิ่งท่ีจําเปนตอการพัฒนาความเขมแข็ง
และความอยูรอดขององคการภายใตสภาพแวดลอมท่ีผันแปรอยางไมหยุดนิ่ง กระบวนการปรับตัวขององคการ
ดําเนินไปท้ังในมิติการสรางคุณคาหลักและวัฒนธรรมองคกรใหสอดคลองกับลักษณะของบุคลากรท่ีเปนอยู
รวมท้ังกระบวนการสรางสรรคนวัตกรรมใหม ๆ ในการจัดการ เชน การทําใหระบบงานมีความคลองตัวยิ่งข้ึน
การจัดระบบงานแบบทีม การจัดระบบงานแบบโครงการแมทริกซ (Project-oriented matrix) การจัดระบบ
ประสานการทํางานรวมกันระหวางองคการชนิดตาง ๆ ท่ีดํารงอยูภายใตสภาพแวดลอมเดียวกัน
(Interorganizational relations)36

เนื่องจากองคการเปนระบบเปด มีการแลกเปลี่ยนกับสภาพแวดลอมอยูตลอดเวลา การจัดโครงสราง
องคการจึงเปนกระบวนการท่ีดําเนินไปอยางตอเนื่อง เพ่ือใหองคการมีความยืดหยุน สามารถปรับตัวเพ่ือให
กระบวนการทํางานเดินหนาไปไดภายใตสภาพแวดลอมเฉพาะ กลาวคือ องคการตองมีการจัดการในดานตาง ๆ
เพ่ือนําไปสูการปรับปรุงการทํางานอยางตอเนื่อง เพ่ือตอบสนองตอความตองการในการอยูรอดขององคการ
และสามารถดําเนินงานใหบรรลุเปาหมายได เชน มียุทธศาสตร (Corporate strategy) มีการปรับโครงสราง
มีการนําเทคโนโลยีใหม ๆ มาใช มีการพัฒนาบุคลากร ฯลฯ ใหสอดคลองกับสภาพแวดลอม ฉะนั้น การจัด
โครงสรางองคการจึงตั้งอยูบนหลักการท่ีแตกตางกันไดตามความเหมาะสม การจัดโครงสรางองคการมี

35 คําอธิบายมโนทัศนนิเวศวิทยาองคการโปรดดู Glenn R. Carroll, “Organizational Ecology,” Annual
Review of Sociology, Vol. 10 (1984), pp. 71-93.

36 โปรดดู Gareth Morgan, Images of Organization (Thousand Oaks: Sage, 2006), Chapter 3.
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ทางเลือกหลากหลายรูปแบบ ภายใตหลักการท่ีวา องคการจะทํางานไดอยางมีประสิทธิผลท่ีสุดก็ตอเม่ือมีรูปแบบ
ท่ีเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพแวดลอมท่ีสุด

หากพิจารณาจากกรอบแนวคิดดังกลาว การศึกษารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงาน
ของจังหวัดใหมีศักยภาพสูงในท่ีนี้ จึงตั้งอยูบนสมมติฐานท่ีวา การออกแบบโครงสรางการบริหารงานภายใน
องคการนั้น ไมควรมองวามีรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งท่ีดีท่ีสุดซึ่งสามารถนําไปใชอยางไดผลกับการจัดโครงสราง
องคการในทุกกรณี (“One best way” approach) หากแตการจัดโครงสรางองคการแตละกรณีควรมีรูปแบบ
แตกตางกันไปข้ึนกับปจจัยตาง ๆ ท่ีเก่ียวของโดยรวม (“It all depends” approach)37

สาระสําคัญของหลักการจัดโครงสรางองคการภายใตสมมติฐานดังกลาว ตั้งอยูบนแนวคิดที่วา
โครงสรางขององคการแตละรูปแบบตางสะทอนใหเห็นถึงสถานการณแวดลอมท่ีองคการนั้นดํารงอยู รูปแบบ
การจัดโครงสรางองคการแตละกรณีจึงมีลักษณะแตกตางกันไปตามระดับความซับซอนและพลวัตของบริบท
และปจจัยแวดลอมของแตละองคการ อยางไรก็ดี ในการออกแบบการจัดโครงสรางองคการท่ีเหมาะสมนั้น
นอกเหนือจากการใหความสําคัญกับลักษณะเฉพาะของบริบทแวดลอมการบริหารภารกิจของแตละองคการแลว
การจัดรูปแบบโครงสรางภายในองคการแตละกรณียังจําเปนตองใหความสําคัญกับการพิจารณาความเหมาะสม
และสอดคลองกันขององคประกอบยอยในแตละสวนท่ีประกอบกันข้ึนเปนโครงสรางภายในขององคการดวย

ภายใตคําอธิบายดังกลาว การออกแบบโครงสรางองคการท่ีเหมาะสม จึงไมสามารถพิจารณาเลือก
องคประกอบแตละสวนอยางเปนเอกเทศโดยไมพิจารณาความเหมาะสมและสอดคลองกันระหวาง
องคประกอบแตละสวนได แตควรพิจารณาออกแบบสวนประกอบท้ังหมดอยางเชื่อมโยงไปในเวลาเดียวกัน
(“Getting it all together”) ไมวาจะเปนรูปแบบการกําหนดชวงการควบคุม (Span of control) ของแตละระดับชั้น
ของการบริหาร รูปแบบการสรางความเปนระเบียบแบบแผนเดียวกันในการปฏิบัติงาน (Types of
formalization) รูปแบบการกระจายอํานาจการตัดสินใจ (Decentralization) ระบบการวางแผน (Planning
system) รวมไปถึงรูปแบบการจัดโครงสรางแบบเมทริกซ (Matrix structures) ฯลฯ

แนวทางการออกแบบโครงสรางการบริหารงานภายในองคการโดยพิจารณาความเหมาะสมและสอดคลองกัน
ระหวางองคประกอบยอยทุกสวนอยางเชื่อมโยงกันนั้น ตั้งอยูบนหลัก “การจัดรูปแบบโครงสรางองคการโดยจัด
กลุมหนวยงานยอยอยางสอดคลองสัมพันธกัน” (“Configuration” approach)38 ทั้งนี้ กรอบการวิเคราะห
การจัดโครงสรางองคการภายใตหลักการดังกลาว จัดแบงองคประกอบพ้ืนฐานขององคการออกเปน 6 สวน
ดวยกัน โดยแตละสวนตางก็มีรูปแบบยอยในลักษณะแตกตางกันไป องคการโดยท่ัวไปมักประกอบข้ึนจากการผสม
องคประกอบยอยแตละรูปแบบเขาดวยกันในลักษณะท่ีแตกตางกันออกไปตามบริบทของภารกิจและปจจัยแวดลอม
การบริหารงานขององคการ

37 Henry Mintzberg and James Brain Quinn, The Strategy Process: Concepts, Contexts, Cases
(Third Edition) (New Jersey: Prentice Hall International, 1996), p. 331.

38 Ibid., p. 331.
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หลักการจัดโครงสรางองคการโดยจัดกลุมหนวยงานยอยอยางสอดคลองสัมพันธกันตั้งอยูบนการพิจารณาวา
องคการโดยท่ัวไปมีองคประกอบพ้ืนฐาน 6 สวน ประกอบดวย สวนบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุด (Strategic
apex) สวนปฏิบัติการหลัก (Operating core) สวนปฏิบัติการระดับกลาง (Middle line) สวนอํานวยการ
ดานเทคนิค (Technostructure) สวนอํานวยการดานการสนับสนุน (Support staff) และคตินิยมขององคการ
(Ideology) กลาวคือ39

1) สวนบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุด (Strategic apex) เปนองคประกอบพ้ืนฐานท่ีปรากฏในโครงสราง
องคการท่ัวไป เปนหนวยท่ีมีบทบาทในการกํากับทิศทางการบริหารภารกิจในภาพรวมขององคการ ซึ่ง
ครอบคลุมการทําหนาท่ีเก่ียวกับการกําหนดกลยุทธขององคการ การตัดสินใจทางการบริหารในดานตาง ๆ
อาทิ การบริหารงานบุคคล การบริหารทรัพยากร เปนตน การควบคุมบังคับบัญชาบุคลากรในหนวยตาง ๆ
ภายในองคการ การสื่อสารเจรจากับองคการอ่ืน ๆ องคประกอบสวนนี้ของโครงสรางองคการ ไดแก ผูบริหาร
สูงสุดขององคการ

2) สวนปฏิบัติการหลัก (Operating core) เปนหนวยที่มีบทบาทหลักในการขับเคลื่อนภารกิจ
ขององคการใหบรรลุเปาหมายตามยุทธศาสตรท่ีผูบริหารสูงสุดขององคการกําหนดไว องคประกอบในสวนนี้
ขององคการ ไดแก หนวยปฏิบัติการฝายตาง ๆ ซึ่งรับผิดชอบงานในกระบวนการดําเนินภารกิจหลักขององคการ
ไมวาจะเปนการทําหนาท่ีดานการผลิตสินคาหรือผลิตภัณฑ การใหบริการแกลูกคาหรือผูรับบริการขององคการ
หรือในกรณีหนวยงานภาครัฐ สวนปฏิบัติการหลักก็คือหนวยงานที่รับผิดชอบการจัดบริหารสาธารณะหรือ
การดําเนินกิจกรรมแกประชาชนกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี

3) สวนบริหารระดับกลาง (Middle line) เปนองคประกอบของโครงสรางการบริหารงานภายใน
องคการท่ีเกิดข้ึนอันเนื่องมาจากการเติบโตขยายตัวขององคการ โดยเฉพาะการขยายขนาดของหนวยงาน
ในสวนปฏิบัติการหลักซึ่งสงผลใหการควบคุมบังคับบัญชาและการสื่อสารระหวางผูบริหารระดับสูงสุดกับ
หนวยปฏิบัติการฝายตาง ๆ ท่ีมีจํานวนมากเปนไปอยางไมท่ัวถึง โครงสรางการบริหารงานท่ีประกอบดวย
ผูบริหารสูงสุดขององคการกับผูจัดการฝายปฏิบัติการจึงไมเพียงพอ โครงสรางการบริหารงานภายในองคการ
ท่ีขยายตัวตามปริมาณภารกิจของฝายปฏิบัติการท่ีมากข้ึนจึงจําเปนตองมีองคประกอบอีกสวนหนึ่งเพ่ิมข้ึนมาก

สวนบริหารระดับกลาง ไดแก ผูบริหารระดับกลางฝายตาง ๆ ซึ่งเปรียบไดกับผูจัดการท่ีมีหนาท่ีดูแล
การทํางานของผูจัดการฝายปฏิบัติการฝายตาง ๆ อีกระดับหนึ่ง (Managers of mangers) ผูบริหาร
ระดับกลางทําหนาท่ีนํานโยบาย ยุทธศาสตร และการสั่งการของผูบริหารสูงสุดไปถายทอดและบังคับบัญชา
แกฝายปฏิบัติการระดับลางในฝายตาง ๆ เพ่ือขับเคลื่อนสูการปฏิบัติ ในขณะเดียวกันก็ทําหนาท่ีประสานงาน
เพ่ือรายงานผลการปฏิบัติงานของฝายตาง ๆ ข้ึนไปยังผูบริหารสูงสุดดวย

4) สวนอํานวยการดานเทคนิค (Technostructure) เปนองคประกอบของโครงสรางองคการท่ีเกิดข้ึน
ภายใตบริบทที่องคการมีความซับซอนในการบริหารภารกิจเพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งการเผชิญกับ

39 Ibid., pp. 331-333.



- 40 -

สภาพปญหาและอุปสรรคตาง ๆ ในการบริหารงานภายในท่ีสลับซับซอน ซึ่งการอาศัยบทบาทของผูบริหาร
ระดับกลางเพียงลําพังไมอาจจัดการแกไขได ดังนั้น องคการจึงจําเปนตองมีหนวยงานอีกสวนหนึ่งเพ่ิมข้ึนมา
ประกอบดวยบุคลากรท่ีมีบทบาทในเชิงอํานวยการโดยเฉพาะ ทําหนาท่ีในดานการวิเคราะหระบบการบริหารงาน
ในมิติตาง ๆ ขององคการ เพ่ือนําเสนอแนวทางการจัดการแกไขปญหาและพัฒนาระบบการบริหารงานแตละดาน
ใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น เชน ฝายวิเคราะหแผนและนโยบาย ฝายวิเคราะหระบบงานและพัฒนามาตรฐาน
การปฏิบัติงานของฝายตาง ๆ รวมไปถึงฝายวิเคราะหระบบบริหารงานบุคคล เปนตน หนวยงานในสวนอํานวยการ
ดานเทคนิค ประกอบดวยบุคลากรท่ีมีบทบาทในเชิงวิชาการ ดังนั้น หนวยงานจึงไมอยูภายใตสายการบังคับบัญชา
ในแนวดิ่งของโครงสรางการบริหารงานสายปฏิบัติการ

5) หนวยอํานวยการดานการสนับสนุน (Support staff) เปนองคประกอบที่เพิ่มขึ้นในโครงสราง
การบริหารงานภายในองคการท่ีมีขนาดเติบโตและมีความซับซอนมากข้ึน ซึ่งสงผลใหการทํางานของหนวยงาน
ในสวนตาง ๆ ไมวาจะเปนหนวยบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุด หนวยบริหารระดับกลาง รวมท้ังหนวยปฏิบัติการ
ภารกิจหลักฝายตาง ๆ จําเปนตองมีหนวยงานเฉพาะท่ีทําหนาใหการชวยเหลือสนับสนุนการปฏิบัติงานในดานตาง ๆ
เพื่อเอื้ออํานวยใหการปฏิบัติหนาที่ของบุคลากรในทุกสวนเปนไปอยางราบรื่นและมีประสิทธิภาพ องคการ
โดยสวนใหญจึงมีหนวยงานอํานวยการอีกสวนหนึ่ง นอกเหนือจากหนวยอํานวยการดานเทคนิค นั่นคือ
หนวยอํานวยการดานการสนับสนุนซึ่งรับผิดชอบการใหบริการแกหนวยงานอ่ืน ๆ  ภายในองคการ อาทิ การติดตอ
ประสานงาน การรับ-สงเอกสาร การใหบริการดานสวัสดิการ การประชาสัมพันธขององคการ รวมถึงการใหคําปรึกษา
แนะนําเก่ียวกับขอกฎหมาย เปนตน

6) คตินิยมขององคการ (Ideology) เปนองคประกอบพ้ืนฐานขององคการโดยท่ัวไป ซึ่งมิใชองคประกอบ
เชิงโครงสรางท่ีเปนรูปธรรม หากเปนโครงสรางแบบแผนทางความคิดท่ีกําหนดรูปแบบพฤติกรรมการทํางาน
ของหนวยงานตาง ๆ ภายในองคการ คตินิยมขององคการครอบคลุมคานิยมในการปฏิบัติงานที่สะทอน
วัฒนธรรมหลักขององคการ ธรรมเนียมแบบแผนการปฏิบัติ ชุดคุณคา และความเชื่ออันเปนท่ียึดถือรวมกัน
ซึ่งถือเปนสิ่งรอยรัดสมาชิกของหนวยตาง ๆ ภายในองคการเขาดวยกันภายใตโครงสรางความสัมพันธท่ีเปนทางการ
อีกท้ังยังเปนองคประกอบท่ีกอใหเกิดความแตกตางระหวางแตละองคการอีกดวย

แนวทางการออกแบบโครงสรางการบริหารงานภายในองคการโดยพิจารณาความเหมาะสมและสอดคลองกัน
ระหวางองคประกอบยอยทุกสวนอยางเชื่อมโยงกันนั้น นอกจากใหความสําคัญกับปจจัยเก่ียวกับการเลือก
องคประกอบของโครงสรางภายในที่เหมาะสมและสอดคลองกับลักษณะภารกิจของแตละองคการแลว
ยังใหความสําคัญกับปจจัยเก่ียวกับ “สภาพการณแวดลอมท่ีแตละองคการดํารงอยู” (Situational factor) อีกดวย
เนื่องจากปจจัยดานบริบทแวดลอมภายนอกขององคการในลักษณะแตกตางกัน ยอมสงผลใหการออกแบบ
องคประกอบยอยสวนตาง ๆ ของแตละองคการมีการเลือกท่ีแตกตางกันออกไปดวย

สําหรับปจจัยสําคัญเก่ียวกับสถานการณท่ีองคการดํารงอยู ซึ่งจําเปนตองนํามาพิจารณาในการวิเคราะห
การจัดโครงสรางองคการท่ีเหมาะสม ไดแก ปจจัยดานระยะเวลาการกอตั้งและขนาดขององคการ ปจจัยดาน
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ระบบเทคนิคท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติภารกิจขององคการ ปจจัยดานสภาวะแวดลอมขององคการ และปจจัย
เก่ียวกับอํานาจท่ีมีอิทธิพลตอการตัดสินใจและการบริหารงานขององคการ40

ปจจัยดานระยะเวลาการกอตั้งและขนาดขององคการ (Age and size) มีผลตอการออกแบบโครงสราง
องคการในลักษณะตาง ๆ กลาวคือ องคการท่ีมีการจัดตั้งเปนระยะเวลายาวนานเทาใด การปฏิบัติงานของสมาชิก
ภายในองคการก็จะยิ่งมีความเปนระบบและอยูภายใตแบบแผนมาตรฐานท่ีเปนทางการมากข้ึนเทานั้น ใน
ทํานองเดียวกัน องคการท่ีมีขนาดใหญเทาใด พฤติกรรมการทํางานของสมาชิกในองคการก็จะมีความเปน
ระเบียบแบบแผนเดียวกันมากข้ึนตามไปดวย องคการท่ีมีขนาดใหญก็มักจะมีโครงสรางภายในท่ีซับซอน
ตามไปดวย ไมวาจะเปนการจัดแบงกลุมภารกิจออกเปนหนวยยอย ๆ ในลักษณะแยกยอยและหลากหลายดาน
ยิ่งข้ึน ในขณะเดียวกันก็มีการพัฒนาองคประกอบในโครงสรางระบบบริหารงานท่ีกาวหนาและซับซอนยิ่งข้ึน
องคการท่ีมีขนาดใหญ หนวยงานยอยในแตละฝายก็มักจะมีขนาดใหญข้ึนตามไปดวย

ปจจัยดานระบบเทคนิคท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติภารกิจขององคการ (Technical system) มีผลตอ
การออกแบบโครงสรางขององคการในลักษณะตาง ๆ กลาวคือ องคการท่ีมีการนําเครื่องมือเทคนิคทางการบริหาร
มาใชกํากับการปฏิบัติงานของหนวยปฏิบตัิการมากเทาใด ก็จะยิ่งทําใหการทํางานของบุคลากรมีความเปนระเบียบ
แบบแผนภายใตมาตรฐานเดียวกันมากข้ึนและสงผลใหโครงสรางของสวนปฏิบัติการหลักมีลักษณะเปนองคการ
แบบราชการมากข้ึนดวย องคการท่ีมีการนําระบบการผลิตท่ีอาศัยเทคนิคท่ีซับซอนเทาใด ก็ยิ่งจําเปนตองมี
หนวยงานหรือบุคลากรในฝายอํานวยการท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะระดับสูงมากข้ึนเพ่ือทําหนาท่ี
วิเคราะหและพัฒนาระบบงานท่ีซับซอนเหลานั้น

สวนองคการท่ีมีการพัฒนาระบบการทํางานของสวนปฏิบัติการใหมีความเปนกลไกท่ีสามารถขับเคลื่อน
ภายใตระเบียบแบบแผนท่ีเปนมาตรฐานไดดวยตัวเองโดยไมตองอาศัยการสั่งการควบคุมโดยฝายบริหารอยูตลอดเวลา
ก็จะมีโครงสรางการบริหารงานท่ีพัฒนาจากรูปแบบขององคการแบบอินทรียภาพท่ีสวนประกอบยอย ๆ
ทํางานภายใตการควบคุมสั่งการของบุคคลในหนวยท่ีมีหนาท่ีควบคุมการตัดสินใจ มาสูการมีรูปแบบโครงสราง
การบริหารงานแบบองคการราชการซึ่งการทํางานของหนวยยอยแตละฝายตางดําเนินไปดวยการขับเคลื่อน
ของระบบระเบียบและมาตรฐานท่ีกําหนดข้ันตอนวิธีการทํางานภายในแตละหนวยงาน

ปจจัยดานสภาวะแวดลอมขององคการ (Environment) บริบทแวดลอมภายนอกขององคการ ไมวาจะเปน
ลักษณะของตลาด สภาพการณทางการเมือง สภาวะทางเศรษฐกิจ ฯลฯ ลวนเปนปจจัยท่ีมีผลตอการออกแบบ
โครงสรางองคการ กลาวคือ สภาวะแวดลอมท่ีมีความผันผวนเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลามักจะสงผลใหองคการ
มีการจัดโครงสรางในลักษณะองคอินทรีย นั่นคือ มีโครงสรางการบริหารงานท่ีกําหนดใหหนวยงานแตละฝายมีหนาท่ี
ปฏิบัติภารกิจของตนภายใตการควบคุมสั่งการบังคับบัญชาของผูบริหารเปนหลัก เนื่องจากการทํางานที่ตอง
เผชิญกับความไมแนนอนทําใหการสรางระบบการทํางานที่ตั ้งอยูบนระเบียบแบบแผนหรือมาตรฐานท่ี
ชัดเจนเกิดข้ึนไดยาก การรับมือจัดการกับสถานการณใหม ๆ อยูเสมอทําใหกระบวนการทํางานตองข้ึนอยูกับการ

40 Ibid., pp. 340-343.
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ตัดสินใจของผูบริหารภายใตสถานการณนั้น ๆ ดวยเหตุนี้ สภาวะแวดลอมท่ีมีความซับซอน จึงมักจะสงผลให
องคการมีการจัดโครงสรางในลักษณะกระจายอํานาจมากยิ่งข้ึน ในขณะท่ีสภาวะแวดลอมท่ีองคการตองเผชิญกับ
การคุกคามของคูแขง ก็จะสงผลใหองคการมีการปรับโครงสรางการบริหารงานภายใตชวงเวลาดังกลาว
ใหมีลักษณะการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจไวท่ีผูบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุดขององคการมากข้ึน

ปจจัยดานอํานาจ (Power) โดยเฉพาะอํานาจจากภายนอกท่ีมีอิทธิพลตอการตัดสินใจและการบริหารงาน
ภายในองคการ สงผลตอการออกแบบโครงสรางองคการในลักษณะตาง ๆ กลาวคือ องคการท่ีอยูภายใต
อิทธิพลของตัวแสดงภายนอกท่ีมีอํานาจเหนือการตัดสินใจภายในองคการมากเทาใด ก็จะยิ่งมีการออกแบบโครงสราง
ใหมีการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจไวท่ีสวนผูบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุดมากข้ึน รวมถึงมีการสรางระเบียบ
แบบแผนและมาตรฐานการปฏิบัติงานของฝายตาง ๆ อยางเขมขนและเปนระบบมากข้ึน เพ่ือใหฝายบริหาร
สามารถกํากับควบคุมทิศทางการตัดสินใจและการทํางานของฝายตาง ๆ ภายในองคการใหเปนไปตามเปาหมาย
โดยไมตกอยูภายใตแรงผลักดันแทรกแซงจากอํานาจของตัวแสดงภายนอก ในขณะท่ีองคการท่ีตกอยูภายใต
อิทธิพลของอํานาจจากตัวแสดงภายนอกท่ีมีการแบงแยกข้ัวออกเปนหลายฝายก็มีแนวโนมท่ีจะเกิดการแบงแยกข้ัวใน
หมูบุคลากรหรือระหวางหนวยงานภายในองคการดวยเชนกัน

หากพิจารณาภายใตกรอบแนวคิดดังกลาวจะเห็นไดวา การวิเคราะหโครงสรางการบริหารงานของ
จังหวัดเพื่อกําหนดโครงสรางที่เหมาะสมกับบริบทและศักยภาพของจังหวัดจําเปนตองใหความสําคัญกับ
ปจจัยดานสภาพแวดลอมท่ีเก่ียวกับลักษณะของพ้ืนท่ีในแตละจังหวัดเปนอันดับแรก เนื่องจากลักษณะของพ้ืนท่ีท่ี
แตกตางกันสงผลใหพ้ืนท่ีนั้น ๆ มีความโดดเดนดานตาง ๆ ท่ีเหนือกวาพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ อาทิ เปนพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะเปน
แหลงทองเท่ียว พ้ืนท่ีอุตสาหกรรม พ้ืนท่ีประวัติศาสตรและวัฒนธรรม พ้ืนท่ีท่ีเปนเมืองขนาดใหญ พ้ืนท่ีชายแดน
เชื่อมโยงเสนทางการคาระหวางประเทศเพื่อนบาน เปนตน ในบางกรณี พื้นที่ที่มีลักษณะจําเพาะสงผลให
การบริหารจัดการรูปแบบทั่วไปไมอาจสามารถตอบสนองตอสภาพการณดังกลาวไดอยางเพียงพอ เนื่องจาก
ไมเก้ือหนุนตอสภาพปญหาและความตองการเฉพาะของพ้ืนท่ียอมทําใหเสียโอกาสในการพัฒนาพ้ืนท่ีเหลานั้น
ไดเต็มตามศักยภาพท่ีมีอยู41

การออกแบบและจัดตั้งหนวยการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางในรูปแบบเฉพาะข้ึนในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ
เพื่อใหมีศักยภาพในการบริหารจัดการโดยสอดคลองกับความจําเพาะของพื้นที่ซึ่งแตกตางจากพื้นที่อื่น ๆ
ไมวาจะเปนในแงสภาพภูมิศาสตร ทรัพยากร เศรษฐกิจ สังคม-วัฒนธรรม และชาติพันธุ จึงตองวางอยูบน
การวิเคราะหลักษณะการปฏิสัมพันธระหวางองคกรนั้น ๆ กับสภาพแวดลอมเชิงพ้ืนท่ีเปนสําคัญ ตัวอยางท่ีชัดเจน
ของการนําหลักความจําเพาะของพ้ืนท่ีมาใชในการออกแบบโครงสรางหนวยการปกครองนอกพ้ืนท่ีศูนยกลาง
ไดแก การนําปจจัยแวดลอมดานลักษณะเฉพาะของขนาดพ้ืนท่ีและความหนาแนนของประชากร มาเปน
ปจจัยพ้ืนฐานในการพิจารณาจัดรูปแบบหนวยการปกครองทองถ่ิน

41 วสันต เหลืองประภสัร และคณะ, โครงการวิจัยเพ่ือศึกษาแนวทางการกําหนดขอบขายและรูปแบบในการดําเนิน
ภารกิจหนาท่ีของนครแมสอดในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินรปูแบบพิเศษ, สถาบันวิจัยและใหคาํปรึกษาแหง
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ จังหวัดตาก, 2554, หนา 12–13.
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ภายใตหลักการดังกลาว หนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีขนาดพ้ืนท่ีไมมาก แตมีจํานวนประชากรอาศัย
อยูอยางหนาแนน การจัดการในเขตพ้ืนท่ีเมืองดังกลาวยอมเผชิญกับปญหาทาทายหลากหลายดานซึ่งตองอาศัย
ระบบการบริหารจัดการท่ีซับซอนยิ่งกวาหนวยการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีท่ีมีประชากรในพ้ืนท่ีไมหนาแนน
ฉะนั้น การจัดระเบียบการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีเมืองท่ีมีความหนาแนนสูงจําเปนตองใหความสําคัญกับ
กฎเกณฑที่กําหนดรูปแบบการปฏิสัมพันธระหวางชุมชนที่ใกลชิดติดกัน การสงเสริมใหเกิดความรวมมือใน
การบริหารกิจการสาธารณะในทองถ่ิน รวมไปถึงการจัดการความขัดแยง42

ดวยเหตุนี้ เมืองขนาดใหญจํานวนมากจึงมีการจัดระบบการจัดการปกครองพ้ืนท่ีออกเปนหนวยปกครอง
ระดับยอย (Subdivision) เพื่อใหเกิดการกระจายอํานาจในโครงสรางการบริหารของเมือง เมืองขนาดใหญ
อาจมีการจัดหนวยการปกครองทองถ่ินออกเปนหนวยยอยรูปแบบตาง ๆ (Sub-metropolitan units) อาทิ
เขต (Districts, Boroughs) ยานชุมชน (Neighbourhoods) รวมถึงองคกรความรวมมือระหวางทองถ่ิน
รูปแบบตาง ๆ (Incorporate entities)

ในหลายประเทศไดนําลักษณะเฉพาะในดานขนาดของพ้ืนท่ีและจํานวนประชากรในทองถ่ินมาเปน
ปจจัยท่ีสําคัญในการพิจารณาจัดโครงสรางและรูปแบบการบริหารของหนวยการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีนั้น ๆ
เชน อภิมหานคร (Mega-cities) ท่ีมีประชากรมากกวา 10 ลานคนข้ึนไป มหานคร (Big cities) ท่ีมีประชากร
ตั้งแต 1 ลานคน ถึง 10 ลานคน นคร (Cities) ท่ีมีประชากรตั้งแต 4 หม่ืนคนถึง 1 ลานคน เมือง (Towns) ท่ีมี
ประชากรตั้งแต 5 พันคนถึง 4 หมื่นคน และเมืองขนาดเล็กหรือหมูบาน (Small towns and villages) ที่มี
ประชากรนอยกวา 5 พันคน เปนตน

นอกจากลักษณะเฉพาะดานประชากรและขนาดของพ้ืนท่ีแลว แบบแผนการกอกําเนิดของชุมชนทองถ่ิน
(Settlement patterns) เปนอีกหนึ่งปจจัยท่ีจําเปนตองนํามาพิจารณาประกอบการจัดรูปแบบหนวยการปกครอง
นอกศูนยกลางในแตละพ้ืนท่ี เนื่องจากแบบแผนการจัดตั้งชุมชนทองถ่ินและลักษณะภูมิศาสตรประชากรแตละแหง
กอใหเกิดอัตลักษณทางสังคมและวัฒนธรรมท่ีมีลักษณะเฉพาะข้ึนในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนอัตลักษณของยานชุมชน
หรือเขต โดยสวนใหญการจัดตั้งชุมชนทองถ่ินท่ีประกอบดวยประชากรท่ีมีอัตลักษณเฉพาะกลุมมักจะเกิดข้ึนเอง
แตก็มีบางกรณีที่การกอตั้งชุมชนของกลุมชาติพันธุ กลุมเชื้อชาติและชุมชนของผูนับถือศาสนาเดียวกัน
เปนผลจากการดําเนินนโยบายของรัฐ

เมืองจํานวนมากในปจจุบันมักจะมีลักษณะทางสังคมท่ีเต็มไปดวยความแตกตางหลากหลาย
โดยเฉพาะการมีประชากรหลากหลายชาติพันธุ (Multi-ethnicity) อาศัยอยูรวมกันในพ้ืนท่ียานชุมชนเดียวกัน
การบริหารจัดการของเมืองท่ีประกอบข้ึนจากการกอตั้งชุมชนของกลุมชาติพันธุ กลุมเชื้อชาติ และกลุมศาสนา
ที่แตกตางหลากหลายจึงมักจะประสบกับประเด็นปญหาสําคัญ ไดแก ประเด็นเกี่ยวกับความเปนธรรม
ในการปกครอง และความเหมาะสมในการจัดสรรและการกระจายการบริการสาธารณะ ปญหาท่ีปรากฏ

42 Timothy D. Sisk, Democracy at the Local Level: The International IDEA Handbook on
Participation, Representation, Conflict Management, and Governance (Halmstad: International Institute
for Democracy and Electoral Assistance, 2001), pp. 42-45.
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คอนขางมากก็คือ ปญหาความสัมพันธระหวางชุมชนกับเจาหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน ตํารวจ
ทองถ่ิน เปนตน รวมถึงปญหาการรูสึกวาไมไดรับบริการสาธารณะอยางเทาเทียมกับชุมชนอ่ืน ท้ังท่ีเปน
ประชาชนท่ีเสียภาษีใหทองถ่ินเทากัน ปญหาดังกลาวนับเปนสาเหตุสําคัญของความขัดแยงทางสังคมและ
การกอเหตุจลาจลทําลายความสงบเรียบรอยในทองถ่ิน

สําหรับลักษณะเฉพาะดานอื่น ๆ ของพื้นที่ ซึ่งนับเปนปจจัยสําคัญตอการพิจารณาจัดรูปแบบ
หนวยการปกครองนอกเขตศูนยกลาง ไดแก

• ปจจัยดานฐานทางเศรษฐกิจของพื้นที่ (Economic base) เปนการพิจารณาลักษณะเฉพาะในมิติ
ทางเศรษฐกิจของเมือง ตัวอยางเชน การเปนเมืองท่ีมีรายไดหลักจากการเก็บภาษีเก่ียวกับ
อุตสาหกรรมการทองเท่ียวในพ้ืนท่ี หรือเปนเมืองท่ีเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมขนาดใหญ หรือเปนเมือง
ท่ีมีเศรษฐกิจบนฐานการผลิตภาคเกษตรกรรม เปนตน

• ปจจัยดานลักษณะแผนผังของพื้นที่ (Layout) เปนการพิจารณาลักษณะเฉพาะในมิติภูมิศาสตร
ของพ้ืนท่ีเมือง ลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ีท่ีมีความพิเศษแตกตางจากพ้ืนท่ีเมืองท่ัวไปยอมมีผลตอ
การกําหนดขอบเขตพ้ืนท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินในเขตนั้น

• ปจจัยดานบทบาทหนาที่ของเมือง (Function) เปนการพิจารณาลักษณะเฉพาะในมิติบทบาท
ของพ้ืนท่ีท่ีเมืองตั้งอยู เมืองท่ีมีบทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญแตกตางกันยอมตองมีการจัดรูปแบบและระบบ
การบริหารจัดการท่ีมีลักษณะพิเศษแตกตางกัน เชน เมืองท่ีทําหนาท่ีเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเมืองอ่ืน ๆ
ในพ้ืนท่ีเดียวกัน (Hub city) หรือเปนเมืองในจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภาค (Provincial capital)
หรือเปนเมืองท่ีเปนเมืองหลวงของประเทศซึ่งมีลักษณะพิเศษกวาเมืองอ่ืน ๆ ท่ัวไป อาทิ เปนพ้ืนท่ีท่ีมี
ขาราชการหรือบุคลากรภาครัฐทํางานอยูเปนจํานวนมาก

• ปจจัยดานสถานการณแวดลอมของพ้ืนท่ี (Situation) เปนการพิจารณาบริบทแวดลอมในมิติ
สถานการณเฉพาะในแตละกรณีที่มีผลตอการบริหารจัดการเมือง เชน การเปนเมืองที่ตั้งอยูติดกับ
แนวชายแดนของประเทศ หรือเมืองหลักท่ีมีความหนาแนนของประชากรสูง (City core) หรือเปนเมือง
ท่ีมีลักษณะทางกายภาพและสภาพแวดลอมทางภูมิศาสตรแบบเมืองมหานคร (Geographic
metropolitan environment)

2.4 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย

การศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในภูมิภาคในท่ีนี้ มุงพัฒนากลไก
การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหบรรลุผลตามกรอบหลักการท่ีกําหนดไวมากท่ีสุด โดยเฉพาะการมุงให
มีการบูรณาการทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี ท้ังท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหารสวนกลาง องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการ
ประจําป ใหเปนไปดวยความเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการของประชาชน ตลอดจนสภาพปญหา
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ในพ้ืนท่ี โดยสงเสริมและผลักดันใหเกิดความรวมมือในการทํางาน การประสานกันระหวางหนวยงานภาครัฐ
ภาคเอกชนและองคกรภาคประชาชนในลักษณะการบริหารงานในรูปแบบเครือขาย43ดังนั้น กรอบแนวคิด
เก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย จึงนับเปนมโนทัศนทางวิชาการท่ีสําคัญสําหรับการจัดรูปแบบ
กลไกการบริหารงานแบบบูรณาการในภูมิภาค

มโนทัศนวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (Network governance) มีหัวใจสําคัญอยูท่ี
การวิเคราะหบทบาทการทํางานของเครือขายซึ่งเกิดจากการประสานการทํางานรวมกันระหวางองคกรตาง ๆ
ท่ีมีการกลไกจัดการภายในตนเอง (Self-organizing inter-organizational network) ดังจะเห็นไดจาก
การแสดงบทบาทของเครือขายในกระบวนการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ทั้งในกรณีที่มีหนวยงานภาครัฐ
รวมอยูในเครือขายดวย และในกรณีเครือขายองคกรท่ีมีการจัดการตนเองเหลานั้นแสดงบทบาทในการจัดบริการ
สาธารณะดวยตนเองโดยไมมีหนวยงานภาครัฐเขามารวมในเครือขายของตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ

กรอบการวิเคราะหการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขายแตกตางจากกรอบการวิเคราะหเครือขาย
ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ กลาวคือ ในกรณีนี้ใหความสนใจเครือขายของตัวแสดงท่ีมีบทบาทรวมกัน
ในการนํานโยบายไปปฏิบัติและการจัดบริการสาธารณะเปนการเฉพาะ ซึ่งตางจากการศึกษาเครือขายนโยบาย
(Policy network) ท่ีใหความสนใจในบทบาทของเครือขายของตัวแสดงท่ีมีบทบาทรวมกันในการกําหนด
นโยบายโดยเฉพาะ44

กรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย พิจารณาบทบาทของรัฐในมิติท่ีแตกตาง
ออกไปจากแนวคิดการบริหารราชการแบบดั้งเดิม เนื่องจากตั้งอยูบนหลักการท่ีวา การบริหารกิจการบานเมือง
คือ การจัดการเพ่ือเอ้ืออํานวยใหตัวแสดงจากแตละภาคสวนท่ีมีเปาหมายและวัตถุประสงคในการแสดงบทบาท
แตกตางหลากหลาย นับตั้งแตตัวแสดงภาครัฐ องคกรธุรกิจเอกชน องคกรภาคประชาสังคม ท้ังในระดับทองถ่ิน
ระดับชาติ รวมไปถึงองคการระหวางประเทศเกิดการประสานงานกันอยางสอดคลองและรวมมือกัน45

บทบาทของรัฐภายใตกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองจึงตองปรับเปลี่ยนไป เนื่องจากบทบาท
ซึ่งแตเดิมเคยมองกันวาเปนบทบาทท่ีตองจํากัดใหเปนหนาท่ีความรับผิดชอบของภาครัฐเทานั้น เริ่มถูกมองวา
เปนบทบาทหนาท่ีซึ่งตัวแสดงอ่ืน ๆ สามารถเขามารวมทําไดเชนเดียวกับประเด็นปญหาตาง ๆ ในสังคม ซึ่งแตเดิม
เคยมองกันวาตองจัดการแกไขโดยกลไกของภาครัฐเทานั้น ก็เปลี่ยนมาสูการมองวาตัวแสดงอ่ืน ๆ ในสังคม
ก็สามารถรวมแสดงบทบาทในการจัดการแกไขปญหาเหลานั้นไดดวยเชนกัน โดยภาครัฐมีหนาท่ีดึงบทบาทของ

43 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, คูมือการจดัทําแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุมจังหวัด (พ.ศ.
2557 – 2560), น. 5.

44 Stephen P. Osborne, “Introduction The (New) Public Governance: a suitable case for
treatment?,” in The New Public Governance: Emerging perspectives on the theory and practice of public
governance. Edited by Stephen P. Osborne (London and New York: Routledge, 2010),p. 7.

45 Jon Pierre, “Introduction: Understanding Governance,” in Jon Pierre (ed.), Debating Governance
(Oxford: Oxford University Press, 2000), p. 4.
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ตัวแสดงตาง ๆ ในสังคมใหเขามารวมกันขับเคลื่อนการแกไขปญหาและการสรางโอกาสในการพัฒนาสังคม
รวมกันผานกลไกการประสานบทบาทระหวางกันในรูปเครือขาย

ในแงนี้ การบริหารกิจการบานเมืองจึงเปนกระบวนการท่ีดําเนินการไปโดยผานการประสานความรวมมือ
ระหวางตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ ของสังคม สําหรับรูปแบบการประสานงานระหวางตัวแสดงตาง ๆ ในสังคม
เพ่ือรวมกันดําเนินกิจกรรมสาธารณะตาง ๆ  นั้นปรากฏในหลายรูปแบบ ไมวาจะเปนการสรางเครือขาย (Networks)
ภาคีหุนสวน (Partnerships) และการเปดเวทีปรึกษาหารือกันเพ่ือจัดการประเด็นสาธารณะดานตาง ๆ
(Deliberative forums) การประสานความรวมมือในรูปแบบตาง ๆ ดังกลาวเริ่มปรากฏข้ึนนับแตชวงทศวรรษท่ี
1970 ภายหลังกระแสความเสื่อมถอยของรูปแบบการบริหารงานแบบรวมศูนยของภาครัฐโดยผานกลไกการสั่งการ
ควบคุมตามลําดับขั้นในระบบราชการ และหันมาสูความนิยมในรูปแบบการบริหารงานภาครัฐบนฐาน
การมีสวนรวมของตัวแสดงหลากหลายภาคสวนภายใตความสัมพันธท่ีทุกฝายอยูในระดับสถานะเทาเทียมกัน46

จุดมุงหมายสําคัญของการประสานความรวมมือในรูปเครือขายก็คือ การมุงใหตัวแสดงที่เกี่ยวของ
เขามารวมเจรจาตอรองเพ่ือหาจุดรวมในการดําเนินกิจสาธารณะดานตาง ๆ ในสังคม โดยมีเปาหมายเพ่ือใหทุกฝาย
ไดรับประโยชนรวมกัน การรวมมือกันดําเนินกิจการสาธารณะภายใตกลไกความสัมพันธในรูปเครือขาย
อาจเกิดข้ึนท้ังในโครงสรางการบริหารงานภาครัฐระดับตาง ๆ นับตั้งแตระดับทองถ่ินหรือนครไปจนถึงระดับภาค
นอกจากนี้ ยังรวมถึงเครือขายประสานความรวมมือแบบตัดขามระหวางภาคสวนตาง ๆ อาทิ ภาครัฐ
ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม ดวยเหตุนี้ ตัวแสดงท่ีปรากฏในกระบวนการบริหารกิจการบานเมือง
ในรูปแบบการประสานความรวมมือผานเครือขาย จึงมีท่ีมาจากหลากหลายภาคสวนและหลายระดับดวยกัน
อาทิ สหภาพแรงงาน สมาคมการคา บริษัท องคกรพัฒนาเอกชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูประกอบการ
ทางสังคม รวมตลอดจนกลุมและองคกรชุมชน47

ภายใตหลักการดังกลาว กระบวนการบริหารกิจการบานเมือง เปนกระบวนการประสานงาน
และการปฏิสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคสวนตาง ๆ ในสังคม ไมวาจะเปนภาคเอกชนและภาคประชาสังคม
ซึ่งดําเนินไปภายใตผานเครือขายการประสานบทบาทระหวางกันในรูปแบบตาง ๆ ท้ังท่ีเปนทางการและ
ไมเปนทางการ ดังนั้น การปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ ในสังคม ดังปรากฏผานความรวมมือ
รูปแบบตาง ๆ อาทิ การรวมตัวในรูปเครือขาย (Networks) หรือในรูปภาคีหุนสวน (Partnerships) จึงสะทอน
รูปแบบการประสานงาน (Co-ordination) ระหวางตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ ในการจัดการประเด็นปญหา
สาธารณะหนึ่ง ๆ รวมกัน รวมถึงสะทอนถึงรูปแบบการบริหารจัดการตนเองเพ่ือจัดการประเด็นปญหา
สาธารณะโดยตัวแสดงในแตละภาคสวน (Self-governance) ไปพรอมกันดวย48

46 Paul Hirst, “Democracy and Governance,” in Jon Piere (ed.), Debating Governance (Oxford:
Oxford University Press, 2000), pp. 18-19.

47 Anne Mette Kjær, Governance (Cambridge: Polity Press, 2004), pp. 48-49.
48 Jon Pierre, “Introduction: Understanding Governance,” p. 3.
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การบริหารกิจการสาธารณะโดยอาศัยกลไกในรูปเครือขายนับเปนรูปแบบหนึ่งของการบริหารจัดการ
กิจการบานเมืองบนฐานการรวมมือกันระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวน (‘Co’ governance)49 กลาวคือ
เครือขายเปนรูปแบบการสรางความรวมมือในลักษณะการแสดงบทบาทรวมกันระหวางตัวแสดงตาง ๆ
ซึ่งเกิดขึ้นภายใตบริบทความซับซอนของการพัฒนาและการจัดการประเด็นปญหาดานตาง ๆ ในสังคม
ซึ่งตองอาศัยความรวมมือจากตัวแสดงจากภาคสวนตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ จึงจะสามารถดําเนินงานใหบรรลุผลได
ในสภาวการณดังกลาว การจัดการแกไขปญหาในสังคมมิอาจกระทําไดโดยการรวมศูนยการทํางานท่ีภาครัฐฝายเดียว
หากแตจําเปนตองอาศัยการขับเคลื่อนโดยการประสานงาน (Co-ordination) และการแสดงบทบาทอยางสอดรับ
ซึ่งกันและกันระหวางทุกภาคสวน (Synchronization) รวมไปถึงการจัดการปญหาสาธารณะโดยอาศัย
การสรางเครือขายความรวมมือโดยไมแบงแยกอาณาเขตบทบาทหนาท่ีระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน (Public-
private networks)

เครือขายจึงถือเปนการจัดโครงสรางสถาบันรูปแบบหนึ่ง ซึ่งเกิดข้ึนจากการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดง
ภาครัฐและภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคม แตกระนั้น เครือขายก็เปนการจัดโครงสรางสถาบันอยางไมเปนทางการ
เพราะเปนการเขามารวมมือกันอยางสมัครใจของภาคีสมาชิก มิใชการจัดตั้งองคกรตามท่ีมีกฎหมายหรือ
ระเบียบราชการกําหนด อยางไรก็ตาม แมเครือขายจะไมใชองคกรท่ีเปนทางการ แตก็ไมใชการรวมตัวกัน
แบบชั่วครั้งชั่วคราว หากอาจเปนองคกรท่ีมีความม่ังคงถาวรภายในระยะเวลาหนึ่ง เชน เครือขายอาจทํางาน
ไปจนกระท่ังกิจกรรมหรือโครงการท่ีภาคีสมาชิกรวมกันดําเนินการนั้นสําเร็จลุลวงตามเปาหมายของการกอตั้ง
เครือขาย เปนตน

การทํางานในรูปเครือขายระหวางองคกรอาจปรากฏท้ังในรูปของเครือขายระหวางองคกรหรือ
หนวยงานในภาครัฐดวยกัน หรือเครือขายระหวางตัวแสดงนอกภาครัฐดวยกันเอง ไมวาจะเปนภาคเอกชนและ
ภาคประชาสังคม ท้ังนี้ กรอบแนวคิดเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมือง จะใหความสําคัญกับการดําเนิน
กิจการสาธารณะผานเครือขายท่ีตัดขามระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ในกระบวนการ
บริหารกิจการบานเมือง เครือขายจะเปนกลไกท่ีทําใหเกิดการประสานงาน (Co-ordination) เพ่ือใหเกิดการรวมคิด
รวมตัดสินใจและเปนกลไกจัดสรรทรัพยากรรวมกันระหวางภาคีสมาชิกเครือขาย ในนัยนี้ จึงกลาวไดวา
เครือขายถือเปนโครงสรางการปกครองรูปแบบหนึ่ง (Governing structure) ซึ่งสมาชิกในเครือขายรวมกัน
ออกแบบและสรางข้ึนบนกรอบขอตกลงรวมกัน50

เครือขายตาง ๆ ในสังคมสามารถแสดงบทบาทไดท้ังในเชิงตอตานและสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐ
กลาวคือ เครือขายจํานวนมากมีศักยภาพในการรวมกันตอตานขัดขืนการผลักดันนโยบายสาธารณะของภาครัฐ
ไดอยางทรงพลัง ซึ่ งสงผลใหรัฐตองเผชิญกับปญหาดานความสามารถในการปกครองดูแลสังคม

49 Jan Kooiman, “Societal Governance: Levels, Modes, and Orders of Societal-Political
Interaction,” p. 150.

50 R. A. W. Rhodes, “Governance and Public Administration,” p. 61.
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(Governability problems)51 ในทางกลับกัน เครือขายเหลานั้นก็สามารถสรางพลังในการรวมกันขับเคลื่อน
นโยบายสาธารณะไปสูการปฏิบัติอยางมีประสิทธิผลไดเชนกัน หากภาครัฐมีการประสานงาน ปรึกษาหารือและ
เจรจาตอรองกับเครือขายท่ีเก่ียวของกับนโยบายสาธารณะแตละดาน ดังนั้น ภาครัฐจึงจําเปนท่ีจะตองปรับ
รูปแบบการทํางานจากการมุงเนนการใชอํานาจหนาท่ีสั่งการและควบคุมบังคับฝายเดียว มาสูการทําหนาท่ี
ประสานการทํางานกับภาคสวนอ่ืน ๆ ในสังคม ซึ่งตองอาศัยทักษะในเชิงการเจรจาตอรองเพ่ือหาจุดรวม
ระหวางทุกฝายท่ีเก่ียวของ

บทบาทของภาครัฐภายใตการเผชิญกับสิ่งทาทายท้ังภายในและภายนอก จึงอยูท่ีการกํากับทิศทาง
กระบวนการบริหารกิจการบานเมือง (‘Steering’) ใหดําเนินไปสูการบรรลุเปาหมายรวมของสังคม52 นั่นคือ
รัฐมิไดมีบทบาทหนาท่ีเพียงการใชอํานาจปกครองเหนือสังคมแตเพียงดานเดียว หากแตมีหนาท่ีดึงบทบาทของ
ตัวแสดงตาง ๆ ในสังคมใหเขามารวมกันขับเคลื่อนการแกไขปญหา และการสรางโอกาสในการพัฒนาสังคม
รวมกัน เพราะกลุมเปาหมายในการดําเนินภารกิจของรัฐ มิใชเพียงปจเจกบุคคล หรือองคกร แตเปนเครือขาย
หรือ “ระบบยอย ๆ  ของสังคม” (Societal sub-systems) นั่นคือ เครือขายของตัวแสดงกลุมตาง ๆ  ท่ีมีการจัดระบบ
จัดการดูแลตัวเอง มีการกําหนดทิศทางและเปาหมายในการดําเนินกิจกรรมของตนเอง

อยางไรก็ตาม การดํารงอยูอยางอิสระของเครือขายท่ีประกอบข้ึนจากกลุมคนหรือองคกรท่ีมี
ผลประโยชนเฉพาะในดานตาง ๆ รวมกัน ก็สงผลใหการใชอํานาจรัฐควบคุมจัดการเรื่องตาง ๆ ในสังคม
ดําเนินไปดวยความยากลําบากยิ่งข้ึน เนื่องจากเครือขายของตัวแสดงกลุมตาง ๆ ในสังคมนั้นเปนระบบท่ีดํารงอยู
ดวยตัวเองและไมข้ึนตอกลไกการควบคุมบังคับบัญชาของภาครัฐ (Auto-poetic) จึงทําใหการควบคุมแทรกแซง
การทํางานของเครือขายเหลานี้เปนไปไดยาก53 ดังนั้น บทบาทของตัวแสดงภาครัฐในการบริหารกิจการ
บานเมือง ควรประกอบดวยการทําหนาท่ี 2 ระดับ คือ ระดับแรก เปนการทําหนาท่ีจัดการเครือขาย (Network
management) ซึ่งเปนบทบาทของหนวยงานภาครัฐ อีกระดับหนึ่งคือ การทําหนาท่ีวางกรอบกฎเกณฑกติกา
การประสานความรวมมือระหวางเครือขายในภาคสวนตาง ๆ ไมวาจะเปนภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาค
ประชาสังคม เปนการจัดการเครือขายท่ีดําเนินการโดยรัฐบาล (Meta-governance) เนื่องจากเปนการจัดการ
เครือขายในเชิงโครงสรางสถาบันซึ่งเก่ียวของกับกรอบกติกาการปกครองและการบริหารกิจการบานเมือง54

ในนัยนี้ บทบาทของภาครัฐในการบริหารกิจการบานเมืองก็คือ การจัดการเครือขาย (Network
management) การปฏิบัติหนาท่ีของบุคลากรภาครัฐในการจัดการเครือขาย มิใชการใชอํานาจหนาท่ีควบคุมสั่งการ
ในฐานะท่ีอยูเหนือกวาเครือขายตาง ๆ  ในสังคม แตอยูในตําแหนงท่ีเสมอกัน เจาหนาท่ีภาครัฐมีบทบาทเอ้ืออํานวยให
ตัวแสดงกลุมตาง ๆ มีการสรางเครือขายเพ่ือดําเนินงานดานตาง ๆ ภายใตเปาหมายเพ่ือประโยชนสาธารณะ
ในขณะท่ีหนวยงานภาครัฐก็อาจเขาไปรวมเปนสวนหนึ่งของเครือขายเหลานั้นก็ได

51 Anne Mette Kjær, Governance, p.36.
52 Jon Pierre, “Introduction: Understanding Governance,” p. 4.
53 Anne Mette Kjær, Governance, p. 36.
54 Ibid., pp. 48-49.
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กลไกการทํางานแบบเครือขายของตัวแสดงในภาคสังคม และกลไกการทํางานแบบสั่งการตามลําดับข้ัน
ของระบบราชการ จึงมิไดดํารงอยูหรือทํางานอยางแยกจากกันอยางเด็ดขาด แตอาจมีบางสวนหรือบางจุด
ของกระบวนการทํางานที่กลไกการทํางานของทั้งสองระบบเขามาเกี่ยวพันหรือทาบทับซึ่งกันและกัน
เชน การประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวางเครือขายแตละกลุมอาจจําเปนตองอาศัยบทบาทการทํางานของ
หนวยราชการในการสรางจุดเชื่อมโยงใหเกิดข้ึน ผานการวางกฎกติกาท่ีเปนธรรมสําหรับทุกฝาย การประสานใหทุก
ฝายรวมลงนามสัญญากัน หรือการเอ้ืออํานวยใหทุกฝายสามารถหาขอตกลงรวมกันได เปนตน การจัดการ
เครือขายจึงตองอาศัยบทบาทของหนวยงานภาครัฐในฐานะผูประสานการทํางานรวมกัน (Coordinator)55

“เครือขาย” ภายใตมโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองดังกลาวมานี้ แตกตางจากเครือขาย
ทางสังคมโดยท่ัวไป กลาวคือเครือขายการบริหารกิจการบานเมือง (Governance network) เปน “เครือขาย” (Network)
ท่ีมีลักษณะเฉพาะรูปแบบหนึ่ง ไมใชเครือขายท่ัว ๆ ไปท่ีปรากฏในสังคม อาทิ เครือขายการสื่อสาร เครือขาย
ทางสังคม เครือขายวิชาชีพ เครือขายผูกอการราย เครือขายขามชาติ และหมายถึงรูปแบบเฉพาะรูปแบบหนึ่ง
ของ “การบริหารกิจการบานเมือง” (Governance) ท้ังนี้ อาจสรุปลักษณะสําคัญของ “เครือขายการบริหาร
กิจการบานเมือง” ในประการตาง ๆ ดังตอไปนี้56

ประการแรก เครือขายความสัมพันธแนวราบท่ีมีรูปแบบชัดเจนแนนอนระหวางตัวแสดงท่ีมีความเก่ียวโยง
พ่ึงพาซึ่งกันและกัน (Interdependent) แตในขณะเดียวกันก็มีความเปนเอกเทศในการแสดงบทบาทของ
ตนเอง (Autonomous) กลาวคือ ตัวแสดงประกอบดวย ภาครัฐ (Public) ภาคเอกชน (Private) ภาคประชา
สังคม (Semi-public) ตัวแสดงแตละภาคสวนตางก็ตองการพ่ึงพาอาศัย (dependent) ศักยภาพ และ
ทรัพยากรของตัวแสดงอื่น ๆ ตัวอยางเชน ตัวแสดงทางการเมืองเห็นวาประเด็นนโยบายสาธารณะที่ตน
ตองการผลักดัน ตองอาศัยบทบาทความรวมมือของภาคสวนอ่ืน ก็แสดงความจํานงในการจัดสรรทรัพยากร และ
ศักยภาพของตนเองใหตัวแสดงอ่ืน ๆ เขามาใชรวมกัน ตัวแสดงแตละภาคสวนตางก็มีความเปนเอกเทศในการ
แสดงบทบาทของตนเอง (Operationally autonomous) ไมมีฝายใดอยูภายใตการควบคุมสั่งการโดยตัว
แสดงอ่ืน ไมมีฝายใดอยูเหนือกวาท่ีสั่งใหฝายอ่ืนคิดหรือกระทําการใด ๆ ได

การมีความสัมพันธในเชิงการพ่ึงพาอาศัยบทบาทซึ่งกันและกัน (Interdependency) ทําใหความสัมพันธ
ระหวางตัวแสดงเปนไปในแนวราบที่ทุกฝายอยูในฐานะเสมอภาคเทาเทียมกัน แมวาตัวแสดงแตละฝาย
จะมีอํานาจหนาท่ี (Authority) และทรัพยากรไมเทากันก็ตาม แตเม่ือตองพ่ึงพาอาศัยอีกฝาย จึงทําใหไมมีฝายใด
สามารถใชอํานาจควบคุมแนวดิ่งเหนือฝายใดไดโดยไมเสี่ยงตอการทําลายเครือขายใหพังลง ท้ังนี้ การจัดสรร
แบงปนแลกเปลี่ยนทรัพยากร ท้ัง ท่ี เปนรูปธรรมและนามธรรม อาจเปนไปในลักษณะไมสมมาตร
(Asymmetrical allocations) ก็ได หากตัวแสดงทุกฝายเขามารวมแลกเปลี่ยนแบงปนกันอยางสมัครใจ
(Voluntary) และแตละฝายมีอิสระท่ีจะถอนตัวออกจากการเปนสวนหนึ่งของเครือขายไดทุกเวลา

55 Ibid., pp. 43-45.
56 Eva Sørensen and Jacob Torfing, “Introduction: Governance Network Research: Towards a

Second Generation,” pp. 8-11.
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ประการท่ีสอง การปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงดําเนินไปโดยผานการเจรจาตอรองหาขอตกลงรวมกัน
(Negotiations) กลาวคือ การเจรจาตอรองหาขอตกลงรวมกันมีองคประกอบคือ “การตอรอง” (Bargain)
เก่ียวกับการจัดสรรทรัพยากรรวมกันของแตละฝายเพ่ือขับเคลื่อนเปาหมายใหบรรลุผลสูงสุดและ“การปรึกษา
หารือกัน” (Deliberation) เก่ียวกับขอดีและขอเสียของแนวทางการประสานบทบาทซึ่งกันและกันในลักษณะ
ตาง ๆ อันจะนําไปสูการเรียนรูรวมกันและสรางความเขาใจรวมกันของทุกฝาย อยางไรก็ดี การเจรจา
ปรึกษาหารือระหวางตัวแสดงในเครือขายหนึ่ง ๆ อาจไมนําไปสู “ฉันทมติท่ีเปนเอกฉันท” (Unanimous
consensus) เสมอไป หากการเจรจาอยูภายใตบริบทท่ีตัวแสดงแตละฝายตางตองการใชอํานาจแข็งขืนตอกัน
อยางเขมขน (Power struggle) ซึ่งเสี่ยงตอการเกิดความขัดแยงและการเปนปฏิปกษในการทํางานรวมกัน โดยสวนใหญ
“การปฏิบัติการรวม” (Joint action) มักเกิดข้ึนบน “ความเห็นพองกันเทาท่ีทุกฝายยอมรับได” (Rough
consensus) นั่นคือ ทุกฝายยอมรับขอเสนอในเรื่องหนึ่ง ๆ รวมกัน แมวาแตละฝายจะยังคงมีความคิดเห็น
ท่ีขัดแยงไมลงรอยกันอยู

ประการท่ีสาม การเจรจาหาขอตกลงรวมกันดําเนินไปภายใตกรอบแนวความคิด (Imaginary
framework) ความตระหนักรู (Cognitive) กรอบบรรทัดฐาน (Normative) และกรอบระเบียบกฎเกณฑ
(Regulative) ชุดหนึ่ง ๆ ท่ีทุกฝายยึดถือรวมกัน กลาวคือ การปฏิสัมพันธท่ีเกิดจากการเขามาเจรจาตอรอง
หาขอตกลงรวมกันระหวางตัวแสดงตาง ๆ ในเครือขายหนึ่ง ๆ มิไดเกิดข้ึนใน “สุญญากาศเชิงสถาบัน”
(Institutional vacuum) หรืออยูนอกเหนือกรอบกฎเกณฑใด ๆ เลย หากแตการทํางานของเครือขายหนึ่ง ๆ
ยอมมี “กรอบการทํางานท่ีชัดเจนแนนอนชุดหนึ่ง” (Institutionalize framework) เสมอ ท้ังนี้ กรอบการทํางาน
รวมกันของเครือขายมิใชเพียงการนําเอาระเบียบกฎเกณฑที่แตละฝายยึดถือปฏิบัติมารวมกันใหเปน
กรอบกฎเกณฑของเครือขาย และก็มิใชการหลอมรวมระเบียบกฎเกณฑท้ังหมดใหเปนชุดเดียวข้ึนมาใหม
แตเปนการผสมผสานแนวความคิดตาง ๆ (Ideas) มโนทัศนความเขาใจ (Concepts) และขอกําหนด (Rules)
ท่ีแตละฝายนําเสนอแลกเปลี่ยนกัน

กรอบการทํางานรวมกันของเครือขายมีลักษณสําคัญคือ เปนกรอบการดูแลจัดระเบียบท่ียึดถือรวมกัน
(Regulative aspect) กลาวคือ มีกฎเกณฑขอกําหนด (Rules) มีการระบุบทบาทหนาท่ี (Roles) และข้ันตอน
วิธีการทํางาน (Procedures) กรอบการทํางานรวมกันของเครือขาย จึงมีลักษณะเชิงคุณคา (Normative
aspect) นั่นคือ มีบรรทัดฐานการตัดสินในเรื่องตาง ๆ ท่ีทุกฝายยึดถือรวมกัน (Norms) มีชุดคุณคาหรือคานิยม
ในการทํางานรวมกัน (Values) และมีเกณฑมาตรฐานในการปฏิบัติเรื่องตาง ๆ รวมกัน (Standards)
นอกจากนี้ กรอบการทํางานรวมกันของเครือขายยังมีองคประกอบของ “การตระหนักรูรวมกัน” (Cognitive
element) คือ มีระบบการใหความหมายชุดตาง ๆ รวมกัน (Codes) มีกรอบมโนทัศนในการอธิบายเรื่องตาง ๆ
รวมกัน (Concepts) และมีความรูเฉพาะในเรื่องตาง ๆ  รวมกัน (Specialized knowledge) ดังนั้น กรอบการทํางาน
รวมกันจึงมีลักษณะของ “จินตกรรมรวม” (Imaginary aspect) คือ มีการสรางอัตลักษณรวมท่ีทุกฝายอางอิง
ตนเองรวมกัน (Identities) มีอุดมคติรวม (Ideologies) มีความหวังรวมกัน (Common hopes)
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ประการท่ีสี่ กระบวนการทํางานของเครือขายดําเนินไปโดยระบบการกํากับดูแลตนเอง (Self-regulating)
มีความเปนอิสระภายในขอบเขตท่ีจํากัดโดยหนวยงานอ่ืน ๆ ภายนอก (External agencies) กลาวคือ เครือขาย
มีความเปนอิสระในการจัดระเบียบดูแลตนเองระดับหนึ่ง ไมอยูภายใตหรือเปนสวนหนึ่งของสายการควบคุมบังคับ
บัญชาใด ๆ ไมยอมเขาไปอยูภายใตระเบียบกฎเกณฑของบทกฎหมาย (Law) และไมยอมอยูในกลไกการจัดระเบียบ
ควบคุมของระบบตลาด (Market) เครือขายขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะหนึ่ง ๆ ภายใตกรอบการกํากับ
ดูแลตนเองซึ่งตั้งอยูบนชุดความคิดของตนเอง (Ideas) ทรัพยากรของเครือขาย (Resources) และการปฏิสัมพันธ
ภายในเครือขายท่ีมีพลวัต (Dynamic interactions)

ในขณะเดียวกัน ปฏิสัมพันธท่ีเกิดข้ึนก็อยูภายใต “กรอบการทํางานรวมกัน” ท่ีเปนตัวกําหนดกฎเกณฑ
บรรทัดฐาน การตระหนักรู และจิตนากรรมรวมซึ่งสามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไดตามการเจรจาตอรองกัน
ระหวางสมาชิกในเครือขาย ดังนั้น การทํางานของเครือขายหนึ่ง ๆ จึงอยูภายใตสภาพแวดลอมทางการเมือง
และบริบทเชิงสถาบัน (Political and institutional environment) ซึ่งอาจสงผลเอ้ืออํานวยใหการกํากับดูแลตนเอง
ของเครือขายดําเนินไปไดอยางราบรื่น หรืออาจสงผลจํากัดขีดความสามารถในการจัดการดูแลตนเองของเครือขาย
(Capacity for self-regulation)

ประการท่ีหา เปาหมายการทํางานของเครือขายเปนไปเพ่ือกอใหเกิดผลตอประโยชนสาธารณะ
(Production of public purpose) กลาวคือ การทํางานของเครือขายสะทอนใหเห็นถึงเปาหมายท่ีเปนประโยชน
ของสาธารณะในมิติตาง ๆ อาทิ วิสัยทัศน (Visions) คานิยม (Values) แผน (Plans) นโยบาย (Policies) และ
ระเบียบกฎเกณฑ (Regulations) ซึ่งตองมุงสูการกอใหเกิดประโยชนแกสังคมโดยสวนรวม (General public)
ตัวแสดงตาง ๆ ในเครือขาย อาจเขาไปมีบทบาทรวมในกระบวนการเจรจาตอรองทางการเมือง (Political
negotiations) ได แตมิใชเพ่ือผลักดันผลประโยชนหรือเปาหมายของตนเอง หากตองเปนไปเพ่ือแสดงบทบาท
รวมชี้ใหเห็นถึงประเด็นปญหาสาธารณะและหนทางในการแกไขปญหาสาธารณะท่ีเกิดข้ึน หรือเขาไปผลักดัน
โอกาสในการพัฒนานโยบายสาธารณะใหม ๆ ในแงนี้ เครือขายใด ๆ ก็ตามท่ีมิไดมีเปาหมายในการขับเคลื่อน
กิจกรรมเพ่ือกอใหเกิด “ประโยชนแกสาธารณะโดยรวม” (Public purpose) ยอมไมอาจนับไดวาเปน
“เครือขายการบริหารกิจการบานเมือง” (Governance networks)

หากพิจารณารูปแบบของเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองจะพบวา เครือขายอาจปรากฏรูปแบบ
แตกตางกันไป ข้ึนอยูกับบริบททางการเมือง บริบทเชิงสถาบัน และบริบทเชิงวาทกรรม (Discursive context)
ท่ีเครือขายนั้น ๆ เกิดข้ึน ดังตัวอยางตอไปนี5้7

• เครือขายอาจเกิดจากการเขามาทํา “ขอตกลงหลวม ๆ อยางไมเปนทางการ” (Loose and
informal contract) แตบางเครือขายก็อาจทําขอตกลงอยางเครงครัดและเปนทางการก็ได
(Tight and formal)

57 Eva Sørensen and Jacob Torfing, “Introduction: Governance Network Research: Towards a
Second Generation,” p. 11.
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• เครือขายอาจเกิดจากการประสานบทบาทความรวมมือกันระหวางตัวแสดงตาง ๆ ภายใน
โครงสรางองคการเดียวกัน (Intraorganizational) หรือการประสานบทบาทความรวมมือ
ระหวางตัวแสดงขามองคกร (Interorganizational)

• เครือขายการกอเกิดข้ึนดวยตัวเองลําพัง (self-grown) หรืออาจริเริ่มกอตั้งโดยการสงเสริม
ผลักดันโดยองคกรอ่ืน (Initiate from above)

• เครือขายอาจมีลักษณะเปดกวางรับสมาชิกใหม ๆ (Open) หรืออาจเปนเครือขายแบบปดตัวเอง
ตอภายนอก (Closed)

• เครือขายอาจดํารงอยูในชั่วระยะเวลาท่ีภารกิจบรรลุเปาหมายแลวสลายตัว (Short-lived)
หรืออาจดําเนินงานตอเนื่องยาวนานอยางถาวร (Permanent)

• เครือขายอาจทํางานเฉพาะเจาะจงในบางเรื่อง (Sector-specific) หรืออาจทํางานในประเด็นตาง ๆ
ของสังคมอยางกวางขวาง (Society-wide scope)

• เครือขายอาจแสดงบทบาทเฉพาะในกระบวนการกําหนดนโยบาย (Formulation of policy)
หรืออาจแสดงบทบาทเฉพาะในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy implementation)

เครือขายการบริหารกิจการบานเมือง (Governance network) อาจพิจารณาไดวาเปน กลไกขับเคลื่อน
การบริหารกิจการบานเมืองอีกลักษณะหนึ่งซึ่งเปนทางเลือกท่ีนอกเหนือจาก “กลไกภาครัฐ” (State) และ
“กลไกตลาด” (Market) ลักษณะเฉพาะท่ีทําใหเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองแตกตางไปจากการทํางาน
ของกลไกการควบคุมสั่งการตามลําดับข้ันจากบนลงลางของภาครัฐ และกลไกการควบคุมจัดระเบียบผานการแขงขัน
ของระบบตลาดซึ่งอาจสรุปได 3 ประการ คือ58

ประการแรก ความสัมพันธระหวางตัวแสดงตาง ๆ (Relation between the actors) กลาวคือ
เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองมีลักษณะเปน “ระบบการบริหารกิจการบานเมืองท่ีมีทุกภาคสวนเปน
ศูนยกลาง” (Pluricentric governance system) ตางจากระบบการบริหารงานภาครัฐท่ีมีศูนยกลางหนึ่งเดียว
(Unicentric system) คือ ตัวแสดงภาครัฐท่ีมีอํานาจกํากับควบคุมและจัดระเบียบตาง ๆ ในสังคมและระบบ
เศรษฐกิจ การรวมศูนยอํานาจรัฐเปนสิ่งท่ีไมอาจปฏิเสธหรือโตแยงได อํานาจรัฐทําใหตัวแสดงตาง ๆ กลายเปน
“ผูอยูใตปกครอง” (Subject) ไดรับการกําหนดสิทธิและพันธะหนาท่ีตาง ๆ ไวอยางชัดเจน

เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองตางจากระบบการจัดระเบียบและควบคุมกิจการสาธารณะตาง ๆ
ผานกลไกการแขงขันของตลาดซึ่งมีลักษณะหลายศูนยกลาง (Multicentric system) เพราะระบบตลาดเปดให
ตัวแสดงตาง ๆ ท่ีตางมุงแขงขันผลักดันปกปองผลประโยชนของตน (Self-interested actors) จํานวนมากมายไม
จํากัด เขามาแขงขันกันไดอยางเสรี แตละฝายจึงไมมีเปาหมายใด ๆ รวมกัน หรือไมมีพันธะผูกพันใด ๆ ตอกันเลย

58 Eva Sørensen and Jacob Torfing, “Introduction: Governance Network Research: Towards a
Second Generation,” pp. 11-12.
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ประการที่สอง กระบวนการตัดสินใจระหวางตัวแสดง (Decision making) การตัดสินใจใน
เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองแตกตางจากการตัดสินใจในกลไกการบริหารงานภาครัฐ คือ ตัวแสดงใน
เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองตัดสินใจบนตรรกะความเปนเหตุเปนผลท่ีสะทอนมุมมองความคิดของทุก
ฝาย (Reflexive rationality) ในขณะท่ีการตัดสินใจในการบริหารงานภาครัฐตั้งอยูบนการตรรกะความเปน
เหตุเปนผลภายใตสาระสําคัญของระเบียบกฎเกณฑขอบังคับในการปกครองของรัฐ (Substantial rationality)
กลาวคือ กลไกการตัดสินใจสั่งการใด ๆ ของภาครัฐ ยอมมุงหมายท่ีจะแปรสาระสําคัญในคานิยมทางการเมือง
ของรัฐบาลใหปรากฏเปนรูปธรรมอยางละเอียดผานตัวบทกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ เพ่ือใหขาราชการ
นําไปบังคับใชตอสาธารณชนเปนการท่ัวไป

การตัดสินใจในเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองแตกตางจากการตัดสินใจในกลไกการแขงขัน
ในระบบตลาด คือ การตัดสินใจภายใตกลไกการแขงขันในระบบตลาดตั้งอยูบนตรรกะความเปนเหตุเปนผล
ที่กําหนดโดยข้ันตอนกระบวนการท่ีทุกฝายยึดถือรวมกัน (pPocedural rationality) นั่นคือ การจัดระเบียบ
กฎเกณฑ ข้ันตอน กระบวนการการแขงขันท่ีเปดกวางเสรี ซึ่งจะกอใหเกิดพลังขับเคลื่อนกลไกตลาดในลักษณะ
“มือท่ีมองไมเห็น” (Invisible hand) อันจะนําไปสูการจัดสรรสินคาและบริการตาง ๆ ในจุดท่ีเหมาะสมท่ีสุด

การตัดสินใจและการจัดระเบียบดูแลการดําเนินการในเรื่องตาง ๆ ดําเนินไปในลักษณะ “การปฏิสัมพันธ
ในเชิงการสะทอนความคิดความตองการระหวางกัน” (Reflexive interaction) ซึ่งเกิดข้ึนโดยผานกระบวนการ
เจรจาหารือตอรองระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวนท่ีดําเนินตอไปเนื่องอยูตลอด ตัวแสดงหลากหลายภาค
สวนเขามารวมเจรจาหารือกันดวยเงื่อนไขท่ีทุกฝายตองพ่ึงพาอาศัยบทบาทของฝายอ่ืน ๆ (Interdependencies)
เปาหมายก็เพ่ือหาขอยุติในการตัดสินใจเรื่องตาง ๆ รวมกัน (Joint decisions) และหาทางออกในการแกไข
ปญหาตาง ๆ ท่ีทุกฝายเขามามีบทบาทรวมกัน (Collective solutions) แมวาตัวแสดงจากหลากหลายภาคสวน
เหลานั้นจะมีผลประโยชนหรือความตองการของตนเอง หรือมีแนวคิด และมุมมองในประเด็นตาง ๆ ท่ีแตกตาง
หรือขัดแยงกันอยูก็ตาม

ประการท่ีสาม การนําผลการตัดสินใจท่ีเปนผลจากการเจรจาตอรองหาขอตกลงรวมกันไปปฏิบัติ
กลาวคือ ในระบบการบริหารงานภาครัฐ ตัวแสดงตาง ๆ ผูกพันตนเองในการยอมปฏิบัติตามผลการตัดสินใจ
ในเชิงการสั่งการบังคับควบคุมของรัฐ เนื่องจากอยูภายใตกลไกการบังคับใชอํานาจตามกฎหมายของรัฐ สวนในระบบ
การแขงขันตามกลไกตลาด ตัวแสดงตาง ๆ ยอมผูกพันตนเองในการยอมรับผลการตัดสินใจรวมกันระหวาง
ตัวแสดงตาง ๆ ท่ีแขงขันกัน เพราะกลัวการพายแพสูญเสียผลประโยชนทางเศรษฐกิจท่ีจะไดรับจากการอยูในตลาด

ในเครือขายการบริหารกิจการบานเมือง ตัวแสดงตาง ๆ ผูกพันตนเองในการยอมรับปฏิบัติตาม
ผลการตัดสินใจรวมกัน เนื่องจากเครือขายไดกอใหเกิด “ความไววางใจซึ่งกันและกันของทุกฝาย” (Generalized
trust) และ “พันธะผูกพันทางการเมืองท่ีทุกฝายมีตอกัน” (Political obligation) ซึ่งเม่ือเกิดข้ึนแลวจะดํารงอยู
อยางเหนียวแนนม่ันคงยาวนานเพียงใดก็ข้ึนอยูกับระเบียบกฎเกณฑการจัดการดูแลตนเองและบรรทัดฐาน
คานิยมท่ีทุกฝายไดรวมกันกําหนดข้ึนและยึดถือปฏิบัติรวมกัน (Self-constituted rules and norms)
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เม่ือกลไกการบริหารกิจการบานเมืองปรากฏในหลายรูปแบบ คือ กลไกรัฐ (State) กลไกตลาด
(Market) และกลไกเครือขายการบริหารกิจการบานเมือง (Governance network) ดังนั้น การจัดการปกครอง
ของสังคมก็ยอมสามารถอาศัยทางเลือกตาง ๆ ดังกลาวได หรืออาจนํากลไกการประสานการทํางาน (Modes
of coordination) แตละรูปแบบดังกลาวมาผสมผสานเขาดวยกันอยางลงตัวในทางปฏิบัติได ข้ึนอยูกับลักษณะ
ของประเด็นภารกิจสาธารณะหรือปญหาเชิงนโยบายท่ีผูมีบทบาทตัดสินใจตองเผชิญ เนื่องจากกลไกแตละ
รูปแบบตางก็มีจุดแข็งและจุดออนของตัวเองในลักษณะแตกตางกันไป

เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองมีขอดีในบริบทปจจุบัน คือ เปนกลไกการบริหารกิจการบานเมือง
ท่ีมีประสิทธิภาพ (Efficient governance) เพราะเหมาะสมสําหรับการจัดการประเด็นปญหานโยบายสาธารณะ
ท่ีมีความสลับซับซอน ไมแนนอน และตั้งอยูบนความขัดแยงของฝายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ ซึ่งภาครัฐหรือภาคเอกชนไม
อาจจัดการแกไขใหบรรลุไดโดยลําพังฝายเดียว เชน การเลือกแกปญหาอยางหนึ่งกลับนําไปสูความขัดแยงและ
ปญหาใหม ๆ ตามมา สดุทายก็ไมอาจแกไขปญหาเดิมไดและยิ่งเพ่ิมปญหาใหยุงยากข้ึนอีก เปนตน

หากพิจารณาจุดแข็งของเครือขายการบริหารกิจการบานเมือง อาจสรุปไดวา ลักษณะสําคัญท่ีทําให
เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองมีประสิทธิภาพมากกวากลไกรูปแบบอ่ืน ๆ สะทอนใหเห็นจุดแข็ง 4 ประการ
ดังนี5้9

ประการแรก ความสามารถในการบริหารกิจการบานเมืองในเชิงรุก กลาวคือ ตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ
ภายในเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองสามารถรวมกันระบุประเด็นปญหานโยบายในมิติตาง ๆ อยางรอบดาน
และสามารถชี้ใหเห็นถึงชองทางโอกาสในการปองกันและทางออกในการจัดการรับมือปญหาลวงหนาไดตั้งแตแรก
ที่ประเด็นปญหาเริ่มปรากฏ นอกจากนี้ ตัวแสดงในเครือขายยังสามารถรวมกันวางแนวทางการดําเนินการ
เพื่อจัดการแกไขปญหานั้น ๆ ดวยวิธีการท่ีมีความยืดหยุนคลองตัว สามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดการ
ใหสอดคลองกับบริบทเงื่อนไขของปญหามีลักษณะซับซอนและหลากหลายไปตามสถานการณ

ประการท่ีสอง ความสามารถในการตัดสินใจทางการเมืองในเรื่องสาธารณะตาง ๆ ไดอยางรอบคอบ
กลาวคือ เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองเปนเครื่องมือสําคัญในการระดมรวบรวมขอมูล องคความรู และ
การเมินปญหาในมุมมองตาง ๆ จากตัวแสดงทุกภาคสวนที่เกี่ยวของ ซึ่งจะสงผลใหการตัดสินใจรวมกันมี

59 สาระสําคญัตอไปน้ีมีท่ีมาจาก Erik-Hans Klijn and Johannes Franciscus Maria Koppenjan, “Interactive
Decision Making and Representative Democracy: Institutional Collisions and Solutions,” in Oscar van
Heffen, Walter J. M. Kickert, and Jacques A. Thomassen (eds), Governance in Modern Society: Effects,
Change and Formation of Government Institutions (Dordrecht: Kluwer Academic Publishers, 2000), pp.
114-124.; Jan Kooiman, Modern Governance: New Government-Society Interactions, p. 4. ; Jan Kooiman,
“Societal Governance: Levels, Modes, and Orders of Societal-Political Interaction,” p. 155.;Fritz W. Scharpf,
Governing in Europe – Effective and Democratic? (Oxford: Oxford University Press, 1999), p. 20.; James G.
March and Johan P. Olsen, Democratic Governance, p. 27.
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ความรอบคอบรัดกุมมากท่ีสุด เพราะตัวแสดงแตละภาคสวนตางก็มีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะเก่ียวกับ
ประเด็นปญหาสาธารณะหรือการบริหารกิจการสาธารณะในมิติท่ีแตกตางกันออกไป เม่ือตัวแสดงเหลานั้นนําความรู
ท่ีตนเองมีอยูมาหลอมรวมกันเขาก็ยอมทําใหเกิดทางเลือกการตัดสินใจท่ีชาญฉลาด ในแงท่ีเปนการตัดสินใจท่ี
สอดคลองกับสภาพความเปนจริงและมีความเปนไปไดในการปฏิบัติใหเกิดผลตรงตามเปาหมายมากท่ีสุด

ประการท่ีสาม ความสามารถในการสรางความเห็นพองตองกันระหวางตัวแสดงท่ีเก่ียวของ กลาวคือ
เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองเปนกลไกการทํางานท่ีดําเนินไปบนการสรางความเห็นพองตองกันหรือ
ฉันทามติรวมของทุกฝาย หรืออยางนอยท่ีสุดก็ทําใหตัวแสดงจากหลากหลายภาคสวนท่ีมีความขัดแยงกันอยู
สามารถเขามารวมมือกันได อีกนัยหนึ่งคือ แปรเปลี่ยนความขัดแยงเปนความรวมมือได เนื่องจากสมาชิกในเครือขาย
จะรวมกันสราง “ตรรกะเก่ียวกับความเหมาะสม” (Logic of appropriateness) ของตนเองข้ึนมาชุดหนึ่ง เพ่ือ
ยึดถือรวมกันในการควบคุมกํากับกระบวนการเจรจาหารือตอรอง การสรางขอตกลงท่ีทุกฝายยอมรับรวมกันไดแม
จะไมเห็นดวยท้ังหมด รวมไปถึงการจัดการแกไขความขัดแยงท่ีอาจเกิดข้ึนในระหวางการทํางานรวมกัน

ประการสุดทาย ความสามารถในการลดความเสี่ยงในการตอตานการนําผลการตัดสินใจในนโยบาย
หรือประเด็นสาธารณะไปปฏิบัติ กลาวคือ หากตัวแสดงท่ีเก่ียวของ มีสวนไดสวนเสีย หรือไดรับผลทางใดทางหนึ่ง
จากนโยบายหรือประเด็นปญหาสาธารณะหนึง่ ๆ ไดเขามามีบทบาทรวมในกระบวนการตัดสินใจในเรื่องนั้น ๆ แลว
ตัวแสดงเหลานั้นยอมมีแนวโนมจะเกิดความรูสึกสํานึกรับผิดชอบรวมตอการตัดสินใจที่เกิด และมีความ
สํานึกในความเปนเจาของรวมในการผลักดันสนับสนุนกระบวนการการนําผลการตัดสินไปปฏิบัติแทนท่ีจะ
ขัดขวาง

ปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่ทําใหการทํางานของเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองมีเสถียรภาพ
ก็คือ การมีระบบการบริหารจัดการเครือขาย (Matagovernance) ท่ีเหมาะสม เพ่ือชวยปองกันปญหาอุปสรรค
ท้ังจากภายนอกและภายใน ซึ่งอาจรบกวนหรือสงผลกระทบตอความราบรื่นในการทํางานของเครือขายได
อยางไรก็ตาม เครือขายท่ีมีการทํางานอยางราบรื่นและมีเสถียรภาพ มิไดหมายความวาจะนําไปสูผลดีเสมอไป
เพราะบางกรณีการทํางานของเครือขายอาจกอใหเกิดปญหาในกระบวนการนโยบายสาธารณะไดเชนกัน
เชน การตัดสินใจหรือการขับเคลื่อนประเด็นนโยบายสาธารณะหรือการบริหารกิจการสาธารณะไปในทิศทาง
ที่ตองการ กลับกลายเปนทางเลือกที่ปดกั้นขอเสนอหรือแนวคิดริเริ่มทางเลือกนโยบายใหม ๆ เสียเอง
หรือในบางกรณีเครือขายอาจผลักภาระดานตนทุนในการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะท่ีตนตัดสินกําหนดข้ึนไป
ใหตัวแสดงอ่ืน ๆ ท่ีมิไดอยูในเครือขายแบกรับแทน ดวยเหตุผลวาเปนนโยบายสาธารณะ เปนตน

ดวยเหตุนี้รัฐบาลและองคกรทางการเมืองอื่น ๆ อาจจําเปนตองมีบทบาทในการใชอํานาจหนาท่ี
ผลักดันทิศทางการแสดงบทบาทของตัวแสดงตาง ๆ ในเครือขายใหเหมาะสมและเกิดผลดีตอสาธารณะ เชน
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การสงเสริมการสรางองคประกอบของตัวแสดงภายในเครือขายท่ีเหมาะสม การผลักดันสนับสนุนแนวความคิด
ความเขาใจ การสรางแรงจูงใจแกตัวแสดงตาง ๆ เปนตน60

นอกเหนือจากปจจัยดานการมีระบบการบริหารจัดการเครือขายดังกลาวขางตนแลว เครือขาย
การบริหารกิจการบานเมืองจะสามารถทํางานไดอยางราบรื่นยังจําเปนตองมีความสามารถในการจัดการรับมือกับ
ปจจัยท่ีบั่นทอนการทํางานรวมกันอีกดวย ไมวาจะเปนการเปลี่ยนแปลงองคประกอบของตัวแสดงภายใน
เครือขาย การมีขอขัดแยงหรือปมปญหาตึงเครียดภายในเครือขาย ซึ่งถูกเพิกเฉยและปลอยไวโดยไมไดรับ
การจัดการแกไข การมีภาวะผูนําที่ออนแอและทํางานอยางไรประสิทธิภาพ ทําใหเครือขายไมสามารถ
ขับเคลื่อนไปได การมีความรูสึกไมพอใจหรือคับของใจในหมูสมาชิกเครือขายเนื่องจากการทํางานรวมกัน
ไมปรากฏผลลัพธอยางเปนรูปธรรมหรือเกิดผลท่ีไมชัดเจนตามท่ีคาดไว ตลอดจนเหตุการณหรือสถานการณ
ภายนอกท่ีสงผลกระทบตอกระบวนการนโยบายสาธารณะ ซึ่งเครือขายกําลังขับเคลื่อนรวมกันอยูในขณะนั้น ผลก็คือ
การทํางานของเครือขายไมมีเสถียรภาพ ไมสามารถทํางานอยางไดผล เครือขายกลายเปนเพียงการมาชุมนุมพูดคุย
แลกเปลี่ยนท่ีไมเกิดผลใด ๆ61

2.5 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นท่ี

กรอบแนวคิดวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance) ไดรับการพัฒนาข้ึน
บนฐานของกรอบมโนทัศนหลัก 2 เรื่อง คือ มโนทัศนเรื่อง “อาณาเขตพ้ืนท่ี” (Territory) และมโนทัศนเรื่อง
“การบริหารกิจการบานเมือง” (Governance) กลาวคือ แนวคิดเรื่องอาณาเขตพ้ืนท่ีเปนกรอบทฤษฎีสําหรับ
วิเคราะหการทํางานของระบบบริหารกิจการบานเมืองจากมิติเชิงพ้ืนท่ี (Spatial terms) ซึ่งครอบคลุมท้ังมิติ
สถานท่ี (Place) พ้ืนท่ี (Space) และการกําหนดอาณาเขตพ้ืนท่ี (Territoriality) สวนแนวคิดเรื่องการบริหาร
กิจการบานเมืองเปนกรอบทฤษฎีสําหรับวิเคราะหการจัดรูปแบบกลไกการปฏิสัมพันธในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะและการจัดบริการสาธารณะ ในมิติท่ีกวางขวางกวากลไกการปกครองอยางเปนทางการ โดยรวมไปถึง
การใชอํานาจหนาท่ีรูปแบบตาง ๆ โดยตัวแสดงท่ีหลากหลายนอกเหนือไปจากภาครัฐ ซึ่งดําเนินไปในขอบเขต
ภูมิศาสตรท่ีแตกตางกันและขนาดพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกัน62

60 Erik-Hans Klijn and Jurian Edelenbos, “Meta-governance as Network Management,” in Theories
of Democratic Network Governance, edited by Eva Sørensen and Jacob Torfing (London: Palgrave
Macmillan), pp. 199-214.

61 Eva Sørensen and Jacob Torfing, “Introduction: Governance Network Research: Towards a
Second Generation,” p. 13.

62 John A. Agnew, “Editorial: Territory, Politics, Governance,” Territory, Politics, Governance, Vol. 1,
No. 1 (2013), pp. 1-4.
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นอกจากนี้ แนวคิดวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้งยังวางอยูบนกรอบ
การวิเคราะห “การเมือง” ในมิติท่ีกวางขวางกวามิติกลไกตาง ๆ ในกระบวนการทางการเมืองระดับชาติ หรือ
การเลือกตั้ง หากแตครอบคลุมถึงมิติการทํางานของกระบวนการทางการเมืองระดับทองถ่ิน การจัดรูปแบบ
องคกรทางการเมืองในโครงสรางการปกครองถัดจากระดับชาติลงมาซึ่งปรากฏในหลากหลายรูปแบบ รวมไปถึง
การเชื่อมโยงกันระหวางอํานาจของตัวแสดงในภาคเอกชนกับอํานาจหนาท่ีของหนวยงานภาครัฐ หากพิจารณา
ในมิติทางการเมือง การบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งจะเก่ียวของกับมิติการวิเคราะหท่ีสําคัญ
ไดแก การเมืองในมิติอาณาเขตพ้ืนท่ี (Territorial politics) พ้ืนท่ีของการบริหารกิจการบานเมือง (Spaces of
governance) การจัดองคกรทางการเมืองของพ้ืนท่ี (Political organization of space)63

กรอบการวิเคราะหการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่อาศัยวิธีการวิเคราะหแบบพัฒนาการ
ทางประวัติศาสตร (Developmental historicism) โดยมุงวิเคราะหกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองและ
การทํางานของกลไกทางการเมืองในมิติท่ีสัมพันธกับตรรกะเชิงภูมิศาสตรท่ีรองรับการกําหนดอํานาจหนาท่ีและ
กฎเกณฑทางการปกครองซึ่งเปลี่ยนแปลงไปตามหวงเวลา (Changing geographical logics of authority and
rule) โดยพิจารณาตรรกะวิธีคิดบนฐานของบริบททางภูมิศาสตรในฐานะวาทกรรมหรือแบบแผนปฏิบัติท่ี
รองรับการจัดกลไกและระบบการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ อาศัยวิธีการวิเคราะหจําแนกประเภท
รูปแบบและกลไกท่ีปรากฏอยางเปนทางการ (Formal classifications) การวิเคราะหสหสัมพันธระหวางตัว
แปร (Correlation analysis) และการวิเคราะหเชิงเปรียบเทียบ (Comparative studies)

หนวยการวิเคราะหของกรอบการวิเคราะหการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง คือ
อาณาเขตพ้ืนท่ี (Territorial unit) ซึ่งครอบคลุมท้ังอาณาเขตเหนือรัฐชาติและภายในรัฐชาติ ดังจะเห็นไดวา
ในชวง 2 ทศวรรษท่ีผานมา กรอบการวิเคราะหทางการเมืองไดเริ่มหันเหจากการอาศัย “รัฐชาติ” เปนหนวยใน
การวิเคราะหทางการเมืองมาสูการวิเคราะหหนวยอาณาเขตพ้ืนท่ีขามพนพรมแดนรัฐชาติ (Territorial
‘Nation-states’) ในกรณีการวิเคราะหกระบวนการทางการเมืองในบริบทโลกาภิวัตน รวมทั้งการหันมา
ใหความสําคัญกับหนวยอาณาเขตพ้ืนท่ีภายในรัฐชาติ (Sub-state governments) อาทิ หนวยภูมิภาค ในฐานะหนวย
การวิเคราะหกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองมากข้ึน64

การวิเคราะหการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีมุงใหความสนใจวิเคราะหการจัดวางกลไกเชิงพ้ืนท่ี
(Spatial arrangement) ผานการสรางรูปแบบสถาบันในลักษณะเครือขาย (Networks) กลไกการปกครอง
ระดับเหนือรัฐชาติ  (Supranational government arrangements) กลไกความรวมมือระดับภู มิภาค
(Regionalism) การจัดโครงสรางความสัมพันธรองรับการถายโอนอํานาจจากศูนยกลาง (Devolution)
การจัดองคกรทางการเมืองตามลักษณะเฉพาะของพื้นที่ (Spatial organization of politics) นอกจากนี้
ยังรวมถึงการหันมาใหความสําคัญตอแบบวิถีการบริหารกิจการบานเมืองผานกลไกท่ีไมเปนทางการ (Informal
modes of governance) ท่ีปรากฏแพรหลายในเขตพ้ืนท่ีระดับมหานครและระดับภาค ภูมิศาสตรของการระดม

63 Ibid., p. 1.
64 Ibid., p. 2.
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พลังทางการเมืองและการตอตานคัดคานรัฐบาลระดับชาติ (Geographies of political mobilization and
resistance) บทบาทของภาคในการจัดรูปแบบโครงสรางภายในรัฐชาติและการสลายรูปแบบหนึ่งเดียวของ
โครงสรางหนวยการปกครองพ้ืนท่ีภายในรัฐชาติ (Disintegration)65

กรอบการวิเคราะหการบริหารกิจการบานเมืองจากแงมุมในเชิงพ้ืนท่ีสะทอนใหเห็นวา การทําความเขาใจ
แบบวิถีการปกครองในปจจุบันเริ่มเปลี่ยนจากการมุงใหความสําคัญกับระดับของพ้ืนท่ี (Spatial scales) มาสู
การใหความสําคัญกับการจัดรูปแบบกลไกการปกครองบนฐานหนวยพ้ืนท่ี (Territorial form) ผานเครือขาย
การจัดความสัมพันธทางอํานาจในรูปแบบตาง ๆ (Relational networks of power) กลาวคือ ในอดีตพ้ืนท่ี
(Space) เคยถูกเปรียบเทียบวาเปนเสมือนกําแพงท่ีกําหนดใหผูคนตองมีชีวิตจํากัดอยูภายในอาณาเขตพ้ืนท่ี
ของตน ในมุมมองปจจุบัน อาณาเขตพ้ืนท่ี (Territories) เปนสิ่งท่ีผูคนรวมกันสรางข้ึนผานการจัดโครงสราง
องคกรทางการเมืองในรูปแบบตาง ๆ ข้ึนเหนือพ้ืนท่ี (Spatial forms of political organization) โดยมี
เปาหมายเพ่ือบริหารการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ใหบรรลุเปาหมาย

ในขณะเดียวกัน การจัดโครงสรางองคกรทางการเมืองในรูปแบบตาง ๆ ข้ึนเหนือพ้ืนท่ีก็มีเปาหมาย
เพ่ือทําใหพ้ืนท่ีมีสถานะเปนองคประกอบพื้นฐานของวิถีชีวิตทางวัฒนธรรมและรองรับแบบแผนวิถีปฏิบัติ
ทางสังคมและอัตลักษณทางการเมืองของผูคนในพ้ืนท่ีดวย ดังนั้น ตรรกะในการจัดโครงสรางองคกรสําหรับ
รองรับการใชอํานาจหนาท่ีและสิทธิเหนืออาณาเขตพ้ืนท่ีจึงสะทอนถึงการใหความหมายและรูปแบบวิธีคิด
เก่ียวกับหนวยพื้นที่ (Forms and meaning of territory) ในนัยนี้ การทําใหสถานที่หรืออาณาเขตพื้นท่ี
หนึ่ง ๆ มีสถานะเปนหนวยพ้ืนท่ีในการบริหารกิจการบานเมือง (Territoriality) ก็คือ การใชพ้ืนท่ีเพ่ือบรรลุ
เปาหมายเชิงยุทธศาสตร (Strategic usage of space) ซึ่งเปนกระบวนการท่ีเก่ียวของกับบทบาทของตัว
ผูกระทําการ (Agents) ท่ีหลากหลายซึ่งเขามาปฏิสัมพันธกันภายในอาณาเขตพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ66

หากพิจารณาในมิติการจัดกลไกเชิงสถาบัน การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance)
หมายถึง การเชื่อมโยงบทบาทของสถาบันตาง ๆ ใหดําเนินไปในทิศทางเดียวกัน เพ่ือเก้ือหนุนตอการประสาน
การทํางานรวมกันระหวางตัวแสดงในภาครัฐ ตัวแสดงในระบบตลาด และตัวแสดงในภาคประชาสังคม
ในกระบวนการตัดสินใจและการปฏิบัติในเรื่องตาง ๆ ซึ่งสงผลตอการยกระดับคุณภาพของการพัฒนาดานตาง ๆ

65 โปรดดู Saskia Sassen, “When territory deborders territoriality,” Territory, Politics, Governance,
No. 1, Vol. 1 (2013), pp. 21 – 45.; SaskiaSassen, Territory, Authority, Rights: From Medieval to Global
Assemblages (Princeton: Princeton University Press, 2006).

66 โปรดดู Kevin R. Cox, “Territory, Scales and Why Capitalism Matters,” Territory, Politics,
Governance, No. 1, Vol. 1 (2013), pp. 46 – 61.
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ภายในพ้ืนท่ี การวิเคราะหองคประกอบในทางปฏิบัติของการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีครอบคลุมมิติ
ตาง ๆ ดังนี6้7

• มิติการประสานการปฏิบัติงานระหวางตัวแสดงและสถาบันตาง ๆ (Coordinating actions
of actors and institutions) ครอบคลุมประเด็นการวิเคราะหท่ีสําคัญ อาทิ

- การจัดสรรอํานาจระหวางตัวแสดงและสถาบันในระดับตาง ๆ
- การจําแนกรูปแบบความเปนผูนําในลักษณะตาง ๆ
- การจัดโครงสรางการประสานการทํางานรวมกัน
- การจัดการอุปสรรคขอจํากัดตอการประสานงานรวมกัน

• มิติการบูรณาการภาคสวนตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับนโยบาย (Integrating policy sectors)
ครอบคลุมประเด็นการวิเคราะหท่ีสําคัญ อาทิ

- บริบทเชิงโครงสรางของการบูรณาการภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกัน
- การทําใหภาคสวนตาง ๆ สามารถประสานพลังซึ่งกันและกันไดสําเร็จ
- การรับรูถึงความขัดแยงระหวางภาคสวน
- การจัดการกับความขัดแยงระหวางภาคสวน

• มิติการระดมการมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสีย (Mobilising stakeholder participation)
ครอบคลุมประเด็นการวิเคราะหท่ีสําคัญ อาทิ

- การระบุตัวผูมีสวนไดสวนเสียท้ังหมดในพ้ืนท่ี
- การสรางความชอบธรรมตามหลักประชาธิปไตยและความสามารถแสดงความรับผิดชอบ

ชี้แจงได
- การบูรณาการผลประโยชนและมุมมองความคิดเห็นตาง ๆ เขาดวยกัน
- การมีความเขาใจรวมกันเก่ียวกับกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี

• มิติการทําใหโครงการท่ีกําหนดข้ึนโดยยึดพ้ืนท่ีหรือสถานท่ีเปนฐานบรรลุผลและกอใหเกิด
คว าม เปลี่ ยนแปลง  ( Realising place-based/territorial specificities and impacts)
ครอบคลุมประเด็นการวิเคราะหท่ีสําคัญ อาทิ

- เกณฑหรือตรรกะในการพิจารณากําหนดพ้ืนท่ีสําหรับดําเนินโครงการ
- การจัดการแกไขปญหาการดําเนินโครงการในพ้ืนท่ีท่ีไมถูกกําหนดตามอาณาเขต

ความรับผิดชอบของหนวยงาน (Soft space) พื้นที่ที ่อยู ในความรับผิดชอบ
อยางเปนทางการของหนวยงาน (Hard space) หรือพ้ืนท่ีท่ีภาครัฐกําหนดไวสําหรับ
ใชประโยชนเฉพาะดาน (Functional space)

67 Vincent Nadin, Lukas Smas, Peter Schmitt and Giancarlo Cotlla, COMPASS - Comparative
Analysis of Territorial Governance and Spatial Planning Systems in Europe, Applied Research 2016 - 18,
ESPON, European Union, 2016, pp. 7, 11 – 12.
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- การใชประโยชนจากองคความรูในเชิงพ้ืนท่ีหรือผูเชี่ยวชาญในพ้ืนท่ี
- การบูรณาการการวิเคราะหเชิงพ้ืนท่ี (Territorial analysis)

ระบบการวางแผนโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Spatial planning system) เปนกลไกเชิงสถาบันสําคัญ
ท่ีไดรับการพัฒนาข้ึนภายใตกรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี กลาวคือ ระบบการวางแผน
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งประกอบดวยสถาบันตาง ๆ ชุดหนึ่ง ซึ่งทําหนาท่ีเปนกลไกแสวงหาจุดรวมระหวางตัวแสดง
ฝายตาง ๆ ท่ีดําเนินกิจกรรมตาง ๆ โดยมุงใชประโยชนจากสถานท่ี ทรัพยากร และสินทรัพยภายในพ้ืนท่ีเดียวกัน
จัดสรรสิทธิตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการดําเนินกิจกรรมท่ีมีเปาหมายเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ี กํากับทิศทางการเปลี่ยนแปลง
ตลอดจนสงเสริมการพัฒนาพ้ืนท่ีใหบรรลุถึงเปาหมายของการเปนเมืองท่ีพึงปรารถนาสําหรับทุกฝาย บทบาท
หนาท่ีหลักของการวางแผนโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง จําแนกได 3 มิติ คือ 1) การพัฒนา (Developing function)
เชน การวางแผนโครงการพัฒนาระบบขนสงความเร็วสูง การกําหนดเขตพ้ืนท่ีเพ่ือการใชประโยชนจาก
ทรัพยากร เชน เหมืองแร ทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีดิน เปนตน 2) การจัดบริการสาธารณะ (Provisioning function)
เชน การจัดบริการโครงขายอินเตอรเน็ตในพ้ืนท่ีชนบท การจัดบริการสุขภาพในระดับภูมิภาค เปนตน 3) การอนุรักษ
และปองกัน (Preserving and precautionary function) การปกปองมรดกทางภูมิปญญา อุทยานแหงชาติ
การอนุรักษระบบนิเวศ68

การวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Strategic spatial planning) เปนผลจากการเปลี่ยนวิธีคิด
เก่ียวกับการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีจากเดิมท่ีมีลักษณะเปนการวางแผนเชิงรับ (Passive planning approach)
เริ่มปรากฏแพรหลายในประเทศตะวันตกในชวงทศวรรษ 1960 และ 1970 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อจัดสรร
การใชประโยชนจากพื้นที่ การจัดระเบียบควบคุมการพัฒนาภายในพื้นที่ใหเปนไปตามนโยบายของรัฐ
และการพัฒนาพ้ืนท่ีตามโซน วิธีคิดเก่ียวกับการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีในเชิงยุทธศาสตรสะทอนผานการจัดระบบ
การวางแผนแบบองครวม (System of comprehensive planning) โดยครอบคลุมแผนงานและโครงการ
ที่อยูในอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบของหนวยงานในระดับท่ีตางกัน และครอบคลุมแผนงานและโครงสรางภายใต
ปริมณฑลทางนโยบายในดานตาง ๆ (Policy fields) ไปในพรอมกัน69

ในทศวรรษ 1980 แนวคิดการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีในเชิงยุทธศาสตรไดรับการนํามาปรับประยุกตใช
แพรหลายภายใตแนวคิดการพัฒนาเมืองและภูมิภาค ในลักษณะการวางแผนโดยอาศัยประสบการณจากระดับ
พ้ืนท่ีเปนฐาน (Bottom-up experiences) ในการบูรณาการแผนงานและโครงการภายใตประเด็นนโยบายตาง ๆ
เขาดวยกัน ลักษณะสําคัญของการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีในเชิงยุทธศาสตรในระดับเมืองและระดับภูมิภาค ไดแก
การจัดทําแผนโดยมุงเนนการปฏิบัติการรวมกันในพ้ืนท่ี (Action-oriented approach) มุงประสานบทบาท

68 Ibid., p. 10.
69 โปรดดู Louis Albrechts, “Bridge the Gap: From Spatial Planning to Strategic Projects,” European

Planning Studies, Vol. 14, Vol. 10 (2006), pp. 1487-1500.
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ระหวางภาครัฐและภาคเอกชน รวมท้ังมุงวางแผนโดยสะทอนถึงมิติดานสังคม วัฒนธรรม การเมือง เศรษฐกิจ
สิ่งแวดลอมและระบบนิเวศ รวมถึงการมีสวนรวมของคนในพ้ืนท่ี70

ในขณะท่ีการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีแบบดั้งเดิม (Traditional spatial planning) มุงกําหนดแผนงาน
และโครงการโดยใหความสําคัญกับสถานท่ี (Location) ความหนาแนนของประชากร (Intensity) รูปแบบ
โครงการ (Form) จํานวนโครงการ (Amount) รวมถึงความสอดคลองกันของการพัฒนาพ้ืนท่ีแตละสวน
ที่ถูกกําหนดใหมีบทบาทหนาท่ีแตกตางกัน (Space-using functions) กระบวนการวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้งมุงใหความสําคัญกับการกําหนดแผนงานและโครงสรางบนฐานการประสานบทบาทของตัวแสดง
ที่เก่ียวของกับประเด็นนโยบายท่ีแตกตางกันจากตางภาคสวนและตางระดับเขาดวยกันใหเกิดความเปนเอกภาพ
มุงเนนการกํากับทิศทางการพัฒนาและการใชประโยชนจากพ้ืนท่ีใหเปนไปในทิศทางเปาหมายเดียวกัน มุงเนน
การอนุรักษทรัพยากร การสรางความยั่งยืนในการลงทุนพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ตลอดจนการใหความสําคัญ
กับกลไกการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับและเปดกวางตอการมีสวนรวมของทุกภาคสวน
ในพ้ืนท่ี (Open multi-level type of governance)71

ในชวงทศวรรษ 1990 การวางแผนพัฒนาท่ีมุงเนนเปาหมายเชิงยุทธศาสตร (Strategic approach)
ไดรับการปฏิบัติอยางแพรหลายในการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองมหานคร (Cities) ภูมิภาคเขตมหานคร (City-
regions) และภูมิภาค (Regions) ในประเทศแถบยุโรปปจจัยที่เอื้อใหแนวคิดการวางแผนพัฒนาพื้นที่
เชิงยุทธศาสตรไดรับการพัฒนาและนําไปปฏิบัติแพรหลาย ไดแก ลักษณะความสลับซับซอนของการพัฒนาพ้ืนท่ี
ซึ่งเพ่ิมข้ึนตามบริบทท่ีเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว ท้ังในระดับทองถ่ิน ระดับประเทศ และระดับเหนือรัฐชาติ
ปญหาการแตกกระจายของหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบภารกิจภายใตประเด็นนโยบายแตละดานในพ้ืนท่ี
เปาหมายเดียวกัน การทวีความรุนแรงของปญหาสิ่งแวดลอมและการเติบโตของขบวนการอนุรักษสิ่งแวดลอม
ตลอดจนขบวนการเคลื่อนไหวภาคประชาชนในประเด็นสาธารณะดานตาง ๆ

การวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Strategic spatial planning) คือ กระบวนการ
ปฏิสัมพันธทางสังคมในพ้ืนท่ีซึ่งนําโดยบทบาทของตัวแสดงภาครัฐ (Public sector led socio-spatial
process) ซึ่งนําไปสูการสรางวิสัยทัศนท่ีเปนหนึ่งเดียว (Vision) การปฏิบัติงานท่ีสอดคลองรองรับซึ่งกันและกัน
(Coherent actions) วิธีการสําหรับการนําแผนงานไปปฏิบัติในหลายรูปแบบ (Means for implementation)
ท้ังหมดนี้เปนตัวกําหนดกรอบวิธีคิดเก่ียวกับสิ่งท่ีเปนอยูในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ และสิ่งท่ีพ้ืนท่ีนั้น ๆ ตองการซึ่งจะเปน
การวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง มุงเนนเฉพาะประเด็นยุทธศาสตรท่ีสําคัญของพ้ืนท่ี (Strategic
key issue areas) พิจารณาสภาพแวดลอมในพื้นที่ในแงปจจัยกําหนดจุดแข็งและจุดออนภายใตบริบท
ของโอกาสและสิ่งทาทาย72

70 Ibid., p. 1490.
71 Ibid.
72 Ibid., p. 1491.
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แผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เปนแผนท่ีวางอยูบนมุมมองตอพ้ืนท่ีและวิสัยทัศนระยะยาว
(Long-term visions/perspective) กําหนดยุทธศาสตรท่ีอาศัยการขับเคลื่อนในหลากหลายระดับไปพรอมกัน
และใหความสําคัญกับการจัดโครงสรางความสัมพันธทางอํานาจท้ังในมิติทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและ
วัฒนธรรม ตลอดจนการใหความสําคัญกับคุณคาชุดตาง ๆ ท่ีแขงขันกันในพ้ืนท่ี มุงระบถึุงตัวแสดงหลักทุกภาคสวน
ในพ้ืนท่ีท้ังภาครัฐและเอกชน และรวมตัวแสดงเหลานั้นเขาดวยกันภายใตประเด็นยุทธศาสตร มุงอาศัยกลไก
การบริหารกิจการบานเมืองแบบหลายระดับรวมกัน (Multi-level governance) และกลไกการทํางาน
ท้ังในระบบบริหารงานภาครัฐ ระบบเศรษฐกิจ และภาคประชาสังคม

กระบวนการวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้งมีลักษณะสําคัญคือ มุงใหความสําคัญกับ
การออกแบบโครงสรางกลไกการจัดทําแผน (Designs plan making structures) การพัฒนาเนื้อหาของแผน
การกําหนดภาพลักษณของพ้ืนท่ี ตลอดจนกรอบการตัดสินใจท่ีมีผลตอการจัดการความเปลี่ยนแปลงเชิงพ้ืนท่ี
(Spatial change) มุงเนนการสรางแนวคิดใหม ๆ และกระบวนการใหมที่นําไปสูการมีความเขาใจใหม
การสรางความเห็นพองตองกัน การจัดองคการและระดมทรัพยากรเพ่ือดําเนินแผนงานดานตาง ๆ ใหบรรลุ
เปาหมาย กําหนดแผนงานท้ังในระยะสั้นและระยะยาว มุงเนนการวางกรอบทิศทางการตัดสินใจ การปฏิบัติ
การกําหนดโครงการ การกําหนดผลลัพธ และแนวทางการนําแผนไปปฏิบัติ ซึ่งครอบคลุมข้ันตอนการตรวจติดตาม
การรับผลสะทอนกลับ และการปรับปรุงแกไข

จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา กระบวนการวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เปนท้ังกระบวนการ
(Process) การออกแบบกลไกเชิงสถาบัน (Institutional design) และการระดมทรัพยากร (Mobilization)
ไปในเวลาเดียวกัน เนื้อหาของแผนท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการดังกลาว ไมเพียงแตเชื่อมโยงประเด็นยุทธศาสตร
(Strategic issues) ท่ีไดรับการพิจารณาคัดเลือกรวมกันเทานั้น หากยังแสดงถึงวิธีการสรางอนาคตและวิธีการ
กํากับทิศทางการขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีใหบรรลุถึงอนาคตท่ีดีกวา ซึ่งสะทอนถึงคุณคาท่ีผูเก่ียวของทุกฝาย
ในพื้นที่ยึดถือรวมกันอีกดวย ทั้งนี้ ขีดความสามารถของระบบการวางแผนโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้ง นอกจาก
จะข้ึนกับตัวระบบและกลไกเชิงสถาบันท่ีสรางข้ึนแลว ยังเปนผลจากสภาพแวดลอมดานตาง ๆ อีกดวย ไดแก
บริบททางการเมือง บริบททางวัฒนธรรม และทัศนคติที่สมาชิกในแวดวงวิชาชีพตาง ๆ มีตอการวางแผน
ท่ีดําเนินไป เจตจํานงทางการเมืองของสถาบันตาง ๆ ท่ีเก่ียวของในกระบวนการวางแผนท่ีดําเนินไป73

ในนัยนี้ การยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (“Spatial”) หมายถึง การมุงใหความสําคัญกับสถานท่ีท่ีสิ่งตาง ๆ ดํารงอยู
หรือดําเนินไป (Where of things) ซึ่งอาจเปนพ้ืนท่ีท่ีตายตัว (Static) หรือพ้ืนท่ีท่ีเลื่อนไหล (Dynamic) แผนยุทธศาสตร
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี จึงเปนการทําใหเกิดสถานท่ีเฉพาะ (Special places) หรือตําแหนงท่ีตั้งเฉพาะ (Sites)
รวมท้ังการจัดการสถานท่ีหรือท่ีตั้งเหลานั้น โดยสรางความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงกัน (Interrelations) ระหวาง
กิจกรรมท่ีแตกตางกันที่ดําเนินไปในพื้นที่เดียวกัน มุงเนนการสรางจุดรวมระหวางกิจกรรมที่แตกตางกัน
ในสวนที่มีนัยสําคัญตอความสําเร็จของทุกฝาย (Significant intersections) รวมถึงการสรางจุดเชื่อมตอ

73 Ibid., p. 1492.
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(Nodes) ขึ้นภายในพื้นที่หนึ่ง ๆ เพื่อรองรับความสัมพันธระหวางประเด็นนโยบายที่แตกตางกันภายใต
พ้ืนท่ีเปาหมายเดียวกัน (Spatial relations of territories) ไมวาจะเปนนโยบายดานเศรษฐกิจ สิ่งแวดลอม
วัฒนธรรม นโยบายดานสังคม และนโยบายอ่ืน ๆ ท่ีมีผลใหเกิดความเปลี่ยนแปลงภายในพ้ืนท่ี74

หากพิจารณาในมิติทางทฤษฎี งานศึกษาเก่ียวกับการสรางกลไกการประสานการทํางานรวมกัน
ระหวางหนวยงานภาครัฐตางระดับโดยมีเปาหมายยุทธศาสตรในพ้ืนท่ีเปนจุดรวม มักปรากฏภายใตกรอบมโนทัศน
วาดวย “การบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับ” (Multi-level governance) ซึ่งเปนกรอบ
การวิเคราะหปรากฏอยางกวางขวางในชวงทศวรรษ 1990 งานศึกษาชิ้นแรก ๆ ในโลกวิชาการภาษาอังกฤษคํา
วา ‘Multi-level governance’ พรอมคําอธิบายอยางเปนระบบเริ่มปรากฏอยางเปนทางการในป ค.ศ. 1992
ในงานศึกษาวิเคราะหการเปลี่ยนแปลงแนวคิดในการวางนโยบายการพัฒนาภูมิภาคของสหภาพยุโรป
(EU Regional Policy) หลังจากนั้น แนวคิดดังกลาวไดรับการนํามาตอยอดการวิเคราะหเพ่ือหาคําอธิบายแบบ
แผนการเปลี่ยนแปลงของกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองท่ียึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Territorial governance)
และกลายเปนกรอบการวิเคราะหท่ีถูกนําไปปรับใชในงานศึกษาแทบท้ังหมดท่ีมีประเด็นเก่ียวของกับภูมิภาค
(Regional issues)75

มโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองโดยอาศัยความรวมมือหลากหลายระดับเพื่อบรรลุเปาหมาย
ในพื้นที่หนึ่ง ๆ (Concept of multilevel governance) เปนกรอบแนวคิดที่สําคัญในการวิเคราะห
สภาพความซับซอนของความสัมพันธในรูปแบบตาง ๆ ระหวางกลไกการปกครองในระดับท่ีแตกตางกัน
ซึ ่งดําเนินไปภายใตบริบทการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง และการบริหารของแตละพ้ืนท่ี
ปรากฏการณดังกลาวไดรับการอธิบายในฐานะ “สภาวะความซับซอนของการบริหารกิจการบานเมือง
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง” (Complexity of territorial governance) มีลักษณะพ้ืนฐานท่ีสําคัญ ดังนี7้6

ประการแรก การเปลี่ยนรูปของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (Economic transformation) จากเดิมท่ีวางอยูบน
ฐานการผลิตอุตสาหกรรมแบบเกา มาสูกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีมีฐานอยูบนภาคบริการรูปแบบใหม ๆ (New
service-based economic activities) สงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดแบงประเภทของแรงงาน
ในภาคเศรษฐกิจในลักษณะใหม

74 Ibid.
75 โปรดดู Fritz Scharpf, “Introduction: the Problem-Solving Capacity of Multilevel Governance,”

Journal of European Public Policy, Vol. 4, No. 4 (1997), pp. 520-538.; Arthur Benz and Eberlein Burkard,
"The Europeanization of regional policies: patterns of multi-level governance," Journal of European Public
Policy, Vol. 6, No. 2 (1999), pp. 329-348.; Ian Bache and Matthew Flinders (eds), Multilevel Governance
(Oxford: Oxford University Press, 2005); Garry Marks and LiesbetHooghe, Multilevel Governance and
European Integration (Lanham: Rowman & Littlefield Publishers, 2001).

76 John Loughlin, “Reconfiguring the State: Trends in Territorial Governance in European States,”
Regional and Federal Studies, Vol. 17, No. 4 (2007), pp. 386 - 387.
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ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงรูปแบบทางสังคม (Social transformation) ทั้งในมิติธรรมชาติ
ของการทํางาน แบบแผนการเคลื่อนยายประชากร แบบแผนของท่ีพักอาศัย ธรรมชาติของการจัดชั้นทางสังคม
รวมท้ังการกอรูปองคกรทางสังคมในลักษณะใหม อาทิ รูปแบบของครอบครัว ความสัมพันธในระบบเศรษฐกิจ

ประการท่ีสาม การเปลี่ยนแปลงรูปแบบทางการเมืองและการบริหาร (Political and administrative
transformations) ครอบคลุมตั้งแตการรับเอาวิธีการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management
approaches) มาปรับใชในการบริหารราชการ การปรับเปลี่ยนมุมมองความเขาใจท่ีสังคมมีตอธรรมชาติของรัฐ
บทบาทและหนาท่ีของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปลี่ยนแปลงความเขาใจเก่ียวกับการจัดรูปแบบองคกร
ทางการเมืองท่ีเรียกวา “รัฐชาต”ิ ภายใตบริบทของการบูรณาการทางเศรษฐกิจและการเมืองภายใตสหภาพยุโรป

แนวคิดเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับเปนท่ีแพรหลายไมจํากัดเฉพาะ
ในแวดวงวิชาการเทานั้น แมแตในเอกสารทางการของสหภาพยุโรปก็มีการนํากรอบแนวคิดดังกลาวมาใชเปนฐาน
ในการจัดทําขอเสนอเชิงนโยบายอีกดวย77 กลาวคือ มโนทัศนเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองหลายระดับ
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Concept of multi-level territorial governance) ปรากฏอยางเดนชัดในบริบท
สหภาพยุโรปนับแตป 2000 เปนตนมา แมคําวา ‘Territory’ เปนคําสําคัญท่ีปรากฏแพรหลายในแวดวงการวางแผน
พัฒนาพ้ืนท่ีมากอนหนานั้นเปนระยะเวลาหนึ่งแลว แนวคิดเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้งไดรับการทําใหเปนกรอบแนวคิดท่ีเปนทางการและเปนสากล ผานนโยบายการสรางความสอดคลอง
เปนหนึ่งเดียวกันในการพัฒนาภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป (Territorial cohesion)78

ในป ค.ศ. 2001 องคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ตีพิมพหนังสือ
Territorial Outlook of 2001 ถือเปนหนึ่งในเอกสารนโยบายทางการฉบับแรก ๆ ท่ีใหคําจํากัดความมโนทัศน
“การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่” (Territorial governance) กลาวคือ การบริหารกิจการบานเมือง
ในเชิงพ้ืนท่ี หมายถึง วิธีการบริหารงานและการดําเนินนโยบายภายในหนวยพ้ืนท่ีของรัฐชาติหนึ่ง ๆ โดยการจัดสรร
บทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบระหวางหนวยการปกครองในระดับตาง ๆ (ท้ังระดับเหนือรัฐชาติ ระดับชาติ
และต่ํากวาระดับชาติ) รวมไปถึงกระบวนการตาง ๆ ท่ีรองรับการเจรจาตอรองและการสรางฉันทานุมัติรวมกัน79

คําจํากัดความดังกลาวกลายเปนฐานในการตอยอดแนวคิดเกี่ยวกับการวางแผนพัฒนาภูมิภาค
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งของท่ีประชุมสภายุโรป (Council of Europe Conference of Ministers responsible

77 CEC, European Governance: a White Paper (Brussels: Commission of the European Communities, 2001),
p. 4.

78 Andreas Faludi, “Multi-level (Territorial) governance: Three criticism,” Planning Theory & Practice, Vol.
13, No. 2 (2012), pp. 197 - 211.

79 OECD, OECD Territorial Outlook (Paris: OEDC, 2001), p. 142.
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for Spatial/Regional Planning: CEMAT)80 อีกท้ังยังปรากฏในรายงานท่ีจัดทําโดยคณะท่ีปรึกษารัฐมนตรี
แหงสหภาพยุโรปดานการวางแผนเชิงพ้ืนท่ี (Ministers responsible for Spatial Planning and Territorial
Development) กลาวคือ การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance) มีมิติสําคัญ 2 ดาน
ดวยกัน คือ 1) กระบวนการประสานการทํางานรวมกันในพ้ืนท่ีระหวางหนวยงานท่ีอยูในโครงสรางการตัดสินใจ
ในระดับท่ีแตกตางกันในแนวดิ่ง (Processes of vertical coordination) และ 2) กระบวนการสรางความเห็นพอง
ตองกันหรือสรางฉันทามติรวมกันระหวางหนวยงานในระดับตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการจัดการปญหาในพ้ืนท่ี
(Processes of consensus-building)81

จากคําอธิบายขององคการระหวางประเทศดังกลาวจะเห็นไดวา ในทางปฏิบัติแลว มโนทัศน
การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี มีบางมิติท่ีซอนทับกับแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน
หลายระดับ แตในขณะเดียวกันก็มีนัยท่ีตางไปจากการบริหารกิจการบานเมืองในความหมายธรรมดา กลาวคือ
การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีมีมิติท่ีแตกตางไปจากแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองตามความหมาย
ท่ัวไป (Ordinary governance) อยางนอย 2 ประการ คือ82

ประการแรก การใหความสําคัญกับการเสริมสรางความเขมแข็งของกลไกการใชอํานาจรัฐในระดับ
ถัดลงมาจากระดับชาติ โดยการเสริมสรางอํานาจและขยายขอบเขตภารกิจในความรับผิดชอบใหมากข้ึน
(Strengthening of sub-national powers) รวมทั้งการมุงจัดความสัมพันธเชิงสถาบันที่ในรูปแบบที่มี
ความยืดหยุนมากขึ้น (More flexible institutional relationships) โดยมีเปาหมายเพื่อเปดใหตัวแสดง
ในภาครัฐและไมใชภาครัฐ ไดแก ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคมและองคกรอาสาสมัครตาง ๆ ในพ้ืนที่
เขามารวมกันสรางเครือขายนโยบายท่ีมีรูปแบบเปนทางการนอยลง แตเปนกลไกสําคัญในการปรึกษาหารือ
และหาทางออกท่ีนําไปสูการจัดการปญหาภายใตนโยบายตาง ๆ

ประการท่ีสอง การจัดโครงสรางการทํางานในเชิงพ้ืนท่ีโดยมีเปาประสงคเฉพาะรูปแบบใหมข้ึนในลักษณะ
ตาง ๆ (Formation of new special-purpose spatial structures) เพ่ือรองรับการบริหารกิจการบานเมือง
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Territorial governance) เชน กรอบการดําเนินภารกิจดานตาง ๆ รวมกันระหวาง
เทศบาล (Inter-communal frameworks) กลไกกําหนดนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (Regional platforms)
และการสรางภาคีความรวมมือเพ่ือดําเนินกิจกรรมการพัฒนาในพ้ืนท่ี (Territorial pacts) เปนตน กลไก

80 Council of Europe Conference of Ministers responsible for Spatial/Regional Planning (CEMAT),
“Resolution No. 2 on Territorial Governance: empowerment through enhanced co-ordination,” Basic Texts
1970 – 2010 (Strasbourg: Council of Europe Publishing, 2010), pp. 268 – 273.

81 Ministers responsible for Spatial Planning and Territorial Development, The Territorial State and
Perspectives of the European Union, Background document for the Territorial Agenda of the European
Union 2020 (Strasbourg: Regional Planning and Technical Cooperation and Assistance Division, Council of
Europe,  2011)

82 OECD, OECD Territorial Outlook, p. 142.
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ดังกลาวมีเปาหมายหลักเพื่อเอื้อใหการจัดทําแผนพัฒนาภายในพื้นที่เกิดจากการประสานบทบาทและ
ความรวมมือของตัวแสดงทุกฝายท่ีเก่ียวของ (Coordinated spatial planning)

ในแวดวงวิชาการ มีการใหคําอธิบายมโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีจากมิติ
ความสัมพันธระหวางมโนทัศนการบริหารกิจการบานเมือง (Governance) และมโนทัศนอาณาเขตพ้ืนท่ี
(Territory) โดยอธิบายวา การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่เปนการจัดกลไกเชิงสถาบันเพื่อรองรับ
การดําเนินกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับกระบวนการนโยบาย การเมือง และการบริหารภายในอาณาเขตพ้ืน ท่ี
(Territory) ระดับทองถ่ิน ระดับภูมิภาค ระดับชาติ และระดับสหภาพยุโรป เปนกระบวนการท่ีเก่ียวของกับ
การกําหนดจํานวนของระดับหนวยการปกครองเหนือเขตพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ การกําหนดอาณาเขตของหนวยพ้ืนท่ี
การจัดสรรภารกิจหนาท่ีระหวางหนวยการปกครองแตละระดับ การกําหนดระดับความเปนอิสระในการบริหาร
ของแตละหนวย รวมไปถึงการกําหนดแบบแผนการปฏิบัติภารกิจรวมกัน (Co-operation) การรวมกันกําหนด
เปาหมายและขับเคลื่อนแผนงานในพ้ืนท่ีรวมกัน (Collaboration) ท้ังระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเอง
และระหวางหนวยงานของรัฐกับตัวแสดงอ่ืน ๆ ท่ีอยูนอกภาครัฐ83

หากพิจารณาในมิติแบบวิถีการปฏิบัติงาน การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่มีนัยถึงวิถีทาง
การกระทํารวมของตัวแสดงภายในพ้ืนท่ี (Territorial collective action) ซึ่งดําเนินไปภายใตกระบวนการ
ประสานงาน (Coordination) การประสานภารกิจ (Cooperation) ระหวางตัวแสดงตาง ๆ อยางเปดกวาง
และโปรงใสโดยอาศัยกลไกความสัมพันธในแนวระนาบและแนวดิ่งภายใตกรอบการจัดแบงหนาที่ตาม
หลักการใหหนวยท่ีอยูใกลชิดกับปญหารับผิดชอบกอน (Cubsidiarity) การกระทํารวมท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีเก่ียวกับ
ประเด็นหลัก 4 เรื่อง คือ 1) การประสานงานในแนวดิ่ง (Vertical coordination) 2) การประสานงานในแนว
ระนาบ (Horizontal coordination) 3) การมีสวนรวมและการมีบทบาทรวมของภาคประชาสังคมและกลุม
ผลประโยชนที่เปนทางการ (Participation and involvement) 4) ปฏิบัติการรวมโดยยึดเปาหมายใน
พ้ืนท่ีเปนตวัตั้ง (Territorialized actions) หากพิจารณาในแงนี้ การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีจึงมีนัยแตกตาง
จากการบริหารกิจการบานเมืองตามความหมายท่ัวไปตรงท่ีเปาหมายของการบริหารกิจการเมืองเชิงพ้ืนท่ี คือ
“อาณาเขตพ้ืนท่ี” (Territory) ท่ีตองการกํากับควบคุมใหดําเนินไปในทิศทางใดทิศทางหนึ่ง และเปนเปาท่ีมี
ความสลับซับซอน และมีพลวัตในตัวเอง84

มโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี ปรากฏแพรหลายในแวดวงการศึกษาวิธีการจัดกลไก
เชิงสถาบัน (Institutional approach) เพ่ือพัฒนาระบบการวางแผนแบบบูรณาการและขับเคลื่อนการกิจกรรม
การพัฒนาในระดับภูมิภาคภายใตเปาหมายในการสรางความสอดคลองเปนหนึ่งเดียวกันของภูมิภาคตาง ๆ

83 Anders LidstrÖm, “Territorial Governance in Transition,” Regional and Federal Studies, Vol. 17,
No. 4 (2007), pp. 499-508.

84 SiminDavoudi, Neil Evans, Francesca Governa, and Marco Santangelo, “Territorial Governance in
the Making: Approaches, Methodologies, Practices,” Boletin de la A.G.E., Vol. 46 (2008), pp. 33 - 52.
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ในสหภาพยุโรป85 โดยเฉพาะอยางยิ่งการวิเคราะหกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
(Place-based approach) นั่นคือ การกําหนดนโยบายการพัฒนาระดับภูมิภาคโดยใหความสําคัญกับบทบาท
ของหนวยการปกครองในโครงสรางถัดจากระดับชาติ (Sub-national government) และการจัดกลไก
การบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (Regional governance)86

ในบริบทสหภาพยุโรป การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีครอบคลุมกระบวนการท่ีใชสําหรับจัดการ
พลวัตภายในพ้ืนท่ี (Territorial dynamics) เชน การบริหารกิจการบานเมืองท่ีมุงเนนการจัดการประเด็นดาน
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (Territorial development) การติดตามและการประเมินผลกระทบดานตาง ๆ ภายในพื้นที่
(Territorial impacts) กระบวนการสลายเสนแบงแยกอาณาเขตบทบาทหนาที่เพื่อจัดการกับโจทย
ปญหาภายใตนโยบายแตกตางกันในพ้ืนท่ีเดียวกัน87 มโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี มีแนวคิด
ร ว ม กับม โน ทัศน เ ก่ี ย ว กับการ พัฒนา เชิ ง พ้ื น ท่ีแบบบู รณาการ  ( Concept of integrated spatial
development) ในแงที่วา การพัฒนาในพื้นที่จะสามารถบรรลุเปาหมายตามแผนได จําเปนตองอาศัย
การประสานการทํางานรวมกันในรูปกลไกการประสานความรวมมือท้ังในแนวดิ่งและแนวระนาบ (Horizontal
and vertical cooperation and coordination)88

แมการประสานงานขามภาคสวนและตัดขามระดับจะถือเปนลักษณะพ้ืนฐานของการบริหารกิจการ
บานเมืองตามความหมายปกติ แตการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีมีนัยสําคัญอยูท่ีการมุงพิจารณาถึง
ผลกระทบของการตัดสินใจกําหนดนโยบายท่ีมีตอการเปลี่ยนแปลงภายในพ้ืนท่ี (Territorial impacts of
policy decisions) ในฐานะองคประกอบสําคัญตอระดับผลสัมฤทธิ์ของการพัฒนาพ้ืนท่ีแบบบูรณาการ ดังนั้น
การใหความสําคัญกับผลกระทบท่ีกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ี จึงสะทอนถึงแนวคิดเก่ียวกับการบริหาร
กิจการบานเมืองโดยใหความสําคัญกับมิติเชิงพ้ืนท่ี หรือวิธีคิดเก่ียวกับการยึดบริบทพ้ืนท่ีเปนฐานในการบริหาร
กิจการบานเมือง (Territorial/placed-based thinking about governance)89

ในทางปฏิบัติ การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่ปรากฏเห็นอยางเปนรูปธรรมผานกระบวนการ
การจัดกลไกการจัดทําแผนโดยตัวแสดงหลักในพื้นที่มีบทบาทรวมกันริเริ่มนโยบายที่มุงจัดการประเด็น
การพัฒนาตาง ๆ ภายใตพลวัตทางสังคมภายในพ้ืนท่ี (Socio-spatial dynamics) มิใชแคการประสานการทํางาน

85 Axel Stein, “Territorial Cohesion in the Context of Interregional and Transnational Cooperation,”
European Spatial Research and Policy, Vol. 17, No. 1 (2010), pp. 5 - 22.

86 European Commission, “Turning territorial diversity into an asset - The Green Paper on Territorial
cohesion,” Inforegio Panorama, December 28, 2008, pp. 4-7.

87 Dominic Stead, “The Rise of Territorial Governance in European Policy,” European Planning
Studies, Vol. 22, No. 7 (2014), p. 1372.

88 Council of Europe Conference of Ministers Responsible for Spatial/Regional Planning (CEMAT),
Resolution n°2 on Territorial Governance: Empowerment Through Enhanced Coordination (Strasbourg:
Regional Planning and Technical Cooperation and Assistance Division, Council of Europe, 2006), p. 35.

89 Ibid.
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รวมกันในแนวดิ่งและแนวระนาบเทานั้น หากเปนการเขามามีบทบาทรับผิดชอบรวมกันของตัวแสดงตาง ๆ
ในกระบวนการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Co-responsible engagement of key-actors in spatial
development) กลาวอีกนัยหนึ่ง กระบวนการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งคือ กระบวนการ
ดึงตัวแสดงท่ีมีบทบาทหนาท่ีแตกตางกันจากภาคสวนท่ีแตกตางกันในระดับท่ีแตกตางกันเขามารวมตัดสินใจ
เก่ียวกับประเด็นนโยบายท่ีสงผลตอการเปลี่ยนแปลงพ้ืนท่ีเปาหมายรวมกัน90

การตัดสินใจในกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง แตกตางจากกระบวนการ
ตัดสินใจในกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองปกติตรงท่ีการใหความสําคัญกับ “ผลลัพธท่ีเกิดข้ึนกับพ้ืนท่ี”
(Spatial consequences) ซึ่งสามารถชี้วัดไดจากความเปลี่ยนแปลงของพ้ืนท่ีซึ่งเปนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนตามมา
จากการนําแผนไปปฏิบัติ (Territorial impact) ในขณะท่ีการบริหารกิจการบานเมืองแบบปกติมุงเนนผลลัพธ
ตามประเด็นเฉพาะของนโยบายหรือผลสัมฤทธิ์ในภารกิจของรัฐ แตยุทธศาสตรการพัฒนาท่ีสรางการเปลี่ยนแปลง
ใหแกพ้ืนท่ี (Spatial development strategies) เปนผลจากกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้ง การเจรจาหารือและตอรองซึ่งกันและกันระหวางตัวแสดงหลักในทุกภาคสวน เปนกลไกสําคัญท่ีจะทํา
ใหเกิดเปาประสงคท่ีทุกฝายเห็นพองกัน (Agreed objectives) รวมท้ังกรอบการทํางานรวมกันโดยทุกฝายมี
บทบาทหนาท่ีรับผิดชอบรวมกัน (Shared responsibility)91

คณะกรรมาธิการยุโรป (European Commission) เนนย้ําถึงการใหความสําคัญกับ “มิติเชิงพ้ืนท่ี”
(Territorial dimension) ในทุกข้ันตอนของการออกแบบนโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติในทุกระดับ
โดยมีทิศทางนโยบายสําคัญดังสรุปได 4 ประการ คือ ประการแรก นโยบายสาธารณะดานตาง ๆ ตองวางอยู
บนการประสานบทบาทการทํางานรวมกันระหวางระดับท่ีแตกตางกัน (Coordinated public policies at
different levels) ประการท่ีสอง การมุงสรางผลกระทบใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ี (Better account of
territorial impacts) ประการท่ีสาม มุงยกระดับกลไกการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับ
(Improved multi-level governance) ประการที่สี่ การพัฒนาพื้นที่โดยใหความสําคัญกับบทบาทหนาท่ี
ที่สัมพันธกันของพ้ืนท่ี (Functional approaches) เชน การพิจารณาความสัมพันธระหวางพ้ืนท่ีลุมน้ํา พ้ืนท่ี
เทือกเขา โครงขายระหวางเมืองตาง ๆ ในพ้ืนท่ี เขตเมืองมหานคร เขตชุมชนหางไกลตัดขาด เปนตน92

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ มโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองตามความหมายท่ัวไป
(Governance) มีนัยถึงการจัดรูปแบบวิธีการและเครื่องมือเพื่อแปรเปลี่ยนความตองการที่แตกตางกัน
ของตัวแสดงตาง ๆ ท่ีเปนอิสระในตัวเองใหกลายเปนทางเลือกนโยบายท่ีสามารถจัดสรรผลประโยชนและ
คุณคาแกทุกฝาย โดยการแปลงผลประโยชนท่ีแตกตางหลากหลายของตัวแสดงเหลานั้นใหปรากฏออกมา
ในรูปของการกระทําที่ดําเนินไปโดยประสานกันในทิศทางเปาหมายที่ตัวแสดงทุกฝายยอมรับรวมกัน

90 Ibid., p. 7.
91 Ibid., p. 8.
92 European Commission, Consultation: Green Paper on Territorial Cohesion - Turning Territorial

Diversity into Strength (Brussels: Directorate General for Regional Policy, European Commission, 2009).
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ตามความหมายนี้ กระบวนการบริหารกิจการบานเมืองจึงมีสาระสําคัญอยูท่ีการจัดวางโครงสรางและกลไก
การประสานบทบาทของตัวแสดงตาง ๆ เพ่ือการตัดสินใจท่ีมีผลผูกพันในปริมณฑลสาธารณะ สามารถบรรลุถึงได
ซึ่งประกอบดวยกลไกท่ีเปนทางการ ไมเปนทางการ ท้ังในรูปโครงสรางแนวดิ่ง และโครงสรางแนวระนาบ93

เปาหมายของการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี คือ การจัดวางกลไกขับเคลื่อนการพัฒนาท่ีกอใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงในมิติตาง ๆ ของพ้ืนท่ี ซึ่งเปนไปตามเปาประสงคของนโยบายท่ีกําหนดข้ึนตามสภาพของพ้ืนท่ี
(Territorial policies objectives) หากพิจารณาในมิติกระบวนการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงที่เกี่ยวของ
จะสามารถจําแนกทิศทางการจัดกลไกความสัมพันธ (Vector of action) ในกระบวนการบริหารกิจการบานเมือง
เชิงพ้ืนท่ีได 8 ลักษณะ ดังนี9้4

(1) การริเริ่มและออกแบบยุทธศาสตรรวมกัน (Jointly devised strategies) ดําเนินการโดยผาน
การพัฒนากระบวนการประชุมหารือ ประสานบทบาท และสรางขอตกลงรวมกันระหวางตัวแสดงทุกฝายท่ีมี
บทบาทตอการเปลี่ยนแปลงพ้ืนท่ี (Territorial actors) และกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย ซึ่งนําไปสูการสรางวิสัยทัศนและ
ยุทธศาสตรของพ้ืนท่ี (Territorial visions and strategies)

(2) การจัดโครงสรางรองรับการแบงสรรหนาท่ีความรับผิดชอบเก่ียวกับการพัฒนาพ้ืนท่ี (Forms of
restructuring of spatial development responsibilities) ผานกลไกการประสานการทํางานในรูปแบบตาง ๆ
ในระดับทองถิ่นและระดับภูมิภาค เชน กลไกการวางแผนยุทธศาสตรที่มุงใหนโยบายดานตาง ๆ ดําเนินไป
ในทิศทางท่ีสรางสอดคลองรองรับซึ่งกันและกัน (Policy coherence) รวมถึงกลไกในระดับชุมชน เชน การพัฒนา
กลไกระดับปฏิบัติการเพ่ือขับเคลื่อนโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี เปนตน

(3) การประสานการปฏิบัติงานรวมกันผานกลไกเชิงสถาบันในแนวดิ่ง (Vertical institutional
co-operation (public-public)) บนหลักการจัดแบงบทบาทหนาที่รับผิดชอบแกหนวยงานระดับลางสุด
เต็มตามศักยภาพ ในขณะที่หนวยงานในระดับที่เหนือกวามีบทบาทรับผิดชอบงานที่เกินกวาศักยภาพ
ของหนวยงานท่ีอยูต่ํากวา (Principle of subsidiarity) รวมท้ังการทํางานโดยพ่ึงพาอาศัยบทบาทซึ่งกันและกัน
(Principle of reciprocity) การจัดกลไกเชื่อมโยงภารกิจหนาที่ในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐ
ท่ีอยูในโครงสรางการบริหารระดับตาง ๆ เขาดวยกันโดยยึดเปาประสงคของแผนพัฒนาพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง

(4) การประสานการปฏิบัติงานรวมกันผานกลไกเชิงสถาบันในแนวราบ (Horizontal institutional
co-operation (public-public)) ผานกระบวนการออกแบบโครงการท่ีมีขอบเขตขยายกวางครอบคลุมบท
บาทหนาท่ีของหนวยงานภาครัฐตาง ๆ มีภารกิจภายใตประเด็นนโยบายท่ีแตกตางกัน เพ่ือใหการดําเนิน
โครงการพัฒนาในพ้ืนท่ีดําเนินไปโดยการแบงปนความรับผิดชอบรวมกัน (Co-responsible for different
sectoral policies) ท้ังในระดับทองถ่ินและระดับภูมิภาค

93 โปรดดู Beate Kohler-Koch, “The Evolution and Transformation of European Governance,” in
Rainer Eising and B Kohler-Koch, eds., The Transformation of Governance in the European Union (London:
Routledge, 1999), pp. 14-35.

94 Dominic Stead, “The Rise of Territorial Governance in European Policy,” p. 1375.
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(5) การประสานการทํางานอยางเปนทางการรวมกันขามพรมแดนประเทศและระดับเหนือรัฐชาติ
(Trans-national and cross-border institutional co-operation) โดยกลไกความรวมมือระหวางประเทศ
เพ่ือการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกันระหวางประเทศสมาชิกท่ีมีพรมแดนติดกันและระหวางประเทศท่ีเปนสมาชิก
สหภาพยุโรป

(6) การประสานการทํางานรวมกันในแนวราบระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน และการสรางภาคีหุนสวน
(Horizontal public-private co-operation and partnership) โดยเฉพาะการพัฒนากลไกภาคีหุนสวน
รวมกับองคกรธุรกิจเอกชนในพ้ืนท่ีบนฐานความสัมพันธในระบบสัญญา (Contractualization of partnerships)

(7) การดึงองคการพัฒนาเอกชนใหเขามามีบทบาทรวมในกระบวนการพัฒนาพ้ืนท่ี รวมท้ังการมีสวนรวม
ของพลเมืองและชุมชน (Participative civic and NGO involvement) การสรางชองทางแสดงความตองการ
และขอเสนอแนะเก่ียวกับโครงการและกระบวนการพัฒนาพ้ืนท่ีในหลากหลายรูปแบบ เพ่ือเพ่ิมโอกาสและ
พ้ืนท่ีการมีสวนรวมของภาคประชาสังคม

(8) การปรึกษาหารือรวมกันในภาคพลเมือง (Deliberative civic) และการมีสวนรวมขององคการ
พัฒนาเอกชน (NGO involvement) รวมถึงการสรางพ้ืนท่ีและเวทีเพ่ือเปดใหภาคประชาสังคมมีบทบาทรวม
รับผิดชอบแผนพัฒนาของพ้ืนท่ี

ภายใตกรอบการจัดโครงสรางการบริหารงานระดับพ้ืนท่ีแบบดั้งเดิม กลไกการบริหารกิจการบานเมือง
ท่ีถูกออกแบบข้ึนภายในขอบเขตพ้ืนท่ี มักมีลักษณะเปนการจัดตั้งหนวยงานท่ีรับผิดชอบภารกิจในลักษณะ
ท่ัวไปภายในขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบโดยไมทับซอนกับหนวยพ้ืนท่ีอ่ืน (Non-intersecting general-purpose
territorial jurisdictions) หนวยตาง ๆ ดําเนินงานเฉพาะในขอบเขตความรับผิดชอบของตนเองเปนเอกเทศ
จากกัน (Territorial borders) แตละหนวยท่ีดํารงอยูในโครงสรางแตละระดับดําเนินงานโดยเชื่อมโยงกับ
หนวยอ่ืน ๆ ท่ีอยูในระดับเหนือกวาขึ้นไปตามลําดับ พลเมืองทุกคนตางก็อยูในขอบเขตความรับผิดชอบ
ของหนวยงานแตละระดับจากระดับลางสุดข้ึนไปยังระดับบนสุดไปในเวลาเดียวกัน (Nested jurisdictions)

ในทางตรงกันขาม กรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีมุงออกแบบกลไกการบริหาร
กิจการบานเมืองท่ีประกอบข้ึนจากหนวยงานตาง ๆ ท่ีมีเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบทับซอนกัน เปนกลุมของหนวยงาน
ท่ีเขามาเกาะเก่ียวกันโดยไมมีโครงสรางรูปแบบตายตัวและไมจํากัดจํานวน แตละหนวยงานมีหนาท่ีจัดการ
ประเด็นปญหาดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวโยงกันภายในพ้ืนท่ีซึ่งกําหนดขอบเขตโดยเกณฑดานความสัมพันธในเชิง
บทบาทหนาท่ี เชน แบบแผนการเดินทาง หรือระบบสิ่งแวดลอม อาทิ ลุมน้ํา ปจเจกบุคคลคนหนึ่ง ๆ หรือ
สถานท่ีหนึ่ง ๆ อยูภายใตขอบเขตพ้ืนท่ีดําเนินงานของหลายหนวยงานท่ีมีภารกิจทับซอนหรือเหลื่อมกัน95

การจัดวางกลไกขับเคลื่อนการพัฒนาท่ีกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในมิติตาง ๆ ของพ้ืนท่ี ซึ่งเปนไปตาม
เปาประสงคของนโยบายท่ีกําหนดข้ึนตามสภาพของพ้ืนท่ี อาจเรียกอีกอยางหนึ่งวา “การพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้ง” (Territorial development) เปนการแปรเปลี่ยนนโยบายใหกลายเปนแผนงานรองรับการลงทุน

95 โปรดดู Liesbet Hooghe and Garry Marks, “Unraveling the central state, but how? Types of multi-
level governance,” American Political Science Review, Vol. 97, No. 2 (2003), pp. 233-243.
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และการกํากับระเบียบการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ี โดยการจัดแบงประเด็นวาระนโยบายดานตาง ๆ
ออกเปนระดับตาง ๆ (Rescaling of issue agendas) จากระดับชาติ หรือระดับรัฐลงมา และจากระดับ
เทศบาลขึ้นไปโดยทั้งหมดใหผลลัพธที่มาบรรจบกันในพื้นที่ในขณะเดียวกันก็มุงขยายขอบขายของตัวแสดง
ที่เก่ียวของในกระบวนการนโยบาย ผานการสรางพันธมิตรทางยุทธศาสตรรูปแบบตาง ๆ ในพ้ืนท่ี การสรางภาคี
หุนสวน และกระบวนการปรึกษาหารือระหวางกัน ระหวางตัวแสดงภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาคประชาสังคม96

การวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Strategic spatial planning) ตางจากการวางแผน
พัฒนาพ้ืนท่ีแบบดั้งเดิม (Traditional planning) คือ ในกรณีการวางแผนแบบดั้งเดิม รูปแบบของแผน
มีลักษณะเปน “แผนแมบท” (Master plans) มิใชแผนยุทธศาสตร (Strategic plans) ในขณะท่ีลักษณะของ
การวางแผน มุงเนนการกํากับใหเปนไปตามเทคนิควิชาการหรือกฎหมาย (Technical/legal regulation) สวน
การวางแผนยุทธศาสตรมุงเนนการวางกรอบวิธีการทํางานในพ้ืนท่ีรวมกัน (Framework) การวางแผนแบบ
ดั้ งเดิมวางอยูบนวิธี คิดเ ก่ียวกับกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองโดยเนนภาครัฐนําฝายเดียว
(Government-led) ตางจากวิธีคิดในเชิงยุทธศาสตรท่ีใหความสําคัญกับบทบาทการนําของภาครัฐโดยอาศัย
รูปแบบการทํางานท่ีเปนผลจากการหารือท่ีทุกฝายยอมรับรวมกันได (Government-led but negotiated
form in governance) การกําหนดเปาประสงคของแผนพัฒนาแบบดั้งเดิม มักพิจารณาแผนในฐานะ
เปาหมาย (Plans as an end) ในขณะที่การจัดทําแผนยุทธศาสตรพิจารณาแผนในฐานะวิธีการที่นําไปสู
การเปลี่ยนแปลง (Plans as a vehicle for change)97

ภายใตกรอบแนวคิดเก่ียวกับการวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง “โครงการตามยุทธศาสตร”
(Strategic projects) คือ โครงการท่ีมุงผลลัพธในพ้ืนท่ี (Spatial projects) หากพิจารณาโดยภาพรวม
ลักษณะสําคัญของโครงการตามยุทธศาสตรสามารถสรุปได ดังนี9้8

ประการแรก โครงการตามยุทธศาสตรมีลักษณะเปนโครงการที่ไมจํากัดอยูภายใตบทบาทและ
ความรับผิดชอบของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งแตเพียงลําพัง แตเปนโครงการท่ีดําเนินการโดยตัวแสดง
ภาครัฐมีบทบาทในการประสานบทบาทและความรวมมืออยางใกลชิดกับตัวแสดงภาคเอกชน และตัวแสดง
ภาคประชาสังคม

ประการท่ีสอง โครงการตามยุทธศาสตรมีลักษณะเปนโครงการท่ีมีผลตอการทําใหวิสัยทัศนท่ีกําหนดไว
บรรลุถึงได ทําใหเปาประสงคของนโยบายดานตาง ๆ ในพื้นที่บรรลุถึงได และทําใหเปาหมายของนโยบาย
ของหนวยงานในระดับตาง ๆ บรรลุถึงได

ประการท่ีสาม โครงการตามยุทธศาสตรมีลักษณะเปนโครงการท่ีบูรณาการวิสัยทัศน เปาประสงค
และเปาหมายของนโยบายดานตาง ๆ ท่ีอยูภายใตหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีแตกตางกัน (Different policy

96 Louis Albrechts, “Bridge the Gap: From Spatial Planning to Strategic Projects,” p. 1492.
97 Ibid.
98 Ibid.
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sectors) เขาดวยกัน และบูรณาการเปาหมายเหลานั้นเขากับความคาดหวังและจุดมุงหมายของภาคเอกชนในพ้ืนท่ี
ตลอดจนบูรณาการความตองการของประชาชนผูอาศัยและผูใชประโยชนจากทรัพยากรภายในพ้ืนท่ี

ประการท่ีสี่ โครงการตามยุทธศาสตรมีลักษณะเปนโครงการท่ีมุงจัดการประเด็นสําคัญสําหรับพ้ืนท่ีนั้น ๆ
โดยเฉพาะ (Specific key issues in an area) ไมใชโครงการตามภารกิจในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการ
ภายใตสังกัดกระทรวงตาง ๆ หรือหนวยงานระดับตาง ๆ ในพื้นที่ ซึ่งตางดําเนินโครงการภายใตพันธกิจ
ของหนวยงานตนเอง เพียงแตอาศัยงบประมาณท่ีมีเปาหมายเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีเดียวกัน

ประการสุดทาย โครงการตามยุทธศาสตรมีลักษณะเปนโครงการท่ีกําหนดข้ึนภายใตวิสัยทัศนของพ้ืนท่ี
ซึ่งสามารถในการปรับรูป (Transformative) ไปตามบริบทเฉพาะของพ้ืนท่ี ท้ังในมิติเศรษฐกิจ สังคม การเมือง
วัฒนธรรม และอํานาจ รวมท้ังบริบทหวงเวลาท่ีตางกัน และองคประกอบของตัวแสดงท่ีแตกตางกัน

การวางแผนโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Spatial planning) เปนหนึ่งในกลไกสําหรับบริหารการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ี (Territorial development) ท่ีปรากฏแพรหลายในปจจุบัน ตางจากแนวคิดการวางแผนเชิงพ้ืนท่ี
แบบดั้งเดิม ซึ่งวางอยูบนการวางแผนจากมิติภายในอาณาเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบ (Planning within borders)
พิจารณาพ้ืนท่ีในฐานะหนวยทางภูมิศาสตรท่ีแบงขอบเขตจากกันอยางเด็ดขาดตายตัว กลาวคือ เปนการวางแผน
พัฒนาพ้ืนท่ีโดยยึดขอบเขตเสนแบงพรมแดนรัฐชาติเปนฐาน ภายในแบงออกเปนหนวยพ้ืนท่ียอย ๆ ท่ีมีขนาด
ในระดับตาง ๆ แตละหนวยมีอาณาเขตของตัวเองชัดเจน (Territory) ภายในหนวยพ้ืนท่ีแตละขนาดตางก็มี
ระบบการวางแผนและเครื่องมือเฉพาะของตัวเอง เชน แผนการใชประโยชนท่ีดิน แผนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี
เปนตน ในทางตรงกันขาม การวางแผนเชิงพ้ืนท่ีแนวใหมพิจารณาพ้ืนท่ีในฐานะสถานท่ีท่ีมีความเลื่อนไหล
(Fluidity) เปนพ้ืนท่ีเปด (Openness) และมีความสัมพันธระหวางสถานท่ีกับเวลาในหลากหลายลักษณะ
(Multiple time-space relations)99

นับตั้งแตป ค.ศ. 2000 เปนตนมา มโนทัศนเรื่องการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีและการวางแผน
ยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง กลายเปนแนวคิดท่ีมีความสัมพันธเชื่อมโยงกันอยางใกลชิดและมีอิทธิพล
ตอแบบแผนการจัดระบบและกลไกการบริหารงานในระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่นในประเทศสมาชิก
สหภาพยุโรปอยางชัดเจน แบบแผนในการบริหารกิจการบานเมืองและการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีลวนอยูภายใต
บริบททางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม ตลอดจนพลวัตของพ้ืนท่ีตาง ๆ ซึ่งอยูในตําแหนงทางภูมิศาสตร
แตกตางกัน ปจจัยภายในพ้ืนท่ีจึงมีบทบาทสําคัญตอการผลักดันการเปลี่ยนแปลงและมีสวนสําคัญตอทิศทาง
ของผลสัมฤทธิ์ในการพัฒนาพ้ืนท่ี

ระบบการวางแผนพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งมีฐานะเปนเทคโนโลยีเชิงสถาบัน (Institutional
technology) ในการขับเคลื่อนกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี ซึ่งประกอบดวยโครงสรางกลไก
การทํางาน เครื่องมือการบริหาร แบบแผนและแนวปฏิบัติที่ยึดถือรวมกัน ตลอดจนวาทกรรมที่รองรับ
การทํางานรวมกันของตัวแสดงตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ระบบการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีทํางานภายใตกระบวนการ

99 Patsy Healey, “Relational Complexity and the Imaginative Power of Strategic Spatial Planning,”
European Planning Studies, vol. 14, No. 4 (2006), pp. 525-546.
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ปฏิสัมพันธระหวางสถาบันและตัวแสดงตาง ๆ จากหลากหลายภาคสวนซึ่งดําเนินไปภายใตความสัมพันธหลาย
ระดับ (Multi-scalar) ในรูปเครือขายท่ีมีความเลื่อนไหลไปตามทิศทางการแสดงบทบาทตอกันระหวางตัวแสดง
จํานวนหนึ่งภายในชวงเวลาหนึ่ง ๆ ลักษณะสําคัญของการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่และระบบ
การวางแผนพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งก็คือ การมีพลวัตในตัวเอง (Dynamic nature) โดยมีการปรับเปลี่ยน
รูปแบบและพัฒนาการกลไกในลักษณะใหมไปตามบริบทของพ้ืนท่ีเม่ือเวลาผานไป100

การวิเคราะหโครงสรางของสถาบันตาง ๆ ท่ีรองรับกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีมีลักษณะ
เปนการวิเคราะหโครงสรางและกลไกในปริมณฑลการปฏิสัมพันธหลากหลายระดับไปพรอมกัน (Multi-scalar
institutionalised structures and instruments) รวมถึงการวิเคราะหสภาวะแวดลอมภายนอกที่มีผล
กําหนดรูปแบบโครงสรางและแบบแผนปฏิบัติในกระบวนการดังกลาว ครอบคลุมประเด็นการวิเคราะห
ดังนี1้01

• เงื่อนไขข้ันพ้ืนฐานของประสิทธิผลในการทํางานของระบบการวางแผนพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี
ประกอบดวย การกําหนดสิทธิและพันธะหนาท่ีในดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการดําเนิน
โครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี (Rights and obligations) การมีธรรมาภิบาล (Good governance)
การมีคุณคาท่ียึดถือรวมกัน (Values) และความเชื่อถือไววางใจท่ีมีตอภาครัฐ (Trust)

• สภาพแวดลอมทางกายภาพ (Physical conditions) และประเด็นทาทายการพัฒนาภายในพ้ืนท่ี
(Challenges) ซึ่งเก่ียวของกับระดับการขยายตัวของความเปนชุมชนเมือง การเปลี่ยนแปลง
ลักษณะทางประชากร ความเสี่ยงดานภัยพิบัติและภัยท่ีเชื่อมโยงกับปญหาการเปลี่ยนแปลง
สภาวะอากาศ

• สภาพแวดลอมทางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม (Socio-economic, political
and cultural conditions) ซึ่งเก่ียวของกับทิศทางการพัฒนาเพ่ือตอบโจทยของพ้ืนท่ี
ประกอบดวย ลักษณะทางสังคมที่เปนลักษณะหลักของพื้นที่ ธรรมเนียมปฏิบัติเกี่ยวกับ
การบังคับใชกฎหมายและการบริหารราชการในพ้ืนท่ี

• มโนทัศนทางนโยบายหลัก (Key policy concepts) และแนวนโยบาย (Themes) ท่ีมีอิทธิพล
ตอการกําหนดนโยบายในพ้ืนท่ี และมีอิทธิพลตอการวางรูปแบบโครงสรางกลไกเชิงสถาบัน
รองรับการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงหลายภาคสวนในหลากหลายระดับ หรือเรียกวา
“มโนทัศนท่ีมีอํานาจนํา” (Hegemonic concepts) ซึ่งนําไปสูการสรางวาทกรรมทางการเมือง
และเทคโนโลยีในการบริหารข้ึนภายใตบริบทเชิงสถาบันในแตละชวงเวลา เชน ความยั่งยืน
(Sustainability) การกระจายอํานาจ (Decentralization) การถายโอนอํานาจ (Devolution)

100 Vincent Nadin, Lukas Smas, Peter Schmitt and Giancarlo Cotlla, COMPASS - Comparative
Analysis of Territorial Governance and Spatial Planning Systems in Europe, pp. 7 - 8.

101 Ibid., pp. 9 - 10.
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• ธรรมเนียมปฏิบัติในเรื่องความรูทางเทคนิค (Traditions of technical knowledge)
ซึ่งเก่ียวของกับการจัดวางบทบาท ตําแหนงหนาท่ี และการเสนอแนะของชุมชนทางวิชาการ
เครือขายนโยบาย และชุมชนนักปฏิบัติ (Communities of practice) ภายในพ้ืนท่ี อาทิ
สถาบันวิชาการระดับชาติ มหาวิทยาลัย สมาคมตาง ๆ

• การวิเคราะหโครงสรางของระบบการวางแผนโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Structure of spatial
planning systems) และการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance)
ประกอบดวย

- กรอบรัฐธรรมนูญและกรอบทางกฎหมาย (Constitutional and legal frameworks)
ไดแก กฎหมายหลักและกฎหมายท่ีเก่ียวของ โครงสรางการบริหารราชการ การจัดกลไก
ความสัมพันธตามลําดับข้ัน และขอบเขตการทํางานของระบบตาง ๆ

- ขอบขายความรับผิดชอบของระบบตาง ๆ (Scope of the systems) ซึ่งปรากฏ
ผานประเด็นนโยบายในดานตาง ๆ ท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีและไมอยูในอํานาจหนาท่ี
หลักการท่ีเปนรากฐานและกระบวนการ (Underlying principles and processes)
ท่ีรองรับการจัดโครงสรางของระบบตาง ๆ

• การจัดองคกรในระบบบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีและการวางแผนโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
ประกอบดวย

- การกําหนดกระทรวงและหนวยงานหลัก
- การกําหนดภารกิจและหนาท่ีรับผิดชอบ
- การจัดวางอํานาจ (Locus of power) การแบงอํานาจหนาท่ีภายใตภารกิจดานตาง ๆ

และการจัดสรรความรับผิดชอบตามหลัก Subsidiarity
- การกําหนดบทบาทภายใตความสัมพันธระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม

• ความสมบูรณของตัวระบบ (Maturity of the system) ซึ่งสะทอนถึงระดับความม่ันคงของกลไก
เชิงสถาบันท่ีไดรับการจัดตั้งข้ึน ท้ังในฐานะท่ีเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการ และ
กลไกความสัมพันธท่ีเปนสวนหนึ่งของชีวิตสาธารณะในพ้ืนท่ี

• เครื่องมือและกระบวนวิธีการทํางานหลักของระบบการวางแผน (Instruments and procedures)
ซึ่งทํางานในระดับท่ีแตกตางกัน ประกอบดวย

- เครื่องมือทางยุทธศาสตร
- เครื่องมือกําหนดกรอบการทํางาน
- การวางระเบียบกฎเกณฑ
- การนํานโยบายไปปฏิบัตท้ัิงในระดับชาติ ระดับถัดลงมาจากระดับชาติ และระดับทองถ่ิน
- เครื่องมือท่ีใชในการประสานนโยบายดานตาง ๆ เขาดวยกัน และเครื่องมือการทํางาน

ตามประเด็นเฉพาะ



- 75 -

- กระบวนวิธีการท่ีใชในการเตรียมการ การอนุมัติ การทบทวน การติดตามผลการนํา
นโยบายและแผนไปปฏิบัติ ตลอดจนกระบวนวิธีในการประกาศความเห็นพองกัน

- เครื่องมือท่ีใชสําหรับจัดทําบริการสาธารณะในพ้ืนท่ี
• กลไกการประสานงานที่เชื่อมโยงนโยบายเชิงพ้ืนท่ีและนโยบายตามประเด็นเขาดวยกัน

ในแนวระนาบ และเชื่อมโยงระหวางหนวยงานตางระดับในแนวดิ่ง และเชื่อมโยงตัดขามเขต
พื้นที่หรือเขตภูมิศาสตรของหนวยการปกครอง รวมถึงการเชื่อมโยงขึ้นไปยังองคกร
ระดับเหนือรัฐชาติ

• กระบวนวิธีสําหรับรองรับการเขามามีบทบาทรวมของผู มีสวนไดสวนเสียใน พ้ืนท่ี
ประกอบดวย การมีสวนรวม การปรึกษาหารือ การใหขอมูลขาวสาร การรับรองสิทธิในการคัดคาน
อยางเปนทางการ รวมท้ังการรับรองสิทธิของฝายท่ีไมมีสวนเก่ียวของกับขอพิพาทโตแยงในพ้ืนท่ี

• การวิเคราะหการริเริ่มและการออกแบบนโยบาย (Policy formulation and design)
ครอบคลุมองคประกอบสําคัญ ไดแก

- ผูเสนอนโยบาย
- ผูใหความเห็นชอบนโยบาย
- การมอบหมาย และระดับความเปนทางการ
- ความสัมพันธกับภาคสวนอ่ืน ๆ และนโยบายระดับอ่ืน ๆ
- ความสอดคลองตรงตามเปาหมายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี
- ความสัมพันธกับขอบเขตนโยบายในดานอ่ืน ๆ

• การวิเคราะหการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Application of policies) ครอบคลุมองคประกอบสําคัญ
ไดแก

- ลักษณะและสถานะของเครื่องมือเชิงยุทธศาสตร
- ตัวแสดงและสถาบันตาง ๆ
- เครื่องมือ กลไก วิธีการ

2.6 บทสรุป

ในบทนี้ไดกลาวถึงกรอบแนวคิดเก่ียวกับการจัดโครงสรางการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง
(Subnational government) และกรอบแนวคิดเก่ียวกับการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
(Regional government) ซึ่งคณะผูวิจัยใชเปนฐานในการวิเคราะหการจัดโครงสรางการบริหารงานพื้นท่ี
ในระดับภูมิภาคในฐานะการจัดกลไกความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐระดับชาติในสวนกลางกับกลไก
การบริหารงานในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง ซึ่งประกอบดวยกลไกการบริหารพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคและกลไกการบริหาร
พ้ืนท่ีระดับทองถ่ิน
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กรอบการวิเคราะหดังกลาวชวยใหสามารถอธิบายไดวา เพราะเหตุใดแมแตในบรรดาประเทศท่ีมี
รูปแบบรัฐเดี่ยวเหมือนกัน ก็อาจมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคลักษณะแตกตางกัน
หรือมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในลักษณะเดียวกับท่ีปรากฏในประเทศท่ีมิใชรัฐเดี่ยวได
ยิ่งกวานั้น ในประเทศเดียวกันก็อาจมีการปฏริูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในลักษณะแตกตางกัน
ไปดวย เม่ือวิเคราะหเปรียบเทียบในเชิงมิติหวงเวลาซึ่งเปนบริบทพัฒนาการของรัฐ ดังนั้น การศึกษาในที่นี้
จึงมีหนวยการวิเคราะหเปรียบเทียบคือ หนวยการปกครองระดับภูมิภาค โดยอาศัยขอมูลที่เกี่ยวของกับ
ท้ังการปกครองระดับภูมิภาคและระดับประเทศเปนฐานในการวิเคราะห

สําหรับกรอบแนวคิดเก่ียวกับการออกแบบโครงสรางองคการตามสภาพแวดลอมเปนกรอบการวิเคราะห
ในมิติการพัฒนาองคการ เม่ือนํามาปรับใชในการพิจารณาการศึกษาปรับปรุงการจัดโครงสรางการบริหารงาน
ของจังหวัดจะชวยใหเล็งเห็นวา จังหวัดในฐานะหนวยบริหารงานระดับพ้ืนท่ีแตละหนวย ยอมมีความสัมพันธ
เชื่อมโยงกับระบบนิเวศวิทยาองคการท่ีปรากฏในแตละพ้ืนท่ีเสมอ บริบทแวดลอมท่ีจังหวัดเผชิญจึงมีผลตอ
ความสัมพันธระหวางระบบยอย ๆ ภายในองคการ และระหวางตัวองคการกับสภาพแวดลอมภายนอก
ในขณะเดียวกัน การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมในพ้ืนท่ีภูมิภาคก็สามารถเปนไดท้ังโอกาสหรือสิ่งทาทาย
การทํางานของจังหวัดได ดวยเหตุนี้ การพัฒนาเชิงองคการของจังหวัดจึงควรนําไปสูการมียุทธศาสตรในการจัดการ
รับมือกับความเปลี่ยนแปลงภายนอกท่ีเกิดข้ึนอยูเสมอ

สําหรับกรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (Network governance) เปนกรอบ
ทฤษฎีสําคัญที่คณะผูวิจัยนํามาใชเปนฐานในการวิเคราะหแบบแผนการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงตาง ๆ
ที่เก่ียวของกับการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัด เพ่ือนําไปสูการจัดทําขอเสนอแนะเก่ียวกับแนวทางการพัฒนา
กลไกการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหบรรลุผลตามเจตนารมณมากท่ีสุด โดยเฉพาะการมุงใหมีการบูรณาการ
ทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี ท้ังท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหารสวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ภาคเอกชน และภาคประชาชน ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปใหเปนไป
ดวยความเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการของประชาชน ตลอดจนสภาพปญหาในพ้ืนท่ี โดยสงเสริม
และผลักดันใหเกิดความรวมมือในการทํางาน การประสานกันระหวางหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชนและองคกร
ภาคประชาชนในลักษณะการบริหารงานในรูปแบบเครือขาย

สวนกรอบแนวคิดเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance) เปนกรอบ
ทฤษฎีท่ีคณะผูวิจัยนํามาใชเปนฐานในการวิเคราะหแนวทางการสรางเครื่องมือรองรับระบบการบริหารกิจการ
บานเมืองเชิงพ้ืนท่ี โดยเฉพาะการวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งซึ่งเปนเครื่องมือสําคัญในการประสาน
การปฏิบัติงานระหวางตัวแสดงและสถาบันตาง ๆ การจัดสรรอํานาจระหวางตัวแสดงและสถาบันในระดับตาง ๆ
การบูรณาการภาคสวนตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับนโยบาย การทําใหภาคสวนตาง ๆ สามารถประสานพลังซึ่งกันและกัน
ไดสําเร็จ การระดมการมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสีย การสรางความชอบธรรมตามหลักประชาธิปไตยและ
ความสามารถแสดงความรับผิดชอบชี้แจงได รวมตลอดจนการทําใหโครงการที่กําหนดขึ้นโดยยึดพื้นที่
หรือสถานท่ีเปนฐานบรรลุผลและกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลง
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บทที่ 3
แนวทางการพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงาน

ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในตางประเทศ

สาระสําคัญในสวนนี้นําเสนอผลการศึกษาตัวอยางแนวทางการจัดโครงสรางและระบบการบริหารงาน
ในภูมิภาคดังปรากฏในตางประเทศ ครอบคลุมประเด็นหลัก ไดแก กระแสการพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค (Regionalization) ทิศทางการปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional reform) การพัฒนา
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร (Asymmetric region) การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน
ในนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (Regional policy) และตัวอยางการจัดโครงสรางและระบบการบริหารงาน
ในภูมิภาคในตางประเทศ

3.1 กระแสการพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regionalization)

ผลการศึกษาพัฒนาการของโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใน 42 ประเทศ ระหวางป
ค.ศ. 1950 - 2006 พบวา ชวงเวลาดังกลาวเปนยุคแหงการขยายโครงสรางระดับภูมิภาค (Era of regionalization)
ปรากฏการณดังกลาวสะทอนใหเห็นไดจากแนวโนมท่ีประเทศตาง ๆ พยายามปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคเพ่ือขยายอํานาจหนาท่ีใหกวางขวางยิ่งข้ึน (Regional authority) กลาวคือ ทิศทางการพัฒนา
โครงสรางการปกครองระดับภูมิภาค (Regionalization) ท่ีปรากฏในประเทศกรณีศึกษา 42 ประเทศ ปรากฏวา
ประเทศกรณีศึกษา 29 ประเทศ มีการขยายขอบเขตอํานาจของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค มีกรณีศึกษา
11 ประเทศ ไมมีการเปลี่ยนแปลง และมีเพียง 2 ประเทศ ลดบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคลง
แตก็ไมใชการยุบเลิกโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคไปโดยสิ้นเชิง1

หากพิจารณาจากประเทศท่ีมีการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค 31 ประเทศ พบวา
โดยสวนใหญ คือ 29 ประเทศ มุงพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีบทบาทมากขึ้น
กลาวอีกนัยหนึ่งคือ รอยละ 84 ของประเทศท่ีมีการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ดําเนินการขยายขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหกวางขวางยิ่งข้ึน ประเทศท่ีมี

1Hooghe Liesbet, Gary Marks, and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A Comparative
Study of 42 Democracies (New York: Routledge, 2010), pp. 52 - 54.
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การเปลี่ยนแปลงในโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคมากที่สุด ไดแก ประเทศที่ไมใชระบบสหพันธรัฐ
ซึ่งมีประชากรเกินกวา 2.5 ลานคน2

เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบในกลุมดังกลาว จะเห็นถึงความหลากหลายในระดับการพัฒนาโครงสราง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาค เนื่องจากภูมิภาคท่ีไดรับการเพ่ิมอํานาจหนาท่ีปรากฏภายใตเงื่อนไขท่ีแตกตางกัน
เงื่อนไขท่ีสําคัญ ไดแก การเปนประเทศขนาดเล็กและประเทศขนาดใหญ เม่ือพิจารณาจากจํานวนประชากร
และขนาดพ้ืนท่ี การเปนประเทศท่ีมีสังคมท่ีมีความแตกตางหลากหลายทางชาติพันธุสูง และประเทศท่ีมีสังคม
ท่ีมีความเปนหนึ่งเดียวทางชาติพันธุสูง การเปนประเทศท่ีมีการรวมศูนยอํานาจ (Centralized) และประเทศ
ที่มีการจัดโครงสรางรองรับการจัดสรรอํานาจหนาท่ีในระดับภูมิภาค (Regionalized) การเปนประเทศ
ประชาธิปไตยม่ันคง และประเทศประชาธิปไตยใหม การเปนประเทศท่ีเปนสมาชิกสหภาพยุโรป และประเทศ
นอกสหภาพยุโรป

การทําความเขาใจลักษณะการจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในระดับภูมิภาค (Regional
governance) จึงตองพิจารณาถึงปจจัยดานขนาดของจํานวนประชากรในประเทศนั้น ๆ  เปนสําคัญ ผลการวิเคราะห
ในเชิงเปรียบเทียบขอมูลดัชนีการประเมินหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional authority index: RAI)
ในป ค.ศ. 2010 พบวา ขนาดของจํานวนประชากรท่ีแตกตางกันมีความสัมพันธกับแบบแผนการพัฒนา
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regionalization) ในประเทศตาง ๆ การจัดวางรูปแบบโครงสราง
การบริหารกิจการบานเมือง (Structure of governance) ท่ีปรากฏในประชาคมหนึ่ง ๆ ยอมไดรับผลจากเงื่อนไข
แวดลอมทางกายภาพของพ้ืนท่ีท่ีประชาคมนั้น ๆ ตั้งอยูเสมอ

ประเทศท่ีมีพ้ืนท่ีขนาดใหญมักจะมีการจัดแบงโครงสรางการบริหารกิจการบานเมือง (Tiers of
governance) ในระดับถัดจากระดับชาติและเหนือกวาระดับทองถ่ินออกเปนหลายชั้นมากกวาประเทศที่มี
ขนาดพื้นที่เล็ก หากพิจารณาเฉพาะประเทศที่ไมใชระบบสหพันธรัฐ จะเห็นไดวา ประเทศที่มีขนาด
ประชากรเกินกวา 15 ลานคนข้ึนไปจะมีการดําเนินมาตรการเพ่ือพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับ
ก่ึงกลางระหวางระดับชาติและระดับทองถ่ินในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งปรากฏใหเห็นดวยกันท้ังสิ้น3

เหตุผลท่ีประเทศตาง ๆ มีการพัฒนาโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ี
กวางข้ึน สามารถสรุปได 4 ประการ คือ4

ประการแรก การมีกลไกการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางระดับชาติกับระดับทองถ่ิน (Intermediate
level of government) ชวยใหการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ท่ีรัฐบาลรับผิดชอบดําเนินการอยู เปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยเฉพาะบริการสาธารณะภายใตนโยบายสวัสดิการสังคม การศึกษา สาธารณสุข

2 Ibid., p. 55.
3 Hooghe Liesbet and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A Poststructuralist

Theory of Governance, Volume II (Oxford: Oxford University Press, 2016), p. 44.
4 Hooghe Liesbet, Gary Marks, and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A Comparative

Study of 42 Democracies, p. 55.
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การคมนาคมขนสง สิ่งแวดลอม และเศรษฐกิจจุลภาค กิจกรรมเหลานี้มีผลภายนอก (Externalities)
ในหลายลักษณะ และมีความประหยัดจากขนาด (Economy of scale) ดังนั้น แนวทางการจัดบริการสาธารณะ
เหลานี้ใหเกิดประสิทธิภาพมากท่ีสุดจึงตองอาศัยกลไกหนวยการจัดบริการหลากหลายระดับควบคูกัน
(Jurisdictional scales) หนึ่งในนั้นคือหนวยการปกครองระดับภูมิภาคซึ่งอยูระหวางระดับชาติและระดับทองถ่ิน

แนวโนมท่ีปรากฏเดนชัดในชวงทศวรรษ 1960 ก็คือ สัดสวนงบประมาณหลักของหนวยการปกครอง
ระดับถัดจากระดับชาติ ไดแก งบประมาณดานการศึกษา ความม่ันคงทางสังคม สาธารณสุข นอกจากนี้
ในหลายประเทศยังมีการขยายขอบขายนโยบายในความรับผิดชอบของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ไปสูนโยบายดานเศรษฐกิจ นโยบายดานการศึกษาและวัฒนธรรม รวมไปถึงนโยบายสวัสดิการสังคม ผลการวิเคราะห
เชิงเปรียบเทียบชี้วา การจัดบริการสาธารณะภายใตนโยบายดานเดียวกันมักปรากฏในขอบขายความรับผิดชอบ
ของหนวยการปกครองท่ีมีขนาดใกลเคียงกัน ไดแก ดานวัฒนธรรมและนันทนาการ กิจการทางศาสนา การเคหะ
และภูมิทัศนชุมชน การศึกษา การคมนาคมขนสง การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย

ประการท่ีสอง กระแสเรียกรองของชุมชนในระดับภูมิภาค (Regional communities) ท่ีตองการมีสวนรวม
วางกฎเกณฑการปกครองตนเอง (More self-rule) มากข้ึนกวาเดิม เริ่มมีความเขมแข็งมากข้ึนเรื่อย ๆ แนวโนม
ดังกลาวปรากฏเดนชัดในประเทศท่ีมีบางพ้ืนท่ีหรือภูมิภาคประกอบดวยชุมชนท่ีมีบรรทัดฐานทางวัฒนธรรม
เฉพาะท่ีตางไปจากประชากรโดยสวนใหญ การปฏิรูปโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคมักเกิดจากความไม
สอดคลองกันระหวางกฎหมายระดับชาติและบรรทัดฐานท่ีคนสวนนอยในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ ยึดถือ โดยสวนใหญมัก
ปรากฏในกรณีภูมิภาคท่ีมีชุมชนกลุมชาติพันธุสวนนอย (Minority communities) ท่ีมีรากเหงาทางภาษา
ศาสนาและชาติพันธุ และชุมชนท่ีมีรากเหงาทางประวัติศาสตรของตนเอง

แรงกดดันการกระจายอํานาจที่เกิดจากพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะตางไปจากพื้นที่อื่นของประเทศ
มักนํามาสูการพัฒนาโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร (Asymmetrical regionalization)
ซึ่งเอ้ือใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะเฉพาะมีเขตอํานาจหนาท่ีไมเทากับหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป การปฏิรูปในลักษณะดังกลาวมักปรากฏเดนชัดในประเทศท่ีหนวยภูมิภาค
เปนฐานในการจัดตั้งพรรคการเมืองระดับชาติ อาทิ เบลเยียม สเปน อิตาลี สโลวาเกีย แคนาดา เดนมารก ตุรกี
ฟนแลนด เยอรมนี อิตาลี สวิตเซอรแลนด และสหราชอาณาจักร พรรคการเมืองท่ีมีฐานเสียงจากประชากร
กลุมชาติพันธุหรือชุมชนในภูมิภาค (Ethno-regionalist parties) มักมีบทบาทสําคัญในการผลักดันนโยบาย
การปฏิรูปภูมิภาค โดยการกระจายอํานาจหนาท่ีและทรัพยากรจากรัฐบาลสวนกลางไปยังหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคมากข้ึน รวมไปถึงการเสนอแผนการจัดกลไกการอภิบาลภูมิภาคของตนเอง (Regional self-
governance plan)5

ประการท่ีสาม กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย (Democratization) สงผลใหเรื่องท่ีเปนอุปสรรคกีดก้ัน
การปฏิรูปโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคลดนอยลง ระดับการพัฒนาประชาธิปไตยเพ่ิมข้ึนเอ้ือใหขอเรียกรอง

5 Ibid., pp. 57 - 58.
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ใหมีการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไดรับการเปดรับและตอบสนองมากยิ่งขึ้น บริบท
ทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยเปดกวางตอการแสดงออกถึงความตองการและขอเรียกรองจากผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในภูมิภาคตาง ๆ ในขณะเดียวกัน ผูสมัครแขงขันรับเลือกตั้งและพรรคการเมืองระดับชาติก็มีแนวโนม
อาศัยนโยบายการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเปนหนึ่งในนโยบายหาเสียง ปรากฏการณ
การขยายอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภู มิภาค (Regionalization) มักเกิดข้ึนตามมาจาก
กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยในระลอกตาง ๆ อาทิ ในชวงทศวรรษ 1970 ในกรีซ สเปน และโปรตุเกส และ
ในชวงหลังป ค.ศ.1989 ในประเทศท่ีเคยอยูภายใตการปกครองระบอบคอมมิวนิสต หากพิจารณาในเชิง
เปรียบเทียบจะพบวา กระแสการพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในปจจุบันเปนผลจาก
กระแสการพัฒนาประชาธิปไตยคลื่นลูกท่ีสาม (Third wave of democratization)

ประการท่ีสี่ การรวมสหภาพยุโรปชวยลดตนทุนท่ีประเทศตาง ๆ ตองแบกรับในการพัฒนาโครงสราง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Cost of regionalization) อีกท้ังยังชวยเรงความเร็วในการปฏิรูปภูมิภาค
ของประเทศตาง ๆ การรวมสหภาพยุโรปสงผลใหการพัฒนาระบบตลาดของประเทศตาง ๆ ไมถูกจํากัดอยูภายใต
การควบคุมของรัฐบาลระดับชาติซึ่งมักอาศัยกลไกการปกครองระดับภูมิภาคในการขยายกฎเกณฑขอบังคับตาง ๆ
ตอภาคธุรกิจในพ้ืนท่ี ท้ังนี้ กอนการรวมประชาคมยุโรป นโยบายการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในหลายประเทศมักถูกตอตานดวยเหตุผลท่ีวากลไกภาครัฐในระดับภูมิภาคเปนอุปสรรคตอการดําเนิน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี

นอกจากนี้ การรวมประชาคมยุโรปยังสงผลใหเกิดการแขงขันทางเศรษฐกิจระหวางภูมิภาคตาง ๆ
ของประเทศสมาชิก รัฐบาลในประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปจึงตกอยูภายใตแรงกดดันจากระดับพื้นท่ีใหมี
การดําเนินมาตรการเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันของแตละภูมิภาคอยางเขมขน ในขณะเดียวกัน
คณะกรรมาธิการยุโรป (European Commission) ก็ไดดําเนินนโยบายสรางความสอดคลองในระดับการพัฒนาพ้ืนท่ี
(Cohesion policy) โดยมีเปาหมายเพ่ือเสริมสรางความเขมแข็งแกภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศสมาชิกซึ่งเปนพ้ืนท่ี
ดอยศักยภาพผานการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนแผนงานพัฒนาเศรษฐกิจภูมิภาคจากกองทุนของสหภาพยุโรป
ไปยังหนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ โดยตรง ดังนั้น ประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปหลายประเทศ
จึงเริ่มพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีมากข้ึน เพ่ือรองรับการจัดสรร
งบประมาณพัฒนาเศรษฐกิจเพ่ือสรางความสอดคลองในระดับการพัฒนาภูมิภาคจากสหภาพยุโรป อาทิ กรีซ
ฮังการี ไอรแลนด โปแลนด และสโลวาเกีย6

การทําความเขาใจการจัดโครงสรางการปกครอง โดยเฉพาะการปฏิรูปโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาค
จําเปนตองพิจารณาทั้งมิติความขัดแยงในแงการจัดสรรอํานาจ ความขัดแยงทางอัตลักษณ ควบคูไปกับมิติ
ดานประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ หากพิจารณาในเชิงหลักการ แนวโนมปรากฏการณการพัฒนา

6 Ibid., p. 59.
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หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในฐานะกลไกการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับ (Multi-
level governance) สามารถอธิบายไดจากเหตุผลสําคัญ 3 ประการ คือ7

1) การยกระดับประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะ (Efficiency) หากพิจารณาการจัดกลไกการปกครอง
ในฐานะวิธีการหนึ่งในการจําหนายจายแจกสินคาสาธารณะตาง ๆ เชน ความมั่นคง อากาศบริสุทธิ์ ฯลฯ
ซึ่งเปนสินคาท่ีไมสามารถดําเนินการจัดสรรไดโดยอาศัยตลาดหรือโดยพลเมืองท่ีกระทําการอยางเปนเหตุเปนผล
บนฐานการคิดคํานึงถึงประโยชนสวนตน การจัดโครงสรางการปกครองจึงสะทอนถึงการผลิตสินคาสาธารณะ
ที่มีประสิทธิภาพ ท้ังในแงความประหยัดจากขนาด (Economies of scale) และผลภายนอก (Externalities)
ดังนั้น แรงกดดันใหเกิดการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคจึงมักเกิดจากแรงตึงเครียดท่ีเกิดข้ึน
ระหวางสภาพการจัดโครงสรางการปกครองท่ีดํารงอยูจริงกับรูปแบบการจัดโครงสรางการปกครองท่ีมีประสิทธภิาพ
(Tension between actual and efficient government structure)

2) การจัดสรรอํานาจในสังคม (Distribution) หากพิจารณาการจัดกลไกการปกครองในฐานะวิธีการหนึ่ง
ในการใชอํานาจบังคับเพ่ือใหการแบงสันปนสวนทรัพยากรตาง ๆ บรรลุผลลัพธไดตามเปาหมาย จะเห็นไดวา
โครงสรางการปกครองแตละรูปแบบตางสะทอนถึงการจัดสรรอํานาจใหกระจายไปยังสวนตาง ๆ ของสังคม
(Distribution of power in society) ในแบบแผนท่ีแตกตางกันไป แรงกดดันใหเกิดการปฏิรูปโครงสรางการปกครอง
ระดับภูมิภาคในหลายกรณีมักเปนผลจากการตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลงในความสัมพันธทางอํานาจท่ีเกิดข้ึน
(Change in power relations) หรือตอการเปลี่ยนวิธีการเลือกบุคคลผูทําหนาท่ีปกครอง

3) อัตลักษณ (Identity) หากพิจารณาการจัดกลไกการปกครองในฐานะการแสดงออกถึงความเปนชุมชน
(Expression of community) รวมท้ังความตองการกําหนดกฎเกณฑปกครองตนเอง (Demand for self-rule)
ในหมูประชากรในเขตพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ  ซึ่งเปนกลุมท่ีมีความตางจากคนในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ ท่ัวไป จะเห็นไดวา การจัดโครงสราง
การปกครองในแตละรูปแบบ สะทอนถึงแบบแผนของความเปนชุมชน (Pattern of community) ในลักษณะ
ท่ีแตกตางกันไป

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ มาตรการพัฒนาหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Measure of
regionalization) ปรากฏใหเห็นในหลากหลายลักษณะ กลาวคือ8 ในกรณีท่ีมีการจัดใหมีโครงสรางการบริหาร
กิจการบานเมืองระดับภูมิภาคข้ึนใหม เชน จัดตั้งหนวยการปกครองระดับภูมิภาค โดยมีฝายบริหารท่ีมาจาก
การแตงตั้งโดยสวนกลาง และมีสภาภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง การบริหารงานอยูภายใตการกํากับดูแล
โดยสวนกลางเฉพาะกรณีการยับยั้งภายหลังการกระทํา (Post hoc central veto) ฝายบริหารหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีกําหนดอัตราภาษีทรัพยสินท่ีจัดเก็บภายในพ้ืนท่ี หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบภารกิจภายใตนโยบายเพียงดานเดียว เชน การจัดการศึกษาระดับประถมและมัธยม

7 Ibid., pp. 53 - 54.
8 Hooghe Liesbet and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A

Poststructuralist Theory of Governance, Volume II, p. 45.
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สวนกรณีท่ีเปนการปรับปรุงโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองระดับภูมิภาคท่ีมีอยูเดิม มาตรการ
พัฒนาท่ีสําคัญ อาทิ การกําหนดใหฝายบริหารตองรับผิดชอบตอสภาภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้ง การตัดสินใจ
ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมอยูภายใตอํานาจยับยั้งของสวนกลาง ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของฝาย
บริหารหนวยการปกครองระดับภูมิภาคขยายครอบคลุมนโยบายหลากหลายดาน อาทิ การวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ การกําหนดฐานภาษีและอัตราภาษีหลักอ่ืน ๆ นอกเหนือไปจากภาษีทรัพยสิน เชน ภาษีการขาย
(Sale tax) เปนตน หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีการประชุมรวมกับรัฐบาลสวนกลางเพ่ือปรึกษาหารือ
เก่ียวกับนโยบายการคลัง9

ในชวง 6 ทศวรรษท่ีผานมา การจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองต่ํากวาระดับชาติ (Subnational
governance) มีแนวโนมเปนการจัดกลไกการบริหารหลายระดับเหนือพ้ืนท่ีเดียวกัน (Multilevel governance)
มากขึ้นเรื่อย ๆ10 กลาวคือ กระแสการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ
โดยภาพรวม มักเปนผลจากการตอบสนองตอลักษณะโครงสรางรวมศูนยอํานาจที่สวนกลางอยางเขมขน
อันเนื่องมาจากสถานการณแวดลอมท่ีประเทศนั้น ๆ เคยเผชิญมา ไมวาจะเปนลัทธิชาตินิยม (Nationalism)
การอยูภายใตระบอบการปกครองแบบอํานาจนิยม (Authoritarianism) รวมถึงบริบทของรัฐท่ีประสบความเสียหาย
ภายหลังสงครามระหวางประเทศ11

สถานการณเหลานี้มักนําไปสูการจัดโครงสรางระบอบการปกครองท่ีมีลักษณะรวมศูนยอํานาจในระดับสูง
ดวยเหตุผลในการสรางความเปนเอกภาพของชาติ การสลายขั้วความขัดแยงทางการเมืองที่มีฐาน
สนับสนุนจากระดับพ้ืนท่ี ตลอดจนการลดทอนกระแสการแขงขันกันเชิดชูลักษณะเฉพาะตัวของภูมิภาค
(Regional particularism) ตัวอยางประเทศท่ีเคยผานสถานการณแวดลอมท่ีนําไปสูการรวมศูนยอํานาจในระดับสูง
แตสามารถดําเนินการปฏิรูปโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคไดอยางตอเนื่องและมีความยั่งยืน อาทิ
สเปนในยุคหลังสิ้นสุดระบอบการปกครองของฟรังโก (Post-Franco era) อินโดนีเซียในยุคหลังสิ้นสุดระบอบ
การปกครองของซูฮารโต (Post-Suharto era) ฝรั่งเศสและอิตาลีในทศวรรษหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งท่ีสอง
สาธารณรัฐเชกและสโลวาเกียหลังยุคคอมมิวนิสต และประเทศท่ีเคยผานชวงการปกครองโดยรัฐบาลทหาร เชน
อารเจนตินา บราซิล กรีซ เปรู เกาหลีใต เปนตน12

การปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ ในชวงหลายทศวรรษท่ีผานมา
สะทอนใหเห็นจากการมีจํานวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในชั้นตาง ๆ เพิ่มมากขึ้นเรื่อย ๆ รวมทั้ง
การขยายขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมากข้ึนกวาท่ีผานมา ขอมูลการสํารวจ
การปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Incidence of regionalization) ใน 81 ประเทศ
ระหวางป ค.ศ. 1950 - 2010 พบวา จํานวนกรณีการพัฒนาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีปรากฏโดยรวม

9 Ibid., p. 46.
10 Ibid., p. 48.
11 Ibid., p. 51.
12 Ibid.
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มีจํานวนเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง โดยมีระดับสูงสุดในป ค.ศ. 1990 และมีแนวโนมลดลงระหวางป ค.ศ. 1950 - 1995
มีการปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเกิดข้ึนท้ังสิ้น 31 กรณี ในชวงป ค.ศ. 2005 - 2010 จํานวนการปฏิรูป
ลดลงเหลือ 13 กรณี13

ปรากฏการณดังกลาวอธิบายไดวา เนื่องจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยสวนใหญไดรับ
การขยายอํานาจหนาท่ีอยางเต็มท่ี และมีการเพ่ิมระดับของกลไกการบริหารกิจการบานเมือง (Level of
governance) ดังนั้น ขอบขายของกระบวนการพัฒนาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ โดยภาพรวม
จึงมีแนวโนมลดแคบลงกวาเดิม ผลการสํารวจดังกลาวชี้วา เม่ือเปรียบเทียบประเทศท่ีมีขนาดจํานวนประชากร
ในระดับเดียวกัน การบริหารกิจการบานเมืองระดับภูมิภาค (Regional governance) ในประเทศสหพันธรัฐ
มีแนวโนมการขยายตัวนอยกวาในประเทศท่ีไมใชสหพันธรัฐ ซึ่งหมายความวา การจัดกลไกการบริหารกิจการ
บานเมืองระดับภูมิภาคถือเปนบรรทัดฐานของทุกประเทศท่ีไมใชประเทศขนาดเล็ก

ผลการสํารวจประเทศกรณีศึกษา 48 ประเทศ พบวา ระหวางป ค.ศ. 1950 - 2010 จํานวนหนวย
การปกครองท่ีอยูในโครงสรางชั้นระหวางระดับชาติกับระดับทองถ่ินเพ่ิมข้ึนจากเดิมท่ีปรากฏเพียง 55 หนวย
เปน 62 หนวย กลาวคือ ในป ค.ศ. 1950 ประเทศท่ีไมมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ไดแก ไอซแลนด ไอรแลนด ลักเซมเบิรก นิวซีแลนด และเกาหลีใต ในป ค.ศ. 1960 ประเทศท่ีไมมีหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค ไดแก คิวบา ไอซแลนด ไอรแลนด ลักเซมเบิรก และนิวซีแลนด ในป ค.ศ. 1970 ประเทศท่ีไมมี
หนวยการปกครองระดับภูมิภาค ไดแก ไอซแลนด ไอรแลนด และลักเซมเบิรก ในป ค.ศ. 1980 ประเทศที่ไมมี
หนวยการปกครองระดับภูมิภาค ไดแก เอลซัลวาดอร ไอซแลนด ไอรแลนด และลักเซมเบิรก ในป ค.ศ. 1990
ประเทศท่ีไมมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ไดแก เอลซัลวาดอร ไอซแลนด และลักเซมเบิรก ในป ค.ศ. 2000
และป ค.ศ. 2010 ประเทศท่ีไมมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ไดแก คอสตาริกา ไอซแลนด และลักเซมเบิรก14

ระหวางป ค.ศ. 1950 - 1980 ประเทศท่ีมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบ 3 ชั้น
มีเพียงประเทศเดียว คือ เยอรมนี กระทั่งในป ค.ศ. 1990 การจัดโครงสรางแบบ 3 ชั้น ปรากฏใหเห็น
ในประเทศเปรูอีกประเทศหนึ่ง แตไดยุบเลิกไปในเวลาตอมา ดังนั้น จนถึงปจจุบันเยอรมนีจึงเปนเพียงประเทศเดียว
ที่มีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค 3 ชั้น ไดแก Länder, Regierungsbezirke และ Kreisfreie Städte
ในป ค.ศ. 2010 จํานวนประเทศท่ีมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับชั้นท่ีสองรองจากระดับชาติ
(Second tier) เพ่ิมข้ึนจาก 5 ประเทศ เปน 15 ประเทศภายในปเดียวในปเดียวกันนี้ หากพิจารณาจากจํานวน
ประเทศท่ีอยูในการสํารวจท้ังหมด มีเพียงประเทศ 3 ประเทศท่ีไมมีโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ไดแก คอสตาริกา ไอซแลนด และลักเซมเบิรก ซึ่งเปนประเทศท่ีมีขนาดประชากรเล็ก

หากพิจารณาโดยภาพรวม มีจํานวนหนวยการปกครองท่ีอยูถัดจากระดับชาติท่ีถูกจัดตั้งข้ึนใหมท้ังสิ้น
34 หนวย และมีหนวยการปกครองท่ีถูกยุบเลิกไปท้ังหมด 7 หนวย หนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นแรก
ที่ถูกจัดตั้งข้ึนในประเทศกรณีศึกษาแทบท้ังหมดมีประชากรในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบต่ํากวา 10 ลานคน ยกเวน

13 Ibid.
14 Ibid., pp. 48 - 49.
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ประเทศเกาหลีใตซึ่งมีการยุบเลิกโครงสรางหนวยการปกครองท่ีอยูถัดจากระดับชาติไปในชวงสงครามเกาหลี
และจัดตั้งใหมในป ค.ศ. 1952 โดยมีประชากรในเขตพื้นที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาค 21 ลานคน
แทบทุกประเทศที่มีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบ 2 ชั้น มีประชากรในเขตพื้นท่ี
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นท่ีสองเกินกวา 10 ลานคน ยกเวน 4 ประเทศ ไดแก ฟนแลนด โปรตุเกส
เซอรเบีย และเบลเยียม15

ตาราง 3.1 จํานวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคระดับช้ันตาง ๆ

ป ค.ศ.
ไมมีระดับ
ภูมิภาค

ระดับภูมิภาค
ช้ันเดียว

(one tier)

ระดับภูมิภาค
สองช้ัน

(two tiers)

ระดับภูมิภาค
สามช้ัน

(three tiers)

รวมจํานวน
หนวยการปกครอง

ระดับภูมิภาคท้ังหมด

1950 5 37 5 1 50

1960 5 37 5 1 50

1970 3 37 7 1 54

1980 4 33 10 1 56

1990 3 32 11 2 60

2000 3 30 14 1 61

2010 3 29 15 1 62
(ท่ีมา: ดัดแปลงจาก Liesbet Hooghe and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A
Poststructuralist Theory of Governance, Volume II (Oxford: Oxford University Press, 2016), p. 49.)

โดยสวนใหญหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นตาง ๆ ท่ีจัดตั้งข้ึนใหมมักมีอํานาจหนาท่ีภายใต
ขอบเขตภารกิจท่ีไดรับการจัดสรรจากรัฐบาลสวนกลาง อยางไรก็ตาม กระบวนการพัฒนาโครงสรางหนวย
การปกครองระดับภูมิภาค อาจปรากฏผานการจัดสรรขอบเขตอํานาจหนาที่ระหวางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคที่อยูตางชั้นกันดวย เชน ในกรณีประเทศฝรั่งเศส region ไดรับการจัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1964
มีฐานะเปนหนวยบริหารพ้ืนท่ีตามหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง (Deconcentrated units) มีบทบาท
หลักในการนําแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติมาขับเคลื่อนสูการปฏิบัติ ในเวลาตอมามีการปรับเพิ่มขอบเขต

15 Ibid., p. 49.
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บทบาทหนาท่ีของ region ใหกวางขวางข้ึนในบางเรื่อง การปรับปรุงอํานาจหนาท่ีดังกลาวดําเนินการโดยการตัดทอน
ขอบเขตภารกิจเหลานั้นจาก département ซึ่งเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในชั้นถัดลงไป

ในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2014 รัฐบาลฝรั่งเศสไดประกาศแผนการปรับปรุงบทบาทของ region
โดยการเพ่ิมอํานาจหนาท่ีในดานการจัดเก็บภาษีใหกวางขวางมากข้ึนกวาเดิม ในขณะเดียวกันก็ลดขอบเขต
อํานาจในการจัดเก็บภาษีของ department ลง โดยใหมีบทบาทหนาท่ีดานภาษีในฐานะเปนเพียงหนวยบริหารงาน
ตามหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง การเพิ่มอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นหนึ่ง
โดยลดขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอีกชั้นหนึ่งในลักษณะเดียวกันนี้ยังปรากฏ
ในประเทศอ่ืน ๆ ดวย อาทิ ระหวาง provinces กับ regions ในเบลเยียมดวย ระหวาง megyék กับ regiók
ในฮังการี ระหวาง municipalities กับ regions ในชิลี และระหวาง kabupaten-kabupaten กับ provinsi-
provinsi ในอินโดนีเซีย16

ผลการศึกษาสรุปไดวา การเพ่ิมขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นหนึ่ง ๆ
อาจจะไมไดดําเนินไปในทิศทางเดียวกับการกระจายอํานาจ (Decentralization) เสมอไป โดยเฉพาะในกรณีท่ี
การขยายขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นบน ซึ่งสงผลใหเกิดการลดทอนขอบเขต
อํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีอยูชั้นต่ํากวาลงไป ปรากฏการณดังกลาวสะทอนใหเห็นวา
กรอบการวิเคราะหการกระจายอํานาจอาจไมสามารถใชอธิบายความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในโครงสราง
การบริหารงานระดับภูมิภาคซึ่งมีลักษณะเปนข้ันบันไดในภายในโครงสรางเดียวกันได เนื่องจากการพัฒนา
กลไกดังกลาวมีลักษณะปฏิสัมพันธซึ่งกันและกันระหวางหนวยการปกครองระดับเดียวกันแตตางชั้นกัน

ในขณะท่ีกรอบการวิเคราะหกระบวนการกระจายอํานาจมุงแสดงใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลงทิศทางเดียว
คือการเปลี่ยนจากลักษณะการรวมศูนยอํานาจที่สวนกลาง (Centralization) มาสูการกระจายอํานาจ
จากสวนกลางไปยังหนวยการปกครองระดับอ่ืน ๆ (Decentralization) ซึ่งเปนการการอธิบายวารัฐบาลสวนกลาง
ดําเนินการเรื่องใดบางและไมมีบทบาทในเรื่องใดบาง แตไมสามารถอธิบายไดวาหนวยการปกครองท่ีอยูถัดจาก
ระดับชาติลงไปท้ังหมดมีการจัดแบงภารกิจและบทบาทหนาท่ีระหวางกันอยางไร และสัมพันธกับหนวยการปกครอง
ระดับอ่ืน ๆ อยางไร

หากพิจารณาทิศทางการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยภาพรวม จะเห็นไดวา
โดยสวนใหญหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีแนวโนมไดรับการยกระดับใหกลายเปนหนวยการปกครอง
ตามหลักการกระจายอํานาจ (Decentralize authority) แตก็มีบางประเทศที่การปฏิรูปดําเนินไปในทิศทาง
ที่มุงขยายอํานาจหนาที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นบนโดยปรับลดขอบเขตอํานาจหนาที่ของหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคชั้นลางลงจากเดิมหรือยุบรวมหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ประเทศในยุโรป เชน ในประเทศเดนมารก การปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคดําเนินไป

16 Ibid.
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ในลักษณะการรวมศูนยอํานาจจากหนวยการปกครองทองถ่ินเพ่ือยกระดับขนาดหนวยการปกครองใหมี
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีสอดคลองกับการทําหนาท่ีดําเนินนโยบายตาง ๆ ในพ้ืนท่ี17

ในป ค.ศ. 1970 รัฐบาลเดนมารกมีการยุบรวมหนวยการปกครองระดับทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ ไดแก
เทศบาล (Municipalities) เคานตี ้ในเขตชนบท (Rural counties) เขตบริหารเมือง (Urban districts)
และหนวยบริหารพิเศษ (State-run specialized agencies) จํานวนท้ังสิ้นกวา 1,000 หนวย เพ่ือจัดตั้ง
เทศบาลขึ้นใหม จํานวน 275 แหงที่มีขนาดใหญขึ้น สามารถรับผิดชอบภารกิจดานการประถมศึกษา
การจัดบริการศูนยดูแลผูสูงอายุ ศูนยพัฒนาเด็กเล็ก และการสงเสริมอาชีพและการจางงาน ในขณะเดียวกัน
ก็มีการควบรวมหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในรูปเคานตี้ (Counties) จํานวน 25 แหง และเขต (District)
อีกเปนจํานวนมาก เพ่ือจัดตั้งเคานตี้ขนาดใหญจํานวน 14 แหง ดูแลรับผิดชอบภารกิจดานการบริการสุขภาพ
การจัดการศึกษาระดับมัธยม และการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานระดับภูมิภาค

ในป ค.ศ. 2007 มีการปรับรูปแบบการจัดโครงสรางหนวยการปกครองแบบองครวม (Comprehensive
redesign) ครั้งใหญ โดยการลดจํานวนเทศบาล (Municipalities) และเคานตี้ (Counties) ลงในสัดสวน 2 ใน 3
โดยมีเปาหมายเพ่ือยกระดับประสิทธิภาพของภาครัฐโดยอาศัยประโยชนจากการเพ่ิมขนาดของหนวย
จัดบริการสาธารณะ และการจัดโครงสรางพ้ืนฐานรองรับการเพ่ิมศักยภาพการแขงขันของหนวยการปกครอง
ระดับทองถิ่น ในขณะเดียวกัน เดนมารกก็มีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค 2 หนวยที่มีสถานะเปนหนวย
การปกครองท่ีมีอิสระในการบริหารงานและมีอํานาจหนาท่ีจัดบริการสาธารณะอยางเต็มท่ี ไดแก Greenland
และ Faroe Islands18

การรวมศูนยอํานาจจากหนวยการปกครองระดับลางในลักษณะดังกลาว ไมใชเปาประสงคของการปฏิรูป
หากเปนเพียงผลพวงท่ีเกิดจากการปรับปรุงโครงสรางเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคเชนเดียวกับในหลายประเทศ การลดทอนบทบาทและอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคชั้นลาง หรือแมแตการควบรวมหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นลาง เปนมาตรการปฏิรูปท่ีมี
เปาประสงคเพื่อตอบสนองตอความจําเปนในการเพิ่มระดับประสิทธิผลของการจัดทําบริการสาธารณะ
ข้ันพ้ืนฐาน อาทิ บริการสาธารณสุข รวมถึงประสิทธิผลในการขับเคลื่อนนโยบายระดับภูมิภาค19

ในป ค.ศ. 2012 รัฐบาลอิตาลีประกาศมาตรการปรับโครงสรางหนวยการปกครองจังหวัด (Province)
ซึ่งเปนหนวยการปกครองท่ีอยูระหวางภาค (Regioni) และเทศบาล (Municipalities) รวมถึงมาตรการยุบเลิก
จังหวัดบางหนวยไป ในเดือนมกราคม ค.ศ. 2015 หนวยการปกครองระดับจังหวัดจํานวนหนึ่งถูกยุบเลิก
เพ่ือจัดตั้งหนวยบริหารเมืองมหานคร (Metropolitan cities) ข้ึนแทน โดยมีเปาหมายเพ่ือยกระดับขีดความสามารถ
ในการประสานการดําเนินภารกิจเพื่อรับมือกับปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในเขตชุมชนเมืองซึ่งสงผลกระทบ
โดยไมจํากัดอยูในขอบเขตของหนวยบริหารเมืองหนวยใดหนวยหนึ่ง ทั้งนี้ หนวยบริหารเมืองมหานคร

17 Ibid.
18 Ibid., p. 50.
19 Ibid., p. 51.
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เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีตางจากจังหวัดในแบบเดิม (Old-style province) คือ ในขณะท่ีจังหวัด
มีสภาท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง หนวยบริหารเมืองมหานครจะมีสภาท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม และมี
ประธานสภา (President) ซึ่งโดยท่ัวไปมักเปนนายกเทศมนตรขีองนครหลักในพ้ืนท่ี20

3.2 ทิศทางการปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional reform)

ทิศทางความเปลี่ยนแปลงท่ีเห็นไดชัดเจนในความสัมพันธระหวางรัฐบาลระดับชาติกับหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคและหนวยการปกครองระดับทองถ่ินในประเทศยุโรปตะวันตก ก็คือ การเปลี่ยนจากรูปแบบ
ความสัมพันธแบบลําดับชั้น การควบคุมตัดสินใจจากบนลงลางในลักษณะที่รัฐบาลระดับชาติเปนตัวการ
และหนวยการปกครองท่ีอยูในโครงสรางชั้นถัดลงไปท้ังหมดเปนผูกระทําการแทน (Hierarchical, Top-down,
‘Principal-agent’ model of government) มาเปนการจัดความสัมพันธโดยเพ่ิมบทบาทของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ินในการกําหนดทางเลือกในการดําเนินงานท่ีมีความยืดหยุนมากข้ึน (‘Choice’
and flexibility) ผสมผสานไปกับกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองตามกลไกลําดับชั้นของโครงสราง
การบริหารงานภาครัฐท่ีดํารงอยู21

หากพิจารณาการเปลี่ยนแปลงของรัฐจากมิติเชิงพื้นที่ (Territorial perspective) จะเห็นไดวา
การเปลี่ยนแปลงภายในโครงสรางการบริหารงานของรัฐในชวง 2 ทศวรรษท่ีผานมา ปรากฏในรูปการปฏิรูป
กลไกการบริหารกิจการบานเมืองในระดับพื้นที่ (Territorial reforms) และการเปลี่ยนแปลงตําแหนงที่ตั้ง
ของการใชอํานาจของรัฐและการตัดสินใจสาธารณะ (Locus of power and decision) ท่ีไมจํากัดอยูภายใน
กลไกภาครัฐฝายเดียว การปรับเปลี่ยนรูปแบบความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ภายในรัฐ
และความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองเหลานั้นกับหนวยการปกครองระดับเหนือรัฐชาติ สงผลใหรูปแบบ
โครงสรางการบริหารงานของรัฐตาง ๆ ในยุโรปตะวันตก มีลักษณะเปน “รัฐท่ีมีกลไกไฮบริด” (‘Hybrid’ state)22

สําหรับลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสรางของรัฐในลักษณะดังกลาวสามารถสรุปได ดังนี้
ประการแรก การขยายกลไกทางการเมือง (Political ramifications) เปนทิศทางการเปลี่ยนแปลง

ท่ีปรากฏใหเห็นผานการพัฒนารูปแบบของรัฐแบบไฮบริด (Hybrid state) คือ รัฐท่ีมีกลไกระบบประชาธิปไตย
แบบตัวแทนและระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมหรือประชาธิปไตยทางตรงดํารงอยูและทํางานควบคู
ไปพรอมกัน โดยกลไกดังกลาวปรากฏอยูท้ังในโครงสรางหนวยการปกครองระดับชาติ หนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค และหนวยการปกครองระดับทองถ่ินภายในประเทศเดียวกัน

20 Ibid.
21 John Loughlin, “The ‘Hybrid’ State: Reconfiguring Territorial Governance in Western Europe,”

Perspectives on European Politics and Society, Vol. 10, No. 1 (2009), pp. 51-68.
22 Ibid., p. 68.
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ผลท่ีตามมาจากการเปลี่ยนแปลงดังกลาวก็คือ ฐานความชอบธรรมทางการเมืองในการดําเนินนโยบาย
สาธารณะไมจํากัดเฉพาะการอางสถานะตําแหนงที่มาจากการเลือกตั้งในระดับชาติแตเพียงมิติเดียว
ในขณะเดียวกัน กระบวนการตัดสินใจท่ีเก่ียวของกับนโยบายสาธารณะก็ไมจํากัดอยูภายใตบทบาทของนักการเมือง
ฝายเดียว หากแตดําเนินไปบนฐานการยอมรับการรวมแสดงบทบาทของกลุมพลเมือง กลุมผลประโยชน ทั้งใน
ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม โดยผลการตัดสินใจของตัวแสดงเหลานี้มิใชเพียงการมีผลเปนการให
คําปรึกษาหารือแกภาครัฐ แตเปนการตัดสินใจท่ีมีผลผูกพัน หรือแมแตมีผลยับยั้งการตัดสินใจของนักการเมือง
ท่ีมาจาการเลือกตั้งหรือหนวยงานภาครฐัในสวนกลางได23

ประการที่สอง การจัดกลไกการบริหารงานเชิงพื้นที่รูปแบบใหม (Territorial reorganization)
เปนการเปลี่ยนแปลงที่ปรากฏผานกระแสการปฏิรูปการจัดองคกรบริหารงานเชิงพื้นที่ในประเทศตาง ๆ
นับแตปลายทศวรรษ 1970 เปนตนมา มีลักษณะเปนการปรับปรุงดัดแปลงรูปแบบความสัมพันธระหวาง
สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น (Central-regional-local relationships) ใหเกิดรูปแบบใหม ๆ
ท่ีไมเคยปรากฏใหเห็นในชวงทศวรรษ 1950 อาทิ24

• การปรับเปลี่ยนโครงสรางหนวยการปกครองภายใตหลักการแบงอํานาจทางการบริหาร
(Administrative deconcentration) มาเปนการจัดโครงสรางตามหลักการกระจายอํานาจ
ทางการเมือง (Political decentralization)

• การเปลี่ยนใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคกลายมาเปนตัวแสดงหลักในการบริหารกิจการ
บานเมือง ไมวาจะเปนการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีบทบาทหนาท่ี
ในกระบวนการทางการเมือง (Political regions) ดังปรากฏในประเทศอิตาลี ฝรั่งเศส สเปน
เบลเยียม สวีเดน และการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีบทบาทหนาท่ี
ในกระบวนการบริหารเปนหลัก (Administrative regions) อาทิ อังกฤษ กรีซ ฟนแลนด
โปรตุเกส และไอรแลนด

• การเสริมสรางอํานาจทางการเมืองของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหกวางขวางยิ่งข้ึน
กวาเดิม โดยเฉพาะในกรณีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีบทบาทหนาท่ีในกระบวนการ
ทางการเมือง อาทิ อํานาจหนาที่ในการออกกฎหมาย การกําหนดฐานภาษีและอัตราภาษี
ในพื้นที่ การมีสวนรวมในกระบวนการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ รวมถึงการปรับเปลี่ยนสถานะ
ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีบทบาททางการบริหารมาเปนหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคท่ีมีบทบาททางการเมือง เชน การปฏิรูปกลไกการปกครองระดับภูมิภาคในฝรั่งเศส
ในป ค.ศ. 1982 เปนตน

• การปรับความสัมพันธระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมี
ลักษณะก่ึงสหพันธรัฐ (Quasi-federalization) มากข้ึน รวมท้ังการปรับความสัมพันธ

23 Ibid., pp. 56-59.
24 Ibid., pp. 59-60.
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ระหวางรัฐบาลกลางกับมลรัฐในสหพันธรัฐที่รวมศูนยอํานาจสูงใหมีการกระจายอํานาจ
แกมลรัฐมากข้ึน เชน การปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในเบลเยียมซึ่งเปนรัฐเดี่ยว
เพ่ือใหความสัมพันธระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับ
ทองถ่ินมีลักษณะเดียวกับสหพันธรัฐท่ีกระจายอํานาจสูง (Decentralized federal state)
หรือการจัดตั้งหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีกลไกปกครองตนเอง (estado de las
autonomias) ในสเปน การถายโอนอํานาจทางการเมืองแกหนวยการปกครองพ้ืนท่ีภูมิภาค
สกอตแลนด เวลส และไอรแลนดเหนือ ในสหราชอาณาจักร เปนตน

• การปรับโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ิน (Restructuring of local government)
เพ่ือใหสอดคลองกับบริบทการเปลี่ยนแปลงของสภาพสังคมเศรษฐกิจและการขยายตัวของ
ความเปนเมืองในพ้ืนท่ี เชน การยุบเลิกหนวย Counties ในเขตเมืองมหานคร การจัดตั้ง
หนวยการปกครอง Unitary authorities ข้ึนในบางภูมิภาคในสหราชอาณาจักร เปนตน และ
ยังรวมถึงการพัฒนากลไกรองรับการกระจายอํานาจภายใน (Internal decentralization)
หนวยการปกครองระดับเทศบาล เชน การจัดตั้งสภาชุมชน (Neighbourhood councils)
ข้ึนภายในโครงสรางเทศบาลในประเทศฝรั่งเศส อิตาลี และเนเธอรแลนด

• การสรางกลไกเชิงสถาบันรูปแบบใหม ๆ (New institutional mechanisms) รองรับการแสดง
บทบาทของพลเมืองและกลุมผลประโยชนในกระบวนการตัดสินใจสาธารณะในพื้นที่
โดยเปนกลไกการตัดสินใจท่ีมีผลผูกพัน แตในขณะเดียวกันก็ยังคงกลไกการตัดสินใจของ
นักการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งไวเชนเดิมและทํางานควบคูกันไป

• การผลักดันมาตรการปฏิรูปการจัดโครงสรางทางการบริหารและทางการเมืองในประเทศ
สมาชิกสหภาพยุโรปผานการสนับสนุนนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีเมือง (Urban policy) การพัฒนา
กลไกภาคีหุนสวน (Partnership) เพ่ือระดมทรัพยากรขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ี
รวมถึงการสงเสริมหลักการจัดความสัมพันธโดยเปดใหหนวยการปกครองระดับลางสุด
มีบทบาทในการตัดสินใจและดําเนินภารกิจตามศักยภาพโดยหนวยการปกครองระดับท่ีเหนือกวา
ทําหนาท่ีเก้ือหนุนและเติมเต็มสวนท่ีไมเพียงพอ (Principles of subsidiarity)

• การเพ่ิมศักยภาพของหนวยการปกครองในโครงสรางถัดจากระดับชาติลงมา (Subnational
government) ในการแสดงบทบาทเก่ียวกับกิจการระหวางประเทศมากข้ึน เชน การจัดตั้ง
องคการระหวางประเทศท่ีมีตัวแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและหนวยการปกครอง
ระดับทองถ่ินจากประเทศท่ีมีอาณาเขตติดกันหรือเปนสมาชิกองคการระหวางประเทศ อาทิ
United Cities and Local Governments ในองคการสหประชาชาติ ซึ่งประกอบดวยท้ังผูแทน
ท่ีมาจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ระดับทองถิ่น และรัฐบาลระดับชาติ เปนตน
นอกจากนี้ ยังรวมถึงบทบาทขององคการระหวางประเทศท่ีมุงเนนการพัฒนาเมืองมหานคร
ท่ีเปนศูนยกลางของภูมิภาค และภูมิภาคท่ีเปนจุดเชื่อมโยงสําคัญของโลกอีกดวย
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ประการท่ีสาม การปรับรูปแบบความสัมพันธทางการคลัง (Fiscal relations) ระหวางรัฐบาลสวนกลาง
กับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน ผานการพัฒนากลไกการจัดสรรรายไดใน
รูปแบบผสมผสานท้ังเงินอุดหนุนท่ัวไป เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ การแบงสัดสวนรายไดจากภาษีระดับชาติ รวมถึง
การขยายแหลงรายไดของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ินตามศักยภาพของระบบเศรษฐกิจ
ในพ้ืนท่ี25

ประการสุดทาย การยกระดับประชาธิปไตยระดับทองถ่ินและการกํากับความรับผิดชอบตอสาธารณะ
(Enhancing local democracy and accountability) การขยายระดับการมีสวนรวมของพลเมืองในกระบวนการ
ทางการเมืองในระดับทองถ่ิน ปรากฏผานมาตรการปฏิรูปกลไกเชิงสถาบันในมิติตาง ๆ ไดแก การขยายระดับ
รายไดของทองถ่ินผานการเพ่ิมขอบเขตอํานาจหนาท่ีในการกําหนดแหลงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
การพัฒนากลไกการกํากับความโปรงใสและการกํากับความรับผิดชอบตอสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน26

ในบริบทของสหภาพยุโรป การเปลี่ยนรูปทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการบริหาร มิไดสงผลให
รัฐชาติในฐานะรูปแบบหนึ่งของการจัดองคกรทางการเมืองสูญเสียบทบาทไป หรือทําใหกลไกรัฐสวัสดิการ
ในแบบเดิมไมสามารถทํางานไดอยางเพียงพอ หรือตองอาศัยกลไกในระบบตลาดเขามาทํางานแทน หากแต
การเปลี่ยนแปลงในบริบทแวดลอมดังกลาวนําไปสูปรากฏการณท่ีนักวิชาการเรียกวา “การจัดรูปโครงสราง
ของรัฐใหม” (Reconfiguration of the State)27

ปรากฏการณการจัดรูปโครงสรางของรัฐใหมสะทอนใหเห็นผานการปฏริูปกลไกเชิงสถาบันในลักษณะตาง ๆ
(Institutional reforms) โดยมีทิศทางท่ีสําคัญ ไดแก การจัดกลไกรองรับการกระจายอํานาจในหลากหลาย
รูปแบบ การจัดกลไกการบริหารงานในระดับพื้นที่แบบอสมมาตร การเปลี่ยนกลไกการจัดความสัมพันธ
จากการยึดตัวแบบตัวการและผูกระทําการแทน มาสูตัวแบบการสรางทางเลือกและใหสิทธิในการทดลอง
วิธีการทํางานแบบใหม ๆ การเปลี่ยนแปลงแบบแผนการจัดความสัมพันธทางการคลัง และการเปลี่ยนวิธีการ
บริหารงานภาครัฐแบบยึดโครงสรางลําดับชั้นมาสูการใหความสําคัญกับบทบาทท่ีเสมอภาคกันระหวาง
หนวยงานในชั้นท่ีแตกตางกัน

การจัดกลไกรองรับการกระจายอํานาจในหลากหลายรูปแบบ (Various forms of decentralization)
ปรากฏใหเห็นในผานกระแสการปฏิรูปโครงสรางการบริหารงานของรัฐเพ่ือรองรับการกระจายภารกิจหนาท่ี
ของรัฐในกลไกระบบรัฐสวัสดิการแบบเดิมไปยังหนวยการปกครองท่ีอยูถัดจากระดับชาติลงไป (Sub-national
levels of government) เพ่ือใหการดําเนินภารกิจของรัฐมีลักษณะผันแปรสอดคลองกับสถานการณทาง
สังคมเศรษฐกิจ ประชากร และการเมืองที่แตกตางกันไปในพื้นที่แตละระดับ การมีกลไกเชิงสถาบันและ

25 Ibid., p. 63.
26 Ibid., p. 65.
27 โปรดดู John Loughlin, “Reconfiguring the State: Trends in Territorial Governance in European

States,” Regional and Federal Studies, Vol. 17, No. 4 (2007), pp. 385-403.
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รูปแบบนโยบายท่ีแตกตางหลากหลายกันไปตามบริบทของพ้ืนท่ี เอ้ือใหหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ท่ีอยู
ในระดับชั้นต่ํากวาระดับชาติสามารถกําหนดวิธีการจัดการประเด็นปญหาและสรางผลลัพธในนโยบาย
สาธารณะในลักษณะแปรผันแตกตางกันไดแมจะเปนนโยบายดานเดียวกัน28

ในขณะเดียวกัน การจัดกลไกการกระจายอํานาจในรูปแบบใหม ยังรวมถึงการขยายบทบาทของหนวย
การปกครองระดับตาง ๆ ในการแขงขันระดมทรัพยากรเพ่ือดําเนินงานในพ้ืนท่ีอีกดวย โดยสวนใหญมักเกิดข้ึน
ผานการกระจายอํานาจทางการเมืองใหแกหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและทองถิ่น โดยเฉพาะในแง
การขยายขอบเขตอํานาจการตัดสินใจดําเนินนโยบายการพัฒนาและการจัดบริการสาธารณะใหกวางขวาง
ยิ่งข้ึน ตัวอยางเชน ในประเทศฝรั่งเศส มีการยกเลิกระบบแผนพัฒนาระดับชาติ (National Plan) แทนท่ีดวย
กลไกการวางแผนระดับภาคบนฐานการทําสัญญารวมกันระหวางรัฐกับหนวยการปกครองในภูมิภาค (State-
Region Planning Contracts, Contrats de Plan Etat-Région: CPER)

นอกจากนี้ รัฐบาลฝรั่งเศสยังไดเปลี่ยนบทบาทของ DATAR (Délégation à l' aménagement du
territoire et à l' action régionale) และบทบาทของผูวาราชการจังหวัด (Prefect) ใหม จากเดิมท่ี DATAR เปน
กลไกสําหรับรัฐบาลสวนกลางในการจัดทําแผนพัฒนาภูมิภาคเพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดนําไปปฏิบัติในพ้ืนท่ี
รับผิดชอบของตน ปจจุบัน DATAR ไดถูกยกเลิกไป โดยมีการจัดตั้ง DIACT (DélégationInterministérieelle
à l' aménagement et à la compétitivité des Territoires) ข้ึนมาแทน ทําหนาท่ีเปนกลไกประสานการทํางาน
ระหวางกระทรวงตาง ๆ ระหวางสวนกลางกับผูวาราชการจังหวัดและหนวยการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีใน
กระบวนการกําหนดทิศทางแผนพัฒนาภูมิภาคจากลางข้ึนบน29

การเปลี่ยนกลไกการจัดความสัมพันธจากการยึดตัวแบบตัวการและผูกระทําการแทน มาสูตัวแบบการสราง
ทางเลือกและใหสิทธิในการทดลองวิธีการทํางานแบบใหม ๆ (From the 'Principal-Agent' to the 'Choice'
Model and the Right to Experiment) เปนการเปลี่ยนรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐบาลสวนกลางกับ
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคและทองถ่ิน จากเดิมท่ีอยูภายใตตัวแบบความสัมพันธระหวางตัวการและ
ผูกระทําการแทน มาสูการเปดใหหนวยการปกครองในพื้นที่สามารถระดมทรัพยากรตาง ๆ จากภายใน
พ้ืนท่ี ตลอดจนสรางพันธมิตรกับองคกรปกครองพ้ืนท่ีขางเคียงหรือองคกรปกครองในระดับท่ีเหนือกวา รวมท้ังการ
สรางความเปนภาคีหุนสวนกับองคกรภาคเอกชนและประชาสังคม

ตัวอยางกลไกการสรางทางเลือกและใหสิทธิในการทดลองวิธีการทํางานแบบใหม ปรากฏใหเห็นไดจาก
การดําเนินมาตรการ “ใหอิสระแกเทศบาล” (‘Free communes’) ในประเทศสวีเดน เดนมารก นอรเวย และ
ฟนแลนด โดยรัฐบาลสวนกลางเปดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถเลือกดําเนินนโยบายเรื่องเดียวกัน
ในหลากหลายรูปแบบได รวมทั้งสามารถจัดองคกรที่มีกลไกเชิงสถาบันรูปแบบตาง ๆ ไดโดยไมจํากัด
อยูภายใตรูปแบบตายตัวเหมือนกันหรือวิธีการดําเนินงานที่ถูก ทําใหเปนมาตรฐานเดียวกันทั้งหมด อาทิ
ในประเทศสวีเดน มีการจัดโครงสรางการบริหารภูมิภาคทดลอง (Experimental regions) ข้ึน 2 แหง คือ

28 Ibid., p. 393.
29Ibid., pp. 393 – 394.
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ภูมิภาค Skåne และ VästraGotaland ซึ่งแมจะมีสถานะทางกฎหมายในระดับชั้นเดียวกับเคานตี้ (Counties)
อ่ืน ๆ แตก็เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะเฉพาะในกลไกเชิงสถาบันแตกตางไปจากเคานตี้ธรรดา
(‘Ordinary’ counties) เปนตน30

การเปลี่ยนแปลงแบบแผนการจัดความสัมพันธทางการคลัง (Changing patterns of fiscal
relations) โดยใหความสําคัญกับการเพ่ิมระดับความเปนอิสระและขอบเขตอํานาจการตัดสินใจท่ีเก่ียวของกับ
การคลังของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน การเพ่ิมขีดความสามารถของหนวยการปกครอง
ระดับตาง ๆ ในการแสวงหารายไดและกําหนดแหลงรายไดของตนเองไดเพิ่มขึ้น รวมทั้งการเพิ่มดุลยพินิจ
ของหนวยการปกครองเหลานั้นในการตัดสินใจบริหารจัดการงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรจากรัฐบาล
สวนกลาง เปนการเปลี่ยนรูปแบบการดําเนินนโยบายการคลัง จากเดิมท่ีอยูภายใตการพิจารณาหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ินในฐานะผูรับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลสวนกลางเพ่ือดําเนินภารกิจ
ภายใตวัตถุประสงคท่ีไดกําหนดไว ภายใตความสัมพันธการคลังรูปแบบใหม แมหนวยการปกครองระดับ
ทองถ่ินจะยังคงไดรับการจัดสรรรายไดจากรัฐบาลสวนกลาง แตก็มีความเปนอิสระมากข้ึนในแงการตัดสินใจ
เก่ียวกับวัตถุประสงคของการใชจายงบประมาณเพ่ือดําเนินนโยบายสาธารณะในพ้ืนท่ี ตัวอยางเชนประเทศ
เนเธอรแลนด แมงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินกวารอยละ 80 มาจากการจัดสรรของรัฐบาล
สวนกลางในรูปเงินอุดหนุน แตสวนใหญมีลักษณะเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป (Block grants) เปนตน31

การเปลี่ยนวิธีการบริหารงานภาครัฐแบบยึดโครงสรางลําดับชั้นมาสูการใหความสําคัญกับบทบาทท่ี
เสมอภาคกันระหวางหนวยงานในชั้นท่ีแตกตางกัน (From hierarchy to ‘equality of levels’) เปนทิศทาง
การเปลี่ยนแปลงสําคัญในการจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ซึ่งสงผลใหรูปแบบ
โครงสรางแบบรัฐสวัสดิการ (Welfare State) เริ่มกลายมาเปนรัฐท่ีมีกลไกหลายระดับทํางานรวมกัน (Pluralistic
state model) ในหลายประเทศเริ่มละทิ้งวิธีการบริหารงานโดยอาศัยกลไกความสัมพันธแบบลําดับชั้น
ระหวางหนวยการปกครองท่ีอยูในระดับแตกตางกันเปนหลัก โดยหันมาอาศัยกลไกความสัมพันธแนวราบแทน

กลไกรองรับความสัมพันธแบบเสมอภาคท่ีสําคัญ อาทิ การสรางภาคีหุนสวนระหวางหนวยการปกครอง
รวมถึงการจัดตั้งองคกรความรวมมือระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ซึ่งกอใหเกิดระบบการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีไมไดอาศัยกลไกความสัมพันธแบบลําดับชั้น (Non-hierarchical systems of governance)
ตัวอยางเชน ประเทศสวีเดน หนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regions) และหนวยการปกครองทองถ่ินระดับเทศบาล
(Municipalities) ซึ่งอยูในเขตพ้ืนท่ีภูมิภาค ไดรับการพิจารณาในฐานะหนวยการปกครองท่ีมีความสัมพันธ
แบบเสมอภาคกัน เชนเดียวกับในประเทศฝรั่งเศส หนวยการปกครองต่ํากวาระดับชาติท้ัง 3 ลําดับชั้น คือ ภาค
(Region) จังหวัด (Department) และเทศบาล (Municipality) ตางก็มีความสัมพันธระหวางกันในฐานะหนวย
การปกครองท่ีมีสถานะเสมอภาคกัน เปนตน32

30 Ibid., pp. 396 – 397.
31 Ibid., pp. 397 – 398.
32 Ibid., pp. 398 – 399.
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การทําความเขาใจแบบแผนการปรับปรุงโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ
ดังปรากฏในหลายประเทศดังกลาวขางตน สามารถพิจารณาไดจากงานการศึกษาเปรียบเทียบทิศทางและ
ระดับการปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ ซึ่งตั้งอยูบนกรอบการพิจารณาหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคในฐานะหนวยงานตามกฎหมาย (Legal authority) กลาวคือ หากพิจารณาโดยภาพรวม จะเห็นไดวา
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคที่มีฐานะเปนหนวยงานตามกฎหมายมีลักษณะพื้นฐานรวมกันอยางนอย
4 ประการ คือ ประการแรก เปนกลไกเชิงสถาบันท่ีไดรับการกําหนดไวในกฎหมายและมีระเบียบการดําเนินงาน
ท่ีชัดเจน ประการท่ีสอง มีการกําหนดอํานาจหนาท่ีสําหรับตําแหนงตาง ๆ ในเรื่องท่ีอยูในความรับผิดชอบ
และความสัมพันธในเชิงอํานาจหนาท่ีระหวางบุคคล ประการท่ีสาม มีการกําหนดบทบาทหนาท่ีขององคกร
อยางเปนทางการ และประการสุดทาย มีการกําหนดขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบภายใตอํานาจหนาท่ีของหนวยงาน
อยางชัดเจน33

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในฐานะหนวยงานตามกฎหมายจึงตองมีสถานะเปนสวนหนึ่ง
ของการจัดโครงสรางการปกครองของรัฐ และมีการบันทึกขั้นตอนและผลการดําเนินงานในรูปเอกสาร
ราชการตาง ๆ กลาวคือ การกําหนดสถานะขององคกร ขอบเขตภารกิจและอํานาจหนาท่ีของหนวยงานเหลานั้น
ปรากฏอยูในเอกสารที่เปนทางการ อาทิ รัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบ กฎ คําสั่งของฝายบริหาร ฯลฯ
การพิจารณาสถานะทางกฎหมาย ขอบเขตอํานาจหนาที่ และบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ทั้งในแงการจัดวางกฎเกณฑการปกครองตนเองภายในพื้นที่ และการรวมกําหนดกฎเกณฑทางกฎหมาย
รวมกับรัฐบาลระดับชาติชวยใหสามารถอธิบายไดวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีขีดความสามารถ
ในการกําหนดนโยบายสาธารณะ ควบคุมนโยบายการคลัง และการปฏิรูปกฎหมายและรัฐธรรมนูญในสวนที่
เก่ียวของกับการปกครองพ้ืนท่ีไดมากนอยเพียงใด34

สวนการพิจารณาสัดสวนงบประมาณรายจายภาครัฐ โดยเฉพาะสัดสวนงบประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรร
ผานหนวยการปกครองตาง ๆ ท่ีอยูถัดลงมาจากระดับชาติท้ังหมดนั้น อาจสะทอนมิติการกระจายอํานาจ
ทางการคลังไดเฉพาะในแงสัดสวนงบประมาณท่ีจัดสรรลงยังพ้ืนท่ีภูมิภาคเม่ือเปรียบเทียบกับสัดสวน
งบประมาณทั้งหมดของรัฐบาล แตไมสามารถอธิบายอยางเพียงพอวา หนวยการปกครองแตละระดับ
มีขีดความสามารถในการกําหนดลําดับความสําคัญและตัดสินใจเก่ียวกับการใชจายงบประมาณในพ้ืนท่ีตนเอง
ไดมากนอยเพียงใดกลาวอีกนัยหนึ่ง แมรัฐบาลจะมีการจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในสัดสวนท่ีมากข้ึน แตก็มิไดหมายความวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีเพ่ิม
มากข้ึนหรือมีขีดความสามารถในการตัดสินใจทางการคลังในพ้ืนท่ีมากข้ึนตามสัดสวนงบประมาณท่ีไดรับ
เพ่ิมข้ึนดวย

33 Liesbet Hooghe and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A Poststructuralist
Theory of Governance, Volume II, p. 31.

34 Ibid., p. 32.
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เหตุผลท่ีการศึกษาเปรียบเทียบการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคควรอาศัยภูมิภาค
แตละหนวยท่ีอยูในโครงสรางการปกครองเปนหนวยการวิเคราะห แทนการอาศัยประเทศเปนหนวยการวิเคราะห
เนื่องจากการจัดรูปแบบการบริหารกิจการบานเมือง (Governance) ท่ีปรากฏในระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ
มีลักษณะผันแปรแตกตางกันอยางมากท้ังระหวางประเทศและภายในประเทศเดียวกัน หากพิจารณาในเชิง
เปรียบเทียบจะเห็นไดวา ในขณะท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวนมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีครอบคลุม
นโยบายสาธารณะดานตาง ๆ อยางกวางขวาง แตหนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวนกลับมีขอบเขต
หนาท่ีรับผิดชอบจัดการประเด็นปญหาสาธารณะไมก่ีเรื่อง

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวนมีบทบาททัดทานการปฏิรูปรัฐธรรมนูญได หรือหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคบางสวนมีอํานาจคอนขางมากในการจัดระบบภาษีภายในพ้ืนท่ี ในขณะท่ีหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคบางสวนมีขอบเขตอํานาจหนาที่จํากัดเฉพาะการกําหนดทิศทางการบริหารกิจการบานเมือง
ภายในเขตพื้นที่รับผิดชอบของตนเอง แตหนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวนกลับมีบทบาทรวม
กําหนดทิศทางการบริหารกิจการบานเมืองของประเทศไดดวย หนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวน
มีความสัมพันธแบบทวิภาคีกับรัฐบาลสวนกลาง แตหนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวนตองรวมมือกับ
หนวยการปกครองอ่ืน ๆ ในระดับชั้นเดียวกันเพ่ือสรางพลังตอรองกับรัฐบาลระดับชาต3ิ5

การศึกษาเปรียบเทียบทิศทางการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบตัดขาม
ประเทศ สามารถจําแนกมิติการวิเคราะหเชิงสถาบันได 2 มิติ คือ การวิเคราะหหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในมิติขีดความสามารถในการกําหนดกฎเกณฑการปกครองภายในพ้ืนท่ีตนเอง (Self-rule) และการวิเคราะห
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติขีดความสามารถในการรวมกําหนดกฎเกณฑการปกครองระดับชาติ
(Shared rule) โดยการวิเคราะหแตละมิติมีประเด็นการพิจารณายอย ๆ ซึ่งสะทอนถึงระดับการปฏิรูป
ท่ีเกิดข้ึนในโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในลักษณะแตกตางกันไป

การวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติขีดความสามารถในการกําหนดกฎเกณฑการปกครอง
ภายในพ้ืนท่ีตนเอง (Self-rule) มีประเด็นการพิจารณา ดังนี3้6

1) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนวยหนึ่ง ๆ มีความเปนอิสระจากการอยูภายใตการควบคุมของ
รัฐสวนกลางในลักษณะใด เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติระดับความลึกเชิงสถาบัน
(Institutional depth) โดยพิจารณาวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ สามารถตัดสินใจกําหนดนโยบาย
สาธารณะในพื้นที่ไดอยางเปนอิสระมากนอยเพียงใดในกรณีที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น มีสถานะ
เปนกลไกบริหารงานระดับภูมิภาคตามหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง (Deconcentrated regional
administration) แมหนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้นจะมีพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตัวเอง มีระบบบริหาร
ราชการภายในองคกร มีงบประมาณ และมีฝายบริหารในพื้นที่ แตทั้งหมดก็มีสถานะเปนกลไกของรัฐบาล
มีการบริหารงานภายใตบังคับบัญชาของศูนยกลาง

35 Ibid., p. 43.
36 Ibid.,p. 36.
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ในทางตรงกันขาม หากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีสถานะเปนหนวยการปกครอง
ตามหลักการกระจายอํานาจจากสวนกลาง (Decentralized regional government) หนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคนั้นก็จะสามารถตัดสินใจกําหนดนโยบายและดําเนินภารกิจภายใตนโยบายเหลานั้นในพ้ืนท่ี
รับผิดชอบของตัวเองไดอยางเปนอิสระ ระดับความเปนอิสระสูงสุดของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในกรณีนี้
สะทอนใหเห็นจากขีดความสามารถในการตัดสินใจเชิงนโยบายในพ้ืนท่ีโดยไมอยูภายใตการยับยั้งของรัฐบาล
สวนกลาง (Central government veto)

2) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนวยหนึ่ง ๆ มีขอบเขตอํานาจหนาท่ีครอบคลุมการดําเนินนโยบาย
สาธารณะตาง ๆ ภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบมากนอยเพียงใด เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในมิติขอบขายนโยบาย (Policy scope) โดยพิจารณาวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ สามารถ
กําหนดกฎเกณฑสําหรับควบคุมการดําเนินนโยบายตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเองไดกวางขวางเพียงใด
สามารถกําหนดรูปแบบการจัดวางกลไกเชิงสถาบันเพื่อรองรับการดําเนินนโยบายในพื้นที่ของตัวเองไดมาก
นอยเพียงใด (Institutional set-up) สามารถกําหนดกฎเกณฑสําหรับบังคับใชตอหนวยการปกครองระดับ
ทองถิ่นภายในเขตพื้นที่ของตัวเองไดมากนอยเพียงใด หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้นสามารถมีอํานาจ
หนาท่ีดําเนินภารกิจในเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีกฎหมายมิไดระบุไวดวยหรือได (Residual powers) ขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้นขยายไปครอบคลุมนโยบายดานเศรษฐกิจ นโยบายการศึกษา
และวัฒนธรรม นโยบายสวัสดิการสังคม การควบคุมผูอพยพ และสถานะพลเมืองหรือไม

3) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีในการจัดเก็บภาษีภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตัวเอง
หรือไม เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติความเปนอิสระทางการคลัง (Fiscal authority) โดย
พิจารณาวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ มีอํานาจหนาท่ีในการกําหนดฐานภาษีหรืออัตราภาษีรอง
หรือภาษีหลัก (Minor and major taxes) ท่ีมีการจัดเก็บภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตัวเองไดในลักษณะใด
มุงวิเคราะหความเปนอิสระทางการคลังจากมิติอํานาจหนาท่ีของรัฐบาลระดับชาติในการกําหนดกฎเกณฑ
เก่ียวกับระบบการจัดเก็บภาษี (Rule for taxation) แทนท่ีจะวิเคราะหจากมิติระดับสัดสวนงบประมาณ
รายจายท่ีรัฐบาลจัดสรรใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาค

4) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีในการกูยืมเงินจากตลาดเงิน (Financial markets)
หรือไม เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติความเปนอิสระในการกูยืมเงิน (Borrowing
autonomy) โดยพิจารณาวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอยูภายใตกรอบจํากัดท่ีรัฐบาลสวนกลางกําหนดข้ึน
เพ่ือจํากัดขอบเขตอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการทําสัญญากูยืมเงินไดดวยตนเอง
ท้ังจากตลาดเงินภายในประเทศและตลาดเงินระหวางประเทศ37

5) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีสถาบันตัวแทนหรือไม เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในมิติความเปนตัวแทน (Representation) โดยพิจารณาวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ มี

37 Ibid., p. 37.
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องคกรนิติบัญญัติท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคหรือไม (Regionally elected
legislature) องคกรนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงหรือการเลือกตั้งโดยออม
ฝายบริหารของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีท่ีมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง ฝายบริหารของ
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคเปนระบบคูขนาน (Dual) คือมีฝายบริหารท่ีมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง
ควบคูไปกับฝายบริหารที่มาจากการเลือกของสภาที่มาจากการเลือกตั้ง หรือฝายบริหารมาจากการเลือกตั้ง
อยางเปนอิสระในพ้ืนท่ี เชน เลือกตั้งโดยพลเมือง หรือโดยสภาภูมิภาค

การวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติขีดความสามารถในการรวมกําหนดกฎเกณฑ
การปกครองระดับชาติ (Shared rule) มีประเด็นการพิจารณา ดังนี3้8

1) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถรวมกําหนดทิศทางนโยบายระดับชาติไดมากนอยเพียงใด
เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติการออกกฎหมาย (Law making) โดยพิจารณาวา
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีบทบาทในการจัดโครงสรางองคกรตัวแทนในระดับชาติหรือไม เชน
การมีตัวแทนในท่ีนั่งสภาบนขององคกรนิติบัญญัติภูมิภาคมีตัวแทนอยูในฝายเสียงขางมากหรือเสียงเสียงนอย
ในองคกรนิติบัญญัติระดับชาติสภาบนมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีในกระบวนการนิติบัญญัติมากนอยเพียงใด

2) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถรวมกําหนดทิศทางนโยบายทางการบริหารในท่ีประชุม
รวมระหวางหนวยการปกครองหรือไม เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติการควบคุม
ฝายบริหาร (Executive control) โดยพิจารณาวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีการประชุมรวมกับรัฐบาล
สวนกลางเปนประจําสมํ่าเสมอหรือไม ท่ีประชุมรวมระหวางหนวยการปกครองดังกลาวเปนเพียงการประชุม
ปรึกษาหารือ หรือหนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถยับยั้งการตัดสินใจของรัฐบาลสวนกลางได

3) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถรวมกําหนดวิธีการจัดสรรรายไดจากภาษีระดับชาติหรือไม
เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติการควบคุมการคลัง (Fiscal control) โดยวิเคราะห
บทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการตอรองหรือยับยั้งแนวทางการจัดสรรสัดสวนรายไดจากภาษี
ระดับชาติแกหนวยพ้ืนท่ีท้ังประเทศ

4) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถรวมกําหนดเงื่อนไขกรอบจํากัดเก่ียวกับการกูยืมเงินท่ีรัฐบาล
ระดับชาติกําหนดไวไดหรือเปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติการควบคุมการกูยืมเงิน
(Borrowing control) โดยพิจารณาวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมมีอํานาจยับยั้งการออกกฎเกณฑ
เงื่อนไขเกี่ยวกับการกูยืมเงินเลย หรือมีบทบาทเพียงแคใหคําปรึกษาหารือแกรัฐบาลสวนกลาง หรือมีอํานาจ
ในการยับยั้งกฎเกณฑการอนุญาตกูยืมเงินไดเต็มท่ี

5) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถริเริ่มขอเสนอเก่ียวกับการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ หรือสราง
เงื่อนไขจํากัดขอบเขตการปฏิรูปรัฐธรรมนูญไดหรือไม เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติ
การปฏิรูปรัฐธรรมนูญ (Constitutional reform) โดยวิเคราะหวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจ

38 Ibid.
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หนาท่ีในการยื่นขอเสนอการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ เสนอใหมีการเลื่อนการปฏิรูปรัฐธรรมนูญออกไป หรือปดก้ัน
การเปลี่ยนแปลงใด ๆ ในกฎเกณฑกติกาของระบบการเมืองหรือไม การปฏิรูปรัฐธรรมนญูอยูภายใตเงื่อนไขการไดรับ
ความเห็นชอบจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท้ังหมดหรือตองไดรับความเห็นชอบจากผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งในเขตพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ หรือไม การปฏิรูปรัฐธรรมนูญตองไดรับเสียงสนับสนุนขางมากจากสภาบน
ซึ่งอยูภายใตบทบาทการควบคุมการตัดสินใจของผูแทนของภูมิภาคหรือไม

หนวยภูมิภาคหนึ่ง ๆ อาจจะมีบทบาทรวมในการกําหนดกฎเกณฑกติการะดับชาติรวมกับภูมิภาคอ่ืน ๆ
จํานวนหนึ่ง หรืออาจจะมีบทบาทรวมกับรัฐบาลระดับชาติเพียงสองฝายเทานั้นก็ได ท้ังนี้ การรวมกันกําหนด
กฎเกณฑกติการะดับชาติระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหลาย ๆ แหงกับรัฐบาลระดับชาติ
(Multilateral shared rule) ปรากฏในกรณีท่ีหนวยภูมิภาคตาง ๆ มีการประสานการทํางานรวมกันภายใน
โครงสรางการปกครองระดับชั้นเดียวกัน สวนกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนึ่ง ๆ รวมกําหนด
กฎเกณฑกติการะดับชาติรวมกับรัฐบาลสวนกลางเพียงสองฝาย ปรากฏในกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคนั้น ๆ แสดงบทบาทดังกลาวเพียงภูมิภาคเดียว39

ภายใตกรอบการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติขีดความสามารถในการกําหนด
กฎเกณฑการปกครองภายในพ้ืนท่ีตนเอง (Self-rule) และการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติ
ขีดความสามารถในการรวมกําหนดกฎเกณฑการปกครองระดับชาติ (Shared rule) การศึกษาเปรียบเทียบ
ทิศทางและระดับพัฒนาการของการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ สามารถ
วิเคราะหเปรียบเทียบไดจากลักษณะเชิงโครงสรางในมิติตาง ๆ ดังนี้

1) มิติระดับความลึกของสถาบัน (Institutional depth)
หากพิจารณาในมิติระดับความลึกของสถาบัน จะเห็นวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ

มีขอบเขตความเปนอิสระในการตัดสินใจภายในพ้ืนท่ีของหนวยการปกครองพ้ืนท่ีภูมิภาคในลักษณะแตกตาง
กันไป ซึ่งปรากฏท้ังในระดับท่ีเปนการตัดสินใจจํากัดเฉพาะอํานาจหนาท่ีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ไดรับการแบงอํานาจจากสวนกลาง และระดับที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีตัดสินใจได
ดวยตนเองโดยตรง หากพิจารณาโดยภาพรวม ผลการวิเคราะหเปรียบเทียบมิติระดับความลึกของสถาบัน
สามารถจําแนกออกเปนระดับตาง ๆ ไดดังนี4้0

ระดับท่ีหนึ่ง ไมมีหนวยบริหารพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคปรากฏในกรณีท่ีประเทศนั้น ๆ ไมมีการจัดโครงสรางการ
บริหารระดับภูมิภาคในรูปหนวยบริหารภารกิจท่ัวไปในพ้ืนท่ี (General-purpose administration) หรือมีเพียงการ
แบงหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคในทางสถิติ (Statistical regions) ไมใชการจัดโครงสรางกลไกการบริหารพ้ืนท่ี โดยสวน
ใหญปรากฏในประเทศในสภาพยุโรป ซึ่งบางประเทศมีการกําหนดเขตพ้ืนท่ีภาคข้ึน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใช

39 Ibid., pp. 37 – 38.
40 Liesbet Hooghe, Gary Marks and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A Comparative

Study of 42 Democracies, p. 14.
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เปนหนวยพ้ืนท่ีสําหรับคํานวณสัดสวนการขอรับการจัดสรรงบประมาณกองทุนสนับสนุนการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานจากสหภาพยุโรป เชน riksområden ในสวีเดน หรือ tervezési-statisztikairégiók ในฮังการี อยางไรก็
ตาม ในบางประเทศหนวยภูมิภาคในทางสถิตินี้ไดมีพัฒนาการจนกลายมาเปนกลไกบริหารพ้ืนท่ีภูมิภาคโดย
ไดรับการแบงอํานาจหนาท่ีจากสวนกลาง อาทิ ฮังการีหลังการปฏิรูปภูมิภาคในป ค.ศ. 1999 ไอรแลนด
โรมาเนีย41

ระดับที่สอง มีการจัดโครงสรางการบริหารระดับภูมิภาคในรูปหนวยบริหารภารกิจทั่วไปในพื้นท่ี
โดยไดรับการแบงอํานาจหนาท่ีจากสวนกลาง ปรากฏในกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศนั้น ๆ
เปนกลไกการบริหารสวนภูมิภาค (Regional administration) ในฐานะหนวยงานภายใตโครงสรางลําดับชั้น
การบังคับบัญชาของรัฐบาลสวนกลางหนวยปกครองระดับภูมิภาคตามหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง
มีการตัดสินใจทางการบริหารกิจการภายในพ้ืนท่ีดวยตนเอง (Self-governance) อาทิ การบริหารอาคารสถานท่ี
บุคลากร งบประมาณ แตก็ในฐานะท่ีทําการดานหนาแหงหนึ่งของรัฐบาลสวนกลาง ท้ังนี้ หนวยภูมิภาคท่ีมี
โครงสรางการปกครองพ้ืนท่ีตองเปนหนวยท่ีตั้งข้ึนโดยมีเปาประสงคเพ่ือบริหารภารกิจท่ัวไป มิใชหนวยบริหาร
ภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง (Special-purpose jurisdiction)42

ตามเกณฑการพิจารณาดังกลาว หนวยบริหารพ้ืนท่ีภูมิภาค (Regional administrations) ท่ีมีหนาท่ี
รับผิดชอบภารกิจภายใตนโยบายดานใดดานหนึ่งเปนการเฉพาะ เชน สิ่งแวดลอม การศึกษา ฯลฯ ไมจัดเปน
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคเชน การจัดตั้ง “คณะกรรมการบริหารจัดการน้ํา” (waterschappen)
ในประเทศเนเธอรแลนด มีสถานะเปนหนวยงานท่ีมีเขตอํานาจบริหารภารกิจเฉพาะดาน คือการจัดการแกไข
ปญหาในพื้นที่ภูมิภาคที่อยูต่ํากวาระดับน้ําทะเล เปนตน หรือในกรณีอังกฤษ ระหวางป ค.ศ. 1950 - 1993
มีการจัดหนวยพ้ืนท่ีออกเปนภูมิภาคตาง ๆ (Regions) ในลักษณะภูมิภาคทางสถิติ คือไมมีการจัดโครงสราง
หนวยการปกครองท่ีมีเปาประสงคท่ัวไป (General-purpose government)

อยางไรก็ตาม ในป ค.ศ. 1964 รัฐบาลอังกฤษไดเริ่มอาศัยหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคเปนฐานในการปฏิรูป
โครงสรางการบริหารงานนอกศูนยกลางโดยการจัดตั้งกลไกการบริหารงานระดับภูมิภาคตามหลักการแบง
อํานาจจากกระทรวงตาง ๆ (Deconcentrated regions) แตก็ยังมีลักษณะเปนหนวยบริหารพ้ืนท่ีระดับ
ภูมิภาคท่ีมีเปาประสงคเฉพาะดาน กระท่ังปลายทศวรรษ 1980 รัฐบาลอังกฤษจึงเริ่มรวมภารกิจในแตละดาน
เหลานั้นเขาดวยกันใหอยูภายใตอาณาเขตของหนวยภูมิภาคแตละหนวยเหมือน ๆ กัน กระบวนการดังกลาว
บรรลุผลสมบูรณในป ค.ศ. 1994 เม่ือมีการจัดโครงสรางหนวยการบริหารพ้ืนท่ีภูมิภาคตามหลักการแบงอํานาจ
โดยมีเปาประสงคภารกิจเปนการท่ัวไป

ในขณะท่ีภูมิภาคเวลส เริ่มไดรับการจัดโครงสรางใหมีฐานะเปนหนวยบริหารภูมิภาคท่ีมีภารกิจท่ัวไป
ในพ้ืนท่ีตั้งแตป ค.ศ. 1964 เม่ือรัฐมนตรีกระทรวงกิจการเวลส (Secretary of state for Wales) ดํารงตําแหนง
ผูบริหารสูงสุดดูแลการบริหารนโยบายทุกดานในภูมิภาคเวลส ตั้งแตกอนจะมีการถายโอนอํานาจทางการเมือง

41 Ibid., pp. 14 – 15.
42 Ibid., p.15.
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จากรัฐบาลไปใหรัฐสภาแหงเวลส นอกจากนี้ การเปลี่ยนโครงสรางจากหนวยบริหารภารกิจเฉพาะดาน
ในภูมิภาคมาเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีภารกิจท่ัวไป (General-purpose regional government)
ยังปรากฏใหเห็นในอีกหลายประเทศ เชน นิวซีแลนด การปฏิรูปในป ค.ศ. 1974 มีการยกเลิกหนวยภูมิภาค
สําหรับการบริหารภารกิจเฉพาะดาน และจัดตั้งหนวยบริหารภูมิภาคท่ีมีเปาประสงคในการดําเนินภารกิจท่ัวไป
ในพ้ืนท่ีข้ึนมาแทน ในลักษณะเดียวกับการปฏิรูปโครงสรางการบริหารภาคในอังกฤษในป ค.ศ. 1994 เปนตน

ระดับท่ีสาม มีการจัดโครงสรางการบริหารระดับภูมิภาคในรูปหนวยบริหารภารกิจท่ัวไป รับผิดชอบ
ภารกิจในอํานาจหนาที่ของตัวเอง ไมใชการแบงอํานาจหนาที่จากสวนกลาง แตอยูภายใตการกํากับยับยั้ง
โดยรัฐบาลสวนกลาง หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีปกครองตนเองในพ้ืนท่ี มีความสัมพันธ
กับรัฐบาลสวนกลางในลักษณะหนวยการปกครองท่ีมีสถานภาพคูขนานกัน มิใชความสัมพันธตามลําดับชั้น
บังคับบัญชา ตัวอยางเชน การพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในไอรแลนด เริ่มตนจัดตั้ง
หนวยบริหารภูมิภาคท่ีมีภารกิจท่ัวไปในป ค.ศ. 1987 เพ่ือรองรับการจัดสรรงบประมาณกองทุนพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานจากสหภาพยุโรป มีหนาท่ีเปนหนวยประสานการดําเนินกิจกรรมการพัฒนาขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินภายในเขตภูมิภาคในนามของรัฐบาลสวนกลาง กระท่ังในป ค.ศ. 1994 หนวยบริหาร
ภูมิภาคท้ังหมดไดถูกยกเลิก โดยมีการจัดตั้งหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตามหลักการปกครองตนเอง
(Self-governing regional authorities) ข้ึนมาทําหนาท่ีดังกลาวแทน

การจัดตั้งหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตามหลักการปกครองตนเอง ยังปรากฏใหเห็นแพรหลาย
ในประเทศหลังสิ้นสุดยุคคอมมิวนิสต เชน สโลวาเกีย การปฏิรูปโครงสรางการบริหารพื้นที่ภูมิภาคเริ่มตน
จากการยุบเลิกโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคภายใตระบอบคอมมิวนิสตไปท้ังหมดในป ค.ศ. 1993
เนื่องจากเปนหนวยการปกครองท่ีสูญเสียความชอบธรรมไปภายหลังการลมสลายของสหภาพโซเวียต ในป ค.ศ. 1996
มีการจัดตั้งหนวยบริหารพ้ืนท่ีภูมิภาคในฐานะกลไกรองรับการแบงอํานาจจากรัฐบาลสวนกลางใหกระทําการ
ในพ้ืนท่ี (Deconcentrated central agents) กระท่ังในป ค.ศ. 2002 จึงไดเปลี่ยนสถานะมาเปนหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคตามหลักการกระจายอํานาจ (Decentralized government)43

ระดับท่ีสี่ มีการจัดโครงสรางการบริหารระดับภูมิภาคในรูปหนวยบริหารภารกิจท่ัวไป รับผิดชอบ
ภารกิจในอํานาจหนาท่ีของตัวเอง ไมใชการแบงอํานาจหนาท่ีจากสวนกลาง และไมอยูภายใตการกํากับยับยั้ง
โดยรัฐบาลสวนกลาง กลาวคือ หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีปกครองตนเองในพ้ืนท่ีอยางเต็มท่ี
และไมอยูภายใตอํานาจยับยั้งของรัฐบาลสวนกลาง หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีในการบริหาร
ภารกิจท่ีไดรับการกระจายอํานาจจากสวนกลางอยางเปนอิสระ คือไมอยูภายใตการควบคุมยับยั้งของรัฐบาล
สวนกลาง ไมวาจะเปนการควบคุมกอน (Ex ante control) หรือควบคุมหลัง (Ex post control) กระทําการ

ความเปนอิสระในการใชอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไดรับการคุมครองตามกฎหมาย
ปรากฏในกรณีท่ีกฎหมายท่ีออกโดยหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีสถานะตามรัฐธรรมนูญ (Constitutional

43 Ibid., p.15.
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status) เสมอกับกฎหมายท่ีออกโดยสวนกลาง รูปแบบท่ีชัดเจนท่ีสุดคือ หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในระบบสหพันธรัฐ อยางไรก็ตาม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีเปนอิสระจากการยับยั้งโดยรัฐบาล
สวนกลาง ไมจําเปนตองอยูภายใตโครงสรางระบบสหพันธรัฐเสมอไป และก็ไมจําเปนท่ีหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในระบบสหพันธรัฐจะตองมีสถานะเปนอิสระจากการควบคุมของรัฐบาลสวนกลางเสมอไป

ตัวอยางเชน ประเทศรัสเซีย จัดเปนประเทศสหพันธรัฐ แตนับจากป ค.ศ. 2000 เปนตนมา
ประธานาธิบดีมีอํานาจหนาท่ีในการยุบรัฐสภาของ subwekty parliaments ได อีกท้ังยังสามารถสั่งปลด
รัฐบาลของมลรัฐไดในกรณีท่ีไมปฏิบัติตามกฎหมายระดับสหพันธ ในกรณีสหราชอาณาจักร ไมใชสหพันธรัฐ
แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ (Secretary of state) สามารถปฏิเสธการนํารางกฎหมายท่ีเสนอ
โดยรัฐสภาสกอตแลนดข้ึนทูลเกลาถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยได หากพิจารณาแลวเห็นวา รางกฎหมายนั้น
มีผลกระทบในทางลบตอการปฏิบัติตามกฎหมายในเรื่องอ่ืน ๆ หรือไมสอดรับกับพันธกรณีระหวางประเทศ
หรือผลประโยชนเรื่องการรักษาความม่ันคงและการปองกันประเทศ44

2) มิติขอบขายนโยบาย (policy scope)
หากพิจารณาในมิติขอบขายนโยบายจะเห็นไดวา ขีดความสามารถของหนวยงานระดับภูมิภาค

ในการกําหนดนโยบายสาธารณะในพื้นที่ปรากฏในลักษณะแตกตางกันไป ซึ่งจําแนกเปน 3 กลุมใหญ ไดแก
1) นโยบายเศรษฐกิจ (Economic policy) ครอบคลุมดานการพัฒนาระดับภูมิภาค โครงสรางพ้ืนฐานสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ การคมนาคมขนสง ถนน สิ่งแวดลอม พลังงาน 2) นโยบายดานการศึกษาและวัฒนธรรม
(Cultural-educational policy) ครอบคลุมการจัดการศึกษาระดับโรงเรียน มหาวิทยาลัย การฝกทักษะ
วิชาชีพ หองสมุด การกีฬา และศูนยวัฒนธรรม และ 3) นโยบายดานสวัสดิการ (Welfare policy) ครอบคลุม
การบริการสุขภาพ โรงพยาบาล สวัสดิการสังคม อาทิ บานพักคนชรา ศูนยบรรเทาทุกขผูยากไร สถาน
สงเคราะห เบี้ยยังชีพ บานเคหะสงเคราะห45

หนาท่ีรับผิดชอบในนโยบายดานตาง ๆ ดังกลาว อาจปรากฏในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
ท่ัวไป เกณฑการพิจารณาระดับขอบขายความรับผิดชอบในการดําเนินนโยบายในพ้ืนท่ีของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค แบงออกเปนระดับตาง ๆ ดังนี้ ระดับที่หนึ่ง ไมมีอํานาจหนาที่ในการบริหารนโยบายเลย
ระดับท่ีสอง มีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบายดานใดดานหนึ่งเทานั้น ระดับท่ีสาม มีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบาย
มากกวาหนึ่งดาน ระดับที่สี่ มีอํานาจหนาที่บริหารนโยบายมากกวาหนึ่งดาน และมีอํานาจหนาที่ที่มีผล
ทางกฎหมายหรือในเชิงบังคับ (Constitutive or coercive authority) คืออํานาจหนาท่ีท่ีเปนแกนของอํานาจ
อธิปไตยของรัฐ (Core of state sovereignty)

อํานาจหนาท่ีท่ีเปนแกนของอํานาจอธิปไตยของรัฐ พิจารณาไดจากขอเท็จจริงท่ีวา หนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคสามารถควบคุมกิจการตํารวจไดหรือไม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีหนาที่รับผิดชอบ

44 Ibid.
45 Ibid.
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การจัดองคการของหนวยการปกครองทองถ่ิน (Organization of the local government) ในพ้ืนท่ีไดหรือไม
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจกระทําการในเรื่องอ่ืน ๆ (Residual powers) ท่ีนอกเหนือจาก
กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะไดหรือไม เชน การรับผิดชอบดําเนินนโยบายที่ไมใชเรื่องที่รัฐบาลกลาง
ไดรับมอบหมายจากรัฐธรรมนูญใหกระทํา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถกําหนดรูปแบบโครงสราง
เชิงสถาบัน (Institutional set-up) ในพ้ืนท่ีตนเองไดหรือไม เชน การกําหนดวาระการเลือกตั้ง และกฎกติกา
การเลือกตั้งในพ้ืนท่ี เปนตน

ระดับท่ีหา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีหนาท่ีบริหารนโยบายมากกวาหนึ่งดาน และมีอํานาจ
ควบคุมเหนือสมาชิกชุมชนในเขตพื้นที่รับผิดชอบ ซึ่งเปนการใชอํานาจเหนือประชากรรวมกับรัฐบาลกลาง
เชน นโยบายตอผูอพยพ (Immigration) และนโยบายเก่ียวกับสถานะพลเมือง (Citizenship policies) อํานาจ
หนาท่ีในการตัดสินวาใครบางท่ีสามารถมีสถานะเปนสมาชิกของชุมชนท่ีมีการปกครองตนเอง (Self-governing
community) ในทางมโนทัศนแลวเปนอํานาจหนาท่ีท่ีมากอนอํานาจหนาท่ีในการจัดบริการสาธารณะสําหรับ
ชุมชนนั้น ๆ ในประเทศโดยสวนมาก เขตอํานาจในเรื่องดังกลาวเปนลักษณะของอํานาจอธิปไตยข้ันมูลฐาน
ดังนั้น ภูมิภาคใดท่ีมีอํานาจหนาท่ีดังกลาวจึงจัดอยูในระดับการมีขอบขายนโยบายกวางท่ีสุด46

มิติตาง ๆ ดังกลาว ใชสําหรับประเมินขนาดความกวางของนโยบายตาง ๆ ท่ีหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคสามารถตัดสินใจไดตามอํานาจหนาท่ี (Authoritative decisions) สวนหนาท่ีรับผิดชอบนโยบาย
(Policy responsibilities) ใด ๆ ท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมสามารถใชอํานาจหนาท่ีไดโดยเปนอิสระ
ในตัวเอง จะถูกลดระดับลง หากพิจารณาโดยภาพรวมจะเห็นไดวา รัฐบาลสวนกลางสามารถควบคุมเหนือ
การบริหารนโยบายของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไดใน 3 รูปแบบ ไดแก47

1) การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบทวิลักษณ (Dual structure of regional
government) ซึ่งมักปรากฏในรูปกลไกการบริหารแบบคูขนาน (Form of parallel administrations)
เชน landsting และ länsstyrelse ในประเทศสวีเดน kraje และ samospravnekraje ในประเทศสโลวาเกีย

2) การจัดโครงสรางการบริหารพ้ืนท่ีโดยผสมผสานกลไกคนละประเภท (Mixed administration)
เชน การมีสภาระดับภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง (Directly elected assembly) ควบคูไปกับการมี
ฝายบริหารท่ีมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลกลาง (Government-appointed executive) ดังเชน departments
ในประเทศฝรั่งเศส

3) การมีโครงสรางการบริหารซึ่งมีกลไกหนึ่งเดียว โดยรวมกลไกการปกครองตนเอง (Self-government)
เขากับกลไกการแบงอํานาจจากสวนกลาง (Deconcentration) เชน provincies ในประเทศเนเธอรแลนด
เปนตน ในประเทศสวีเดน ภาระหนาท่ีรับผิดชอบในการปกครองเขต (Counties) ถูกแบงกันระหวางสภาท่ีมา
จากการเลือกตั้ง (Elected councils, landstinge) และผูวาการเขต (Governors) ท่ีมาจากการแตงตั้งโดยสวนกลาง
กอนป ค.ศ. 1970 landstinge รับผิดชอบการจัดบริการสุขภาพ ประกอบดวย โรงพยาบาล และศูนยบริการ

46Ibid.
47Ibid., p. 16.
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สาธารณสุข และมีหนาท่ีรอง ไดแก การพัฒนาการเกษตร การพัฒนาดานหัตถกรรม และการฝกทักษะ
อุตสาหกรรม

ในชวงเวลาดังกลาว หนวย landstinge จึงจัดอยูในหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ี
ดําเนินนโยบายเฉพาะดานสวัสดิการเทานั้น ยังไมถือวามีขอบขายครอบคลุมนโยบายดานเศรษฐกิจ คือจัด
อยูในระดับ 1 มีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบายดานเดียว ในป ค.ศ. 1971 landstinge ไดรับภารกิจหนาท่ีให
รับผิดชอบการพัฒนาระดับภูมิภาค (Regional development) และการคมนาคมขนสงสาธารณะ (Public
transport) ทําใหขอบขายนโยบายขยายมาสูดานเศรษฐกิจ นอกเหนือไปจากการรับผิดชอบนโยบายดาน
สวัสดิการ คือเลื่อนข้ึนมาอยูในระดับท่ีสอง มีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบายมากกวาหนึ่งดาน48

ผลการศึกษาเปรียบเทียบชี้วา สมดุลระหวาง “การปกครองตนเอง” (Self-government) และ
“การแบงอํานาจจากสวนกลาง” (Deconcentration) มักจะเปลี่ยนแปลงไปตามหวงเวลา เชน ในประเทศ
เนเธอรแลนด นับแตทศวรรษ 1950 เปนตนมา provincies รับผิดชอบอํานาจรวมกับหนวยการปกครองทองถ่ิน
ในนโยบายการคมนาคมขนสง โครงสรางพ้ืนฐาน การลงทุน และการวางแผนระดับภาค (Regional planning)
ในชวงเวลาดังกลาว provincies จึงจัดอยูในฐานะหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีบริหาร
นโยบายดานเดียว คือ นโยบายดานเศรษฐกิจ49

จนกระท่ังในปทศวรรษ 1970 และ 1980 provincies ไดรับเขตอํานาจเพ่ิมในเรื่องการพัฒนาเมือง
(Urban development) การเคหะ วัฒนธรรมและการพักผอนหยอนใจ รวมถึงการวางแผนสิ่งแวดลอม (Environmental
planning) แตการดําเนินภารกิจภายใตนโยบายเหลานี้ยังตองอยูภายใตการกํากับดูแลโดยสวนกลาง (Central
supervision) จึงยังไมนับวามีความเปนอิสระในการบริหารนโยบายดานตาง ๆ เหลานี้ จนในป ค.ศ. 1994
การปฏิรูปภูมิภาคในเนเธอรแลนด สงผลให provincies ไมตองอยูภายใตการกํากับดูแลกอนการกระทํา
(Ex ante central oversight) อีกตอไป จึงเลื่อนระดับข้ึนมาในระดับท่ีสูงข้ึน คือเปนหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบายอยางนอย 2 ดาน ไดแก ดานเศรษฐกิจ ดานการศึกษาและวัฒนธรรม

ในประเทศอิตาลี หลังป ค.ศ. 1948 province มีอํานาจรวมกับผูวาราชการท่ีมาจากการแตงตั้ง
(Government-appointed prefect) ในการควบคุมการดําเนินนโยบายดานการวางผังเมือง สิ่งแวดลอม
ถนนทางหลวง การศึกษา การพัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน และตลาดแรงงาน ดังนั้น Province จึงเปนหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบายดานเดียว คือนโยบายดานเศรษฐกิจหลังการปฏิรูป
ป ค.ศ. 2001 มีการยกเลิกเขตอํานาจของผูวาราชการในการกําหนดนโยบายทุกดาน ยกเวนอํานาจในการบังคับ
ใชกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and order) รวมท้ังอํานาจฉุกเฉิน (Emergency powers) โดยมีเพียง
การกํากับดูแลตามกฎหมายภายหลังการกระทํา

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคจํานวนมากดําเนินภารกิจเก่ียวกับผูอพยพหรือนโยบายดานสถานะ
พลเมืองในนามของรัฐบาลสวนกลางได แตมีอยูนอยมากท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ี

48Ibid., p. 17.
49 Ibid.
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ในทางนิติบัญญัติอยางมีนัยสําคัญในเรื่องดังกลาว ผลการวิเคราะหเปรียบเทียบพบวา มีหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค 6 กรณีศึกษาท่ีมีลักษณะเขาเกณฑดังกลาว ไดแก มลรัฐในออสเตรเลีย (Australian states)
จังหวัดในแคนนาดา (Canadian provinces) Åland ในฟนแลนด หนวยการปกครองในบอสเนีย-เฮอเซโกวีนา
(Bosnia-Herzagovina) สาธารณรัฐของสหภาพเซอเบีย-มอนเตรเนโก (Serbia-Montenegro) และมลรัฐ
ของสวิตเซอรแลนด (Swiss cantons)

ในสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาใหอํานาจแกมลรัฐตาง ๆ ในการใชอํานาจหนาที่
บางสวนในการกํากับการกระทําของคนตางดาว ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแคนาดากําหนดใหอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
ผูอพยพ เปนการใชอํานาจรวมกันระหวาง provinces กับรัฐบาลสหพันธ ยกเวนในแควน Quebec ท่ีมีอํานาจ
ในพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ กลาวคือ โดยท่ัวไป จังหวัดตาง ๆ สามารถอาศัยเกณฑดานสถานะทางเศรษฐกิจเพ่ือพิจารณา
คัดกรองผูอพยพเขามาอาศัยได ในขณะท่ีรัฐบาลสหพันธมีหนาท่ีตรวจสอบคุณสมบัติตามเงื่อนไขของกฎหมาย
ตาง ๆ เชน สาธารณสุข ความม่ันคง ความถูกตองของเอกสารหลักฐาน กอนจะออกหนังสืออนุญาตใหเขาเมือง
(Visa) ใหแกผูอพยพเขาแคนาดา

ในประเทศฟนแลนด เกาะ Åland เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีเต็มในการกําหนด
สิทธิในการพักอาศัยในพื้นที่บนเกาะได (Right of domicile) สิทธิดังกลาวมอบใหแกพลเมืองชาวฟนแลนด
ที่อาศัยอยูใน Åland เปนเวลา 5 ป และมีความรูเก่ียวกับสวีเดนเพียงพอท่ีจะยื่นคําขอรับสิทธิผูมีถ่ินอาศัยบนเกาะ
ซึ่งประกอบดวยสิทธิพลเมืองฟนแลนดในการออกเสียงเลือกตั้ง ลงสมัครรับเลือกตั้ง ซื้อขายทรัพยสิน ใหเชา
หรือรับสืบทอด หรือเปดกิจการธุรกิจบนเกาะ เปนสิทธิท่ีรัฐบาลหนวยการปกครอง Åland เปนผูมอบใหบุคคล
ชาวฟนแลนดท่ีถือครอง Right of domicile และบุคคลอ่ืนเปนรายกรณีไป50

3) มิติความเปนอิสระทางการคลัง (Fiscal autonomy)
หากพิจารณาในมิติความเปนอิสระทางการคลัง ผลการศึกษาเปรียบเทียบชี้วา ไมมีเกณฑชี้วัดท่ีสามารถ

ใชประเมินระดับอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในเรื่องงบประมาณรายจายสาธารณะ
(Public spending) และการหารายไดจากการเก็บภาษี (Tax revenues) เหตุผลเนื่องจากขอมูลเกี่ยวกับ
รายรับและรายจายของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีขอจํากัดคือ สัดสวนจํานวนหรือสวนแบงของ
รายจายภาครัฐและรายไดจากภาษีไมบงบอกระดับดุลยพินิจท่ีหนวยการปกครองนอกศูนยกลางสามารถใชได
โดยอิสระ อีกท้ังขอมูลประเภทนี้ท้ังท่ีรวบรวมโดยองคการระหวางประเทศ เชน IMF หรือ OECD ก็มักจะไม
สามารถแจกแจงตามระดับของหนวยการปกครองได51

ยิ่งกวานั้น ในหลายประเทศ หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีใชจายงบประมาณสาธารณะในสัดสวน
ขนาดใหญก็มักเปนหนวยการปกครองท่ีไมมีทางเลือกในการตัดสินวาจะใชจายงบประมาณท่ีตนเองมีอยูอยางไร
ดังนั้น การมีสัดสวนงบประมาณรายจายมาก จึงไมไดหมายความวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้นมีระดับ

50 Ibid., p. 18.
51 Ibid.
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ความเปนอิสระในการตัดสินใจบริหารงบประมาณในพ้ืนท่ีไดมากเสมอไป ตัวอยางเชน ในประเทศ
สแกนดิเนเวียน การจัดสรรงบประมาณเพ่ือจัดสวัสดิการดานตาง ๆ ถูกกําหนดโดยหนวยงานระดับสวนกลาง
เพ่ือใหการจัดสรรผลประโยชนคํานึงถึงภาพรวมท้ังประเทศ แตการจัดสรรงบประมาณถูกสงผานทอตรงไปยัง
หนวยการปกครองนอกศูนยกลางท้ังหลาย ซึ่งเปนหนวยท่ีทําหนาท่ีในการนําโยบายไปปฏิบัติภายใตบริบทของ
ทองถ่ินไดดีท่ีสุด

นักเศรษฐศาสตรการเมืองมักกลาวถึงสังคมสแกนดิเนียวาเปนตนแบบของภาคีรัฐสังคมแนวใหม
(Neocorporatist) เพ่ือเนนใหเห็นถึงบทบาทของกลุมผูผลิตท่ีรวมศูนยระดับชาติในการเจรจาตอรองนโยบาย
สาธารณะระดับชาติ ในประเทศเหลานี้ หนวยการปกครองท่ีถัดจากระดับชาติลงมาเปนหนวยท่ีมีการใชจาย
งบประมาณสาธารณะในสัดสวนจํานวนมาก ก็เพราะหนวยการปกครองดังกลาวทําหนาที่นําระบบสวัสดิการ
ที่ครอบคลุมเรื่องตาง ๆ อยางกวางขวางมาปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ี ซึ่งเปนระบบสวัสดิการท่ีถูกกําหนดรูปแบบมาแลว
ในระดับชาติทั้งสิ้น เมื่อพิจารณาจากขอมูลเปรียบเทียบสัดสวนงบประมาณรายจายสาธารณะของหนวย
การปกครองระดับภูมิภาค (Subnational public expenditure) จะพบวา เดนมารกมีสวนแบงของงบประมาณ
รายจายภาครัฐท้ังหมดในสัดสวนท่ีมากท่ีสุด ตามมาดวยสวีเดน นอรเวย ฟนแลนด ซึ่งท้ังหมดเหนือกวา
เยอรมนี ออสเตรีย เบลเยียม อิตาลี สเปน

ดวยเหตุผลทั้งในทางมโนทัศนและในทางความถูกตองเที่ยงตรงตามขอเท็จจริงดังกลาวมาขางตน
การใชสัดสวนงบประมาณรายจายของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค เปนมาตรวัดระดับของหนวย
การปกครองระดับภูมิภาค จึงไมมีน้ําหนักเพียงพอ นอกจากนี้ สัดสวนรายไดจากภาษีของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค (Subnational tax revenues) ในฐานะสวนแบงของรายไดท่ัวไปของรัฐบาล (Share of general
government revenues) ก็ไมสามารถนํามาใชไดเชนกัน เนื่องจากจํานวนตัวเลขของสวนแบงรายไดจากภาษี
(Tax-sharing agreements) ซึ่งไมนับรวมงบอุดหนุนท่ีไดรับจากหนวยการปกครองระดับอ่ืน ๆ นั้น ไมสามารถ
บอกไดวา รัฐบาลหรือหนวยการปกครองระดับไหนเปนผูตัดสินใจกําหนดระดับและองคประกอบของรายได
ท่ีตกลงกัน แมรัฐบาลสวนกลางสามารถถูกโนมนาวใหโอนภาระหนาท่ีในการจัดเก็บภาษีตาง ๆ ใหแกหนวย
การปกครองต่ํากวาระดับชาติลงไปทั้งหลาย แตในขณะเดียวกันรัฐบาลกลางก็ยังคงจํากัดดุลยพินิจของ
หนวยการปกครองเหลานั้นเปนอยางมากดวย

ความตางกันในระดับรากฐานระหวางหนวยการปกครองท่ีไดรับการแบงอํานาจ (Deconcentrated
government) กับหนวยการปกครองท่ีไดรับการกระจายอํานาจ (Decentralized government) ก็คือ การเปนเพียง
หนวยท่ีไดรับรายไดจากภาษี (Receive taxes) หรือการเปนหนวยท่ีสามารถตัดสินใจเก่ียวกับการจัดเก็บภาษี
(Decide about taxes) ดังนั้น เกณฑเรื่องจํานวนหรือสัดสวนภาษีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
(Subnational taxes) จึงเปนเกณฑท่ีไมสัมพันธกับเกณฑเรื่องอํานาจในการจัดเก็บภาษี (Tax authority) และ
ดุลยพินิจในการจัดเก็บภาษี (Tax discretion) เทาใด นักแนวทางท่ีเหมาะสมก็คือ การประเมินอํานาจหนาท่ี
ทางการคลัง (Fiscal authority) ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยเปนอิสระจากเกณฑเรื่องสัดสวน
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รายไดและรายจายของหนวยการปกครองนั้น ๆ ซึ่งเปนการนําแบบประเมินระดับดุลยพินิจเรื่องรายไดของ
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคของ OECD มาปรับใช52

กรอบการประเมินดังกลาว จําแนกแนวคิดเรื่องอํานาจหนาท่ี 2 ดานออกจากกัน ไดแก ความเปนอิสระ
จากการควบคุมของรัฐบาลสวนกลาง และกฎเกณฑท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีรวมกันกับรัฐบาล
สวนกลาง ในขณะเดียวกันก็จําแนกพื้นที่การควบคุมของรัฐบาลกลางออกเปน 3 พื้นที่ ไดแก ฐานภาษี
(Tax base) อัตราภาษี (Tax rate) การแบงรายได (Revenue split) เมื่อนํากรอบดังกลาวมาปรับใช
จะสามารถสรางเกณฑการประเมินหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอยางงายข้ึนได 3 ดาน คือ 1) เกณฑการประเมิน
ในมิติรายป 2) เกณฑการประเมินหนวยการปกครองแตละระดับโดยเฉพาะไมใชหนวยการปกครองต่ํากวา
ระดับชาติทั้งหมดทุกระดับ และ 3) เกณฑการประเมินที่เขาใกลสิ่งที่ตองการวัดมากที่สุด เชน อํานาจหนาท่ี
ในเรื่องเก่ียวกับการคลัง

เม่ือประเมินขอมูลดานภาษีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท้ังชุด โดยจําแนกระหวางภาษีหลัก
และภาษีรอง (Major and minor taxes) ระหวางขีดความสามารถในการควบคุมฐานภาษีและอัตราภาษี
และขีดความสามารถในการควบคุมอัตราภาษีโดยเฉพาะก็จะสามารถประมาณการเก่ียวกับขีดความสามารถ
ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการกําหนดตัดสินเกี่ยวกับภาษีของตนเองฝายเดียว (Self-rule) ได
ในขณะเดียวกัน ก็สามารถประมาณการระดับความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการสงอิทธิพล
ตอการกําหนดสวนแบงรายไดในระดับชาติเพ่ือกระจายใหหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ซึ่งเปนการกําหนด
กฎเกณฑรวมกัน (Shared rule) ไดดวย

ตามเกณฑการพิจารณาดังกลาว ระดับความเปนอิสระทางการคลัง (Fiscal autonomy) หมายถึง
ความเปนอิสระดานภาษี (Tax autonomy) การรวมตัดสินใจเก่ียวกับระบบภาษีระดับชาติ (Co-decision on
national tax regimes) และเงินอุดหนุนระหวางหนวยการปกครอง (Intergovernmental grants) ท้ังนี้
ความเปนอิสระทางการคลัง ไมรวมถึงอํานาจหนาท่ีของหนวยภูมิภาคหนึ่ง ๆ ในการกําหนดอัตราคาธรรมเนียม
(Fees) หรือคาบริการ (Charges) สําหรับเปนคาตอบแทนการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ เปนการเฉพาะ
เช น คาธรรมเนียมสําหรับการออกเอกสารราชการ คาบริการรถโดยสารประจําทาง คาธรรมเนียม
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ฯลฯ ซึ่งลวนแตเปนสวนหนึ่งของงบประมาณของหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาค (Regional budget)53

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ จะสามารถจําแนกระดับความเปนอิสระทางการคลังของหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ โดยแบงเปนระดับตาง ๆ ไดดังนี้ ระดับท่ีหนึ่ง รัฐบาลสวนกลาง
กําหนดฐานภาษีและอัตราภาษีท่ีจัดเก็บในระดับภูมิภาคท้ังหมด ระดับท่ีสอง หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
กําหนดอัตราภาษีรอง (Minor taxes) ระดับที่สาม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคกําหนดฐานภาษีและ
อัตราภาษีรองได ระดับท่ีสี่ หนวยการปกครองระดับภูมิภาคกําหนดอัตราภาษีหลัก (Major tax) อยางนอย

52 Ibid., p. 19.
53 Ibid.
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หนึ่งรายการ ไดแก ภาษีเงินไดสวนบุคคล ภาษีนิติบุคคล ภาษีมูลคาเพิ่ม หรือภาษีการคา (Sales tax)
ระดับท่ีหา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคกําหนดอัตราและฐานภาษีหลัก (Major tax) อยางนอยหนึ่งรายการ
ไดแก ภาษีเงินไดสวนบุคคล ภาษีนิติบุคคล ภาษีมูลคาเพ่ิม หรือภาษีการคา

ตัวอยางเชน ประเทศกรีซ ในป ค.ศ. 1998 หนวยการปกครอง nomoi ไดรับอํานาจหนาท่ีในการกําหนด
อัตราคาธรรมเนียมและคาบริการสําหรับบริการขนสงมวลชนและบริการสาธารณะอ่ืน ๆ จัดเปนเพียงระดับ
ที่หนึ่ง ในประเทศอังกฤษ Greater London Authority สามารถจัดเก็บภาษีอสังหาริมทรัพย (Property
tax) โดยกําหนดอัตราภาษีในพ้ืนท่ีไดเอง ดังนั้น จึงจัดอยูในระดับท่ีสองเทานั้น เนื่องจากหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคดังกลาวยังไมสามารถกําหนดฐานภาษีไดเอง เปนตน

สําหรับการมีระบบเงินอุดหนุนระหวางหนวยการปกครอง (Intergovernmental grant system)
สะทอนถึงลักษณะของการมีกฎเกณฑรวมกัน (Shared rule) ระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตาง ๆ
และรัฐบาลสวนกลาง เนื่องจากเงินอุดหนุนระหวางหนวยการปกครองมีท่ีมาจากการเจรจาหารือตกลงกัน
ตามแตกรณี เชน การเจรจาในข้ันตอนหนึ่งของกระบวนการจัดทํางบประมาณประจําปของรัฐบาล หรือในบริบท
ของการตอรองในการวางกลไกทางรัฐธรรมนูญ (Constitutional bargaining) ฉะนั้น ถาเงินอุดหนุนระหวาง
หนวยการปกครองถูกกําหนดชี้ขาดโดยรัฐบาลสวนกลาง แหลงรายไดดังกลาวจะเปนกรอบจํากัด (Constraint)
ท่ีสวนกลางมีตอหนวยการปกครองระดับภูมิภาค มากกวาจะเปนแหลงท่ีมาของรายไดของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค นั่นหมายความวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคที่ไดรับเงินอุดหนุนซึ่งถูกกําหนดชี้ขาด
โดยรัฐบาลสวนกลางท้ังหมดความเปนอิสระทางการคลังยอมจัดอยูในระดับท่ีหนึ่งเทานั้น54

4) มิติความเปนตัวแทน (Representation)
หากพิจารณาในมิติความเปนตัวแทน จะเห็นไดวา มิติดานความเปนตัวแทนของหนวยการปกครอง

ระดับภูมิภาค สะทอนถึงขีดความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในฐานะตัวแสดงระดับภูมิภาค
(Regional actors) ในการเลือกตัวผูดํารงตําแหนงตาง ๆ ในหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional office
holders) กลาวคือ การเลือกบุคคลผูดํารงตําแหนงสมาชิกฝายนิติบัญญัติของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
อาจดําเนินการโดยการเลือกตั้งทางตรงโดยผูออกเสียงทั่วทั้งพื้นที่ภูมิภาค หรืออาศัยการเลือกตั้งทางออม
โดยผูดํารงตําแหนงตาง ๆ ทั้งหมดในหนวยการปกครองรองจากระดับชาติทั้งหมดในพื้นที่ภูมิภาคนั้น ๆ
ในกรณีการเลือกบุคคลผูดํารงตําแหนงในฝายบริหารของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค อาจดําเนินการ
โดยสภาภูมิภาค (Regional assembly) เปนผูเลือกฝายบริหาร หรือโดยอาศัยระบบผสมโดยมีทั้งผูบริหาร
ที่เลือกตั้งโดยผูมีสิทธิเลือกตั้งในพ้ืนท่ีภูมิภาคควบคูไปกับผูบริหารท่ีแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง (Mixed
system of a regional/ central dual executive)55

54 Ibid., p. 20.
55 Ibid.
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เม่ือพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ จะสามารถจําแนกระดับความเปนตัวแทนของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ ไดดังนี้ กรณีสภาภูมิภาค (Regional assembly) ระดับที่หนึ่ง พื้นที่ภูมิภาค
ไมมีสภาภูมิภาค ระดับท่ีสอง พ้ืนท่ีภูมิภาคมีสภาภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม ระดับท่ีสาม พ้ืนท่ี
ภูมิภาคมีสภาภูมิภาคที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง สวนกรณีฝายบริหารภูมิภาค (Regional executive)
ระดับที่หนึ่ง ฝายบริหารภูมิภาคไดรับการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง ระดับที่สอง มีฝายบริหารคูขนาน
(Dual executives) คือไดรับการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลางองคกรหนึ่ง และไดรับการแตงตั้งโดยสภาภูมิภาค
อีกองคกรหนึ่ง ระดับท่ีสาม ฝายบริหารภูมิภาคไดรับการแตงตั้งโดยสภาภูมิภาค หรือโดยการเลือกตั้งโดยตรง

ตามเกณฑดังกลาว สภาภูมิภาค (Assembly) หมายถึง สถาบันท่ีไมข้ึนตอองคกรอ่ืนใด ๆ ประกอบดวย
สมาชิกสภาตามจํานวนท่ีกําหนดไวตายตัว มีกระบวนการตัดสินใจโดยอาศัยกระบวนการแบบรัฐสภา สภาภูมิภาค
ตามความหมายนี้ ครอบคลุมองคกรนิติบัญญัติของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคทุกรูปแบบไมวาจะ
เรียกชื่อวาอยางไร ท้ังนี้ สภาภูมิภาคในฐานะสถาบัน ไมรวมถึง “คณะกรรมาธิการ” (Committees) ซึ่งเปน
องคกรท่ีจัดตั้งข้ึนภายใตการควบคุมของสภาภูมิภาคอีกชั้นหนึ่ง ตัวอยางเชน การตั้งคณะกรรมาธิการชุดใหญ
(Grand committees) ประกอบดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจากสกอตแลนด เวลส และไอรแลนดเหนือ
ประชุมรวมกันในฐานะกลุมตัวแทนของภูมิภาคเพ่ือรวมกันพิจารณารางกฎหมายตาง ๆ ท่ีกระทบตอภูมิภาค
ของตนเอง ไมนับเปนสภาภูมิภาค ดังนั้น ความเปนตัวแทนของภูมิภาคเหลานี้จึงอยูในระดับท่ีหนึ่งเทานั้น เปนตน

โดยหลักการแลวสภาภูมิภาคตองมาจากการเลือกตั้ง กรณีที่มีสมาชิกสภาภูมิภาคบางสวนมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงและบางสวนมาจากการเลือกตั้งโดยออม สภาภูมิภาคท่ีมีความเปนตัวแทนตองมีสมาชิก
ท่ีมาจากการเลือกตั้งเปนสวนใหญ ตัวอยางเชน สภาภูมิภาค (Regional councils) ในประเทศฮังการี มีสมาชิกสภา
สวนใหญเปนผูไดรับการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง จึงจัดอยูในระดับที่หนึ่ง คือยังไมถือวามีสภาภูมิภาคท่ี
มีความเปนตัวแทนของพื้นที่ สภาภูมิภาคในประเทศโรมาเนีย มีสมาชิกสภาที่มาจากการแตงตั้งโดยหนวย
การปกครองต่ํากวาระดับชาติท้ังหมดในพ้ืนท่ี (Subnational appointees) เปนสวนใหญ และสามารถออก
เสียงลงมติการออกกฎหมายระดับภูมิภาคได ในขณะท่ีสมาชิกท่ีมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง (Central
appointees) ไมมีสิทธิ์ออกเสียง สภาภูมิภาคโรมาเนียจึงมีระดับท่ีสอง เปนตน56

ในกรณีสภาภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม ผูทําหนาท่ีเลือกตัวผูดํารงตําแหนงสมาชิกสภา
ภูมิภาคตองเปนองคกรในระดับรองจากระดับชาติในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ (Subnational selectors) จึงจะถือวา
อยูในระดับท่ีสอง โดยสวนใหญผูทําหนาท่ีเลือกผูดํารงตําแหนงสมาชิกสภาภูมิภาคมักเปนหนวยการปกครอง
ทองถ่ินระดับตาง ๆ ท้ังหมด (Local governments) หรือสภาทองถ่ินท้ังหมด (Local government assemblies)
เชน ในประเทศเบลเยียม และฝรั่งเศส ผูทําหนาที่เลือกผูดํารงตําแหนงสมาชิกสภาภูมิภาคเปนตัวแทน
ของผูมีสิทธิเลือกตั้งในพื้นที่ภูมิภาคนั้น ๆ แมวาบุคคลดังกลาวจะเปนผูแทนระดับชาติก็ตาม ในเบลเยียม
กอนป ค.ศ. 1995  สภาภูมิภาค (Regional councils) และสภาชุมชน (Community councils) ประกอบดวยสมาชิก

56 Ibid.
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รัฐสภาระดับชาติ ซึ่งไดรับการเลือกตั้งใหเปนตัวแทนพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ ไดแก Flanders, Wallonia, Brussels
หรือตัวแทนชุมชน เชน ชุมชนท่ีพูดภาษาฝรั่งเศสหรือภาษาดัชต ในฝรั่งเศส จากป ค.ศ. 1972 - 1981 สภาภูมิภาค
(Regional councils) ประกอบดวยนักการเมืองท่ีไดรับการเลือกตั้งระดับชาติท้ังหมดจากภูมิภาคนั้น ๆ และตัวแทน
ท่ีไดรับเลือกตั้งทางออมโดยหนวยการปกครองรองลงมาจากระดับชาติท้ังหมดในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น (Indirectly
elected representatives from subnational governments)57

ฝายบริหารภูมิภาค (Regional executive) หมายถึง องคกรท่ีทําหนาท่ีตัดสินใจ มีหนาท่ีนํากฎหมายตาง ๆ
ในระดับภูมิภาคไปปฏิบัติใหบรรลุผล หัวหนาฝายบริหารระดับภูมิภาค (Head of regional executive)
อาจมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง หรือโดยหนวยการปกครองระดับภูมิภาค หรือโดยท้ังสองฝาย
ควบคูกัน ฝายบริหารแบบคูขนาน (Dual executive) ปรากฏใหเห็นในหลายประเทศ อาทิ departments
และ regions ประเทศฝรั่งเศส provincies ในเบลเยียม counties ในสวีเดน amter ในเดนมารค kraje
ในสโลวาเกีย judete ในโรมาเนีย fylke ในนอรเวย และ provincies ในเนเธอรแลนด

ในประเทศเหลานี้ รัฐบาลสวนกลางแตงตั้ง “ผูวาราชการ” (Prefect) หรือ “ผูวาการ” (Governor)
คูขนานไปกับหัวหนาฝายบริหารที่ไดรับการแตงตั้งในพื้นที่ภูมิภาคนั้น ๆ เอง ทั้งนี้ แตละประเทศมีระดับ
ดุลยสัมพันธระหวางผูบริหารท่ีไดรับแตงตั้งโดยสวนกลางกับผูบริหารท่ีไดรับการแตงตั้งในภูมิภาคผันแปร
ตางกันไป (Regional/central balance) แตระบบฝายบริหารคูขนานก็แตกตางจากรูปแบบบริสุทธิ์ของฝายบริหาร
ท่ีคัดเลือกโดยศูนยกลางฝายเดียว หรือฝายบริหารท่ีไดรับการคัดเลือกโดยหนวยการปกครองภูมิภาคเอง58

ตามเกณฑการพิจารณาดังกลาว ฝายบริหารภูมิภาคแบบคูขนาน หมายความถึงเฉพาะกรณีท่ีท้ังผูบริหาร
ท่ีไดรับการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลางและผูบริหารท่ีไดรับการแตงตั้งในภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีทางการบริหาร
(Executive authority) ดวยกันทั้งสองฝาย ตัวอยางเชน ในแคนาดา ผูบริหารจังหวัด (Provincial heads)
ซึ ่งปฏิบัติหนาท่ีโดยรับผิดชอบตอฝายนิติบัญญัติภูมิภาค (Regional legislatures) ถือครองอํานาจหนาท่ี
รวมกับรองผูวาการ (Lieutenant-governors) แตรองผูวาการมีบทบาทหลักในเชิงพิธีการเทานั้น และมีอํานาจนอย
จนไมอาจสงผลใหอํานาจบริหารของผูบริหารจังหวัดออนลงได ดังนั้น กรณีนี้จึงไมถือวาเปนฝายบริหาร
แบบคูขนาน แตจัดอยูในระดับท่ีฝายบริหารภูมิภาคมาจากการแตงตั้งในพ้ืนท่ีภูมิภาค

ระดับของเกณฑความเปนตัวแทนของสภาภูมิภาคและฝายบริหารภูมิภาคอาจปรากฏในลักษณะ
หางกันหรือสวนทางกันได ในกรณีท่ีกฎเกณฑอยางเปนทางการ (Formal rules) มีแนวโนมเปนเพียงรูปแบบ
ปฏิบัติ เชน ในประเทศรัสเซีย subwektyfederacii ระหวางป ค.ศ. 1993 – 1995 มีระดับความเปนตัวแทน
ของสภาภูมิภาคระดับที่สาม แตมีฝายบริหารภูมิภาคระดับหนึ่งระหวางป ค.ศ. 1996 – 2004 มีระดับ
ความเปนตัวแทนของสภาภูมิภาคระดับท่ีสามและฝายบริหารภูมิภาคระดับท่ีสามระหวางป ค.ศ. 2005 – 2006
มีระดับความเปนตัวแทนของสภาภูมิภาคระดับท่ีสาม และฝายบริหารภูมิภาคระดับท่ีสอง

57 Ibid., p. 21.
58 Ibid.
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การเปลี่ยนแปลงสมดุลดังกลาว เปนผลมาจากการปฏิรูปในป ค.ศ. 1996 ประธานาธิบดเียลซิน (Yeltsin)
ตัดสินใจอนุญาตใหผูวาการภูมิภาคมาจากการเลือกตั้งโดยตรงแทนการแตงตั้งโดยมอสโคว แตในป ค.ศ. 2005
ประธานาธิบดีปูติน (Putin) แทนท่ีระบบการเลือกตั้งผูวาการภูมิภาคโดยตรง ดวยระบบการใหประธานาธิบดี
เปนผูเสนอชื่อผูสมควรไดรับการดํารงตําแหนงผูวาการภูมิภาคตอฝายนิติบัญญัติภูมิภาคแตละแหง ระบบใหม
จัดเปน “ฝายบริหารคูขนาน” (Dual government) เนื่องจากอํานาจในการควบคุมเหนือฝายบริหารระดับภูมิภาค
เปนอํานาจรวมกันของรัฐบาลสวนกลางและหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ซึ่งตางจากระบบในยุคคอมมิวนิสต
ซึ่งผูวาการภูมิภาคมาจากการแตงตั้งโดยศูนยกลางฝายเดียว

อยางไรก็ตาม การประเมินอํานาจหนาท่ีของฝายบริหารและสภาภูมิภาค พิจารณาเฉพาะอํานาจหนาท่ี
อยางเปนทางการเทานั้น (Formal authority) ในความเปนจริง ศูนยกลางอาจมีอิทธิพลกดดันตอฝายนิติบัญญัติ
ภูมิภาคไดในกรณีท่ีตองการใหสภาภูมิภาคเปนตรายางรับรองทางเลือกการตัดสินท่ีศูนยกลางตองการใหเกิดข้ึน
ในภูมิภาคนั้น ๆ ระดับความเปนตัวแทนของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติภูมิภาคอาจเปลี่ยนไปในแตละชวงเวลา
เชน ในประเทศเบลเยียม หนวยการปกครองภูมิภาคในพ้ืนท่ีท่ีใชภาษาเฟลมิช (Flemish) ภูมิภาคท่ีใชภาษาวอลลูน
(Walloon) และภูมิภาคท่ีใชภาษาเยอรมัน (German) มีระดับความเปนตัวแทนของสภาและฝายบริหารระดับหนึ่ง
ในป ค.ศ. 1970

จนกระท่ังในป ค.ศ. 1995 ท้ังฝายสภาและฝายบริหารมีระดับความเปนตัวแทนสูงสุดท้ังคู ในป ค.ศ. 1970
ภูมิภาคท่ีใชภาษาเฟลมิชและภูมิภาคท่ีใชภาษาฝรั่งเศสมีสภาภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม จึงมีระดับ
ความเปนตัวแทนของสภาภูมิภาคระดับที่สอง ในป ค.ศ. 1980 มีฝายบริหารที่ตองรับผิดชอบตอสภาภูมภิาค
จึงมีระดับความเปนตัวแทนของฝายบริหารภูมิภาคระดับท่ีสาม จนกระท่ังในป ค.ศ. 1995 มีสภาภูมิภาค
ท่ีไดรับการเลือกตั้งโดยตรง จึงมีระดับความเปนตัวแทนของสภาภูมิภาคระดับสาม ในป ค.ศ. 1974 ภูมิภาค
ที่ใชภาษาเยอรมัน มีสภาท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน จึงมีความเปนตัวแทนระดับท่ีสาม และในป
ค.ศ. 1984 สภามีอํานาจควบคุมเหนือฝายบริหาร ดังนั้น จึงมีความเปนตัวแทนของฝายบริหารระดับท่ีสาม59

5) มิติการออกกฎหมาย (Law making)
หากพิจารณาในมิติการออกกฎหมาย จะเห็นไดวา ระดับอํานาจหนาท่ีในการรวมวางกฎเกณฑ

ระดับชาติของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ปรากฏผานบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในกระบวนการนิติบัญญัติระดับชาติในกรณีตาง ๆ ไดแก กรณีที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีตัวแทน
ในสภาใดสภาหนึ่งของฝายนิติบัญญัติระดับชาติ กรณีท่ีตัวแทนของภูมิภาคเปนสวนหนึ่งของสมาชิกเสียงขางมาก
ในสภาดังกลาว และกรณีท่ีสภาระดับชาติท่ีมีตัวแทนของภูมิภาคเปนสวนหนึ่งนั้นมีอํานาจหนาท่ีในการยับยั้ง
กฎหมายท่ัวไปได โดยทั่วไป หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถมีอิทธิโดยตรงตอการออกกฎหมาย
ระดับชาติไดในสภาบนหรือสภาท่ีสองของฝายนิติบัญญัติระดับชาติ60

59 Ibid.
60 Ibid., p. 22.
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โดยสวนใหญสภาบนมักทําหนาท่ีเปนกลไกตานทานการตัดสินใจแบบหนึ่งคนหนึ่งเสียง โดยเปนสภา
ที่ประกอบดวยผูแทนของกลุมคนกลุมตาง ๆ ท่ีถือครองอํานาจหนาท่ีตามขนบธรรมเนียมของสังคมนั้น ๆ เชน
ขุนนาง ผูนําทางจิตวิญญาณ หรือชุมชนของประชากรในเขตพ้ืนท่ีดั้งเดิมท่ีดํารงอยูมากอนการสถาปนารัฐ เปนตน
ในขณะท่ีสภาบนท่ีดํารงอยูตอเนื่องมากในระบบเสรีประชาธิปไตยหลายแหง เปนสภาท่ีประกอบดวยตัวแทน
ของชุมชนในพ้ืนท่ีดั้งเดิม (Territorial communities) ซึ่งเปนลักษณะของภูมิภาคท่ีปรากฏใหเห็นรวมกันมาก
ท่ีสุด สภาลางในประเทศเหลานั้นแทบท้ังหมดมักจะตั้งอยูบนหลักการวาดวยความเปนตัวแทนของปจเจก
บุคคล (Principle of individual representation) กรณียกเวนมีเพียงประเทศเดียว คือ รัฐสภาท่ีมีระบบสภา
เดี่ยวของ Serbia-Montrenegro ดํารงอยูชวงสั้น ๆ ระหวางป ค.ศ. 2003 - 200661

หนวยภูมิภาคตาง ๆ สามารถวางกรอบฝายนิติบัญญัติระดับชาติได 2 ทาง คือ 1) หนวยพ้ืนท่ีภูมิภาค
(Regions) สามารถวางกรอบหลักการเรื่องความเปนตัวแทน 2) หนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional
governments) สามารถมีตัวแทนของตัวเองเขาไปนั่งในองคกรฝายนิติบัญญัติไดโดยตรง กรณีตัวอยางของแนวทางแรก
ปรากฏใหเห็นในวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกา ซึ่งแตละมลรัฐตางก็มีตัวแทนวฒุิสภา 2 คนเหมือน ๆ กัน แมวามลรัฐ
จะมีขนาดจํานวนประชากรแตกตางกัน

ในกรณีสวนมาก หลักการตัวแทนภูมิภาค (Regional principle) กอใหเกิดความไมไดสัดสวนกับจํานวน
ประชากรเม่ือพิจารณาจากหลักการวาดวยพลเมืองหนึ่งคนมีเสียงโหวตหนึ่งเสียง แตประเด็นดังกลาวไมจําเปนตอง
นําไปสูปญหาเก่ียวกับบทบาทของสภาสูงเสมอไป เชน การจัดสรรท่ีนั่งในสภาประชาชน (House of people)
ในบอสเนียและเฮอเซโกวีนา มีลักษณะเปนการจัดสรรตามสัดสวน (Proportional) แตในความเปนจริงแลวมีท่ีมา
จากกฎเกณฑเก่ียวกับความเปนตัวแทนของกลุมชาติพันธุ (Ethnic representation) กลาวคือ บอสเนียและ
เฮอเซโกวีนา ซึ่งมีประชากรคิดเปนรอยละ 65 ของประชากรท้ังหมด มีท่ีนั่ง 10 ท่ีในสภาประชาชน ในขณะท่ี
Republika Srpska มีประชากรรอยละ 35 ของประชากรท้ังหมด มี 5 ท่ีนั่ง รัฐธรรมนูญระบุวา คณะผูแทน
จากสหพันธตองประกอบดวย ชาว Croats 5 คน ชาว Bosniacs 5 คน และผูแทนชาว Serbs 5 คน มาจาก
Republika Srpska เปนตน

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ ระดับการมีบทบาทในการออกกฎหมายระดับชาติของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค สามารถชี้วัดไดจากการมีลักษณะตามเกณฑในประการตาง ๆ ตอไปนี้มากนอยแตกตางกัน
หนวยการปกครองมีลักษณะครบทุกประการจึงนับไดวามีระดับการมีบทบาทในการออกกฎหมายระดับชาติสูงสุด
กลาวคือ ประการท่ีหนึ่ง ภูมิภาคเปนหนวยของการจัดสรรจํานวนผูแทนในองคกรนิติบัญญัติ (Unit of
representation) เชน การจัดสรรจํานวนผูแทนถูกกําหนดโดยพิจารณาจากคาน้ําหนักในเรื่องตาง ๆ ของแตละ
ภูมิภาค (Regional weights) มิใชการกําหนดจํานวนท่ีนั่งโดยอาศัยหลักพลเมืองหนึ่งคนมีหนึ่งเสียง (One
citizen, one vote) โดยคิดจากฐานเสียงรวมท้ังประเทศ ประการท่ีสอง หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
แตงตั้งผูแทนเขาไปนั่งในองคกรนิติบัญญัติ ประการท่ีสาม หนวยภูมิภาคระดับใดระดับหนึ่ง มีผูแทนเปนเสียง

61 Ibid.
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ขางมากในองคกรนิติบัญญัติ ประการที่สี่ องคกรนิติบัญญัติที่มีผูแทนของภูมิภาคประกอบอยูดวย มีอํานาจ
หนาท่ีทางนิติบัญญัติอยางกวางขวาง เชน สามารถยับยั้งกฎหมายท่ัวไปได หรือการยับยั้งรางกฎหมายสามารถ
ลมลางไดโดยอาศัยเสียงขางมากเปนพิเศษ (Supermajority) ในอีกสภาหนึ่งเทานั้น62

ในบางประเทศ ความเปนตัวแทนในองคกรนิติบัญญัติระดับชาติ คํานวณจากฐานของหนวยพ้ืนท่ี
ภูมิภาค โดยพิจารณาจากสัดสวนจํานวนประชากรในพ้ืนท่ี กรณีนี้ระดับบทบาทของหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในการออกกฎหมายอยูในระดับต่ําสุด เนื่องจากหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคเปนเพียงฐานการคํานวณสัดสวนท่ีนั่ง
ในสภาสูงเทานั้น ตัวอยางเชน ในออสเตรีย Land เปนหนวยภูมิภาคสําหรับจัดสรรจํานวนท่ีนั่งในสภาสูง
(Bundesrat) โดยพิจารณาสัมพันธกับขนาดจํานวนประชากรในแตละภูมิภาค จากนั้นจํานวนที่นั่งในสภาสูง
จะถูกนํามาแบงสรรระหวางพรรคการเมืองตาง ๆ ตามสัดสวนจํานวนผูแทนของพรรคนั้น ๆ ท่ีมีท่ีนั่งในรัฐสภา
ภูมิภาค (Land parliament) หลังจากมีการทําสํามะโนประชากรใหม ก็จะตองมีการปรับสัดสวนการจัดสรร
จํานวนท่ีนั่งในสภาสูงระดับชาติระหวาง Länder ท้ังหมดใหมทุกครั้ง

ในประเทศเนเธอรแลนด การจัดสรรจํานวนท่ีนั่งในสภาสูงอาศัยหลักความเปนตัวแทนปจเจกบุคคล
(Individual representation) ในการกําหนดน้ําหนักสัดสวนของภูมิภาคตางๆ กลาวคือ ผูแทนของจังหวัด
(Provincial delegates) ตาง ๆ เปนผูเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา แตจํานวนท่ีนั่งของวุฒิสมาชิกจากภูมิภาคตาง ๆ
ถูกจัดสรรสันสวนตามขนาดของประชากรในภูมิภาคในประเทศอิตาลี ความเปนตัวแทนของภูมิภาคตางๆ ใน
วุฒิสภาคอนขางคลุมเครือ เนื่องจากทุกภูมิภาคตางไดรับการจัดสรรจํานวนท่ีนั่งในวุฒิสภาอยางนอย 7 ท่ีนั่ง
แตในทางปฏิบัติหลักการดังกลาวมักไมบรรลุผลจริงเม่ือการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาอาศัยหลักพลเมืองหนึ่งคน
มีหนึ่งเสียง วุฒิสภาอิตาลีมีจํานวนท่ีนั่งท้ังหมด 315 ท่ีนั่ง ปรากฏวามี 306 ท่ีนั่งท่ีถูกจัดสรรระหวางภูมิภาคตาง ๆ
20 ภูมิภาค เกือบทั้งหมดไดรับการจัดสรรจํานวนที่นั่งในวุฒิสภาโดยพิจารณาจากเกณฑจํานวนประชากร
เพียงอยางเดียว มีเพียง 7 ภูมิภาคท่ีไมอิงกับจํานวนประชากร

การมีผูแทนที่ไดรับเลือกจากฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
เขาไปนั่งในสภาสูงโดยตรง ปรากฏใหเห็นในหลายประเทศ อาทิในเยอรมนี Bundesrat มีตัวแทนท่ีไดรับการเลือก
จากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเขาไปนั่งโดยตรง โดยฝายบริหารของ Land สามารถกําหนดใหเจาหนาท่ี
ตําแหนงใดก็ไดในองคกรของตนเขาไปทําหนาท่ีออกเสียงในสัดสวนท่ีนั่งของภูมิภาคได ในขณะท่ีในออสเตรีย
ผูแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคที่ไดรับการแตงตั้งใหเขาไปออกเสียงใน Bundesrat ไมใช
ฝายบริหารภูมิภาค แตเปนรัฐสภาภูมิภาคในรัสเซีย subwektfederacii ทุกภูมิภาค สงผูแทนจากฝายนิติบัญญัติ
ของตนหนึ่งคน และผูแทนจากฝายบริหารหนึ่งคน เขาไปนั่งในสภาสูง (SovetFederatsii)

ในประเทศสเปน หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีตัวแทนในวุฒิสภา (Senado) ตามหลักการ
เปนตัวแทนของภูมิภาค (Principle of regional representation) 2 หลักการ คือ หลักความเสมอภาค
ในการมีตัวแทนภูมิภาค (Equality of regional representation) และหลักการมีตัวแทนของหนวยการปกครอง

62 Ibid., p. 23.
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ระดับภูมิภาคโดยตรง (Direct government representation) นั่นคือ ความเปนตัวแทนของภูมิภาคท่ีตางระดับกัน
สามารถดํารงอยูในองคกรเดียวกันได จังหวัดท่ีอยูในพ้ืนแผนดินใหญมีจํานวนท่ีนั่งในวุฒิสภา 4 ท่ีนั่ง ในขณะท่ี
จังหวัดท่ีเปนเกาะขนาดใหญมี 3 ท่ีนั่ง สวนจังหวัดท่ีเปนเกาะขนาดเล็กมี 2 ท่ีนั่ง วุฒิสภาจังหวัด (Provincial
senators) ท้ังหมดไดรับเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในแตละจังหวัด63

หลักการมีตัวแทนภูมิภาคในวุฒิสภาทําใหจังหวัดของสเปนมีตัวแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
โดยตรง จํานวนท่ีนั่งท่ีเหลือในวุฒิสภานอกเหนือจากการจัดสรรรายจังหวัดดังกลาว จะถูกนํามาจัดแบงกัน
ระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอีกระดับหนึ่งคือ Comunidadesautónomas และคัดเลือกผูแทน
ในท่ีนั่งดังกลาวโดยสภา Comunidad assembly บนฐานของหลัก 1 ท่ีนั่งตอจํานวนประชากร 1 ลานคน โดย
แตละแหงตองมีท่ีนั่งอยางนอย 1 ท่ีนั่ง เนื่องจากมี 17 Comunidades ท่ีมีประชากรในพ้ืนท่ีต่ํากวา 1 ลานคน การ
จัดสรรที่นั ่งใน Senado โดยรวมทั้งหมดมีลักษณะเปนการจัดสรรตามสัดสวนของจํานวนประชากร
หนวยการปกครองระดับภูมิภาค Comunidades จึงมีตัวแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยตรง

ประเทศท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีองคประกอบของหลักความเสมอภาคในการมีตัวแทน
ภูมิภาค และหลักการมีตัวแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยตรง อีกท้ังยังมีผูแทนของหนวยภูมิภาค
ระดับใดระดับหนึ่งอยูในฝายเสียงของมากของสภาดวย ปรากฏใหเห็นในวุฒิสภา (Senate) ของสหรัฐอเมริกา
Bundesrat ของเยอรมนี Bundesrat ของออสเตรีย Eerste Kamer ของเนเธอรแลนดสวนในเบลเยียม ตั้งแต
ป ค.ศ. 1995 Province ไดรับการกําหนดใหมีจํานวนท่ีนั่งในวุฒิสภา 1 ใน 3 ของจํานวนท่ีนั่งท้ังหมด
เชนเดียวกับ Comunidadesautónomas ในสเปน

หากผูแทนภูมิภาคในองคกรนิติบัญญัติสามารถออกเสียงยับยั้งการตรากฎหมายท่ัวไปได หรือถาหาก
การเสนอแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายท่ัวไปสามารถถูกคว่ําไดโดยตองอาศัยเสียงขางมากพิเศษในอีกสภาหนึ่งเทานั้น
ระดับความสามารถของตัวแทนภูมิภาคในการออกกฎหมายก็จะเพิ่มขึ้น และอยูในระดับที่เหนือกวาประเทศ
ท่ีผูแทนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในองคกรนิติบัญญัติไมมีอํานาจยังยั้งกฎหมาย เชน Bundesrat ในออสเตรยี
การยับยั้งกฎหมายของสภาสูงสามารถถูกลมลางไดโดยอาศัยเพียงเสียงขางมากอยางงายในสภาลาง Chamber
of Counties ในโครเอเชีย กอนจะถูกยุบเลิกในป ค.ศ. 2001 เปนสภาที่ทําหนาที่ในเชิงปรึกษาหารือ
มากกวาจะมีหนาที่ในกระบวนการนิติบัญญัติ ในขณะที่วุฒิสภาในเบลเยียมสามารถใชอํานาจนิติบัญญัติ
ไดเสมอภาคกับสภาลางในเรื่องเก่ียวกับเสรีภาพในการนับถือศาสนา การใชภาษา ระบบตุลาการ สนธิสัญญา
ระหวางประเทศ และการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ เปนตน64

6) มิติการควบคุมการบริหาร (Executive control)
หากพิจารณาในมิติการควบคุมการบริหารจะเห็นไดวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถใชอํานาจ

บริหารรวมกับรัฐบาลสวนกลางไดภายใตบริบทของการประชุมรวมระหวางหนวยการปกครอง (Intergovernmental

63 Ibid., p. 24.
64 Ibid.
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meetings) กลาวคือ การประชุมรวมดังกลาวตองจัดข้ึนเปนทางการประจําสมํ่าเสมอ ไมใชการประชุมชั่วครั้งชั่วคราว
ท่ีประชุมตองมีอํานาจตัดสินใจโดยชอบธรรม ผลการตัดสินใจของท่ีประชุมมีผลผูกพันผูรวมประชุมทุกฝาย
อยางเปนทางการ

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ จะสามารถจําแนกระดบัความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในการควบคุมการบริหารระดับชาติ โดยแบงออกเปน 3 ระดับ ดังนี้ ระดับที่หนึ่ง ไมมีการจัดประชุม
เปนประจําระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตาง ๆ ในการเจรจาตอรองนโยบาย
ระดับที่สอง มีการจัดประชุมเปนประจําระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตาง ๆ
แตท่ีประชุมไมมีอํานาจหนาท่ีตัดสินใจโดยมีผลผูกพันทางกฎหมาย ระดับท่ีสาม มีการจัดประชุมเปนประจํา
ระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตาง ๆ โดยท่ีประชุมมีอํานาจหนาท่ีรวมกัน
ตัดสินใจเรื่องตางๆ โดยมีผลผูกพันทางกฎหมาย65

ในประเทศเยอรมนี กลไกความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองมีพัฒนาการเรื่อยมานับแตสถาปนา
สาธารณรัฐ การประชุมรวมระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเริ่มตนครั้งแรกในป
ค.ศ. 1950 ท่ีประชุมประกอบดวย นายกแควน (Land premiers, Ministerpräsidenten) และนายกรัฐมนตรี
สหพันธ (Federal chancellor) โดยเปนเพียงการประชุมเฉพาะกิจในเชิงปรึกษาหารือ ในทศวรรษ 1950
การประชุมรวมดังกลาวจัดข้ึนเปนประจําสมํ่าเสมอ แตก็เปนเพียงการประชุมปรึกษาหารือระหวาง Länder ท้ังหมด
กับรัฐมนตรีวาการกระทรวงตาง ๆ ของรัฐบาลสหพันธ (Federal ministers) หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในเยอรมันจึงเริ่มเปนระดับท่ีสอง ในป ค.ศ. 1964 รัฐบาลสวนกลางและมลรัฐไดตัดสินใจเห็นพองตองกันในการ
ดําเนินงานภายใตนโยบายรวม ซึ่งเปนผลจากการเจรจาตอรองกันเปนประจําอยางตอเนื่อง การตัดสินใจของท่ี
ประชุมในกรณีนี้สงผลใหการประชุมรวมระหวางหนวยการปกครองมีอํานาจหนาท่ีโดยชอบ (Authoritative
intergovernmental meetings) ดังนั้น จึงเปนระดับท่ีสาม66

ในทางตรงกันขาม ในประเทศสเปน Comunidadesautónomas มีการประชุมเฉพาะกิจรวมกับ
รัฐบาลสหพันธรัฐ (Federal government) เพ่ือหารือสองฝายเทานั้น จึงเปนระดับท่ีหนึ่งเทานั้น ในสหรัฐอเมริกา
หลักสหพันธรัฐนิยมในทางการบริหาร (Executive federalism) มักจะปรากฏกวางขวาง แตแทบจะไมมีผลผูกมัด
ตอรัฐบาลสหพันธ การแบงปนการใชอํานาจบริหารรวมกัน (Executive power sharing) ถูกวางกรอบไว
โดยมาตรการจูงใจทางการคลังจากงบประมาณระดับสหพันธ ซึ่งมลรัฐตาง ๆ จะยอมรับหรือปฏิเสธก็ได

มลรัฐหนึ่ง ๆ อาจจะเลือกหลีกหนีการอยูภายใตแผนงานเชิงบังคับของรัฐบาลสหพันธ (Compulsory
federal programmes) แตมลรัฐนั้นก็มีโอกาสนอยมากในการสงอิทธิพลตอการตัดสินใจของรัฐบาลสหพันธ
เก่ียวกับแผนงานดังกลาว และไมมีโอกาสตัดสินใจรวมโดยสิ้นเชิง มลรัฐตางๆ จึงมีแนวโนมในการตีกรอบ
นโยบายรอบตอไปตามวงจร ผานการเจรจาตอรองสองฝายเก่ียวกับการนําแผนงานไปปฏิบัติและการจัดสรร
งบประมาณตามแผนงานนั้น ๆ ดวยเหตุนี้ การประสานการทํางานรวมกันในแนวระนาบ (Horizontal co-

65 Ibid.
66 Ibid., p. 25.
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operation) ระหวางมลรัฐตาง ๆ ซึ่งมีประเด็นปญหารวมกันหรือมีทาทีตอนโยบายบางอยางรวมกันจึงเกิดข้ึน
อยางกวางขวาง ในขณะที่การประสานการทํางานรวมกันดังกลาวอาจจะมีผลผูกมัดแตละฝาย แตก็ไมมีผล
ตอการตีกรอบนโยบายระดับชาติ มลรัฐตาง ๆ ในสหรัฐอเมริกาจึงมีระดับท่ีสอง

เกณฑสําคัญเรื่องการแบงปนการใชอํานาจบริหารรวมกันระหวางหนวยการปกครองก็คือ การประชุม
รวมกันเปนประจําตองเกิดข้ึนในความสัมพันธแนวดิ่ง โดยท่ีประชุมตองประกอบดวยหนวยการปกครองระดับชาติ
(National government) และหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional government) สวนการประสานงาน
ระหวางภูมิภาคตาง ๆ ในแนวระนาบ (Horizontal interregional co-ordination) ไมจัดเปนองคประกอบ
ของการมีกลไกการมีสวนรวมของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการกําหนดกฎเกณฑในกระบวนการ
กําหนดนโยบายระดับชาติ ตัวอยางเชน ในสวิตเซอรแลนด การประสานการทํางานรวมกันระหวางมลรัฐ
(Inter-cantonal co-operation) เกิดขึ้นอยางกวางขวาง และมักจะนําไปสูการสรางขอตกลงที่มีผลผูกพัน
แตการประสานการทํางานรวมกันระหวางรัฐบาลสหพันธกับมลรัฐตาง ๆ (Cantonal-federal co-operation)
กลับไมเกิดข้ึนสมํ่าเสมอ และแทบท้ังหมดมักจะไมนําไปสูการตัดสินใจรวมท่ีมีผลผูกพันในการตอบสนองตอ
แรงกดดันใหตองมีการประสานงานระหวางมลรัฐดวยกันเอง มลรัฐตาง ๆ  ในประเทศสวิตเซอรแลนด จึงชิงโอกาสใน
การตีกรอบนโยบายระดับสหพันธเสียกอน ดังนั้น Swiss canton จึงมีระดับท่ีสอง

กรณีดังกลาวเปนตัวอยางท่ีแสดงใหเห็นวา การมีขีดความสามารถของหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในการกําหนดกฎเกณฑดวยตนเองอยางกวางขวาง (Eegional self-rule) สงผลลดทอนแรงจูงใจ
ใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคพยายามชวงชิงการมีสวนแบงในอํานาจหนาท่ีของรัฐบาลระดับชาติ
ตัวอยางสหพันธรัฐท่ีกระจายอํานาจในระดับสูงสุด ไดแก Bosnia-Herzegovina และ Serbia-Montenegro
เปนประเทศท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมมีบทบาทรวมในการกําหนดกฎเกณฑระดับชาติโดยสิ้นเชิง67

7) มิติการควบคุมทางการคลัง (Fiscal control)
หากพิจารณาในมิติการควบคุมทางการคลัง จะเห็นไดวา การวางกฎเกณฑรวมเก่ียวกับระบบการจัดเก็บ

ภาษีของประเทศ สะทอนถึงขีดความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการรวมวางกฎเกณฑ
ทางนิติบัญญัติหรือทางบริหาร ผลการศึกษาเชิงเปรียบเทียบชี้วา ระดับความสามารถในการรวมวางกฎเกณฑ
ทางการคลังของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค สามารถจําแนกออกเปนระดับตาง ๆ ดังนี้ ระดับท่ีหนึ่ง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือผูแทนของภูมิภาคในองคกรนิติบัญญัติ ไมมีบทบาทในการใหคําปรึกษาหารือ
เก่ียวกับการจัดสรรการกระจายรายไดจากภาษี ระดับท่ีสอง หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือผูแทนของภูมิภาค
ในองคกรนิติบัญญัติเจรจาตอรองเกี่ยวกับการจัดสรรการกระจายรายไดจากภาษี แตไมมีอํานาจในการยับยั้ง
การตัดสินใจในเรื่องดังกลาว ระดับที่สาม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือผูแทนในองคกรนิติบัญญัติ
มีอํานาจยับยั้งการตัดสินใจเก่ียวกับการจัดสรรการกระจายรายไดจากภาษี68

67 Ibid.
68 Ibid., p. 26.
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หนวยการปกครองระดับภูมิภาคอาจจะมีอิทธิพลตอการแบงสรรสัดสวนรายไดจากภาษีระดับชาติ
(Distribution of national tax revenues) ผานกลไกตาง ๆ เชน เงินอุดหนุนระหวางหนวยการปกครอง
(Intergovernmental grants) การตอรองโดยตรงในท่ีประชุมรวมระหวางหนวยการปกครอง (Intergovernmental
meetings) การผลักดันโดยออมผานผูแทนในองคกรนิติบัญญัติที่ประกอบดวยสภาที่มีสมาชิกผูแทนภูมิภาค
ในกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีบทบาทรวมในการวางกฎเกณฑทางภาษีผานองคกรนิติบัญญัติ
องคกรนิติบัญญัติดังกลาวตองมีอํานาจหนาที่ในเรื่องการจัดสรรการกระจายรายไดจากภาษีอากร จึงจะ
นับเปนระดับที่สอง กรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเจรจาตอรองการจัดสรรรายไดจากภาษีระดับชาติผาน
ชองทางใดชองทางหนึ่งดังกลาวขางตน จะมีระดับที่สอง แตถาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจใน
การยับยั้งการตัดสินใจในเรื่องดังกลาวไดดวย จะมีขีดความสามารถระดับท่ีสาม69

ในกรณีท่ีผูแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคระดับใดระดับหนึ่งเปนสวนหนึ่งของเสียงขางมาก
ในองคกรนิติบัญญัติ และองคกรนิติบัญญัตินั้นมีอํานาจยับยั้งการตัดสินใจเรื่องการจัดสรรการกระจายรายได
จากภาษีระดับชาติดวย จึงจะมีขีดความสามารถระดับท่ีสาม ตัวอยางเชน Provinces ในเนเธอรแลนด และ
Län ในสวีเดน กอนจะมีการยุบเลิกสภาสูงไปในป ค.ศ. 1971 เขาเกณฑกรณีท่ีผูแทนของภูมิภาคในองคกรนิติบัญญัติ
ประกอบเปนสวนหนึ่งของเสียงขางมากในสภาสูง และมีอํานาจยับยั้งการแบงสันปนสวนรายไดจากภาษี
ในสเปน Comunidades มีระดับที่สอง เพราะผูแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเปนเสียงสวนนอย
ในสภาบน แตขอเสนอใด ๆ ของสภาบนสามารถถูกลมลางโดยเสียงขางมากของสภาลางได ในเบลเยียม กอนป ค.ศ.
1995 Provinces มีตัวแทนอยูในสภาบนซึ่งมีอํานาจยับยั้งเรื่องภาษีได แตผูแทนของภูมิภาคไมเคยเปนเสียง
ขางมาก จึงมีระดับท่ีสอง

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคจะสามารถมีสวนรวมในการวางกฎเกณฑทางการบริหารเรื่องภาษี
(Executive shared rule on taxes) ได ก็ตอเม่ือหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีสวนรวมในการเจรจาตอรองได
โดยตรง จึงจะนับวามีความสามารถในการรวมวางกฎเกณฑทางการคลังในระดับท่ีสอง และถาหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคมีอํานาจยับยั้งเรื่องภาษีไดดวย ก็จะอยูในระดับท่ีสาม การเจรจาตอรองระหวางองคกรสมาคม
ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและสมาคมหนวยการปกครองทองถ่ินกับรัฐบาลสวนกลางในเดนมารกและ
สวีเดน ไมจัดอยูในเงื่อนไขขอแรก เนื่องจากสมาคมระดับชาติ (Peak associations) ไมสามารถตัดสินใจใด ๆ
ที่มีผลผูกพันทางกฎหมายตอองคกรสมาชิกได ในท้ังสองประเทศดังกลาว องคกรฝายนิติบัญญัติมีสิทธิในการกระทํา
การใด ๆ ในเรื่องภาษีแตเพียงฝายเดียวได และก็ไดกระทําเชนนั้นมาโดยตลอด กระบวนการดังกลาวทําให
รัฐบาลสวนกลางมีเครื่องมือจํากัดผูกมัดการใชจายงบประมาณของหนวยการปกครองต่ํากวาระดับชาติได
(Subnational spending) แตก็ทําใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอิทธิพลนอยมากตอนโยบายการคลัง
ระดับชาติ

69 Ibid.
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การมีสวนรวมในการวางกฎเกณฑทางการบริหารเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ มักจะขยายกวางขวาง
ไปกวาเพียงแคเรื่องการจัดสรรรายไดจากภาษี ตัวอยางเชน ในเยอรมนี การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในป ค.ศ. 1966
ใหอํานาจ Länder รวมวางกฎเกณฑเกี่ยวกับระบบภาษีระดับชาติได หลังจากนั้น 2 ป การรวมแบงปน
การใชอํานาจบริหารจึงเริ่มมีผลในทางปฏิบัติในออสเตรเลีย มลรัฐตาง ๆ เขาไปมีบทบาทรวมแบงปนการใชอํานาจ
บริหารกับรัฐบาลสวนกลางตั้งแตป ค.ศ. 1950 แตการใชอํานาจรวมดังกลาวเพ่ิงจะขยายมาสูเรื่องระบบภาษี
เมื่อป ค.ศ. 1999 ในทางตรงกันขาม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในรัสเซีย บอสเนีย-เฮอรเซโกวีนา
และเซอรเบีย-มอนเตเนโกร มีบทบาทวางกฎเกณฑรวมในเรื่องภาษีได แตการแบงปนอํานาจบริหารดังกลาว
ไมขยายไปสูนโยบายสาธารณะเรื่องอ่ืน ๆ70

8) มิติการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ (Constitutional reform)
หากพิจารณาในมิติการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ จะพบวา อํานาจหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญ (Constitutional

authority) เปนอํานาจหนาท่ีพิเศษชนิดหนึ่ง เก่ียวของกับการควบคุมกฎเกณฑกติกาของระบบการเมืองการปกครอง
โดยท่ัวไปมักมีการจําแนกความตางระหวาง “ตัวแสดงระดับภูมิภาค” (Regional actors) กับ “หนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค” (Regional governments) ในกระบวนการทางการเมือง กลาวคือ ตัวแสดงระดับภูมิภาค
ไดแก ผูมีสิทธิเลือกตั้งในพ้ืนท่ีภูมิภาค ผูแทนท่ีไดรับเลือกตั้งบนฐานของภูมิภาค ตัวแสดงระดับภูมิภาคจึงมีบทบาท
เก่ียวของกับการใชอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการมีสวนรวมปฏิรูปรัฐธรรมนูญ71

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ จะพบวา ความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในการรวมใชอํานาจหนาท่ีทางรัฐธรรมนูญปรากฏในลักษณะแตกตางกันไป ซึ่งสามารถจําแนกเปนระดับตาง ๆ
ไดดังนี้ ระดับท่ีหนึ่ง รัฐบาลสวนกลางและ/หรือผูมีสิทธิเลือกตั้งระดับชาติสามารถเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
ฝายเดียวได ระดับท่ีสอง องคกรนิติบัญญัติท่ีอยูบนหลักความเปนตัวแทนของภูมิภาคตองอนุมัติการเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญ หรือการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญอยูภายใตเงื่อนไขการไดรับเสียงประชามติซึ่งวางอยูบนหลัก
ความเปนแทนภูมิภาคอยางเสมอภาค (Equal regional representation) อาทิ การอนุมัติตองไดรับเสียงขางมาก
ของหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาค

ระดับท่ีสาม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีตัวแทนโดยตรงในฝายเสียงขางมากขององคกรนิติบัญญัติ
ซึ่งสามารถดําเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งหรือมากกวาหนึ่ง ไดแก ถวงเวลาการปฏิรูปทางรัฐธรรมนูญออกไป
กอนนําเสนอการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสรางอุปสรรคกีดกันการตัดสินใจในอีกสภาหนึ่งไดเรียกรอง
ใหตองมีการออกเสียงลงมติยืนยันครั้งท่ีสองในอีกสภาหนึ่งเรียกรองใหตองมีการจัดการออกเสียงประชามติ
ระดับท่ีสี่ เสียงขางมากของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถยับยั้งการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได72

70 Ibid.
71 Ibid., p. 27.
72 Ibid.



- 117 -

ในกรณีท่ีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญอยูภายใตเงื่อนไขท่ีตองไดรับความยินยอมจากผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งในภูมิภาคตาง ๆ หรือไดรับความเห็นชอบจากผูแทนของหนวยภูมิภาค จะมีระดับที่สอง ในกรณีท่ี
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถสรางอุปสรรคตอการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได จะมีระดับท่ีสาม
ในกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถยับยั้งการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได จะมีระดับท่ีสี่ แตถา
หากตัวแสดงระดับภูมิภาคหรือหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมสามารถใชสิทธิยับยั้งอยางเปนทางการ
หรือไมสามารถสรางอุปสรรคกีดกันการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไดจะนับเปนระดับท่ีหนึ่ง ตัวอยางเชน ในโครเอเชีย
กอนป ค.ศ. 2001 สภาบน ประกอบดวย županija ซึ่งเปนผูแทนที่ไดรับการแตงตั้งตามภูมิภาค มีสิทธิ
ในการใหคําปรึกษาแนะนําเก่ียวกับการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ แตสมาชิกสภาบนไมสามารถแกไขเพ่ิมเติมหรือ
สรางอุปสรรคกีดกันการปฏิรูปรัฐธรรมนูญได

ในสเปน วุฒิสมาชิกท่ีมาจากการแตงตั้งจาก Comunidad มีสัดสวนนอยกวารอยละ 20 ของจํานวน
วุฒิสมาชิก (Senado) ท้ังหมด จึงเปนเสียงขางนอยท่ีมีขนาดเล็กเกินกวาจะสามารถตานทานการปฏิรูปรัฐธรรมนูญได
ในทางตรงกันขาม ในสเปนวุฒิสมาชิกท่ีไดรับเลือกตั้งโดยตรงจาก Province สามารถใชสิทธิยับยั้งราง
รัฐธรรมนูญได กรณีนี้หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในสเปนจึงมีระดับท่ีสอง สําหรับในเบลเยียม นับแตการปรับ
โครงสรางวุฒิสภาในป ค.ศ. 1995 ตําแหนงวุฒิสมาชิกท่ีไดรับการเลือกตั้งจากสภาประชาคมภูมิภาค
(Community parliaments) จํานวน 21 คน คิดเปนสัดสวนรอยละ 30 ของจํานวนวุฒิสมาชิกท้ังหมด จึงไมมี
ศักยภาพมากพอตอการตานทานการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ ซึ่งตองอาศัยเสียงขางมาก 2 ใน 3 ของสมาชิกในท้ัง
สองสภา แตกระนั้น สมาชิกวุฒิสภาท่ีไดรับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ มีจํานวน
40 คน ทําใหวุฒิสภามีเสียงขางมากในการยับยั้งการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได ดังนั้น ภูมิภาคของเบลเยียม
(Belgian communities) จึงมีระดับสอง73

ในกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมสามารถปดก้ันการปฏิรูปรัฐธรรมนูญได แตผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในพ้ืนท่ีภูมิภาคหรือผูแทนของหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคสามารถทําได จะมีระดับท่ีสอง ในกรณีท่ีผูแทนของ
หนวยภูมิภาคทําหนาท่ีกีดกันการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ จุดยืนดังกลาวตองมาจากการรวบรวมความตองการ
ของประชาชนในภูมิภาคนั้น ๆ ตามหลักการตัดสินบนฐานของความเปนตัวแทนภูมิภาค มิใชการตัดสินใจ
บนฐานของความเปนตัวแทนปจเจกบุคคล ตัวอยางเชน ในสวิตเซอรแลนด และออสเตรเลีย การปฏิรูป
รัฐธรรมนูญตองไดรับเสียงขางมาก 2 ระดับ ในการออกเสียงประชามติ คือ เสียงขางมากของผูออกเสียง
ประชามติในภูมิภาคตาง ๆ ท่ีเปนเสียงขางมาก และเสียงขางมากของผูออกเสียงประชามติท้ังประเทศ

ในไอรแลนด และอิตาลี การปฏิรูปรัฐธรรมนูญไมไดอยูภายใตเงื่อนไขของหลักการหลอมรวมความตองการ
จากระดับภูมิภาค (Regional principle of preference aggregation) จึงอยูในระดับท่ีสอง กลาวคือ ในไอรแลนด
การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญกําหนดใหมีเพียงการจัดการออกเสียงประชามติระดับชาติ โดยไมมีเงื่อนไข
เกี่ยวกับเสียงขางมากของจํานวนหนวยพื้นที่ภูมิภาค สวนในอิตาลี การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตองการ

73 Ibid.
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เพียงเสียงขางมากในวุฒิสภา ซึ่งมีการแบงสันปนสวนท่ีนั่งใหภูมิภาคตาง ๆ ตามสัดสวนจํานวนประชากร ท้ังนี้
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคจะจัดอยูในระดับท่ีสามหรือระดับท่ีสี่ได ก็ตอเม่ือหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
นั้น สามารถการกระทําการใด ๆ ท่ีเปนการตานทานการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได

เงื่อนไขดังกลาว สะทอนใหเห็นถึงความแตกตางระหวาง “ภูมิภาคในฐานะพ้ืนท่ี” (Regions as arenas)
กับ “ภูมิภาคในฐานะหนวยการปกครอง” (Regions as governments) ตัวอยางเชน ในสวิตเซอรแลนด
แมวา Cantons จะมีอํานาจหนาที่คอนขางมาก แตหนวยการปกครองระดับภูมิภาคก็ไมมีบทบาทโดยตรง
ในการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญแตอยางใด ระบบประชาธิปไตยทางตรงในสวิตเซอรแลนดไดรับการเสริมสราง
ความเขมแข็งมาอยางตอเนื่อง แตก็ทําใหฝายบริหารและนิติบัญญัติของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
แทบไมมีอิทธิพลตอการปฏิรูปรัฐธรรมนูญในแงนี้ Länder ในเยอรมนีและออสเตรีย จึงเปนหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีมากกวา เพราะหนวย Länder ในเยอรมนีมีตัวแทนโดยตรงอยูในวุฒิสภา
(Bundesrat) ซึ่งตองอาศัยเสียงขางมาก 2 ใน 3 เพ่ืออนุมัติการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ74

ในออสเตรีย กอนป ค.ศ. 1984 Länder มีตัวแทนอยูในวุฒิสภา (Bundesrat) และมีอํานาจในการถวง
ขอเสนอการปฏิรูปรัฐธรรมนูญได หรือเสนอใหมีการจัดการออกเสียงประชามติได ดังนั้น จึงมีระดับสาม
แตหลังป ค.ศ. 1984 วุฒิสภาออสเตรียไดรับสิทธิในการยับยั้งกฎหมายใด ๆ ท่ีมีผลกระทบโดยตรงตอการจัดสรร
เขตอํานาจหนาท่ีระหวางสหพันธกับมลรัฐ (Federal-Land distribution of competencies) รวมถึงการจัด
โครงสรางองคกรของวุฒิสภา ดังนั้นจึงมีระดับท่ีสี่

ในสหราชอาณาจักรและอดีตประเทศอาณานิคมอังกฤษ ความแตกตางกันระหวาง “กฎเกณฑ
ทางรัฐธรรมนูญท่ีเปนทางการ” (Formal constitutional rules) กับ “บรรทัดฐานก่ึงทางการ” (Semi-formal
norms) ไมปรากฏใหเห็นชัดเจนนัก สงผลใหการประเมินระดับความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในการตานทานการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญกระทําไดยาก สวนในแคนาดา กอนป ค.ศ. 1982 อํานาจหนาท่ีสูงสุด
ในการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญแคนาดาอยูกับรัฐสภาแหงสหราชอาณาจักร (British Parliament) การเปลี่ยนแปลง
ทางรัฐธรรมนูญตองมาจากการเสนอโดยรัฐบาลแคนาดา แตในทางปฏิบัติมีการยึดถือแบบแผนที่เคยเกิดขึ้น
ในป ค.ศ. 1940 ท่ีวา การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตองไดรับความยินยอมจาก Provinces ท้ังหมดหรือจํานวน
ขางมาก

ในป ค.ศ. 1980 นาย Pierre Trudeau นายกรัฐมนตรีแคนาดา พยายามเสนอแกไขรัฐธรรมนูญ
โดยไมมีการขอความเห็นชอบจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Provincial consent) หลายภูมิภาคจึงตอตาน
ขอเสนอดังกลาว สภาขุนนางท่ีทําหนาท่ีศาลกฎหมาย (British Law Lords) จึงระงับขอเสนอการเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญแคนาดาโดยตัดสินวา หลักการกระทําฝายเดียวของสหพันธรัฐ (Federal unilateralism)
ละเมิดตอขนบจารีตทางรัฐธรรมนูญท่ีไดวางไวกอนแลว กรณีนี้ สามารถตีความไดวา Provinces มีอํานาจยับยั้ง

74 Ibid., p. 28.
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(Veto power) การเปลี่ยนแปลงทางรัฐธรรมนูญ ระหวางป ค.ศ. 1950 - 1981 กระท่ังในป ค.ศ. 1982 รัฐธรรมนูญ
ของแคนาดาจึงไดบัญญัติเงื่อนไขดังท่ีปรากฏจากแบบแผนปฏิบัติในกรณีดังกลาวไวใน Article 38 และ 4175

3.3 การพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร (Asymmetric region)

แบบแผนปฏิบัติท่ีสําคัญประการหนึ่งซึ่งปรากฏใหเห็นในกระบวนการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคหลายประเทศในปจจุบันก็คือ การบริหารกิจการบานเมืองโดยจัดกลไกใหมีความแตกตางกัน
(differentiated governance) ดังจะเห็นไดวา การปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในหลาย ๆ กรณี
เปนมาตรการที่มุงดําเนินการกับหนวยภูมิภาคหนึ่ง ๆ เปนการเฉพาะ เพื่อปรับปรุงโครงสรางและรูปแบบ
การบริหารงานของภูมิภาคนั้นใหมีลักษณะแตกตางไปจากภูมิภาคอ่ืน ๆ ในประเทศ76

หากพิจารณาในทางวิชาการ มโนทัศนวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองโดยจัดกลไกใหมี
ความแตกตางกัน ไดรับการพัฒนาข้ึนโดย Rod Rhodes และคณะ เพ่ือนําเสนอขอโตแยงทาทายขอสรุป
แบบเดิมท่ียึดถือกันมายาวนานเก่ียวกับความเปนรัฐเดี่ยวของสหราชอาณาจักร ซึ่งตั้งอยูบนสมมติฐานท่ีวา
สถาบันตาง ๆ ในศูนยกลางโครงสรางของรัฐสามารถกํากับควบคุมกระบวนการบริหารกิจการบานเมือง
ในทุกระดับใหสามารถดําเนินไปทิศทางเดียวกันไดท้ังหมด ขอโตแยงของ Rhodes คือ การดําเนินงานของรัฐบาล
สหราชอาณาจักรมีลักษณะสําคัญอยูท่ีการทําใหระบบราชการเกิดความแตกตางกันในเชิงพ้ืนท่ี (civil service
differentiation) ทั้งนี้ กระบวนการจัดวางกลไกการบริหารราชการดังกลาวมีศักยภาพเพียงพอที่จะนําไปสู
การลดทอนความเปนเนื้อเดียวในโครงสรางการปกครองของสหราชอาณาจักรลง (disUnited Kingdom)77

กรณีท่ีเดนชัดท่ีสุดคือ การบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีสกอตแลนดซึ่งมีสถานะทางกฎหมายเฉพาะ
ในสหราชอาณาจักร ยิ่งกวานั้น แมแตในอังกฤษ วิธีการบริหารงานภาครัฐในแบบ “one-size-fits-all” approach
ก็เริ่มเสื่อมคลายลงเรื่อย ๆ ดังเห็นไดจากแบบแผนการพัฒนาโครงสรางการบริหารของหนวยการปกครอง
ระดับทองถ่ินในลักษณะแตกตางกันไปตามลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี ในป 2015 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สามารถรวมกันจัดตั้งองคกรความรวมมือ (combined authority) ระหวางกันอยางเปนทางการ โดยมี
ผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้ง มีวัตถุประสงคเพื่อรวมกันดําเนินภารกิจภายใตนโยบายสาธารณะที่อยูใน
ความรับผิดชอบและเพื่อเจรจาตอรองกับรัฐบาลสวนกลางเกี่ยวกับการขยายบทบาทในการควบคุมดูแล
การจัดบริการสาธารณะบางประเภทในพ้ืนท่ีรวมกัน เชน Manchester ไดรับการอนุมัติใหมีอํานาจหนาท่ี

75 Ibid.
76 Liesbet Hooghe and Gary Marks. Community, Scale, and Regional Governance: A Poststructuralist

Theory of Governance, Volume II, p. 52.
77 โปรดดู R. A. W. Rhodes, Paul Carmichael, Janice McMillan, and Andrew Massey, Decentralizing

the Civil Service: From Unitary State to Differentiated Polity in the United Kingdom (Buckingham: Open
University Press, 2003), pp. 8-9.



- 120 -

ดานการจัดระบบคมนาคมขนสง การฝกทักษะฝมือแรงงาน รวมท้ังอํานาจหนาท่ีรวมกับหนวยงานภาครัฐดูแล
ภารกิจดานบริการสุขภาพและสวัสดิการสังคม หรือ Cambridge ไดรับอํานาจหนาท่ีใหควบคุมการจัดเก็บภาษี
ธุรกิจบางประเภทไดเปนพิเศษ เปนตน

มโนทัศนวาดวยการทําใหเกิดความแตกตาง (concept of differentiation) นอกจากจะปรากฏเดนชัด
ในสหราชอาณาจักรแลว ยังเปนกรอบวิธีคิดที่ไดรับการหยิบยืมไปปรับประยุกตใชในหลายประเทศ ดัง
ปรากฏใหเห็นผานการจัดรูปแบบกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในลักษณะแตกตางกันภายในประเทศ
เดียวกัน ในกรณีประเทศในกลุมสหภาพยุโรป แนวคิดดังกลาวไดรับการนํามาปรับใชผานแบบแผนปฏิบัติ
ในการนํากฎเกณฑของสหภาพยุโรปมาปรับใชผานการจัดกลไกเชิงสถาบันท่ีแตกตางกันไปในแตละประเทศ
(institutional differentiation)78

ในบริบทของการศึกษาเปรียบเทียบการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค “ภูมิภาคท่ีมี
ลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืน” (differentiated region) หมายถึง หนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคท่ีมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีในลักษณะตางไปจากท่ีปรากฏในพ้ืนท่ีภูมิภาคอ่ืน ๆ ในประเทศเดียวกัน
ลักษณะแตกตางดังกลาวสามารถเห็นไดชัดเจนเม่ือเปรียบเทียบกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอ่ืน ๆ ท่ีอยู
ในชั้นเดียวกัน โดยทั่วไปมักเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคที่มีอํานาจหนาที่บางดานมากกวาปกติ79

การจัดโครงสรางแบบอสมมาตร (asymmetrical arrangement) หมายถึง กรณีท่ีหนวยภูมิภาคหนึ่งซึ่งอยู
ภายใตการจัดโครงสรางการปกครองประเทศตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว แตเปนภูมิภาคท่ีสามารถมีอํานาจ
หนาท่ีในลักษณะแตกตางจากภูมิภาคอ่ืน ๆ ท้ังหมด ซึ่งโดยปกติมักจะมีเขตอํานาจกวางขวางกวาปกต8ิ0

ควรกลาวดวยวา ลักษณะอสมมาตรในเชิงโครงสรางมีนัยจํากัดในมิติกรอบทางรัฐธรรมนูญและ
กฎหมาย เปนคนละความหมายกับลักษณะอสมมาตรในทางการเมือง (political asymmetry) กลาวคือ
หนวยการปกครองท่ีมีลักษณะสมมาตรทางการเมือง มีท่ีมาจากผลกระทบของเงื่อนไขเฉพาะในทางการเมือง
สังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม ซึ่งสงผลตออํานาจในเชิงสัมพัทธ (relative power) ตลอดจนอิทธิพลและ
ความสัมพันธระหวางหนวยภูมิภาคท่ีมีเงื่อนไขแวดลอมแตกตางกันดวยกันเอง และระหวางหนวยภูมิภาค
เหลานั้นกับรัฐบาลสวนกลางหรือสหพันธ81

78 Katharina Holzinger and Frank Schimmelfennig, “Differentiated Integration in the European
Union: Many Concepts, Sparse Theory, Few Data,” Journal of European Public Policy, Vol. 19, No. 2
(2012), pp. 292 - 305.

79 Lesbet Hooghe and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A
Poststructuralist Theory of Governance, Volume II, p. 53.

80 Lesbet Hooghe, Gary Marks and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A
Comparative Study of 42 Democracies, p. 29.

81 โปรดดู Ronald L. Watts, Comparing Federal Systems, 2nd Edition (Ontario: McGill-Queen's
University Press, 1999), p. 63.
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จากผลการสํารวจในชวงป ค.ศ. 1950 - 2010 พบวา จากจํานวนประเทศกรณีศึกษา 48 ประเทศ มีจํานวน
19 ประเทศท่ีมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืน บางประเทศ
มีเพียงหนวยเดียว ในขณะท่ีบางประเทศมีมากกวาหนึ่งหนวยในป ค.ศ. 2010 จํานวนประเทศที่มีหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคซึ่งมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืนเพ่ิมข้ึนเปน 30 ประเทศ ในประเทศ
ท่ีมีการจัดโครงสรางเชิงสถาบันของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในบางพ้ืนท่ีใหมีความแตกตางไปจาก
ภูมิภาคอ่ืนโดยท่ัวไป โดยสวนใหญมักเปนการผลจากการตอบสนองตอกระแสเรียกรองการมีสวนรวมกําหนด
กฎเกณฑในการปกครองในลักษณะเฉพาะของบางพ้ืนท่ีซึ่งมีลักษณะภูมิศาสตรประชากรและสังคมวัฒนธรรม
ของตนเอง เชน Flanders ท่ีไดรับอํานาจหนาท่ีพิเศษ (special authority) ในเบลเยียม Corsica ในฝรั่งเศส
พ้ืนท่ีชุมชนกลุมชาติพันธุในโบลิเวีย comarcas ชนพ้ืนถ่ิน 5 แหง ในปานามา Jeju ในเกาหลี Azores และ
Madeira ในโปรตุเกส Yogyakarta และ Aceh และ Papua ในอินโดนีเซีย รวมถึง Mindanao ในฟลิปปนส82

การปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในหลายกรณี มีเปาหมายอยู ท่ีการพัฒนา
โครงสรางหนวยการปกครองเฉพาะบางหนวยใหมีลักษณะเชิงสถาบันตางจากภูมิภาคอื่น ๆ อยางไรก็ตาม
โดยสวนใหญการปฏิรูปที่เกิดขึ้นมักเปนการปรับปรุงโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคทั้งหมด
ในชั้นเดียวกัน ผลการสํารวจพบวา กอนป ค.ศ. 1980 การปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท้ังหมดในชั้นเดียวกัน คิดเปนรอยละ 56 และเพ่ิมสัดสวนข้ึนเปนรอยละ 61 ในชวงระหวางป 1980 - 201083

จากผลการสํารวจในป ค.ศ. 2010 พบวา จากจํานวนประเทศท่ีมีโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองระดับ
ภูมิภาค 59 ประเทศ มีจํานวนถึง 33 ประเทศซึ่งมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอยางนอย 1 แหง ท่ีมี
ลักษณะเชิงสถาบันแตกตางไปจากหนวยการปกครองอ่ืน ๆ ในโครงสรางชั้นเดียวกัน84

ลักษณะพ้ืนฐานของภูมิภาคท่ีถูกทําใหแตกตางจากภูมิภาคอ่ืน ๆ ก็คือ การมีขอบเขตอํานาจหนาท่ี
มากกวาหรือนอยกวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอ่ืน ๆ ท้ังหมดท่ีอยูในโครงสรางชั้นเดียวกันการจัด
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะตางจากมาตรฐานท่ัวไป มักเปนผลจากปจจัยดาน
ลักษณะเฉพาะของประชาคมในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ ซึ่งสงผลใหการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคภายใตหลักเกณฑดานขนาดท่ีสัมพันธกับระดับประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่งกําหนด
โดยสวนกลาง ตองเผชิญกับแรงกดดันท่ีมาจากความตองการกําหนดทิศทางและกฎเกณฑกํากับกระบวนการ
บริหารกิจการบานเมืองท่ีสอดคลองกับสภาวะแวดลอมท่ีมีลักษณะเฉพาะตัวของประชาคมในพ้ืนท่ีนั้น ๆ ซึ่งไม
ปรากฏในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ

โดยท่ัวไป ลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีภูมิภาคหนึ่ง ๆ อาจปรากฏท้ังในแงภูมิศาสตรชาติพันธุ (geoethnic)
ภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (geoeconomic) หรือภูมิศาสตรการเมือง (geopolitical) บริบทเชิงยุทธศาสตร

82 Lesbet Hooghe and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A
Poststructuralist Theory of Governance, Volume II, p. 53.

83 Ibid., p. 54.
84 Ibid., p. 100.
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ของการบริหารกิจการบานเมืองระดับภูมิภาค (strategic context of regional governance) เหลานี้ เปนปจจัย
สําคัญในการทําความเขาใจถึงเหตุผลที่ประเทศตาง ๆ มีการกําหนดใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
บางหนวยมีสถานะท่ีแตกตางจากภูมิภาคอ่ืน ๆ โดยท่ัวไปท่ีอยูในชั้นเดียวกัน หรือแมแตการยกหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคนั้น ๆ ออกมามีสถานะแยกตางหากจากโครงสรางระดับชั้นภูมิภาคปกติ หรือการจัดความสัมพันธ
ระหวางหนวยภูมิภาคท่ีมีลักษณะพิเศษกับรัฐบาลสวนกลางและหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนวยอ่ืน ๆ
ในชั้นเดียวกัน85

กรณีตัวอยางประเทศท่ีมีการกําหนดใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางหนวยมีสถานะท่ีแตกตาง
จากภูมิภาคอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป เชน ภูมิภาค Acheh ในอินโดนีเซีย และ Scotland ในสหราชอาณาจักรสามารถ
ประกาศระเบียบทางกฎหมายเฉพาะสําหรับบังคับใชภายในพ้ืนท่ีการปกครองของตนเองได ซึ่งเปนระเบียบ
ที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ ไมมีอํานาจหนาท่ีกระทําได ในโบลิเวีย ภูมิภาคเขตชุมชนพ้ืนถ่ิน
ดั้งเดิม (indigenous communities) สามารถเลือกตั้งผูแทนเพ่ือทําหนาท่ีออกกฎหมายในพ้ืนท่ีดวยตนเอง
(convention) ในสเปน Basque provinces สามารถจัดเก็บภาษีตาง ๆ ในภูมิภาคตนเองได ในอินโดนีเซีย
Sabah และ Sarawak สามารถนําภาษีท่ีจัดเก็บภายในพ้ืนท่ีภูมิภาคของตนมาใชเปนงบประมาณรายจาย
ตามสัดสวนท่ีกําหนดไวได สวน Yogyakata ไดรับสถานะพิเศษในการจัดระบบการสรรหาผูดํารงตําแหนงผูวา
การท่ีมาจากการสืบสายโลหิต (hereditary ruler) ในแคนาดา Quebec สามารถควบคุมการอพยพเขาพ้ืนท่ี
province ของตนได ในฟนแลนด Åland Islands สามารถกําหนดการหามมิใหพลเมืองชาวฟนนิชท่ีไมใชผูมี
ภูมิลําเนาในพ้ืนท่ีซื้อท่ีดินบนเกาะได ในเดนมารก Greenland เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีไดรับการ
ยกเวนการอยูภายใตผลผูกพันตามพันธกรณีของประเทศเดนมารกในฐานะสมาชิกสหภาพยุโรป86

ผลการวิเคราะหดัชนีประเมินหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (RAI) จากหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคท้ังหมด 3,465 หนวย จากตัวอยางท้ังหมด 81 ประเทศพบวา ในประเทศท่ีมีหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคท่ีแตกตางไปจากภูมิภาคอ่ืน ๆ ในประเทศเดียวกัน มีระดับคะแนนโดยรวมในการประเมินขอบเขต
อํานาจหนาท่ีดานการกําหนดนโยบาย การควบคุมทางการคลัง การออกกฎหมาย ความเปนตัวแทน และ
การปฏิรูปรัฐธรรมนูญมากกวาคะแนนรวมของภูมิภาคอ่ืนท้ังหมด การพิจารณาวา ภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีสถานะเปน
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืนในประเทศเดียวกันหรือไมนั้น
สามารถวิเคราะหไดโดยอาศัยประเด็นคําถามดังนี8้7

• ภูมิภาคนั้นมีการจัดความสัมพันธกับรัฐสวนกลางอยางไร ภูมิภาคนั้นมีกลไกรองรับความสัมพันธ
แบบทวิภาคีกับรัฐสวนกลางหรือไม ภูมิภาคนั้นมีกลไกรองรับความสัมพันธแบบพหุภาคีกับ
ภูมิภาคอ่ืน ๆ เพ่ือรวมกันเจรจาตอรองกับรัฐสวนกลางหรือไม ภูมิภาคนั้นอยูภายใตโครงสราง
การบังคับบัญชาของศูนยกลางฝายเดียวหรือไม

85 Ibid., p. 101.
86 Ibid.
87 Ibid., pp. 101 - 102.
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• ภูมิภาคนั้นมีสถานะอยางไรในความสัมพันธกับภูมิภาคอ่ืน ๆ ภูมิภาคนั้นอยูในสถานะหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคอีกประเภทหนึ่งซึ่งไมเก่ียวของกับกลไกการปกครองระดับภูมิภาค
ในชั้นเดียวกันหรือไม ภูมิภาคนั้นเปนหนวยการปกครองหนวยหนึ่งในโครงสรางการปกครอง
ระดับภูมิภาค แตมีลักษณะบางประการแตกตางไปจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท้ังหมดในโครงสรางชั้นเดียวกันหรือไม หรือเปนภูมิภาคท่ีไมมีสถานะเดียวกับภูมิภาค
มาตรฐานท่ัวไป

• ภูมิภาคนั้นมีรูปแบบวิธีการปกครองในพ้ืนท่ีลักษณะใด ภูมิภาคนั้นมีอํานาจหนาท่ีเฉพาะเรื่อง
ท่ีเปนกิจการภายในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเองเทานั้น ภูมิภาคนั้นมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการ
ท้ังเรื่องท่ีเปนกิจการภายในและเรื่องท่ีเปนกิจการท่ีมีผลตอพ้ืนท่ีประเทศโดยภาพรวมไดดวย
หรือไม ภูมิภาคนั้นอยูภายใตการควบคุมปกครองของรัฐสวนกลางโดยตรงหรือไม

ภูมิภาคท่ีมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืนในประเทศเดียวกัน เปนหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคท่ีมีการจัดโครงสรางการปฏิสัมพันธ (structure of interaction) ท้ังระหวางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคดวยกันเอง และระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ กับรัฐสวนกลางโดยเฉพาะ ท้ังนี้
หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ แบบแผนการจัดโครงสรางการปฏิสัมพันธดังกลาวสะทอนถึงสถานะของหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืนโดยท่ัวไปซึ่งสามารถจําแนกได 3
ประเภท คือ ภูมิภาคแบบปกครองตนเอง (autonomy) ภูมิภาคแบบอสมมาตร (asymmetry) และภูมิภาค
พ่ึงพิง (dependency)88

1) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีกลไกการปกครองตนเอง (autonomous region) เปนหนวย
การปกครองท่ีไมอยูภายใตกรอบการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมาตรฐานท่ัวไปของประเทศ
เปนหนวยการปกครองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใหการรับรองสถานะพิเศษเปนการเฉพาะเพียงหนวยเดียว
(individual jurisdiction) มีความสัมพันธโดยตรงกับรัฐสวนกลางในแบบทวิภาคี (bilateral relationship)
แบบแผนการปฏิสัมพันธระหวางภูมิภาคดังกลาวกับรัฐสวนกลางมีลักษณะเปนความสัมพันธแบบสองทาง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบปกครองตนเองเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการปกครองของรัฐ แตมี
ความแตกตางไปจากหนวยการปกครองอ่ืน ๆ ท่ีอยูในโครงสรางของรัฐ เนื่องจากเปนหนวยการปกครองท่ีสามารถ
กําหนดกฎเกณฑทางกฎหมายข้ึนใชบังคับภายในพ้ืนท่ีของตนเองไดอยางอิสระ ดังนั้น แมจะเปนหนวยการปกครอง
หนวยหนึ่งของประเทศ แตก็เปนภูมิภาคท่ีดํารงอยูแยกตางหากจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอ่ืน ๆ

2) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร (asymmetric region) เปนหนวยการปกครอง
ที่เปนสวนหนึ่งของโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคชั้นหนึ่ง ๆ แตเปนหนวยการปกครองที่มีลักษณะ
บางประการแตกตางไปจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแหงอ่ืน ๆ อันเนื่องมาจากการมีลักษณะเฉพาะใน

88 Ibid., pp. 102 - 103.
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พ้ืนท่ีซึ่งโดดเดนไปจากพ้ืนท่ีภูมิภาคอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป โดยสวนใหญมีเปนลักษณะเฉพาะในทางวัฒนธรรม ภาษา
หรือศาสนา ซึ่งเปนเหตุผลของการจัดกลไกกําหนดทิศทางการบริหารกิจการบานเมืองดวยตนเอง (self-governance)
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตรไดรับการกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีในลักษณะแตกตางไป
จากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอื่น ๆ โดยทั่วไป แตก็ยังมีสถานะเปนหนวยการปกครองหนึ่งในกรอบ
การจัดโครงสรางการปกครองของประเทศเหมือนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท้ังหมด และมีความสัมพันธ
ท้ังกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอ่ืน ๆ ภายในโครงสรางชั้นเดียวกัน และกับรัฐสวนกลาง อีกท้ังยังมี
บทบาทอ่ืน ๆ เหมือนกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมาตรฐานทุกประการ เชน การมีตัวแทนในสภาบน
ขององคกรนิติบัญญัติระดับชาติ เปนตน

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบพึ่งพิง (dependency) เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในพ้ืนท่ีอาณานิคมหรืออยูนอกอาณาเขตของรัฐ (frontier territory) อยูภายใตการควบคุมปกครองของรัฐ
สวนกลางโดยตรง แมจะเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนวยหนึ่ง แตก็ไมมีสถานะเปนภูมิภาคมาตรฐาน
เนื่องจากอยูภายใตกลไกความสัมพันธกับรัฐสวนกลางแบบทิศทางเดียว ในขณะท่ีภูมิภาคมาตรฐานมีความสัมพันธ
กับรัฐสวนกลางแบบสองทาง

ในหลายประเทศ การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีความแตกตางไปจากภูมิภาค
มาตรฐาน ปรากฏใหเห็นมากกวาหนึ่งรูปแบบ เชน แคนาดา มีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร
ไดแก Quebec และมีหนวยการปกครองแบบพ่ึงพิง ไดแก Nunavut ท้ังยังมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท่ีมีกลไกปกครองตนเอง ไดแก Inuit region ในสหรัฐอเมริกา บราซิล มาเลเซีย มีท้ังภูมิภาคท่ีมีกลไกการ
ปกครองปกครองตนเองและภูมิภาคพ่ึงพิง ในสเปน มีภูมิภาคแบบอสมมาตรและภูมิภาคท่ีมีกลไกปกครอง
ตนเอง ในโคลัมเบีย และโบลิเวีย มีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร89

89Ibid., p. 105.
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ตาราง 3.2 การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีความแตกตางจากภูมิภาคมาตรฐาน

ประเภท
ความสัมพันธ

กบัรัฐสวนกลาง
ความสัมพันธ

กับภูมิภาคอ่ืน ๆ

การกําหนดกฎเกณฑ
การปกครอง
ในภูมิภาค

ตัวอยาง

ปกครองตนเอง
(autonomy)

Bilateral
ภูมิภาคนั้น ๆ
มีกลไกรองรับ
ความสัมพันธกับ
รัฐสวนกลางโดยตรง
เปนการเฉพาะ

Anomaly without
a standard
ภูมิภาคนั้น ๆ ดํารงอยู
เปนเอกเทศจาก
โครงสราง
หนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคท้ังหมด

Self-rule
ภูมิภาคนั้น ๆ มีอํานาจ
หนาท่ีในการกําหนด
กฎเกณฑภายในพ้ืนท่ี
ของตนเองเปนหลัก

Aceh, Greenland,
Jeju, Mount
Athos, Nanuvut,
Scotland

อสมมาตร
(asymmetry)

Multilateral
ภูมิภาคนั้น ๆ มี
ความสัมพันธกับ
รัฐสวนกลางในฐานะ
ท่ีเปนหนวยหนึ่ง
ในโครงสราง
การปกครองระดับ
ภูมิภาคชั้นหนึ่ง ๆ
ของประเทศ

Deviation from a
standard
ภูมิภาคนั้น ๆ ถูกทําให
มีลักษณะบางประการ
แตกตางไปจาก
ภูมิภาคอ่ืน ๆ ท่ีอยูใน
โครงสรางชั้นเดียวกัน

Self-rule and
shared rule
ภูมิภาคนั้น ๆ มีอํานาจ
หนาท่ีในการกําหนด
กฎเกณฑภายในพ้ืนท่ี
ตามขอบเขตท่ีกําหนด
และมีบทบาทรวมใช
อํานาจหนาท่ีกําหนด
กฎเกณฑท่ีมีผล
ท่ัวท้ังประเทศไดดวย

Catalonia,
Flanders, Gran
Chaco, Quebec,
Tararstan

พ่ึงพิง
(dependency)

Unilateral
ภูมิภาคนั้น ๆ
อยูภายใต
การกําหนดทิศทาง
โดยรัฐสวนกลาง
ฝายเดียว

Excluded from the
standard
ภูมิภาคนั้น ๆ ไมมี
สถานะเปนภูมิภาค
มาตรฐาน

Central rule
ภูมิภาคนั้น ๆ
ถูกปกครองโดยรัฐบาล
สวนกลางโดยตรง

Isla de la
Juventud,
Labuan, Yukon
(ถึงป 1979),
Indian Act Bands,
Svalbard

(ท่ีมา: ดัดแปลงจาก Liesbet Hooghe and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A
Poststructuralist Theory of Governance, Volume II (Oxford: Oxford University Press, 2016), p. 105)



- 126 -

การจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในระดับภูมิภาคใหมีลักษณะแตกตางจากมาตรฐานท่ัวไป
ปรากฏใหเห็นในหลายทิศทาง ตัวอยางเชน ในเดนมารก Faroe Islands เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท่ีมีอํานาจหนาหนาท่ีในการตัดสินใจเขารวมหรือถอนตัวออกจากสนธิสัญญาระหวางประเทศไดโดยไมตองขอ
ความยินยอมจากรัฐบาลเดนมารกในประเทศฟลิปปนส Mindanao เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมี
อํานาจหนาท่ีในการจัดตั้ง Sharia courts ในพ้ืนท่ีในอินโดนีเซีย Papua เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท่ีมีกฎหมายกําหนดใหผูท่ีมีสิทธิลงสมัครรับเลือกตั้งภายในเขตพ้ืนท่ีตองเปนชนพ้ืนเมืองชาว Papuans เทานั้น

ในประเทศอิตาลี Trentino-Alto Adige/Südtirol เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีกฎหมาย
รับรองใหภาษาเยอรมันมีสถานะเปนภาษาราชการเหมือนกับภาษาอิตาเลียน และกําหนดใหขาราชการทุกคนท่ี
มีตําแหนงในพ้ืนท่ีภูมิภาคนี้ ตองผานการทดสอบทักษะการใชภาษาเยอรมันเปนภาษาท่ีสอง (bilingual test)
ในประเทศนิคารากัว ภูมิภาคปกครองตนเองในเขตแอตแลนติกเหนือและใต (Autonomous Regions of the
North and South Atlantic) เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีการจัดระบบยุติธรรมตามธรรมเนียม
ปฏิบัติของชาว Miskitu ในประเทศกรีซ Mount Athos เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีระบบการปกครอง
โดยนักบวช (theocratic government)90

อยางไรก็ตาม สถานะของการเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีความแตกตางไปจากภูมิภาคอ่ืน ๆ
ภายในประเทศเดียวกัน สามารถเปลี่ยนแปลงไดเม่ือเวลาผานไปและบริบทแวดลอมภายในพ้ืนท่ีเปลี่ยนไป เชน
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมาตรฐานบางหนวยอาจแปรเปลี่ยนสถานะเปนหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคแบบอสมมาตรไดเม่ือเวลาผานไป หรือหนวยการปกครองแบบพ่ึงพิงอาจกลายมามีสถานะเปนหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคมาตรฐานได หรือไดรับการเปลี่ยนสถานะเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมี
กลไกปกครองตนเอง เปนตน โดยสวนใหญความเปลี่ยนแปลงในลักษณะดังกลาวมักเกิดข้ึนในกรณีประเทศ
ท่ีเปนรัฐเดี่ยว ในขณะท่ีสหพันธรัฐท่ีมีลักษณะอสมมาตรมักจะมีความตายตัวมากกวา91

การจัดโครงสรางแบบอสมมาตรอาจเปนการจัดรูปแบบชั่วคราว ดํารงอยูเฉพาะในชวงเวลาหนึ่ง ๆ
(temporary) และสามารถเปลี่ยนกลับมาเปนโครงสรางแบบมาตรฐานได  หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมี
การจัดโครงสรางแบบอสมมาตร (asymmetrical regions) เชนภูมิภาคพ้ืนท่ีตั้งแหลงประวัติศาสตรของสเปน
(historical regions) หนวย respubliki ในรัสเซีย Brussels region และ German community ในเบลเยียม
เปนตน92

ภูมิภาคท่ีจัดการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ (special autonomous regions) แตกตางจาก
ภูมิภาคท่ีมีการจัดโครงสรางแบบอสมมาตร ตรงสถานะทางกฎหมาย คือเปนหนวยการปกครองท่ีมีอํานาจตาม
กฎหมายของตนเอง (sui generis) การจัดโครงสรางของหนวยภูมิภาคปกครองตนเองไมอยูภายใตกรอบทาง

90 Ibid., p. 154.
91 Ibid., p. 105.
92 Lesbet Hooghe, Gary Marks and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A

Comparative Study of 42 Democracies, p. 29.
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รัฐธรรมนูญท่ีใชกับหนวยภูมิภาคอ่ืน ๆ ท้ังหมดของประเทศ เปนหนวยการปกครองท่ีไดรับการรับรองสถานะ
พิเศษในรัฐธรรมนูญ และในกฎหมายทั่วไปอื่น ๆ ที่เกี่ยวของการจัดโครงสรางหนวยภูมิภาคปกครองตนเอง
เปนกรณีพิเศษ (special arrangement) ปรากฏในแบบแผนความสัมพันธทางรัฐธรรมนูญ 3 รูปแบบ คือ93

1) ความสัมพันธแบบสหพันธ (associated state) การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคหนึ่ง ๆ ซึ่งมีฐานะเปนหนวยปกครองขนาดเล็ก (small polity) กับหนวยการปกครองระดับชาติ
หรือรัฐบาลสวนกลางในลักษณะความสัมพันธแบบสหพันธ โดยหนวยการปกครองระดับภูมิภาคดังกลาว
มีความเปนอิสระในการตัดสินใจเรื่องสําคัญ (substantial autonomy) ภายในพ้ืนท่ีตนเอง ในระดับท่ี
กวางขวางหรือแตกตางเปนพิเศษกวาหนวยภูมิภาคอ่ืน ๆ  แตในขณะเดียวกันก็มีบทบาทนอยมากในกระบวนการ
กําหนดทิศทางของหนวยการปกครองระดับชาติหรือรัฐบาลสวนกลาง โครงสรางความสัมพันธดังกลาวสามารถ
ยกเลิกไปโดยฝายใดฝายหนึ่งได เม่ือผานชวงเวลาท่ีไดตกลงกันไวตั้งแตตน ในลักษณะเดียวกับการเขารวมเปน
สมาพันธรัฐ

2) ความสัมพันธแบบสมาพันธ (federacy) เปนการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนึ่ง ๆ
โดยใหมีความเปนอิสระภายใน (internal autonomy) ในลักษณะแตกตางไปจากหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคอื่น ๆ แตความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองตนเองดังกลาวกับหนวยการปกครองระดับชาติ
มีลักษณะแบบสหพันธ คือ การยกเลิกโครงสรางความสัมพันธดังกลาวตองไดรับความเห็นพองตองกันท้ังสองฝาย
(mutual agreement) เทานั้น

3) การเปนอิสระในการปกครองตน (home-rule territory) คือ การจัดโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคโดยมีอํานาจในการปกครองตนเองในระดับท่ีมีนัยสําคัญ (significant powers of self-
government) มีความสัมพันธกับหนวยการปกครองระดับชาติแตกตางไปจากท้ังกรณีสัมพันธภาพแบบ
สมาพันธและสหพันธ ตรงท่ีรัฐบาลสวนกลางยังคงมีบทบาทแข็งขันในการกํากับควบคุมกิจการภายในพ้ืนท่ี
หนวยการปกครองดังกลาวในหลาย ๆ เรื่อง เชน ความม่ันคงภายใน กิจการยุติธรรม กิจกรรมทางเศรษฐกิจ
และระบบการเงิน เปนตน

ตัวอยางภูมิภาคท่ีจัดการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ ไดแก Åland ในฟนแลนดGreenland และ
Faroe Islands ในเดนมารกAzores และ Madeira ในโปรตุเกสภูมิภาคท่ีจัดการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ
(special autonomous regions) จํานวนมากมีประชากรไมถึง 150,000 คน เชน ในอิตาลี Aosta Valley
123,978 คนในสเปนCeuta 76,861 คน และ Melilla 66,871 คน ในเดนมารกGreenland 57,100 คน
Faroe Islands 48,500 คน ในแคนาดาNorthwest Territories 42,425 คน Nunavut 31,127 คน Yukon
31,115 คน ในฟนแลนด Åland Islands 26,711 คน

ภูมิภาคท่ีจัดการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ ท่ีมีประชากรเกิน 150,000 คน เชน Australian
Capital Territory และ Northern Territory ในแคนาด าCorsica ในฝ รั่ ง เ ศ ส Friuli-Venezia-Giulia,

93 โปรดดู Daniel J. Elazar, Two Peoples - One Land: Federal Solutions for Israel, the Palestinians,
and Jordan (Lanham : University Press of America,1991), p. 398.
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Sardinia, Sicily, Trentino-Alto Adige/Südtirol ในอิตาลี Vojvodina และ Kosovo ในเซอรเบีย กอนป
ค.ศ. 1998 Northern Island, Scotland, Wales ในสหราชอาณาจักรAlaska กอนป ค.ศ. 1958 Hawaii
กอนป ค.ศ. 1958 และ Washington, DC สหรัฐอเมริกา94

ภูมิภาคท่ีมีการจัดโครงสรางแบบอสมมาตร เปนหนวยการปกครองภูมิภาคท่ีมีลักษณะบางอยาง
มากกวาหรือนอยกวาหนวยการปกครองภูมิภาคท่ัวไป (typical regions) สวนภูมิภาคท่ีมีการปกครองตนเอง
เปนกรณีพิเศษ ไมสามารถนํามานับรวมในการวิเคราะหเปรียบเทียบกับหนวยการปกครองภูมิภาคท้ังหมดของ
ประเทศหนึ่ง ๆ ไดในขณะท่ีหนวยภูมิภาคท่ีมีการจัดโครงสรางแบบอสมมาตรมีสถานะเปนสวนหนึ่งของ
โครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคชั้นหนึ่ง ๆ (regional tier) ภูมิภาคท่ีมีการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ
กลับไมมีฐานะเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคชั้นใดชั้นหนึ่ง แตเปนหนวยการปกครอง
ท่ีมีสถานะทางรัฐธรรมนูญและกฎหมายเปนการเฉพาะ (sui generis)95

ในการวิเคราะหระดับพัฒนาการของการจัดโครงสรางเชิงสถาบันในมิติตาง ๆภูมิภาคท่ีมีการจัด
โครงสรางแบบอสมมาตร สามารถใชเกณฑแบบเดียวกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคทั่วไปไดทั้งหมด
สวนหนวยการปกครองภูมิภาคท่ีมีการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ ใชไดเฉพาะเกณฑความลึกเชิงสถาบัน
ขอบขายนโยบาย ความเปนอิสระทางการคลัง และความเปนตัวแทนเกณฑดานการรวมวางกฎเกณฑระดับชาติ
ใชไดเฉพาะการประเมินอิทธิพลของหนวยการปกครองตนเองแบบพิเศษที่มีตอการออกกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเอง ไมใชการออกกฎหมายท่ัวไปท่ีใชบังคับท่ัวท้ังประเทศ มักเก่ียวของกับอํานาจ
ของฝายบริหารระดับชาติมากกวาการรวมใชอํานาจนิติบัญญัติ เชน การรวมในการเจรจาตอรองระหวางฝาย
บริหารระดับชาติกับฝายบริหารภูมิภาค96

ตัวอยางของภูมิภาคท่ีมีการจัดโครงสรางแบบอสมมาตร เชนในสเปน ภูมิภาคท่ีตั้งแหลงประวัติศาสตร
(historical comunidades) จัดอยูในประเภทหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร โดยรัฐธรรมนูญ
สเปนบัญญัติใหหนวยภูมิภาคดังกลาวเปนสวนหนึ่งของกรอบการจัดโครงสรางการปกครองระดับชาติ ในฐานะ
ท่ีเปนหนึ่งในสองชองทางการสรางความเปนอิสระของภูมิภาค (regional autonomy) อยางไรก็ตาม หนวย
การปกครองภูมิภาคแบบอสมมาตรดังกลาวก็มีกลไกรูปแบบเฉพาะท่ีเหนือกวาภูมิภาคอ่ืนไมมากนัก เชน เรื่อง
ระบบภาษี ใน Basque Country และ Navarre

ในเบลเยียม ชุมชนประชากรท่ีใชภาษาเยอรมัน เปนภูมิภาคท่ีไดรับการจัดโครงสรางแบบอสมมาตร
ไมใชการปากครองตนเองแบบพิเศษ รัฐธรรมนูญเบลเยียม มาตรา 4 รับรองสถานของชุมชนท่ีใชภาษาเยอรมัน
ในฐานะหนึ่งในสามของชุมชนทางภาษาวัฒนธรรม (cultural-linguistic communities) แตหนวยพ้ืนท่ี
ภูมิภาคเหลานั้นก็ไมมีความสัมพันธรูปแบบพิเศษกับรัฐเบลเยียมแตอยางใดชุมชนภาษาเยอรมัน ตางจากชุมชน

94 Lesbet Hooghe, Gary Marks, and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A
Comparative Study of 42 Democracies, p. 190.

95 Ibid.,p. 29.
96 Ibid.
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ภาษาฝรั่งเศสและชุมชนภาษาเฟลมิช คือ ชุมชนภาษาเยอรมันไมมีบทบาทรวมในการวางกฎเกณฑทาง
รัฐธรรมนูญ และสถานะของหนวยภูมิภาคดังกลาวก็สามารถเปลี่ยนแปลงไดโดยเสียงขางมากอยางงายในท้ัง
สองสภา แตกระนั้น ชุมชนภาษาเยอรมันก็เปนสวนหนึ่งของกรอบการจัดโครงสรางการปกครองตาม
รัฐธรรมนูญของเบลเยียม97

ตัวอยางภูมิภาคท่ีมีการปกครองตนเองแบบพิเศษ เชน Scotland, Wales, Northern Ireland มีฐานะเปน
ภูมิภาคท่ีมีการปกครองตนเองแบบพิเศษ เนื่องจากตางไดรับสถานะเปนการเฉพาะ (unique status) ไมใช
สถานะท่ีไดรับการระบุไวในบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญโดยรวมแตละภูมิภาคไดรับการพิจารณาในฐานะ
"ประชาชาติ" ท่ีแยกตางหากจากกัน (nation) และมีความเก่ียวโยงสัมพันธกับศูนยกลางทางการเมืองในลักษณะ
เฉพาะท่ีตางไปจากภูมิภาคอ่ืน ๆ98

ผลการศึกษาเชิงเปรียบเทียบแสดงใหเห็นวา การจัดวางกลไกการบริหารกิจการบานเมืองระดับ
ภูมิภาค (regional governance) มีความแตกตางหลากหลายกันไปในแตละประเทศ แนวโนมสําคัญท่ีปรากฏ
รวมกันในหลายประเทศ ก็คือ การละท้ิงแนวทางการจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองรูปแบบเดียวสําหรับ
ใชกับทุกภูมิภาคท่ัวประเทศ (one-size-fits-all approach) โดยหันมายึดถือแนวทางการจัดกลไกการบริหาร
กิจการบานเมืองท่ีมีลักษณะแตกตางกัน (differentiated approach) โดยการออกแบบใหมีความสอดรับกับสภาวะ
แวดลอมและความตองการภายในพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีความแตกตางกันไปภายในประเทศเดียวกัน การจัดรูปแบบ
หนวยการปกครองใหมีลักษณะแตกตางกัน ครอบคลุมตั้งแตการกําหนดอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองให
ครอบคลุมนโยบายดานตาง ๆ ในขอบเขตท่ีแตกตางกัน ไปจนถึงการกําหนดใหหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคบางแหงสามารถใชอํานาจหนาท่ีกําหนดกฎเกณฑทางกฎหมายสําหรับบังคับใชเปนการท่ัวไปภายใน
พ้ืนท่ีของตนเองได99

ผลการศึกษาพัฒนาการการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใน 48 ประเทศ ระหวางป
ค.ศ. 1950 - 2010 แสดงใหเห็นวา การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยออกแบบใหบาง
ภูมิภาคมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางไปจากภูมิภาคอ่ืน ๆ (differentiated regional governance) ปรากฏให
เห็นใน 24 ประเทศ หากพิจารณาจากจํานวนการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภู มิภาค
(jurisdictional reforms) ท้ังหมด พบวา การปฏิรูปท่ีมีเปาหมายอยูท่ีการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ภายในภูมิภาคหนึ่ง ๆ เปนการเฉพาะ มีสัดสวนถึงรอยละ 59 ของกรณีการปฏิรูปท่ีเกิดข้ึนท้ังหมด

ในป ค.ศ. 1950 รูปแบบการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะแตกตางไปจาก
ภูมิภาคอ่ืนภายในประเทศเดียวกัน โดยสวนใหญปรากฏในรูปแบบหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีพ่ึงพิงรัฐ
สวนกลาง (dependency) เปนหลัก ในป ค.ศ. 2010 รูปแบบหลักในการจัดโครงสรางหนวยการปกครองท่ีมี
ลักษณะตางจากภูมิภาคมาตรฐาน โดยสวนใหญปรากฏในรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคที่มีกลไก

97 Ibid., p. 30.
98 Ibid., pp. 30 - 31.
99 Ibid., p. 154.
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การปกครองตนเอง (autonomy) และรูปแบบหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร (asymmetry)
ในขณะท่ีจํานวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบพ่ึงพิงลดลงจาก 34 หนวยในป ค.ศ. 1950 เหลือเพียง 4
หนวยในป ค.ศ. 2010 สวนทางกับจํานวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบมีกลไกปกครองตนเองซึ่งเพ่ิมข้ึน
จาก 15 หนวย เปน 41 หนวย และจํานวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตรท่ีเพ่ิมจาก 3 หนวย
ข้ึนไปเปน 18 หนวย ขอมูลดังกลาวสะทอนถึงขอเท็จจริงท่ีวา การจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองแบบ
เปนมาตรฐานเดียวกันท้ังประเทศ (standardized governance) ไดเสื่อมคลายความนิยมลงโดยภาพรวม และ
เปดทางไปสูการจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองใหมีความแตกตางกันตามลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี
(differentiated governance) แทน100

ปรากฏการณดังกลาวสะทอนใหเห็นวา การออกแบบหนวยการปกครอง(jurisdictional design) เปน
การวางแผนการจัดรูปแบบโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองอยางเปนองครวม (comprehensive plan
for the construction of a system of governance) กลาวคือ เปนการออกแบบหนวยการปกครองท่ีพิจารณา
ในมิติองครวม ในแงการพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในชั้นหนึ่ง ๆ กับชั้น
อ่ืน ๆ (tier of governance) มิใชการพิจารณาเฉพาะหนวยการปกครองชั้นหนึ่งเพียงดานเดียว เปนการพิจารณา
ในเชิงระบบ กลาวคือ การพิจารณากลไกการทํางานของหนวยการปกครองหนึ่ง ๆ ในฐานะสวนหนึ่งของระบบ
โดยรวมท่ีประกอบดวยกลไกท่ีมีความสัมพันธเชื่อมโยงระหวางกัน นอกจากนี้ การออกแบบหนวยการปกครอง
ในชั้นหนึ่ง ๆ ยังตองพิจารณาความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองอ่ืน ๆ ท่ีประกอบกันข้ึนในระดับชั้น
เดียวกันดวย101

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ จะสามารถจําแนกแบบแผนการออกแบบหนวยการปกครองในมิติ
การจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองไดอยางนอย 2 ลักษณะ คือ การออกแบบโดยยึดวัตถุประสงคเชิง
เครื่องมือเปนตัวตั้ง (instrumentalist approach) และการออกแบบโดยยึดชุมชนในพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (bottom-up
approach) กลาวคือ102

1) แนวทางการออกแบบในมิติเครื่องมือ มุงออกแบบหนวยการปกครองโดยพิจารณาจากขนาด
(scale) ของเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบและขนาดของประชากรภายในพ้ืนท่ี ขนาดท่ีเหมาะสมของหนวยการปกครอง
พ้ืนท่ีตัดสินจากหลักเกณฑเก่ียวกับผลภายนอก (externalities) ของการจัดบริการสาธารณะ และความประหยัด
จากขนาดของการจัดบริการสาธารณะ (economy of scale) เปนการออกแบบหนวยการปกครองท่ีวางอยูบน
วิธีคิดแบบอรรถประโยชนนิยม ผูวางแผนสวนกลางมีหนาท่ีวางกรอบการจัดแบงพ้ืนท่ีหนวยการปกครองท่ัวท้ัง
ประเทศบนฐานการคํานวณอยางเปนเหตุผล มีเปาหมายหลัก คือ การบรรลุความมีประสิทธิผลในการบริหาร
มุงออกแบบหนวยการปกครองท่ีมีขนาดเหมาะสม คือ สามารถจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนในพ้ืนท่ี

100 Ibid.
101 Ibid., p. 75.
102 Ibid., p.65.
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ท่ัวท้ังประเทศไดดวยตนทุนต่ําท่ีสุด แนวทางดังกลาวนําไปสูการออกแบบหนวยการปกครองโดยจัดเปนระดับ
ข้ันบันไดจากระดับทองถ่ินข้ึนไปยังระดับชาติหรือเหนือระดับชาติข้ึนไป

ตามแนวทางนี้ รัฐบาลสวนกลางมีหนาท่ีตัดสินกําหนดขนาดท่ีเหมาะสมของหนวยการปกครองแตละ
ระดับ ตลอดจนกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองเหลานั้น การออกแบบหนวยการปกครอง
ตามขนาดมุงจัดโครงสรางหนวยการปกครองใหมีขนาดตายตัว ไมสามารถปรับแตงหรือปรับขนาดตาม
สถานการณ หนวยการปกครองภายในชั้นเดียวกันจะถูกออกแบบใหมีขนาดประชากรและพื้นที่สัมพันธกัน
โดยมีสัดสวนโดยเฉลี่ยใกลเคียงกันหรือมีจํานวนหนวยการปกครองที่มีขนาดเบี่ยงเบนจากขนาดมาตรฐาน
นอยท่ีสุด กลาวคือ ในกรณีท่ีลักษณะการกระจุกตัวของประชากรไมสอดคลองกับการขีดเสนแบงอาณาเขต
หนวยการปกครองท่ีมีความสมดุลระหวางขนาดพ้ืนท่ีกับจํานวนประชากร หนวยการปกครองในพ้ืนท่ีท่ีมี
ประชากรหนาแนนสูงจะไดรับการออกแบบใหมีขนาดพ้ืนท่ีเล็ก ในขณะท่ีหนวยการปกครองในพ้ืนท่ีท่ีมี
ประชากรกระจายตัวสูงจะไดรับการออกแบบใหมีขนาดพ้ืนท่ีกวางใหญ

2) การออกแบบโดยยึดชุมชนในพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เปนแนวทางการออกแบบหนวยการปกครองท่ีตอบสนอง
ตอสภาวะแวดลอมท่ีมีลักษณะเฉพาะตัวของพื้นที่ มุงวางรูปแบบหนวยการปกครองที่เอื้อใหประชากรที่อยู
ในแตละพ้ืนท่ีท่ีมีความแตกตางกันของประเทศสามารถแสดงออกถึงทิศทางความตองการรวมกันของ
ประชาคมในพ้ืนท่ี ตลอดจนรวมกําหนดกฎเกณฑเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีของตน การออกแบบ
หนวยการปกครองจึงใหความสําคัญกับมิติดานลักษณะของประชาคมในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ (territorial
community) เหนือกวามิติดานความมีประสิทธิภาพ การกําหนดขนาดของหนวยการปกครองวางอยูบน
การพิจารณาสภาพแวดลอมทางสังคมวัฒนธรรมท่ีแสดงออกอยางตอเนื่องตามลักษณะภูมิประวัติศาสตร
(geo-history) ของพ้ืนท่ีมากกวาจะพิจารณากําหนดสัดสวนประชากรท่ีเหมาะสมกับขนาดของพ้ืนท่ีโดยอาศัย
เกณฑการคํานวณท่ีเปนนามธรรม

การออกแบบหนวยการปกครองตามแนวทางนี้ มิไดยึดถือแนวคิดที่วาหนวยการปกครองที่จัดตั้งข้ึน
ในทุกพ้ืนท่ีตองเปนไปตามกรอบมาตรฐานเดียวกัน ซึ่งผูออกแบบในสวนกลางไดคิดคํานวณข้ึนเพ่ือปรับใชให
เหมือนกันทั่วประเทศ หากแตวางอยูวิธีคิดที่มองวา บรรดาหนวยการปกครองทั้งหมดของประเทศอาจมี
ความแตกตางหลากหลายระหวางกันได การจัดวางโครงสรางและรูปแบบหนวยการปกครองหนึ่ง ๆ จึงสามารถ
ทําใหมีบางลักษณะท่ีแตกตางไปจากหนวยการปกครองอ่ืน ๆ ได เชน หนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางแหง
อาจมีขนาดประชากรและขนาดพ้ืนท่ีใหญกวาหนวยการปกครองโดยท่ัวไปเปนอยางมากได และมีขอบเขต
อํานาจหนาท่ีบางเรื่องมากกวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแหงอ่ืน ๆ ในชั้นเดียวกัน หรือหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคบางพ้ืนท่ีอาจมีขนาดประชากรและขนาดพ้ืนท่ีเล็กเปนพิเศษ เปนตน103

แนวทางการออกแบบในมิติเครื่องมือปรากฏแพรหลายในกรณีการออกแบบหนวยการปกครองท่ีมี
เปาประสงคท่ัวไป (general-purpose jurisdictions) ลักษณะพ้ืนฐานประการหนึ่งของการจัดกลไกการปกครอง คือ

103 Ibid., p.66.
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การออกแบบหนวยการปกครองโดยพิจารณาจากปจจัยดานขนาดของหนวยพ้ืนท่ีและขนาดจํานวนประชากร
ในขณะท่ีแนวทางการออกแบบโดยยึดชุมชนในพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ปรากฏในกรณีการออกแบบหนวยการปกครอง
ในฐานะสวนหนึ่งของกระบวนบริหารกิจการบานเมือง (governance) ในแงท่ีเปนการจัดวางโครงสรางเชิง
สถาบันเพ่ือเปนเครื่องมือนําไปสูการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ใหบรรลุเปาหมายอยางมีประสิทธิภาพ นั่นคือ
เปาหมายในการตอบโจทยปญหาของชุมชนภายในพ้ืนท่ี ในแงนี้การออกแบบหนวยการปกครองจึงเก่ียวของกับ
ปจจัยดานลักษณะเฉพาะของประชาคมในพ้ืนท่ีดวย104 ความแตกตางระหวางแตละแนวทางดังกลาวสามารถ
พิจารณาไดจากตารางตอไปนี้

ตาราง 3.3 ประเภทของแนวทางการออกแบบหนวยการปกครอง

ขนาด (scale) ประชาคม (community)

Top-down
ออกแบบโดยนําแผนท่ีกําหนดโดยสวนกลางมาปฏิบัติ

Bottom-up
ออกแบบโดยใหสอดรับกับสภาพแวดลอมภายใน
พ้ืนท่ี

Instrumental
หนวยการปกครองถูกออกแบบเพ่ือวัตถุประสงค
ในการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ ภายในขอบเขต
ขนาดท่ีกําหนดไว

Expressive
หนวยการปกครองถูกออกแบบเพ่ือวัตถุประสงค
ในการแสดงออกถึงการกําหนดกฎเกณฑการปกครอง
ในพ้ืนท่ีดวยตนเอง

Standardized
หนวยการปกครองท้ังหมดถูกทําให มีมาตรฐาน
เดียวกัน ท้ังในแงขนาดและขอบเขตอํานาจหนาท่ี

Differentiated
หนวยการปกครองบางแหง ถูกทําให มีลักษณะ
แตกตางไปจากมาตรฐานท่ัวไป ท้ังในแงขนาดและ
ขอบเขตอํานาจหนาท่ี

(ท่ีมา: ดัดแปลงจาก Liesbet Hooghe and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A
Poststructuralist Theory of Governance, Volume II (Oxford: Oxford University Press, 2016), p. 66)

การนําปจจัยดานลักษณะเฉพาะของภูมิภาคท่ีตางไปจากพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ มาพิจารณาในการออกแบบการจัด
โครงสรางและกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในระดับภูมิภาค สะทอนใหเห็นจากมาตรการการพัฒนา
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในหลายประเทศในชวง 60 ปท่ีผานมา ในขณะท่ีบางประเทศ มีการออกแบบ
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีความใกลเคียงกับเกณฑการออกแบบตามขนาดท่ีเหมาะสมมาก

104 Ibid., p.65.
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ท่ีสุด เชน Département ในฝรั่งเศส voivodesships ในโปแลนด ซึ่งเปนหนวยการปกครองท่ีออกแบบใหมี
ขนาดพ้ืนท่ีและขนาดประชากรใกลเคียงกันท้ังประเทศ ไมตางจากการขีดเสนแบงชองสี่เหลี่ยมจัตุรัสในตาราง
หมากรุก

ในทางตรงกันขาม ในบางประเทศ การออกแบบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในบางพ้ืนท่ี
มิไดวางอยูบนหลักเกณฑการออกแบบโดยพิจารณาจากกรอบมาตรฐานท่ีสรางข้ึนจากการมองภาพรวมของ
พื้นที่ทั้งประเทศ (top-down design) ดังปรากฏในกรณีของประเทศที่มีทั้งหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ที่มีขนาดพ้ืนท่ีใหญเปนพิเศษและมีขนาดประชากรในพ้ืนท่ีมากกวาภูมิภาคมาตรฐานท่ัวไปในประเทศนั้น ๆ
ควบคูไปกับการมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีพ้ืนท่ีขนาดเล็กเปนพิเศษและมีขนาดประชากรนอยกวา
พ้ืนท่ีภูมิภาคมาตรฐานท่ัวไป หนวยการปกครองระดับภูมิภาคใน 2 พ้ืนท่ีภายในประเทศเดียวกันจึงมีความผันแปร
ตางกันเปนอยางยิ่ง เชน ในประเทศสเปน Andalusia มีขนาดพ้ืนท่ีใหญเปน 17 เทาของขนาดพ้ืนท่ีของ La Rioja
ซึ่งเปนหนวย communidad ท่ีมีขนาดพ้ืนท่ีเล็กท่ีสุด และมีขนาดประชากรมากกวาถึง 26 เทา เปนตน105

3.4 การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนในนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (Regional policy)

ผลการศึกษาในประเทศกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ระหวางป
ค.ศ. 1999-2006 พบวา อัตราการเติบโตของ GDP ระดับชาติ (National GDP) สวนหนึ่งเปนผลจากแรงผลักดัน
ของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ โดยเฉพาะภูมิภาคท่ีมีการดําเนินกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจในระดับสูงและมีการจางงานสูง (high-performance regions) ผลการศึกษาดังกลาวสะทอนให
เห็นวา “ภูมิภาค” มีฐานะตัวแสดงท่ีมีบทบาทสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาต1ิ06

ผลการศึกษาดังกลาวยืนยันขอเท็จจริงท่ีวา ภูมิภาคมีฐานะเปนตัวแสดงท่ีมีบทบาทสรางการเติบโต
ทางเศรษฐกิจของประเทศ (actors of growth) พื้นที่ภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะสามารถมีสวนในการผลักดัน
การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติมากนอยเพียงใดข้ึนกับปจจัยเชิงพ้ืนท่ีในมิติตาง ๆ ไมวาจะเปนสัดสวน
ประชากรท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ี สัดสวนอัตราการจางงานในพ้ืนท่ี การผสมผสานระหวางพ้ืนท่ีเมืองและพ้ืนท่ี
เกษตรกรรม ตลอดจนจํานวนของภาคอุตสาหกรรมท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ เนื่องจากพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ
ของประเทศเปนแหลงทรัพยากรทางธรรมชาติและทรัพยากรมนุษย ซึ่งเปนรากฐานสําคัญของการดําเนิน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจแตละภูมิภาคท่ีมีฐานทรัพยากรแตกตางกันไป จึงมีขีดความสามารถในการพัฒนาในแตละมิติ
ท่ีแตกตางหลากหลายกันไปดวย

กิจกรรมทางเศรษฐกิจนับเปนตัวแปรสําคัญในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของแตละภูมิภาค
ในขณะเดียวกัน การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติก็ตองอาศัยฐานการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับ
ภูมิภาคดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในระดับสูง ท้ังนี้ การเติบโต

105 Ibid.
106 OECD, OEDC Regions at a Glance (Paris: OECD Publishing, 2009), p. 53.
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ทางเศรษฐกิจของภูมิภาค (regional growth) ข้ึนอยูกับปจจัยหลากหลาย กลาวคือ ภูมิภาคหนึ่งจะมีระดับ
การเติบโตทางเศรษฐกิจมากนอยเพียงใดข้ึนอยูกับท้ังตัวแปรระดับชาติและตัวแปรในระดับภูมิภาคนั้น ๆ เอง
ตัวแปรระดับชาติ (national factors) อาทิ สภาวะทางเศรษฐกิจระดับชาติ วงจรการดําเนินธุรกิจตาง ๆ
โดยภาพรวม

สวนตัวแปรระดับภูมิภาค (regional factors) อาทิ นโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ แนวโนม
การเปลี่ยนแปลงทางประชากรในระดับทองถิ่น โดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากรแรงงานเขาสูพื้นท่ี
เมืองศูนยกลางทางเศรษฐกิจในภูมิภาค ตัวแปรระดับภูมิภาคท่ีสําคัญตอการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ครอบคลุมตั้งแตปจจัยทางภูมิศาสตรของพ้ืนท่ี โอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี (economic
opportunities) การเขาถึงโครงสรางพื้นฐานและบริการสาธารณะในพื้นที่อยางครอบคลุม การกระจุกตัว
ของประชากรแรงงานในพื้นที่กิจกรรมทางเศรษฐกิจ การเคลื่อนยายประชากรจากพื้นที่ชนบทเขาสูพื้นท่ี
เมือง สวนปจจัยดานลบท่ีมีผลตอการบั่นทอนการเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาค อาทิ ความแออัดของพ้ืนท่ี
คุณภาพสิ่งแวดลอมและมลภาวะ ความไมเพียงพอของโครงสรางและบริการสาธารณะพ้ืนฐาน

ประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) เริ่มหันมาให
ความสําคัญตอการจัดทํานโยบายการพัฒนาภูมิภาค (regional policies) ในชวงทศวรรษท่ี 1950 และ 1960
ซึ่งเปนชวงเวลาท่ีประเทศตาง ๆ มีการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางเขมแข็ง มีการขยายตัววงเงินงบประมาณ
ภาครัฐ และอัตราการวางงานต่ํา เปาหมายสําคัญของนโยบายการพัฒนาภูมิภาค ไดแก การมุงกระจายความเทาเทียม
และสรางสมดุลในระดับการพัฒนาของพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ ภายหลังจากการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม
อยางรวดเร็ว สงผลใหเกิดปญหาความเหลื่อมล้ําในระดับการพัฒนาระหวางภูมิภาคตาง ๆ107

นโยบายการพัฒนาภูมิภาคในประเทศตาง ๆ ตั้งอยูบนหลักการทางวิชาการที่วา การแสดงบทบาท
เชิงรุกของภาครัฐในการขับเคลื่อนการพัฒนา (government intervention) สามารถกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
เงื่อนไขดานอุปสงค (demand conditions) ในภูมิภาคท่ีมีระดับความเจริญเติบโตต่ําได ภายใตหลักการดังกลาว
รัฐบาลสามารถอาศัยเครื่องมือทางนโยบายสําหรับสรางการกระจายความมั่งคั่ง (wealth distribution)
ในภูมิภาคได โดยผานการจัดเงินอุดหนุน (financial transfer) จากรัฐบาลกลาง รวมถึงการลงทุนในโครงการพัฒนา
ขนาดใหญของรัฐในพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีขาดศักยภาพ

การดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในประเทศกลุมองคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและ
การพัฒนา (OECD) เผชิญกับประเด็นทาทายใหม ๆ ในชวงทศวรรษ 1970 และ 1980 โดยเฉพาะวิกฤตการณ
ทางเศรษฐกิจ และความเปลี่ยนแปลงในระบบเศรษฐกิจโลก ซึ่งสงผลกระทบใหเกิดปญหาการวางงานกระจุก
ตัวในพ้ืนท่ีตาง ๆ ในประเทศสมาชิกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ดวย
เหตุนี้ รัฐบาลในประเทศเหลานั้นจึงอาศัยนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในการรับมือจัดการกับประเด็นปญหาทาทาย
ใหม ๆ ทิศทางการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในชวงเวลาดังกลาว เปนการเปลี่ยนแปลงจากเดิมท่ีมุงลดระดับ

107 OECD, Regional Development Policies in OECD Countries (Paris: OECD Publishing, 2010), p. 11.
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ความไมเสมอภาคในระดับรายไดของประชาชนในพ้ืนท่ีตาง ๆ ของประเทศ รวมถึงการลดชองวางความแตกตาง
ในระดับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานระหวางภูมิภาค โดยขยายมาสูการมุงเนนการลดความแตกตางในระดับอัตรา
การจางงานระหวางภูมิภาคตาง ๆ อีกมิติหนึ่งดวย108

สมมติฐานท่ีสําคัญคือ นโยบายสาธารณะสามารถเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขดานอุปทาน (supply
conditions) อาทิ การเปลี่ยนแปลงตัวแปรดานตนทุนการผลิต (production cost factors) ผานมาตรการ
อุดหนุนดานการผลิต และแรงจูงใจตาง ๆ ซึ่งมีอิทธิพลตอการตัดสินใจในการเลือกตําแหนงพ้ืนท่ีตั้งโรงงาน
อุตสาหกรรม ท้ังตอบริษัทท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ีนั้น รวมถึงนักลงทุนรายใหม ๆ ท่ีจะเขาสูพ้ืนท่ีภายใตสมมติฐาน
ดังกลาว การออกแบบนโยบายการพัฒนาภูมิภาคจึงหันมามุงเนนมาตรการสงเสริมการลงทุนของภาคเอกชน
ในพื้นที่ภูมิภาคตาง ๆ โดยตรง ทั้งโดยผานการสงเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ดําเนินการในพื้นที่อยูแลว
และการสรางแรงจูงใจใหเกิดการลงทุนใหม และการกระตุนการจางงานในพื้นที่ภูมิภาคที่ขาดศักยภาพ
หรือมีอัตราการจางงานต่ํากวาภูมิภาคอ่ืน ๆ ของประเทศ

จากชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ีสองถึงปลายทศวรรษท่ี 1980 จะเห็นไดวา นโยบายการพัฒนาภูมิภาค
ในประเทศตาง ๆ ในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) สวนใหญมุงเนนมาตรการ
อุดหนุนสงเสริมการลงทุนในภูมิภาค (regional investment aid) และการสงเสริมการพัฒนาโครงสรางพ้ืน
ฐานรองรับการลงทุน นโยบายการพัฒนาภูมิภาคมุงเนนบทบาทเชิงรุกของรัฐบาลในการมุงขับเคลื่อนการเติบโต
ทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีเปาหมายท่ีเปนภูมิภาคเติบโตต่ําในขณะเดียวกัน ในทศวรรษ 1980 สหภาพยุโรป (EU) ก็มี
การดําเนินนโยบายสรางความเปนอันหนึ ่งอันเดียวกันของการพัฒนาพื้นที่ภูมิภาคของประเทศตาง ๆ
(Cohesion policy) โดยมุงเนนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเปนหลัก109

นโยบายการพัฒนาภูมิภาคในชวงเวลาดังกลาวตั้งอยูบนหลักการที่วา การประสานความรวมมือ
ในการพัฒนาภูมิภาค (convergence) ไมอาจเกิดข้ึนไดโดยอาศัยกลไกการขับเคลื่อนของตลาด (market
mechanisms) แตเพียงลําพัง อยางไรก็ดี แมวารัฐบาลในประเทศตาง ๆ จะมีการดําเนินนโยบายการพัฒนา
ภูมิภาคอยางตอเนื่อง แตระดับความเหลื่อมล้ําระหวางภูมิภาคตาง ๆ ก็ยังไมหมดไปเสียทีเดียว เนื่องจาก
ผลกระทบของโลกาภิวัตน การกระจายอํานาจ ภาวะเศรษฐกิจถดถอย และการหดตัวของงบประมาณภาครัฐ
ในชวงหลังทศวรรษท่ี 1980 เปนตนมา นโยบายการพัฒนาภูมิภาคจึงขาดความตอเนื่องและยั่งยืน ในขณะเดียวกัน
ระดับอัตราการวางงานโดยรวมของประเทศตาง ๆ ก็เพ่ิมสูงข้ึน

สภาพการณดังกลาวนํามาสูการปรับเปลี่ยนมุมมองตอการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาค โดยมองวา
การดําเนินมาตรการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาและการดําเนินมาตรการอุดหนุนชวยเหลือแบบสั่งการ
จากบนลงลาง (top-down subsidy-based group of interventions) ท่ีมีเปาหมายเพ่ือลดระดับความเหลื่อมล้ํา
ในการพัฒนาเศรษฐกิจระหวางภูมิภาคตาง ๆ เปนแนวทางที่อาจลมเหลวไดและไมยั่งยืน ดังนั้น แนวคิด

108 OECD, Regions Matter: Economic Recovery, Innovation and Sustainable Growth (Paris: OECD
Publishing, 2009), pp. 49-52.

109 OECD, Regional Development Policies in OECD Countries, p. 12.
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ในการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในประเทศเหลานั้น จึงเปลี่ยนมาสูการออกแบบนโยบายท่ีมีเปาหมาย
ไมเฉพาะเจาะจงเพียงการลดความเหลื่อมล้ําระหวางภูมิภาค แตขยายขอบเขตไปสูการมุงยกระดับ
“ความสามารถในการแขงขันของภูมิภาค” (regional competitiveness)110

เปาหมายของนโยบายการพัฒนาภูมิภาคแนวใหม คือ การมุงเนนการสรางการเติบโตภายในภูมิภาค
(regional growth) มากกวาเพียงการกระจายงบประมาณเพ่ือดําเนินมาตรการลดความเหลื่อมล้ําไมเสมอภาค
ระหวางภูมิภาค โดยมีสมมติฐานใหมที่วา การเติบโตของภูมิภาคตาง ๆ จะนําไปสูการยกระดับการแขงขัน
ของแตละภูมิภาคและการแขงขันของประเทศโดยรวม ในขณะเดียวกันก็สรางความสมดุลในการพัฒนา
ประเทศไดดวย ในชวงเวลาดังกลาว รัฐบาลในหลายประเทศในกลุมองคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจ
และการพัฒนา (OECD) ไดนําเครื่องมือการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (territorial development instruments)
หลากหลายรูปแบบมาใช ท้ังสําหรับการพัฒนาพ้ืนท่ีในภูมิภาคท่ีตองไดรับการสงเสริม โดยมีการปรับเครื่องมือ
ดังกลาวใหสอดคลองกับบริบทเงื่อนไขเฉพาะของพ้ืนท่ีในแตละภูมิภาค

การปรับเปลี่ยนแนวทางการออกแบบนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในลักษณะดังกลาว ปรากฏพรอมกับ
กระแสการกระจายอํานาจจากรัฐบาลสวนกลางไปยังหนวยการปกครองในระดับภูมิภาค (regional levels)
ดังนั้น หนวยการปกครองในระดับภูมิภาคจึงเปนฐานสําคัญในการขับเคลื่อนการดําเนินแผนงานและโครงการตาง ๆ
ภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาระดับภูมิภาค การออกแบบนโยบายการพัฒนาภูมิภาคเปลี่ยนจุดเนนมาสู
การมุงสงเสริมการพัฒนาจากกลไกการขับเคลื่อนภายในพ้ืนท่ี (endogenous development) โดยสอดคลองกับ
บริบทแวดลอมของภาคธุรกิจในภูมิภาคนั้น ๆ เปนสําคัญ การออกแบบนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจภูมิภาค
จึงตั้งอยูบนการคํานึงถึงศักยภาพและขีดความสามารถของภูมิภาคนั้น ๆ และการสงเสริมการริเริ่มนโยบายดาน
การพัฒนานวัตกรรมเพ่ือตอบโจทยความตองการของผูประกอบการในพ้ืนท่ี (innovation-oriented initiatives)111

กลไกเชิงสถาบันท่ีสําคัญในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในทิศทางใหม ก็คือ “การบริหาร
กิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับ” (multi-level governance approach) ซึ่งประกอบดวย
หนวยงานภาครัฐในระดับชาติ หนวยงานภาครัฐระดับภูมิภาค และหนวยการปกครองทองถ่ิน รวมถึงภาคี
ที่เปนผูมีสวนไดสวนเสียในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนภาคธุรกิจเอกชน และองคกรไมแสวงผลกําไร (NPOs) ตางจากเดิม
ท่ีการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคใหความสําคัญกับบทบาทของรัฐบาลสวนกลางเปนหลัก ในขณะเดียวกัน
การบริหารนโยบายสาธารณะดานตาง ๆ ของภาครัฐเอง ก็เริ่มหันมาตระหนักถึงสภาพความจําเปนในทางปฏิบัติ
ท่ีหนวยงานตาง ๆ ตองเก่ียวของ พ่ึงพาและประสานบทบาทซึ่งกันและกันมากข้ึน โดยเฉพาะในการขับเคลื่อน
นโยบายของกระทรวงตาง ๆ ไปสูการปฏิบัติในพ้ืนท่ีท่ัวทุกภูมิภาค ดังนั้น เงื่อนไขสําคัญของการดําเนินนโยบาย

110 Ibid.
111 Ibid.
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ดานตาง ๆ ที่มีผลตอภูมิภาคจึงจําเปนตองอาศัยกลไกการประสานความรวมมือในการดําเนินนโยบาย
แบบตัดขามกระทรวง112

ในชวงดังกลาว นโยบายการพัฒนาภูมิภาคไดกลายมาเปนวาระนโยบายท่ีสําคัญของรัฐบาลในประเทศ
สมาชิกกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) บนหลักการสําคัญท่ีวา การดําเนิน
นโยบายการพัฒนาภูมิภาคอยางบูรณาการ (comprehensive regional policies) มีสวนสําคัญในการเติมเต็ม
ผลลัพธของนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับชาติ ผานการสรางการเติบโตในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ  ไปพรอม ๆ  กัน
กลาวโดยสรุป การปรับเปลี่ยนแนวทางการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในชวงดังกลาว อาจเรียกไดวา
เปนการ "ปรับกระบวนทัศน" (paradigm shift) ใหม ซึ่งสะทอนใหเห็นจากการมีเปาประสงคใหม ๆ การพิจารณา
ขอบเขตพ้ืนท่ีการพัฒนาภูมิภาคในมุมมองใหม การมีกลไกการบริหารกิจการบานเมืองแบบใหม รวมถึงการมี
เครื่องมือทางนโยบายรูปแบบใหม ๆ

อยางไรก็ดี การปรับกระบวนทัศนในการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในลักษณะดังกลาว
ก็มิไดเกิดข้ึนพรอมกันทุกประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ในหลาย
ประเทศปรากฏวา รัฐบาลยังคงดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคภายใตกระบวนทัศนเกา ควบคูไปกับนโยบาย
ภายใตมโนทัศนใหม บางประเทศกําหนดเปาประสงคของนโยบายภายใตกระบวนทัศนใหม แตการนํานโยบาย
เหลานั้นไปปฏิบัติกลับยังคงอาศัยเครื่องมือทางนโยบายแบบเกา สงผลใหการเปลี่ยนแปลงทิศทางการดําเนิน
นโยบายการพัฒนาภูมิภาคในหลายกรณีเปนเพียงถอยคําท่ีปรากฏในเอกสาร แตไมมีผลในทางปฏิบัติสําหรับ
ลักษณะสําคัญของกระบวนทัศนใหมในการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคดังกลาวมาขางตน สามารถสรุป
ไดดังตารางตอไปนี้

ตาราง 3.4 การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศนเกี่ยวกับนโยบายการพัฒนาภูมิภาค

องคประกอบ กระบวนทัศนเกา กระบวนทัศนใหม
การมองปญหา ภูมิภาคตาง ๆ มีความไมเทากันในระดับ

รายได โครงสรางพ้ืนฐาน สินคา
และการจางงาน

การขาดความสามารถในการแขงขัน
ในระดับภูมิภาค ขาดการนําศักยภาพ
ของภมิูภาคมาใชอยางเต็มท่ี

เปาประสงค สรางความเทาเทียมกันโดยผาน
การพัฒนาภูมิภาคตาง ๆ
ใหเกิดความสมดุล

ความสามารถในการแขงขัน
และความเทาเทียมกัน

112 Douglas Yuill, Martin Ferry, and Heidi Virone, “New Policy Frameworks, New Policy Approaches:
Recent Regional Policy Developments in the EU and Norway,” EoRPA Paper 08/1, presentation at the 29th
meeting of the EoRPA Regional Policy Consortium 5-7 October 2008, [Online]. 2008. Available from :
www.eprc.strath.ac.uk/eorpa/Documents/EoRPA_08_Papers/EoRPA_08-1.pdf [18 March 2017]

www.eprc.strath.ac.uk/eorpa/Documents/EoRPA_08_Papers/EoRPA_08-1.pdf
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องคประกอบ กระบวนทัศนเกา กระบวนทัศนใหม
กรอบนโยบายท่ัวไป มุงตอบสนองตอปญหา (Reactive to

problems) โดยการชดเชย
ความเสียเปรียบในเชิงตําแหนงท่ีตั้ง
ของภูมิภาคท่ีรั้งทายดวยมาตรการเฉพาะ
หนา และรับมือกับแรงกระแทก
เชน การเสื่อมคลายของ
ภาคอุตสาหกรรม

มุงเสริมสรางศักยภาพ (Proactive for
potential) ดึงศักยภาพ
ท่ียังไมถูกนําออกมาใชของภูมิภาค
โดยอาศัยการวางแผนงานระดับภูมิภาค

- ความครอบคลุม
ประเด็น

กําหนดกลุมเปาหมายตามภาคสวน
(sectoral approach) โดยจํากัด
เปาหมายเฉพาะบางกลุมในบางภาคสวน
เทานั้น

ดําเนินโครงการพัฒนาแบบบูรณาการ
อยางเปนองครวม (integrated and
comprehensive development
projects) ภายใตนโยบายท่ีกวางขวาง
ครอบคลุมกลุมเปาหมายทุกภาคสวน

- การมุงเนนมิติ
เชิงพ้ืนท่ี

มุงเนนเปาหมายภูมิภาคตาง ๆ ท่ีมีระดับ
การพัฒนารั้งทาย

พุงเปาไปยังทุกภูมิภาค

- หนวยในการ
ขับเคลื่อน

เขตพ้ืนท่ีทางการปกครอง
(administrative areas)

เขตพ้ืนท่ีในเชิงหนาท่ี
(functional areas)

- มิติทางเวลา ระยะสั้น ระยะยาว
- แนวทางดําเนิน
นโยบาย

แบบเดียวใชกับทุกพ้ืนท่ี (one-size-fits-
all approach)

ออกแบบตามบริบทเฉพาะ (context-
specific approach) หรือออกแบบตาม
พ้ืนท่ี (place-based approach)

- จุดมุงเนน การลงทุนจากภายนอก และการยักยาย
ถายโอนจากภายนอก

สินทรัพยและความรูในทองถ่ินภายใน
ภูมิภาค

เครื่องมือนโยบาย เงินอุดหนุน (subsidies) เงินชวยเหลือ
จากรัฐ (state aid) โดยมักเจาะจงราย
บริษัท

การลงทุนแบบผสม (mixed
investment) ท้ังทุนการเงินและไมใช
การเงิน (soft and hard capital) อาทิ
สภาพแวดลอมทางธุรกิจ ตลาดแรงงาน
โครงสรางพ้ืนฐาน

ตัวแสดง หนวยงานของรัฐบาลสวนกลาง หนวยงานของรัฐบาลในระดับตาง ๆ
และผูมีสวนไดสวนเสียหลากหลาย
(ภาครัฐ เอกชน และเอ็นจีโอ)

ท่ีมา: ปรับปรุงจาก OECD, Regional Development Policies in OECD Countries (Paris: OECD Publishing, 2010), p. 13.
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ผลการศึกษาเปรียบเทียบประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา
(OECD) พบวา ผลการพัฒนาทางเศรษฐกิจท่ีมีระดับแตกตางหลากหลายคอนขางมากระหวางภูมิภาคตาง ๆ
ของประเทศสะทอนใหเห็นวา แตละภูมิภาคภายในประเทศเดียวกัน ลวนมีความแตกตางกันท้ังในระดับรายได
อัตราการจางงาน การมีกิจกรรมท่ีมีผลิตภาพสูงและต่ําอยูดวยกัน สินทรัพยตาง ๆ ความไดเปรียบในเชิงเปรียบเทียบ
ระดับข้ันของการพัฒนา รวมถึงนโยบายสาธารณะดานตาง ๆ อยางไรก็ตาม แมวาในภูมิภาคตาง ๆ
ภายในประเทศเดียวกันจะมีระดับการพัฒนาแตกตางกันอยางมาก แตท่ีผานมา ผูกําหนดนโยบาย นักเศรษฐศาสตร
รวมท้ังองคการระหวางประเทศ ก็มักจะใหความสนใจตอนโยบายการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติ
(national growth) มากกวาจะใหความสนใจกับการพัฒนาระดับภูมิภาค113

ประเด็นท่ีเปนขอถกเถียงหลักซึ่งปรากฏในแวดวงวิชาการและการกําหนดนโยบายตลอดชวงเวลาท่ีผานมา
ก็คือ ขอถกเถียงท่ีวา รัฐบาลควรดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (regional policy) โดยมุงเนนนโยบาย
ที่มุงสรางความเสมอภาคระหวางภูมิภาคตาง ๆ (pro-equity) หรือควรจะมุงเนนนโยบายท่ีมุงสรางประสิทธิภาพ
ในการลงทุน (pro-efficiency) ซึ่งการเลือกมุงเนนทางหนึ่งยอมหมายถึงการละท้ิงอีกแนวทางหนึ่งอยางเลี่ยงไมได
อยางไรก็ตาม ปจจุบันแวดวงวิชาการและแวดวงการพัฒนาในประเทศกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจ
และการพัฒนา (OECD) ไดละท้ิงจุดยืนดังกลาว โดยหันมามุงเนนการแสวงหาโอกาสในการสรางการเติบโตซึ่ง
แตละภูมิภาคท้ังหมดตางก็มีสิ่งท่ีเปนศักยภาพภายในตัวเอง

ขอถกเถียงใหมวางอยูบนแนวคิดที่วา รัฐบาลระดับชาติควรจะสงเสริมการเติบโตในทั่วทุกภูมิภาค
ไปพรอมกัน ในขณะเดียวกันภูมิภาคตาง ๆ ก็ควรจะสนับสนุนการเติบโตของตัวเองโดยการระดมสินทรัพยและ
ทรัพยากรตาง ๆ ท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี เพ่ือสรางทุนท่ีกอใหเกิดความไดเปรียบในการแขงขันดวยตัวเองมากกวาจะ
พ่ึงพาทุนและเงินอุดหนุนระดับชาติเพ่ือชวยสรางความเติบโตในพ้ืนท่ี กลาวคือ นโยบายการพัฒนาภูมิภาค
ภายใตฐานวิธีคิดแบบเดิมมักเปนนโยบายท่ีมุงเนนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและการจัดการศึกษาเปนหลัก
ดังนั้น แนวทางดังกลาวจึงไมเพียงพอตอการพัฒนาพ้ืนท่ีภูมิภาคท้ังหมดไปพรอมกันได

สําหรับนโยบายการพัฒนาภูมิภาคภายใตแนวคิดใหมนั้น มีลักษณะเปนนโยบายท่ีครอบคลุมมิติการพัฒนา
อยางรอบดาน (comprehensive policy) มากข้ึน นั่นคือ นโยบายการพัฒนาท่ีเชื่อมโยงมิติการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานและการศึกษาซึ่งเปนประเด็นนโยบายเดิมเขากับประเด็นการพัฒนาดานอ่ืน ๆ  ท่ีอยูภายใตบทบาทของหนวย
การปกครองทุกระดับในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกันนโยบายการพัฒนาภูมิภาคก็ตองสามารถกระตุนการพัฒนาธุรกิจ
และการพัฒนานวัตกรรมภายในภูมิภาคนั้น ๆ ไดดวย  ผลการศึกษาการพัฒนาภูมิภาคในประเทศกลุมองคการ
เพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) พบวา การพัฒนานวัตกรรมในภูมิภาคและปจจัยท่ีมีผล
ตอระดับการเติบโตของภูมิภาคมีลักษณะขึ้นอยูกับลักษณะเฉพาะในเชิงพื้นที่หรือปจจัยทางภูมิศาสตร
(geographic or spatial dimension) เปนอยางมาก114

113 OECD, How Region Grow: Trends and Analysis (Paris: OECD Publishing, 2009), p. 13.
114 Ibid.
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ฉะนั้น สาเหตุท่ีทําใหภูมิภาคบางภูมิภาคมีระดับการเติบโตมากกวาภูมิภาคอ่ืนจึงสามารถอธิบายได
จากปจจัยท่ีข้ึนอยูกับลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนท่ี หากพิจารณาทิศทางแนวโนมโดยท่ัวไปของการเติบโตของภูมิภาค
ในกลุมประเทศสมาชิกองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) จะพบวา การเติบโต
ของภูมิภาค (regional growth) มีทิศทางแนวโนมท่ัวไป คือ ผลการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาคตาง ๆ ภายในประเทศ
เดียวกันมีความแตกตางกันมากกวาเม่ือเปรียบเทียบระหวางประเทศ115

หากพิจารณาภายในกลุมประเทศสมาชิกองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา
(OECD) พบวา ความแตกตางในระดับมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (GDP) และระดับมูลคา
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศตอหัวประชากร (GDP per capita) และผลิตภาพแรงงาน (labour
productivity) ระหวางภูมิภาคตาง ๆ ภายในประเทศเดียวกัน มีชวงหางท่ีกวางมากกวาเม่ือเปรียบเทียบกับ
ประเทศอ่ืน ๆ ในกลุม การมีชองวางความแตกตางของการพัฒนาทางเศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ เปนอยางมาก
สะทอนใหเห็นความหลากหลายระหวางภูมิภาคตาง ๆ ในประเทศเดียวกัน ซึ่งเปนผลมาจากการมีความไดเปรียบ
ในเชิงเปรียบเทียบ (comparative advantage) ระดับข้ันของการพัฒนา (stages of development) และ
นโยบายสาธารณะในพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกัน

ทิศทางแนวโนมท่ีปรากฏท่ัวไปอีกประการหนึ่งคือ ภูมิภาคท่ีตั้งอยูในเขตเมือง (urban regions) และ
ภูมิภาคท่ีตั้งอยูในเขตชนบท (rural regions) มีผลการพัฒนาทางเศรษฐกิจและการเติบโตทางเศรษฐกิจ (economic
performance and growth) ผันแปรแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญ กลาวคือ แมวาภูมิภาคในเขตเมืองมีแนวโนม
จะม่ังค่ังกวาภูมิภาคในเขตชนบท แตก็พบวา ภูมิภาคท่ีมีผลการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีดี เม่ือพิจารณาในแงการเติบโต
ทางเศรษฐกิจ สามารถพบไดท้ังในภูมิภาคท่ีเปนเขตเมือง เขตก่ึงเมืองก่ึงชนบท และเขตชนบท แมภูมิภาคในเขต
เมืองจะเติบโตรวดเร็วกวาภูมิภาคในเขตชนบท แตก็มีภูมิภาคในเขตชนบทจํานวนหนึ่งท่ีมีผลการพัฒนาทาง
เศรษฐกิจสูงกวาภูมิภาคในเขตเมืองปรากฏใหเห็นดวยเชนกัน ซึ่งสะทอนวิถีทางในการสรางการเติบโตอยาง
ยั่งยืนท่ีไมไดมีแบบเดียว หากแตภูมิภาคในทุกลักษณะลวนมีโอกาสในการสรางการเติบโตภายในตัวเองได

สําหรับภูมิภาคท่ีมีอัตราการเติบโตอยางรวดเร็วมักมีองคประกอบ ดังนี้
ประการแรก อัตราการเติบโตของเศรษฐกิจระดับชาติมีความเชื่อมโยงกับอัตราการเติบโตของเศรษฐกิจ

ในระดับภูมิภาค โดยมีทิศทางความสัมพันธหลายลักษณะ กลาวคือ การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติ
(national growth) สามารถมีอิทธิพลตอผลการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค (regional performance)
ในขณะเดียวกัน การเติบโตในระดับภูมิภาคท่ีสูง (high regional growth) ก็ชวยยกระดับผลการพัฒนา
เศรษฐกิจในระดับชาติ (national performance) ไดดวย อยางไรก็ตาม แมปจจัยทางเศรษฐกิจระดับชาติ
จะเปนปจจัยท่ีจําเปน แตก็ไมใชเงื่อนไขท่ีเพียงพอสําหรับการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค116

115 Ibid., p.14.
116 Ibid., p.15.
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ประการท่ีสอง การเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคท่ีสูงมักจะเชื่อมโยงกับการยกระดับผลิตภาพ
(productivity) ภายในภูมิภาค ซึ่งพิจารณาจากมูลคาเพ่ิมโดยเฉลี่ยตอหัวบุคลากรแรงงาน ในภูมิภาคท่ีมีอัตรา
การเติบโตทางเศรษฐกิจสูงจะมีระดับผลิตภาพแปรผันตามอัตราการจางงานดวย

ประการท่ีสาม ภูมิภาคท่ีมีการเติบโตทางเศรษฐกิจสูง จะมีอุปทานแรงงานและอุปสงคแรงงานขยายตัว
มากข้ึนในเวลาเดียวกัน ตลาดแรงงานจึงเปนองคประกอบสําคัญของภูมิภาคท่ีมีการเติบโตสูง การเติบโตของเศรษฐกิจ
ระดับภูมิภาคจะสูงข้ึน เม่ืออัตราการจางงาน (employment rate) อัตราการเขารวมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
(participation rate) และอัตราการเกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (activity rate) เพ่ิมข้ึนพรอมกัน

ประการสุดทาย ภูมิภาคท่ีมีผลการพัฒนาทางเศรษฐกิจในระดับสูงสุดเม่ือเปรียบเทียบกับภูมิภาคอ่ืน ๆ
ท้ังหมดในประเทศเดียวกัน มักจะเปนภูมิภาคท่ีมีอัตราการเติบโตของประชากรในพ้ืนท่ีสูง (high population
growth)

องคประกอบท่ีปรากฏในภูมิภาคท่ีมีการเติบโตทางเศรษฐกิจชา ไดแก117

ประการแรก ผลการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับต่ํา เปนผลจากปจจัยในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ มากกวาจะ
เปนผลจากปจจัยในระดับชาติ ปจจัยภายในภูมิภาค ไดแก ระดับผลิตภาพ อัตราการจางงาน อัตราการเขารวม
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ อัตราการเกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และอัตราการเติบโตของประชากร

ประการท่ีสอง ในบรรดาปจจัยภายในพ้ืนท่ีภูมิภาคท้ังหมด ผลการพัฒนาเศรษฐกิจระดับภูมิภาคเปนปจจัย
ท่ีมีแนวโนมจะถดถอยต่ําลงไดมากหากภูมิภาคนั้นมีอัตราการจางงานตอประชากรลดลง ไมวาการลดลง
ของอัตราการจางงานตอประชากรจะเกิดข้ึนโดยลําพัง หรือเกิดข้ึนพรอมกับการถดถอยของระดับผลิตภาพ
แรงงานในภูมิภาคนั้น ๆ ท้ังนี้ อัตราการเติบโตจะอยูในระดับต่ํามากท่ีสุด หากการถดถอยของท้ังสองปจจัย
ดังกลาวเกิดข้ึนพรอมกัน

ประการสุดทาย การเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาคจะถดถอยต่ําสุด เม่ืออุปทานแรงงานและอุปสงค
แรงงานภายในภูมิภาคนั้นมีระดับต่ําลงพรอมกัน อาทิ การมีอัตราการเขารวมกิจกรรมทางเศรษฐกิจลดต่ําลง
ในขณะเดียวกันอัตราการจางงานในพ้ืนท่ีก็ลดต่ําลงในเวลาเดยีวกัน

แมวาในทุกภูมิภาคจะมีเงื่อนไขของโอกาสในการสรางการเติบโตอยูภายในพ้ืนท่ี แตรัฐบาลระดับชาติ
ก็จําเปนตองมีนโยบายสงเสริมการเติบโตของภูมิภาคควบคูไปดวย สําหรับแนวนโยบายที่มีสวนชวยสงเสริม
การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับภูมิภาคในกลุมประเทศสมาชิกองคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและ
การพัฒนา (OECD) พบวา ภูมิภาคท่ีมีระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจสูงกวาภูมิภาคอ่ืน ๆ ภายในประเทศ
เดียวกัน มักจะเปนภูมิภาคท่ีสามารถระดมสินทรัพยและทรัพยากรภายในพ้ืนท่ีตนเองได โดยไมตองคอยพ่ึงพา
การสนับสนุนจากรัฐบาลระดับชาติแตเพียงอยางเดียว118

ในขณะเดียวกัน รัฐบาลระดับชาติสามารถอาศัยการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (regional
policies) เพื่อชวยกระตุนการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคตางๆ โดยเฉพาะภูมิภาคที่มีอัตราการเติบโต

117 Ibid., pp.15-16.
118 Ibid., p. 17.
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ในระดับรั้งทาย ซึ่งก็มีผลตอการกระตุนการพัฒนาเศรษฐกิจภาพรวมในระดับชาติไดอีกทางหนึ่ง การดําเนิน
นโยบายการพัฒนาภูมิภาคโดยรัฐบาลระดับชาติ สามารถชวยสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาครั้งทาย
ในขณะเดียวกันก็ชวยเอ้ือใหภูมิภาคท่ีประสบผลสําเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจภายในภูมิภาคมีระดับการเติบโต
กาวหนายิ่งข้ึนสําหรับบทบาทของรัฐบาลระดับชาติในการดําเนินนโยบายสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับ
ภูมิภาค ดังปรากฏในประเทศสมาชิกองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) สรุปไดดังนี1้19

ประการแรก การกําหนดใหแผนงานพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเปนสวนหนึ่งของแนวทางการพัฒนา
ภูมิภาคแบบบูรณาการ (integrated regional approach) ผลการศึกษาพบวา นโยบายการพัฒนาโครงสราง
พื้นฐานเพียงอยางเดียว ไมใชปจจัยที่สามารถสรางผลกระทบใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระดับการเติบโต
ทางเศรษฐกิจของภูมิภาคได ถาหากภูมิภาคนั้น ๆ ไมมีทุนมนุษยและนวัตกรรมในระดับท่ีเพียงพออยูภายในพ้ืนท่ี
นั่นคือ โครงสรางพ้ืนฐานมีความจําเปนตอการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค แตลําพังการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานเพียงอยางเดียวก็ไมใชเงื่อนไขท่ีเพียงพอตอการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค นอกจากนี้ การพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานจะสงอิทธิพลตอการเติบโตทางเศรษฐกิจไดก็จําเปนตองอาศัยระยะเวลาในการดําเนิน
แผนงานอยางนอย 3 ป

ประการท่ีสอง การลงทุนในการพัฒนาทุนมนุษย (human capital) ผลการศึกษาเปรียบเทียบในกลุม
ประเทศสมาชิกองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) พบวา ภูมิภาคท่ีมีทุนมนุษย
ไมเพียงพอจะไมสามารถสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจไดสําเร็จ ในขณะท่ีภูมิภาคท่ีมีระดับทุนมนุษยเพ่ิมข้ึน
มักจะสามารถอาศัยประโยชนจากองคประกอบตาง ๆ ท่ีอยูภายในพ้ืนท่ีในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ
จากภายในภูมิภาคเองได การลงทุนพัฒนาสถาบันอุดมศึกษาโดยรัฐบาลระดับชาติมักจะสงผลกระทบในทางบวก
ตอการเติบโตของภูมิภาค ซึ่งตองอาศัยระยะเวลาในการดําเนินการไมนอยกวา 3 ป

ปจจัยดานทุนมนุษยสามารถสงผลกระทบตอการเติบโตทางเศรษฐกิจระดับภูมิภาคไดหากการพัฒนา
ทุนมนุษยสามารถเพ่ิมอัตราการจดสิทธิบัตรในนวัตกรรมท่ีสรางข้ึนจากพ้ืนท่ีได ดังนั้น นโยบายการพัฒนา
ภูมิภาคของรัฐบาลระดับชาติ ซึ่งมุงเนนแผนงานพัฒนาโครงสรางพื้นฐานจะไมสามารถประสบผลสําเร็จ
ในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาคนั้น ๆ ได หากในภูมิภาคนั้นไมมีทุนมนุษยและนวัตกรรม
ท่ีพัฒนาข้ึนจากภายในพ้ืนท่ีเอง

ประการท่ีสาม การมุงสงเสริมการสรางนวัตกรรม การวิจัยและพัฒนา รัฐบาลระดับชาติมีบทบาทสําคัญ
ในการลงทุนดานการวิจัยและพัฒนา ซึ่งจะสงผลในทางบวกตอกิจกรรมการผลิตภายใตระบบสิทธิบัตร รัฐบาล
สามารถดําเนินนโยบายการลงทุนดานการวิจัยและพัฒนาผานหนวยงานภาครัฐ สถาบันการศึกษาระดับสูง
รวมท้ังองคกรภาคเอกชนไมแสวงผลกําไรในพ้ืนท่ีได ในลักษณะเดียวกับการลงทุนวิจัยและพัฒนาผลิตภัณฑ
ขององคกรในภาคธุรกิจ การลงทุนเพ่ือพัฒนานวัตกรรมเปนกระบวนการท่ีตองดําเนินการในระยะยาว ดังนั้น
นโยบายดังกลาวจะสงอิทธิพลตอการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคไดจึงตองอาศัยระยะเวลาไมนอยกวา 5 ป

119 Ibid.
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แมวาการพัฒนานวัตกรรมหนึ่ง ๆ จะเกิดข้ึนจากภายในพ้ืนท่ี แตการสั่งสมทุนมนุษยและทักษะองคความรู
ภายในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ ก็สามารถสงผลกระทบในทางบวกตอการเติบโตของภูมิภาคท่ีอยูใกลชิดติดกันไดดวย

ประการท่ีสี่ การมุงเนนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคแบบบูรณาการ การเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค
สวนหนึ่งเปนผลจากขอดีของการมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจดานตาง ๆ ตั้งอยูรวมกันภายในพ้ืนท่ีเดียวอยางครบวงจร
(agglomeration economies) สภาพดังกลาวสงผลใหการเติบโตทางเศรษฐกิจมีฐานมาจากปจจัยภายในพ้ืนท่ีเอง
ไมวาจะเปนทุนมนุษย นวัตกรรม สินทรัพยและทรัพยากร ปจจัยภายในเหลานี้จึงมีความสําคัญมากกวาปจจัย
ทางกายภาพของพ้ืนท่ี เชน ระยะหางจากตลาด เปนตน

ผลการศึกษาในกลุมประเทศสมาชิกองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD)
พบวา แมภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะมีความสามารถในการเขาถึงตลาดเปนอยางดี ซึ่งทําใหภูมิภาคดังกลาวมี
ความไดเปรียบกวาภูมิภาคอ่ืน ๆ โดยเฉพาะในแงการชวยใหเศรษฐกิจในภูมิภาคมีความรุงเรือง แตความไดเปรียบ
ในการเขาถึงตลาดจะสงผลใหเกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจไดมากนอยเพียงใดนั้น ยอมข้ึนอยูกับการมีทุนมนุษย
นวัตกรรม โครงสรางพ้ืนฐาน และความประหยัดจากการมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจกระจุกตัวรวมกันในพ้ืนท่ี
อยางครบวงจรดวย นอกจากนี้ การเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคหนึ่ง ๆ ยังข้ึนอยูกับการมีตัวแสดงในระดับ
ทองถ่ินหลากหลายภาคสวนเขามาปฏิสัมพันธกันอยางใกลชิดภายในระบบนวัตกรรมของภูมิภาค (regional
innovation system) การมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจเชื่อมโยงกับภูมิภาคในพ้ืนท่ีขางเคียง รวมถึงการเชื่อมโยง
ในการพัฒนาระหวางภูมิภาคในเขตเดียวกัน (inter-regional linkage)

งานศึกษาความสัมพันธระหวางการสรางนวัตกรรมจากระบบเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ีกับการเพ่ิมขีด
ความสามารถในการแขงขันของภูมิภาคชี้วา การเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับทองถ่ินในประเทศตาง ๆ มักเกิดจาก
ปจจัยขับดันท่ีมาจากภายในพ้ืนท่ีภูมิภาคเอง หรือไมเชนนั้นก็มาจากปจจัยในระดับทองถ่ินท่ีเปนผลมาจาก
กระบวนการกระจายอํานาจ อาทิ การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานสําหรับภาคอุตสาหกรรม การสรางผูประกอบการ
ในพ้ืนท่ี ภาวะผูนํา การสรางนวัตกรรม การวิจัยและพัฒนา การมีตลาดรองรับ ประเทศท่ีประสบความสําเร็จ
ในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน มักเปนประเทศท่ีรัฐบาลระดับชาติมีบทบาทในการสรางปจจัย
ภายในพ้ืนท่ีดังกลาวข้ึนในระดับทองถ่ินและระดับภูมิภาค รวมถึงการสรางตลาดสําหรับรองรับระบบเศรษฐกิจ
ระดับชาติผานนโยบายการคาระหวางประเทศ ไปพรอมกับการเสริมสรางขีดความสามารถของตลาด
ในระดับภูมิภาค120

งานศึกษาดังกลาวใหขอสรุปวา ภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศเปนฐานการขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ เนื่องจากในแตละภูมิภาคเปนพ้ืนท่ีท่ีประชากรและทรัพยากรตาง ๆ ของประเทศกระจุกตัวอยูรวมกัน
นักวิชาการเรียกสภาพการณดังกลาวของภูมิภาควา “การมีทรัพยากรหลากหลายรวมกันอยูในพ้ืนท่ีเดียวกัน”

120 Börje Johansson, Charlie Karlsson, and Roger R. Stough, "Introduction: the rise of regions:
innovation, agglomeration and regional competition," Innovation, Agglomeration and Regional
Competition, edited by Johansson, Börje. Karlsson, Charlie. and Stough, Roger R. (Northamton: Edward
Elgar Publishing, Inc., 2009), p. 2.
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(agglomeration) ไมวาจะเปนทรัพยากรทางกายภาพประเภทตาง ๆ ทุนมนุษย ความรู นวัตกรรม รวมถึง
สถาบันและองคกรในภาคสวนตาง ๆ พ้ืนท่ีท่ีมีทรัพยากรหลากหลายประเภทกระจุกตัวอยูซึ่งเอ้ือตอการเติบโต
ทางเศรษฐกิจจากภายในพ้ืนท่ีนี้ เรียกอีกอยางหนึ่งวา “ภูมิภาคท่ีมีบทบาททางเศรษฐกิจ” (functional
economic regions)121

ระบบเศรษฐกิจระดับภูมิภาคจะมีความเขมแข็งและเติบโตไดอยางยั่งยืนเพียงใด จึงข้ึนอยูกับ
กระบวนการเก้ือหนุนใหภูมิภาคนั้น ๆ มีทรัพยากรหลากหลายประเภทอยูรวมกันภายในพ้ืนท่ีอยางเพียงพอตอ
การสรางนวัตกรรมและยกระดับขีดความสามารถในการแขงขันของภูมิภาค (regional competitiveness)
นั่นคือ การเปลี่ยนพื้นที่ภูมิภาคตาง ๆ ใหกลายเปนศูนยกลางการกระจุกตัวของทรัพยากรประเภทตาง ๆ
อยางหลากหลาย เนื่องจากการมีความหลากหลายในแงองคความรู เทคนิควิธีการผลิต ขีดความสามารถ
ในการเรียนรูและพัฒนานวัตกรรม รวมถึงฐานทรัพยากรตางๆ อยูภายในภูมิภาคเดียวกัน จะชวยใหภูมิภาคตาง ๆ
สามารถกลายเปนศูนยกลางการสรางนวัตกรรม (centers of innovation) จากฐานเศรษฐกิจระดับภูมิภาค
ซึ่งกระจายอยูในท่ัวทุกภูมิภาคของประเทศ

ปจจุบันภูมิภาคตาง ๆ ในประเทศท่ีมีระบบเศรษฐกิจกาวหนามักมีฐานะเปนตัวแสดงท่ีมีบทบาทสําคัญ
ทั้งในการขับเคลื่อนกิจกรรมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง กลาวคือ ภูมิภาคตาง ๆ กลายเปนฐาน
ในการแขงขันกันดึงดูดการลงทุนจากผูประกอบการอุตสาหกรรมท่ีใชเทคโนโลยรีะดับสูง แตในขณะเดียวกันภูมิภาค
ตาง ๆ ก็มีการสรางพันธมิตรทางยุทธศาสตรและสรางเครือขายระหวางกันข้ึน ท้ังระหวางภูมิภาคท่ีอยูใกลชิด
ติดกัน และการสรางเครือขายกับภูมิภาคที่ตั้งอยูในอีกสวนหนึ่งของประเทศ โดยมีเปาหมายเพื่อยกระดับ
ศักยภาพในการพัฒนาเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ีของตนเอง

งานศึกษาเปรียบเทียบการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจในประเทศแคนาดา ฝรั่งเศส สหราชอาณาจักร
สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย บราซิล และมาเลเซีย ชี้วา พ้ืนท่ีในทางภูมิศาสตร (geographic space) เปนองคประกอบ
สําคัญยิ่งตอการเติบโตของระบบเศรษฐกิจ122 หากพิจารณาระบบเศรษฐกิจระดับชาติในฐานะองครวม
ของระบบเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศจะเห็นไดวา ระบบเศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ มีสวนตอการสราง
การเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับชาติมากนอยแตกตางกัน โดยข้ึนอยูกับสภาพพ้ืนท่ีทางภูมิศาสตรของแตละภูมิภาค

ลักษณะท่ัวไปของนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (regional policy) ท่ีปรากฏในประเทศกรณีศึกษาขางตน
ก็คือ นโยบายท่ีมีเปาหมายเพ่ือใหทุกสวนของกลไกของรัฐบาลมีการดําเนินงานท่ีสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
สภาวะทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีแตกตางกันไปตามพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ อันเนื่องมาจากการมีสภาพประชากร
ระดับรายได ฐานภาษี การผลิตสินคาและบริการ ระบบการคมนาคมขนสง และโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ในพ้ืนท่ี
แตกตางกัน ฉะนั้น นโยบายการพัฒนาภมิูภาคจึงครอบคลุมนโยบายดานตาง ๆ ไมวาจะเปนนโยบายดานการคมนาคม

121 Ibid., p. 3.
122 Niles Hansen, Bengamin Higgins, and Donald J. Savoie, Regional Policy in a Changing World

(New York: Springer Science+Business Media, 1990), p. 1.
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นโยบายพลังงาน นโยบายการคา นโยบายการเงิน นโยบายการคลัง นโยบายการสื่อสาร นโยบายวิทยาศาสตร
ซึ่งมุงใหเกิดผลดีตอการเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาคตาง ๆ123

การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในประเทศตาง ๆ มีแบบแผนแตกตางกันไปโดยข้ึนอยูกับ
ธรรมชาติของโครงสรางกลไกการบริหารราชการ เชน ในประเทศฝรั่งเศส การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนา
ภูมิภาคในดานตาง ๆ อยูภายใตบทบาทของกระทรวงในสวนกลางเปนหลัก อันเนื่องมาจากการมีโครงสราง
การบริหารแบบรวมศูนยของรัฐเดี่ยว ในทํานองเดียวกับประเทศอังกฤษ ซึ่งกระทรวงตาง ๆ ในลอนดอน
มีบทบาทหลักในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในดานตาง ๆ ผานหนวยงานพัฒนาภูมิภาคซึ่งเปน
กลไกการดําเนินงานในพ้ืนท่ีของกระทรวงตาง ๆ

ดังนั้น การพัฒนาพ้ืนท่ีภูมิภาคแตละสวนของประเทศจึงมักมีความแตกตางกันไปตามทิศทางนโยบาย
ของสวนกลาง ในทางตรงกันขาม ประเทศท่ีมีโครงสรางแบบสหพันธรัฐ นโยบายการพัฒนาระดับภูมิภาคมักจะมี
แนวโนมเสมอภาคกันมากกวา อันเนื่องมาจากการมีกลไกการจัดความสัมพันธระหวางรัฐบาลระดับชาติ
กับรัฐบาลมลรัฐเพื่อรองรับการกระจายทรัพยากรอยางสมดุล อาทิ การจัดสรรเงินอุดหนุนแกภูมิภาคที่มี
ระดับการขยายตัวของประชากรและกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตกตางกัน ดวยเหตุนี้ นโยบายการพัฒนา
ภูมิภาคจึงมักขึ้นอยูกับบริบทของการเปลี่ยนแปลงภายในโครงสรางทางเศรษฐกิจ และการเปลี่ยนแปลง
ในปจจัยเรื่องตําแหนงท่ีตั้งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจเปนสําคัญ124

หากพิจารณาโดยภาพรวม นโยบายการพัฒนาภูมิภาคในประเทศตาง ๆ มักมีเปาประสงคสําคัญ ดังนี้
ประการแรก การลดระดับชองทางความแตกตางกันระหวางภูมิภาคตาง ๆ (regional disparities) ไมวานโยบาย
ดังกลาวจะตั้งอยูบนเหตุผลในเรื่องประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ เสถียรภาพทางการเมือง ความยุติธรรมทางสังคม
ประการท่ีสอง การจัดสรรกระจายทรัพยากรตัวของประชากรและกิจกรรมทางเศรษฐกิจใหม เพ่ือใหแบบแผน
ทางประชากรและฐานเศรษฐกิจในแตละพ้ืนท่ีเกิดการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ประการท่ีสาม การพัฒนาฐาน
ทรัพยากรในพ้ืนท่ี และ ประการสุดทาย การลดระดับอัตราการวางงานและการจางงานท่ีมีระดับผลิตภาพต่ํา
โดยการสงเสริมการเกิดผูประกอบการใหม ๆ และสงเสริมภาคการผลิตท่ีมีระดับการเติบโตรวดเร็วภายในพ้ืนท่ี125

สําหรับแนวทางการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคปรากฏใหเห็นในหลายลักษณะ กลาวคือ
แบบแผน ลักษณะแรก คือ การกําหนดใหแตละกระทรวงรับผิดชอบนโยบายการพัฒนาในแตละดาน (single
line department approach) มีขอดีในแงท่ีรัฐบาลสามารถมอบนโยบายใหกระทรวงหนึ่ง ๆ ดูแลรับผิดชอบ
ภายใตรัฐมนตรีแตละคนไดโดยตรง การระบุประเด็นปญหาในเรื่องหนึ่ง ๆ ของภูมิภาคตาง ๆ อยูภายใต
บทบาทของกระทรวงเดียว ซึ่งเปนผูกําหนดแผนงานเพ่ือตอบสนองตอประเด็นปญหาเหลานั้น กระทรวงหนึ่ง ๆ
จึงทําหนาที่รวบรวมแผนงานในระดับภูมิภาคทั้งหมดเขาดวยกันภายใตยุทธศาสตรของรัฐบาลไดชัดเจน
การจัดสรรงบประมาณสําหรับดําเนินแผนงานในทุกภูมิภาคอยูภายใตความรับผิดชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวง

123 Ibid., p. 2.
124 Ibid., p. 3.
125 Ibid., pp. 3-4.
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แตละกระทรวง ซึ่งสามารถระดมเจาหนาท่ีฝายตาง ๆ ท่ีมีหนาท่ีดําเนินโครงการภายใตแผนงานพัฒนาในภูมิภาค
ใหอยูภายใตหนวยปฏิบัติการเดียวกัน (one roof)126

การมอบหมายใหรัฐมนตรีหนึ่งคนและกระทรวงหนึ่งกระทรวงรับผิดชอบนโยบายการพัฒนาภูมิภาค
ในแตละดานแยกตางหากจากกัน เปนแนวทางท่ีไดผลดีท่ีสุดในประเทศท่ีมีระบบสหพันธรัฐ เนื่องจากรัฐบาล
มลรัฐตาง ๆ  สามารถประสานความรวมมือกับกระทรวงเจาภาพท่ีรับผิดชอบนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในดานนั้น ๆ
ไดโดยตรง ในขณะที่กระทรวงของรัฐบาลระดับชาติสามารถชี้แนะและกํากับทิศทางการริเริ่มนโยบาย
ของรัฐบาลมลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายในภูมิภาคตาง ๆ ใหเปนไปในทิศทางท่ีสอดคลองรองรับ
กับแผนงานท่ีรัฐบาลระดับชาติไดกําหนดข้ึนสําหรับการพัฒนาในดานนั้น ๆ ไดอยางเปนเอกภาพ อยางไรก็ตาม
ขอเสียของแนวทางดังกลาวมักเกิดข้ึนเมื่อกระทรวงที่รับผิดชอบนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในแตละดาน
มีการแขงขันระหวางกันเพ่ือใหไดรับงบประมาณสําหรับการพัฒนาในดานท่ีตนรับผิดชอบมากกวา หรือมุงให
รัฐบาลใหความสําคัญกับแผนงานการพัฒนาภูมิภาคในความรับผิดชอบของกระทรวงตนเองเหนือกวา ผลก็คือ
ทิศทางการพัฒนาภูมิภาคโดยภาพรวมขาดการประสานระหวางแผนงานภายใตกระทรวงตาง ๆ ใหเกิดเอกภาพ

แบบแผน ลักษณะท่ีสอง คือ การมอบหมายใหมีหนวยงานกลาง (central agency) เพียงหนวยเดียว
เปนเจาภาพรับผิดชอบการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคตาง ๆ โดยหนวยงานกลางมีบทบาทโดยชอบธรรม
ในการประสานความรวมมือและการทํางานรวมกันระหวางกระทรวงตาง ๆ ที่รับผิดชอบประเด็นนโยบาย
แตละดาน โดยการพิจารณาประเด็นปญหาในภูมิภาคตาง ๆ ในมิติสหวิทยาการ (multidisciplinary
approach) หนวยงานกลางจึงมีบทบาทสําคัญในการระบุประเด็นสําคัญของแตละพ้ืนท่ีภูมิภาค และกําหนดให
กระทรวงที่มีหนาที่ดูแลจัดการปญหาดังกลาวเปนหนวยงานที่มีบทบาทหลักในการขับเคลื่อนนโยบายพัฒนา
ในภูมิภาคนั้น ๆ นอกจากนี้ หนวยงานกลางยังมีความยืดหยุนในการทํางานโดยอาศัยกลไกการทํางานแบบตัดขาม
กระทรวงและตัดขามเขตอํานาจหนาที่ระหวางหนวยงานตาง ๆ เพื่อขับเคลื่อนนโยบายในภูมิภาคดวย
ซึ่งกอใหเกิดผลดีในแงการทําใหกระทรวงตาง ๆ สามารถปรับทิศทางยุทธศาสตรและแผนงานในความรับผิดชอบ
ของตนเองใหสอดคลองกับสภาวการณของแตละภูมิภาคไดอยางสอดคลองในทิศทางเดียวกัน127

อยางไรก็ตาม ขอเสียของแนวทางนี้ก็คือ หนวยงานกลางมีบทบาทเปนเพียงผูประสานและกํากับ
ทิศทางนโยบาย ในขณะท่ีงบประมาณและทรัพยากรสําหรับขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคเปนของกระทรวง
ตาง ๆ ดังนั้น ในทายท่ีสุดแลว รัฐบาลอาจประสบปญหาในการกํากับความรับผิดชอบตอผลการดําเนินนโยบาย
การพัฒนาภูมิภาค เนื่องจากไมสามารถชี้วัดไดวาผลการดําเนินแผนงานท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีเปนความรับผิดชอบ
โดยตรงของกระทรวงใดโดยเฉพาะ ในขณะที่หนวยงานกลางก็อางไดวามีบทบาทเปนเพียง “ผูเฝาประตู”
(gatekeepers of the treasury) ควบคุมการจัดสรรงบประมาณจากกระทรวงการคลังผานแผนงานลงไปยัง

126 Ibid., pp. 293-294.
127 Ibid., p. 295.
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พ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ เทานั้น หนวยงานกลางมิใชหนวยริเริ่มและรับผิดชอบการดําเนินแผนงานและโครงการ
ในพ้ืนท่ีแตอยางใด128

ทางออกหนึ่งก็คือ การกําหนดใหหนวยงานกลางท่ีรับผิดชอบการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาค
มีงบประมาณหรือกองทุนการพัฒนาภูมิภาคโดยเฉพาะ (special regional development fund) แนวทาง
ดังกลาวตั้งอยูบนหลักการที่วา หากหนวยงานกลางไมมีงบประมาณของตัวเองสําหรับจัดสรรใหกระทรวง
ที่เก่ียวของใชสําหรับดําเนินแผนงานตาง ๆ ภายใตนโยบายการพัฒนาภูมิภาคแลว หนวยงานกลางยอมไมสามารถ
ริเริ่มแผนงานใหม ๆ ข้ึนในพ้ืนท่ีไดโดยตรง โดยเฉพาะแผนงานท่ีมุงแกปญหาเฉพาะพ้ืนท่ีซึ่งอยูนอกเหนือจาก
แผนงานภายใตนโยบายของกระทรวง ดังนั้น การมีงบประมาณของตัวเองจึงมีสวนทําใหกระทรวงตาง ๆ
เล็งเห็นถึงประโยชนที่จะไดรับจากการใหความรวมมือในการรับผิดชอบดําเนินแผนงานภายใตนโยบาย
การพัฒนาภูมิภาคของหนวยงานกลาง

สําหรับหนวยงานกลางที่มีการจัดตั้งขึ้นเพื่อดูแลการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคนั ้น
ตามหลักการท่ัวไปแลว หนวยงานดังกลาวไมควรอยูภายใตความรับผิดชอบของรัฐมนตรีซึ่งดูแลรับผิดชอบ
กระทรวงใดกระทรวงหนึ่งควบคูไปดวย เนื่องจากหนวยงานดังกลาวควรมีบทบาทเปนกลาง ไมอยูในฐานะ
คูแขงขันในกระบวนการจัดสรรงบประมาณระหวางกระทรวงตาง ๆ นั่นคือ หนวยงานกลางท่ีดูแลรับผิดชอบ
การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคควรมีบทบาทในฐานะ “คนกลางท่ีซื่อตรงสําหรับทุกฝาย” (“honest
broker”) ท้ังนี้ เพ่ือใหการจัดสรรงบประมาณสําหรับขับเคลื่อนแผนงานภายใตนโยบายการพัฒนาภูมิภาคตาง ๆ
ดําเนินไปโดยการยึดโจทยปญหาของแตละภูมิภาคเปนตัวตั้ง มิใชการยึดภารกิจภายใตอํานาจหนาท่ีของกระทรวง
แตละกระทรวงเปนหลัก129

กลาวโดยสรุป หนวยงานกลางในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาค ทําหนาท่ีเก้ือหนุนให
กระทรวงตาง ๆ เขามามีบทบาทรวมกันในการวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจโดยบูรณาการท้ังในระดับชาติ
ระดับภูมิภาค และบูรณาการระหวางภาคการผลิตดานตาง ๆ เขาดวยกันอยางเปนองครวม หนวยงานกลาง
ดังกลาวมีบทบาทในการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาดานตาง ๆ สําหรับแตละภูมิภาคของประเทศ โดยทําหนาท่ี
ประสานเชื่อมโยงและตอรองใหกระทรวงตาง ๆ นําประเด็นยุทธศาสตรเหลานั้นผนวกเขากับยุทธศาสตร
ของกระทรวง ในขณะเดียวกัน หนวยงานกลางก็ทําหนาที่ประสานการกําหนดทิศทางยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี
กับหนวยการปกครองในระดับตาง ๆ ท้ังรัฐบาลมลรัฐ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายในภูมิภาค ในกรณี
ประเทศท่ีมีระบบสหพันธรัฐ ท้ังนี้ การทําหนาท่ีดังกลาวของหนวยงานกลางดําเนินไปโดยอาศัยกลไกการจัดสรร
งบประมาณหรือกองทุนการพัฒนาภูมิภาค ซึ่งเปนมาตรการสรางแรงจูงใจสําหรับกระทรวงตาง ๆ

128 Ibid., p. 296.
129 Ibid., p. 297.
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3.5 ตัวอยางการจัดโครงสรางและระบบการบริหารงานในภูมิภาคในตางประเทศ

แนวคิดเก่ียวกับรูปแบบการบริหารงานจังหวัดในสวนภูมิภาคของตางประเทศในการศึกษานี้
คณะผูวิจัยไดหยิบยกกรณีศึกษา 4 ประเทศ คือ ประเทศฟนแลนด สวีเดน และฝรั่งเศส และอังกฤษ ท้ังนี้
สามประเทศแรกเปนประเทศท่ีมีการจัดโครงสรางการบริหารงานในระดับภูมิภาคอยางเปนทางการคลายคลึง
กับประเทศไทย สวนประเทศอังกฤษเปนกรณีตัวอยางประเทศแมไมมีโครงสรางการบริหารงานในระดับ
ภูมิภาคอยางเปนทางการ แตก็มีความพยายามพัฒนากลไกการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาระดับภูมิภาคโดย
รัฐบาลมาอยางตอเนื่อง

3.5.1 กรณีศึกษาประเทศฟนแลนด
โครงสรางการบริหารราชการในประเทศฟนแลนด ประกอบดวยโครงสรางการบริหารราชการ

สวนกลาง (State central administration) ราชการสวนภูมิภาค (regional administration) และราชการ
สวนทองถ่ิน (State local administration) โครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง ประกอบดวยสํานัก
นายกรัฐมนตรี (Prime Minister’s Office) และกระทรวงตาง ๆ จํานวน 12 กระทรวง กระทรวงมีบทบาท
หนาท่ีหลัก คือ การจัดเตรียมขอเสนอเชิงนโยบายและการบริหารราชการเพ่ือเสนอเขาสูการพิจารณาตัดสินใจ
ของคณะรัฐมนตรี รวมถึงการจัดทําขอเสนอรางกฎหมายเก่ียวกับการบริหารราชการเพ่ือเสนอเขาสูการพิจารณา
ของฝายนิติบัญญัติ โดยแตละกระทรวงมีหนาท่ีนํานโยบาย กฎหมาย และระเบียบตาง ๆ ไปสูการปฏิบัติผาน
กลไกการบริหารราชการของกระทรวงรวมไปถึงหนวยงานและองคการมหาชนในกํากับของกระทรวง
หนวยงานภายใตการกํากับของกระทรวงเหลานี้มีหนาที่ในการขับเคลื่อนการนํานโยบายของกระทรวง
ไปสูการปฏิบัติ โดยมีความเปนอิสระในเชิงการบริหารจัดการคอนขางมาก แตยังคงอยูภายใตกลไกการกํากับ
ดูแลของกระทรวง130

โครงสรางการบริหารราชการในสวนภูมิภาคของประเทศฟนแลนด ทําหนาท่ีในการขับเคลื่อนภารกิจ
ภายใตอํานาจหนาที่ของกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลางลงสูการปฏิบัติในระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น
โดยสวนใหญภารกิจของกระทรวงท่ีมีการดําเนินการโดยหนวยงานในสวนภูมิภาคมักจะมีลักษณะเปนภารกิจ
ของหนวยงานเชิงวิชาการซึ่งตองอาศัยบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะ (expert organizations) กอนหนาป ค.ศ.
2010 กลไกการบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐบาลฟนแลนด ประกอบดวย สํานักงานจังหวัด(State Provincial
Offices) 6 แหง และหนวยงานท่ีปฏิบัติภารกิจในระดับภูมิภาคอ่ืน ๆ อาทิ ศูนยพัฒนาเศรษฐกิจและการจางงาน
(Employment and Economic Development Centres- TE-Centres) 15 ศูนย และศูนยสิ่งแวดลอมภาค
13 ศูนย (Regional Environment Centres)

130 Suomi.fi editorial team, state and municipalities [Online], 2017. available from:
http://www.suomi.fi/suomifi/english/state_and_municipalities/ministries/index.html [12 March 2017]
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แผนภาพ 3.1 โครงสรางการบริหารราชการในประเทศฟนแลนด

(ท่ีมา: Regional administration,
http://www.suomi.fi/suomifi/english/state_and_municipalities/regional_administration/index.html)

นอกจากนี้ การบริหารภารกิจในระดับภูมิภาคหลายภารกิจ ยังมีการดําเนินการผานกลไกการบริหารงานใน
ระดับอําเภอ (district authorities) อาทิ ภารกิจเก่ียวกับการศึกษาวิจัย การใหคําปรึกษาแนะนํา การกํากับ
ดูแลการบังคับใชกฎหมาย การบริหารขอมูล รวมถึงการบริหารทางกฎหมาย สําหรับระบบบริหารงานในระดับ
ภูมิภาคของฟนแลนดนั้นมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง โดยเปนผลจากการประสานความรวมมือระหวางหนวย
ราชการและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือมุงพัฒนาระบบการทํางานของสํานักงานจังหวัดมีประสิทธิภาพ
ยิ่งข้ึน โดยเฉพาะการพัฒนาระบบบริการแบบออนไลน (online services) และการพัฒนาระบบการทํางาน
ท่ีมุงเนนความพึงพอใจของผูรับบริการ (customer-orientation)

สําหรับการบริหารราชการสวนทองถิ่นของฟนแลนดนั้น การจัดบริการสาธารณะในระดับทองถิ่น
โดยสวนใหญดําเนินการโดยเทศบาล (Municipalities) ซึ่งบุคลากรในสังกัดเทศบาลโดยรวมท้ังประเทศ
มีจํานวนทั้งสิ้น 430,000 คน การบริหารงานของเทศบาลดําเนินการโดยสภาเทศบาลที่มาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชนในทองถิ่น โดยสภาเทศบาลมีการแตงตั้งคณะผูบริหารเพื่อทําหนาที่ในการนํานโยบายและ
การตัดสินใจของสภาไปขับเคลื่อนสูการปฏิบัติ นอกจากนี้ สภาเทศบาลยังมีการแตงตั้งคณะกรรมาธิการฝาย
ตาง ๆ เพ่ือดูแลรับผิดชอบการบริหารการจัดบริการสาธารณะในทองถ่ินดวย อาทิ กรรมาธิการดานสวัสดิการสังคม
ดานสาธารณสุข และดานการวางแผนการใชท่ีดิน เปนตน ปจจุบันการบริหารจัดการภารกิจดานการบริการ
สาธารณะของเทศบาลอาศัยวิธีการจัดซื้อบริการโดยการจางเหมาผูจัดทําบริการสาธารณะภาคเอกชนเปนสวนใหญ

การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยแบงหนวยงานปกครองออกเปน “จังหวัด”
(province) ในประเทศฟนแลนด เริ่มปรากฏใหเห็นนับแตสมัยท่ีฟนแลนดอยูภายใตการปกครองของสมเด็จ
พระราชินิคริสตินาแหงสวีเดน (Swedish Queen Christina) ในป ค.ศ. 1634 ไดมีประกาศใหมีการแบง
หนวยการปกครองของฟนแลนดออกเปน 4 จังหวัด คือ 1) Turku 2) Uusimaa-Häme 3) Vyborg และ 4)
Ostrobothnia โดยมีผูวาราชการจังหวัด (provincial governors) ทําหนาท่ีปกครองในนามตัวแทนของรัฐบาล

http://www.suomi.fi/suomifi/english/state_and_municipalities/ministries/index.html
http://www.suomi.fi/suomifi/english/state_and_municipalities/regional_administration/index.html
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หลังจากเปลี่ยนแปลงมาสูการปกครองแบบสาธารณรัฐ การจัดโครงสรางการบริหารงานจังหวัดในประเทศฟนแลนด
ยังคงดํารงอยู

อยางไรก็ดี การพัฒนาโครงสรางการบริหารงานจังหวัดของฟนแลนดดําเนินไปอยางมีพลวัต
โดยมีการปรับเปลี่ยนขอบเขตพ้ืนท่ีปกครองซึ่งสงผลตอการเพ่ิมและลดจํานวนจังหวัดอยูบอยครั้ง เชน ในป
ค.ศ. 1997 มีการปรับลดจํานวนจังหวัดลงจาก 12 จังหวัด เหลือเพียง 6 จังหวัด การแบงหนวยการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคออกเปน 6 จังหวัด (Regional State Administrative Agencies)131 ในชวงระหวางป
ค.ศ. 1997 – 2010 ประกอบดวยจังหวัดตอไปนี้ 1) Southern Finland 2) Western Finland 3) Eastern
Finland 4) Oulu 5) Lapland 6) Åland

แผนภาพ 3.2 การแบงหนวยบริหารงานในภูมิภาคของฟนแลนด

สํานักงานจังหวัด (State Provincial Office)132 มีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบการนําภารกิจในอํานาจหนาท่ี
ของกระทรวงตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ เพ่ือขับเคลื่อนสูการปฏิบัติในพ้ืนท่ีจังหวัด ตัวอยางเชน สํานักงานจังหวัดเวส
เทิรนฟนแลนด (State Provincial Office of Western Finland) มีอํานาจหนาท่ีในการดําเนินภารกิจดาน
ตาง ๆ ของ 8 กระทรวง มีพ้ืนท่ีบริการครอบคลุม 5 เขตการปกครองทองถ่ิน สํานักงานจังหวัดตั้งอยูในเมือง
Turku นอกจากนี้ยังมีสํานักงานท่ีเทียบเทากับอําเภอตั้งอยูในพ้ืนท่ีเมืองตาง ๆ ในเขตจังหวัด ไดแก Jyväskylä,
Tampere, Vaasa และ Pori การจัดโครงสรางการบริหารสํานักงานแบงออกเปน 8 สํานักงาน ดังตอไปนี้

131 Regional State Administrative Agencies, Regional State Administrative Agencies [Online], 2017.
Available from: http://www.avi.fi/en/web/avi-en/#.WMfcL5Xaucw [15 March 2017]

132 Ministry of The Interior Finland, State Provincial Office Agencies [Online], 2017. Available from:
http://www.intermin.fi/lh/lansi/hal/home.nsf/pages/31D17ACED535A7D2C2256BBA0046DA4C [15 March 2017]

http://www.avi.fi/en/web/avi-en/#.WMfcL5Xaucw
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1) สํานักงานบริหารกลาง (Administrative Department) มีภารกิจ ดังนี้
• การอํานวยการ ประสานงาน การใหบริการท่ีเก่ียวกับการบริหารดานบุคลากร งบประมาณ

และการจัดการขอมูลแกสํานักงานจังหวัด (State Provincial Office) สํานักงานศาลอําเภอ
(District Court offices) และศาลปกครองประจําเมือง (City Administrative Courts)

• การจัดการใหฝายท่ีเก่ียวของดําเนินการตามผลการตัดสินพิพากษาของศาลอําเภอและศาล
ปกครองประจําเมือง

• การเปนศูนยประสานงานเชื่อมโยงขอมูลระหวางจังหวัดกับเครือขายการสื่อสารในระดับชาติ
ของกระทรวงกิจการภายใน (Ministry of the Interior)

• การทําหนาท่ีฝายอํานวยการ ดําเนินภารกิจท่ีเก่ียวของกับการสนับสนุนการบริหารงานของ
หนวยงานตาง ๆ ในสํานักงานจังหวัด

• เปนหนวยงานกลางในการประสานการทํางานรวมกันระหวางสํานักตาง ๆ และหนวยงาน
ภายนอก

2) สํานักงานกํากับการแขงขันและคุมครองผูบริโภค (Consumer and competition department)
มีภารกิจดังนี้

• การใหคําแนะนําเก่ียวกับแนวทางการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การคา การลงทุน และ
การกูยืมเงินทุน

• การกํากับดูแลการดําเนนิกิจกรรมทางธุรกิจและการแขงขันใหดําเนินไปอยางถูกตองตามกฎหมาย
และเปนธรรม

• การตรวจสอบและกํากับดูแล ตลอดจนการรายงานอัตราการกําหนดราคาสินคาในทองตลาด
• การกํากับดูแลการข้ึนราคาสินคาของผูขาย การดูแลการดําเนินกิจกรรมสงเสริมการขายและ

การโฆษณาสินคาและบัตรเครดิตแกผูบริโภค รวมถึงกํากับดูแลการดําเนินธุรกิจทัวร
• การตรวจตราความแมนยําเท่ียงตรงของเครื่องชั่งตวงวัดในตลาด
• การกํากับดูแลการดําเนินกิจกรรมของธุรกิจอสังหาริมทรัพยและธุรกิจเงินกู
• การกํากับดูแลการจายคาธรรมเนียมของธุรกิจบันเทิง
• การอนุมัติอนุญาตเก่ียวกับการดําเนินธุรกิจคาปลีก
• การดูแลรับผิดชอบการวางแผนแจกจายอาหารในกรณีมีเหตุฉุกเฉิน

3) สํานักงานการศึกษาและวัฒนธรรม (Department for Education and Culture) มีภารกิจหนาท่ี
ดังตอไปนี้

• การยกระดับคุณภาพการศึกษาและการสงเสริมวัฒนธรรมในจังหวัด รวมถึงการพัฒนาระดับ
ผลิตภาพของภูมิภาค

http://www.intermin.fi/lh/lansi/hal/home.nsf/
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• การพัฒนาทักษะวิชาชีพ
• การประเมินคุณภาพการจัดการศึกษาและการเรียนรูดานวัฒนธรรม
• การสงเสริมการศึกษาตอในระดับท่ีสูงข้ึนสําหรับบุคลากรทางการศึกษา
• การบริหารงานหองสมุดสาธารณะ
• การจัดการกิจกรรมกีฬาและสันทนาการสําหรับเยาวชน
• การจัดการกิจกรรมดานศิลปะ

4) สํานักงานบริหารกิจการยุติธรรม (Department of Judicial Administration) มีภารกิจหนาท่ี
ดังตอไปนี้

• การจัดการบังคับคดีเก่ียวกับหนี้สินในเขตอํานาจของศาลอําเภอ รวมถึงการกํากับดูแลการดําเนิน
กิจกรรมท่ีเก่ียวของกับการใชอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง

• การดูแลรับผิดชอบการจัดฝกอบรมเพ่ือพัฒนาทักษะความรูของบุคลากรท่ีเก่ียวของกับ
กระบวนการบังคับใชกฎหมาย

• การบริหารงานดานบุคลากรของสํานักงานศาลอําเภอ
• การจัดการขออุทธรณเก่ียวกับการดําเนินการบังคับคดีหนี้สิน
• การปกปองผลประโยชนของรัฐท่ีเก่ียวของกับการดําเนินคดีในชั้นศาล
• การประสานงานรวบรวมและจัดสงเอกสารหลักฐานท่ีเก่ียวของกับคดีแพงและพาณิชย

เขาสูกระบวนการพิจารณาคดีของศาล
• การอํานวยการจัดประชุมพิจารณาและดําเนินกระบวนการตรวจสอบกรณีพิเศษ

5) สํานักงานสวัสดิการสังคมและบริการสาธารณสุข (The Department for Social Welfare
and Health Services) มีภารกิจหนาท่ีดังตอไปนี้

• การใหคําแนะนําและติดตามดูแลการจัดบริการสังคมและการดูแลสุขภาพ
• การจัดบริการทางสังคมและบริการสาธารณสุขใหแกเทศบาลและสหภาพเทศบาล

(federations of municipalities) ในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด
• การดูแลจัดการศูนยบริการสุขภาพและการดําเนินกิจการของโรงพยาบาล
• การอนุมัติใบอนุญาตการจัดบริการทางสังคมและบริการสาธารณสุขใหแกผูประกอบการ

เอกชน ตลอดจนการกํากับดูแลการจัดบริการสาธารณะโดยผูประกอบการเอกชน
• การจัดการเรื่องรองเรียนอุทธรณของประชาชนผูรับบริการทางสังคมและบริการสาธารณสุข

รวมถึงการปกปองคุมครองสิทธิของผูรับบริการตามท่ีกฎหมายกําหนด
• การรวมดําเนินการชันสูตรศพและวินิจฉัยสาเหตุของการเสียชีวิต
• การดูแลจัดการงบประมาณอุดหนุนของรัฐสําหรับการดําเนินโครงการพัฒนาและกิจกรรม
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ท่ีเก่ียวกับการจัดบริการทางสังคมและบริการสาธารณสุข
• การออกใบอนุญาตและกํากับดูแลการจําหนายสุราและเครื่องดื่มแอลกอฮอล
• การดูแลและใหคําแนะนําเก่ียวกับการรักษาสุขภาพและความปลอดภัยในการบริโภคอาหาร

และผลิตภัณฑตาง ๆ
• การดูแลและใหคําแนะนําเก่ียวกับบริการสัตวแพทยและการรักษาสัตว
• การติดตามและประเมินผลการจัดบริการสาธารณะพ้ืนฐานดานสังคมและบริการสุขภาพ
• การวางแผนรับมือกรณีเกิดเหตุฉุกเฉินสําหรับดําเนินการจัดหนวยบริการสังคม

และสาธารณสุขในจังหวัด

6) หนวยบัญชาการตํารวจจังหวัด (Provincial Police Command) มีภารกิจหนาท่ีดังตอไปนี้
• การวางยุทธศาสตรการปฏิบัติการของกองกําลังตํารวจในจังหวัด
• การประสานงานกําหนดเปาหมายการปฏิบัติการรวมกับตํารวจทองถ่ิน (local police)

ในจังหวัด ตลอดจนการทําขอตกลงในการปฏิบัติหนาท่ีรวมกันเพ่ือขับเคลื่อนเปาหมาย
ท่ีวางไว

• การตัดสินใจเก่ียวกับการปฏิบัติการรวมระหวางตํารวจทองถ่ินกับหนวยงานตํารวจระดับชาติ
ประกอบดวย หนวยตํารวจสืบสวนสอบสวนอาชญากรรมสวนกลาง ตํารวจทางหลวง
และหนวยงานตํารวจท่ีดูแลดานความม่ันคง

• การจัดสรรงบประมาณสําหรับหนวยงานตํารวจในทองถ่ิน
• การรวบรวม วิเคราะห และสงผานขอมูลเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอย

และความปลอดภัยไปยังหนวยงานตํารวจในจังหวัด
• การกํากับดูแลการดําเนินงาน การจัดฝกอบรม การพัฒนาทักษะและความสามารถ

ของเจาหนาท่ีตํารวจ ซึ่งดําเนินการโดยหนวยบริหารบุคลากรตํารวจในจังหวัด
• การติดตามดูแลการปฏิบัติการและการดําเนินกิจกรรมภายใตอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ี

ตํารวจใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย
• การกํากับดูแลการสรรหาผูบังคับการตํารวจจังหวัด
• การประสานเชื่อมโยงระหวางกลุมผลประโยชนฝายตาง ๆ ในจังหวัด รวมถึงการประสานงาน

ระหวางประเทศ
• การจัดการขอรองเรียนอุทธรณเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีของตํารวจ
• การอนุมัติใบอนุญาตการประกอบกิจการธุรกิจรักษาความปลอดภัยเอกชน นักสืบเอกชน

7) สํานักกูภัย (Rescue Department) มีภารกิจหนาท่ีดังตอไปนี้
• การสงเสริมมาตรการดูแลรักษาความปลอดภัย
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• การเตรียมความพรอมใหความชวยเหลือแกหนวยกูภัยของเทศบาลในระดับสูงสุด
• การพัฒนาและวางแผนปฏิบัติการกูภัย
• การเตรียมความพรอมและการวางมาตรการจัดการรับมือเหตุแผนดินไหวและสาธารณภัย

อยางเหมาะสม
• การประสานงานระหวางหนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการวางแผนรับมือเหตุฉุกเฉิน

ในระดับภูมิภาค
• การดูแลและจัดการงบประมาณสําหรับดําเนินมาตรการปองกันอัคคีภัย
• การจัดโครงการฝกอบรมอาสาสมัครปองกันภัยและความม่ันคงฝายพลเรือนในระดับภูมิภาค

รวมกับหนวยทหารในพ้ืนท่ี
• การจัดการหนวยปฏิบัติการสังเกตการณทางอากาศเพ่ือเฝาระวังไฟปา

8) สํานักคมนาคมและการสื่อสาร (Department for Transport and Communications)
มีภารกิจดังนี้

• การวางแผนการจราจรและคมนาคมในจังหวัด การจัดซื้อบริการท่ีเก่ียวของกับการจัดระบบ
จราจรท่ีเหมาะสม และการดําเนินนโยบายและมาตรการเก่ียวกับการออกใบอนุญาตขับข่ี
อยางเขมงวด เพ่ือรับประกันความปลอดภัยในการเดินทางของประชาชน ผูโดยสารระบบ
ขนสงสาธารณะ ตลอดจนการขนสงสินคาในจังหวัด

• การสงเสริมความปลอดภัยบนทองถนน
• การสงเสริมความเสมอภาคของประชาชนในการใชบริการระบบขนสงสาธารณะ ตลอดจน

ความเปนธรรมในการแขงขันของผูประกอบการ
• การดูแลระบบสื่อสารขอมูลและการจัดการขอมูล

ในป ค.ศ. 2010 มีการปฏิรูประบบการบริหารงานสวนภูมิภาค โดยมีการยุบเลิกระบบบริหารงานจังหวัด
แบบเดิม และถายโอนภารกิจหนาท่ีท่ีเคยอยูภายใตอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบของจังหวัดไปอยูภายใตหนวยงาน
บริหารราชการระดับภาคท่ีจัดตั้งข้ึนใหมแทนจังหวัด ประกอบดวย หนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐ
(Regional State Administrative Agencies - AVI) จํานวน 6 แหง และศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และ
สิ่งแวดลอม (Centres for Economic Development, Transport and the Environment - ELY) จํานวน
15 แหง หนวยงานภาครัฐท้ังสองรูปแบบดังกลาวท่ีตั้งอยูในแตละภูมิภาค ทําหนาท่ีแทนหนวยการบริหารงานจังหวัด
ในแบบเดิม โดยการบริหารราชการในสวนภูมิภาครูปแบบใหมจะมุงเนนความสําคัญของหนวยบริหารงานระดับ
ภาค (regions) ซึ่งเปนหนวยการบริหารและการปกครองท่ีแบงตามเขตพ้ืนท่ีจังหวัดในยุคดั้งเดิม (“historical
provinces”) ของประเทศฟนแลนด



- 155 -

การพัฒนาระบบงานของสํานักงานจังหวัดในประเทศฟนแลนดท่ีปรากฏในปจจุบัน ริเริ่มดําเนินการ
ในป ค.ศ. 2007 ภายใตโครงการการปฏิรูประบบการบริหารงานสวนภูมิภาคของรัฐ (The Reform Project
for Regional State Administration- ALKU)133 ซึ่งมีวัตถุประสงคเพ่ือปรับปรุงขอบเขตภารกิจ บทบาท
หนาท่ี ระบบการกํากับดูแลการบริหารนโยบาย ตลอดจนการจัดแบงโครงสรางระบบการบริหารงานในสวนภูมิภาค
ในทุกภารกิจใหมีความชัดเจนยิ่งข้ึน โครงการดังกลาวเปนสวนหนึ่งของนโยบายการปรับปรุงระบบบริหารงาน
ภาครัฐภายใตรัฐบาลของนายกรัฐมนตรี MattiVanhanen ท่ีมีเปาหมายเพ่ือพัฒนาระบบบริหารงานสวนภูมิภาค
ใหมุงเนนการบริการเพ่ือตอบสนองความพึงพอใจของพลเมืองและผูรับบริการเปนสําคัญ (citizen and customer
orientation) ในขณะเดียวกันก็มุงยกระดับประสิทธิภาพและผลสัมฤทธิ์ในการบริหารภารกิจของรัฐควบคูไปดวย

ในการดําเนินนโยบายปรับปรุงระบบบริหารงานในสวนภูมิภาคดังกลาว รัฐบาลฟนแลนดไดจัดทําราง
กฎหมายเพ่ือการปฏิรูประบบบริหารงานในสวนภูมิภาคนําเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาเม่ือเดือน
เมษายน ค.ศ. 2009 และไดรับการเห็นชอบจากท่ีประชุมรัฐสภาในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2009 หลังจากนั้น
ประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐฟนแลนดลงนามประกาศใชกฎหมายวาดวยการปฏิรูประบบการบริหารงาน
ในสวนภูมิภาคในวันท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 2010 อันนํามาสูการประกาศใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยหนวยบริหาร
ในสวนภูมิภาคของรัฐ (Decree on the Regional State Administrative Agencies) และพระราชกฤษฎีกา
วาดวยศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม (Decree on the Centres for Economic
Development, Transport and the Environment) นอกจากนี้ การปฏิรูประบบบริหารงานของรัฐในสวนภูมิภาค
ยังนําไปสูการปรับปรุงแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการของกระทรวงตาง ๆ กวา 215
ฉบับ ซึ่งครอบคลุมการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติตาง ๆ รวมกวา 1,200 มาตรา

การประกาศใชกฎหมายวาดวยการปฏิรูประบบบริหารงานในสวนภูมิภาคดังกลาว สงผลใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงที่สําคัญคือ มีการปรับเกลี่ยและจัดกลุมภารกิจและบทบาทหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ
ในสวนภูมิภาคท่ีมีอยูเดิมท้ังหมด ประกอบดวย สํานักงานจังหวัด (state provincial offices) ศูนยพัฒนา
เศรษฐ กิจและการจ างงาน (employment and economic centres) ศูนยสิ่ งแวดลอมภาค (regional
environmental centres) หนวยงานอนุมัติใบอนุญาตดานสิ่งแวดลอม (environmental permit agencies)
หนวยงานโยธาธิการระดับอําเภอ (road districts) และหนวยงานสุขภาพและความปลอดภัยในการทํางาน
ระดับอําเภอ (occupational health and safety districts)134

หลังจากมีการปรับเกลี่ยและจัดกลุมภารกิจของหนวยงานดังกลาวแลว ภารกิจท้ังหมดจะถูกถายโอน
ใหอยูภายใตอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของหนวยงานระดับภูมิภาครูปแบบใหม ซึ่งมีอยู 2 รูปแบบ นั่นคือ
หนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐ (Regional State Administrative Agencies - AVI) และศูนยพัฒนา

133 Ministry of Finance Finland, The Reform Project for Regional State Administration- ALKU
[Online], 2017. Available from: http://www.vm.fi/vm/en/05_projects/03_alku/index.jsp [20 March 2017]

134 Minister of Finance Finland, Regional Administrative Reform 2010, [Online], 2017. Available
from: www.vm.fi/alku [20 March 2017]
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เศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม (Centres for Economic Development, Transport and the
Environment - ELY) โดยบุคลากรและทรัพยสินของหนวยงานเดิมท้ังหมดจะถูกถายโอนไปอยูกับหนวยงาน
ใหมท่ีจัดตั้งข้ึนในแตละภูมิภาค โดยสวนใหญบุคลากรสวนภูมิภาคท่ีถายโอนมาจะยังคงดูแลรับผิดชอบภารกิจ
ในดานเดิมเชนเดียวกันกอนหนาจะมีการปรับปรุงระบบบริหารงานสวนภูมิภาค135

การปฏิรูประบบการบริหารงานในสวนภูมิภาคตามแนวทางดังกลาว สงผลใหปจจุบันโครงสรางการบริหารงาน
ภาครัฐในระดับภูมิภาคของฟนแลนด ประกอบดวย หนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐ (AVI) จํานวน 6 แหง
ตั้งอยูในแตละภูมิภาคและศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม (ELY) จํานวน 15 ศูนยท่ัวประเทศ
การปรับเกลี่ยและยุบรวมภารกิจท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาในระดับภูมิภาคดังกลาวเปนแนวทางการปฏริูประบบ
การบริหารงานท่ีมุงสงเสริมบทบาทและอํานาจหนาท่ีของสภาการบริหารภูมิภาค (regional councils) ในการ
ขับเคลื่อนทิศทางการพัฒนาความเจริญในแตละภูมิภาค โดยเฉพาะการกําหนดใหสภาการบริหารภาคมีอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายในการกําหนดแผนยุทธศาสตรการพัฒนาภาค ตลอดจนการประสานความรวมมือระหวาง
สภาการบริหารภูมิภาคแตละแหงเพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนาในประเด็นยุทธศาสตรท่ีตองอาศัยความรวมมือ
ระหวางหลายภูมิภาค (inter-regional issues)

หนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐ (Regional State Administrative Agencies) มีจํานวน 6 แหง
ตั้งอยูในแตละภูมิภาคมีบทบาทหนาท่ีหลักในการขับเคลื่อนการพัฒนาเพ่ือสรางความเสมอภาคในความเจริญ
ระหวางแตละภูมิภาค โดยผานการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ การนํากฎหมายและระเบียบตาง ๆ ไปบังคับใช
ใหเกิดประสิทธิผล ตลอดจนการกํากับควบคุมทิศทางการพัฒนา และกํากับดูแลการดําเนินภารกิจดานตาง ๆ
ของภาครัฐในระดับภูมิภาค136

135 Ministry of Finance Finland, The Reform Project for Regional State Administration- ALKU
[Online], 2017. Available from: http://www.vm.fi/vm/en/05_projects/03_alku/index.jsp [20 March 2017]

136 Minister of Finance, Finland, Regional Administrative Reform 2010, [Online], 2017. Available
from: www.vm.fi/alku [20 March 2017]
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แผนภาพ 3.3 หนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐในฟนแลนด

ภารกิจหลักของหนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐครอบคลุมการปฏิบัติงานหลายดาน ไดแก
การปกปองคุมครองสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมืองในการเขาถึงบริการสาธารณะ การไดรับการคุมครองสิทธิ
ตามกฎหมาย การพิทักษปกปองสิ่งแวดลอม การพัฒนาสิ่งแวดลอมอยางยั่งยืน การดูแลรักษาความปลอดภัย
สาธารณะ ตลอดจนการควบคุมความปลอดภัยในการทํางาน การดูแลสุขภาพและสภาพแวดลอมในการทํางาน
ของประชาชนในพ้ืนท่ีภูมิภาค โดยมุงเนนการประสานความรวมมือในการทํางานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เปนสําคัญ

ภารกิจและบทบาทหนาท่ีในความรับผิดชอบของหนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐ สามารถสรุปได
ดังตอไปนี1้37

• การจัดบริการสาธารณะพ้ืนฐานของรัฐ การพิทักษคุมครองสิทธิตามกฎหมายของประชาชน และ
การอนุมัติอนุญาตตาง ๆ

• การดูแลสุขภาพและความปลอดภัยในการทํางาน

137 Regional State Administrative Agencies, Frontpage [Online], 2017. Available from:
http://www.avi.fi/en/Pages/default.aspx [20 March 2017]
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• การกํากับการบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม และการอนุมัติอนุญาตการดําเนินกิจการท่ีสงผลกระทบ
ตอสิ่งแวดลอม

• การเตรียมความพรอมในการรับมือและปองกันสาธารณภัย และการบรรเทาและระงับอัคคีภัย
• การดูแลรักษาความสงบเรียบรอยและการบริหารกิจการตํารวจ

แผนภาพ 3.4 ศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอมในฟนแลนด

ศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม (Centres for Economic Development,
Transport and the Environment) มีจํานวน 15 ศูนย ตั้งกระจายในพ้ืนท่ีแตละภูมิภาคมีบทบาทหนาท่ีหลัก
ในการขับเคลื่อนการพัฒนาการพัฒนาภูมิภาค โดยผานการนํานโยบายและโครงการพัฒนาดานตาง ๆ ของรัฐบาล
ไปสูการปฏิบัติในพ้ืนท่ีภูมิภาค ภารกิจท่ีสําคัญ ไดแก การสงเสริมผูประกอบการเอกชนในการลงทุนและดําเนิน
กิจกรรมทางธุรกิจ การกํากับดูแลและพัฒนาตลาดแรงงานในภูมิภาค การดําเนินภารกิจเก่ียวกับการจัดการ
แรงงานอพยพ การสงเสริมกิจกรรมเพ่ือการพัฒนาทักษะฝมือแรงงาน การดูแลความปลอดภัยและความ
สะดวกในการคมนาคมขนสงในภูมิภาค การพัฒนาสิ่งแวดลอมและสุขภาวะ ตลอดจนการสงเสริมการใช
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีในภูมิภาคอยางยั่งยืน

http://www.avi.fi/en/Pages/default.aspx
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การบริหารภารกิจของศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม มุงเนนการทํางานแบบประสาน
ความรวมมือกับสภาการบริหารงานภาค (regional councils) องคกรภาคธุรกิจ ตลอดจนภาคแรงงานและ
ลูกจางในภูมิภาค ภารกิจของศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม สามารถสรุปไดดังตอไปนี1้38

• การดูแลจัดการภารกิจดานการประกอบธุรกิจ และอุตสาหกรรม แรงงาน การพัฒนาทักษะ
ตลอดจนกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับวัฒนธรรมประเพณีในภูมิภาค

• การจัดระบบโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการคมนาคม และดูแลจัดการระบบคมนาคมขนสง
• การบริหารจัดการสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติในภูมิภาค

3.5.2 กรณีศึกษาประเทศสวีเดน
โครงสรางการบริหารราชการของประเทศสวีเดน แบงออกไดเปน 3 ระดับ ไดแก การบริหารราชการ

สวนกลาง (Central Government) การบริหารราชการระดับเขต (County) และการบริหารราชการในระดับ
เทศบาล (Municipality) การบริหารราชการนอกเขตเมืองหลวงของประเทศสวเีดน ประกอบไปดวยเขต (County)
ตาง ๆ จํานวน 21 เขตท่ัวท้ังประเทศ การบริหารราชการในระดับเขตของประเทศสวีเดนนั้นจะมีสถานะ 2 สถานะ
ไปพรอม ๆ กัน กลาวคือ

ในสถานะแรก การบริหารราชการในระดับเขตของประเทศสวีเดนจะมีสถานะเปนการบริหารราชการ
สวนภูมิภาค ซึ่งมีผูวาราชการเขต (County Governor) ท่ีมาจากการแตงตั้งของรัฐบาลกลาง และคณะกรรมการ
บริหารเขต (County Administrative Board) โดยท้ังสองสวนถือเปนตัวแทนของรัฐบาลกลาง ทําหนาท่ี
บริหารกิจการของเขต รวมถึงทําหนาท่ีเปนกลไกกลางในการประสานงานระหวางรัฐบาลกลางกับราชการ
สวนทองถ่ิน นอกจากเขตของประเทศสวีเดนจะมีสถานะเปนราชการสวนภูมิภาคแลว ในอีกดานหนึ่ง เขต
ยังมีสถานะเปนองคกรปกครองทองถ่ินท่ีบริหารงานภายใตหลักการกระจายอํานาจอีกดวย โดยเขตในฐานะท่ี
เปนหนวยการปกครองทองถ่ินนั้นจะบริหารงานโดยสภาเขต (County Council) ซึ่งมาจากการเลอืกตั้งโดยตรง
ของประชาชน มีวาระในการดํารงตําแหนงนาน 4 ป139

สวีเดนมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางแบบ 1 ชั้น (one intermediate tier of
government) คือ หนวยการปกครองเคานตี้ (counties)จํานวน 21 แหง เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท่ีรวมหนวยการปกครองตนเอง (self-government) กับหนวยการปกครองพ้ืนท่ีโดยรัฐตามหลักการแบงแยก
อํานาจ (deconcentrated state authority) เขาไวดวยกันโครงสรางการปกครอง counties ประกอบดวย
landstinge ซึ่ งเปนสภาท่ีมาจากการเลือกตั้ งตามหลักการปกครองตนเอง ( self-governing county

138Minister of Finance, Finland, Regional Administrative Reform 2010, [Online], 2017. Available from:
www.vm.fi/alku [20 March 2017]

139Government Offiice of Sweden, The Swedish model of government administration [Online],
2017. Available from: http://www.sweden.gov.se/sb/d/2858/a/16193 [20 March 2017]
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councils) และ land ซึ่งเปนหนวยการปกครองภูมิภาคโดยรัฐ (regional state authority) ซึ่งอยูภายใต
การบริหารของ landshÖvding140

ภารกิจหนาท่ีของ landstinge และ land ไมมีการแบงแยกเด็ดขาดจากกัน แมวาในระยะหลัง
landstinge จะมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีเพ่ิมมากข้ึนระหวางป ค.ศ. 1950 จนถึงการปฏิรูปเคานตี้ (county reform)
ในป ค.ศ. 1971 landstinge ดูแลรับผิดชอบการบริหารโรงพยาบาลและศูนยบริการสุขภาพของตนเอง ภายใต
อํานาจหนาที่ในการจัดบริการดานสุขภาพ นอกจากนี้ ยังมีภารกิจรองอื่น ๆ ไดแก การพัฒนาเกษตรกรรม
การพัฒนาหัตถกรรม และการฝกทักษะอาชีพท่ีเก่ียวของกับอุตสาหกรรม สวน land มีภารกิจหนาท่ีหลักใน
ดานการรักษาความสงบเรียบรอย การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การนํากฎหมายของรัฐมาบังคับ
ใชในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะกฎหมายเก่ียวกับการศึกษา แรงงาน การเคหะ การวางผังเมือง และดานสังคม

นับแตป ค.ศ. 1971 landstinge มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง มีฝายบริหารทําหนาที่รับผิดชอบ
ตอสภา มีภารกิจหลักในการนําแผนพัฒนาภูมิภาคมาปฏิบัติ ดําเนินกิจกรรมทางวัฒนธรรม การขนสง
สาธารณะ รวมท้ังไดรับการขยายบทบาทหนาท่ีดานบริการสาธารณสุขใหกวางขวางยิ่งข้ึนภายใตการปฏิรูป
ดังกลาว โครงสรางการบริหารแบบคูขนาน (dual structure) ยังคงดํารงอยูตอไป กลาวคือ มีตําแหนงผูวาการ
ท่ีมาจากการแตงตั้งโดยสวนกลาง (centrally appointed governor) ในขณะเดียวกันก็มีตําแหนงสวนใหญ
ของฝายบริหาร (landstingstyrelse) มาจากการสรรหาคัดเลือกโดย landsting โดย land มีหนาที่หลัก
ในการเปนกลไกประสานการวางแผนทางพัฒนาสังคม (coordinating social planning)

ภายใตนโยบาย EU cohesion policy รัฐบาลสวีเดนไดมีการจัดตั้งหนวยภาคท่ีมีขนาดใหญข้ึนใหม 8
ภาค (riksområden) มีฐานะเปนภาคในทางสถิติ เพ่ือรองรับการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนการยกระดับ
ศักยภาพพ้ืนท่ีภูมิภาคจากสหภาพยุโรป ท้ังนี้ กอนป ค.ศ. 1971 landstinge เปนหนวยรองรับกลไกสถาบัน
ตัวแทนในสภาสูง (upper chamber of the Swedish Riksdag) ซึ่งประกอบดวยสมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจาก
การคัดเลือกโดย landstinge มีวาระ 6 ป แตละ landstinge มีจํานวนท่ีนั่งในวุฒิสภาตามสัดสวนจํานวน
ประชากรในภูมิภาค สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจเทากันในกระบวนการตรากฎหมาย โดย
รัฐธรรมนูญกําหนดใหการผานรางกฎหมายตองไดรับเสียงขางมากธรรมดาจากท้ังสองสภากระท่ังในป ค.ศ.
1971 สวีเดนไดเปลี่ยนมาเปนระบบสภาเดี่ยว (unicameral)141

ในประเทศสวีเดน หนวยการปกครองในระดับ “จังหวัด” (province, landskap) ถือเปนหนวยการปกครอง
สวนภูมิภาคแบบดั้งเดิม ซึ่งเปนการแบงเขตการปกครองนอกเขตเมืองหลวงโดยยึดตามลักษณะทางภูมิศาสตร
และวัฒนธรรมของแตละภูมิภาค จังหวัดในสวีเดนมีจํานวน 25 จังหวัด จังหวัดในประเทศสวีเดน ประกอบดวย142

140 Hooghe, Liesbet. Marks, Gary. and Schakel, Arjan H. The Rise of Regional Authority: A
Comparative Study of 42 Democracies (New York: Routledge, 2010), p. 97.

141 Ibid., pp. 155 – 156.
142 The Swedish Touring Club (Svenska Turist Föreningen), Highpointing in Sweden [Online], 2017.

Available from: http://sverigestak.org/province/province.shtml [1 April 2017]

http://sverigestak.org/province/province.shtml
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1) Blekinge 2) Bohuslän 3) Dalarna 4) Dalsland 5) Gotland 6) Gästrikland 7) Halland 8) Hälsingland
9) Härjedalen 10) Jämtland 11) Lappland 12) Medelpad 13) Norrbotten 14) Närke 15) Skåne 16)
Småland 17) Södermanland 18) Uppland 19) Värmland 20) Västmanland 21) Västerbotten 22)
Västergötland 23) Ångermanland 24) Öland 25) Östergötland

ปจจุบันหนวยการปกครองพ้ืนท่ีภูมิภาคในระดับจังหวัดไมมีบทบาทหนาท่ีในการบริหารราชการแตอยางใด
หากเปนเพียงหนวยการปกครองดั้งเดิมท่ีใชสําหรับอางอิงเขตพ้ืนท่ีในเชิงวัฒนธรรมของประชาชนในแตละ
ภูมิภาค สําหรับโครงสรางการบริหารงานสวนภูมิภาคท่ีถูกสรางข้ึนมาแทนท่ีหนวยการปกครองจังหวัด ก็คือ
เขต (county, län) ซึ่งในแตละจังหวัดจะถูกแบงออกเปนหลาย ๆ เขต แตละเขตทําหนาท่ีเปนกลไกการบริหารงาน
ของรัฐบาลกลางในพื้นท่ีภูมิภาค ดังนั้น เม่ือกลาวถึงระบบการบริหารงานสวนภูมิภาคในประเทศสวีเดน
จึงจําเปนตองพิจารณาหนวยการปกครองระดับเขตแทนจังหวัด

แผนภาพ 3.5 หนวยบริหารระดับภูมิภาคในสวีเดน



- 162 -

หนวยการปกครองระดับเขต (County) ของประเทศสวีเดน มี 2 สถานภาพในเวลาเดียวกัน ในดานหนึ่ง
เขตถือเปนหนวยการปกครองทองถ่ินซึ่งยึดหลักการกระจายอํานาจ ในขณะท่ีอีกดานหนึ่ง เขตของประเทศ
สวีเดนก็มีสถานะเปนหนวยการปกครองของรัฐหรืออาจเรียกไดวาเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยมีการสง
ตัวแทนของรัฐมาทําหนาท่ีในการบริหาร นั่นก็คือ ผูวาราชการเขต (County Governor) เขตในฐานะของ
ราชการบริหารสวนภูมิภาค มีภารกิจหนาที่ที่สําคัญอยูหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ภารกิจที่มี
ลักษณะเปนการควบคุมมาตรฐานในเรื่องตาง ๆ และงานดานความปลอดภัย และสวัสดิภาพของประชาชน
การบริหารราชการสวนภูมิภาคของเขตอยูภายใตการบังคับบัญชาของผูวาราชการเขต ซึ่งรัฐบาลมักแตงตั้ง
จากบุคคลซึ่งอาจเคยดํารงตําแหนงเปนรัฐมนตรี ขาราชการระดับสูง หรือพลเมืองในทองถ่ินท่ีมีชื่อเสียง โดย
บุคคลท่ีไดรับความไววางใจและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงเปนผูวาราชการเขตนั้นจะมีวาระในการดํารงตําแหนง
คราวละ 6 ป143

อยางไรก็ตาม ในการบริหารงานของเขตนั้น ยังจะมีคณะกรรมการบริหารเขต (The County
Administrative Board) ซึ่งมีสมาชิกจํานวน 14 คน รวมทําหนาท่ีเปนผูบริหารเขต โดยผูวาราชการเขตจะ
ดํารงตําแหนงเปนประธานกรรมการบริหาร สมาชิกของคณะกรรมการบริหารเขตจะเปนตัวแทนจากพรรค
การเมืองท่ีผานการเลือกตั้งมาจากสภาทองถ่ิน และมีวาระการดํารงตําแหนง 3 ป จากสภาพภารกิจท่ีกวางขวาง
ของเขต จึงทําใหบุคคลท่ีเปนสมาชิกสภาเขตมักประกอบดวยผูมีความรูในหลากหลายดาน เชน นักกฎหมาย
นักวิทยาศาสตร สถาปนิก วิศวกร ฯลฯ144

ผูวาราชการและคณะกรรมการบริหารเขตถือเปนโครงสรางทางการบริหารท่ีสําคัญในสวนภูมิภาค
โดยผูวาราชการและคณะกรรมการบริหารเขตจะทําหนาท่ีในการกํากับดูแลใหนโยบายและการตัดสินใจตาง ๆ
ของรัฐบาลไดรับการนําไปปฏิบัติโดยถูกตองและเสมอภาคกันในทุกพ้ืนท่ีท่ัวภูมิภาค บทบาทและภารกิจหนาท่ี
ของผูวาราชการเขตและคณะกรรมการบริหารเขตในระบบบริหารงานเขตของสวีเดน สรุปไดดังนี้145

• การดูแลรับผิดชอบขับเคลื่อนเปาหมายนโยบายการพัฒนาของชาติใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในพ้ืนท่ี
• การเปนตัวกลางในการประสานผลประโยชนตาง ๆ และประสานการทํางานภายในเขต
• การสงเสริมการพัฒนาในพ้ืนท่ีเขต
• การกําหนดเปาหมายและยุทธศาสตรการพัฒนาของเขต
• การกํากับดูแลใหการบริหารการปกครองเปนไปภายใตหลักนิติธรรม

143 Norton, Alan. International Handbook of Local and Regional Government (Aldershot:
Edward Elgar, 1994), p. 297.

144 Ibid., p. 297.
145 Länsstyrelsen, Sverige består av 21 län [Online], 2017. Available from:

http://www.lst.se/english/role.htm [31 March 2017]
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สําหรับภารกิจและบทบาทหนาท่ีของเขตในฐานะหนวยการปกครองสวนภูมิภาคนั้น เขตถือเปนกลไก
ของรัฐบาลในการจัดบริการสาธารณะข้ันพ้ืนฐานดานตาง ๆ แกประชาชนในพ้ืนท่ี ขอบเขตการจัดบริการ
สาธารณะของเขต อาจสรุปไดดังตอไปนี1้46

1) ดานความปลอดภัยในการจราจร คณะกรรมการบริหารเขตมีอํานาจในการออกและริบใบอนุญาต
ในการขับรถยนต รวมถึงการออกใบอนุญาตใหกับครูผูฝกสอนการขับรถยนต นอกจากนั้น ยังมีอํานาจในการควบคุม
และการอนุญาตใหมีการติดตั้งปายสัญญาณจราจรตาง ๆ รวมถึงกําหนดเขตจํากัดความเร็วและอัตราความเร็ว
ท่ีอนุญาตในเชิงพาณิชย คณะกรรมการบริหารเขตยังมีอํานาจในการออกใบอนุญาตการเดินรถประจําทางและ
รถรับจางสาธารณะอีกดวย

2) ดานเกษตรกรรม คณะกรรมการบริหารเขตมีบทบาทหนาท่ีในการสงเสริมการทําการเกษตรใหเปนไปโดย
เปนมิตรตอสิ่งแวดลอม รวมถึงการอนุรกัษพ้ืนท่ีสําหรับการเลี้ยงสัตวและความหลากหลายทางชีวภาพ

3) ดานสวัสดิภาพของสัตว จากการที่ประเทศสวีเดน มีกฎหมายเกี่ยวกับดานการดูแลและเลี้ยงสัตว
ที่เขมงวด ดังนั้น กรรมการบริหารเขตจึงมีหนาท่ีสําคัญในการสอดสองดูแลใหผูท่ีเลี้ยงและกักกันสัตวตองให
ความสําคัญกับสภาพความเปนอยูของสัตวนั้น ๆ โดยสภาพความเปนอยูของสัตวตองเปนไปตามธรรมชาติ
ใหมากท่ีสุด คณะกรรมการบริหารเขตจึงมีหนาท่ีในการใหคําแนะนําแกเกษตรกรและผูท่ีทําหนาท่ีในการอนุรักษ
พันธุสัตวตาง ๆ

4) การอนุรักษสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ คณะกรรมการบริหารเขตมีบทบาทอยางสําคัญ
ในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม โดยการดําเนินการใด ๆ ก็ตาม หากมีผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอมจะตองไดรับการอนุญาตจากคณะกรรมการบริหารเขต โดยในการอนุญาตอาจรวมไปถึงการกําหนด
เงื่อนไขในการปฏิบัติบางประการดวย นอกจากนั้น คณะกรรมการยังมีหนาท่ีในการจัดทําและประสานแผน
ดานสิ่งแวดลอม การกําหนดเขตอนุรักษแหลงน้ํา ในดานความหลากหลายทางชีวภาพ คณะกรรมการยังมี
หนาท่ีในการควบคุมมิใหการพัฒนาสงผลตอความหลากหลายทางชีวภาพดวย

5) ดานความปลอดภัยสาธารณะและการบริหารจัดการภาวะวิกฤต แมวาปญหาท่ีเก่ียวของกับภัย
ธรรมชาติ รวมถึงสาธารณภัยตาง ๆ จะเปนหนาท่ีความรับผิดชอบโดยตรงอยูแลวก็ตาม แตทวา คณะกรรมการ
บริหารเขตก็ยังคงมีบทบาทรวมในการฝกอบรมบุคลากรท่ีเก่ียวของกับงานดานการบรรเทาสาธารณภัย รวมถึง
อาจมีบทบาทในการตรวจสอบระบบการปองกันและเตือนภัยของเทศบาล นอกจากนั้น คณะกรรมการบริหาร
เขตยังมีบทบาทในการตรวจสอบความปลอดภัยของโรงงานตาง ๆ อีกดวย

6) ดานการเคหะ คณะกรรมการบริหารเขตมีบทบาทดานการเคหะเชนกัน แมวาคณะกรรมการ
บริหารเขตจะมิไดมีบทบาทโดยตรงในการกอสรางแหลงพักอาศัย แตคณะกรรมการบริหารเขตก็มีหนาท่ี
ในการประชาสัมพันธแหลงเงินทุนตาง ๆ เพ่ือการอนุรักษและพัฒนาเคหสถาน เชน ในกรณีท่ีประชาชนเปน
เจาของบานเกาท่ีมีคุณคาทางวัฒนธรรมหรือสถาปตยกรรม ประชาชนก็สามารถท่ีจะติดตอขอแหลงเงินทุน

146 Länsstyrelserna, The County Administrative Board: Its Work and Its Role [Online] 2017.
Available from: http://www.lst.se/lst_e.pdf [31 March 2017]
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สนับสนุนสําหรับการปรับปรุงเคหสถานของตนได รวมถึงหากประชาชนตองการแหลงเงินทุนเพ่ือปรับปรุง
บานพักอาศัยใหประหยัดการใชพลังงานลงก็สามารถติดตอหาแหลงทุนจากคณะกรรมการบริหารเขตไดเชนกัน

7) ดานการประมงและลาสัตว การประมงและลาสัตว เปนอาชีพที่เกาแกของชายชาวสวีเดน
ในปจจุบันกิจกรรมท้ังสองประเภทไดกลายเปนกิจกรรมยามวางท่ีไดรับความนิยม แมวาการอนุรักษพันธุสัตว
และปลาจะเปนหนาท่ีโดยตรงขององคการปองกันสิ่งแวดลอม แตคณะกรรมการเขตก็มีบทบาทสําคัญในการออก
ใบอนุญาตและกําหนดเขตการลาสัตว รวมถึงเขตการอนุรักษพันธุปลา

8) การสงเสริมและการพัฒนาเศรษฐกิจ และการจางงาน ภารกิจสําคัญประการหนึ่งของกรรมการบริหารเขต
ก็คือ การสงเสริมใหเกิดการขยายตัวของเศรษฐกิจ การคา และการจางงาน โดยคณะกรรมการบริหารจะมีหนาท่ี
ในการสงเสริมภาคเอกชนในการพัฒนาผลผลิต การจัดหาตลาด และการสนับสนุนขอมูลการคางการลงทุนตาง ๆ
ท่ีจําเปน รวมถึงการจัดสรรเงินทุนท่ีไดรับการจัดสรรมาจากสหภาพยุโรป หากโครงการของภาคเอกชนมีความสอดคลอง
กับเปาหมายการพัฒนาท่ีสหภาพยุโรปไดกําหนดไว

9) การพัฒนาโครงขายการคมนาคมและการสื่อสาร นอกจากกรรมการบริหารเขตจะมีบทบาทในการดแูล
ดานความปลอดภัยในการจราจรแลว กรรมการบริหารเขตยังมีบทบาทท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งในการจัดทํา
แผนโครงขายดานการคมนาคม รวมถึงระบบการขนสงมวลชนสาธารณะ นอกจากนั้น ในดานเครือขายการสื่อสาร
กรรมการบริหารเขตยังมีบทบาทในการเปนผูใหเงินอุดหนุนแกเทศบาลหากเทศบาลตองการพัฒนาระบบ
การสื่อสาร โดยเฉพาะอยางยิ่งระบบสื่อสารใยแกวความเร็วสูง อยางไรก็ตาม นับตั้งแตป ค.ศ. 2003 เปนตนมา
ภารกิจในดานนี้ของกรรมการบริหารเขตไดลดจํานวนลงสืบเนื่องมาจากการที่เทศบาลไดริเริ่มจัดตั้งสหการ
เพ่ือทําหนาท่ีนี้เปนการเฉพาะ

10) การอนุรักษโบราณสถาน คณะกรรมการบริหารเขตมีบทบาทในดานการอนุรักษโบราณสถานเชนกัน
โดยหนาที่สําคัญของคณะกรรมการก็คือ การขึ้นทะเบียนโบราณสถานตลอดจนใหคําปรึกษาแนะนํา
แนวทางในการอนุรักษ และการใหเงินอุดหนุนสําหรับการอนุรักษ

11) การดูแลเด็ก คนชรา และผูดอยโอกาส แมวาภารกิจในดานการใหบริการทางดานสวัสดิการแกเด็ก
คนชรา และผูดอยโอกาสใหมีความเปนอยูท่ีดี จะมิใชบทบาทโดยตรงของเขตก็ตาม แตทวา กรรมการบริหาร
เขตก็มีบทบาทในการกํากับดูแลใหงานบริการของเทศบาลมีความเหมาะสมและสอดคลองตอกฎหมาย
และระเบียบตาง ๆ ท่ีเปนหลักประกันสิทธิของบุคคลเหลานั้น ดังนั้น บทบาทของกรรมการบริหารเขต จึงเปนไป
ในลักษณะของการตรวจและควบคุมบานพักคนชรา สถานบําบัดผูติดยาเสพติด รวมถึงการออกใบอนุญาต
ใหแกเอกชนในการเปดดําเนินกิจการสถานพักคนชรา เปนตน

12) ความเทาเทียมกันทางเพศ ในประเทศสวีเดน แนวคิดเรื่องความเทาเทียมกันทางเพศถือเปนประเด็น
ท่ีสําคัญอยางยิ่ง ดังนั้น กรรมการบริหารเขตจึงไดรับมอบหมายจากรัฐบาลใหมีหนาท่ีในการสงเสริมและกํากับ
ใหเกิดการปฏิบัติตอเพศอยางเทาเทียมกัน โดยบทบาทของกรรมการบริหารเขตจะเปนไปในลักษณะควบคุมให
การกําหนดนโยบาย การปฏิบัติตามนโยบายของทุกภาคสวนภายในเขตไมละเลยความเทาเทียมกันทางเพศ
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เชน การจางงาน ระบบขนสงมวลชน การศึกษา ฯลฯ จะตองเปดโอกาสใหท้ังเพศชายและหญิงมีความเทาเทียมกัน
ใหมากท่ีสุด

13) การจัดการท่ีสูงและการเลี้ยงกวางเรนเดียร เนื่องจากพ้ืนท่ีจํานวนมากของหลายเขตเปนเขตพ้ืนท่ีสูง
ซึ่งตองการการบริหารจัดการเปนพิเศษ ภาระหนาที่เหลานี้จึงเปนสิ่งที่กรรมการบริหารเขตที่มีพื้นที่สูง
ตองรับผิดชอบ การจัดการพ้ืนท่ีสูงรวมถึงการจัดสรรเงินเพ่ือการพัฒนาสภาพพ้ืนท่ีใหเหมาะสมกับการใช
ประโยชน การสรางสะพาน และโรงเรือนสําหรับพักผอน ในกรณีท่ีพ้ืนท่ีเหลานั้นมีผูใชเพ่ือการจับปลาและลา
สัตวในสวนท่ีเก่ียวของกับการเลี้ยงกวางเรนเดียร กรรมการบริหารเขตตองรวมกับผูเลี้ยงเพ่ือใหมีการควบคุม
การเลี้ยงในเชิงพาณิชย รวมถึงการข้ึนทะเบียนผูเพาะเลี้ยงดวย

14) การควบคุมการเลือกตั้ง ในดานการเลือกตั้ง กรรมการบริหารเขตมีบทบาทในการควบคุมและกํากับ
การจัดการเลือกตั้งในทุกระดับ โดยกรรมการบริหารเขตมีหนาท่ีในการควบคุมใหการเลือกตั้งดําเนินไปดวย
ความถูกตองและราบรื่น ควบคุมการกําหนดเขตเลือกตั้งใหเหมาะสม ควบคุมการนับคะแนนใหมีความถูกตอง
รวมถึงการควบคุมใหเจาหนาท่ีผูดําเนินการเลือกตั้งมีความรูท่ีเหมาะสมกับภาระงานของตน

นอกเหนือจากภารกิจหนาท่ีของผูวาราชการเขตและคณะกรรมการบริหารเขตดังท่ีไดกลาวมาแลวนี้
กรรมการบริหารเขตในฐานะท่ีเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคยังมีภารกิจอ่ืน ๆ อีกเปนจํานวนมาก ซึ่ง
ภารกิจอ่ืน ๆ เหลานั้น จะเก่ียวของกับงานดานการอนุมัติ อนุญาตตาง ๆ เชน การจดทะเบียนสมาคม การออก
ใบอนุญาตโรงรับจํานํา การออกใบอนุญาตการออกสลาก เปนตน147 ซึ่งภารกิจตางๆ เหลานี้ หากเปรียบเทียบ
กับกรณีประเทศไทยแลว จะเห็นไดวาภารกิจเหลานี้มีความใกลเคียงกับสิ่งท่ีผูวาราชการจังหวัดของไทยตอง
รับผิดชอบอยูมากเชนกัน

เพราะฉะนั้น โดยภาพรวมแลวจึงอาจกลาวไดวาภารกิจหนาท่ีของผูวาราชการเขตและคณะกรรมการ
บริหารเขตของประเทศสวีเดนเปนลักษณะของงานในดานของการสงเสริม การกํากับมาตรฐาน การประสานงาน
มากกวาท่ีจะมีลักษณะเปนงานดานการจัดทําและใหบริการโดยตรง อยางไรก็ตาม ภารกิจจํานวนหนึ่งของผูวา
ราชการและกรรมการบริหารเขตอาจมีลักษณะเปนการใหบริการโดยตรงก็ตาม แตทวางานเหลานั้นจะมี
ลักษณะเปนการอนุมัติและการออกใบอนุญาตเสียเปนสวนมาก ซึ่งการอนุมัติอนุญาตเหลานั้น ก็มักจะเปน
การอนุมัตอินญุาตท่ีเก่ียวของกับความสงบเรียบรอยและสวัสดิภาพของประชาชนเปนสําคัญ

การพัฒนาระบบบริหารงานเขตของประเทศสวีเดนท่ีดําเนินอยูในปจจุบัน มีจุดริเริ่มจากขอเสนอของ
คณะกรรมาธิการการบริหารงานภูมิภาค (Commission on Regional Administration) ในป ค.ศ. 1995 โดย
ไดเสนอใหมีการจัดโครงสรางองคกรบริหารงานภูมิภาครูปแบบใหมขึ้น หนึ่งในขอเสนอแนะที่สําคัญก็คือ
การเสนอใหมีการถายโอนบทบาทหนาท่ีดานการพัฒนาภูมิภาคจากคณะกรรมการบริหารเขต (county
administrative boards) ในแตละเขตใหไปเปนอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบขององคกรการบริหารงานสวนภูมิภาค
ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน นั่นคือ สภาเขต (county councils) โดยคณะกรรมการบริหารเขต

147 “The County Administrative Board: Its Work and Its Role,” p.29.
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ควรมุงทําหนาท่ีในฐานะตัวแทนของรัฐบาลกลางเปนหลัก การเปลี่ยนแปลงหรือพัฒนาท่ีจะเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีควร
เปนการริเริ่มท่ีมาจากทองถ่ินและสภาเขตซึ่งเปนกลไกการขับเคลื่อนการพัฒนาภาค148

ในป ค.ศ. 2001 รัฐสภาสวีเดนไดประกาศใชกฎหมายวาดวยการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงาน
สวนภูมิภาค โดยกําหนดใหหนวยการปกครองระดับเขตในทุกพ้ืนท่ีภูมิภาคดําเนินการจัดตั้งสภาพัฒนาภาค
(regional development councils) ข้ึน ประกอบดวยตัวแทนของเทศบาลท้ังหมดท่ีอยูในพ้ืนท่ีเขตนั้น และ
สมาชิกสภาเขต การจัดตั้งสภาพัฒนาภาคเริ่มตนเปนรูปธรรมในป ค.ศ. 2003 โดยเริ่มจากเขต Kalmar,
Gotland,Blekinge, Halland, Östergötland, Uppsala and Dalarna ในป ค.ศ. 2004 มีการจัดตั้งสภา
พัฒนาภาคเพ่ิมข้ึนอีก ไดแก เขต Södermanland จนถึงปจจุบันการผลักดันการประสานความรวมมือระหวาง
เทศบาลและสภาเขตในการรวมกันจัดตั้งสภาพัฒนาภาคในเขตตาง ๆ ทั่วประเทศสวีเดนยังคงดําเนินไป
อยางตอเนื่อง149

3.5.3 กรณีศึกษาประเทศฝรั่งเศส
โครงสรางการบริหารราชการแผนดินของประเทศฝรั่งเศสแบงออกเปน 3 ระดับ ประกอบดวย การบริหาร

ราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถิ่นการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคเปนการจัดโครงสรางบริหารราชการภายใตหลักการแบงอํานาจ โดยหนวยราชการสวนกลางได
มอบอํานาจใหแกตัวแทนของรัฐไปทําหนาท่ีในการบริหารกิจการตาง ๆ ในพ้ืนท่ีนอกเขตศูนยกลาง โดยการทําหนาท่ี
ของตัวแทนของรัฐจะเปนไปตามกรอบหรือนโยบายท่ีรัฐกําหนด

การบริหารราชการสวนภูมิภาคของประเทศฝรั่งเศสในปจจุบันแบงออกเปน 2 ระดับ อันไดแก จังหวัด
(Department) และอําเภอ (Arrondissement) การบริหารงานของจังหวัดในฐานะที่เปนราชการบริหาร
สวนภูมิภาคมีจํานวน 96 จังหวัด150 (ไมรวมเขตปกครองโพนทะเล) โดยมีผูวาราชการจังหวัด (Prefect) ซึ่งเปน
ขาราชการประจําท่ีมาจากการแตงตั้งจากรัฐบาลเปนผูบริหารงานสูงสุด ในขณะท่ีระดับอําเภอจะมีนายอําเภอ
(Sub-prefect) เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด151

การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศฝรั่งเศสเปนแบบ 2 ชั้น (two ties of regional
government) ประกอบดวย regions และ départements และในป ค.ศ. 1982 มีการจัดโครงสราง

148 Department for Regional Development and Growth, Regional Development in Sweden
(Stockholm: Department for Regional Development and Growth, 2003), pp. 8-9.

149 Department for Regional Development and Growth, Regional Development in Sweden, pp. 10-11.
150 France-pub.com, Departments Of France [Online] 2017. Available from: http://www.france-

pub.com/list_france_departement.html [31 March 2017]
151 สวนภาค (Region) ในทางกฎหมายมิไดกําหนดใหมีสถานภาพเปนการบริหารราชการสวนภมูิภาค ดงัน้ัน ภาคจึง

มีสถานะเปนเพียงหนวยการปกครองทองถ่ินเทาน้ัน ดู สมคิด เลิศไพฑูรย, การปกครองทองถ่ินประเทศฝรั่งเศส (กรุงเทพฯ:
โครงการสงเสริมการบริหารจัดการท่ีดีโดยการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน, 2543), น. 5.

http://www.france-
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หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบปกครองตนเองเปนพิเศษ (special autonomous region) ไดแก
ภูมิภาค Corsica กลาวคือ départements มีจํานวน 96 แหง มีอํานาจหนาท่ีในภารกิจดานการศึกษา
สิ่งแวดลอม การวางผังเมือง สาธารณสุข และการวางแผนระดับภูมิภาค กอนป ค.ศ. 1982 départements
มีหัวหนาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคคือ "ผูวาราชการจังหวัด" (prefect) มีท่ีมาจาการแตงตั้งโดยรัฐบาล
สวนกลาง152

หลังการปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในป ค.ศ. 1982 อํานาจของผูวาราชการจังหวัดโดย
สวนใหญถูกผองถายไปยังประธานสภาจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้ง (presidents of elected département
councils) ปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัดมีหนาท่ีรับผิดชอบหลักในการพิจารณาอนุมัติความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําใด ๆ ของจังหวัด หากพิจารณาในมิติเชิงสถาบันจะพบวา départements มีฐานะเปนท้ังหนวย
การปกครองท่ีไดรับการกระจายอํานาจจากสวนกลาง (decentralized authorities) และเปนหนึ่งในกลไก
การปกครองของรัฐท่ีไดรับการแบงอํานาจจากสวนกลาง (deconcentrated divisions of the state) ควบคูไปดวย

สวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นบน คือ regions มีพัฒนาการเริ่มตนในป ค.ศ. 1955
เม่ือมีการกําหนดหนวยพ้ืนท่ีภาคข้ึนจํานวน 22 ภาค เพ่ือเปนกลไกการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจจากบนลงลาง
(planning regions, circonscriptionsd'actionrégionale) ภาคท่ีจัดตั้งข้ึนในระยะแรกจึงมีสถานะเปนเพียง
หนวยพ้ืนท่ีในทางการบริหารเทานั้น นับจากป ค.ศ. 1964 หนวยบริหารภาคไดรับการจัดโครงสรางใหมีผูวา
ราชการภาค (regional prefect) เปนหัวหนา ทําหนาท่ีประสานการตัดสินใจเก่ียวกับการลงทุนภาครัฐในพ้ืนท่ี
ใหสอดคลองกับทิศทางของแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ มีการจัดตั้งองคกรใหคําปรึกษาเพ่ือสนับสนุนผูวา
ราชการภาคข้ึนจํานวน 2 องคกร ไดแก 1) องคกรท่ีปรึกษาซึ่งประกอบดวยเจาหนาท่ีหนวยงานภาครัฐท่ีเปน
ผูแทนของกระทรวงตาง ๆ ในพ้ืนท่ี 2) องคกรท่ีปรึกษาซึ่งประกอบดวยผูเชี่ยวชาญ นักการเมืองทองถ่ิน ชนชั้น
นําทางเศรษฐกิจและสังคมในพ้ืนท่ี153

เม่ือมีการปฏิรูปในป ค.ศ. 1972 มีการเปลี่ยนชื่อ circonscriptionsd'actionrégionale มาเปน
regions โดยเปนหนวยการปกครองท่ีมีสถานะทางกฎหมาย มีงบประมาณจากการจัดเก็บภาษีตามศักยภาพ
ภายในพ้ืนท่ี (autonomous taxation) และมีอํานาจหนาท่ีจํากัดเฉพาะดานการพัฒนาภาค (regional
development) มีการจัดตั้ง “สภาท่ีปรึกษาภาค” (regional consultative council) ประกอบดวยสมาชิก
รัฐสภาระดับชาติท่ีไดรับการเลือกตั้งจากเขตพ้ืนท่ีในภาค ผูแทนของจังหวัดภายในภาค และผูแทนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินภายในภาค อยางไรก็ตาม ในชวงแรกบทบาทของภาคในฐานะหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคชั้นบนไมมีความเดนชัดนัก การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาระดับภูมิภาคยังคงอยูภายใตบทบาท
ของจังหวัดเปนหลัก

152 Liesbet Hooghe, Gary Marks, and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A
Comparative Study of 42 Democracies, pp. 97 - 80.

153 Ibid., p. 80.
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กระบวนการพัฒนาโครงสรางการปกครองระดับภาคปรากฏในชวงระหวางป ค.ศ. 1982 - 1983 ภายใตชื่อ
Defferre reforms มีการจัดตั้ง "สภาภาค" (regional assemblies) ท่ีมาจากการเลือกตั้ง และทําหนาท่ีโดย
รับผิดชอบตอประธานภาค (regional presidents) มีการขยายขอบเขตอํานาจหนาท่ีของภาคใหครอบคลุม
ภารกิจดานการศึกษาระดับประถมและมัธยม การฝกทักษะอาชีพ การวางแผนเศรษฐกิจและการพัฒนาเศรษฐกิจ
การวางผังเมืองในเขตชุมชนเมือง สิ่งแวดลอม และการคมนาคมขนสงหนวย หนวยการปกครองภาคเริ่มทํางาน
อยางเปนรูปธรรมหลังการเลือกตั้งสภาภาคครั้งแรกในป ค.ศ. 1986 แตในขณะเดียวกัน หนวยงานภาครัฐ
สวนกลางท่ีตั้งอยูและดําเนินงานในพ้ืนท่ีภาคตามหลักการแบงอํานาจ (central state deconcentration) ก็
ยังคงดํารงอยูเชนเดิม โดยทํางานในพ้ืนท่ีคูขนานไปกับหนวยการปกครองภาคท่ีตั้งข้ึนใหม แมตําแหนงผูวา
ราชการภาคมิไดถูกยุบเลิกไป แตก็ถูกลดบทบาทใหนอยลง ดังนั้น หนวยการปกครองภาคจึงมีผูบริหารสอง
ตําแหนงควบคูกัน (two-headed regional executive)

การปฏิรูปรัฐธรรมนูญป ค.ศ. 2003 ไดวางหลักการถายโอนอํานาจใหแกหนวยการปกครองระดับ
รองลงมาจากระดับชาติ (principle of subnational devolution) นํามาสูการออกกฎหมายกําหนดเขต
อํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองภาค ครอบคลุมภารกิจดานการฝกทักษะอาชีพ การศึกษาระดับมัธยมและ
ระบบขนสงมวลชนโรงเรียน การวางผังเมืองและการผังภาค ระบบขนสงทางราง สิ่งแวดลอม และวัฒนธรรม
สภาจังหวัด (general councils of départements) มาจากการเลือกตั้งโดยตรง มีวาระ 6 ป ตั้งแตป ค.ศ.
1982 ประธานสภาจังหวัดไดรับเลือกจากท่ีประชุมสภาจังหวัด ทําหนาท่ีฝายบริหาร ผูวาราชการจังหวัดไดรับ
การแตงตั้งจากรัฐบาลสวนกลาง (departmental prefect) นับจากป ค.ศ. 1982 มีหนาท่ีหลักในการกํากับ
ดูแลความชอบดวยกฎหมายของการดําเนินงานของสภาจังหวัดในลักษณะการกํากับหลังการกระทํา (post
hoc legal oversight)154

นับแตป ค.ศ. 1964 régions มีผูวาราชการภาคท่ีมาจากการแตงตั้งโดยสวนกลาง กระท่ังป ค.ศ.
1972 มีการจัดตั้งสภาภาค (regional councils) ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม ประกอบดวย นักการเมือง
ระดับชาติท้ังหมดท่ีไดรับการเลือกตั้งจากเขตพ้ืนท่ีภายในภาค และผูแทนท่ีไดรับการเลือกตั้งโดยออมจาก
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ีภาค ฝายบริหารภาค (regional executive) ไดแก ผูวาราชการภาค
ท่ีมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลเปนหัวหนา กระท่ังป ค.ศ. 1982 สภาภาคมีการเลือกตั้งประธานสภาภาคของ
ตนเอง นับจากป ค.ศ. 1986 สภาภาค (regional assemblies) มีท่ีมาจาการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีวาระ
6 ป ผูวาราชการภาคยังคงมีหนาท่ีกํากับดูแลความชอบดวยกฎหมายหลังการกระทําและรับผิดชอบงานดาน
นโยบายบางสวน

ภาคและจังหวัดไมมีฐานะเปนหนวยสําหรับการเลือกตั้งผูแทน (unit of representation) สมาชิก
วุฒิสภามาจากการเลือกตั้งโดยออมโดยคณะผูเลือกตั้ง 150,000 คน ซึ่งประกอบดวยผูดํารงตําแหนงท่ีมาจาก
การเลือกตั้ง (elected officials, grands électeurs) ท่ัวประเทศ ไดแก นายกเทศมนตรี สมาชิกสภานคร

154 Ibid., p. 122.
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ผูแทนราษฎร โดยจังหวัดเปนผูจัดการประชุมคณะผูเลือกตั้ง จังหวัดไดรับการจัดสรรท่ีนั่งตามสัดสวนประชากร
ในพ้ืนท่ี ในป ค.ศ. 2004 มีการลดวาระการดํารงตําแหนงสมาชิกวุฒิสภาจาก 9 ป เหลือ 6 ป รัฐธรรมนูญ
กําหนดใหวุฒิสภามีอํานาจเทากับสภาผูแทนราษฎร ในกรณีท่ีสมาชิกวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรมีความเห็น
ขัดแยงกันเก่ียวกับการผานรางกฎหมาย รัฐบาลจะทําหนาท่ีตัดสินชี้ขาด โดยการจัดประชุม commission
mixteparitaire และนําเสนอผลการตัดสินใจสุดทายตอสภาผูแทนราษฎร

ท้ังภาคและจังหวัดไมมีบทบาทอยางเปนทางการในการควบคุมการบริหารของรัฐบาล (formal
executive control) แมวาในฝรั่งเศสจะมีแบบแผนปฏิบัติเรื่อง cumul des mandats หรือการรวมภารกิจ
หนาท่ีตามนโยบายท่ีไดรับการเลือกตั้ง (elected mandate) และภารกิจหนาท่ีตามนโยบายระดับชาติ (national
mandate) เขาดวยกันไวในหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน ซึ่งเปน
ชองทางท่ีเอ้ือใหภูมิภาคสามารถสงอิทธพิลตอการกําหนดนโยบายระดับชาติได155

ระบบบริหารงานจังหวัดในประเทศฝรั่งเศสอยูภายใตการบังคับบัญชาของ “ผูวาราชการจังหวัด
(Prefet)” ซึ่งมีสถานะเปนขาราชการประจําระดับสูงสังกัดกระทรวงมหาดไทย ผูวาราชการจังหวัดถือเปน
ตัวแทนของรัฐท่ีปฏิบัติงานอยูในจังหวัด156 ผูท่ีไดรับการแตงตั้งเปนผูวาราชการจังหวัดจะมีท่ีทําการประจํา
ตําแหนงของตนเอง การแตงตั้งผูวาราชการจังหวัดจะตองไดรับความเห็นชอบจากท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี โดย
ปกติแลว การแตงตั้งบุคคลข้ึนดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดนั้นจะกระทําโดยการคัดเลือกจากกลุม
ขาราชการท่ีปฏิบัติงานอยูในสวนจังหวัด (Prefectoral Corps) และสวนมากจะเปนผูท่ีเคยปฏิบัติงานในตําแหนง
นายอําเภอ (sub-prefect) มากอน อยางไรก็ตาม การแตงตั้งผูวาราชการจังหวัด อาจกระทําโดยการแตงตั้ง
บุคลากรจากหนวยงานอ่ืน ๆ ไดเชนกัน แตการกระทําดังกลาวจะเกิดข้ึนไมมากนัก157 นอกจากนั้น บุคคลท่ีข้ึน
ดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดยังมักจะผานการศึกษาอบรมจากสถาบันแหงชาติดานการบริหาร (Ecole
National d’ Administration, E.N.A.) อีกดวย

ในระบบการบริหารงานสวนภูมิภาคของฝรั่งเศสนั้น ผูวาราชการจังหวัดนับวามีบทบาทและอํานาจ
อยางกวางขวางในทางการปกครอง ผูวาราชการจังหวัดถือไดวาเปนตัวแทนของรัฐท่ีทําหนาท่ีในการควบคุมให
การบริหารงานในระดับจังหวัดและเทศบาลเปนไปภายใตแบบแผนเดียวกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับจังหวัด
ผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจหนาท่ีท่ีกวางขวางในฐานะท่ีเปนผูนําสูงสุดของฝายบริหารของจังหวัด ผูวา
ราชการจังหวัดมีอํานาจในการกํากับดูแล (La Tutelle Administrative) เหนือการกระทําตาง ๆ ขององคกร
ปกครองทองถ่ินท้ังในระดับเทศบาลและจังหวัด เชน การควบคุมการกําหนดนโยบาย และแผนการใชจาย
งบประมาณ เปนตน

155 Ibid., p. 144.
156 Bloomfield, Jon. Controlloing, Cajoiling or Co-operating (Brussels: Council of European

Municipalities and Regions, 2006), p. 9.
157 Stevens, Anne. The Government and Politics of France (London: Macmillan, 1992), p. 157.
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ระบบบริหารงานจังหวัดของฝรั่งเศสมีการเปลี่ยนแปลงครั้งสําคัญ เม่ือมีการปฏิรูประบบการบริหาร
ราชการแผนดินโดยการกระจายอํานาจในป ค.ศ. 1982 ซึ่งสงผลอยางสําคัญตอบทบาทและอํานาจหนาท่ีของผูวา
ราชการจังหวัด กระบวนการปฏิรูปดังกลาวเปนผลใหผูวาราชการจังหวัดมีบทบาทลดลงอยางมาก ดังเห็นไดจาก
ในปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัดมิไดเปนผูพิจารณาแตงตั้งนายกเทศมนตรี อีกท้ังอํานาจในการกํากับดูแลการกระทํา
ตาง ๆ ขององคกรปกครองทองถ่ิน ในกรณีท่ีเก่ียวของกับการบริหารงานท่ัวไปยังไดถายโอนไปยังศาล และอํานาจ
ในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีท่ีเปนการควบคุมทางดานการคลัง ก็ถูกถายโอนไปอยูภาคใต
ศาลบัญชีระดับภาค (Les ChambresRegionalesDescomptes)158

แมบทบาทและอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดจะลดนอยถอยลงไปจากเดิม แตกระนั้น ผูวาราชการ
จังหวัดก็ยังคงถือเปนตัวแทนแหงรัฐในจังหวัด การบริหารงานของจังหวัดจะดําเนินไปโดยราบรื่นหรือไมเพียงใด
สวนหนึ่งยอมข้ึนอยูกับกลไกการบริหารงานจังหวัดภายใตบทบาทการบริหารของผูวาราชการจังหวัด โดยเฉพาะ
ในการประสานการทํางานกับนายกเทศมนตรีและผูนําของทองถ่ินอ่ืน ๆ ในจังหวัด รวมถึงการทําหนาท่ีของผูวา
ราชการจังหวัดในการเปนคนกลางไกลเกลี่ยความขัดแยงในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตาง ๆ เกิด
ความขัดแยงไมลงรอยกัน159

ปจจุบันขอบเขตอํานาจหนาท่ีของจังหวัดในประเทศฝรั่งเศส สามารถสรุปออกไดเปนดานตาง ๆ
ดังตอไปนี้คือ160

ก. จังหวัดในฐานะท่ีเปนตัวแทนของรัฐในภูมิภาค จากการท่ีตําแหนงผูวาราชการจังหวัดเปนตําแหนง
ท่ีไดรับการแตงตั้งโดยประธานาธิบดี ตามความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ดังนั้น ผูวาราชการจังหวัดจึงถือเปน
ตัวแทนของรัฐในจังหวัดนั้น ๆ ดวย โดยอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในฐานะท่ีเปนตัวแทนของรัฐมีดังนี้

1) อํานาจในการกํากับทางปกครององคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตจังหวัด โดยฟองตอศาล
ปกครอง และศาลบัญชีภาค

2) อํานาจในการเปนตัวแทนผูถืออํานาจรัฐ
3) อํานาจในการเปนผูแทนโดยตรงของนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีแตละคน
4) อํานาจในการเปนผูดูแลผลประโยชนของชาติ การปฏิบัติตามกฎหมาย การบังคับใหการดําเนินการ

ตาง ๆ เปนไปตามกฎหมายลําดับรอง รวมถึงมติคณะรัฐมนตรี
5) อํานาจในการดูแลรักษาความสงบเรียบรอยในจังหวัด
6) อํานาจในการจัดการเลือกตั้ง
7) อํานาจในการเปนผูลงนามแทนรัฐในสัญญาท่ีทํากับนิติบุคคลมหาชนอ่ืน ๆ
8) อํานาจในการเปนผูแทนของรัฐในสวนท่ีเก่ียวของกับบริษัท วิสาหกิจ หรือองคกรอ่ืน ๆ

158 Jon Bloomfield, Controlloing, Cajoiling or Co-operating, p. 10.
159 Anne Stevens, The Government and Politics of France, op.cit., p. 156.
160 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว, น. 24-25 และ Alan Norton, International Handbook of Local and

Regional Government (Aldershot: Edward Elgar, 1994), pp. 153-154.
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ท่ีรัฐใหเงินอุดหนุน
9) อํานาจในการเปนผูมีอํานาจแทนรัฐในการแสดงความคิดเห็นในสภาจังหวัด
10) ทําหนาท่ีเปนประธานคณะกรรมการทางปกครองตาง ๆ ในจังหวัดนั้น ๆ ยกเวนองคกรทาง

ศาล และองคกรท่ีเก่ียวกับการลงโทษทางวินัย
11) ทําหนาท่ีเปนศูนยรวมขาวสารและเปนผูประสานงานตางๆ ภายในจังหวัด

จากอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในฐานะท่ีเปนตัวแทนแหงรัฐท่ีไดกลาวมานี้ จะเห็นไดวาผูวา
ราชการจังหวัดนับไดวาเปนบุคคลท่ีมีอํานาจหนาท่ีกวางขวาง อยางไรก็ตาม ผูวาราชการจังหวัดยังคงมีบทบาท
ท่ีสําคัญอีกดานหนึ่ง นั่นคือ การเปนผูบังคับบัญชาของขาราชการในจังหวัด

ข. จังหวัดในฐานะกลไกควบคุมการบริหารงานของตัวแทนกระทรวงตาง ๆ ในพ้ืนท่ีภูมิภาค นอกจาก
ผูวาราชการจังหวัดจะถือเปนตัวแทนของรัฐในจังหวัดแลว ผูวาราชการจังหวัดยังมีสถานะเปนผูบังคับบัญชา
ขาราชการจากกระทรวง ทบวง และกรมอ่ืน ๆ อีกดวย ซึ่งหากพิจารณาจากบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีเก่ียวของ
ในอดีต จะเห็นไดวาผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจเพียงเปนผูประสานงานและดูแลการบริหารงานของขาราชการ
ตาง ๆ เทานั้น อยางไรก็ตาม นับตั้งแตป ค.ศ. 1982 เปนตนมา กฎหมายไดใหอํานาจแกผูวาราชการจังหวัดให
มีอํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการอ่ืน ๆ ท่ียายมาประจําในจังหวัดนั้น ๆ โดยจะยกเวนแตเพียงขาราชการ
ทหาร ขาราชการครู ขาราชการจากการสื่อสาร และขาราชการตุลาการเทานั้น

แผนภาพ 3.6 การแบงเขตจังหวัดในประเทศฝรั่งเศส
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การพัฒนาระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศฝรั่งเศสปจจุบัน เปนผลจากนโยบายการกระจาย
อํานาจจากสวนกลางท่ีริเริ่มในป ค.ศ. 2004 ซึ่งถือไดวาเปนกระแสการกระจายอํานาจระลอกท่ีสองนับจากครั้งแรก
ท่ีเริ่มในป ค.ศ. 1982 หลักการสําคัญของการกระจายอํานาจจากสวนกลางในครั้งนี้ ประกอบดวย การมุง
เสริมสรางอํานาจและบทบาทหนาท่ีของกลไกการบริหารงานระดับภูมิภาคของรัฐ (regional level of the
State) ใหมากข้ึนกวาเดิม การขยายบทบาทของผูวาการภาค (Prefect of Region) ใหมีบทบาทในการกํากับ
ควบคุมทิศทางการบริหารงานภาค และขยายขอบเขตหนาท่ีใหกวางขวางยิ่งข้ึน นอกจากนี้ ยังรวมถึงการปรับปรุง
โครงสรางการจัดองคกรการบริหารราชการในระดับภูมิภาคใหม เพ่ือใหเกิดการประสานพลังการทํางาน
ทรัพยากรและบุคลากรในพ้ืนท่ีใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด เชน การสงเสริมการทํางานแบบบูรณาการระหวาง
หนวยงาน การถายโอนบุคลากรขาราชการไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นกวา 130,000 คน การถาย
โอนทางหลวงความยาวกวา 18,000 กิโลเมตร สนามบิน 140 แหง และทาเรือ 23 แหงจากสวนกลางใหไปอยู
ภายใตอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบจัดการดูแลของจังหวัด (departments) เปนตน161

สําหรับการพัฒนาโครงสรางการบริหารงานในระดับจังหวัด มีการจัดใหมีสภาจังหวัด (Department
council) ซึ่งประกอบดวยสมาชิกสภาท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 6 ป
เปนองคกรทําหนาท่ีตัดสินใจกําหนดทิศทางการบริหารดานตาง ๆ เพ่ือเสริมการทํางานของผูวาราชการจังหวัด
(Prefect of Département) ซึ่งมาจากการแตงตั้งของรัฐบาลสวนกลาง บทบาทหนาท่ีของสภาจังหวัด ประกอบดวย
การดูแลความมั่นคงทางสังคมในจังหวัด เชน การกําหนดอัตราคาจางขั้นต่ํา เปนตน การตัดสินใจเกี่ยวกับ
การบริหารจัดการถนน การบริหารจัดการอาคารสิ่งกอสรางมรดกทางวัฒนธรรมในจังหวัด การดูแลบริการ
สาธารณสุขและสังคมสงเคราะห การวางแผนการใชพ้ืนท่ี การพัฒนาในเขตเมืองและการเคหะ การพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานรองรับการระบบศึกษา เชน การสนับสนุนงบประมาณสรางอาคารเรียน การจัดระบบรถ
รับสงนักเรียนในจังหวัด รวมไปถึงการสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจในจังหวัด เชน การใหความชวยเหลือดาน
การพัฒนาและการใหเงินอุดหนุนการดําเนินกิจกรรมของภาคเอกชนในจังหวัด เปนตน

3.5.4 กรณีศึกษาประเทศอังกฤษ
สหราชอาณาจักรมีโครงสรางหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางแบบ 2 ชั้น (two-tier system of intermediate

government) ประกอบดวย regions และ counties/districts/boroughs นอกจากนี้ยังมีการจัดโครงสราง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคปกครองตนเองรูปแบบพิเศษ (special autonomous regions) ไดแก
Scotland, Wales, Northern Island แตละภูมิภาคไดรับการถายโอนอํานาจทางการเมือง (devolution)
จากรัฐบาลระดับชาติในลักษณะแตกตางกัน นับจากป 1999 เปนตนมา Scotland และ Wales เริ่มมีขอบเขต

161 Marc GUIGON, “Administrative Organization in France.”
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อํานาจหนาท่ีในการดําเนินนโยบายอยางเปนรูปธรรมมากข้ึน ในขณะท่ี Northern Ireland มีความเปนอิสระใน
การบริหารนโยบายภายในพ้ืนท่ีภายใตกรอบกฎการปกครองตนเอง (home rule) มากอน162

การจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของอังกฤษประกอบดวยโครงสรางการบริหารราชการ
2 ระดับ ไดแก การบริหารราชการสวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยไมมีโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค อยางไรก็ตาม ในปจจุบันโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของประเทศอังกฤษไดมี
การปรับตัวไปเปนอยางมาก ทิศทางการปรับตัวท่ีเห็นไดชัดก็คือ การใหความสําคัญกับแนวคิดในการพัฒนา
โครงสรางการบริหารราชการแผนดินใหเอ้ือตอการขับเคลื่อนการพัฒนาความเจริญทางเศรษฐกิจในระดับ
ภูมิภาค โดยเฉพาะการจัดตั้งโครงสรางการบริหารงานระดับภูมิภาคข้ึนมา เปนกลไกการบริหารยุทธศาสตร
การพัฒนาแทรกระหวางการบริหารราชการสวนกลางและทองถ่ิน163

ในอังกฤษกอนหนาทศวรรษ 1990 หนวยการปกครองระดับก่ึงกลาง มีเพียงหนวยการปกครองในรูป
counties, districts, boroughs เทานั้น ท้ังหมดมีสภา (council) ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน
หนวยการปกครองเหลานี้มีขอบเขตอํานาจหนาท่ีหลักครอบคลุมภารกิจดานวัฒนธรรม การศึกษา บริการทาง
สังคม หองสมุด พิพิธภัณฑ สวนสาธารณะ การคมนาคมและถนน การปองกันอัคคีภัย การรักษาความสงบ
เรียบรอย และการวางผังเมืองกระท่ังในป ค.ศ. 1974 อังกฤษมีการกําหนดอาณาเขตหนวยการปกครองระดับ
ก่ึงกลางใหมท้ังหมด ในป ค.ศ. 1986 มีการยุบเลิกสภาเขตในเมืองมหานคร (metropolitan counties)
ท้ังหมด ในป ค.ศ. 1996 counties กวาครึ่งของท้ังหมดถูกยุบรวมเขากับหนวยการปกครองทองถ่ินเพ่ือจัดตั้ง
เปน unitary authorities สวนใน Northern Ireland มีการยุบเลิก counties ในป ค.ศ. 1973 สวนใน Scotland
และ Wales ยุบเลิกไปในป ค.ศ. 1996 ท้ังนี้ ในป ค.ศ. 1950 การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท่ีเหนือกวา counties ยังไมปรากฏใหเห็นโดยท่ัวไป ยกเวนใน Northern Ireland และ Scotland เทานั้น164

กระท่ังในป ค.ศ. 1964 รัฐบาลอังกฤษเริ่มหันมาใหความสนใจในกระบวนการวางแผนพัฒนาภูมิภาค
(regional planning) มากข้ึน จึงนํามาสูการจัดตั้งหนวยการปกครอง regions ข้ึนเปนครั้งแรกจํานวน 11 ภาค
ประกอบดวย ภาคในอังกฤษ 8 แหง และอีก 3 แหง คือ ภาคสกอตแลนด ภาคเวลส และภาคไอรแลนดเหนือ
กลไกบริหารงานระดับภาค (regional administration) แตละแหง มีองคกรท่ีปรึกษา 2 องคกร ไดแก องคกร
ใหคําปรึกษาซึ่งประกอบดวยขาราชการจากกระทรวงตาง ๆ ท่ีเก่ียวของในพื้นท่ี และองคกรใหคําปรึกษา
ซึ่งประกอบดวยผูแทนท่ีไดรับการแตงตั้งจากหนวยการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีอยางไรก็ตามในทางปฏิบัติ
หนวยการปกครองภาคในอังกฤษมักไมไดรับความสําคัญจากรัฐบาลสวนกลางมากนั้น เนื่องจากกระทรวงตาง ๆ
ยังคงอาศัยกลไกการบริหารงานพ้ืนท่ีในเขตภาคท่ีกําหนดข้ึนตามภารกิจของกระทรวงตนเองเปนหลักเชนเดิม

162 Liesbet Hooghe, Gary Marks, and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A
Comparative Study of 42 Democracies, p. 99.

163 House of Commons, Regional Government in England, research paper 98/9, January 1998.
164 Liesbet Hooghe, Gary Marks, and Arjan H. Schakel, The Rise of Regional Authority: A Comparative

Study of 42 Democracies, p. 99.
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ในป ค.ศ. 1979 ภาคในอังกฤษจึงถูกลดสถานะลงอยางเปนทางการกลายมาเปนเพียงหนวยพ้ืนท่ีภาค
ในทางสถิติ กระท่ังในทศวรรษ 1980 รัฐบาลพรรคอนุรักษนิยมไดพยายามรื้อฟนกลไกการบริหารงานระดับ
ภาคข้ึนมาใหม โดยการรวมภารกิจดานตาง ๆ ในความรับผิดชอบของหนวยงานระดับภาคในสังกัดกระทรวง
ตาง ๆ เขาดวยกัน เพ่ือใหอยูภายในเขตพ้ืนท่ีการปกครองภาคเดียวกันเพียงหนวยพ้ืนท่ีเดียว กระบวนการ
ดังกลาวนํามาสูการจัดตั้ง Government Regional Offices (GROs) ขึ้นในป ค.ศ. 1994 หนวยงานดังกลาว
ถูกออกแบบข้ึนเพ่ือเปนกลไกประสานการทํางานระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยงานในสังกัดกระทรวงตาง ๆ
ท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (central co-ordination at the regional level) ในชวงดังกลาว GROs เปน
กลไกสําคัญท้ังในการประสานการดําเนินงานระหวางหนวยการปกครองภาคกับสหภาพยุโรป และการเปน
หนวยรองรับการจัดสรรงบประมาณพัฒนาภาคจากรัฐบาลระดับชาติ (regional funds)

ในป ค.ศ. 1998 รัฐบาลพรรคแรงงานไดปรับเปลี่ยนรูปแบบหนวยงาน Government Regional
Offices ไปเปน Regional Development Agencies (RDAs) และจัดโครงสรางใหมโดยจัดตั้ง "สภาภาค"
(regional assemblies) ข้ึนแทนองคกรท่ีปรึกษาเดิม RDAs มีหนาท่ีหลัก คือ การดําเนินมาตรการดึงดูดการลงทุน
ในภูมิภาค พัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ยกระดับทักษะอาชีพ และเปนหนวยประสานการดําเนินนโยบายพัฒนา
เศรษฐกิจและนโยบายฟนฟูความเขมแข็งของภูมิภาค หัวหนาฝายบริหารของ RDAs มีท่ีมาจากการแตงตั้งโดย
รัฐบาล ปฏิบัติหนาท่ีโดยรับผิดชอบรายงานตอกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลาง และรับผิดชอบตอสภาภาค165

สภาภาค ประกอบดวย ผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคธุรกิจระดับภูมิภาค กลุม
องคกรภาคประชาสังคมและองคกรชุมชน กฎหมายไดกําหนดใหภาคสามารถจัดการออกเสียงประชามติเพ่ือให
ประชาชนในพ้ืนท่ีตัดสินใจกําหนดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาภาคโดยตรงได เพ่ือใหสภาภาคท่ีมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชนทําหนาท่ีกํากับควบคุมทิศทางการดําเนินงานของ RDAs การจัดการออกเสียงประชามติดังกลาว
จัดข้ึนเปนครั้งแรกในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2004 ในภูมิภาค North-East of England ผลปรากฏวา ผูออกเสียง
ประชามติสวนใหญปฏิเสธขอเสนอใหมีการจัดการเลือกตั้งสมาชิกสภาภาคโดยตรง กรณีดังกลาวสงผลใหการออกเสียง
ประชามติในภูมิภาคอ่ืน ๆ ถูกยกเลิกไป

RDAs จัดตั้งข้ึน 9 ภูมิภาคในอังกฤษ ภายหลังการประกาศใช “กฎหมายวาดวยสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาค ค.ศ. 1988” เพ่ือเปนกลไกขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาคภายใตยุทธศาสตรระดับภูมิภาค
เปนกลไกประสานการดําเนินงานหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนในการพัฒนาเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ี
เก้ือหนุนใหแตละภูมิภาคสามารถยกระดับขีดความสามารถในการแขงขันโดยอาศัยศักยภาพจากภายในพ้ืนท่ี
มุงลดชองวางความไมสมดุลในระดับการพัฒนาท่ีแตกตางกันระหวางภูมิภาค

รัฐบาลอังกฤษ ไดดําเนินการจัดตั้ง “สํานักงานพัฒนาภูมิภาค” (Regional Development Agencies:
RDAs) อยางเปนทางการครั้งแรกในป ค.ศ. 1999 ประกอบดวยสํานักงานพัฒนาภูมิภาคจํานวน 8 แหง ไดแก
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันตกเฉียงเหนือ (North West) สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ (North

165 Ibid.
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East) สํานักงานพัฒนาภูมิภาคยอรกเชียรและฮัมเบอร (Yorkshire and The Humber) สํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคมิดแลนดตะวันออก (East Midlands) สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมิดแลนดตะวันตก (West Midlands)
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันออกของอังกฤษ (East of England) สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันออกเฉียงใต
(South East) สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันตกเฉียงใต (South West) ในป ค.ศ. 2000 ไดมีการจัดตั้ง
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคเพ่ิมข้ึนอีก 1 แหง คือ สํานักงานพัฒนาภูมิภาคลอนดอน (London Development
Agency) สงผลใหในท่ีสุดประเทศอังกฤษมีสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ังหมด 9 แหง166

แผนภาพ 3.7 การจัดเขตพื้นท่ีรับผิดชอบของสํานักพัฒนาภูมิภาคในประเทศอังกฤษ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคที่จัดตั้งขึ้น มีพันธกิจสําคัญคือ การยกระดับการพัฒนาและแพรกระจาย
ความเจริญรุงเรืองทางเศรษฐกิจ ตลอดจนโอกาสในการพัฒนาดานตาง ๆ แกประชาชนในพ้ืนท่ีภูมิภาคท้ัง 9 เขต
ของอังกฤษ การบริหารงานเพ่ือใหบรรลุถึงเปาหมายดังกลาวของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ตั้งอยูบนหลักการ
บริหารยุทธศาสตรโดยอาศัยภาคธุรกิจเปนตัวนํา (Business-led approach) โดยการดึงศักยภาพ จุดแข็ง
ตลอดจนความเชี่ยวชาญทางการบริหารของภาคธุรกิจมารวมขับเคลื่อนภารกิจการพัฒนาเศรษฐกิจและ
ยกระดับความเจริญในภูมิภาคตาง ๆ167

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงจะดําเนินงานอยางใกลชิดกับหลายภาคสวนในภูมิภาค ไดแก
องคกรภาคธุรกิจในพ้ืนท่ี องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มหาวิทยาลัย รวมตลอดจนองคกรภาคประชาสังคมอ่ืน ๆ

166 England’s Regional Development Agencies, England’s Regional Development Agencies [Online]
2017. Available from http://www.englandsrdas.com [2 April 2017]

167 England’s Regional Development Agencies, Who we are [Online] 2017. Available from
http://www.englandsrdas.com/who-we-are [2 April 2017]
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ท่ีเห็นพองตรงกันในการเขารวมผลักดันการพัฒนาเศรษฐกิจจากระดับพ้ืนท่ี การทํางานบนฐานการประสาน
ความรวมมือหรือการบูรณาการบทบาทของหลายภาคสวนนี้ มีสวนสําคัญในการประสานจุดแข็งดานความเชี่ยวชาญ
ทางเทคนิคและศักยภาพทางการบริหารของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค เขากับสภาพความตองการและเปาหมาย
การพัฒนาท่ีชุมชนทองถ่ินในแตละภูมิภาคตองการบรรลุถึง อันสงผลใหแตละภูมิภาคไดรับโอกาสสูงสุด
ในการขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจไปในทิศทางท่ีตองการ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมีหนาท่ีในการขับเคลื่อนแผนงานและโครงการหลากหลายรูปแบบ ซึ่งมุงตอบ
โจทยปญหาและความตองการเฉพาะของพ้ืนท่ี รวมถึงสอดคลองกับศักยภาพและจุดแข็งของภาคธุรกิจแตละ
ภูมิภาค โดยมีเปาหมายเพ่ือสงเสริมใหภาคธุรกิจท้ังหลายสามารถยกระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจในภูมิภาค
ไดอยางตอเนื่อง บทบาทสําคัญของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ก็คือ การดึงองคกรในทุกภาคสวนใหเขามารวม
วางยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค โดยผานแผนงานและโครงการตาง ๆ ท่ีกําหนดข้ึนบนหลัก
ประสิทธิภาพความคุมคาในการลงทุน (Cost effective) รวมถึงการตั้งอยูบนหลักฐานและขอมูลที่เปนจริง
ของแตละพ้ืนท่ี (Evidence-based programmes and projects) หลักการวางแผนยุทธศาสตรการพัฒนา
ภูมิภาคดังกลาว ถือเปนเงื่อนไขสําคัญของการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจจากระดับพ้ืนท่ี รวมถึงการยกระดับ
ขีดความสามารถในการแขงขันในระหวางประเทศใหแกภาคเศรษฐกิจของแตละภูมิภาค

บทบาทหลักของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงก็คือ การขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ในภูมิภาคของตนเอง โดยสํานักงานพัฒนาภูมิภาคเปนกลไกหลักในการประสานเชื่อมโยงกระบวนการพัฒนา
เศรษฐกิจและการสรางความเจริญในระดับภูมิภาค อันจะชวยใหแตละภูมิภาคสามารถยกระดับความสามารถ
ในการแขงขันทางเศรษฐกิจ (Competitiveness) และลดระดับความไมสมดุลในการพัฒนาทางเศรษฐกิจ
ท้ังในระหวางเขตพ้ืนท่ีตาง ๆ ในภูมิภาคเดียวกัน และความแตกตางระหวางแตละภูมิภาค168

กฎหมายวาดวยสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ค.ศ. 1998 กําหนดใหสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ีจัดตั้งข้ึน
ท้ังหมด มีวัตถุประสงคหลักในการดําเนินงาน 5 ประการ ไดแก

1) เพ่ือผลักดันความกาวหนาในการพัฒนาเศรษฐกิจ และยกระดับความเจริญในภูมิภาค
2) เพ่ือสงเสริมประสิทธิภาพของภาคธุรกิจ การลงทุน และความสามารถในการแขงขัน
3) เพ่ือสงเสริมการจางงานในแตละภูมิภาค
4) เพ่ือยกระดับกระบวนการพัฒนาทักษะฝมือแรงงานในดานตาง ๆ ใหสอดคลองกับการจางงาน

ของภาคธุรกิจในแตละพ้ืนท่ี
5) เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาอยางยั่งยืน

การดําเนินงานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว ไดเริ่มตนอยางเปน
รูปธรรมตั้งแตวันท่ี 1 เมษายน ค.ศ. 2001 เม่ือสํานักงานพัฒนาภูมิภาคทุกแหง ไดรวมกันสรางความเปน
หุนสวนความรวมมือ (Partnership) กับคณะกรรมการสมาคมผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local

168 England’s Regional Development Agencies, What we do [Online] 2017. Available from:
http://www.englandsrdas.com/who-we-are/mission [2 April 2017]
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Authority Leader’s Board) เพ่ือรวมกันดําเนินภารกิจดานการพัฒนาเศรษฐกิจในเขตภูมิภาคตาง ๆ ผาน
การบูรณาการภารกิจดานการพัฒนาทักษะฝมือแรงงานดานตาง ๆ ภารกิจดานการวางแผน การพัฒนาดานท่ีอยู
อาศัย การคมนาคมขนสง ฯลฯ เพ่ือจัดทําเปน “ยุทธศาสตรของภูมิภาค” (Regional Strategy) ซึ่งมุงหมายให
แตละภูมิภาคสามารถสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาวอยางยั่งยืน

การจัดทํายุทธศาสตรของภูมิภาคแตละแหงนั้น ดําเนินการภายใตกระบวนการบูรณาการบทบาทและ
ความรวมมือระหวางภาคีหลายภาคสวน ประกอบดวย องคกรภาคธุรกิจขนาดเล็กในระดับทองถ่ิน หนวยราชการ
มหาวิทยาลัย ชุมชน องคกรภาคประชาสังคม รวมไปถึงกลุมองคกรที่มุงปกปองผลประโยชนและเคลื่อนไหว
ในประเด็นเฉพาะ เชน กลุมเคลื่อนไหวในประเด็นสิ่งแวดลอม เปนตน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาค ถูกออกแบบใหมีการจัดโครงสรางองคการในแบบองคกรธุรกิจ (Business-
led organization)169 กลาวคือ มีกลไกการบริหารงานในรูปคณะกรรมการบริหาร ประกอบดวยกรรมการ
จํานวน 15 คน ประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (RDA Chair) แตงตั้งจากผูบริหารภาคธุรกิจ
ท่ีมีความอาวุโส มีประสบการณดานการบริหารระดับสูง และประสบความสําเร็จโดดเดนในการสรางความเติบโต
ในภาคธุรกิจในภูมิภาคนั้น ๆ สวนคณะกรรมการบริหาร (RDA Board) แตงตั้งจากบุคคลจากหลากหลายภาค
สวน นับตั้งแตผูนําท่ีมีประสบการณทางการบริหารจากภาคธุรกิจตาง ๆ ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตัวแทนองคกรอาสาสมัครและภาคประชาสังคม ไปจนถึงตัวแทนสหภาพแรงงานในภูมิภาคนั้น

การจัดการภารกิจประจําวันของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงอยูภายใตบทบาทความรับผิดชอบ
ของหัวหนาสํานักงาน (Chief Executive) ซึ่งไดรับสรรหาจากคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค
และประกาศแตงตั้งโดยรัฐมนตรี สวนกรณีของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคลอนดอนนั้น ผูดํารงตําแหนงหัวหนา
สํานักงานจะไดรับการแตงตั้งโดยอํานาจของนายกเทศมนตรีนครลอนดอน ประธานคณะกรรมการบริหาร
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคทุกแหงจะมีการประชุมรวมกันเปนประจํา และมีการประชุมรวมกับรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงตาง ๆ เพ่ือรวมใหความเห็นชอบแกแผนพัฒนาเศรษฐกิจระดับชาติของรัฐบาล รวมถึงการทําหนาท่ี
ใหคําปรึกษาแนะนําเก่ียวกับนโยบายการพัฒนาระดับชาติในดานตาง ๆ

ประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาคเหลานี้ มีบทบาทสําคัญในการนําเสนอมุมมอง
การพัฒนาภูมิภาคท่ีมาจากฐานขอมูลและสภาพความเปนจริงจากการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีซึ่งประธาน
คณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหง ไดรับทราบจากการทํางานรวมกับภาคีความรวมมือ
จากภาคสวนตาง ๆ ในภูมิภาคของตน โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลเก่ียวกับสภาพปญหาความตองการและแนวทาง
การจัดการท่ีเหมาะสมซึ่งเปนผลท่ีเกิดข้ึนจากกระบวนการปรึกษาหารือรวมกัน ดวยเหตุนี้ สํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคท่ีจัดตั้งข้ึน จึงมีสวนชวยใหรัฐบาลสามารถนําขอมูลสภาพเงื่อนไขและความจําเปนในแตละทองถ่ินมา
เปนพ้ืนฐานในการวางกรอบนโยบายการพัฒนาในระดับชาติไดอยางครบถวน

169 England’s Regional Development Agencies, How are RDAs structured? [Online] 2017. Available
from: http://www.englandsrdas.com/who-we-are/chairs-and-chief-executives [2 April 2017]
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ประธานของท่ีประชุมประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (The RDA Chair of
Chairs) กําหนดใหมีการแตงตั้งข้ึนในทุกหกเดือน กลาวคือ นับตั้งแตเดือนเมษายนถึงกันยายน ประธาน
คณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแหงหนึ่งจะไดรับมอบหมายใหทําหนาท่ีประธานของท่ีประชุม
ประธานคณะกรรมการบริหารฯ และในระหวางการดํารงตําแหนงดังกลาว สํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ีไดรับ
มอบหมายใหทําหนาท่ีประธานของเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาคจะตองทําหนาท่ีในการประสานงานและ
เปนตัวแทนของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ังหมดในการทํางานรวมกับสวนราชการหรือหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ
บทบาทหนาท่ีของประธานของท่ีประชุมประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาคมีดังนี้

• เปนตัวแทนของเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาคในการติดตอประสานงานกับรัฐบาลและรัฐสภา
ในเรื่องท่ีเก่ียวของกับการเงินและการจัดสรรงบประมาณสําหรับดําเนินภารกิจของสํานักงาน
พัฒนาภูมิภาค

• เปนประธานในการประชุมรวมกันของประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค
และหัวหนาสํานักงานพัฒนาภูมิภาค

• เปนประธานการประชุมกลุมผูอํานวยการดานการเงิน ยุทธศาสตรและการสื่อสาร (Finance,
Strategy and Communications Director) รวมท้ังประธานเครือขายผูอํานวยการกลุม
บริหารงานบุคคล (HR Network)

• เปนแกนประสานดานนโยบายระดับชาติในเรื่องท่ีเก่ียวของกับสํานักงานพัฒนาภูมิภาค และเปน
ตัวกลางในการจัดการประเด็นปญหาและขอขัดแยงระหวางสํานักงานพัฒนาภูมิภาคตาง ๆ
ภายในเครือขาย

• เปนผูนําของเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาคในการสื่อสารกับสาธารณชนระดับชาติเพ่ือเสริม
สรางภาพลักษณและรักษาชื่อเสียงของเครือขาย

หนวยงานเลขานุการระดับชาติของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (RDA National Secretariat)170 ทํา
หนาท่ีอํานวยการและสนับสนุนการดําเนินงานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ัง 9 แหง เพ่ือใหมีการทํางาน
รวมกันอยางเปนเอกภาพในระดับชาติ หนวยงานเลขานุการระดับชาตินี้จะทํางานรวมกับสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคท่ีทําหนาท่ีประธานของท่ีประชุมประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาคเปนหลัก
บทบาทหนาท่ีของหนวยงานเลขานุการระดับชาติของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ประกอบดวย บทบาทหลัก 3 ดาน
ไดแก

1) การประสานงานและสนับสนุนการทําหนาท่ีของประธานท่ีประชุมประธานคณะกรรมการบริหาร
สํานักงานพัฒนาภูมิภาค ในกระบวนการจัดประชุมผูบริหารและการประชุมเจาหนาท่ีระดับสูง โดยหนวยงาน
เลขานุการมีหนาท่ีหลัก ดังนี้

170 England’s Regional Development Agencies, RDA Nation Secretariat [Online] 2017. Available
from: http://www.englandsrdas.com/who-we-are/rda-national-secretariat [5 April 2017]

http://www.englandsrdas.com/who-we-are/chairs-and-chief-executives
http://www.englandsrdas.com/who-we-are/rda-national-secretariat
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• การใหขอเสนอแนะ จัดทําบรรยายสรุป และชวยเหลือสนับสนุนการทําหนาท่ีของประธาน
ท่ีประชุมประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค

• ดําเนินการจัดประชุมรวมกันระหวางสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ท้ังการประชุมระดับประธาน
คณะกรรมการบริหาร และการประชุมระหวางหัวหนาสํานักงานพัฒนาภูมิภาค

2) การประสานนโยบายและวิเคราะหวาระนโยบายระดับชาติในเรื่องตาง ๆ ที่เกี่ยวของเชื่อมโยง
กับการพัฒนาภูมิภาค โดยหนวยงานเลขานุการจะมีบทบาทสําคัญ ดังนี้

• ติดตอประสานงานกับกระทรวงตาง ๆ ประสานงานในกระบวนการติดตามและกํากับดูแลของ
รัฐสภา ทําเนียบรัฐบาล รวมตลอดจนสื่อมวลชน

• จัดทําบทสรุปยอ รายงาน และสิ่งพิมพตาง ๆ แกประธานคณะกรรมการบริหาร และหัวหนา
สํานักงานพัฒนาภูมิภาค รวมถึงเจาหนาท่ีฝายตาง ๆ เพ่ือเผยแพรขอมูลเก่ียวกับนโยบายของ
กระทรวงตาง ๆ ท่ีเชื่อมโยงกับการพัฒนาภูมิภาคใหรับรูอยางท่ัวถึง

• ใหการสนับสนุนขอมูลท่ีเก่ียวของกับนโยบายดานตาง ๆ แกกลุมงานอํานวยการของสํานักพัฒนา
ภูมิภาคในการประชุมเพ่ือจัดทํานโยบาย

• จัดทํารายงานผลการดําเนินงานในภาพรวมของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ังหมดเพ่ือเสนอตอ
รัฐสภา รวมถึงการจัดทํารายงานชี้แจงประเด็นท่ีมีการตั้งกระทูถามในท่ีประชุมรัฐสภา

• เปนตัวกลางระดับชาติประสานการนําผลการประเมินแผนงานและโครงการตาง ๆ ของสํานักงาน
พัฒนาภูมิภาคมาทบทวนเพ่ือปรับปรุงใหดียิ่งข้ึน

• สนับสนุนการแสดงบทบาทของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคที่ทําหนาที่ประธานเครือขาย เพื่อให
การประสานความรวมมือระหวางเครือขายสํานักพัฒนาภูมิภาคในกระบวนการขับเคลื่อน
นโยบายการพัฒนาระดับชาติเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

3) การประสานงานดานการสื่อสารระดับชาติ หนวยเลขานุการในระดับชาติของสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาค หนวยงานเลขานุการจะมีบทบาทสําคัญ ดังนี้

• การติดตอประสานงานกับสื่อมวลชนในระดับชาติ เพื่อเผยแพรขอมูลและประชาสัมพันธ
การดําเนินงานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ังหมด โดยหนวยเลขานุการจะทําหนาท่ีอยางใกลชิด
กับประธานของเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (Chair of Chairs)

• การติดตอประสานงานและสรางความสัมพันธระหวางเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาคกับ
กลุมผูมีสวนไดสวนเสียหรือผูท่ีเก่ียวของในระดับชาติ

สํานักงานเลขานุการระดับชาติของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (RDA Secretariat) ตั้งอยูในมหานคร
ลอนดอน บุคลากรในสํานักงาน ประกอบดวยเจาหนาท่ีฝายเลขานุการจํานวน 9 คน ไดแก

(1) ผูอํานวยการ
(2) เลขานุการผูอํานวย
(3) รองผูอํานวยการ
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(4) เจาหนาท่ีนโยบาย (คนท่ี 1)
(5) เจาหนาท่ีนโยบาย (คนท่ี 2)
(6) ผูจัดการฝายสื่อสาร
(7) เจาหนาท่ีฝายสื่อสาร
(8) เจาหนาท่ีฝายบริหารงานท่ัวไปและประสานการประชุม
(9) ผูจัดการฝายธุรการ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมีบทบาทหลักในการสงเสริมสนับสนุนและเอ้ืออํานวยใหเกิดการเติบโตทาง
เศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศอังกฤษ โดยเฉพาะการสรางเงื่อนไขและปจจัยท่ีเอ้ือตอการขยายตัว
และเจริญเติบโตของภาคธุรกิจ ควบคูไปกับการสงเสริมการสรางงานใหม ๆ ท่ีมีคาตอบแทนสูงและมีคุณภาพ
การทํางานท่ีดีข้ึนในภูมิภาค171 สํานักงานพัฒนาภูมิภาคจึงเปนหนวยงานท่ีปฏิบัติการในระดับภูมิภาค การทํางาน
ของสํานักงานจะมุงเนนการประสานเชื่อมโยงกับบทบาทขององคกรและหนวยงานอ่ืน ๆ จํานวนมากในพ้ืนท่ี
โดยสวนใหญเปนองคกรท่ีมีสวนเก่ียวของหรือมีสวนไดสวนเสียในการพัฒนาทางเศรษฐกิจท่ีมีขอบเขตขนาด
ใหญระดับภูมิภาค สํานักงานพัฒนาภูมิภาคทําหนาท่ีเปนกลไกวิเคราะหสภาพปญหาทางเศรษฐกิจท่ีภูมิภาค
กําลังเผชิญอยู รวมถึงนําเสนอชองทางโอกาสใหม ๆ ในการพัฒนาภูมิภาค บนฐานของทรัพยากรและศักยภาพ
ของทุกภาคสวนท่ีมีอยู

ภายใตภารกิจดังกลาวมานี้ สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมีบทบาทหนาท่ีหลักใน 3 เรื่อง คือ
1) การรวบรวมขอมูลพื้นฐานดานตาง ๆ เพื่อวางยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค โดย

มีแนวทางการดําเนินการ ดังนี้
• เก็บรวบรวมขอมูลพ้ืนฐานท่ีสําคัญและวิเคราะหประมวลผลขอมูลเหลานั้น เพ่ือแสดงใหเห็นถึงจุดแข็ง

และจุดออนของระบบเศรษฐกิจในภูมิภาค
• นําเสนอขอเท็จจริงและหลักฐานอางอิงท่ีเชื่อถือไดแกทุกภาคสวน เพ่ือสรางความเขาใจรวมกัน

และความเห็นพองตองกันเก่ียวกับประเด็นทาทายทางเศรษฐกิจ โอกาสในการสรางความเติบโต
ทางเศรษฐกิจ ตลอดจนมาตรการสําคัญท่ีควรดําเนินการโดยเรงดวน

• จัดทํา “ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค” (Regional Economic Strategies) ซึ่งตั้งอยู
บนผลการวิเคราะหประเด็นทาทายการพัฒนา โอกาสในดานตาง ๆ รวมถึงมาตรการตาง ๆ ท่ีทุกฝาย
เห็นพองตรงกัน แผนยุทธศาสตรนี้จะถูกใชเปนกรอบการดําเนินการรวมกันระหวางภาคีความรวมมือ
หลากหลายภาคสวน ซึ่งเขามาแสดงบทบาทในการขับเคลื่อนการเติบทางเศรษฐกิจในภูมิภาค
รวมกัน (collective, multi-partner, cross-sector actions)

171 England’s Regional Development Agencies, What we do [Online] 2017. Available from:
http://www.englandsrdas.com/who-we-are/mission [2 April 2017]
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2) การระดมและจัดสรรทรัพยากรตาง ๆ เพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรอยางมีประสิทธิภาพ แนวทาง
การดําเนินงานในดานนี้ท่ีสําคัญ ไดแก

• กําหนดเปาหมายการจัดสรรงบประมาณ โดยมุงใหเกิดผลลัพธมากที่สุด อํานวยประโยชนแก
ภาคธุรกิจในระดับทองถ่ินและชุมชนในระดับสูงสุด และเชื่อมโยงกับกระบวนการผลักดัน
ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาคใหบรรลุเปาหมายไปในเวลาเดียวกัน

• เปนแกนหลักในกระบวนการวางแผนยุทธศาสตร (strategic planning) โดยอาศัยทักษะความเชี่ยวชาญ
และประสบการณของบุคลากรของสํานักงาน นับตั้งแตทักษะดานการจัดทําแผนยุทธศาสตร
การวางโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ การวิเคราะหและกําหนดทิศทางการพัฒนาทักษะฝมือ
แรงงานท่ีสอดคลองกับการพัฒนาภาคธุรกิจในพ้ืนท่ี การวางมาตรการสงเสริมภาคธุรกิจ การพัฒนา
นวัตกรรม การพัฒนาอสังหาริมทรัพย การพัฒนาอยางยั่งยืนและมุงลดปริมาณคารบอน การบูรณาการ
ความรวมมือกับกองทุนสงเสริมการพัฒนาตาง ๆ ท้ังในสหราชอาณาจักรและสหภาพยุโรป รวมไปถึง
การเสนอโครงการและการติดตามและประเมินผลโครงการ

• วิเคราะห ประเมิน และวางมาตรการรับมือกับปญหาความลมเหลวของกลไกตลาด (market
failure) ซึ่งอาจเกิดข้ึนในภาคธุรกิจของภูมิภาค รวมท้ังวิเคราะหและคาดการณโอกาสใหม ๆ ท่ีเอ้ือ
ประโยชนตอการพัฒนาเศรษฐกิจในภูมิภาค

3) การบูรณาการบทบาท ความรวมมือ และศักยภาพขององคกรในภาคสวนตาง ๆ เพ่ือขับเคลื่อนการดําเนิน
กิจกรรมภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค แนวทางการดําเนินงานท่ีสําคัญ ไดแก

• ประสานความรวมมือและสรางความเปนหุนสวนกับหนวยงานและองคกรในภาคสวนตาง ๆ เพ่ือ
บูรณาการศักยภาพ และยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินกิจกรรมขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาค

• สนับสนุนและเสริมสรางศักยภาพ ทักษะความเชี่ยวชาญ และขีดสมรรถนะแกภาคธุรกิจ
มหาวิทยาลัย และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือใหหนวยงานและองคกรเหลานั้นสามารถ
จัดการประเด็นปญหาและอุปสรรคในระบบเศรษฐกิจของทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด

• เปนตัวกลางในการแสวงหาแนวทางจัดการแกไขปญหารวมกันของทุกภาคสวน (integrated
solutions) เพ่ือใหการดําเนินมาตรการตาง ๆ กอใหเกิดประโยชนสูงสุดท้ังตอภาคธุรกิจ และ
ประชาชนในทองถ่ิน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมีมีบทบาทสําคัญตอภาคธุรกิจ กลาวคือ สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมุงดําเนิน
แผนงานและโครงการดานการพัฒนาเศรษฐกิจในภูมิภาค โดยอาศัยการผลักดันบทบาทของภาคธุรกิจ
เปนตัวนําการพัฒนา เหตุผลก็เนื่องจากการเติบโตและความเจริญทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคนั้น โดยหลักแลว
มักเกิดข้ึนจากความสําเร็จในระดับสูงและการสรางสรรคนวัตกรรมใหม ๆ ในภาคธุรกิจ อยางไรก็ดี แมสํานักงาน
พัฒนาภูมิภาคจะยึดหลักการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจโดยอาศัยบทบาทของภาคธุรกิจเปนตัวนํา แต

http://www.englandsrdas.com/who-we-are/mission
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สํานักงานแตละแหงก็มีแผนการดําเนินงานภายใตเปาหมายการพัฒนาในมิติท่ีแตกตางกันไปตามสภาพทาง
เศรษฐกิจของแตละภูมิภาค ซึ่งเปนไปตามกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค (Regional
Economic Strategy)172

นอกเหนือจากการมุงผลักดันการพัฒนาความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจแลว สํานักงานพัฒนาภูมิภาค
ยังมีบทบาทสําคัญในการพัฒนา “ยุทธศาสตรการยกระดับทักษะแรงงานในภูมิภาค” (Regional Skills
Strategies) อีกดวย173 กลาวคือ สํานักงานพัฒนาภูมิภาคจะทําหนาที่วิเคราะหและวางแผนการสงเสริม
การพัฒนาทักษะฝมือแรงงานดานตาง ๆ ที่มีความจําเปนตอภาคการผลิตที่มีบทบาทในการขับเคลื่อน
การเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาคอยางยั่งยืน แผนยุทธศาสตรดานการพัฒนาทักษะฝมือแรงงานในภูมิภาค
นับเปนปจจัยสําคัญตอการสรางเสริมขีดความสามารถในการแขงขันของภาคธุรกิจ รวมถึงการยกระดับ
คุณภาพของแรงงานในภูมิภาค

ภายใตยุทธศาสตรดังกลาว สํานักงานพัฒนาภูมิภาคทําหนาท่ีผลักดันการลงทุนเพ่ือการพัฒนาทักษะ
ฝมือแรงงาน ผานการดําเนินการแผนงานดานการสงเสริมศักยภาพบุคลากรในภาคธุรกิจและการพัฒนา
นวัตกรรมใหม ๆ โดยจะประสานการทํางานรวมกับผูมีสวนเก่ียวของในภาคสวนตาง ๆ อยางใกลชิด นับตั้งแต
องคกรท่ีปรึกษาดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษย ไปจนถึงสภาการพัฒนาทักษะฝมือแรงงาน (Sector Skills
Councils) ซึ่งเปนองคกรระดับชาติท่ีมุงปกปองสิทธิประโยชนของลูกแจงและแรงงาน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคยังมุงเนนบทบาทในการขยายโอกาสและชองทางสําหรับเปดใหประชาชน
ในทองถิ่นเขาสูภาคเศรษฐกิจไดอยางเปดกวางมากที่สุดอีกดวย เนื่องจากการปดกั้นหรือกีดกันการเขาสู
ภาคเศรษฐกิจของผูประกอบการรายใหม ๆ นอกจากจะสงผลกระทบในทางลบตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ในภูมิภาคแลว ยังสงผลกระทบทางสังคมในระดับทองถิ่นอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาการขยายตัว
ของอัตราการวางงานในภูมิภาค ซึ่งมีผลเชื่อมโยงโดยตรงกับปญหาความยากจน การมีมาตรฐานการครองชีพ
และสุขภาวะในระดับต่ํา ไปจนถึงการเขาถึงบริการการศึกษาของประชากรในทองถ่ิน การกระจุกตัวของภาค
เศรษฐกิจ จึงเปนตนเหตุสําคัญของความเหลื่อมล้ําแตกตางในการพัฒนาของระหวางภูมิภาค บทบาทของสํานักงาน
พัฒนาภูมิภาคในการลดปญหาดังกลาวก็คือ การขยายโอกาสและชองทางการจางงานในทองถิ่น การสงเสริม
โอกาสในการเขารับการฝกทักษะอาชีพ การเสริมสรางศักยภาพของผูประกอบการท่ีขาดโอกาส เปนตน

สําหรับบทบาทของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ีมีตอการกําหนดนโยบายระดับชาติสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคทําหนาท่ีในการใหคําแนะนําเก่ียวกับสภาพปญหาและตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีตาง ๆ เพ่ือให
รัฐบาลมีความเขาใจในสภาพความเปนจริงภายในพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ัวประเทศ โดยในแตละปสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคจะจัดทํารายงานขอแนะนําจากผูเชี่ยวชาญในดานตาง ๆ (expert advice) เพ่ือนําเสนอตอรัฐมนตรีวาการ

172 England’s Regional Development Agencies, What the RDAs do [Online] 2017. Available from:
http://www.englandsrdas.com/what-we-do/business [2 April 2017]

173 England’s Regional Development Agencies, What the RDAs do-Sustainable development
[Online] 2017. Available from: http://www.englandsrdas.com/what-we-do/people [2 April 2017]

http://www.englandsrdas.com/what-we-do/business
http://www.englandsrdas.com/what-we-do/people
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กระทรวงการคลัง สําหรับพิจารณาประกอบการจัดทํางบประมาณประจําป ขอแนะนําท่ีสําคัญ ไดแก ขอเสนอแนะ
เก่ียวกับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาภูมิภาค การจัดสรรเงินลงทุนเพ่ือดําเนินโครงการพัฒนาท่ีสําคัญ
ตลอดจนคําแนะนําเชิงนโยบายท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเศรษฐกิจในภาพรวมของรัฐบาล174

การจัดทําขอแนะนําเก่ียวกับประเด็นนโยบายระดับชาติของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ดําเนินการโดย
อาศัยระบบการแบงความรับผิดชอบระหวางสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ัง 9 แหง โดยสํานักงานพัฒนาภูมิภาค
แตละแหงจะไดรับมอบหมายใหทําหนาท่ีเจาภาพหลักในการจัดทําขอแนะนําท่ีเก่ียวของกับนโยบายสําคัญ ๆ
แตละเรื่อง รายงานขอแนะนําที่จัดทําโดยสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงจะถูกนําเสนอตอกระทรวง
ที่เก่ียวของในนามของเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ังหมด สําหรับการจัดแบงความรับผิดชอบในการจัดทํา
ขอแนะนําเชิงนโยบายของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค มีดังนี้

ตาราง 3.5 การจัดแบงความรับผิดชอบในการจัดทําขอแนะนําเชิงนโยบายของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค

กระทรวง ประเด็นนโยบาย
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ี
รับผิดชอบจัดทําขอแนะนํา

กระทรวงการพัฒนาภาคธุรกิจ
นวัตกรรม และทักษะฝมือ

• การสงเสริมภาคธุรกิจ
• การสงเสริมผูประกอบการ
• การสงเสริมการผลิต
• การสงเสริมโครงสรางพ้ืนฐาน

ทางเศรษฐกิจ
• การสงเสริมตามแผนงานกองทุน

ชวยเหลือของรัฐบาลและ EU
• การสงเสริมตามแนวทาง

ขององคการการคาและการลงทุน
ระหวางประเทศ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมิดแลนด
ตะวันออก (East Midlands
Development Agency)

กระทรวงการพัฒนาภาคธุรกิจ
นวัตกรรม และทักษะ

• การพัฒนาดานวิทยาศาสตร
• การพัฒนานวัตกรรม
• การพัฒนาทักษะ
• การสงเสริมการศึกษาข้ันสูงและ

การศึกษาตอระดับสูง

สํานักงานพัฒนาภูมิภาค
ตะวันออกเฉียงใตของอังกฤษ
(South East England
Development Agency)

174 England’s Regional Development Agencies, What the RDAs do - National Policy Advice
[Online] 2017. Available from: http://www.englandsrdas.com/national-policy-advice [2 April 2017]
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กระทรวง ประเด็นนโยบาย
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ี
รับผิดชอบจัดทําขอแนะนํา

กระทรวงการประกอบอาชีพ
และบํานาญ

• การสรางโอกาสและชองทางเขาสู
ภาคเศรษฐกิจ

• การพัฒนาแรงงาน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาค
ตะวันออกเฉียงใตของอังกฤษ
(South East England
Development Agency)

กระทรวงการพัฒนาชุมชนและ
การปกครองสวนทองถ่ิน

• การปรับปรุงฟนฟูชุมชน
• การวางแผนพัฒนาชุมชน
• การปกครองทองถ่ิน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือหนึ่ง
(One North East)

กระทรวงพลังงานและ
การเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศ

• การรับมือกับการเปลี่ยนแปลง
ของสภาพอากาศ

• การพัฒนาพลังงาน
• การลดภาวะการเปลี่ยนแปลง

สภาพอากาศท้ังภายในและระหวาง
ประเทศ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันตก
เฉียงเหนือ (Northwest
Regional Development
Agency)

กระทรวงเยาวชน โรงเรียน
และครอบครัว

• การพัฒนากําลังแรงงานในอนาคต
• การฝกงาน
• การใหขอมูลและคําปรึกษา
• การแนะแนวการศึกษาเรียนรู

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันตก
เฉียงเหนือ (Northwest
Regional Development
Agency)

กระทรวงการคลัง • การจัดทํางบประมาณ
• การจัดสรรงบประมาณพัฒนา

ภูมิภาค
• ทบทวนการใชจายงบประมาณ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคยอรก
เชียร (Yorkshire Forward)

กระทรวงคมนาคม • การพัฒนาระบบคมนาคมขนสง
ทุกรูปแบบ (ถนน, ทางรถไฟ,
ทาอากาศยาน, ทาเรือ)

• ระบบบอรดแบนด เทคโนโลยี
สารสนเทศ ระบบการสื่อสารดิจิตัล
(BIS/DCMS)

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมิดแลนด
ตะวันตก (Advantage West
Midlands)

กระทรวงสิ่งแวดลอม อาหาร
และการพัฒนาชนบท

• การพัฒนาชนบท
• แผนงานพัฒนาพ้ืนท่ีชนบท

ในประเทศอังกฤษ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาค
ตะวันออกของอังกฤษ (East of
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กระทรวง ประเด็นนโยบาย
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ี
รับผิดชอบจัดทําขอแนะนํา

• การพัฒนาอยางยั่งยืน
• การพัฒนาประสิทธิในการใช

ทรัพยากรของภาคธุรกิจ
• การจัดการของเสีย
• การจัดซื้อพัสดุท่ีเนนความเปนมิตรกับ

สิ่งแวดลอมอยางยั่งยืน

England Development
Agency)

กระทรวงวัฒนธรรม สื่อ
และการกีฬา

• การสงเสริมวัฒนธรรม
• การพัฒนาสื่อ
• การพัฒนาการกีฬา
• การสงเสริมการทองเท่ียว
• การจัดมหกรรมโอลิมปก 2012

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันตก
เฉียงใตของอังกฤษ (South
West of England Regional
Development Agency)

กระทรวงกิจการภายใน
ประเทศ/มหาดไทย (Home
Office)
สํานักงานสงเสริม
ความเปนธรรมของรัฐบาล
(Government Equalities
office) กระทรวงสาธารณสุข

• การสงเสริมภาคอาสาสมัครและ
ชุมชน

• การขยายโอกาสทางสังคม
• การลดความไมเปนธรรมและ

ความแตกตางในการเขาถึงสิทธิ
ของกลุมคนในสังคม

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคลอนดอน
(London Development
Agency)

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ัง 9 แหง ไดรับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลในรูปของงบประมาณกลาง
เพ่ือการพัฒนาภูมิภาค (Single Budget) โดยกระทรวงตาง ๆ ท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับการพัฒนาภูมิภาคจะจัดสรร
งบประมาณของตนเองมารวมกันเขาเปนงบประมาณกลางกอนเดียว เพ่ือจัดสรรใหสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหง
ใชในการดําเนินแผนงานและโครงการพัฒนาภายใตยุทธศาสตรของตนเอง งบประมาณกลางเพ่ือการพัฒนา
ภูมิภาคมีท่ีมาจากกระทรวงตาง ๆ ดังนี1้75

• กระทรวงการพัฒนาภาคธุรกิจ นวัตกรรม และทักษะ (Department for Business, Innovation
and Skills)

175 England’s Regional Development Agencies, What the RDAs do [Online] 2017. Where does the
money for the RDAs come from? [Online] 2017. Available from: http://www.englandsrdas.com/funding-
and-accountability [10 April 2017]

http://www.englandsrdas.com/funding-
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• กระทรวงการพัฒนาชุมชนและการปกครองสวนทองถ่ิน (Department for Communities and
Local Government)

• กระทรวงพลังงานและการเปลี่ยนแปลงของสภาพอากาศ (Department for Energy and
Climate Change)

• กระทรวงวัฒนธรรม สื่อ และการกีฬา (Department for Culture, Media and Sport)
• กระทรวงสิ่งแวดลอม อาหาร และการพัฒนาชนบท (Department for Environment, Food

and Rural Affairs)
• องคการการคาและการลงทุนแหงสหราชอาณาจักร (UK Trade & Investment)

การบูรณาการงบประมาณเพ่ือการพัฒนาภูมิภาคในมิติตาง ๆ จากแตละกระทรวงท่ีเก่ียวของ โดยรวม
งบประมาณท้ังหมดเขาเปนกอนเดียว เพ่ือจัดสรรใหสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงใชสําหรับขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาของตนเองนั้น ชวยใหสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงมีความคลองตัวในการวางแนวทาง
การจัดการปญหาไดอยางสอดคลองกับสภาพเงื่อนไขและความจําเปนเฉพาะของภูมิภาค ในขณะเดียวกัน ก็ชวยให
รัฐบาลสามารถผลักดันประเด็นนโยบายการพัฒนาระดับชาติในมิติตาง ๆ ใหเขาไปเปนสวนหนึ่งของ
ยุทธศาสตรการพัฒนาในระดับภูมิภาคอยางเปนเอกภาพและสอดคลองกับบริบทของแตละพ้ืนท่ีอีกดวย

นอกเหนือจากงบประมาณกลางท่ีไดรับจัดสรรจากกระทรวงตาง ๆ ดังกลาวแลว งบประมาณของ
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคอีกสวนหนึ่ง มีท่ีมาจากเงินสนับสนุนจากแหลงทุนอ่ืน ๆ ไดแก กองทุนเพ่ือการพัฒนา
ภูมิภาคของสหภาพยุโรป (European Regional Development Fund: ERDF) และงบประมาณจากแผนงาน
เพ่ือการพัฒนาชนบทในประเทศอังกฤษ (Rural Development Programme for England: RDPE) ท้ังสอง
แผนงานดังกลาวมีระยะเวลาดําเนินการระหวางป ค.ศ. 2007 - 2013 รวมแลวคิดเปนเงินประมาณ 9 พันลานยูโร

การดําเนินงานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหง อยูภายใตหนาท่ีรับผิดชอบของประธานคณะ
กรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (RDA Chair) ซึ่งมีพันธะรับผิดชอบชี้แจงรายงานตอรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการพัฒนาภาคธุรกิจ นวัตกรรม และทักษะฝมือแรงงาน (Department for Business, Innovation
and Skills) ในฐานะกระทรวงตนสังกัดท่ีกํากับดูแลนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจในภูมิภาค ในขณะท่ี
ผูอํานวยการสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (RDA Chief Executive) มีหนาท่ีรับผิดชอบการชี้แจงรายงานตอรัฐสภา
ในประเด็นเก่ียวกับประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจัดการงบประมาณเพ่ือดําเนินภารกิจภายใต
ยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาค โดยเปนการแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยผานรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การพัฒนาภาคธุรกิจ นวัตกรรม และทักษะฝมือแรงงาน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคยังมีระบบการกํากับความรับผิดชอบตอสาธารณะภายใตกลไกการตรวจสอบ
อ่ืน ๆ ไดแก คณะกรรมาธกิารดานการพัฒนาภูมิภาค (Regional Select and Grand Committees) การประเมินผล
การปฏิบัติงาน (Independent Performance Assessment) และการทบทวนเพ่ือปรับปรุงผลการดําเนินงาน
(Independent Supplementary Review) ซึ่งดําเนินการโดยสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (National
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Audit Office) การตีพิมพเผยแพรแผนการปฏิบัติงานในแตละปงบประมาณ (Corporate Plans) และรายงาน
ผลการดําเนินงานและรายงานการเงินประจําป (Annual Reports and Accounts) ในกรณีสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคลอนดอน จะมีการแสดงความรับผิดชอบรายงานชี้แจงผลการดําเนินงานตอนายกเทศมนตรีนคร
ลอนดอน รวมท้ังสภานครลอนดอน (London Assembly) อีกดวย

เม่ือสิ้นสุดปงบประมาณในแตละป สํานักงานพัฒนาภูมิภาคทุกแหงจะจัดทํารายงานผลการดําเนินงาน
และรายงานการเงินประจําป โดยมีสํานักงานการตรวจเงินแผนดินทําหนาที่ตรวจสอบบัญชี จากนั้นจะมี
การนําเสนอรายงานดังกลาวตอรัฐสภาในข้ันตอนสุดทาย วัตถุประสงคของจัดทํารายงานผลการดําเนินงาน
และรายงานการเงินประจําปก็เพื่อตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินงานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค
โดยการชี้วัดระดับผลสัมฤทธิ์ในการบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจภายใตแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาภูมิภาค ซึ่งสอดคลองกับนโยบายการพัฒนาประเทศในภาพรวมของรัฐบาล การประเมินผลจะมุงชี้วัด
ความสําเร็จของการดําเนินโครงการและกิจกรรมตามท่ีไดระบุไวในแผนปฏิบัติงานประจําป (Corporate Plan)
นอกจากนี้ สํานักงานพัฒนาภูมิภาคยังมีการจัดทํารายงานสรุปภาพรวมการดําเนินงานประจําปเผยแพรแก
สาธารณชนท่ัวไปอีกดวย

การประเมินผลการปฏิบัติงาน (Independent Performance Assessment) ของสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคแตละแหง ดําเนินการโดยสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (National Audit Office) มีวัตถุประสงคเพ่ือ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ทางการบริหารของหนวยงาน (organizational performance) ท้ังในฐานะท่ีเปนกลไก
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค และในฐานะกลไกหลักในการขับเคลื่อนนโยบาย
การพัฒนาของกระทรวงตาง ๆ  ไปสูการปฏิบัติในพ้ืนท่ีภูมิภาค รายงานผลการประเมินผลการปฏิบัติงานซึ่งจัดทํา
โดยหนวยตรวจสอบอิสระนี้ จึงเปนเครื่องมือสะทอนใหเห็นถึงผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินงานของสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคแตละแหงไดอยางชัดเจน

การทบทวนเพ่ือปรับปรุงผลการดําเนินงาน (Independent Supplementary Review) เปนกระบวนการ
ตรวจสอบและประเมินผลอีกรูปแบบหนึ่ง ซึ่งมีเปาหมายเพ่ือวิเคราะหทบทวนผลการดําเนินงานในมิติตาง ๆ
เปนการเฉพาะและมีขอบเขตการพิจารณาจํากัดในแตละเรื่อง ท้ังดานท่ีเปนจุดแข็งและจุดออนในการดําเนินงาน
ของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหง ซึ่งสมควรไดรับการพิจารณาหาแนวทางปรับปรุงแกไขใหดียิ่งข้ึน
กระบวนการทบทวนเพ่ือปรับปรุงผลการดําเนินงานนี้ อยูภายใตความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง (HM
Treasury) และกระทรวงการพัฒนาภาคธุรกิจ นวัตกรรม และทักษะฝมือแรงงาน (Department for Business,
Innovation and Skills) ซึ่งไดมอบหมายใหสํานักงานตรวจเงินแผนดินเปนผูดําเนินการ

ในป ค.ศ. 2008 สภาผูแทนราษฎรอังกฤษไดมีมติใหแตงตั้ง “คณะกรรมาธิการดานการพัฒนา
ภูมิภาค” (Regional Select and Grand Committees) ข้ึนจํานวน 8 ชุด เพ่ือรับผิดชอบดําเนินการกํากับ
ดูแลและติดตามการบริหารนโยบายพัฒนาภูมิภาคท้ัง 8 เขตพ้ืนท่ีนอกมหานครลอนดอน บทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญ
ของคณะกรรมาธิการ ไดแก การรวบรวมขอมูลและจัดทํารายงานเก่ียวกับนโยบายการพัฒนาภูมิภาค ติดตาม
การนํานโยบายไปปฏิบัติในพ้ืนท่ี การประสานงานและหารือกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในเขตพ้ืนท่ีตาง ๆ  ในแตละ
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ภูมิภาค นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการดังกลาวยังมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบแผนยุทธศาสตรการพัฒนา
ภูมิภาคท่ีถูกกําหนดขึ้น รวมทั้งตรวจสอบการทํางานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคอีกดวย เปาหมายหลัก
ของการทําหนาท่ีตรวจสอบของคณะกรรมาธิการแตละชุด ก็เพ่ือกํากับทิศทางการกําหนดนโยบายการพัฒนา
ภูมิภาคใหสอดคลองกับกรอบนโยบายการพัฒนาระดับชาติของรัฐบาล

กฎหมาย Public Bodies Act 2011 ไดมีผลยุบเลิก RDAs จํานวน 8 แหง นอกภูมิภาคลอนดอน โดยกฎหมาย
Localism Act 2013 มีผลยุบเลิก London Development Agency โดยจัดตั้ง London Greater Authority
ข้ึนมาแทน ในป 2011 รัฐบาลอังกฤษมีการจัดตั้ง Local Enterprise Partnership (LEPs) ข้ึนมาแทน RDAs
ท่ีถูกยุบเลิกไปในภูมิภาคทั้ง 8 แหง โดย LEPs ดําเนินงานตามภารกิจภายใตบทบาทหนาที่ของ RDAs เดิม
แทบท้ังหมด176 ในป 2017 LEPs มีจํานวน 39 แหง

แผนภาพ 3.8 Local Enterprise Partnerships (LEPs)

176 The Government Digital Service, 2010 to 2015 government policy: Local Enterprise
Partnerships (LEPs) and enterprise zones [Online] 2017. Available from: https://www.gov.uk/government/
publications/2010-to-2015-government-policy-local-enterprise-partnerships-leps-and-enterprise-
zones/2010-to-2015-government-policy-local-enterprise-partnerships-leps-and-enterprise-zones [15 April
2017]

www.gov.uk/government/
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LEPs ประกอบดวยผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตั้งอยูภายในเขตพ้ืนท่ีภูมิภาคและผูแทน
องคกรภาคธุรกิจภายในภูมิภาค ทําหนาที่เปนกลไกสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจภายในเขตพื้นที่รับผิดชอบ
โดยในแตละภูมิภาคถูกกําหนดเขตพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจข้ึนใหมเรียกวา Enterprise Zones (EZs)
มีจํานวนท้ังสิ้น 48 โซน แตละโซนถูกกําหนดข้ึนตามตําแหนงท่ีตั้งของภาคการผลิตและกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
หลักของพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ

เขต EZs เปนหนวยพ้ืนท่ีเปาหมายการดําเนินมาตรการสงเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจของรัฐบาล
โดยอาศัยกลไกการสรางแรงจูงใจในการลงทุน กรอบแผนพัฒนาเศรษฐกิจที่มีความยืดหยุนตามศักยภาพ
ของพ้ืนท่ี รวมท้ังแผนพัฒนาเศรษฐกิจระยะยาวของรัฐบาล โดยรัฐบาลไดจัดตั้งกองทุน Regional Growth Fund ข้ึน
เพ่ือจัดสรรงบประมาณอุดหนุนโครงการพัฒนาท่ีสงเสริมการลงทุนของภาคเอกชนและกระตุนการจางงาน
ภายในพ้ืนท่ี งบประมาณดังกลาวไดรับการจัดสรรผานหนวยงานภาครัฐในพ้ืนท่ีหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ืออุดหนุนการดําเนินโครงการท่ีริเริ่มโดยภาคเอกชนภายในพ้ืนท่ีซึ่งอยูภายใตกรอบยุทธศาสตรและแผนงาน
พัฒนาเศรษฐกิจของโซนนั้น ๆ โดยมีเงื่อนไขสําคัญคือ เปนโครงการท่ีมุงสรางการเติบโตและความเขมแข็ง
ใหแกภาคธุรกิจในพื้นที่ มุงสงเสริมการจางงานหรือรักษาอัตราการจางงานในพื้นที่ ชวยกระตุนการลงทุน
ของภาคเอกชน เปนโครงการท่ีไมสามารถขอรับการสนับสนุนจากแหลงอ่ืนใด

LEPs มีการจัดโครงสรางคณะกรรมการบริหาร (Board Directors) ประกอบดวย ผูแทนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน (Local Authority Representatives) ผูแทนภาควิชาการ (Education Representatives)
ผูแทนเยาวชน (Young Person's Representative) กรรมการแทน (Alternate Board Members) กลาวคือ
กรรมการบริหารของ LEP ประกอบดวย ผูแทนจากภาคเอกชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มหาวิทยาลัยและ
วิทยาลัย มีจํานวน 18 คน ไดแก ผูแทนท่ีคัดเลือกจากประชาคมภาคธุรกิจ 8 คน ผูแทนขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 7 คน และผูแทนสถาบันการศึกษาระดับสูง 2 คน และผูแทนเยาวชน 1 คน นอกจากนี้ยังมี
กรรมการแทน 5 คน ซึ่งเปนกรรมการผูไดรับมอบหมายจากกรรมการแตงตั้งใหเขารวมประชุมแทนในกรณี
พิเศษ ซึ่งตองไมขัดตอกฎขอบังคับของบริษัทและเปนท่ียอมรับจากกรรมการผูรวมประชุมทานอ่ืน177

คณะกรรมการกํากับดูแล (Supervisory Board) เปนคณะกรรมการรวมระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในพ้ืนท่ี ประกอบดวย ผูนําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 9 แหง ในเขตพ้ืนท่ีของ LEPs (หรือผูไดรับ
แตงตั้งจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน) องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงในเขต LEPs มีหนาท่ีอนุมัติการมอบหมาย
ภารกิจหนาท่ีดานการพัฒนาเศรษฐกิจใหแกคณะกรรมการรวม (Joint Local Authority Committee)
ดังกลาว เฉพาะเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีท่ัวไปใน Section 1 of the Localism Act 2013 คณะกรรมการ
กํากับดูแลมีหนาท่ีสนับสนุนการทํางานของ LEP Board โดยเฉพาะการเปนกลไกสรางฐานความรับผิดชอบ
ตามหลักประชาธิปไตย (democratic accountability) แกการตัดสินใจของคณะกรรมการบริหารซึ่งจําเปน
อยางยิ่งสําหรับการลงทุนใชจายงบประมาณสาธารณะ

177 Greater Birmingham and Solihull, About us [Online] 2017. Available from:
http://centreofenterprise.com/gbslep-board-directors-2/ [15 April 2017]

http://centreofenterprise.com/gbslep-board-directors-2/


- 190 -

คณะกรรมการกํากับดูแล มีหนาท่ีกลั่นกรองและใหความเห็นชอบแกการตัดสินใจของคณะกรรมการ
บริหาร เพ่ือใหการบริหารจัดการเงินกองทุน Local Growth Fund และงบประมาณสาธารณะอ่ืน ๆ ในพ้ืนท่ี
เกิดความรับผิดชอบทางการเมืองเปนกลไกรับประกันวา การตัดสินใจทางการเงินของคณะกรรมการบริหารจะ
เปนการตัดสินไดบนฐานการไดรับอาณัติตามหลักประชาธิปไตย และใหความม่ันใจแกรัฐบาลในการมอบหนาท่ี
ความรับผิดชอบและอํานาจในเรื่องตาง ๆ ใหแกคณะกรรมการบริหาร โดยผลการตัดสินใจท่ีสําคัญของคณะกรรมการ
กํากับจะไดรับการติดตามตรวจสอบโดยคณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee)

คณะกรรมการตรวจติดตาม เปนคณะกรรมการรวมอีกชุดหนึ่งซึ่งจัดตั้งข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีตรวจสอบ
(review) และติดตาม (scrutinise) กระบวนการดําเนินงานภายใตการตัดสินใจของ Supervisory Board ซึ่งทําหนาท่ี
ในทางบริหาร (executive functions) รวมถึงการดําเนินการใด ๆ ท่ีเกิดข้ึนโดยเก่ียวของกับภารกิจหนาท่ีท่ีอยู
ในความรับผิดชอบของ Supervisory Board จัดทํารายงานและขอเสนอแนะคณะกรรมการตรวจติดตาม
มีจํานวน 9 คน มาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ี แบงออกเปนคณะกรรมการตรวจ
ติดตาม 5 คณะ คือ 1) ดานการบริหาร (Corporate Resources and Governance Overview and Scrutiny
Committee) 2) ดานเศรษฐกิจ (Economy, Skills and Transport Overview and Scrutiny Committee)
3) ดานสุขภาวะ (Health, Wellbeing and the Environment Overview and Scrutiny Committee) 4) ดาน
ชุมชน (Housing and Homes Overview and Scrutiny Committee)  และ 5) ด านสั งคม (Schools,
Children and Families Overview and Scrutiny Committee)178

3.6 บทสรุป

ในบทนี้คณะผูวิจัยไดนําเสนอผลการศึกษาแนวทางการพัฒนาโครงสรางการบริหารงานในพ้ืนท่ีระดับ
ภูมิภาคของตางประเทศภายใตกรอบการวิเคราะหเชิงเปรียบเทียบ รวมท้ังกรณีตัวอยางการจัดโครงสรางหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคในตางประเทศจํานวนหนึ่ง ผลการศึกษาดังกลาวแสดงใหเห็นถึงทิศทางแนวโนม
การใหความสําคัญตอบทบาทของกลไกการบริหารงานเชิงพ้ืนท่ีในระดับภูมภาค ซึ่งเปนกลไกทางการปกครอง
ในระดับก่ึงกลางถัดจากระดับชาติและเหนือกวาระดับทองถ่ิน แมวาในแตละประเทศจะมีข้ันตอนและจุดเนน
ในการปรับปรุงพัฒนาโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาคในมิติท่ีแตกตางกันไป แตก็อาจสรุปทิศทางภาพรวม
ท่ีปรากฏชัดเจนรวมกันได คือ การมุงปรับปรุงกลไกการบริหารงานในภูมิภาคโดยยึดลักษณะเฉพาะของแตละพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้ง อันนํามาสูแบบแผนการปรับโครงสรางและอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในแบบ
อสมมาตร รวมท้ังการใหความสําคัญกับบทบาทของภูมิภาคในฐานะเครื่องยนตขับเคลื่อนการเติบโตทาง
เศรษฐกิจของประเทศ

178 Greater Birmingham and Solihull, Supervisory Board [Online] 2017. Available from:
http://centreofenterprise.com/supervisory-board/> [20 April 2017]
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การศึกษารูปแบบการจัดโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคของตางประเทศ
ในท่ีนี้แสดงใหเห็นวา แตละประเทศมีลักษณะเฉพาะเชิงโครงสรางที่แตกตางกันอันเปนผลจากพัฒนา
เชิงประวัติศาสตรของรัฐนั้น ๆ การศึกษาเปรียบเทียบกรณีศึกษาตางประเทศในท่ีนี้ จึงมิใชการศึกษาเพ่ือแสวงหา
ตัวแบบหรือรูปแบบการจัดโครงสรางเชิงสถาบันท่ีดี เพ่ือนํามายึดถือเปนแบบอยางสําหรับการกําหนดรูปแบบ
โครงสรางการบริหารงานจังหวัดในประเทศไทย เนื่องจากการศึกษาโครงสรางการบริหารงานในพ้ืนท่ีระดับ
ภูมิภาคนั้น เปนการศึกษาวิเคราะหกลไกการจัดความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ภายใต
โครงสรางการบริหารราชการแผนดินของแตละประเทศ ซึ่งมีความแตกตางกันในหลายมิติ กรณีตัวอยางการดําเนินการ
หรือรูปแบบการจัดโครงสรางกลไกการบริหารงานภูมิภาคของหนึ่ง ๆ จึงไมอาจนํามาเปนแบบอยางสําหรับ
ประเทศอ่ืนไดโดยตรง ตางจากการศึกษาเทคนิคการจัดการเฉพาะเรื่องซึ่งเปนการวิเคราะหการสรางเครื่องมือ
ทางการบริหารท่ีถูกสรางข้ึนเพ่ือใชสําหรับตอบวัตถุประสงคในเรื่องเดียวกัน เชน เทคนิคการจัดทําแผน
เครื่องมือทางการคลัง เครื่องมือการบริหารงานบุคคล เปนตน

ผลศึกษากรณีตางประเทศในท่ีนี้ สรุปไดวา การพิจารณาเปรียบเทียบโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคของประเทศตาง ๆ ไมควรวางอยูบนมุมมองแบบแนนิ่งตายตัว คือมุงพิจารณาเฉพาะชวงเวลาท่ี
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในรูปแบบหนึ่ง ๆ ปรากฏอยางตอเนื่องเปนหลัก ซึ่งสงผลทําให
มองขามการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบัน (institutional change) ท่ีเกิดข้ึนทีละเล็กละนอยในแตละสวน มุมมอง
เชนนี้จึงนําไปสูความเขาใจท่ีขาดมิติความซับซอนและขาดพลวัต นอกจากกอใหเกิดความผิดพลาดในการนํา
รูปแบบโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาคของรัฐตาง ๆ ท่ีมีระดับและทิศทางการพัฒนาตางกันแมปรากฏ
ในชวงเวลาเดียวกันมาเปรียบเทียบกันแลว ยังเปนความเขาใจที่มีขอจํากัดคือ ไมสามารถอธิบายจุดกอเกิด
และผลท่ีตามมาของการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันท่ีเกิดข้ึนในแตละกรณีได

การศึกษาบนฐานคติท่ียึดถือความตอเนื่องคงท่ีของกลไกเชิงสถาบัน ทําใหการวิเคราะหเปรียบเทียบ
ความแตกตางของรูปแบบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคกระทําไดเฉพาะการเปรียบเทียบ
ความแตกตางระหวางประเทศ แตไมสามารถเปรียบเทียบความผันแปรแตกตางระหวางรูปแบบโครงสราง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในภาคตาง ๆ ของประเทศเดียวกัน หรือรูปแบบโครงสรางท่ีปรากฏในหวงเวลา
ท่ีตางกันได ดังนั้น เพ่ือหลีกเลี่ยงขอจํากัดดังกลาว คณะผูวิจัยเสนอวา การศึกษาในท่ีนี้ควรอธิบายความผันแปร
แตกตางของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติความสัมพันธระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครอง
นอกศูนยกลาง (subnational government) เปนสําคัญ มิใชการศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบโครงสรางหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคโดยอาศัยรัฐชาติเปนหนวยในการวิเคราะห และควรเปนการศึกษาท่ีมุงพิจารณามิติ
การจัดความสัมพันธและการปรับรูปแบบความสัมพันธระหวางสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน มากกวาการมุง
นํารูปแบบโครงสรางของกลไกการบริหารงานในภูมิภาคของประเทศอ่ืนมาเปนแบบอยางเพ่ือดําเนินการตาม
กลาวอีกนัยหนึ่งคือ การศึกษาในท่ีนี้ควรตระหนักถึงบริบทพัฒนาการเชิงประวัติศาสตรของรัฐเปนสําคัญ
เพราะจะทําใหเล็งเห็นไดวาการจัดรูปแบบโครงสรางกลไกของรัฐท่ีไดผลดีในประเทศหนึ่ง ไมจําเปนวาจะ
ไดผลดีแบบเดียวกันเม่ือนํามาดําเนินการในอีกประเทศหนึ่งเสมอไป
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บทที่ 4
พัฒนาการของโครงสรางและระบบบริหารงานในภูมิภาคของไทย

การทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวของกับการจัดโครงสรางและระบบบริหารงานในภูมิภาคในท่ีนี้ มุงเนน
งานศึกษาในมิติพัฒนาการเชิงสถาบันของการบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนสําคัญ โดยแบงเนื้อหาการนําเสนอ
ออกเปน 4 ชวงพัฒนาการ คือ หนึ่ง ยุคกอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2435-2475) สอง ชวงกอนการปฏิรูป
ระบบราชการ (พ.ศ. 2475 – 2540) สาม ชวงการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ (พ.ศ. 2540 – 2549) และ
สี่การบริหารราชการสวนภูมิภาคในปจจุบัน (พ.ศ. 2550 – 2560) สําหรับหัวขอสุดทายจะนําเสนอผลการทบทวน
วรรณกรรมท่ีเก่ียวของกับทิศทางการปรับตัวของการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต

4.1 ยุคกอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2435 - 2475)

พัฒนาการของการจัดโครงสรางและรูปแบบการบริหารราชการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางของไทยสวนหนึ่ง
เปนผลมาจากกระบวนการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลท่ี 5 ซึ่งเริ่มตนอยางเปนทางการในป พ.ศ. 2435
การปฏิรูปดังกลาวมีผลสําคัญยิ่งตอกระบวนการสรางรัฐสมัยใหม (Modern State) ของรัฐสยามผาน
ความพยายามสถาปนาอํานาจในทางการเมืองการปกครองของรัฐบาลที่ศูนยกลางเหนืออาณาบริเวณและ
ผูคนภายในดินแดนของตนเองโดยแทจริง

การปฏิรูปการปกครองในชวงเวลาดังกลาว เปนการปรับกลไกการบริหารรัฐในลักษณะการขยาย
ขอบวงอํานาจของศูนยกลางไปยังภูมิภาค เพ่ือใหกลไกรัฐอยูภายใตอํานาจทางการปกครองขององค
พระมหากษัตริยในการควบคุมบังคับบัญชาใหคุณใหโทษแกบรรดาขาราชการทุกระดับในการบริหารราชการ
แผนดิน1ทั้งนี้ ในชวงกอนการปฏิรูปการปกครอง พ.ศ.2435 การจัดแบงเขตพื้นที่การปกครองของสยาม
เปนการปกครองพื้นท่ีในระบบหัวเมือง โดยใชวิธีการสงคนจากราชธานี หรือแตงตั้งชนชั้นนําในหัวเมืองนั้น
เปนผูปกครองหรือเจาเมือง

ระบบหัวเมืองประกอบดวยหัวเมือง 2 ประเภท คือ 1) เมืองพระยามหานคร ปกครองโดยเจาเมือง
ซึ่งดํารงตําแหนงโดยการสืบตระกูลหรือท่ีเรียกวา “กินเมือง”และ 2) “เมืองประเทศราช” ท่ีข้ึนตอราชธานีสยาม
โดยมีกษัตริยหรือผูปกครองเดิมมีอํานาจในการปกครองอยางอิสระ โดยตองสงราชบรรณาการมาถวายตามกําหนด

1 ชัยอนันต สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรปูระบบราชการ: วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจการเมือง
(กรุงเทพฯ: โครงการเผยแพรงานวิจัย ฝายวิจัยจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), น. 49-52.
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เพื่อแสดงการสวามิภักดิ์ตอราชธานีเทานั ้น แตเมื่อใดที่สวนกลางออนแอในยามที่ศัตรูเขามารุกราน
เมืองพระยามหานครและเมืองประเทศราชก็พรอมท่ีจะแยกออกไปตั้งตัวเปนอิสระจากราชธานี2

ลักษณะการปกครองในแบบจารีตดั้งเดิมดังกลาว แสดงใหเห็นถึงสภาพการปกครองท่ียังหาขอบเขต
การปกครองประเทศท่ีชัดเจนแนนอนไมได ดวยเหตุนี้ การจัดระเบียบการบริหารปกครองหัวเมืองจึงเปน
เปาประสงคหลักสําคัญประการหนึ่งในการปฏิรูปการปกครองในป พ.ศ. 2435 ดังแสดงใหเห็นในพระบรมราโชบาย
ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมอบแกกระทรวงมหาดไทย อันเปนพระราชประสงค
ในการปรับปรุงระบบการปกครองแผนดินดวยวิธีการตาง ๆ ซึ่งสรุปไดดังนี้3

ประการแรก การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองแบบประเทศราชาธิราช (Empire) มาเปน
การปกครองประเทศแบบราชอาณาจักร (Kingdom) โดยการยุบหัวเมืองประเทศราชใหมารวมเปนหัวเมือง
ในราชอาณาจักร เพ่ือเสริมสรางความเปนเอกภาพและความม่ันคง และขจัดปญหาความแตกแยกของชนชาติ
ตาง ๆ ภายในราชอาณาจักรใหหมดสิ้นไป

ประการท่ีสอง การรวมศูนยอํานาจบังคับบัญชาปกครองหัวเมือง (Centralization) ใหมาอยู ท่ี
กระทรวงมหาดไทยแตเพียงกระทรวงเดียว เพ่ือจัดระเบียบการปกครองพ้ืนท่ีนอกเขตเมืองหลวงอยางเบ็ดเสร็จ
และมีเอกภาพ รวมถึงสรางระเบียบแบบแผนและมาตรฐานเดียวกันในการบริหารราชการปกครอง
โดยเฉพาะอยางยิ่งการสรางระบบบริหารราชการท่ีมีเอกภาพในการบังคับบัญชา (Unity of Command)

ประการ ท่ีสาม การใช ระบบการปกครองสวนภู มิภาคแบบมัธยานุภาค (Administrative
Deconcentration) หรือการปกครองท่ีสวนกลางสงผูแทนไปประจํายังเขตภูมิภาค (Field Offices) เพ่ือรวม
อํานาจการบริหารราชการ โดยอํานาจการบริหารราชการในสวนภูมิภาคข้ึนตรงตออํานาจการตัดสินใจของสวนกลาง
ตามลําดับชั้น สําหรับการจัดตั้งสวนราชการในภูมิภาคนี้ ทรงเลือกใชระบบ “มณฑลเทศาภิบาล” ในการปกครอง
พ้ืนท่ีภูมิภาคของประเทศ ตามแบบแผนการปกครองท่ีอังกฤษใชในประเทศพมาและมลายูในขณะนั้น ดังนั้น
ระบบมณฑลเทศาภิบาลจึงนับเปนกลไกสําคัญในการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางในยุคแรก

หากพิจารณาโดยภาพรวม จะเห็นไดวาการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลท่ี 5 ไดนําไปสูการปฏิรูป
ระบบบริหารราชการแผนดินของสยามในสาระสําคัญ 2 ดาน ไดแก4

ดานท่ีหนึ่ง การปฏิรูปการบริหารราชการสวนกลาง โดยการยกเลิกระบบบริหารราชการในระบบ
จตุสดมภและการปกครองในระบบกรมแบบเดิม แลวจัดระบบบริหารราชการกระทรวงแบบใหมท่ีมีความทันสมัย

2 โปรดดู เตช บุญนาค และภรณี กาญจนัษฐิติ, แปล, การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ.2435-
2458 กระทรวงมหาดไทยสมัยสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2532), น. 51-55.

3 จักรกฤษณ นรนิตผิดุงการ, สมเดจ็พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย
(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพโอเดียนสโตร, 2527), น. 81-83.

4 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, รายงานการศกึษาวิจัย เสนอ
ตอ สํานักงานพัฒนาระบบราชการ, 2548), น. 84-94.
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อยางตะวันตก5 เนื่องจากระบบกรมแบบเดิม เปนหนวยการบริหารราชการท่ีไมมีการแบงขอบเขตหนาท่ีกัน
อยางชัดเจน แตละกรมทําหนาท่ีหลักคลายกัน นั่นคือ การควบคุมแรงงาน การเก็บภาษี การฝกชาง การฝก
กําลังทหาร และการพิพากษาคดีความ สภาพดังกลาว แสดงใหเห็นถึงการขาดประสิทธิภาพในระบบบริหาร
ราชการ ไมวาจะเปนการจัดเก็บรายได การขาดเอกภาพในการบังคับบัญชา ความรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน
ความสิ้นเปลืองเจาหนาท่ีและคาใชจาย และการทํางานซ้ําซอนกัน ซึ่งทําใหการบริหารราชการไมสามารถ
อํานวยประโยชนอยางสอดคลองกับสภาพบานเมืองท่ีเปลี่ยนแปลงไปได6

ในป พ.ศ. 2435 จึงมีการประกาศตั้งกระทรวงข้ึนใหม 12 กระทรวงตามแบบตะวันตก แตละกระทรวง
เปนหนวยบริหารราชการท่ีมีเสนาบดีเปนผูบังคับบัญชา โดยเสนาบดีแตละกระทรวงไดรับการจัดสรรอํานาจ
และภารกิจหนาท่ีเฉพาะเปนของตนเอง ดังตอไปนี7้

1) กระทรวงมหาดไทยบังคับบัญชาหัวเมืองฝายเหนือและเมืองลาว
2) กระทรวงกลาโหมบังคับบัญชาหัวเมืองปกษใต ฝายตะวันตก ตะวันออก เมืองมลายู
3) กระทรวงการตางประเทศวาการกิจการตางประเทศ
4) กระทรวงวังวาการในพระราชวังและกรมเก่ียวกับราชการในพระองค
5) กระทรวงเมืองหรือกระทรวงนครบาล รักษาความสงบเรียบรอยและการบัญชีคน
6) กระทรวงเกษตราธิการวาการดานการเกษตร การปาไมและเหมืองแร
7) กระทรวงพระคลังมหาสมบัติวาการดานภาษีอากร และเงินแผนดิน
8) กระทรวงยุติธรรมบังคับบัญชาศาลแพง อาญา นครบาล อุธรณท้ังหมด
9) กระทรวงยุทธนาธิการตรวจตราจัดการกรมทหารบก ทหารเรือ
10) กระทรวงธรรมการวาการในเรื่องเก่ียวกับพระสงฆและบังคับบัญชาโรงเรียนและโรงพยาบาล

ท่ัวราชอาณาจักร
11) กระทรวงโยธาธิการตรวจการกอสรางถนน ขุดคลอง และการชางท่ัวไป
12) กระทรวงมุรธาธิการรักษาพระราชลัญจกร รักษาพระราชกําหนดกฎหมายและหนังสือราชการ

การปฏิรูปการปกครองท่ีเกิดข้ึน ยังนําไปสูการสรางระบบบริหารบุคลากรในระบบราชการแบบใหมอีก
ดวย กลาวคือ การจัดระบบบริหารราชการกระทรวงแบบใหมและการประการยกเลิกระบบไพรซึ่งสงผลให
แรงงานไมตองสังกัดมูลนายประจํากรมตาง ๆ เชนท่ีเคยเปนมา ท้ังนี้ การมีระบบราชการและกองทัพแหงชาติ
สมัยใหม ไดเปลี่ยนสถานะของแรงงานไพรใหกลายมาเปนประชากรของรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยผานระบบ

5 จักรกฤษณ นรนิตผิดุงการ, สมเดจ็พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, อางแลว, น. 75.
6 ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา  กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ.2417-2477) (กรุงเทพฯ: สถาบัน

สยามศึกษา สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2532), น. 72-99.
7 จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, อางแลว,

น. 76-77.
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การเกณฑทหารแบบใหม ในขณะท่ีการจัดตั้งกระทรวงแบบใหม สงผลใหบรรดาเสนาบดีและขุนนางท่ีมีฐานะ
เปนขาราชการระดับสูงกลายเปนสวนหนึ่ งของระบบบริหารราชการภายใตบังคับบัญชาขององค
พระมหากษัตริยโดยตรงผานระบบที่ประชุมเสนาบดีหรือ “เสนาบดีสภา” ซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ทรงเปนประธานท่ีประชุม

ดานท่ีสอง การปฏิรูปการบริหารราชการนอกศูนยกลางการปฏิรูปการบริหารราชการนอกเขตเมืองหลวง
ดําเนินการโดยยกเลิกระบบการปกครองหัวเมืองเจาพระยามหานครและเมืองประเทศราชจนหมดสิ้น
โดยเปลี่ยนมาเปนการสงขาราชการท่ีมีความรูความสามารถ ทําหนาท่ีผูแทนพระองคออกไปบริหารราชการ
ปกครองหัวเมือง สําหรับการปกครองสวนภูมิภาคท่ีจัดข้ึนใหม เปนการจัดเขตการปกครองแบบ “มณฑล
เทศาภิบาล” มีขาหลวงเทศาภิบาลหรือสมุหเทศาภิบาล ซึ่งเปนขาหลวงท่ีไดรับแตงตั้งใหเปนผูแทนพระองค
ดํารงตําแหนงผูปกครองมณฑล ขาหลวงเทศาภิบาลจะบริหารราชการปกครองพ้ืนท่ีภายใตการบังคับบัญชา
ของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

หากพิจารณาในเชิงหลักการ ระบบเทศาภิบาล คือ ระบบบริหารราชการแผนดินท่ีรัฐบาลจัดขาราชการ
ของสวนกลางออกไปบริหารราชการในพ้ืนท่ีตาง ๆ โดยตรง ในรูปของการแบงอํานาจการปกครอง
(Deconcentration)8 ใหมณฑลเทศาภิบาลมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการในการปฏิบัติราชการในพ้ืนท่ีไดเอง ยกเวน
เรื่องสําคัญท่ีตองขอความเห็นมายังกระทรวง ในแงนี้การสถาปนามณฑลเทศาภิบาลข้ึน จึงเปนการลดอํานาจ
เจาเมืองในหัวเมืองตาง ๆ แบบเดิม ใหมาข้ึนกับขาหลวงเทศาภิบาล ซึ่งเปนหนวยราชการข้ึนตรงตอสวนกลาง
รูปแบบการปกครองสวนภูมิภาคไดกอรางชัดเจนข้ึนเรื่อย ๆ จนกระท่ังสมบูรณเม่ือกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจ
บริหารราชการและปกครองมณฑลเทศาภิบาลอยางเบ็ดเสร็จสมบูรณ9

การปกครองพื้นที่ภูมิภาคในระบบเทศาภิบาลเปนการจัดรูปแบบการปกครองตามระดับ (Level)
โดยมีการแบงสวนราชการปกครองออกเปนลําดับชั้นลดหลั่นกันไป กลาวคือ มณฑลเปนหนวยปกครอง
ที่ประกอบดวยหลายเมืองหรือจังหวัดรวมกัน โดยในแตละเมืองหรือจังหวัดก็ประกอบดวยหลายอําเภอ ในแตละ
อําเภอประกอบดวยตําบลและหมูบานซึ่งเปนหนวยการปกครองระดับยอยท่ีสุด10 มณฑลเทศาภิบาลจะมี

8 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการระดับจังหวัด”วารสารบณัฑติพัฒนบรหิาร
ศาสตร, 31: 1(2534), น. 91.

9 อมร รักษาสัตย, สภาพการบริหารราชการ: ศึกษาวิเคราะหถึงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน
(กรุงเทพฯ: สถาบันบณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2511), น. 6-7.

10 มณฑลเทศาภิบาลท่ีจดัตั้งข้ึน นับตั้งแตป พ.ศ. 2437 ถึงป พ.ศ. 2455 ไดแก มณฑลพายัพ, มณฑลพิษณุโลก,
มณฑลนครสวรรค, มณฑลเพชรบรูณ, มณฑลอุดร, มณฑลรอยเอ็ด, มณฑลอุบล, มณฑลเขมร, มณฑลนครราชสมีา, มณฑล
ปราจีน, มณฑลจันทบุรี, มณฑลกรุงเกา (อยุธยา), มณฑลนครไชยศรี, มณฑลราชบุรี, มณฑลสุราษฎร, มณฑลภูเก็ต, มณฑล
นครศรีธรรมราช, มณฑลชุมพร, มณฑลปตตานี และมณฑลไทรบุรี โปรดดู จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเดจ็พระเจาบรมวงศ
เธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, อางแลว, น. 172-173. และ วรเดช  จันทรศร, การปรับปรุง และ
ปฏิรูประบบราชการแผนดินของไทย (กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2536), น. 61-83.
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ขาราชการประจํามณฑลเทศาภิบาลซึ่งเปนขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย ทําหนาท่ีบริหารราชการมณฑล
มณฑลละ 1 กอง ประกอบดวย11

1) ขาหลวงเทศาภิบาล (ภายหลังเปลี่ยนเปน สมุหเทศาภิบาล)
2) ขาหลวงมหาดไทย
3) ขาหลวงยุติธรรม
4) ขาหลวงคลัง
5) เลขานุการมณฑล
6) แพทยประจํามณฑล
7) เสมียนตรามณฑล และคนใช

การจัดระบบบริหารราชการมณฑลเทศาภิบาล โดยกําหนดใหขาราชการประจํามณฑลสังกัด
กระทรวงมหาดไทยแตเพียงกระทรวงเดียว ทําใหกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารและปกครอง
พ้ืนท่ีนอกเมืองหลวงอยางเบ็ดเสร็จและมีเอกภาพ (Unified Centralization)12 แตในขณะเดียวกัน ก็สงผลให
การบริหารราชการมณฑลเทศาภิบาลในชวงแรก ไมมีขาราชการจากกระทรวงอ่ืน ๆ มาปฏิบัติหนาท่ีนอกเขต
เมืองหลวงเลย แมวาบางตําแหนงจะเปนภารกิจหนาท่ีของขาราชการกระทรวงอ่ืน ๆ เชน งานพิพากษาคดีความ
งานสรรพากร เปนตน ท้ังนี้ เม่ือขาราชการเหลานั้นออกไปปฏิบัติหนาท่ีในพ้ืนท่ีมณฑล ก็ตองถูกโอนไปสังกัด
กระทรวงมหาดไทย

การจัดรูปมณฑลอยางตอเนื่องนับตั้งแตมีการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลท่ี 5 ไดแสดงใหเห็น
บทบาทอันสําคัญยิ่งของกระทรวงมหาดไทย ในกระบวนการสรางรัฐเดี่ยว (Unitary State) ภายใตสภาวการณ
ที่มีแหลงอํานาจหัวเมืองกระจายอยูทั่วราชอาณาจักร13 ผลจากกระบวนการ “สรางรัฐ” (State-building)
โดยกลไกอํานาจการควบคุมปกครองทองท่ีของกระทรวงมหาดไทยในลักษณะดังกลาว จึงกอใหเกิดการขยายตัว
ของศูนยอํานาจดานการปกครองควบคุมบังคับบัญชาของระบบราชการอยางรวดเร็ว อยางไรก็ดี ในภายหลัง
กระทรวงมหาดไทยไดมีการปรับปรุงการบริหารราชการทางยุติธรรมและการคลังสําหรับหัวเมือง โดยเปดโอกาสให
กระทรวงอ่ืน ๆ สามารถขยายการบริหารราชการในดานนั้น ๆ ออกไปยังทองท่ีไดดวยตัวเอง สงผลใหมีการตั้ง
ศาลยุติธรรมประจํามณฑลข้ึน ดําเนินการพิพากษาคดีโดยข้ึนตรงตอกระทรวงยุติธรรม

เมื่ออํานาจหนาที่ทางตุลาการเปนอิสระจากกระทรวงมหาดไทยแลว ตําแหนงขาหลวงยุติธรรม
ในมณฑลเทศาภิบาล จึงมีการปรับเปลี่ยนกลายมาเปนตําแหนง “ยกกระบัตรมณฑล” มีฐานะเปนหนวยงาน
ประจําทองท่ี (Field Office) ของกระทรวงมหาดไทยประจํามณฑล รับผิดชอบการรักษาความสงบเรียบรอย

11 จักรกฤษณ นรนิตผิดุงการ, สมเดจ็พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, น. 175-177.
12 นครินทร เมฆไตรรตัน, สถานภาพและทิศทางการบรหิารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต, อางแลว, น. 72.
13 ชัยอนันต สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรปูระบบราชการ: วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจการเมือง

(กรุงเทพฯ: โครงการเผยแพรงานวิจัย ฝายวิจัยจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), น. 55.
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ในทางอรรถคดีเชนเดียวกับการบริหารราชการดานการคลัง ก็ไดมีการจัดตั้ง “คลังมณฑล” ข้ึน ทําหนาท่ี
รับจายเงินแผนดิน บริหารราชการข้ึนตรงตอกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ สวนการจัดเก็บรายไดภาษีอากร
แผนดินยังคงใหเปนภารกิจหนาท่ีของขาราชการกระทรวงมหาดไทยประจํามณฑลเชนเดิม โดยมีตําแหนง
“สรรพากรมณฑล” ปฏิบัติหนาท่ีภายใตบังคับบัญชาของขาหลวงเทศาภิบาล และตอมาไดมีการตั้ง “ผูชวย
สรรพากรมณฑล” ข้ึนอีกหนึ่งตําแหนง เม่ืองานราชการดานสรรพากรในมณฑลมีการขยายตัวข้ึน อันเนื่องมาจาก
การจัดระบบการจัดเก็บเงินภาษีแบบใหม

นอกจากการตั้งตําแหนงขาราชการประจํามณฑลข้ึนใหมโดยกระทรวงตนสังกัดอ่ืน ๆ แลว
กระทรวงมหาดไทยเองก็ไดมีการตั้งตําแหนงราชการประจํามณฑลเพ่ิมเติมอีก14 นั่นคือ ตําแหนง “ปลัดมณฑล”
เปนตําแหนงท่ีตั้งข้ึนเฉพาะแตในเมืองท่ีเปนสถานท่ีตั้งของมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งเมืองเหลานี้จะไมมีการแตงตั้ง
ผูวาราชการเมือง แตแตงตั้งปลัดมณฑลข้ึนแทน ใหมีอํานาจหนาท่ีบริหารราชการเมืองเชนเดียวกับผูวาราชการ
เมือง ในการบริหารราชการมณฑลนั้น ปลัดมณฑลมีอํานาจรองจากขาหลวงเทศาภิบาล ทําหนาท่ีผูชวย
ขาหลวงเทศาภิบาลในงานบริหารราชการมณฑล อีกท้ังยังมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการชั้นรองไดตามอนุมัติ
ของขาหลวงเทศาภิบาล

สําหรับตําแหนงขาราชการกระทรวงมหาดไทยประจํามณฑลท่ีมีการตั้งเพ่ิมข้ึนอีกตําแหนงหนึ่งก็คือ
“มหาดเล็กรายงาน” เปนตําแหนงขาราชการชั้นผูนอยในกระทรวงมหาดไทยท่ีมีอํานาจหนาท่ีต่ํากวา
นายอําเภอ ตําแหนงมหาดเล็กรายงานตั้งข้ึนสําหรับใหขาราชการไดเขารับการฝกราชการกับขาหลวงเทศาภิบาลใน
การบริหารปกครองทองท่ี มหาดเล็กรายงานมีหนาท่ีออกตรวจราชการตามเมืองและอําเภอตาง ๆ ในมณฑล
เพ่ือนํามารายงานตอขาหลวงเทศาภิบาล ในการปฏิบัติหนาท่ีนั้น มหาดเล็กรายงานมีสิทธิขอตรวจหนังสือ
ราชการหรือบัญชีตาง ๆ ท่ีเก่ียวของในการบริหารราชการเมืองหรืออําเภอได รวมถึงมีอํานาจหนาท่ีในการให
คําแนะนําแกกํานันผูใหญบานในการปกครองทองท่ีไดอีกดวย

กลาวโดยสรุปคือ ภายหลังการปรับเปลี่ยนเพิ่มเติมตําแหนงขาราชการประจํามณฑลเทศาภิบาล
เปนท่ีเรียบรอยลงตัวแลว ปรากฏวาโครงสรางการจัดสวนราชการท่ีตั้งอยูในแตละมณฑลเปลี่ยนรูปไปจากเม่ือแรก
กอตั้ง โดยแบงการจัดสวนราชการออกเปน 3 แผนก ข้ึนตรงตอการบังคับบัญชาของขาหลวงเทศาภิบาล คือ15

1) แผนกมหาดไทย มีหนาท่ีดานการปกครองทองท่ี การพยาบาล และธรรมการ บริหารราชการ
โดยปลัดมณฑล เลขานุการมณฑล และเสมียนตรามณฑล ตามลําดับชั้น

2) แผนกอัยการ มีหนาท่ีดานอรรถคดี บริหารราชการโดยยกกระบัตรมณฑล
3) แผนกสรรพากร มีหนาท่ีดานการจัดเก็บรายไดของแผนดิน บริหารราชการโดยสรรพากร

มณฑล และผูชวยสรรพากรมณฑล

14 จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, อางแลว,
น. 179-182.

15 เรื่องเดียวกัน, น. 187-189.
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นอกจากนี้ การสรางกลไกการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง ยังปรากฏในระดับทองท่ีผานการตั้ง
“ตําบล” ขึ้นตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116 ภายใตกฎหมายดังกลาว ตําบลมีฐานะ
เปนหนวยการบริหารทองท่ีภายใตกลไกการบริหารราชการแผนดิน และมีบทบาทหนาท่ีเก่ียวกับการใชอํานาจ
ทางปกครองของรัฐเปนหลัก โดยมีเปาหมายเพ่ือพิทักษรักษากฎหมายของบานเมือง ตลอดจนควบคุมดูแล
ความสงบเรียบรอยแกราษฎรในแตละทองท่ี16

หากพิจารณาในเชิงหลักการ จะเห็นไดวา ตําบลหนึ่ง ๆ เกิดขึ้นจากการกําหนดเขตทองที่
ทางการปกครอง โดยคํานึงถึงความสามารถของเจาหนาท่ีรัฐในการควบคุมดูแลความสงบเรียบรอยภายในพ้ืนท่ี
ไดอยางท่ัวถึงเปนสําคัญ การกําหนดอาณาเขตพ้ืนท่ีของตําบลหนึ่ง ๆ จึงอาจมิไดสะทอนถึงลักษณะการกระจายตัว
ของชุมชนทองถ่ิน ตลอดจนลักษณะภูมิหลังทางประวัติศาสตรและวัฒนธรรมชุมชนทองถ่ิน รวมถึงการติดตอ
เคลื่อนยายของประชากรระหวางชุมชนตาง ๆ ซึ่งสงผลใหเกิดการขยายตัวของชุมชนเดิมหรือการกอเกิดชุมชนใหม
ท้ังนี้ เนื่องจากการกําหนดเขตหนวยการปกครองทองท่ีนั้น เปนอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐตามท่ีกฎหมายกําหนด
กลาวคือ ผูวาราชการเมือง มีอํานาจในการกําหนดเขตหมูบานและตําบล โดยไดรับอนุมัติจากขาหลวง
เทศาภิบาล สวนการกําหนดเขตอําเภอ เปนอํานาจของขาหลวงเทศาภิบาล โดยไดรับอนุมัติจากเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย17

สําหรับหลักเกณฑการจัดตั้ง “ตําบล” กฎหมายกําหนดไววา การจัดตั้งหนวยการปกครองทองท่ีตําบล
ใหดําเนินการโดยรวมเขตหมูบานหลาย ๆ แหงเขาดวยกันราว 10 หมูบาน เพื่อจัดตั้งเปนตําบลหนึ่งโดยให
ผูวาราชการเมืองปกหมายเขตตําบลนั้นใหทราบไดโดยชัดเจน จากนั้นใหผูใหญบานจากหมูบานตาง ๆ ในเขต
ตําบลนั้นรวมกันเลือกกันเองเพ่ือเปนกํานัน โดยมีนายอําเภอเปนประธานในการเลือก ผูไดรับเลือกใหเปน
กํานันจะตองไดรับการแตงตั้งโดยผูวาราชการเมือง กํานันและผูใหญบานมีหนาที่ในการปกครองตําบล
โดยอยูภายใตการปกรองระดับอําเภอและเมือง

สวนหนวยการปกครอง “อําเภอ” และ “เมือง” นั้น กฎหมายดังกลาวกําหนดใหจัดตั้งข้ึนโดยรวม
ทองท่ีหลาย ๆ ตําบลเขาดวยกัน ทองท่ีใดท่ีมีประชากรหนาแนน การจัดตั้งทองท่ีอําเภอหนึ่ง ๆ ใหมีประชากร

16 เจตนารมณในการจัดตั้งตําบลข้ึนในทองท่ีท่ัวประเทศเพ่ือเปนกลไกในการบริหารราชการแผนดินสมัยใหมของ
รัฐบาลสยามน้ัน ปรากฏใหเห็นในบทบัญญตัิสวนหน่ึงของ พระราชบญัญัติลกัษณะปกครองทองท่ี ร.ศ. 116 ดังน้ี “การปกครองทองท่ี
คือแบบแผนการท่ีจะจัดอําเภอ กํานันรกัษาการตามทองท่ีท้ังปวงน้ัน เปนกําลังสําคญัอยางหน่ึงในการปกครองบานเมือง
เพราะเปนตนเคาของการท่ีจะรักษาความปรกตเิรียบรอยในพ้ืนบานพ้ืนเมือง ตลอดจนการท่ีจะตรวจตรากิจศุขทุกข
ของอาณาประชาราษฎร และท่ีจะรักษาอํานาจพระราชกําหนดกฎหมาย อน่ึงลักษณปกครองทองท่ีน้ี ก็ไดมีแบบแผน
ในพระราชกําหนดกฎหมาย และเปนประเพณีสืบมาแตโบราณ แตอาไศรยเหตุท่ีราชการบานเมืองทุกวันน้ีไดเปลี่ยนแปลงมา
ในทางเจริญโดยลําดับ จําตองแกไขลักษณปกครองทองท่ีใหทันกับความเจรญิของบานเมือง จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ
ใหตราไวเปนพระราชบัญญัติสบืไป” โปรดดู “พระราชบัญญัตลิักษณปกครองทองท่ี,” ราชกิจจานุเบกษา, เลมท่ี 14 แผนท่ี 9
วันท่ี 30 พฤษภาคม รัตนโกสินทร ศก 116,หนา 106. (การสะกดคําเปนไปตามตนฉบับ)

17 โปรดดู จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับ
กระทรวงมหาดไทย, อางแลว, บทท่ี 5.
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ราว 1,000 คน สวนในทองท่ีซึ่งมีประชากรอาศัยเบาบาง ถาเปนทองท่ีอยูระหวางปาหรือภูเขาอันมีพลเมืองนอย
หรือตั้งบานเรือนแยกยายกันไปเปนแหง ๆ การจัดตั้งอําเภอหนึ่ง ๆ ใหกําหนดโดยระยะทางท่ีจะพึงเดินไปมาได
ตลอดทองท่ีราว 12 ชั่วโมงสําหรับทองท่ีวางซึ่งเปนปาเขาท่ีไมมีทําเลบานเรือนราษฎร ถาอยูใกลชิดติดตอกับ
ทองท่ีอําเภอใด ใหจัดเปนทองท่ีฝากข้ึนอยูในอําเภอซึ่งติดกันกับท่ีวางนั้น

ภายใตหลักการดังกลาว ชุมชนทองถ่ินในพ้ืนท่ีตาง ๆ ท่ัวประเทศจึงไดรับการกําหนดอาณาเขตทองท่ี
และจัดตั้งข้ึนเปนหนวยการปกครองระดับตําบล มีกํานันและผูใหญบานทําหนาท่ีตรวจตรารักษาความสงบ
เรียบรอยในตําบล อาทิ คอยวากลาวลูกบานใหประพฤติตามพระราชกําหนดกฎหมาย การปองกันภยันตราย
และรักษาความเปนปกติสุขของลูกบาน การรับเรื่องทุกขรอนของลูกบานข้ึนรองเรียนตอผูวาราชการเมือง
การรับขอราชการมาประกาศแกลูกบาน ตลอดจนจัดการตามพระราชกําหนดกฎหมาย เชน การทําบัญชี
สิ่งของตองภาษีการตรวจและนําเก็บภาษีอากรในตําบลนั้น การรักษายอดสํามะโนครัว ฯลฯ ดังนั้น อาจสรุปไดวา
โดยเจตนารมณดั้งเดิมนั้น ตําบลมิใชหนวยการปกครองท่ีจัดตั้งข้ึนบนฐานของหลักการจัดตั้งหนวยการปกครอง
ทองถ่ิน (local government) หากตั้งอยูบนหลักการจัดตั้งหนวยการปกครองทองท่ี (administrative area)
ซึ่งเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการระดับภูมิภาคของรัฐบาล18

ในชวงกอนหนาจะมีการจัดตั้งเทศบาล การบริหารกิจการสาธารณะดานตาง ๆ แกประชาชน ลวนแตถือเปน
ภารกิจในอํานาจหนาท่ีของรัฐ หนวยการปกครองทองท่ีระดับตําบลถือเปนสวนหนึ่งของกลไกในการจัดบริการ
สาธารณะทางปกครอง (administrative public services) ซึ่งภารกิจข้ันพ้ืนฐานท่ีรัฐสมัยใหมพึงจัดใหแก
ประชาชนท่ัวทุกพ้ืนท่ีในขอบเขตอธิปไตยของตน สวนการจัดบริการสาธารณะดานอ่ืน ๆ ของรัฐสมบูรณาญาสิทธิ์
สยาม ไมวาจะเปนบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม และบริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรมนั้น19 รัฐบาลไดดําเนินการผานกลไกการบริหารราชการสวนกลาง อันไดแก กระทรวงตาง ๆ
รวมไปถึงกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค อันไดแก มณฑลเทศาภิบาล20

18คําอธิบายหลักการจัดจดัสรรอํานาจในการบริหารงานภาครัฐโดยผานกลไกการจัดแบงหนวยงานตามภารกิจ
และกลไกการจัดหนวยบริหารพ้ืนท่ี (functional and areal channels) โปรดดู Samuel Hume IV, Local Government
and National Power: A Worldwide Comparison of Tradition and Change in Local Government (London:
Harvester Wheatsheaf, 1991) คําอธิบายเก่ียวกับหลักการจดัโครงสรางการบริหารในระดับพ้ืนท่ีของรัฐ โปรดดู
James W. Fesler, Area and Administration (Alabama: University of Alabama Press, 1949)

19คําอธิบายเก่ียวกับหลักการจําแนกประเภทบริการสาธารณะของรัฐในมิติกฎหมายปกครอง โปรดดู
นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2552), หนา 35-
37. และ นันทวัฒน บรมานันท, มาตรฐานใหมของการจดัทําบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย (กรุงเทพฯ: วิญูชน,
2554), บทท่ี 2.

20งานศึกษาทางประวัติศาสตรท่ีอธิบายการจดัโครงสรางและระบบการปกครองมณฑลเทศบาลภิบาล โปรดดู วุฒิชัย
มูลศลิป และสมโชติ อองสกุล (บรรณาธิการ), มณฑลเทศาภิบาล: วิเคราะห เปรียบเทียบ (เอกสารทางวิชาการของสมาคม
สังคมศาสตรแหงประเทศไทย) (กรุงเทพฯ: แสงรุงการพิมพ, 2524)
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สวนการจัดบริการสาธารณะข้ันพ้ืนฐานในระดับทองถ่ิน รัฐบาลสยามไดจัดตั้ง “สุขาภิบาลเมือง” และ
“สุขาภิบาลทองท่ี” มีฐานะเปนองคกรบริหารกิจการสาธารณะของรัฐในระดับทองถ่ิน (local authorities)
การจัดตั้งสุขาภิบาลในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ เปนอํานาจหนาท่ีของสมุหเทศาภิบาลในการพิจารณาถึงความเหมาะสม
ของพ้ืนท่ีท่ีจะกําหนดเปนเขตสุขาภิบาล โดยเฉพาะจํานวนบานเรือนและจํานวนภาษีโรงรานท่ีรัฐบาลจัดเก็บ
จากพ้ืนท่ีนั้น ๆ ในแตละป หากพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127 จะเห็นไดวา
สุขาภิบาลเปนหนวยบริหารกิจการสาธารณะข้ันพ้ืนฐานในระดับทองถ่ิน มีอํานาจหนาท่ีจํากัดเฉพาะในดานการดูแล
รักษาความสะอาดในทองที่ การปองกันและรักษาโรคภัยไขเจ็บ และการดูแลบํารุงรักษาถนนและทางสัญจร
ในทองท่ี งบประมาณในการดําเนินกิจการสาธารณะดังกลาวมีท่ีมาจากภาษีโรงรานท่ีสุขาภิบาลจัดเก็บในทองท่ี
การบริหารกิจการสุขาภิบาลดําเนินการโดยคณะกรรมการสุขาภิบาล ประกอบดวย ผูวาราชการเมือง ปลัดเมือง
นายอําเภอทองท่ีนั้น นายแพทยสุขาภิบาล นายชางสุขาภิบาล และกํานันตําบลท่ีอยูในเขตสุขาภิบาล21

การจัดตั้งสุขาภิบาลมีเจตนารมณแรกเริ่มอยูที่การจัดตั้งองคกรบริหารกิจการสาธารณะของรัฐข้ึน
ในระดับทองถิ่น เพื่อทําหนาที่ดูแลจัดการแกไขปญหาสาธารณะที่สงผลโดยตรงตอวิถีชีวิตความเปนอยู
ของประชาชนในเขตชุมชนท่ีเริ่มมีสภาพเปนสังคมเมือง โดยเฉพาะปญหาความสกปรกของบานเรือนและ
ชุมชนในขณะนั้น ซึ่งเกิดจากขยะมูลฝอย น้ําครํา สิ่งปฏิกูลใตทุนโรงเรือน และท่ีเลี้ยงสัตวท่ีหมักหมมโสโครก
รวมถึงการสรางบานเรือนแออัดหรือชํารุดรุงรัง สภาพดังกลาวเปนปญหาสําคัญที่รัฐบาลสยามถึงขั้นตอง
ออกประกาศใหเจาของบานเรือน “รื้อถอนเช็ดลางสิ่งโสโครกอันมีอยู ณ บานเรือนของตน ๆ ใหสิ้นเชิง
แลวจัดใหเปนความสอาด สวนขยะเยื่อมูลฝอยฤาสิ่งของท่ีไมควรสะสมไวใหเปนเครื่องโสโครกรุงรังนั้น ถาท่ี
บานกวางขวางพอจะฝงฤาจะเผาเสียก็ได ถาท่ีทางคับแคบจะนําไปท้ิงเสีย ณ ท่ี ๆ กรมศุขาภิบาลจะไดบอกไว
ใหทราบ ณ ตําบลท่ีอนุญาตใหท้ิง”22 (สะกดตามตนฉบับ)

ปญหาดานสุขอนามัยและการสาธารณสุขดังกลาว นับเปนปญหาสําคัญระดับชาติที่รัฐบาลสยาม
ในขณะนั้นตองเผชิญและพยายามจัดการแกไข เนื่องจากเปนสาเหตุการเพ่ิมข้ึนของอัตราการตายของประชากร
ในหัวเมืองสําคัญ ๆ ดังเห็นไดจากขอมูลการระบาดของโรคอหิวาตะกะโรคในป ร.ศ. 119 ซึ่งระบาดหนักในหัวเมือง
นครนายก ปราจีนบุรี ฉะเชิงเทรา และชลบุรี หัวเมืองปราจีนบุรีมีผูปวยมากท่ีสุด รวมท้ังสิ้น 419 คน เสียชีวิต
280 คน23 นอกจากนี้ ยังเห็นไดจากขอมูลการระแพรระบาดของไขกาฬโรคในป ร.ศ. 125 ซึ่งระบุวาในเขต
กรุงเทพฯ มีผูปวยกาฬโรคเสียชีวิตรอยละ 92 หัวเมืองพระปฐม และเพชรบุรี มีผูปวยเสียชีวิตรอยละ 100
หัวเมืองลพบุรี มีผูปวยเสียชีวิตรอยละ 79 และหัวเมืองนครราชสีมา มีผูปวยเสียชีวิตรอยละ 67 เปนตน24

21 พระราชบัญญัติจดัการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127
22 “ประกาศกรมสุขาภิบาล เรื่องจัดการบานเรือนใหสะอาด” ราชกิจจานุเบกษา, เลม 21 วันท่ี 12 กุมภาพันธ ร.ศ.

123, หนา 837.
23 “ใบบอกหัวเมือง” ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 วันท่ี 29 กรกฎาคม ร.ศ. 119, หนา 212.
24 “รายงานคนปวยเปนไขกาฬโรค รัตนโกสินทร ศก 125” ราชกิจจานุเบกษา, เลม 25 วันท่ี 26 พฤษภาคม ร.ศ.

126, หนา 169.
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หากพิจารณาจากขอเท็จจริงดังกลาว การจัดตั้งสุขาภิบาลข้ึนในเขตทองท่ีชุมชนซึ่งมีความเปนเมือง
จึงนับเปนหนทางหนึ่งในการสรางกลไกของรัฐสมัยใหมในขณะนั้น เพ่ือดูแลจัดการแกไขและปองกันปญหาดาน
สาธารณสุขของชุมชนเมืองท่ีกําลังเติบโตข้ึนในท่ัวทุกภูมิภาคของประเทศ ซึ่งถือเปนปญหาสาธารณะระดับชาติ
แตจําเปนตองอาศัยกลไกการจัดการปองกันและแกไขในระดับทองถ่ิน นั่นคือ ตําบล ซึ่งเปนหนวยการปกครอง
ทองที่หนวยยอยที่สุดของรัฐ จากที่กลาวมา จะเห็นไดวา เจตนารมณแรกเริ่มในการจัดตั้ง “ตําบล” ก็คือ
การจัดตั้งหนวยการปกครองทองท่ีข้ึนครอบคลุมชุมชนหมูบานในพ้ืนท่ีตาง ๆ ภายใตโครงสรางเดียวกันท่ัวประเทศ
โดยมีเปาหมายเพ่ือใหตําบลทําหนาท่ีเปนสวนหนึ่งของกลไกการใชอํานาจทางปกครองของรัฐ อันเปนการแสดงออกถึง
อํานาจอธิปไตยของรัฐสมัยใหมเหนือทองท่ีภายในอาณาเขตของประเทศ

ในขณะท่ีการจัดตั้ง “สุขาภิบาล” มีเจตนารมณแรกเริ่มคือ การสรางกลไกของรัฐในการจัดระเบียบ
ควบคุมวิถีชีวิตความเปนอยูของประชากรผานการจัดระบบบริการดานการสาธารณสุข โดยรัฐบาลดําเนินการ
จัดตั้งสุขาภิบาลข้ึนเฉพาะในเขตทองท่ีท่ีมีสภาพเปนเมือง อันหมายถึงชุมชนยานตลาดและมีบานเรือน
หนาแนน ในแงนี้ การจัดตั้งสุขาภิบาลอาจพิจารณาไดวาเปน “ความจําเปน” ในการจัดหนวยการบริหารกิจการ
สาธารณะในพ้ืนท่ีเมืองของรัฐสมัยใหมมากกวาจะเปนความริเริ่มของรัฐบาลในการจัดตั้ง “หนวยการปกครอง
ทองถิ่น” ตามหลักการปกครองตนเองภายใตเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น25ฉะนั้น แมทั้งสองกรณี
จะเปนหนวยบริหารกิจการสาธารณะในระดับทองถิ่น นั่นคือ บริการสาธารณะทางปกครองในกรณีตําบล
และบริการสาธารณะทางสังคมในกรณีสุขาภิบาล แตโดยหลักการแลว ยอมไมอาจถือไดวาองคกรท่ีใชอํานาจรัฐ
ในการบริหารกิจการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่นทั้งสองกรณีดังกลาว มีสถานะเปน “องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน” ตามหลักการปกครองตนเองของประชาชน (local self-government)26

25 ตัวอยางเชนคําอธิบายท่ีวา “เมื่อป พ.ศ. 2440 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดาํริให
ทดลองจัดตั้งหนวยการปกครองแบบใหมในระดับทองถ่ิน เรียกวาสขุาภิบาลกรุงเทพฯ...จดัไดวาเปนครั้งแรกในประวัตศิาสตร
การเมืองการปกครองไทยท่ีมีการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินข้ึนในประเทศน้ี” โปรดดู ธเนศวร  เจริญเมือง, 100 ป
การปกครองทองถ่ินไทย พ.ศ. 2440-2540(กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2540), หนา 88. งานศึกษาดังกลาวพยายาม
ตีความ “สุขาภิบาล” ในฐานะ “การปกครองทองถ่ิน” แตเปนการปกครองทองถ่ินโดยขาราชการประจํา โดยผูเขียนเรียกวา
เปน “การปกครองทองถ่ินแบบเมอืงข้ึน” อยางไรก็ดี ผูเขียนก็มไิดใหคําอธิบายหรือวิเคราะหใหเห็นวา “สุขาภิบาล”
ซึ่งงานดังกลาวเรียกวา “การปกครองทองถ่ินโดยขาราชการประจํา” น้ัน แตกตางจากการจัดหนวยบริหารภารกิจเชิงพ้ืนท่ี
ของรัฐบาล (limited-purpose governmental area) ซึ่งเปนหลักการพ้ืนฐานของการจัดโครงสรางหนวยบริหารงาน
ของรัฐบาลในประเทศอ่ืน ๆ อยางไร โปรดดเูปรียบเทียบกับ William Anderson, The Units of Government
in the United States (Chicago: Public Administration Service, 1945)

26 คําอธิบายเก่ียวกับกระบวนการประชาธิปไตยในระดับทองถ่ินซึ่งเปนหลักการพ้ืนฐานของการปกครองทองถ่ิน
สมัยใหม โปรดดู Timothy D. Sisk, Democracy at the Local Level: The International IDEA Handbook
on Participation, Representation, Conflict Management, and Governance (Halmstad: International Institute
for Democracy and Electoral Assistance, 2001)
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ในสมัยรัชกาลที่ 6 โครงสรางการบริหารราชการนอกเขตเมืองหลวงไดมีการปรับปรุงอีกครั้ง โดยมี
การจัดตั้ง “ภาค” ข้ึนในป พ.ศ. 2458 ใหเปนหนวยการปกครองเหนือระดับมณฑล มีตําแหนง “อุปราชภาค”
เปนขาราชการปกครองบังคับบัญชาภาค หนวยการปกครองระดับภาคท่ีมีการจัดตั้งข้ึนเหนือมณฑลเทศาภิบาล
ท่ีมีอยูเดิม มีดังตอไปนี้ 27

1) ภาคพายัพ ประกอบดวย มณฑลพายัพ และมณฑลมหาราษฎร
2) ภาคปกษใต ประกอบดวย มณฑลนครศรีธรรมราช และมณฑลปตตานี
3) ภาคอีสาน ประกอบดวย มณฑลอุดร มณฑลอุบล และมณฑลรอยเอ็ด
4) ภาคตะวันตก ประกอบดวย มณฑลนครไชยศรี และมณฑลราชบุรี
5) มณฑลอยุธยา มีอุปราชปกครองแทนสมุหเทศาภิบาล แตมิไดตั้งเปนภาค

เมืองหรือจังหวัด ยังคงเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคที่สําคัญ ภายใตขอบังคับลักษณะ
การปกครองทองที่ ร.ศ.117 (พ.ศ. 2441) เมืองมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองที่ ซึ่งเปนสวนหนึ่ง
ของการบริหารราชการสวนภูมิภาคระดับรองลงมาจากมณฑล ขาราชการเมืองปฏิบัติภารกิจหนาท่ีใตบังคับ
บัญชาของรัฐบาลโดยตรง ท้ังในเรื่องการสั่งการ แตงตั้ง โยกยาย เลื่อนชั้น ถอดถอน และใหคุณใหโทษ
นอกจากนี้ การบริหารราชการเมืองยังตองอยูภายใตการกํากับควบคุมอยางใกลชิดของกระทรวงมหาดไทย
และมณฑลเทศาภิบาลอีกดวย

การบริหารราชการเมืองอยูภายใตอํานาจหนาท่ีของ “ผูวาราชการเมือง” ซึ่งเปนตําแหนงท่ีตั้งข้ึนแทน
ตําแหนง “เจาเมือง” แตเดิม ผูวาราชการเมืองจะเปนผูท่ีพระมหากษัตริยทรงเลือก และแตงตั้งจากขาราชการ
ท่ีมีความรูความสามารถ ไดรับพระราชทานสัญญาบัตรชั้นพระยาหรือพระ28 ผูวาราชการเมืองมีอํานาจบังคับ
บัญชาใหคุณใหโทษขาราชการในทองท่ีตาง ๆ ภายในเมือง หนวยบริหารราชการระดับเมืองจึงมีฐานะเปน
หนวยราชการระดับรองและอยูใตบังคับบัญชาของมณฑลเทศาภิบาล อีกท้ังยังเปนหนวยกํากับควบคุมเหนือ
การบริหารราชการของอําเภออีกทอดหนึ่งเพ่ือใหกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคมีความเปนเอกภาพ
ภายใตอํานาจของสวนกลางอยางสมบูรณ

โครงสรางการบริหารราชการเมืองภายใตบังคับบัญชาของผูวาราชการเมือง ประกอบดวยคณะ
“กรมการเมือง” 2 คณะ คือ กรมการเมืองในทําเนียบและกรมการเมืองนอกทําเนียบ กรมการเมืองในทําเนียบ
ประกอบดวย กรมการเมืองชั้นผูใหญ ไดแก ปลัดเมือง ยกกระบัตร ผูชวยราชการ และกรมการเมืองชั้นผูนอย
ประกอบดวย จาเมือง สัสดี แพงศุภมาตรา สาระเลข โยธานุการ พะทํามะรง และเสมียนตราเมือง สําหรับ
อํานาจหนาท่ีของคณะกรมการเมืองนั้น กรมการเมืองในทําเนียบ ทําหนาท่ีบริหารราชการตาง ๆ ตามท่ี
กฎหมายกําหนดไว สวนกรมการเมืองนอกทําเนียบมีหนาท่ีใหคําปรึกษาแกผูวาราชการในขอราชการตาง ๆ

27 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการระดับจังหวัด”วารสาร
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, อางแลว, น. 92.

28 จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, อางแลว
, น. 196.
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อยางไรก็ดี โครงสรางการบริหารราชการนอกเขตเมืองหลวงดังกลาวไดมีการแกไขเปลี่ยนแปลงเม่ือมี
การประกาศยกเลิกขอบังคับลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.117 (พ.ศ. 2441) และประกาศใชขอบังคับลักษณะ
ปกครองหัวเมืองชั่วคราว พุทธศักราช 2465 โดยไดกําหนดระเบียบในการบริหารราชการจังหวัดไวดังนี้

1) ผูวาราชการจังหวัด ทําหนาท่ีประธานและรับผิดชอบการบริหารราชการของจังหวัดใหเปนไปดวย
ความเรียบรอย และมีอํานาจหนาท่ีในการบังคับบัญชาพนักงาน เจาหนาท่ีท้ังหลายของจังหวัด

2) ปลัดจังหวัด มีหนาท่ีรับผิดชอบในหนาท่ีแผนกปกครอง หรืองานในแผนกมหาดไทย
3) ผูบังคับกองตํารวจจังหวัด รับผิดชอบเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอยในจังหวัด
4) อัยการจังหวัด รับผิดชอบเก่ียวกับอรรถคดี การไตสวนฟองรองตามกฎหมาย
5) เจาหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมอ่ืน ๆ ซึ่งกระทรวงเจาสังกัดไดแตงตั้งมาประจําอยูเพ่ือ

ปฏิบัติหนาท่ีในแผนกนั้น ๆ ไดแก ตําแหนงคลังจังหวัด สรรพากรจังหวัด ศึกษาธิการจังหวัด
และตําแหนงอ่ืน ๆ ท่ีกระทรวงแตงตั้งไปประจําจังหวัด มีหนาท่ีรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการในแผนกของตน และอยูในบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัด

ในป พ.ศ. 2458 มีการปรับปรุงระบบบริหารราชการในภูมิภาคเกิดข้ึนอีกครั้ง เม่ือมีการประกาศ
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง “ท่ีทําการอุปราช” ข้ึนในสวนภูมิภาค เพ่ือเปนการปกครองเหนือมณฑลเทศาภิบาล
สํานักงานอุปราชทําหนาท่ีเปนสื่อกลางระหวางกระทรวงมหาดไทยกับขาหลวงเทศาภิบาลของมณฑล ตําแหนง
อุปราชมีอํานาจในการควบคุมดูแล ปกครอง สอบสวน และบังคับบัญชาราชการตาง ๆ ภายในภาค ใหเปนไปตาม
กฎหมายและการสั่งการจากรัฐบาลกลาง รวมถึงใหคําปรึกษาราชการแกขาหลวงเทศาภิบาล อยางไรก็ดี
ตําแหนงอุปราชและสํานักงานอุปราช ไดถูกยกเลิกไปในสมัยรัชกาลท่ี 7 เม่ือป พ.ศ. 2468 เนื่องจากเห็นวา
เปนการปกครองภูมิภาคท่ีซ้ําซอนกันสองชั้น ซึ่งเปนการสิ้นเปลืองคาใชจายในการบริหารราชการของรัฐ29

กลาวโดยสรุป นับตั้งแตป พ.ศ. 2435 จนถึงชวงกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โครงสรางการบริหาร
ราชการของไทย ประกอบดวยหนวยตาง ๆ ลดหลั่นตามลําดับ ดังตอไปนี้

1) กระทรวง และกรมตาง ๆ ในพระนคร
2) มณฑลเทศาภิบาล
3) จังหวัด หรือเมือง
4) อําเภอ
5) ตําบล
6) หมูบาน

29 ประสิทธ์ิ การกลาง, การบริหารราชการสวนภมูิภาค: ศึกษากรณีการมอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม
ใหจังหวัด, รายงานการศึกษาวิจัย (กรุงเทพฯ: สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2543), น. 15.
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4.2 ชวงกอนการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2475 – 2540)

การสํารวจพัฒนาการของการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในชวงนี้ มุงพิจารณาการจัด
ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เปนตนมาจนกระท่ัง
ชวงกอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยพิจารณาการจัดโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคผานกฎหมายท่ีสําคัญ คือพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2476 ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน 2515 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 คณะราษฎรไดมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดินโดยประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2476 ซึ่งกําหนดใหมีการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน โดยแบงออกเปน 3 สวนอยางชัดเจน
คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ิน การประกาศใช
กฎหมายดังกลาวสงผลใหระบบมณฑลเทศาภิบาลถูกยกเลิกไปในท่ีสุด และสงผลใหจังหวัดมีฐานะเปนหนวย
การปกครองที่ใหญที่สุดในราชการบริหารสวนภูมิภาค โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายหลัง
การเปลี่ยนแปลงการปกครองมีเพียง 2 ระดับ คือ (1) จังหวัดและ (2) อําเภอ

การปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยยกเลิก
ระบบมณฑล และแบงเขตการปกครองนอกเขตเมืองหลวงออกเปนจังหวัดและอําเภอนั้น มีสาเหตุท่ีพอสรุปได
ดังนี้30 ประการแรก ในชวงเวลาดังกลาว การคมนาคมและการสื่อสารของประเทศมีความเจริญกาวหนา
สะดวกและรวดเร็วกวาเดิมมาก สงผลใหการบริหารราชการนอกสวนกลางสามารถสั่งการ ตรวจตราและ
สอดสองไดอยางสะดวกท่ัวถึง

ประการท่ีสอง การยุบเลิกระบบมณฑล คงเหลือเพียงจังหวัดและอําเภอ สวนหนึ่งก็เพื่อลดการใชจาย
งบประมาณในการบริหารราชการแผนดินใหนอยลง ประการที่สาม การบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยมี
หนวยมณฑลซอนกับหนวยจังหวัดนั้น ทําใหการบริหารราชการมีความลาชา เนื่องจากจังหวัดตองรายงาน
การบริหารราชการตอมณฑล จากนั้นมณฑลจึงรายงานตอกระทรวงอีกชั้นหนึ่ง การยกเลิกมณฑลจะทําให
จังหวัดและกระทรวงสามารถติดตอกันไดโดยตรง ประการสุดทาย รัฐบาลคณะราษฎรมีนโยบายท่ีจะใหอํานาจ
แกสวนภูมิภาคยิ่งข้ึน การยุบมณฑลก็เพ่ือใหจังหวัดมีอํานาจเชนเดียวกับมณฑล อันสงผลใหการบริหารราชการ
จังหวัดมีความรวดเร็วยิ่งข้ึน

สําหรับโครงสรางการบริหารราชการในระดับจังหวัด ไดจัดใหมี “คณะกรมการจังหวัด” ขึ้น
โดยขาหลวงประจําจังหวัดเปนประธาน และหัวหนาสวนราชการตาง ๆ เปนกรมการจังหวัด สมาชิกคณะกรมการ

30 ชํานาญ  ยวุบูรณ, “ลักษณะกฎหมายปกครองไทยภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง” ใน นครินทร เมฆไตรรัตน
(บรรณาธิการ). รัฐศาสตร-การเมือง รวมบทความวิชาการทางรัฐศาสตร พ.ศ.2492-2515 (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2542), น. 120 -121.
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จังหวัดแตละคนรับผิดชอบหนาท่ีของตนข้ึนตรงตอกระทรวง ทบวง กรมท่ีตนสังกัด และรับผิดชอบงานราชการ
ท่ัวไปของรัฐบาล สวนขาหลวงประจําจังหวัดเปนผูมีอํานาจหนาท่ีสูงสุดในการบริหารราชการในจังหวัด
เชนเดียวกับอํานาจของสมุหเทศาภิบาลและผูวาราชการเมืองเดิม

หากพิจารณาในเชิงหลักการ จะเห็นไดวา“คณะกรมการจังหวัด” ตามนัยกฎหมายระเบียบราชการ
บริหารราชการแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 นั้น แมจะใชคําวา “กรมการ” แตเม่ือพิจารณาในรายละเอียดแลว
จะเห็นไดวามีลักษณะใกลเคียงกับ “คณะกรรมการ” ตามความหมายของการปกครองโดยรูปแบบคณะกรรมการ
(Committee Method of Government) ของประเทศอังกฤษ จะตางกันก็แตคณะกรรมการ County
Council ของอังกฤษนั้นลวนมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ในขณะท่ีคณะกรมการจังหวัดมาจากการแตงตั้ง
ของราชการสวนกลาง31

การบริหารงานในรูปแบบคณะกรมการจังหวัดในลักษณะดังกลาว ในบางกรณีอาจนําไปสูการขาด
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการ เม่ือกรมการจังหวัดสวนมากมีความเห็นขัดแยงกับผูวาราชการจังหวัด
โดยเฉพาะในเรื่องท่ีเก่ียวของกับภารกิจหนาท่ีของคณะกรมการจังหวัด ซึ่งมีหนาท่ีบริหารราชการแผนดินตาม
คําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม โดยตรง ท้ังนี้ แมวาตามหลักการปกครองในระบบคณะกรรมการ ผูวาราชการ
จังหวัดจะตองปฏิบัติตามมติของกรมการสวนมาก แตในทางปฏิบัติแลว ผูวาราชการจังหวัดกลับมีอํานาจ
ตัดสินใจเหนือท่ีประชุม เม่ืออํานาจการบริหารราชการไมมีความชัดเจน ก็สงผลใหขาดผูรับผิดชอบการบริหาร
ราชการท่ีแนนอน

นอกจากการจัดใหมีระบบคณะกรมการจังหวัดแลว พระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหาร
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 ยังจัดใหมี “ขาหลวงตรวจการกรม” ซึ่งแตงตั้งจากราชการบริหาร
สวนกลาง เพื่อออกไปทําหนาท่ีตรวจตรา ควบคุม และใหคําแนะนําในการบริหารราชการแกกรมการจังหวัด
และกรมการอําเภอ เพ่ือแกปญหาการขาดการสอดสองและตรวจตราการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายหลัง
การยุบมณฑล อยางไรก็ดี ตําแหนงขาหลวงตรวจการดังกลาวก็มิไดมีอํานาจสั่งการในการบริหารราชการ
จังหวัด หรือแมแตการใหคุณใหโทษแกขาราชการในจังหวัดแตอยางใด ท้ังนี้ เนื่องจากขาหลวงตรวจการเปน
ตําแหนงราชการท่ีมีระดับชั้นต่ํากวาผูวาราชการจังหวัด ดวยเหตุนี้จึงทําใหการปฏิบัติงานของขาหลวงตรวจการ
ไมสามารถกอใหเกิดผลในการตรวจตราควบคุมการบริหารราชการสวนภูมิภาคไดอยางแทจริง

เม่ือมีการแกไขพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 (ฉบับท่ี 3)
จึงไดกําหนดใหกระทรวงแตงตั้ง “ขาหลวงตรวจการภาค” ข้ึน โดยใหรวมทองท่ีหลายจังหวัดยกข้ึนเปนภาค
รวม 5 ภาค ขาหลวงตรวจการภาคมีอํานาจหนาท่ีเพียงตรวจตราควบคุมการบริหารราชการในสวนท่ีเก่ียวของ
กับกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งตนเปนผูแทนตามกฎหมายเทานั้น อยางไรก็ตาม ระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค
ภายหลังมีการตั้งภาคและขาหลวงตรวจการภาคแลว ก็ยังไมไดผลดีเทาเม่ือครั้งยังเปนระบบมณฑล

31 เรื่องเดียวกัน, น. 124 -125.
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สาเหตุท่ีทําใหการปฏิบัติราชการของขาหลวงตรวจการภาคไมสามารถบรรลุผลดังเชนการบริหาร
ราชการมณฑลแตเดิมนั้น ก็เนื่องมาจากการมีเจาหนาท่ีประจําท่ีทําการภาคมีจํานวนนอย คือ มีเพียงเลขานุการ
1 คน และเสมียน 1 คน ในขณะที่ภาคหนึ่งตองรับผิดชอบจังหวัดจํานวนมาก สงผลใหขาหลวงตรวจการ
ไมสามารถออกไปตรวจตราการปฏิบัติงานของขาราชการไดอยางท่ัวถึง32นอกจากนี้ ขาหลวงตรวจการก็ไมมี
อํานาจสั่งการใด ๆ ไมวาจะเปนการบังคับบัญชาหรือการใหคุณใหโทษขาราชการสวนภูมิภาค คงมีเพียงหนาท่ี
ใหคําแนะนําในฐานะขาราชการสวนกลาง ซึ่งไมมีความรับผิดชอบโดยตรงตองานใด ๆ เพราะความรับผิดชอบ
ในภารกิจของกรมยอมข้ึนอยูกับอธิบดีหรือหัวหนากรมในสวนกลางเปนหลัก

นอกจากนี้ การปฏิบัติราชการของขาหลวงตรวจการภาคยังตองประสบปญหาการขาดเอกภาพ
ในการบังคับบัญชา เนื่องจากบรรดาขาหลวงตรวจการภาคหรือหัวหนาสวนราชการประจําภาคของแตละ
กระทรวง ทบวง กรม ตางก็เปนอิสระไมข้ึนแกกัน ทําใหการทํางานของขาหลวงตรวจการภาคขาดหัวหนา
ผูปกครองบังคับบัญชาท่ีจะมารับผิดชอบ เพ่ือใหการปฏิบัติหนาท่ีเปนไปในทางเดียวกัน โดยเฉพาะการประสานงาน
ระหวางกระทรวง ทบวง กรมท่ีตั้งอยูในภูมิภาคดวยเหตุดังกลาว รัฐบาลจึงไดยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวย
ระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 โดยออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2495 ข้ึนใชแทน ในสวนท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดใหมี
การจัดตั้งภาคข้ึนเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคอีกครั้ง สงผลใหโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ประกอบดวย (1) ภาค (2) จังหวัด (3) อําเภอ

เนื่องจากกอนหนาประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 นั้น
“ภาค” มิไดมีฐานะเปนหนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ แตเปนเพียงเขตพ้ืนท่ีซึ่งกําหนดข้ึน
โดยรวมทองท่ีหลาย ๆ จังหวัดเขาดวยกัน เพ่ือใหขาหลวงตรวจการภาคในฐานะตัวแทนขาราชการสวนกลาง
มาประจําการ เพ่ือทําหนาท่ีตรวจตราควบคุมการบริหารราชการของจังหวัดอีกชั้นหนึ่ง ฉะนั้น พระราชบัญญัติ
วาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2495 จึงเปนการจัดตั้งภาคข้ึนในฐานะหนวยการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคอยางเปนทางการ

ในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค การบริหารราชการภาคอยูในอํานาจหนาท่ีของ “ผูวา
ราชการภาค” ซึ่งมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาขาราชการสวนภูมิภาคและรับผิดชอบการงานภายในเขตภาค
ไดทุกกระทรวง ทบวง กรม ยกเวนขาราชการตุลาการและทหาร สําหรับหัวหนาสวนราชการประจําภาค
มีอํานาจหนาที่ปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบราชการในเขตภาคตามสายงาน นอกจากนี้
ยังบัญญัติใหเปลี่ยนตําแหนงขาหลวงประจําจังหวัดมาเปนผูวาราชการจังหวัด ทําหนาท่ีปกครองบังคับบัญชา
ขาราชการ และรับผิดชอบการบริหารราชการของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ภายในเขตจังหวัดโดยตรง
โดยมีคณะกรมการจังหวัดเปนท่ีปรึกษา

32 เรื่องเดียวกัน, น. 126 -127.
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อยางไรก็ดี แมวากฎหมายจะไดกําหนดใหภาคมีฐานะเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค แตทวา
ก็มิไดมีบทบัญญัติใหภาคมีฐานะเปนนิติบุคคลเชนจังหวัด ทั้งนี้ เนื่องจากตามนัยของบทบัญญัติดังกลาว
มิไดมุงหมายท่ีจะใหภาคเปนหนวยการปกครองสําหรับดําเนินการบริการสาธารณะ หากแตตองการใหเปน
หนวยงานท่ีแยกจากสวนกลาง เพ่ือออกไปทําหนาท่ีตรวจตรางานของราชการสวนภูมิภาคในเขตนั้น33 ภายใต
เอกภาพการควบคุมดูแลของผูวาราชการภาคแตผูเดียว โดยมีเปาหมายหลักคือ เปนการแบงเบาภาระในการสง
ผูแทนออกไปตรวจสอบการปฏิบัติงานตามท่ีสวนกลางไดสั่งการลงไป

กระนั้นก็ตาม เม่ือมีการจัดตั้งภาคเปนหนวยบริหารราชการในระดับภูมิภาค ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2476 แลว กลับนําไปสูปญหาความยุงยากในการบริหารราชการ
หลายประการดวยกัน กลาวคือ34 ประการแรก การใหอํานาจบริหารราชการในภูมิภาคบางสวนแกผูวาราชการภาค
ทําใหผูวาราชการจังหวัดตองอยูใตการบังคับบัญชาถึง 2 ชั้น นั่นคือ ภาคและกระทรวง สภาพเชนนี้จึงสงผลให
เกิดความลังเลลาชาข้ึนในการบริหารราชการจังหวัด เพราะตองคํานึงถึงผูบังคับบัญชาถึง 2 ระดับ

ประการท่ีสอง เกิดความลาชาในการสั่งการและรายงานการปฏิบัติราชการ เนื่องจากผูวาราชการจังหวัด
ตองรายงานผานภาคเสมอ เชนเดียวกับการสั่งการของกระทรวงไปยังจังหวัดก็ตองทําสําเนารายงานไปยังภาค
เสียกอน จึงเปนการเพ่ิมข้ันตอน สิ้นเปลืองเวลาและคาใชจาย ประการท่ีสาม การแตงตั้งโยกยายขาราชการ
ภายในจังหวัด ซึ่งอยูในเขตอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการภาคมักเกิดความขัดแยงข้ึนเม่ือผูวาราชการจังหวัด
ไมเห็นชอบดวย เปนเหตุใหกระทรวงตองเขามาเปนผูวินิจฉัยไกลเกลี่ย และประการสุดทาย เกิดความซ้ําซอน
ในการบริหารและสั่งการอ่ืน ๆ

ดวยเหตุดังกลาว พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2499 (ฉบับท่ี 3) จึงไดแกไขให
ผูวาราชการภาคไมมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาขาราชการในจังหวัดอีกตอไป คงมีแตอํานาจในการตรวจตรา
เทานั้น ดังนั้น ภาคจึงหมดความสําคัญในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค อันนําไปสูการแกไข
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินอีกครั้ง โดยกําหนดใหยกเลิกภาคในฐานะหนวยบริหารสวนภูมิภาค
และใหคงไวแต “เขต” ซึ่งหัวหนาเขตเปนขาราชการสวนกลางท่ีออกไปตั้งสํานักงานอยูในพ้ืนท่ีสวนภูมิภาค หัวหนา
เขตมีหนาท่ีเพียงใหคําปรึกษาแนะนําทางวิชาการแกผูวาราชการจังหวัดท่ีอยูในพ้ืนท่ีเขตนั้น

กลาวโดยสรุป ภายหลังประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2499
ทั้งแกไขเพ่ิมเติมฉบับ 3 และ 4 แลว ปรากฏวาโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคมีความเปลี่ยนแปลง
ในสาระสําคัญ กลาวคือ ประการแรก หนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคคงเหลือเพียงจังหวัดและอําเภอ
เนื่องจากยกเลิกภาคไป แตอาจมี “เขต” ซึ่งเปนหนวยราชการบริหารสวนกลางที่ไปตั้งสํานักงานประจําอยู
ในจังหวัด เพ่ือปฏิบัติงานดานวิชาการอยางเดียว โดยไมมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการ ผลก็คือ ในขณะท่ีผูวา
ราชการจังหวัด เปนขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย มีหนาท่ีบริหารราชการโดยรับนโยบายจากราชการ

33 เรื่องเดียวกัน, น. 131.
34 สุพจน เลาวัณยศิริ, “ความเปนมาของการจัดตั้งและยกเลิกการปกครองแบบภาค” ใน กฐินมหาดไทย. ท่ีระลึก

เน่ืองในงานถวายผาพระกฐินพระราชทานของกระทรวงมหาดไทย ประจําป 2533, น. 127 – 128.
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สวนกลางนับตั้งแตรัฐบาล กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ มาปฏิบัติ แตทวาผูวาราชการจังหวัดกลับไมมี
ความสัมพันธกับหัวหนาสวนราชการประจําเขตแตอยางใด ท้ังนี้ เนื่องจากหัวหนาสวนราชการประจําเขตในฐานะ
ราชการบริหารสวนกลางท่ีมาตั้งในจังหวัด สามารถปฏิบัติงานดานวิชาการกับสวนราชการของตนในจังหวัดได
โดยตรง35

ความเปลี่ยนแปลงประการท่ีสองคือ การคงใหมีตําแหนงผูตรวจการกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเปน
ขาราชการสวนกลาง ออกไปตรวจตราการปฏิบัติงานของขาราชการในสวนภูมิภาคเปนครั้งคราว ไมมีการประจํา
ในเขตทองท่ี และประการสุดทาย อํานาจของผูวาราชการภาคแตเดิมถูกโอนไปเปนอํานาจของผูวาราชการ
จังหวัด เชนเดียวกับอํานาจบริหารราชการในจังหวัด ซึ่งเดิมอยูท่ีคณะกรมการจังหวัด ไดเปลี่ยนมาเปนอํานาจ
หนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดอยางเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว สวนคณะกรมการจังหวัดซึ่งเดิมเปนผูมีอํานาจหนาท่ี
บริหารราชการในจังหวัด ก็กลายเปนเพียงท่ีปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในภารกิจ
ท่ีเก่ียวของกับกระทรวง ทบวง กรมท่ีตนสังกัด

หลังจากนั้น มีประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน พ.ศ. 2515 กําหนดใหมีการจัด
โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน โดยยังคงรูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินโดยแบง
ออกเปน 3 สวน คือ (1) การบริหารราชการสวนกลาง ประกอบดวย กระทรวง ทบวง กรม (2) การบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค ประกอบดวย จังหวัด และอําเภอ (3) การบริหารราชการสวนทองถ่ิน ประกอบดวย
องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และสุขาภิบาล

การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคดังกลาว นอกจากจะดําเนินตามประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับท่ี 218 แลว ยังเปนการจัดระเบียบการปกครองตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457
ไปในเวลาเดียวกันดวยเนื่องจากประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ขอ 63 ไดกลาวถึง “การปกครองอําเภอ”
โดยระบุใหการจัดการปกครองอําเภอในสวนท่ีนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไวในประกาศคณะปฏิวัติ ใหเปนไปตาม
กฎหมายวาดวยการปกครองทองท่ี นั่นคือ บทบัญญัติเก่ียวกับการกําหนดท่ีตั้งและเขตอําเภอ การตั้งก่ิงอําเภอ
ตําบล หมูบาน รวมถึงอํานาจหนาที่ของนายอําเภอ กํานัน ผูใหญบาน สารวัตรกํานัน ผูชวยผูใหญบาน
และแพทยประจําตําบล36

ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ไดกําหนดใหจังหวัดเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคซึ่งตั้งข้ึน
โดยรวมทองท่ีหลาย ๆ อําเภอเขาดวยกัน นอกจากนี้ กฎหมายดังกลาวยังกําหนดใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล
ดังนั้น การตั้ง ยุบ หรือเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด จึงตองตราข้ึนเปนพระราชบัญญัติ เทานั้นกลาวอีกนัยหนึ่ง
การจัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลงใด ๆ เกี่ยวกับเขตจังหวัดตองตราเปนกฎหมายผานความเห็นชอบ
ของรัฐสภานั่นเอง

35 อมร รักษาสตัย, สภาพการบริหารราชการ : ศึกษาวิเคราะหถึงการบริหารราชการ สวนกลาง สวนภมูภิาค และ
สวนทองถ่ิน (พระนคร: สถาบันบณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2511), น. 23.

36 อุษา ใบหยก และวิศิษฐ  ทวีเศรษฐ, การปกครองสวนภมูิภาค (กรงุเทพฯ : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง,
2527), น. 97.
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สวนการบริหารราชการจังหวัด กฎหมายดังกลาวกําหนดใหมีผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนขาราชการ
สังกัดสํานักปลัดกระทรวงมหาดไทย มีตําแหนงนักปกครองระดับ 10 เปนผูรับผิดชอบการบริหารราชการ
จังหวัด โดยมีอํานาจหนาท่ีปกครองบังคับบัญชาขาราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด ผูวาราชการจังหวัด
บริหารราชการโดยขึ้นตรงตอราชการบริหารสวนกลางและรัฐบาล โดยเฉพาะการรับนโยบายและคําสั่ง
การบริหารราชการสวนกลางและรัฐบาลมาปฏิบัติในทองท่ีของตน

สําหรับการจัดโครงสรางการบริหารราชการในจังหวัด ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 นั้น
ประกอบดวยตําแหนงตาง ๆ ดังตอไปนี3้7

1) ผูวาราชการจังหวัด เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในจังหวัด มีอํานาจปกครองบังคับบัญชาขาราชการ
สวนภูมิภาคในเขตจังหวัด และรับผิดชอบการบริหารราชการในจังหวัด

2) รองผูวาราชการจังหวัด เปนขาราชการระดับ 9 สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย มีหนาท่ี
ชวยเหลือในการปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบงานในจังหวัดตามท่ีผูวาราชการจังหวัด
มอบหมาย

3) ผูชวยผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการจังหวัด นอกจากผูวาราชการจังหวัดจะมีรองผูวาราชการ
จังหวัดเปนผูชวยปฏิบัติราชการแลว กฎหมายยังใหผูวาราชการจังหวัดสามารถมีผูชวยผูวาราชการจังหวัด
อีกหนึ่งตําแหนงได อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติยังไมมีการแตงตั้งตําแหนงดังกลาว

4) ปลัดจังหวัดเปนขาราชการกรมการปกครองระดับ 8 มีหนาที่ในการบริหารงานของจังหวัด
และเปนผูรักษาราชการแทนผูวาราชการจังหวัด หรือรองผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัดยงัเปนหัวหนาสวนราชการ
ของท่ีทําการปกครองจังหวัด และเปนหนึ่งในกรรมการจังหวัดดวย

5) หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดเปนขาราชการสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ทําหนาท่ีเปนผูแทน
ราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งมาประจําสวนราชการในจังหวัด ท้ังนี้ การสงผูแทนของกระทรวง ทบวง กรมจาก
สวนกลางมาประจําจังหวัดนั้น ขึ้นอยูกับความจําเปนในการบริหารราชการของแตละจังหวัด ดังนั้น ในแต
ละจังหวัดจึงอาจมีหัวสวนราชการแตกตางกันไป อาทิ ปลัดจังหวัดอัยการจังหวัด ศึกษาธิการจังหวัด
นายแพทยสาธารณสุขจังหวัด โยธาธิการจังหวัด พัฒนาการจังหวัด ผูบัญชาการเรือนจําจังหวัด ผูกํากับการ
ตํารวจภูธรจังหวัดเจาพนักงานท่ีดินจังหวัด ประชาสงเคราะหจังหวัด สรรพากรจังหวัด สรรพสามิตจังหวัด เกษตร
จังหวัด คลังจังหวัด สหกรณจังหวัด ปาไมจังหวัด ปศุสัตวจังหวัด ประมงจังหวัด ราชพัสดุจังหวัด สัสดีจังหวัด
อุตสาหกรรมจังหวัด

นอกจากสวนราชการดังกลาวขางตนแลว ยังมีสวนราชการในจังหวัดอีกจํานวนหนึ่งซึ่งเปนผูแทนจาก
ราชการบริหารสวนกลาง ปฏิบัติภารกิจโดยมิไดขึ้นตรงตอการบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัดโดยตรง
แตมีการฝากภารกิจบางอยางใหผู ว าราชการจังหวัดดูแล เชน การจัดซื ้อ จัดจาง ตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยพัสดหุรือการบริหารงานงบประมาณตามระเบียบวิธีการงบประมาณ ตัวอยางสวนราชการ

37 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการระดับจังหวัด”วารสาร
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, อางแลว, หนา 93 – 98.
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เหลานี้ เชน แขวงการทาง นิคมสรางตนเอง สถานีประมง สํานักงานปาไมเขต สถานีบํารุงพันธุสัตว สํานักงาน
พัฒนาชุมชนเขต สํานักงานสถิติจังหวัด เปนตน

อยางไรก็ดี หนวยงานท่ีตั้งอยูในเขตจังหวัด แตมิไดข้ึนตรงตอผูวาราชการจังหวัดนั้น นอกจากสวนราชการ
ดังท่ีไดกลาวมาแลว ยังมีหนวยรัฐวิสาหกิจอีกดวย เชน การไฟฟาสวนภูมิภาค ทาอากาศยาน ท่ีทําการไปรษณีย
โทรเลข ท่ีทําการเข่ือนของการไฟฟาฝายผลิต สถานีรถไฟ การประปาสวนภูมิภาค องคการโทรศัพท เปนตน

6) คณะกรรมการจังหวัด ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัดเปนประธานโดยตําแหนง รองผูวาราชการ
จังหวัด ปลัดจังหวัด และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด เปนคณะกรรมการ

7) ขาราชการและลูกจางซึ่งปฏิบัติหนาท่ีประจําการท่ีตั้งจังหวัด ขาราชการและลูกจางในท่ีนี้ ไดแก
ขาราชการท่ีปฏิบัติงานในสํานักงานจังหวัดภายใตบังคับบัญชาของหัวหนาสํานักงานจังหวัด และขาราชการ
ลูกจางในสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งสวนกลางสงไปปฏิบัติหนาท่ีประจําในจังหวัด

สําหรับอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดนั้น นอกจากอํานาจหนาท่ีในการรับผิดชอบการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค และรับนโยบายคําสั่งจากราชการสวนกลางมาปฏิบัติในจังหวัดแลว ประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับท่ี 218 ขอ 53 ไดระบุอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดไวเปนการเฉพาะ ดังตอไปนี้

1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ
2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมาย หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรี

สั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล
3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจการแผนดิน ในเม่ือไมขัดตอกฎหมายหรือ

ระเบียบขอบังคับของกระทรวง ทบวง กรม หรอืมติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี
4) ควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของขาราชการท่ีประจําอยูในจังหวัดนั้น และอยูในบังคับบัญชาและ

ความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัดนั้น มีอํานาจตรวจตราแนะนําชี้แจงหรือสั่งใหขาราชการในจังหวัดนั้น
ใหปฏิบัติหรือยับยั้งการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี
หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไวชั่วคราว และรายงานกระทรวง ทบวง กรมท่ีเก่ียวของ

5) ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดตามกฎหมาย
6) กํากับการปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจใหมีอํานาจจัดทํารายงาน

หรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการดําเนินการขององคการดังกลาวตอรัฐมนตรีตนสังกัด องคการของรัฐบาล
หรือรัฐวิสาหกิจ

7) บรรจุแตงตั้งใหความดีความชอบหรือบําเหน็จและลงโทษขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมาย
และตามท่ีปลัดกระทรวงหรืออธิบดีมอบหมาย

อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการท่ีผูวาราชการจังหวัดจะถือปฏิบัติ
หรือดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ถากฎหมาย ระเบียบ
ขอบังคับนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นมิไดกําหนดเรื่องการมอบอํานาจไวเปนอยางอ่ืน จะมอบ
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อํานาจโดยทําเปนหนังสือใหรองผูวาราชการจังหวัดหรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดคนใดทําการแทน
ในนามผูวาราชการจังหวัด ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนดได

หากพิจารณาในทางปฏิบัติ การใชอํานาจการควบคุมสั่งการและบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัด
มักประสบปญหาคอนขางมากในการบริหารราชการ เนื่องจากผูวาราชการจังหวัดไมอาจสั่งการหรือปกครอง
บังคับบัญชาขาราชการในจังหวัดไดอยางแทจริงโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของหนวยราชการตาง ๆ ท่ีตั้งอยูใน
จังหวัด แตมิไดข้ึนตรงตอผูวาราชการจังหวัด หากแตข้ึนตรงตอสวนกลาง ตัวอยางเชน สํานักงานการประถม ศึกษา
จังหวัด เขตหรือแขวงการทาง สํานักงานชลประทานเขต ศูนยพัฒนาท่ีดิน เปนตน38

นอกจากท่ีไดกลาวไปแลว หนวยราชการจากสวนกลางท่ีไปตั้งทําการในจังหวัดตาง ๆ แตบริหาร
ราชการเปนเอกเทศจากอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด ยังรวมถึงหนวยงานราชการอ่ืน ๆ ท่ีเรียกชื่อเปน
“เขต” อีกดวย เชน ศึกษาธิการเขต ปาไมเขต สรรพากรเขต เปนตน ขอสังเกตท่ีสําคัญก็คือ หนวยราชการท่ีตั้ง
ทําการอยูในจังหวัดเหลานี้ นอกจากจะเปนสาเหตุหนึ่งของปญหาเก่ียวกับอํานาจในการควบคุมการบริหารราชการ
ตาง ๆ ของผูวาราชการจังหวัดแลว หนวยงานเหลานี้ยังอาจกอใหเกิดสภาวะการทํางานซ้ําซอนกันของกระทรวง
ทบวง กรมตาง ๆ ท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาค

ปญหาในการบริหารราชการของผูวาราชการจังหวัดในลักษณะดังกลาว ยังเปนสิ่งที่เกิดขึ้นกับ
การประสานงานในการบริหารราชการจังหวัดกับหนวยงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งตั้งอยูในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ
เชน การไฟฟาสวนภูมิภาค การประปาสวนภูมิภาค ซึ่งอยูภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงตนสังกัด แมวา
ในทางหลักการแลว ภารกิจหนาท่ีเหลานี้จะมีสวนท่ีเปนการมอบหมายใหผูวาราชการจังหวัดกํากับดูแลในพ้ืนท่ี
แตในทางปฏิบัติ กลับปรากฏวา ผูวาราชการจังหวัดมักจะไมสามารถสั่งการรัฐวิสาหกิจในพื้นที่ไดโดยตรง
การสั่งการใด ๆ ผูวาราชการจังหวัดจะตองรองขอเขามายังสวนกลางเสียกอน สงผลใหเกิดความลาชา
ในการบริหารราชการในพ้ืนท่ี สภาพดังกลาวจึงแสดงใหเห็นถึงปญหาการขาดเอกภาพในการควบคุมบังคับ
และขาดเอกภาพในการบริหารของผูวาราชการจังหวัด

นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดยังมีอํานาจหนาท่ีตามบทบัญญัติของกฎหมายอ่ืน ๆ อีกหลายประการ
ไดแก อํานาจตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 อํานาจตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด อํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการทะเบียนและบัตร อํานาจหนาท่ีตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา อํานาจเก่ียวกับพระราชบัญญัติระเบียบพนักงานฝายอัยการ พ.ศ. 2503
อํานาจเก่ียวกับกฎหมายวาดวยการปองกันการกระทําอันเปนคอมมิวนิสต กฎหมายวาดวยการปองกันภัย
ฝายพลเรือน กฎหมายแรงงาน กฎหมายวาดวยท่ีราชพัสดุ เปนตน39

สําหรับอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดที่เกี่ยวกับการบริหารราชการสวนทองถิ่น เปนอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 และอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

38 เรื่องเดียวกัน, น. 107.
39 เรื่องเดียวกัน, น. 108.
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ราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 กลาวคือ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 บัญญัติให
ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจท่ีจะตองดําเนินการในสวนท่ีเก่ียวกับการปกครองทองท่ี ดังตอไปนี้

1) มีอํานาจเก่ียวกับการกําหนดเขตหมูบานและตําบล
2) มีหนาท่ีประกาศขอราชการตาง ๆ ใหราษฎรทราบ
3) มีอํานาจออกหนังสือสําคัญแตงตั้งผูใหญบานท่ีไดรับการเลือกตั้งแลว
4) มีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการตําบล
5) มีอํานาจออกหนังสือสําคัญแตงตั้งกํานัน
6) ใหความเห็นชอบในการแตงตั้งสารวัตรกํานัน
7) มีอํานาจแตงตั้งแพทยประจําตําบล
8) มีอํานาจสั่งใหผูใหญบานออกจากตําแหนงไดในเม่ือประพฤติไมสมควร
9) มีอํานาจสั่งยุบสภาตําบล
10) มีอํานาจแตงตั้งท่ีปรึกษาสภาตําบลและเลขานุการสภาตําบล

ขอสังเกตที่สําคัญก็คือ การบริหารราชการแผนดินภายใตกฎหมายดังกลาวนี้ ผูวาราชการจังหวัด
เปนผูมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการแตงตั้งผูดํารงตําแหนงใน “องคกรปกครองสวนทองถ่ิน” หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง
ผูวาราชการจังหวัดในฐานะขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย นอกจากจะมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคแลว ยังมีอํานาจบริหารราชการบางสวนเหนือองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปในเวลาเดียวกัน

อํานาจของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการสวนทองถ่ิน ยังปรากฏอยางเดนชัดในพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 อีกดวย กลาวคือ กฎหมายดังกลาวกําหนดใหผูวาราชการจังหวัด
ดํารงตําแหนงฝายบริหารขององคการบริหารสวนจังหวัดควบคูไปดวย ท้ังท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดมีฐานะ
เปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบหนึ่ง ซึ่งมีสมาชิกสภาจังหวัดมาจากการเลือกตั้งในเขตอําเภอตาง ๆ
สภาวะดังกลาวจึงสงผลใหอํานาจบริหารราชการสวนภูมิภาคของกระทรวงมหาดไทยมีลักษณะแผครอบเหนือ
การบริหารราชการสวนทองถ่ินไปในเวลาเดียวกัน อยางไรก็ดี อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในสวนท่ีเก่ียวของ
กับความสัมพันธระหวางราชการสวนภูมิภาคและทองถ่ินในลักษณะดังกลาว ไดเปลี่ยนแปลงไปภายหลัง
โดยสิ้นเชิงภายหลังการปฏิรูปโครงสรางการปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540 ซึ่งจะไดกลาวถึงในลําดับตอไป

ภายใตพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 51 การจัดโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาคแบงออกเปน 2 ระดับ คือ (1) จังหวัด (2) อําเภอ โดยมิไดกลาวถึงก่ิงอําเภอ
ตําบล และหมูบานดวย แตไดบัญญัติไวในมาตรา 68 วา การปกครองอําเภอ นอกจากท่ีไดบัญญัติในพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการปกครองทองท่ี ดวยเหตุนี้ หากพิจารณาตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ประกอบกับพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 แลว
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กลาวไดวา การบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทย แบงออก 4 สวน ดังตอไปนี้ (1) จังหวัด (2) อําเภอ (3)
ตําบล และ (4) หมูบาน

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 53 ระบุใหจังหวัดเปนการรวมทองท่ี
หลายๆ อําเภอเขาดวยกันตั้งข้ึนเปนจังหวัด โดยจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล ท้ังนี้ การบัญญัติใหจังหวัดในฐานะ
หนวยราชการสวนภูมิภาคมีสถานะเปนนิติบุคคลก็เพื่อความสะดวกในการทํานิติกรรม การมีกรรมสิทธิ์
ในทรัพยสิน และการดําเนินคดีในศาลในนามของจังหวัดเองเทานั้นสําหรับการบริหารราชการในจังหวัดนั้น
มาตรา 54 กําหนดใหมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติใหเหมาะสมกับทองท่ีและประชาชน และเปนหัวหนาบังคับบัญชา
บรรดาขาราชการฝายบริหาร ซึ่งปฏิบัติหนาท่ีในราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด

การปฏิบัติหนาท่ีรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอําเภอ ผูวาราชการจังหวัดจะกําหนดใหมีรองผูวาราชการ
จังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือท้ังสองตําแหนงเปนผูชวยสั่งการและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการ
จังหวัดก็ได ท้ังผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด และผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนขาราชการสวนภูมิภาค
สังกัดกระทรวงมหาดไทย

แมกฎหมายจะกําหนดใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล แตในทางพฤตินัยแลว อาจกลาวไดวา จังหวัด
มิไดมีลักษณะการบริหารงานท่ีแยกเปนอิสระตางหากจากการบริหารราชการสวนกลาง เนื่องจากการบริหาร
ราชการจังหวัด ในฐานะหนวยราชการสวนภูมิภาคนั้น ยังคงเปนลักษณะของการบริหารราชการที่สวนกลาง
สงเจาหนาท่ีของตนออกไปประจําในเขตจังหวัดตาง ๆ ภายใตการบังคับบัญชาของกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัด
ดวยเหตุนี้ การบริหารราชการของจังหวัด ไมวาจะเปนดานบุคลากรและงบประมาณคาใชจายตาง ๆ ในจังหวัด
จึงถือไดวาเปนการบริหารราชการโดยอาศัยบุคลากรและงบประมาณแผนดินของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ท้ังสิ้น40

นอกจากนี้ แมกฎหมายจะกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการของกระทรวง
ทบวง กรมที่สงมาประจําปฏิบัติงานในจังหวัดในฐานะขาราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม
แตในทางปฏิบัติหนวยราชการตาง ๆ ก็ยังมีการจัดตั้งสํานักงานระดับเขต ศูนย หรือภาคในพ้ืนท่ีบางจังหวัด
เพ่ือปฏิบัติงานตามภารกิจของหนวยงาน โดยสํานักงานเหลานี้มีฐานะเปนสวนหนึ่งของการบริหารราชการ
สวนกลาง ดังนั้นผูวาราชการจังหวัดจึงไมมีอํานาจในการบริหารราชการหรือสั่งการบังคับบัญชาขาราชการ
สวนกลางท่ีปฏิบัติหนาท่ีในสํานักงานเขต ศูนย หรือภาคท่ีกระทรวง ทบวง กรม จัดตั้งข้ึนในจังหวัด เนื่องจาก
ขาราชการท่ีปฏิบัติงานในสํานักงานซึ่งตัง้อยูในจังหวัดตาง ๆ นั้น มิไดมีฐานะเปนขาราชการสวนภูมิภาค หากแตเปน
ขาราชการท่ีข้ึนตอสวนกลางโดยตรง

ในการบริหารราชการของผูวาราชการจังหวัด พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
พ.ศ.2534 มาตรา 55 ไดกําหนดการจัดระเบียบราชการปกครองจังหวัด ประกอบดวย (1) ผูวาราชการจังหวัด
(2) รองผูวาราชการจังหวัด หรือผูชวยผูวาราชการจังหวัด (3) ปลัดจังหวัด (4) หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด

40 ไชยา ยิ้มวิไล, โครงสรางและระบบราชการไทย (กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2540), น. 64.
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(5) คณะกรมการจังหวัด กลาวคือ ในจังหวัดหนึ่งนอกจากจะมีผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการจังหวัด
แลว ใหมีปลัดจังหวัดซึ่งสังกัดกรมการปกครอง และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งกระทรวง ทบวง
กรมตาง ๆ สงมาประจํา ทําหนาที่เปนผูชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการ
ฝายบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมนั้นในจังหวัด นอกจากนี้ ยังใหมีคณะกรมการจังหวัด
ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการจังหวัด และใหความเห็นชอบในการจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัด รวมถึงการปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายหรือมติของคณะรัฐมนตรีกําหนด

คณะกรมการจังหวัด ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน รองผูวาราชการจังหวัดหนึ่งคน
ตามที่ผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย ปลัดจังหวัด อัยการจังหวัดซึ่งเปนหัวหนาที่ทําการอัยการจังหวัด
รองผูบังคับการตํารวจซึ่งทําหนาท่ีหัวหนาตํารวจภูธรจังหวัด หรือผูกํากับการตํารวจภูธรจังหวัด แลวแตกรณี
และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดจากกระทรวง ทบวงตาง ๆ เวนแตกระทรวงมหาดไทย ซึ่งประจําอยูในจังหวัด
กระทรวงหรือทบวงละหนึ่งคน เปนกรมการจังหวัด และหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนกรมการจังหวัดและเลขานุการ

สําหรับอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการจังหวัด มาตรา 57 ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการ
จังหวัดไว 9 ประการ ดังตอไปนี้

1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ
2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีสั่งการ

ในฐานะหัวหนารัฐบาล
3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจราชการกระทรวงในเม่ือไมขัดตอกฎหมาย

ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี
4) กํากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการบริหารสวนภูมิภาคของขาราชการ ซึ่งประจําอยู

ในจังหวัดนั้น ยกเวนขาราชการทหาร ขาราชการตุลาการ ขาราชการฝายอัยการ ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย
ขาราชการในสํานักงานตรวจเงินแผนดิน และขาราชการครูใหปฏิบัติราชการใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ
ขอบังคับหรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม หรือมติคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี หรือ
ยับยั้งการกระทําใด ๆ ของขาราชการในจังหวัดท่ีขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง
ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไวชั่วคราว รายงานกระทรวง ทบวง กรม ท่ี
เก่ียวของ

5) ประสานงานและรวมมือกับขาราชการทหาร ขาราชการตุลาการ ขาราชการฝายอัยการ ขาราชการ
พลเรือนในมหาวิทยาลัย ขาราชการในสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และขาราชการครู ผูตรวจราชการและ
หัวหนาราชการในระดับเขตหรือภาคในการพัฒนาจังหวัดหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ

6) เสนองบประมาณตอกระทรวงท่ีเก่ียวของตามโครงการหรือแผนพัฒนาจังหวัดและรายงานให
กระทรวงมหาดไทยทราบ

7) ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดตามกฎหมาย
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8) กํากับการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ในการนี้ใหมีอํานาจ
ทํารายงาน หรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจตอรัฐมนตรี
เจาสังกัด องคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ

9) บรรจุ แตงตั้ง ใหบําเหน็จ และลงโทษขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมาย และตามท่ี
ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง มอบหมาย

อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดิน มีขอบเขตอํานาจ
จํากัดเฉพาะในพื้นที่ของจังหวัดและอําเภอที่อยูในเขตการปกครองเทานั้น กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัด
มีอํานาจในการสั่งการ การจัดทําแผนงานโครงการ รวมถึงการบริหารงานบุคคลเก่ียวกับการแตงตั้งใหบําเหน็จ
และลงโทษเฉพาะขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัด ตัวอยางเชน ผูวาราชการจังหวัดเชียงใหม มีอํานาจแตงตั้ง
เกษตรอําเภอเมืองเชียงใหมใหยายไปดํารงตําแหนงเกษตรอําเภอแมริมจังหวัดเดียวกันได แตจะยายขาราชการ
ขามจังหวัดมิได เปนตน อยางไรก็ดี ขอบเขตอํานาจของผูวาราชการจังหวัดนั้น จํากัดเฉพาะตามท่ีกฎหมาย
กําหนดหรือเทาท่ีปลัดกระทรวงหรืออธิบดีมอบหมาย เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.
2535 ใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจแตงตั้ง โยกยายขาราชการระดับ 7 ลงไป ท่ีมิใชหัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัด เปนตน41

นอกจากอํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ดังท่ีไดกลาวไปแลว
ยังมีกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับตาง ๆ อีกจํานวนหนึ่ง ซึ่งกําหนดอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด
ในสวนที่เกี่ยวของกับการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยเรื่องนั้น ๆ ไวอยางกวางขวางครอบคลุม
หลายเรื่อง นับตั้งแตการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมือง การคุมครองผูบริโภค การท่ีดินของรัฐ การพาณิชย
การพัฒนาอุตสาหกรรม การประกันสังคม การสาธารณสุข ตลอดจนการพัฒนาเด็กและเยาวชน และการระงับ
ขอพิพาทแรงงาน เปนตน42 แตในทางปฏิบัติผูวาราชการจังหวัดก็ไมสามารถดําเนินงานในบทบาทหนาท่ี

41 ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง, การบริหารราชการสวนภูมิภาค : กลยุทธบริหารภาครัฐ (กรุงเทพฯ :
สถาบันมาตรฐานสากลภาครัฐแหงประเทศไทย สํานักงาน ก.พ., 2545), น. 31.

42 อาทิ พระราชบัญญตัิลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 พระราชบญัญัตจิัดระเบียบบริหารหมูบานอาสา
พัฒนาและปองกันตนเอง พ.ศ. 2522 ระเบยีบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการปฏิบัตติอนักศกึษาพมาในศูนยนักศึกษาพมา พ.ศ. 2535
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัฒนาชนบทและการกระจายความเจริญไปสูภูมิภาค พ.ศ. 2535 ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยกองทุนเพ่ือกระจายการผลิตและการจางงานไปสูภมูภิาค พ.ศ. 2535 พระราชบญัญัตสิงเสริมและ
ประสานงานเยาวชนแหงชาติ พ.ศ. 2521 พระราชบัญญัติท่ีราชพัสด ุพ.ศ. 2518 พระราชบัญญตัิภาษีสรรพสามติ พ.ศ. 2527
พระราชบญัญตัิจัดรูปท่ีดนิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 พระราชบญัญัตโิรคระบาดสตัว พ.ศ. 2499 พระราชบญัญตัิปาไม พ.ศ. 2484
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัตสิงวนและคุมครอง
สัตวปา พ.ศ. 2535 พระราชบัญญตัิวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติการปฏิรปูท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติการเดนิเรือในนานนํ้าไทย พระพุทธศักราช 2457 แกไขเพ่ิมเติม
(ฉบับท่ี 14) พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติกําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522  พระราชบัญญตัิการคาขาว
พุทธศักราช 2489 พระราชบัญญตัิแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติโรคตดิตอ พ.ศ. 2523 ฯลฯ
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ดังกลาวไดอยางเต็มท่ี โดยเฉพาะในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดขาดบุคลากร ทรัพยากร และงบประมาณ
ที่จะดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายนั้น ๆ ซึ่งในหลายกรณีเปนเรื ่องที่เกินกวาขีดความสามารถของ
จังหวัดท่ีจะปฏิบัติได43

ปญหาในดานอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดอีกประการหนึ่ง ก็คือ ผูวาราชการจังหวัดไมสามารถ
แสดงบทบาทการจัดการแกไขปญหาเรงดวนไดอยางเต็มที่ เนื่องจากตองอาศัยความรวมมือประสานงาน
จากฝายตางๆ ท่ีเก่ียวของ โดยเฉพาะในการปฏิบัติหนาท่ีท่ีคาบเก่ียวกับความรับผิดชอบของหลายหนวยงาน
เชน การสั่งปดโรงงานท่ีสงกลิ่นรบกวนหรือไมปลอดภัยตอสุขภาพของคนในชุมชน ตามพระราชบัญญัติ
สาธารณสุข ผูวาราชการจังหวัดตองขอความรวมมือประสานงานไปยังสาธารณสุขจังหวัดในการดําเนินการ
หรือในกรณีการอนุมัติกอสรางโรงงาน ตองขอความรวมมือไปยังสํานักงานโยธาธิการจังหวัดใหชวยตรวจสอบ
ความถูกตองของแบบกอสราง รวมท้ังตองอาศัยผังเมืองจังหวัด หรือคณะท่ีปรึกษาผังเมืองรวม เปนตน44

กลาวโดยสรุป อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในเรื่องตาง ๆ นอกจากจะข้ึนอยูกับบทบัญญัติ
ของกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ แลว บทบาทของผูวาราชการจังหวัดยังข้ึนกับระเบียบของทางราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี
กระทรวง ทบวง กรม ไดมอบหมาย หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีและมติคณะรัฐมนตรีมีคําสั่งอีกดวย นั่นคือ กรอบ
อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด ในทางปฏิบัติแลวจะมีมากนอยเพียงใด จึงข้ึนอยูกับการมอบหมายอํานาจจาก
สวนกลางเปนสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจหนาท่ีในสวนท่ีเก่ียวกับการปฏิบัตภิารกิจตามนโยบายของรัฐบาล

สําหรับโครงสรางการจัดสวนราชการในจังหวัด พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
พ.ศ.2534 ไดแบงสวนราชการภายในจังหวัด ประกอบดวย 2 สวน คือ (1) สํานักงานจังหวัด และ (2) สวนราชการ
ประจําจังหวัด กลาวคือ สํานักงานจังหวัดเปนหนวยราชการสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงมหาดไทย มีหัวหนา
สํานักงานจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบการปฏิบัติราชการของสํานักงานจังหวัด สํานักงานจังหวัด
มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปและการวางแผนพัฒนาจังหวัด อาทิ งานประชุม งานเลขานุการของผูวาราชการ
จังหวัด งานบริหารงานบุคคล งานประชาสัมพันธ งานพิธีการและตอนรับ งานตรวจราชการและรายงาน
งานเรื่องราวรองทุกข งานตรวจสอบภายใน งานความม่ันคงและประสานงานการรักษาความสงบเรียบรอย
งานการขาว งานราชการชายแดน งานรวบรวมและบริการขอมูล และงานของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ
ท่ีไมเปนหนาท่ีเฉพาะของหนวยงานใดในจังหวัด

สําหรับสวนราชการประจําจังหวัด ไดแก หนวยงานตาง ๆ ที่กระทรวงและกรมจัดตั้งขึ้นในจังหวัด
มีหนาท่ีเก่ียวกับงานหรือราชการของกระทรวงหรือกรมท่ีสังกัด โดยมีหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดนั้น ๆ
เปนผูบังคับบัญชา เชน สํานักงานสรรพากรจังหวัด สํานักงานพาณิชยจังหวัด ท่ีทําการปกครองจังหวัด เปนตน
อยางไรก็ดี จํานวนสวนราชการในแตละจังหวัดอาจมีจํานวนไมเทากัน เนื่องจากบางกรมอาจจัดตั้งสวนราชการ
ประจําจังหวัดไมครบทุกจังหวัดซึ่งข้ึนอยูกับพระราชกฤษฎีกาของกรมวาใหกรมใดมีราชการสวนภูมิภาคหรือไม

43 ประสิทธ์ิ การกลาง, การบริหารราชการสวนภมูิภาค : ศึกษากรณีการมอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ให
จังหวัด, อางแลว, น. 27-48.

44 เรื่องเดียวกัน, น. 48.
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สวนราชการประจําจังหวัดในแตละจังหวัด จะปฏิบัติหนาท่ีใน 2 ลักษณะ คือ 45

1) ภารกิจเชิงปฏิบัติการ เปนการดําเนินภารกิจในการจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ ใหแกประชาชน
ในพ้ืนท่ีจังหวัดตามภารกิจของกรมตนสังกัด เชน สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด โรงพยาบาลประจําจังหวัด/
อําเภอ สถานีอนามัยตําบล จัดบริการดานการแพทยและสาธารณสุข สํานักงานเกษตรจังหวัด/อําเภอ
ใหบริการดานสงเสริมและพัฒนาการเกษตรในจังหวัด เปนตน

2) ภารกิจในเชิงวิชาการ ประสาน กํากับ และติดตามประเมินผล เปนภารกิจของสวนราชการประจํา
จังหวัดสวนหนึ่ง ซึ่งมีฐานะเปนศูนยกลางการบริหารราชการในระดับจังหวัดและอําเภอ หนวยงานในลักษณะนี้
จึงมีหนาท่ีดานการจัดเก็บรวบรวมขอมูลของจังหวัด การวางแผนพัฒนาจังหวัด วางแผนการลงทุน และ
แผนปฏิบัติการดานตาง ๆ ของจังหวัด รวมท้ังประสานงานการปฏิบัติ การกํากับดูแล และประเมินผลการปฏิบัติงาน
ของสวนราชการ และรัฐวิสาหกิจในพ้ืนท่ี เชน สํานักงานสถิติจังหวัด สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด
สํานักงานแรงงานและสวัสดิการสังคมจังหวัด เปนตน

สวนราชการประจําจังหวัด ในฐานะราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีรับผิดชอบบริหารราชการในสวนท่ี
เก่ียวของกับภารกิจหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัดนั้น โดยหลักการแลวมักจะเปนหนวยงานท่ีมี
ลักษณะสําคัญคือ 1) เปนงานปฏิบัติการหรืองานใหบริการแกประชาชนท่ีตองกระจายไปท่ัวประเทศ 2) เปน
งานปฏิบัติการหรืองานใหบริการท่ีจําเปนตองตัดสินใจดําเนินการโดยรวดเร็วและเบ็ดเสร็จในทองท่ี และมี
ปริมาณงานตอเนื่องตลอดท้ังป 3) เปนงานที่ประชาชนในทองที่ไดรับประโยชนโดยตรง และ 4) คุมคาที่จะ
ลงทุนในการจัดตั้งหนวยงานปฏิบัติการในระดับจังหวัดและอําเภอ46

นอกจากแตละจังหวัดจะมีสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งปฏิบัติราชการในสวนภูมิภาคแลว ในจังหวัด
ยังมีหนวยราชการบริหารสวนกลางจํานวนมากท่ีตั้งทําการอยูในพ้ืนท่ี หนวยราชการสวนกลางเหลานี้ มีตั้งแต
หนวยท่ีเปนกรมหรือเทียบเทา ไปจนถึงหนวยงานระดับรองลงไปท่ีมีฐานะเปนสํานักงาน ซึ่งรับผิดชอบการปฏิบตัิงาน
ดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เฉพาะในจังหวัดหนึ่ง หรือในพ้ืนท่ีของกลุมจังหวัดหรือเขต เชน สํานักงานปาไมเขต
สํานักงานการศึกษาเขต ศูนยวิชาการพัฒนาชุมชนเขต ศูนยเรงรัดพัฒนาชนบท เปนตน หากพิจารณาโครงสราง
ของสวนราชการในพื้นที่จังหวัดจังหวัดโดยภาพรวม จะพบวาในบางจังหวัดมีหนวยราชการบริหารสวนกลาง
ในพ้ืนท่ีมากกวาหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือสวนราชการประจําจังหวัด47

หนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีจังหวัด ไมวาจะเปนการจัดตั้งสํานักงานภาค สํานักงาน
เขต หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น เปนหนวยราชการที่สวนกลางมอบหมายใหออกไปปฏิบัติ
ราชการของกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัดในพ้ืนท่ีสวนภูมิภาค อยางไรก็ดี แมวาหนวยราชการบริหารสวนกลาง
ท่ีตั้งทําการอยูในพื้นที่จังหวัด จะมิไดมีฐานะเปนองคกรการบริหารราชการนอกศูนยกลางตามบทบัญญัติ

45 ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบญุเรือง, การบริหารราชการสวนภมูิภาค : กลยุทธบรหิารภาครัฐ, อางแลว, น. 35.
46 สมาน รังสโิยกฤษฏ, การจัดโครงสรางสวนราชการ (กรุงเทพฯ : สํานักงาน ก.พ., 2535), น. 75 – 76.
47 เรื่องเดียวกัน, น. 37. และ จรสั  สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ :

สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจยั, 2542), น. 17.
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ของกฎหมาย แตหากพิจารณาในเชิงการแบงอํานาจหนาที่การบริหารราชการและการบริการสาธารณะแลว
ก็อาจกลาวไดวา หนวยราชการบริหารสวนกลางที่ตั้งทําการนอกเขตเมืองหลวงเหลานี้ก็คือ หนวยบริหาร
ราชการนอกศูนยกลางอีกประเภทหนึ่ง

สําหรับการตั้งสํานักงานภาค สํานักงานเขต หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออ่ืน ๆ ซึ่งเปนราชการบริหาร
สวนกลาง แตปฏิบัติราชการประจําอยูในสวนภูมิภาคนั้น จะเปนหนวยงานท่ีมีลักษณะสําคัญดังตอไปนี4้8

1) เปนหนวยงานท่ีปฏิบัติหนาท่ีดานการใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยปฏิบัติการภายในภาค
หรือเขตท่ีรับผิดชอบ ในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการตั้งหนวยปฏิบัติการในระดับจังหวัดหรืออําเภอ
อยูกอนแลว เชน ศูนยชวยเหลือทางวิชาการพัฒนาชุมชนเขต (1-9) กรมพัฒนาชุมชน สํานักงานศึกษาธิการเขต
สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ เปนตน

2) เปนหนวยงานท่ีดําเนินภารกิจดานปฏิบัติการ ในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ ไมมีหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัดและอําเภอ เนื่องจากมีปริมาณงานไมมากนัก จึงไมจําเปนตองจัดตั้งหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัด หรือในกรณีท่ีลักษณะและขอบเขตของงานปฏิบัติการครอบคลุมพ้ืนท่ีหลายจังหวัด
หรือกวางกวาจังหวัด ท้ังนี้ อาจเปนการปฏิบัติงานดานใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยงานปฏิบัติการ
ในระดับยอยลงไปก็ได เชน สํานักงานตรวจเงินแผนดินภูมิภาค (1-12) สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน
สํานักงานทางหลวง (1-15) กรมทางหลวง สํานักงานชลประทานท่ี (1-12) กรมชลประทาน เปนตน

3) เปนหนวยงานท่ีดําเนินภารกิจท้ังดานความชวยเหลือทางวิชาการ และดานปฏิบัติการ ในกรณี
ที่สวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการจัดตั้งหนวยปฏิบัติการระดับจังหวัดและอําเภออยูแลว แตมีงานปฏิบัติการ
บางอยางที่มีขอบเขตครอบคลุมหลายจังหวัดภายในภาคหรือเขต เชน สํานักงานสรรพากร กรมสรรพากร
ศูนยปฏิบัติการเรงรัดพัฒนาชนบท สํานักงานเรงรัดพัฒนาชนบท เปนตน

กลาวโดยสรุป หากพิจารณาการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยภาพรวมจะเห็นไดวา
แมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 จะไดยกเลิกระเบียบบริหารราชการตามประกาศ
คณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ไป แตก็มิไดมีการปรับปรุงโครงสรางของระบบบริหารราชการของประเทศไทยแตอยางใด
มีเพียงการแกไขเพิ่มเติมรายละเอียดบางประการ เชน การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของสวนราชการ
ตาง ๆ ใหชัดเจนเพ่ือมิใหมีการปฏิบัติงานซ้ําซอนกัน เปนตน49 ท้ังนี้ โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ยังคงเปนระบบบริหารราชการท่ีฝายปกครองดําเนินการในเขตการปกครองตาง ๆ ของประเทศ โดยมีเจาหนาท่ี
ของราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ไปประจําจังหวัด ปฏิบัติราชการภายใต
บังคับบัญชาของสวนกลาง โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารราชการจังหวัดยังคงเปนระบบท่ีตองข้ึนกับการบริหารงาน
บุคคลและงบประมาณจากกระทรวง ทบวง กรม ในสวนกลางแทบท้ังสิ้น

48 สมาน รังสโิยกฤษฏ, การจัดโครงสรางสวนราชการ, อางแลว, น. 73 – 74.
49 โภคิน พลกุล และชาญชัย  แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชนกับการปฏริูประบบราชการในยุคโลกาภิวัตน (กรุงเทพฯ :

นิติธรรม, 2541), น. 17-18.
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4.3 ชวงการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ (พ.ศ. 2540 – 2549)

กระบวนการปฏิรูปท่ีสําคัญซึ่งสงผลกระทบโดยตรงตอกลไกการบริหารงานภาครัฐ รวมถึงการบริหาร
จัดการนอกศูนยกลางอยางมีนัยสําคัญ ปรากฏใหเห็น 2 ระลอก ไดแก50 1) ความเปลี่ยนแปลงอันเปนผลมาจาก
การปฏิรูปการเมือง (พ.ศ. 2535-2543) และ 2) ความเปลี่ยนแปลงอันเปนผลมาจากการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ
(พ.ศ. 2544-2549)

ความเปลี่ยนแปลงภายใตการปฏิรูปการเมือง (พ.ศ. 2535 -2543) เกิดข้ึนภายหลังเหตุการณพฤษภาคม
พ.ศ. 2535 กลาวคือ การปฏิรูปทางการเมืองในชวงเวลาดังกลาว มีผลกระทบอยางสําคัญตอกลไกรัฐและ
สถาบันทางการเมืองอยางท่ีไมเคยปรากฏมากอน เนื่องจากการขับเคลื่อนของขบวนการ “ปฏิรูปการเมือง”
ในเวลานั้นเปนปรากฏการณของกระบวนการพัฒนาไปสูความเปนประชาธิปไตย (democratization) โดยอาศัย
การปฏิรูปในเชิงสถาบัน นั่นคือ การปฏิรูปรัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองตาง ๆ ใหสนองตอบตอคุณคา
ในแบบประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน ความเปลี่ยนแปลงท่ีกระทบตอกลไกการบริหารงานภาครัฐและตอการบริหาร
ปกครองในพื้นที่นอกศูนยกลางนี้ สามารถพิจารณาไดจากสาระสําคัญที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540
ดังนี้

การสงเสริมหลักนิติรัฐ (มาตรา 75) ซึ่งไดวางหลักเก่ียวกับการดําเนินกิจการของรัฐวาจะตองเปนไปตาม
กฎหมาย เปนธรรม มีประสิทธิภาพ โดยคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพ และรับผิดชอบตอประชาชน อาจกลาวไดวา
บทบัญญัติดังกลาวนี้สะทอนอิทธิพลของกลุมนักกฎหมายมหาชนไทยคอนขางชัดเจน และเปรียบไดกับขอสรุป
ของแนวทางท่ีไดดําเนินการไปแลว (มาตรการทางกฎหมาย 3 ฉบับ)51 กอนการประกาศใชรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปน
ความพยายามท่ีจะทําใหกระบวนการใชอํานาจของรัฐนั้นเปนไปตามหลักกฎหมายและรับผิดชอบตอประชาชน
โดยอาศัยกลไกการตรวจสอบทางกฎหมายและสถาบันใหม ๆ ท่ีจัดตั้ง ในแงหนึ่งจึงเปนการทําใหการใชอํานาจ
รัฐไทยนั้น “ถูกกํากับดูแลโดยกระบวนการยุติธรรม”

การสงเสริมหลักธรรมาภิบาล (มาตรา 77) ซึ่งไดวางหลักเก่ียวกับมาตรฐานคุณธรรมและจริยธรรม
ของผูใชอํานาจรัฐท้ังขาราชการการเมือง ขาราชการประจํา และเจาหนาของรัฐอ่ืน เพ่ือปองกันการทุจริต
ประพฤติมิชอบ ขณะเดียวกันการใชอํานาจหนาท่ีของผูใชอํานาจดังกลาวก็ตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ
ทั้งนี้ หลักการดังกลาวก็เปรียบไดกับหลักการที่รองรับมาตรการทางกฎหมายและสถาบันใหม ๆ ที่ไดเกิดขึ้น
ในเวลาตอมาซึ่งมุงเนนตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่ของผูใชอํานาจรัฐตาง ๆ ใหปลอดจากการทุจริตและ
ใชทรัพยากรทางการบริหารอยางมีประสิทธิภาพและเปนรูปธรรมสําคัญ ไดแก การจัดตั้งองคกรตรวจสอบใหม ๆ

50 โปรดดู วสันต เหลืองประภัสร, “สองคลื่นแหงการปฏิรูประบบราชการไทย: 15 ปของความเปลี่ยนแปลงในเชิง
สถาบันทางการเมือง-การบริหารไทย, 2535-2549,” น. 175-249.

51 ไดแก พระราชบัญญตัวิิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539, และพระราชบัญญัติขอมลูขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540
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อาทิ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ผูตรวจการ
แผนดิน เปนตน

การสงเสริมการกระจายอํานาจ (มาตรา 78) ซึ่งมุงหมายแกไขโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน
ของไทยที่มีการรวมศูนยอํานาจเปนอยางมาก โดยการใหความสําคัญตอสิทธิในการพึ่งพาและดูแลตนเอง
ของทองถ่ินตาง ๆ ผานการกระจายอํานาจและขยายบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งในรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ไดมีบทบัญญัติเก่ียวกับการปกครองสวนทองถ่ินเปนการเฉพาะ (หมวดท่ี 9) ซึ่งไดวางหลักและขอกําหนด
ตาง ๆ เพื่อรับประกันวารัฐจะตองมีการดําเนินการกระจายอํานาจใหเกิดผล หลักการขอนี้ไดสรางผลกระทบ
ตอโครงสรางการบริหารราชการแผนดินอยางชัดเจน แมวาในกระบวนการกระจายอํานาจท่ีเกิดข้ึนในเวลา
ตอมาจะประสบกับปญหาอุปสรรคบาง แตในภาพรวมก็นับเปนครั้งแรกท่ีมีการถายโอนอํานาจหนาท่ีและ
ทรัพยากรทางการบริหารตาง ๆ ที่เคยกระจุกตัวในกลไกของรัฐสวนกลางทั้งการบริหารราชการสวนกลาง
และสวนภูมิภาคไปสูองคปกครองสวนทองถ่ิน

สําหรับความเปลี่ยนแปลงภายใตการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ (พ.ศ. 2544 - 2549) นั้น เปนความเปลี่ยนแปลง
ในระลอกถัดมา ซึ่งเกิดข้ึนภายใตกระบวนการปฏิรูปการจัดการภาครัฐภายใตรัฐบาลนําโดยพรรคไทยรักไทย
โดยเฉพาะอยางยิ่งการนําชุดแนวคิดท่ีเรียกวา “การจัดการภาครัฐแนวใหม” (New Public Management)
มาปรับใชอยางกวางขวางในระบบบริหารงานภาครัฐไทยผานบทบาทของ “คณะกรรมพัฒนาระบบราชการ”
(ก.พ.ร.) ท้ังนี้ เนื้อหาหลักของการปฏิรูปสามารถพิจารณาไดจากมาตรการสําคัญใน 2 ดาน ไดแก

หนึ่ ง  มาตรการทางกฎหมาย ประกอบไปดวยกฎหมายสําคัญ 3 ฉบับ ซึ่ งนอกเหนือจาก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม และ พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ท่ีไดกลาวถึงไปแลวนั้น ก็ไดแก พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการ
บริหารจัดการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 กลาวไดวา กฎหมายสองฉบับแรกนั้นเปนการวางกรอบทางกฎหมาย
และสถาบันสําหรับกิจกรรมการปฏิรูป ขณะที่ พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหาร
จัดการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 นั้นไดถูกใชเปนเครื่องมือเพื่อผลักดันการปฏิรูปโดยตรงในระบบราชการ
มีการปรับเปลี่ยนในหลากหลายมิติภายใตแนวคิด “การบริหารจัดการท่ีดี” ซึ่งโดยมากก็สอดคลองกับแผน
ยุทธศาสตรท่ีจะไดกลาวตอไป

สอง แผนแมบทเพ่ือการพัฒนาระบบราชการ พ.ศ. 2546 - 2549 ซึ่งไดวางยุทธศาสตรสําคัญสําหรับ
การปฏิรูปใน 6 ดาน ไดแก (1) การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธกีารทํางาน (2) การปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดิน (3) การรื้อปรับระบบการเงินและการงบประมาณ (4) การสรางระบบบริหารงานบุคคลและ
คาตอบแทนใหม (5) การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน วัฒนธรรม และคานิยม (6) การเสริมสรางระบบราชการใหทันสมัย
และ (7) การเปดระบบราชการใหประชาชนเขามามีสวนรวม

การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคเริ่มปรากฏอยางเปนรูปธรรม
ภายหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งมีเจตนารมณสําคัญเพ่ือสงเสริมให
ประชาชนมีสวนรวมในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย ท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติตามแนวทาง
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ปฏิรูปการเมือง ดังจะเห็นไดจากการท่ีรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวใหความสําคัญกับการปกครองทองถ่ินเปนอยางมาก
โดยมีบัญญัติเก่ียวกับการปกครองทองถ่ินไวถึง 14 มาตรา นั่นคือมาตรา 43, 52, 58, 59, 78 และมาตรา 282 – 289
ซึ่งมากกวารัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ ท่ีผานมา

การบัญญัติหลักการเกี่ยวกับวิธีการและขั้นตอนในการกระจายอํานาจแกทองถิ่นไวในบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 284 นําไปสูการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ในเวลาตอมา โดยกฎหมายดังกลาวมีสาระสําคัญในการกําหนด
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเองอยางชัดเจน รวมถึงการกําหนดใหภาครัฐตองดําเนินการถายโอนภารกิจของรัฐสูทองถ่ินมากข้ึน

นอกจากทิศทางการกระจายอํานาจตามรัฐธรรมนูญ รวมถึงการดําเนินการถายโอนภารกิจภาครัฐ
ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว
มาแลว แนวคิดในการปฏิรูปการบริหารราชการของรัฐบาลในขณะนั้น ยังมีสวนสําคัญตอการปรับปรุง
โครงสรางและระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งแนวคิดในการผลักดันใหภาครัฐ
ตองปรับเปลี่ยนบทบาทจากการเปนผูดําเนินภารกิจในฐานะผูปฏิบัติตรง (Implementator) มาเปนผูสงเสริม
สนับสนุนและจัดอํานวยความสะดวกใหแกทองถ่ินมากข้ึน (Facilitator)52

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ตลอดจนยุทธศาสตรการปฏิรูประบบราชการ สงผลกระทบ
โดยตรงตอบทบาทการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยตรง ทําใหราชการบริหารสวนภูมิภาคในฐานะตัวแทน
อํานาจรัฐในพ้ืนท่ี จําเปนตองเขามามีบทบาทสําคัญในการทําหนาท่ีพ่ีเลี้ยงในการเตรียมความพรอมใหแก
ทองถ่ินเพ่ือใหทองถ่ินมีประสิทธิภาพในการจัดการบริการสาธารณะแกประชาชน ในขณะเดียวกันราชการบริหาร
สวนภูมิภาคก็ยังคงตองมีอํานาจในการบริหารราชการแทนสวนกลางในพ้ืนท่ีในภารกิจท่ีจําเปนอยางเพียงพอดวย

นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติในกฎหมายอื่น ๆ อีกหลายฉบับ ซึ่งสงผลกระทบตอบทบาทและภารกิจ
ของราชการบริหารสวนภูมิภาคท้ังในเชิงโครงสรางและการบริหารราชการในพ้ืนท่ี อาทิพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 มีผลใหผูวาราชการจังหวัด ในฐานะขาราชการสวนภูมิภาคตองพนจาก
ตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งมีฐานะเปนผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชนเดียวกับ
พระราชบัญญัติเปลี ่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542 มีผลใหนายอําเภอ ในฐานะ
ขาราชการสวนภูมิภาค ตองพนจากตําแหนงในสุขาภิบาลในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจาก
กฎหมายฉบับดังกลาวมีผลใหสุขาภิบาลตองถูกยุบไป สงผลใหบทบาทของนายอําเภอตามพระราชบัญญัติ
ลักษณะการปกครองทองท่ี พ.ศ. 2457 มีการปรับเปลี่ยนไปจากเดิมเปนตน

52 สมคิด เลิศไพฑูรย, แนวทางพัฒนากฎหมายในบทบาทของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอใหเอ้ือตอ
ประสิทธิภาพการบริหารราชการสวนภูมิภาค. รายงานวิจัยเสนอตอสถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย, 2544.
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หากพิจารณาโดยภาพรวมจะเห็นไดวา การปรับบทบาทและโครงสรางการบริหารราชการของประเทศไทย
ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ไดนําไปสูการปรับทิศทางการจัดโครงสรางการบริหารราชการ
แผนดินโดยเคลื่อนไปสูแนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจมากข้ึนจากท่ีเคยเปนมา กลาวคือ ในอดีตแมวากฎหมาย
วาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินจะไดมีการกําหนดใหการบริหารราชการแผนดินของไทยมีการจัด
การปกครองทองถ่ินในรูปแบบตาง ๆ อันเปนการบริหารราชการภายใตหลักการกระจายอํานาจ แตในทางปฏิบัติแลว
หากพิจารณาในระดับความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับราชการบริหารสวนทองถ่ิน จะเห็นไดวา
ราชการบริหารสวนทองถ่ินท่ีผานมากลับถูกครอบงําและบริหารงานโดยขาราชการราชการบริหารสวนภูมิภาค
ดังจะเห็นไดในกรณีการบริหารงานองคการบริหารสวนจังหวัด และสุขาภิบาลท่ีมีผูวาราชการจังหวัดและ
นายอําเภอทําหนาท่ีเปนหัวหนาฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังสองรูปแบบ53

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดสงผลใหเกิดการปฏิรูประบบบริหาร
ราชการสวนทองถ่ินในสาระสําคัญหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งการปฏิรูปการเมืองและการปกครองสวนทองถ่ิน
ในทิศทางกระจายอํานาจมากข้ึน อันกอใหเกิดผลกระทบตอการปรับเปลี่ยนโครงสราง ภารกิจ และบทบาท
ของราชการสวนภูมิภาค ท้ังในดานการบริหารงาน บุคลากร และงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งในอํานาจ
หนาท่ีท่ีมีการทับซอนกันระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน หรือแมแตระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ท้ังนี้ โดยบทบัญญัติของกฎหมายแลว ราชการบริหารสวนกลางและ
สวนภูมิภาคจะตองมีการถายโอนภารกิจบางสวนใหแกทองถ่ินในท่ีสุด อยางไรก็ดี ความเปลี่ยนแปลงอันเปนผล
จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกลาวก็มิไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในความสัมพันธระหวางราชการบริหาร
สวนกลางและสวนภูมิภาคมากนัก เม่ือเทียบกับความสัมพันธกับราชการสวนทองถ่ิน

กระบวนการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินท่ีเกิดข้ึนในชวงหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540
เปนตนมานั้น เปนการปฏิรูปท่ีดําเนินควบคูกันไประหวางการปฏิรูปทางการเมืองและการปฏิรูประบบราชการ
กลาวคือ การบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดสงผลใหกระแสผลักดันการปฏิรูป
การเมืองท่ีมีมากอนหนานี้ปรากฏผลชัดเจนข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งการปฏิรูประบบการเมืองการปกครองทองถ่ิน
ท่ีมุงเนนการกระจายอํานาจและการมีสวนรวมทางการปกครองของประชาชนเปนสําคัญ รวมถึงบทบัญญัติอ่ืน ๆ
ท่ีมุงใหอํานาจและรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ในสวนของการปฏิรูประบบราชการนั้น ผลกระทบจากการกระจายอํานาจดานตาง ๆ สูทองถ่ิน สงผลให
รัฐบาลจําเปนตองมีการเรงปรับปรุงระบบราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคใหมีบทบาท ภารกิจ และ
ขอบเขตการดําเนินงานที่สอดรับกับราชการสวนทองถิ่น จึงกลาวไดวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540 ไดมีบทบัญญัติท่ีสอดคลองและสงเสริมการปฏิรูประบบราชการท่ีดําเนินการอยู กระบวนการปฏิรูป
ระบบราชการท่ีดําเนินการในขณะนั้นมีเปาหมายเพ่ือแกไขปญหาหลักของระบบราชการไทย โดยเฉพาะปญหา

53 ในอดีตท่ีผานมาการบริหารงานทองถ่ินโดยมีขาราชการของสวนภูมิภาคเขาไปรวมบริหารงานน้ัน นอกจากผูวาราชการ
จังหวัด และนายอําเภอดังท่ีกลาวไปแลว ยังมีตําแหนงอ่ืน ๆ อีก เชน ปลัดจังหวัดทําหนาท่ีเปนปลดัองคการบริหารสวนจังหวัด
และรวมไปถึงกรรมการสุขาภบิาล เปนตน.
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ท่ีเกิดจากการยึดติดในปรัชญาการบริหารราชการยุคเกา ซึ่งเปนแนวทางการบริหารราชการท่ีมีมาตั้งแตการ
ปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลท่ี 5 นั่นคือ การเนนบทบาทของรัฐในฐานะเปนผูควบคุมและดําเนินกิจการ
ทุกอยาง สงผลใหการบริหารราชการมีลักษณะผูกขาด (Monopoly) ไมเปดโอกาสใหมีการแขงขัน ทําให
ระบบราชการไทยมีขนาดใหญโต และขยายตัวเพ่ือรับผิดชอบภารกิจตาง ๆ ของหนวยงานมากข้ึน ประกอบ
กับการเนนรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลางอยางเปนระบบ จึงสงผลใหการบริหารราชการเปนการควบคุม
บังคับบัญชาเปนลําดับชั้นโดยรวมศูนยการตัดสินใจท่ีสวนกลาง54

สําหรับปญหาในการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น มีสาเหตุอันเนื่องจากลักษณะของโครงสราง
ความสัมพันธภายในระบบราชการไทย ซึ่งมีลักษณะรวมศูนยอํานาจอยูท่ีการบริหารราชการสวนกลางคอนขางสูง
ในขณะท่ีราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถ่ิน มีภารกิจอํานาจหนาท่ีท่ีจํากัดเปนอยางยิ่ง
ดวยเหตุดังกลาว กระบวนการกําหนดแผนและการจัดทํางบประมาณในระดับจังหวัด จึงมักผูกขาดโดยกรม
ตาง ๆ ในสวนกลางเปนสวนใหญ55 การบริหารงานภาครัฐโดยอาศัยฐานของกรมในสวนกลางไดสงผลทําให
แผนและโครงการตาง ๆ ที่รวบรวมและเสนอขึ้นไปจากระดับจังหวัดมักจะถูกปรับเปลี่ยนและแกไขอยูเสมอ
โดยกรม เพราะฉะนั้น โครงการพัฒนาตาง ๆ ของจังหวัด จึงอาจมิไดเปนไปเพ่ือสนองตอความตองการและ
ปญหาของประชาชนอยางเปนรูปธรรม56

อยางไรก็ดี สภาพปญหาดังกลาวเริ่มไดรับความสนใจจากรัฐบาลและมีการดําเนินนโยบายเก่ียวกับ
การปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนรูปธรรม นับตั้งแตชวง พ.ศ. 2546
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การปรับปรุงระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตนโยบายการพัฒนาระบบบริหาร
ราชการจังหวัดแบบบูรณาการหรือระบบ “ผูวาซีอีโอ” รวมถึงการสรางระบบบริหารงานแบบกลุมจังหวัดข้ึน
เปนกลไกในการขับเคลื่อนการพัฒนาในระดับภูมิภาคของรัฐบาล

การจัดระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ คือ การปรับระบบบริหารราชการของจังหวัด
จากเดิมท่ีเปนหนวยงานท่ีมุงเนนการปฏิบัติตามคําสั่งของราชการสวนกลางไปสูการเปนหนวยงานเชิง
ยุทธศาสตรภาครัฐ (Strategic Government Unit) ในระดับพ้ืนท่ี กลาวคือ การปรับเปลี่ยนจังหวัดใหเปนองคกร
ท่ีมีสมรรถภาพการปฏิบัติ ข้ันสูง (High Performance Organization) ท่ีเ อ้ืออํานวยตอการสรางระบบ
บริหารงานภาครัฐในภาพรวมท่ีมีศักยภาพและสมรรถภาพสูง ขณะเดียวกันใหจังหวัดเปนองคกรท่ีใชระบบ
บริหารราชการแบบบูรณาการ (Holistic Administration) ที่สามารถประสานและกํากับดูแลการทํางาน

54 สมาน รังสโิยกฤษฎ, การบริหารราชการไทย อดีต ปจจบุัน และอนาคต (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพบรรณกิจ, 2543),
น. 49 – 53.

55 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, รายงายวิจัย สถาบันวิจัย
ธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548, น. 26-27.

56 โปรดดู เอนก เหลาธรรมทัศน, เหตุอยูท่ีทองถ่ิน: ปญหาการเมืองการปกครองท่ีระดับชาติ อันสืบเน่ืองจากการปกครอง
ทองถ่ินท่ีไมเพียงพอ (กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาและพัฒนาการปกครองทองถ่ิน, 2543), บทท่ี 2. ในงานศึกษาช้ินน้ีเอนกไดอธิบาย
วาการบริหารงานของระบบราชการไทยมีลักษณะท่ีเขาเรียกวา “กรมาธิปไตย”.
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ของทุกสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนสงเสริมสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและชุมชนใน
พ้ืนท่ี57

ระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนามีลักษณะสําคัญ คือ ประการแรก เปนระบบ
บริหารจัดการในแนวราบ (Horizontal Management) ท่ีใชการบูรณาการการทํางานของทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี
ในลักษณะ “พื้นที่ –พันธกิจ – การมีสวนรวม” (Area –Functional – Participation) ในทุกขั้นตอนของ
การทํางาน เพ่ือสรางความเปนหุนสวนทางการพัฒนาในระดับจังหวัด ตลอดจนเพ่ือสรางการทํางานในลักษณะ
เครือขาย (Networking) ประการที่สอง เปนระบบบริหารจัดการที่มีเปาหมายเพื่อตองการตอบสนอง
ความตองการของประชาชนผูใชบริการ (Customer Driven) ดวยระบบท่ีมุงเนนผลสัมฤทธิ์ของงาน (Result-
Based) ดวยมาตรฐานผลงานข้ันสูง (High Performance Output) และ ประการสุดทาย เปนระบบบริหาร
จัดการท่ีอยูภายใตกรอบของบทบัญญัติและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ และโครงสรางการจัดระเบียบบริหาร
ราชการแผนดินปจจุบัน รวมท้ังหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี (Good Governance) แตไดรับการสนับสนุน
ทรัพยากรทางการบริหารท่ีจําเปนเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการทํางาน

ภายใตระบบการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ผูวาราชการจังหวัดมีบทบาทใน 3 ดานดวยกัน คือ58

1) ผูชี้นํายุทธศาสตร (Strategic Leadership) ผูวาราชการจังหวัดทําหนาที่ในการนํายุทธศาสตร
ของชาติตามวาระแหงชาติ (National Agenda) ไปกําหนดเปนวาระของพ้ืนท่ี (Area Agenda) ตลอดจนนําปญหา
และความตองการของพ้ืนท่ีมากําหนดเปนแนวทางริเริ่มเพ่ือแกไขปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ี เพ่ือใชเปนเปาหมาย
การทํางานรวมกันของทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี รวมท้ังกําหนดตัวชี้วัดความสําเร็จท่ีสะทอนเปาหมายและวิธีวัดผล
การทํางาน

2) ผูประสานเชิงกลยุทธและผูสนับสนุน (Strategic Coordinator and Facilitator) ผูวาราชการจังหวัด
ทําหนาที่อํานวยการประสานการทํางานของทุกภาคสวนใหเปนไปตามยุทธศาสตรที่ไดกําหนดขึ้น ทําหนาที่
ในการใหการสนับสนุนการแกไขปญหาอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนในการทํางาน ตลอดจนสนับสนุนทรัพยากรท่ีจําเปนตอง
ใชงาน รวมถึงการทําหนาท่ีในการสรางระบบสนับสนุนเพ่ือสรางความเข็มแข็งใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ือทําหนาท่ีในการใหบริการพ้ืนฐานแกประชาชนและพัฒนาทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล

3) ผูปฏิบัติ (Implementator) ผูวาราชการจังหวัดทําหนาท่ีในการเสริมสรางระบบบริหารจัดการท่ีมี
ประสิทธิภาพในการทํางาน รวมท้ังกํากับดูแลการดําเนินงานของระบบบริหารจัดการดังกลาว รวมถึงทําหนาท่ี
ในการพัฒนาความรู ความสามารถ ทักษะ และทัศนะคติท่ีจําเปนใหกับผูปฎิบัติของระบบบริหารจัดการในดานตาง ๆ

57 สวนสงเสริมการบริหารราชการจงัหวัดแบบบูรณาการ สาํนักพัฒนาและสงเสรมิการบริหารราชการจังหวัด
สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, คูมือการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (กรุงเทพฯ : สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย, 2546), น. 31-34.

58 เรื่องเดียวกัน, น. 32.
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สําหรับปจจัยและเงื่อนไขความสําเร็จของระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ สรุปได
ดังตอไปนี้59 ประการแรก มีการมอบอํานาจดานการพิจารณาสั่งการ อนุมัติ อนุญาต ใหผูวาราชการจังหวัด
สามารถวินิจฉัยสั่งการการทํางานไดในลักษณะท่ีครอบคลุมครบวงจรทันตอเหตุการณ และสามารถใชดุลยพินิจ
ตัดสินใจในลักษณะท่ีเอ้ืออํานวยตอการบริหารเชิงกลยุทธของผูวาราชการจังหวัด

ประการท่ีสอง มีการมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคลใหผูวาราชการจังหวัดสามารถกํากับดูแล
บังคับบัญชาขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพ

ประการท่ีสาม มีการมอบอํานาจดานการบริหารงบประมาณใหผูวาราชการจังหวัดสามารถแกไข
ปญหาบริหารการพัฒนา และบูรณาการการพัฒนาระหวางหนวยงานของจังหวัดไดอยางแทจริง

ประการที่สี่ มีการพัฒนาระบบฐานขอมูลของจังหวัดใหมีขอมูลปญหาและศักยภาพทางการพัฒนา
ของจังหวัดท่ีสามารถแสดงใหเห็นสภาพขอมูลพ้ืนฐานท่ีจําเปนทางการบริหารท่ีเปนท้ังจุดออน จุดแข็ง
ขอจํากัด และโอกาสทางการพัฒนา ตลอดจนมีการนําเทคโนโลยีสารสนเทศสมัยใหมเขามาใชประกอบการ
ดําเนินการ และประการสุดทาย มีการเพ่ิมประสิทธิภาพของสํานักงานจังหวัดใหทําหนาท่ีเปนฝายชวยอํานวยการ
ในการจัดระบบฐานขอมูล ระบบการวางแผนเพื่อการแกไขปญหา และการบริหารการพัฒนาของจังหวัด
ตลอดจนระบบการติดตามประเมินผล

การนํานโยบายการปรับปรุงระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตหลักการบริหารราชการจังหวัด
แบบบูรณาการ เริ่มตนเม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 7 สิงหาคม พ.ศ. 2544 ใหความเห็นชอบการปรับปรุง
การบริหารงานของจังหวัดตามขอเสนอของนายกรัฐมนตรี โดยปรับใหจังหวัดมีฐานะเสมือน “หนวยธุรกิจเชิง
ยุทธศาสตร” (Strategic Business Unit: SBU) ที่สามารถวินิจฉัยขอมูล ปญหาอุปสรรค กําหนดแนวทาง
การแกไขปญหาและดําเนินการใหเปนไปตามท่ีตัดสินใจไดอยางครบวงจรภายในจังหวัด อีกท้ังยังใหมีการปรับเปลี่ยน
บทบาทของผูวาราชการจังหวัดใหเปน “ผูบริหารสูงสุดของจังหวัด” (Chief Executive Officer: CEO)
สามารถบังคับบัญชา สั่งการหัวหนาสวนราชการตาง ๆ ภายในจังหวัดไดอยางเบด็เสร็จโดยตรง เพ่ือใหการดําเนินงาน
ภายในจังหวัดเปนไปดวยความรวดเร็วตรงตามนโยบายของผูบริหารสูงสุด และสามารถตอบสนองตอความตองการ
และขอเท็จจริงของแตละจังหวัดไดโดยตรง

ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 12 พฤศจิกายน พ.ศ. 2544 คณะรัฐมนตรีมีมติวา การมอบอํานาจ
ใหผูวาราชการจังหวัดทําหนาท่ีซีอีโอ (CEO) นั้น ตองมีความชัดเจนในกระบวนการและควรดําเนินการในลักษณะ
คอยเปนคอยไป โดยในชั้นตนจะยังไมมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดท้ังหมดแบบเบ็ดเสร็จ แตใหแตละกระทรวง
ไปพิจารณามอบอํานาจของปลัดกระทรวงใหหัวหนาสวนราชการของตนในจังหวัดเพ่ือบูรณาการ เฉพาะ 5 จังหวัด
นํารองกอน สําหรับระบบการบริหารงานแบบซีอีโอนั้น ใหคณะผูบริหารจังหวัดกําหนดทิศทางการพัฒนา
ของจังหวัดเหมือนคณะรัฐมนตรีที่กําหนดทิศทางการพัฒนาของประเทศ โดยมีผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ
เปนหัวหนาคณะผูบริหารทําหนาที่เหมือนนายกรัฐมนตรี โดยคณะผูบริหารจังหวัดตองจัดทํายุทธศาสตร

59 เรื่องเดียวกัน, น. 33-34.
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ในการพัฒนาจังหวัดรวมกันโดยมองปญหาเปนองครวม กระจายอํานาจหนาท่ีแตละหนวยงานอยางเหมาะสม
ไมมุงเนนเฉพาะเรื่อง เปนการรวมพลังผูขับเคลื่อนงานใหเดินไปขางหนา

ในการนําระบบผูวาราชการจังหวัดซีอีโอมาทดลองใชนี้ มีจุดมุงหมายสําคัญเพ่ือเปนการปรับระบบ
การบริหาร ดังนั้น ในการทดสอบวาการบริหารงานในจังหวัดซีอีโอจะมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพมาก
ยิ่งกวาการบริหารงานจังหวัดอื่น ๆ ในรูปแบบเดิมเพียงใดหรือไม จึงตองใชทรัพยากรบุคคลและงบประมาณ
ที่ไดรับจัดสรรไวแลวตามปกติ โดยไมมีการขอสิทธิพิเศษใด ๆ แตเปนการแขงขันในระบบมิใชตัวผูวาราชการ
จังหวัด เม่ือดําเนินการไประยะหนึ่งอาจตองพิจารณากําหนดคุณลักษณะของผูวาราชการจังหวัดซีอีโอเพ่ือ
กําหนดเปนบรรทัดฐาน เชน ความเปนผูนํา มีความเปนกลาง เขาถึงประชาชน มีความโปรงใส เปนตน

มติคณะรัฐมนตรีดังกลาว ยังระบุอีกดวยวา การปฏิบัติงานของจังหวัดซีอีโอ เม่ือดําเนินการไประยะหนึ่ง
จําเปนตองปรับปรุงแกไขใหเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน จึงใหกระทรวงมหาดไทยรับไปพิจารณา
แตงตั้งคณะกรรมการเพ่ือควบคุม ติดตาม ประเมินผล และเสนอแนะท้ังระบบ โดยใหรองปลัดกระทรวง
มหาดไทยเปนประธานและใหทุกกระทรวง ทบวง ท่ีมีเจาหนาท่ีปฏิบัติงานในจังหวัด แตงตั้งผูแทนซึ่งเปน
ขาราชการระดับ 10 รวมเปนกรรมการดวย ท้ังนี้ ใหรายงานผลใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและ
รัฐมนตรีเจาสังกัดทราบ โดยโครงการนํารองนีกํ้าหนดดําเนินโครงการในพ้ืนท่ี 5 จังหวัด ไดแก จังหวัดศรีสะเกษ
ชัยนาท ลําปาง ภูเก็ต และนราธิวาส และกําหนดจังหวัดเปรียบเทียบกับจังหวัดทดลองไวในพ้ืนท่ี 5 จังหวัด
ไดแก จังหวัดสุรินทร อางทอง พิษณุโลก พังงา และปตตานี

คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 7 สิงหาคม พ.ศ. 2544 มอบหมายใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการ
โครงการนํารองคัดเลือกจังหวัดท่ีเหมาะสม ซึ่งมีท่ีตั้ง สภาพเศรษฐกิจ และระดับความเจริญแตกตางกัน 5 จังหวัด
และคัดเลือกบุคคลท่ีมีความรู ความสามารถ เหมาะสม มีความริเริ่มสรางสรรค และมุงม่ันทํางานเพ่ือแกไข
ปญหาใหสําเร็จ (Can do attitude) ไปดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด โดยมีสถาบันการศึกษาของรัฐและ
หนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของติดตามประเมินผล การปรับตัวสูการเปนจังหวัดแบบบูรณาการอยางเปนทางการ
เกิดข้ึนเม่ือมีการประกาศ “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ.
2546” ซึ่งสงผลใหจังหวัดมีการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญคือ การปรับปรุงอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด
ใหเปลี่ยนไปสูการเปน “ผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ”

สําหรับบทบาทและอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
ภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาวมีดังตอไปนี6้0

1) ผูวาราชการจังหวัดเปนผูชี้นํากลยุทธ โดยทําหนาท่ีนํายุทธศาสตรของชาติไปกําหนดเปนระเบียบวาระ
ของพ้ืนท่ี รวมท้ังนําปญหาและความตองการของพ้ืนท่ีมากําหนดเปนแนวทางริเริ่มแกปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ี

2) ผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาทีมประสานการทํางานของทุกภาคสวนในสังคมใหเปนไปตาม
ยุทธศาสตรท่ีกําหนดข้ึน โดยสนับสนุนใหมีการสรางสภาพแวดลอมการทํางานเปนทีม เสริมสรางการให

60 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานราชการจงัหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546, ขอ 8.
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กําลังใจและกระตุนเพื่อไปสูเปาหมาย และสนับสนุนการแกไขปญหา รวมทั้งใหการสนับสนุนทรัพยากร
ท่ีจําเปนเพ่ือใชในการปฏิบัติงาน

3) ผูวาราชการจังหวัดมีบทบาทในการสรางระบบสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเขมแข็ง
ในการทําหนาท่ีใหบริการพ้ืนฐานแกประชาชนและพัฒนาทองถ่ิน

4) ผูวาราชการจังหวัดมีหนาที่จัดใหมีระบบการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล
ในการทํางาน และมีการกํากับดูแลท่ีเหมาะสม

5) ผูวาราชการจังหวัดมีหนาท่ีสงเสริมและพัฒนาความรู ความสามารถ ทักษะ และทัศนคติท่ีจําเปน
ใหแกผูปฏิบัติงานและการทําตนเปนตัวอยางแกผูปฏิบัติงาน

นอกเหนือจากการปรับบทบาทและอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในประการตาง ๆ ดังกลาว
มาแลว การมอบอํานาจการตัดสินใจบริหารงานในดานตาง ๆ ของราชการบริหารสวนกลางใหแก
ผูวาราชการจังหวัด นับเปนอีกหนึ่งข้ันตอนสําคัญในการขยายผลระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
เนื่องจากกระทรวงมหาดไทยไดดําเนินการวิจัยและประเมินเก่ียวกับโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ
เพื่อการพัฒนาแลวพบวา ในชวงแรกของการเริ่มนําระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการมาทดลอง
ปฏิบัติในจังหวัดนํารองนั้น การมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการยังประสบปญหาและอุปสรรค
ที่สําคัญหลายประการ กลาวคือ การมอบอํานาจสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการหรือ
การดําเนินการอ่ืน ๆ ของสวนราชการใหแกผูวาราชการจังหวัดนั้น ราชการบริหารสวนกลางยังไมมอบอํานาจ
ในเรื่องท่ีตรงกับสภาพปญหาและความตองการของจังหวัด สงผลใหไมสามารถดําเนินยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดไดอยางเต็มท่ีและมีประสิทธิภาพ61

นอกจากนี้ การมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคล ยังไมครอบคลุมถึงหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด
และขาราชการสวนกลางที่มาประจําในจังหวัด ประกอบกับภายในจังหวัดมีหนวยราชการบริหารสวนกลาง
ตั้งปฏิบัติการอยูเปนจํานวนมาก ทําใหการบังคับบัญชาและสั่งการหนวยราชการในจังหวัดขาดความเปนเอกภาพ
และไมสามารถบูรณาการแผนงาน หรือผลักดันการแกไขปญหาในพื้นที่ไดอยางมีประสิทธิภาพเทาที่ควร
สวนการมอบอํานาจดานการบริหารงบประมาณ แมสวนราชการจะไดมอบอํานาจการใชจายงบประมาณเหลือ
จายแกผูวาราชการจังหวัด แตในทางปฏิบัติกลับปรากฏวา การใชงบประมาณเหลือจายนั้น จะใชไดก็ตอเม่ือ
หลังจากโครงการนั้นเสร็จสิ้นไปแลว ซึ่งกวาโครงการจะสิ้นสุดก็มักจะใกลสิ้นปงบประมาณ ดังนั้น จังหวัดจึง
ไมสามารถเบิกจายงบประมาณไดทันปงบประมาณ ยิ่งกวานั้น อํานาจการใชจายงบประมาณเหลือจาย
ท่ีหัวหนาสวนราชการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด ก็มีเงื่อนไขกําหนดใหไมสามารถนําไปดําเนินโครงการ
ท่ีจําเปนของจังหวัดท่ีมีลักษณะแตกตางจากโครงการเดิมท่ีกําหนดไวในแผนงบประมาณรายจายประจําปได62

61 บันทึกสรุปเรื่องสําหรับคณะรัฐมนตรี เรื่อง การขยายผลระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ, หนังสือ
สํานักงาน ก.พ.ร.  ท่ี นร 1203/226 วันท่ี 8 กรกฎาคม 2546.

62 เรื่องเดียวกัน.
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จากสภาพปญหาและอุปสรรคท่ีเก่ียวของกับการมอบอํานาจของสวนราชการใหแกผูวาราชการจังหวัด
ดังกลาวมา คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) จึงไดกําหนดแนวทางการมอบอํานาจใหผูวาราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการ เพ่ือเอ้ืออํานวยใหการขยายผลระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการสามารถ
บรรลุเปาหมายตามนโยบายของรัฐบาล แนวทางการมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดท่ีกําหนดข้ึนนี้
ประกอบดวยแนวทางการมอบอํานาจใน 3 ดาน ไดแก 1) การมอบอํานาจดานการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ และ
การปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการอ่ืน ๆ 2) การมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคลและ 3) การมอบอํานาจ
ดานการบริหารงบประมาณ

การมอบอํานาจดานการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ และการปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการอ่ืน ๆ
มีแนวทางคือ

(1) ใหทุกสวนราชการดําเนินการมอบอํานาจในการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ และการปฏิบัติราชการตาม
กฎหมายเฉพาะของแตละสวนราชการ ใหแกผูวาราชการจังหวัดตามแนวทางเดิมท่ีกรมเคยมอบใหผูวาราชการ
จังหวัดในโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนา โดยใหดําเนินการมอบอํานาจใหครอบคลุม
ทั้ง 75 จังหวัด และแจงใหผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดรับทราบ (2) ใหทุกกระทรวง ทบวง กรม มอบอํานาจ
ในการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ ใหแกผูวาราชการจังหวัด โดยใหเปนไปตามระเบียบ ประกาศ คําสั่ง หรือ
กฎหมายท่ีเก่ียวของ โดยยึดถือหลักการสําคัญ ไดแก การมุงอํานวยความสะดวก และตอบสนองตอความตองการ
ของประชาชน การมุงใหเกิดความรวดเร็วและลดขั้นตอนในการปฏิบัติราชการเพื่อใหการดําเนินการ
เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เนนการปฏิบัติงานตามนโยบายของรัฐบาลใหสัมฤทธิ์ผล เนนการแกไขปญหา
เรงดวนในพ้ืนท่ี และมุงขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาของจังหวัด และ (3) ใหคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการกําหนดใหมีกลไกในการกํากับ ตรวจสอบการใชอํานาจของผูวาราชการจังหวัด เพ่ือใหเปนไปเพ่ือ
ประโยชนสุขของประชาชน

การมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคล มีแนวทางคือ (1) ใหทุกสวนราชการดําเนินการมอบอํานาจ
การบริหารงานบุคคลใหแกผูวาราชการจังหวัดตามแนวทางเดิมท่ีกรมเคยมอบใหผูวาราชการจังหวัดในโครงการ
จังหวัดทดลองแบบบูรณาการ โดยใหดําเนินการมอบอํานาจใหครอบคลุมท้ัง 75 จังหวัด และแจงใหผูวา
ราชการจังหวัดทุกจังหวัดรับทราบ (2) ใหสวนราชการมอบอํานาจการบริหารงานบุคคลขาราชการท่ีสังกัด
ราชการบริหารสวนกลางท่ีมีหนวยงานไปตั้งอยูในจังหวัด เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดสามารถนํานโยบายของรัฐบาล
ไปปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพและดําเนินการใหสอดคลองกับยุทธศาสตรของจังหวัดได โดยใหมีการมอบอํานาจ
ใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการบริหารงานบุคคลขาราชการดังกลาวเชนเดียวกับขาราชการสังกัดราชการ
บริหารสวนภูมิภาค

(3) ใหสํานักงาน ก.พ. เสนอ ก.พ. พิจารณามอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสามารถสรรหาและ
บรรจุบุคคลในพ้ืนท่ีในจังหวัดนั้น เขารับราชการเปนกรณีพิเศษ เฉพาะในจังหวัดท่ีมีลักษณะปญหาพิเศษ
เพ่ือใหไดคนท่ีมีความรูความสามารถเหมาะสมสําหรับพื้นท่ีนั้น (4) ให ก.พ.ร. วางระเบียบเพ่ือจัดระบบ
ในการกํากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการบริหารสวนภูมิภาคของขาราชการ ซึ่งประจําอยูในจังหวัด
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รวมท้ังพนักงานขององคกรของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ63 เชน กรณีท่ีสวนราชการสังกัดราชการบริหาร
สวนกลางท่ีไปปฏิบัติงานอยูในจังหวัด ปฏิบัติการหรือดําเนินการใด ๆ ซึ่งผูวาราชการจังหวัดเห็นวาอาจจะ
กอใหเกิดความเสียหายแกทางราชการหรือประโยชนของประชาชนอยางรายแรง ใหผูวาราชการจังหวัด
สามารถสั่งเปนลายลักษณอักษรใหหัวหนาสวนราชการนั้นงดเวนการปฏิบัติงานใด ๆ และใหหัวหนา
สวนราชการดังกลาวรายงานใหหัวหนาสวนราชการตนสังกัดรับทราบเพ่ือพิจารณาโดยดวน เปนตน

การมอบอํานาจดานการบริหารงบประมาณ มีแนวทางการดําเนินการ คือ (1) ใหทุกสวนราชการ
ดําเนินการมอบอํานาจการบริหารงบประมาณใหแกผูวาราชการจังหวัดตามแนวทางเดิมท่ีกรมเคยมอบใหผูวาราชการ
จังหวัดในโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ โดยใหดําเนินการมอบอํานาจใหครอบคลุมท้ัง 75 จังหวัด
และแจงใหผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดรับทราบ (2) ใหสวนราชการท่ีเก่ียวของ มอบอํานาจและดําเนินการ
ดานการบริหารงบประมาณเพ่ิมเติม โดยกระทรวง กรม จะตองนํากรอบวงเงินงบประมาณท่ีจังหวัดเสนอขอ
งบประมาณตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด มาเปนสวนหนึ่งของการจัดทํางบประมาณประจําปของกระทรวง
กรมดวย (3) สํานักงบประมาณและทุกสวนราชการแจงยอดรวมงบประมาณท่ีจัดสรรใหแกจังหวัด ใหผู วา
ราชการจังหวัดทราบภายใน 30 วัน นับจากวันที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปผานการ
พิจารณาของรัฐสภา

(4) ใหสํานักงบประมาณพิจารณามอบอํานาจในการใชงบประมาณเหลือจายของสวนราชการในระดับ
จังหวัดใหมีความคลองตัว โดยใหแตละจังหวัดสามารถบูรณาการงบประมาณในสวนท่ีเหลือจายนั้นมา
ดําเนินการบริหารและเบิกจายตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดหรือแกไขปญหาเรงดวน (5) ใหสํานัก
งบประมาณวางระบบและกํากับดูแลจังหวัด ใหสามารถนํางบประมาณท่ีแตละกรมจัดสรรใหจังหวัดบูรณาการ
การใชจายงบประมาณใหสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด โดยจังหวัดจะตองจัดทําเปนแผนปฏิบัติการ
ของจังหวัดภายใน 60 วัน นับจากวันที่ไดรับทราบยอดรวมงบประมาณที่จังหวัดไดรับการจัดสรรแลว
โดยการดําเนินการดังกลาวจะตองมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสามารถเปลี่ยนกิจกรรมใหแตกตางจาก
โครงการเดิมท่ีกําหนดไวได

การกําหนดแนวทางการมอบอํานาจการบริหารงานในดานตาง ๆ แกผูวาราชการจังหวัดดังท่ีกลาวมา
มีวัตถุประสงคเพ่ือเอ้ืออํานวยใหผูวาราชการจังหวัดสามารถใชอํานาจหนาท่ีบริหารราชการภายในจังหวัดได
อยางเปนเอกภาพ ท้ังในดานการสั่งการ การอนุญาต อนุมัติ การบังคับบัญชาบุคลากรของสวนราชการภายใน
จังหวัด รวมไปถึงการบริหารงบประมาณเพ่ือการพัฒนาจังหวัด ในกรณีการบริหารงานบุคคลขาราชการภายใน
จังหวัดนั้น การมอบอํานาจการบริหารงานบุคคลท่ีปฏิบัติหนาท่ีในจังหวัด ท้ังขาราชการท่ีสังกัดราชการบริหาร

63 ในเวลาตอมาไดมีการประกาศ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการกํากับและติดตามการปฏิบตัิราชการ
ในภูมิภาค พ.ศ. 2547 และ ระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการกํากับและติดตามการปฏิบตัิราชการในภูมิภาค (ฉบับท่ี 2)
พ.ศ. 2548 ตามมา.
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สวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนกลางตามแนวทางดังกลาว สงผลใหผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
มีอํานาจหนาท่ีในการบริหารงานบุคคล ดังนี6้4

1) การแตงตั้ง (ยาย) ขาราชการ กลาวคือ ในกรณีขาราชการในสังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาค
มีแนวทางคือ หัวหนาสวนราชการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจแตงตั้ง (ยาย) ขาราชการพลเรือน
สามัญระดับ 8 ภายในจังหวัด ซึ่งไมใชหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด และหัวหนาสวนราชการให
ความรวมมือกับผูวาราชการจังหวัดกรณีท่ีผูวาราชการจังหวัดเสนอความเห็นตอหัวหนาสวนราชการใหยาย
หรือไมยายหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด สวนในกรณีขาราชการในสังกัดราชการบริหารสวนกลาง
มีแนวปฏิบัติคือ หัวหนาสวนราชการใหความรวมมือกับผูวาราชการจังหวัด กรณีผูวาราชการจังหวัดเสนอ
ความเห็นตอหัวหนาสวนราชการในการแตงตั้ง (ยาย) หรือไมยายราชการพลเรือนสามัญในราชการบริหาร
สวนกลางท่ีไปปฏิบัติงานในจังหวัด

2) การเลื่อนข้ันเงินเดือน มีแนวปฏิบัติคือ ใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณาเลื่อนข้ันเงินเดือนขาราชการ
พลเรือนสามัญในราชการบริหารสวนภูมิภาคตั้งแตระดับ 8 ลงมา และใหสวนราชการตนสังกัดตัดยอดจํานวนคน
และจํานวนเงินของขาราชการกลุมดังกลาวออกจากฐานการคํานวณโควตาการเลื่อนข้ันเงินเดือนของสวนราชการ
โดยใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูออกคําสั่งเลื่อนข้ันเงินเดือนขาราชการพลเรือนสามัญระดับ 7 ลงมา และ
สวนราชการตนสังกัดออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนของหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด และขาราชการ
พลเรือนสามัญ ระดับ 8 ตามผลการพิจารณาของผูวาราชการจังหวัดใหทําหนังสือชี้แจงเหตุผลอยางเปนทางการดวย

สําหรับขาราชการพลเรือนสามัญในราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับ 9 ใหผูวาราชการจังหวัด
พิจารณาประเมินผลการปฏิบัติงาน แลวสงผลการประชุมใหสวนราชการตนสังกัดเพ่ือประกอบการพิจารณา
เลื่อนข้ันเงินเดือนขาราชการ สวนกรณีขาราชการพลเรือนสามัญในราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งปฏิบัติงานใน
ภูมิภาคนั้น ผูวาราชการจังหวัดอาจเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาเลื่อนข้ันเงินเดือนของสวนราชการ
ตนสังกัดได

3) การดําเนินการทางวินัย มีแนวปฏิบัติคือ ใหผูวาราชการจังหวัดเสริมสรางและพัฒนาใหขาราชการ
พลเรือนสามัญที่ปฏิบัติหนาที่ราชการอยูในจังหวัดนั้น มีวินัย ปองกันมิใหกระทําผิดวินัยและดําเนินการ
ทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญซึ่งมีกรณีอันมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทําผิดวินัย ในการดําเนินการ
ทางวินัยกรณีขาราชการพลเรือนสามัญในสังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนกลาง
หัวหนาสวนราชการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดดําเนินการ ดังนี้กรณีขาราชการในสังกัดราชการบริหาร
สวนภูมิภาคใหแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนและดําเนินการทางวินัยอยางรายแรงสําหรับขาราชการพลเรือน
สามัญระดับ 7 ซึ่งเปนหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด และขาราชการพลเรือนสามัญระดับ 8 ข้ึนไป โดยสามารถ
สั่งพักราชการหรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน หรือสั่งลงโทษขาราชการพลเรือนสามัญตามมติของ อ.ก.พ.กรม
หรือ อ.ก.พ.กระทรวง แลวแตกรณี

64 คําสั่งสํานักงาน ก.พ. ท่ี นร 1009.5/986 - 1195 เรื่องการมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคลใหแก
ผูวาราชการจังหวัด.



- 232 -

สวนกรณีขาราชการในสังกัดราชการบริหารสวนกลาง ใหมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนและ
ดําเนินการทางวินัยอยางรายแรงสําหรับขาราชการพลเรือนสามัญทุกระดับ โดยผูวาราชการจังหวัดสามารถสั่ง
พักราชการหรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน สําหรับขาราชการพลเรือนสามัญทุกระดับสามารถดําเนินการ
ทางวินัยอยางไมรายแรงแกขาราชการพลเรือนสามัญทุกระดับ หรือสั่งลงโทษขาราชการพลเรือนสามัญ

4) การสรรหาและเลือกสรรบุคลากรเขารับราชการ ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการดําเนินการสรร
หาบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถในการใชภาษาทองถ่ินเพ่ือการปฏิบัติงาน มีความรูเก่ียวกับขนบธรรมเนียม
ประเพณีของทองถ่ิน และมีคุณลักษณะกลมกลืนกับประชากรในพ้ืนท่ีเพ่ือประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ี
ตําแหนง โดยใชวิธีการคัดเลือกบรรจุบุคคลเขารับราชการโดยมีกลไกและแนวทางปฏิบัติดังนี้

(1) ใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและยุทธศาสตรกําลังคนของจังหวัดข้ึน
เพ่ือทําหนาท่ีกําหนดยุทธศาสตรการบริหารกําลังคนของจังหวัด เชน การประเมินสถานภาพกําลังคนของจังหวัด
เพ่ือบริหารจัดการกําลังคน พัฒนากําลังคน และรักษาระบบคุณธรรม เปนตน ท้ังนี้ เพ่ือสนับสนุนการบริหารงาน
แบบบูรณาการของผูวาราชการจังหวัดตามมติของคณะรัฐมนตรีตอไป

(2) ใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งรองผูวาราชการจังหวัด (Chief Human Resource Office: CHRO)
เปนรองประธานคณะกรรมการ เพ่ือทําหนาท่ีกํากับดูแลภารกิจดานกําลังคนในภาพรวมของจังหวัด ซึ่งรวมถึง
ภารกิจดานการรักษาระบบคุณธรรม การสงเสริมคุณธรรม และจริยธรรมโดยมีสํานักงานจังหวัดเปนฝาย
เลขานุการ

(3) เม่ือผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบอํานาจจากสวนราชการ ใหผูวาราชการจังหวัดมอบอํานาจให
หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด เพ่ือความคลองตัวในการบริหารงาน (4) ในกรณีท่ีผูวาราชการจังหวัด
ประสงคจะใหมีการมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคลเรื่องอ่ืนๆ เพ่ือใหเหมาะสมกับพ้ืนท่ีและลักษณะงานท่ี
ปฏิบัติ ใหหารือไปยังสํานักงาน ก.พ. เพ่ือประกอบการดําเนินการตอไป

นอกจากนี้ยังใหมีการตั้ง “คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและยุทธศาสตรกําลังคนของจังหวัด”
ซึ่งมีบทบาทเปนท่ีปรึกษาดานการบริหารงานบุคคลใหกับผูวาราชการจังหวัด ผูดํารงตําแหนงกรรมการ
ประกอบดวย (1) ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน (2) รองผูวาราชการจังหวัด (ดานกําลังคน) เปนรองประธาน
(3) หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ใหคัดเลือกภายในจังหวัดจํานวนไมเกิน 5 คน เปนกรรมการ (4) หัวหนา
สวนราชการสวนกลางท่ีไปปฏิบัติราชการในจังหวัด ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดเห็นสมควรจํานวนไมเกิน 3 คน
เปนกรรมการ (5) ผูแทนภาคเอกชน เปนกรรมการ ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดเห็นสมควร จํานวนไมเกิน 3 คน
เปนกรรมการ (6) ผูทรงคุณวุฒิภาครัฐและเอกชน ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดเห็นสมควร จํานวนไมเกิน 5 คน
เปนกรรมการ (7) หัวหนาสํานักงานจังหวัด เปนเลขานุการและกรรมการ

บทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและยุทธศาสตรกําลังคนของจังหวัดไดแก (1)
กําหนดยุทธศาสตรการบริหารกําลังคนตามผลการประเมินผลสถานภาพจังหวัด (2) จัดทําฐานขอมูลกําลังคน
ของจังหวัด (3) การวางแผนกําลังคนและการบริหารกําลังคนของจังหวัด (4) การพัฒนาขาราชการของจังหวัด
(5) การสงเสริมระบบคุณธรรมและจริยธรรม (6) การสงเสริมการทํางานเปนทีม การสรางเครือขายการทํางาน
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(7) การเสนอความตองการของจังหวัดดานการบริหารงานบุคคลเพ่ิมเติม (8) เปนศูนยกลางการบริหารงานบุคคล
ของจังหวัด รวมถึงเรื่องท่ีผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบหมายดานการบริหารงานบุคคลจากสวนกลาง โดย
ศึกษา กลั่นกรอง เสนอความเห็นตอผูวาราชการจังหวัดในเรื่องตาง ๆ ไดแก การสรรหาและเลือกสรรบุคคลเขา
รับราชการการแตงตั้ง (ยาย) การเลื่อนข้ันเงินเดือนการดําเนินการทางวินัยการพัฒนาขาราชการการสงเสริม
ระบบคุณธรรม (9) สรางเครือขายการทํางานภายในจังหวัด เพ่ือการประสานงานและเชื่อมโยงการทํางาน
รวมกับสวนราชการในจังหวัด ระหวางจังหวัด และสวนกลาง (10) ประสานงานกับสํานักงาน ก.พ. เพ่ือขอรับ
คําปรึกษาการแกไขปญหาการบริหารงานบุคคลตาง ๆ

สําหรับการบริหารงบประมาณในระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการนั้น ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 กําหนดรูปแบบการบริหาร
งบประมาณของจังหวัดแบบบูรณาการ โดยมีหลักเกณฑการปฏิบัติท่ีสําคัญ คือ ผูวาราชการจังหวัดเปนผูไดรับ
มอบอํานาจดานการบริหารงบประมาณจากหัวหนาสวนราชการของหนวยงานในสังกัดสวนราชการท่ีตองการ
ดําเนินการในสวนภูมิภาค ท้ังรายการและจํานวนเงินท่ีไดรับจัดสรรตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ
พ.ศ. 2525 เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดไดดําเนินการตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด โดยสอดคลองกับผลผลิต
ตามกลยุทธของหนวยงานและเปาหมายการใหบริการของกระทรวง ท้ังนี้ ไมรวมรายการท่ีหนวยราชการ
บริหารสวนกลางดําเนินการในสวนภูมิภาค และรายการท่ีมีพ้ืนท่ีดําเนินการตอเนื่องหลายจังหวัด65

นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดยังมีอํานาจในการบริหารเงินเหลือจายของสวนราชการท่ีไดดําเนินการ
บรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายแลว เพ่ือดําเนินกิจกรรมท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการภายในจังหวัด
นั้นได โดยมีกรอบในการใชจายงบประมาณเหลือจายของสวนราชการ 3 ประการ คือ (1) การจัดสรร
งบประมาณเพ่ือพัฒนาบุคลากรในจังหวัดเปนการเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินงาน (2) การจัดสรรงบประมาณ
เพ่ือสมทบจายรายการคาครุภัณฑและสิ่งกอสรางท่ีสวนราชการนั้นเปนผูดําเนินการ (3) การนําวงเงินเหลือจาย
ไปกําหนดปริมาณงานเพ่ิมข้ึน หรือกําหนดรายการ หรือกิจกรรมใหมซึ่งอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการนั้น
และอยูในแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

ในกรณีรายจายงบกลางท่ีมิไดกําหนดจัดสรรใหจังหวัดเพ่ือการบริหารแบบบูรณาการโดยผาน
สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยนั้น ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ.
2546 ระบุใหผูวาราชการจังหวัดสามารถนําไปใชจาย โดยถัวจายไดภายใตวัตถุประสงค 2 ประการ คือ (1)
ดําเนินกิจกรรมเพ่ือการพัฒนาตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดหรือแกไขปญหาเรงดวนและ (2) ใชจาย
เพ่ือประสิทธิภาพในการบริหารงานของจังหวัดภายหลังจากการใชจายงบประมาณเพ่ือการบริหารงานจังหวัด

65 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 (ตอมาถูกยกเลิก
โดย “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ยกเลิกระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรี วาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณา
การ พ.ศ. 2546 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบรหิารงบประมาณจังหวัดแบบบรูณาการ พ.ศ. 2549 พ.ศ.
2551” เน่ืองจากไดมีการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ซึ่งมี
บทบัญญัติครอบคลมุการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการและการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการแลว.



- 234 -

แบบบูรณาการแลว ผูวาราชการจังหวัดจะตองรายงานสรุปผลการปฏิบัติงานและผลการใชจายงบประมาณ
ซึ่งแสดงถึงผลสําเร็จตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดหรือกลุมจังหวัด เสนอตอนายกรัฐมนตรี แลวจัดสง
สําเนาใหสํานักงบประมาณทราบ เพ่ือใชประกอบการบริหารงบประมาณรายจายประจําป และการจัดทํา
งบประมาณรายจายในปงบประมาณตอไป

การจัดระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในชวงแรกนั้น ดําเนินการภายใตระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 ซึ่งไดกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการจัดระบบ
ขอมูลเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารของจังหวัดแบบบูรณาการและหนวยงานท่ีเก่ียวของดังนี้66

(1) จังหวัดแบบบูรณาการตองดําเนินการจัดใหมีระบบฐานขอมูลสารสนเทศของจังหวัด ซึ่งมีขอมูล
ที่เกี่ยวของกับการบริหารงบประมาณของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมท้ังขอมูล
การบริหารงานบุคคล แผนงาน โครงการพัฒนาจังหวัด ผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด การใชประโยชนจาก
ท่ีดินและทรัพยสิน ดัชนีชี้วัดผลการปฏิบัติงาน ตลอดจนความเดือดรอนของประชาชนและฐานขอมูลอื่น
โดยจัดใหมีการวางระบบเชื่อมโยงเครือขายสารสนเทศ และการสื่อสารระหวางสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งในระดับจังหวัด กลุมจังหวัด และภาคเอกชน โดยมีศูนยสารสนเทศกลาง
ของจังหวัดทําหนาท่ีเชื่อมโยงเปนเครือขายท้ังแนวดิ่งและแนวราบ

(2) จังหวัดควรมีการพัฒนาระบบขอมูลเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารของจังหวัดใหไปถึงข้ัน
e-Province และมีเว็บไซตของจังหวัด เพ่ือใหประชาชนรับรูขอมูลขาวสารและความเคลื่อนไหว และสามารถ
ที่จะใหบริการประชาชนโดยระบบอิเล็กทรอนิกส (e-Service) ตอไปได (3) ใหจังหวัดปฏิบัติตามมาตรฐาน
การพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และวางระบบรักษาความปลอดภัยของขอมูลท่ีสามารถ
กําหนดระดับหรือชั้นในการเขาถึงและการเรียกใชขอมูล (4) ใหจังหวัดจัดใหมีการเผยแพรขอมูลสารสนเทศให
ประชาชนสามารถรับรูและเขาถึงขอมูลขาวสารและความเคลื่อนไหวของจังหวัดไดอยางเทาเทียมกัน ท้ังนี้ตาม
กฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของ นอกจากนี้ ระเบียบดังกลาวยังกําหนดใหจังหวัดจะตองมีคณะกรรมการ
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารจังหวัด มีอํานาจหนาท่ีตามท่ีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
กําหนด โดยผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งจากผูแทนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวของ
และบุคคลซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรูและประสบการณทางดานเทคโนโลยีสารสนเทศอีกดวย

การติดตามและประเมินผลงาน การดําเนินโครงการตามแผนปฏิบัติการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ
ประจําป มีแนวทางการดําเนินการท่ีสําคัญ ดังนี6้7

1) คณะทํางานติดตามและประเมินผลคณะกรรมการพัฒนาจังหวัด (กพจ.) พิจารณาแตงตั้งบุคคลจาก
ผูแทนของสวนราชการ หนวยงาน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคเอกชน และองคกรชุมชนท่ีเก่ียวของ

66 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546, ขอ 25 และขอ 26.
67 สวนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด สํานักพัฒนาและสงเสรมิการบรหิารจังหวัด สาํนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,

คูมือการบรหิารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ชุดท่ี 3 แนวทางพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ (กรุงเทพฯ: หางหุนสวนจํากัด
อรุณการพิมพ, 2546), น. 56-60.
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เปนคณะทํางานติดตามและประเมินผลการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการประจําปภายใตคณะกรรมการพัฒนา
จังหวัด โดยจํานวนคณะทํางานข้ึนอยูกับความเหมาะสมของแตละจังหวัด สําหรับอํานาจหนาท่ีของคณะทํางาน
ติดตามและประเมินผลท่ีสําคัญ ไดแก (1) เสนอการกําหนดตัวชี้วัดความสําเร็จ (Key Performance
Indicators: KPI) ของการพัฒนาจังหวัดตอคณะกรรมการพัฒนาจังหวัด (2) ดําเนินการติดตามและประเมินผล
การพัฒนาจังหวัดตามความเหมาะสม (3) รายงานผลการดําเนินงานตอคณะกรรมการพัฒนาจังหวัดตาม
ระยะเวลาท่ีกําหนด

2) ตัวชี้วัดความสําเร็จการประเมินผลการดําเนินงานของจังหวัดแบบบูรณาการ ดําเนินการโดยอาศัย
ตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงานหลัก (KPI) ท่ีมักใชระบบการวัดผลสัมฤทธิ์ของโครงการภาครัฐ ซึ่งประกอบดวย
ตัวชี้วัด 5 ประเภท ไดแก (1) ตัวชี้วัดปจจัยนําเขา (Input indicator) ไดแก ทรัพยากรท่ีใชในโครงการ เชน
จํานวนเงิน จํานวนบุคลากร จํานวนอุปกรณการผลิต ฯลฯ (2) ตัวชี้วัดผลผลิต (Output indicator) ตัวชี้วัดนี้
จะแสดงจํานวนสิ่งของท่ีผลิตไดหรือจํานวนหนวยท่ีไดใหบริการแกผูรับบริการ ตัวชี้วัดจะรวมตัวชี้วัดภาระงาน
(Workload) ซึ่งเปนตัวสะทอนความพยายามท่ีใชเพ่ือผลิตสิ่งของหรือใหบริการ ตัวอยางของตัวชี้วัดผลผลิต
เชน จํานวนผูเขาฝกอบรม จํานวนนักเรียน จํานวนนักเรียนท่ีเลื่อนชั้น จํานวนหลุมบนถนนท่ีไดรับการแกไข ฯลฯ

(3) ตัวชี้วัดผลลัพธ (Outcome indicator) ตัวชี้วัดนี้จะแสดงผลสัมฤทธิ์ของโครงการ ตัวอยางไดแก
รอยละของผูจบการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตนท่ีมีงานทํา หรือรอยละผูท่ีจบการศึกษาระดับมัธยมศึกษา
ตอนปลายท่ีมีงานทํา ฯลฯ หรือตัวชี้วัดผลลัพธอ่ืนท่ีเก่ียวของกับคุณภาพของการบริหาร เชน เวลาเฉลี่ยใน
การแกไขปญหาขอรองเรียนเรื่องถนนชํารุด เปนตน (4) ตัวชี้วัดประสิทธิภาพและความคุมคา (Efficiency and
cost-effectiveness indicator) ตัวชี้วัดนี้จะแสดงคาใชจายตอหนวยของผลผลิตและผลลัพธตามลําดับ
ตัวอยางเชน คาใชจายตอหัวของนักเรียนท่ีเลื่อนชั้นและสําเร็จการศึกษา หรือเวลาทํางาน (ชั่วโมง) ในการปรับ
สภาพพ้ืนผิวถนน 1 กิโลเมตร เปนตน (5) ขอสนเทศเชิงอธิบาย (Explanatory information) ขอมูลนี้จะเก่ียวกับ
องคประกอบท่ีมีผลกระทบตอการปฏิบัติงานขององคกร องคประกอบเหลานี้อาจจะอยูภายในหรืออยูนอกเหนือ
การควบคุมขององคกรก็ได เชน อัตราสวนนักเรียนตอครู อัตราอายุการใชงานของอุปกรณท่ีใชในการซอมถนน
สวนองคประกอบท่ีอยูนอกการควบคุมขององคกร เชน รอยละของนักเรียนท่ีนับถือศาสนาพุทธ เปนตน

3) กระบวนการติดตามผลการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ระบบการติดตามผลการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการ แบงออกเปน 2 ระดับ คือ (1) การติดตามผลในระดับจังหวัด มีข้ันตอนดําเนินการและ
รายงานผลเริ่มตนจากสวนราชการ ผูแทนกระทรวงระดับจังหวัด รายงานผลตอคณะทํางานติดตามและ
ประเมินผลการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการประจําป ในสวนท่ีเก่ียวของเปนประจําทุกเดือน จากนั้น
คณะทํางานติดตามและประเมินผลจึงรายงานตอคณะกรรมการพัฒนาจังหวัด (กพจ.) เปนประจําทุกเดือนและ
(2) การติดตามผลจากสวนกลางโดยกระทรวงมหาดไทยในฐานะฝายเลขานุการคณะอนุกรรมการประสาน
การวางแผนพัฒนาจังหวัด (อผจ.) ดําเนินการจัดทําโครงการติดตามและนิเทศการจัดทําแผนปฏิบัติการพัฒนา
จังหวัดประจําปโดยตรงในพื้นที่จังหวัด แลวสรุปรายงานตอ อผจ.และคณะกรรมการนโยบายกระจาย
ความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถ่ิน (กนภ.) ตามลําดับ
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4) กระบวนการประเมินผลการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ระบบการประเมินผลการ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ แบงออกเปน 2 ระดับ ไดแก (1) ระดับจังหวัด โดยดําเนินการและรายงาน
ตามลําดับ เริ่มจากคณะทํางานติดตามและประเมินผลการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการประจําป ดําเนินการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของการพัฒนาของจังหวัดแบบบูรณาการประจําปเม่ือสิ้นปงบประมาณ แลวรายงาน กพจ.
ทราบภายในเดือนพฤศจิกายน จากนั้น กพจ.สรุปและรายงานผลตอคณะอนุกรรมการประสานการวางแผน
พัฒนาจังหวัด (อผจ.) ทราบภายในเดือนธันวาคมของปงบประมาณถัดไป และ (2) ระดับสวนกลาง โดย
กระทรวงมหาดไทย ดําเนินการในฐานะฝายเลขานุการ อผจ. ประกอบดวย การจัดทําโครงการประเมินผลการพัฒนา
จังหวัดแบบบูรณาการประจําปการประมวลผลและสรุปผลโครงการประเมินผลฯ ระดับสวนกลางและรายงาน
การประเมินผลการพัฒนาแบบบูรณาการของทุกจังหวัด นําเสนอคณะอนุกรรมการประสานการวางแผนพัฒนา
จังหวัด (อผจ.) และคณะกรรมการนโยบายกระจายความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถ่ิน (กนภ.) ตามลําดับเพ่ือ
รับทราบการประเมินผลการพัฒนาจังหวัดประจําป จากนั้นจึงแจงจังหวัดและหนวยงานเก่ียวของ พิจารณาใช
ประโยชนจากขอมูลที่ไดจากการประเมินผลการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการประจําปเพื่อการปรับปรุง
การดําเนินงานตอไป

5) เทคนิคและวิธีการประเมินผลในการประเมินผลการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ จังหวัดสามารถ
ดําเนินการประเมินผลไดหลายรูปแบบ เชน การประเมินผลแผน การประเมินผลโครงการ ฯลฯ

นอกเหนือจากท่ีกลาวมาท้ังหมดแลว การจัดระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในชวงเริ่มตน
ยังมีการจัดตั้งองคกรกํากับและดําเนินการการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ข้ึนมาอีก 3 ระดับ ไดแก68

1) คณะกรรมการสนับสนุนระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กสจ.) ประกอบดวย
นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรีทุกคน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี
เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกา เปนตน โดยคณะกรรมการมีหนาท่ีท่ีสําคัญ คือ (1) กําหนดกรอบนโยบาย วางระบบ
แนวทาง มาตรการในการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ และกําหนดแนวทางในการแปลงนโยบายรัฐบาล
ไปสูการปฏิบัติในระดับจังหวัด (2) อํานวยการและประสานการดําเนินงาน เพ่ือใหหนวยงานท่ีเก่ียวของและ
ภาคเอกชนใหการสนับสนุน (3) เสนอแนะและแกไขปญหาเพ่ือใหการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการสัมฤทธิ์ผล
(4) เสนอตอนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาของรัฐบาลหรือรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของใหสวนราชการและหนวยงานอ่ืน
ของรัฐปรับปรุงระบบการทํางาน ระบบการบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการเงินการคลัง หรือ
ระบบการบริหารราชการแผนดินในดานอ่ืน ๆ ใหสอดคลองกับระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (5)
กําหนดกรอบแนวทางการติดตามและประเมินผลการดําเนินการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (6)
ดําเนินการประชาสัมพันธและทําความเขาใจกับสื่อมวลชน ประชาชน และผูเก่ียวของกับระบบการบริหารงาน

68 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546,  ขอ 9 - ขอ 17.
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จังหวัดแบบบูรณาการ (7) แตงตั้งคณะอนุกรรมการและเจาหนาท่ีชวยเหลือการปฏิบัติงานตามท่ีเห็นสมควร
โดยมีปลัดกระทรวงท่ีเก่ียวของเปนประธานคณะกรรมการ

2) คณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (กกจ.) ประกอบดวย รองนายกรัฐมนตรี (ซึ่งนายกรัฐมนตรี
มอบหมาย) รัฐมนตรี (ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย) ผูวาราชการจังหวัดในกลุมจังหวัด ผูแทนสวนราชการของ
ราชการสวนกลาง หรือราชการสวนกลางในระดับภาคหรือเขตผูทรงคุณวุฒิภาคเอกชน เปนตน มีอํานาจหนาท่ี
ดังนี้ (1) บูรณาการการจัดทํายุทธศาสตรจังหวัด การพัฒนากลุมจังหวัดใหสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและ
ยุทธศาสตรภาค โดยสงเสริมกระบวนการมีสวนรวมของทุกภาคีการพัฒนา (2) สงเสริม ประสานความรวมมือ
การพัฒนาอยางยั่งยืน และเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันของประเทศ รวมท้ังปองกันและแกไขปญหา
ภายในกลุมจังหวัดและระหวางกลุมจังหวัด (3) กํากับ ใหคําแนะนํา ติดตาม และประเมินผลการดําเนินงาน
ภายในกลุมจังหวัดท่ีรับผิดชอบ แลวรายงานคณะกรรมการสนับสนุนระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
(4) แตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามที่เห็นสมควรมอบหมาย (5) ดําเนินการอ่ืน
ใดตามท่ีคณะกรรมการสนับสนุนระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการมอบหมาย

3) คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัด
รองผูวาราชการจังหวัด ผูซึ่งผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งจากผูแทนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยมีจํานวนตามความเหมาะสมของภารกิจ
จังหวัด และมีหัวหนาสํานักงานจังหวัด เปนกรรมการและเลขานุการ ซึ่ง ก.บ.จ. มีหนาท่ี ดังนี้ (1) จัดทํา
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด แผนงานหรือโครงการ โดยกระบวนการมีสวนรวมของภาคการพัฒนาใหสอดคลอง
กับยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด ยุทธศาสตรการพัฒนาภาค และยุทธศาสตรชาติ

(2) สงเสริม สนับสนุน และประสานความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชนเพ่ือใหมีการพัฒนาให
เปนไปตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด (3) บูรณาการจัดทําแผนงานและโครงการพัฒนา
โดยประสานงานกับสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมท้ังภาคเอกชน (4) กํากับ ให
คําแนะนํา และติดตามประเมินผลการดําเนินงานภายในจังหวัด (5) เชิญสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานอ่ืนของภาครัฐ ภาคเอกชน และบุคคลท่ีเก่ียวของเขารวมชี้แจง ใหขอมูล
แสดงความคิดเห็น หรือสงเอกสารตามท่ีเห็นสมควร (6) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานระดับพ้ืนท่ี
เพ่ือดําเนินการดานตาง ๆ (7) ดําเนินการอ่ืนใดตามท่ีคณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัดมอบหมาย

นอกเหนือจากการพัฒนาระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการดังกลาวมาแลว การจัดระบบ
การบริหารงานแบบบูรณาการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ก็เปนสวนหนึ่งของการจัดระบบบริหารราชการ
สวนภูมิภาคแนวใหม ซึ่งมีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาระบบบริหารราชการในสวนภูมิภาคใหสามารถตอบสนองตอ
การบริหารเชิงยุทธศาสตรของภาครัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ ระบบการบริหารงานแบบบูรณาการยุทธศาสตร
กลุมจังหวัด ตั้งอยูบนหลักการที่มุงเนนการบริหารจัดการเชิงบูรณาการ การใชทรัพยากรรวมกันระหวาง
สวนราชการในพ้ืนท่ีภูมิภาค มีการกําหนดยุทธศาสตรและเปาหมายการดําเนินงานรวมกันอยางเปนเอกภาพ
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และชัดเจน การบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตหลักการดังกลาว จําเปนตองอาศัยการพัฒนารูปแบบการ
ประสานงานและบูรณาการระบบบริหารงานจังหวัดรวมกันในรูปของ “กลุมจังหวัด”

หลักการดังกลาวไดรับการผลักดันสูการปฏิบัติใหเกิดผลเปนรูปธรรม เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี
22 กรกฎาคม พ.ศ. 2546 ใหความเห็นชอบกับแนวทางการบริหารงานเชิงยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในรูปของ
การรวมกลุมจังหวัดท่ีมีความสัมพันธเชื่อมโยงเขาดวยกัน และปรับปรุงระบบและวิธีการบริหารงานในลักษณะ
การเชื่อมโยงเครือขายระหวางกันซึ่งสามารถทํางานแบบตัดผานท้ังแนวราบและแนวดิ่ง จากนั้น ไดมีมติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2546 ใหความเห็นชอบกับยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด
ท้ัง 19 กลุมจังหวัด

ระบบการบริหารราชการในลักษณะกลุมจังหวัด เปนการบริหารงานที่ประสานเชื่อมโยงบทบาท
การทํางานของจังหวัดท่ีมีลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีหรือมีปญหาเฉพาะท่ีเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน จําเปนตอง
อาศัยการบริหารจัดการรูปแบบพิเศษเพ่ือใหจังหวัดในพ้ืนท่ีนั้นสามารถตอบสนองตอสภาพปญหาและ
ขับเคลื่อนการพัฒนาภูมิภาค ท้ังในดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ไดอยางมีประสิทธิผลและเกิดประโยชน
สูงสุด ระบบบริหารงานกลุมจังหวัดเปนกลไกสําคัญในการบูรณาการศักยภาพของจังหวัดตาง ๆ ในแตละ
ภูมิภาค เขามามีสวนในการดําเนินยุทธศาสตรการแกไขปญหาเรงดวนรวมกัน โดยเฉพาะประเด็นปญหา
ท่ีจําเปนตองอาศัยความรวมมือระหวางจังหวัดจึงจะสามารถจัดการแกไขใหบรรลุผลสัมฤทธิ์

การบริหารงานกลุมจังหวัดดําเนินการโดยอาศัยระบบการประสานความรวมมือ บูรณาการทรัพยากร
กําลังบุคลากร และงบประมาณรวมกันระหวางจังหวัดท่ีอยูภายในกลุม การบูรณาการบทบาทและศักยภาพ
การพัฒนาและแกไขปญหาของจังหวัดตาง ๆ ภายในกลุมนั้น มีเปาหมายเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนา
กลุมจังหวัดท่ีไดกําหนดข้ึนรวมกันเปนสําคัญ สําหรับการจัดระบบบริหารงานกลุมจังหวัด มีเปาหมายเพ่ือใหมี
เจาภาพรับผิดชอบยุทธศาสตรการพัฒนาและเปนผูนําบริหารการเปลี่ยนแปลงในกลุมจังหวัดท่ีชัดเจน

แนวทางการจัดกลุมจังหวัดมุงเนนการสรางความสัมพันธเชื่อมโยงระหวางพ้ืนท่ีจังหวัดภายในกลุมเปน
สําคัญ โดยมีเปาหมายเพ่ือบูรณาการศักยภาพของจังหวัดภายในกลุมในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมของประเทศ ท้ังนี้ การจัดกลุมจังหวัดแตละพ้ืนท่ีในภูมิภาคตองคํานึงถึงความเก่ียวเนื่องทางเศรษฐกิจ
การผลิต การคา และการลงทุนเพ่ือมูลคาเพ่ิม รวมถึงการสรางความไดเปรียบในการแขงขันรวมกันระหวาง
จังหวัดภายในกลุม

สําหรับแนวทางการจัดกลุมจังหวัดนั้น มีจุดเริ่มตนจากคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)
ไดกําหนดหลักการบริหารงานแบบบูรณาการเชิงยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดเพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี โดยได
วางแนวทางการจัดกลุมจังหวัดเปน 20 อนุภูมิภาค ในลักษณะตัวแบบสําหรับศึกษาความสัมพันธทางดาน
เศรษฐกิจ สังคม และภูมิศาสตร เพ่ือใหมีการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดท่ีสอดคลองกับ
ยุทธศาสตรของชาติ โดยจะมีการนํารูปแบบการจัดกลุมจังหวัดตามแนวทางดังกลาวมาดําเนินการในลักษณะ
โครงการนํารอง 2-3 กลุมจังหวัด เพ่ือใหมีการติดตามประเมินผลและปรับปรุงการจัดกลุมจังหวัดใหเหมาะสม
และเปนท่ียอมรับของทุกภาคสวนท้ังสวนราชการและภาคเอกชน
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เม่ือมีการนําเสนอแนวทางการจัดกลุมจังหวัดโดยแบงออกเปน 20 อนุภูมิภาคแกคณะรัฐมนตรี และ
คณะรัฐมนตรีไดเปดใหสวนราชการท่ีเก่ียวของเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณา ปรากฏวา แนวทางการจัด
กลุมจังหวัดของ ก.พ.ร. ดังกลาว ไดรับความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทย เนื่องจากมีความสอดคลอง
ใกลเคียงกับการแบงกลุมคณะกรรมการรวมภาครัฐและภาคเอกชน (กรอ.จังหวัด) ซึ่งจังหวัดตาง ๆ ไดรวมตัว
เพ่ือพัฒนาและแกไขปญหาเศรษฐกิจของจังหวัด โดยมีการรวมกลุมกันจํานวน 19 กลุมจังหวัดมากอนแลว
สําหรับความแตกตางระหวางการจัดกลุมจังหวัดของ ก.พ.ร. กับแนวทางการจัดกลุม กรอ.จังหวัด ก็คือ ก.พ.ร.
ไดแยกกลุมจังหวัดชายแดนภาคใต 5 จังหวัด ออกเปน 2 กลุมจังหวัด คือ กลุมจังหวัดยะลา ปตตานี และ
นราธิวาส กับกลุมจังหวัดสงขลาและสตูล

ตาราง 4.1 การจัดกลุมจังหวัดโดยจําแนกเปนอนุภูมิภาค จํานวน 20 กลุมจังหวัด ตามขอเสนอของ ก.พ.ร.

อนุภูมิภาค กลุมจังหวัด
1) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบน (1) เชียงใหม ลําพูน ลําปาง แมฮองสอน

(2) เชียงราย พะเยา แพร นาน
2) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนลาง (1) พิษณุโลก ตาก เพชรบูรณ สุโขทัย อุตรดิตถ

(2) นครสวรรค อุทัยธานี กําแพงเพชร พิจิตร
3) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนบน (1) นนทบุรี พระนครศรีอยุธยา ปทุมธานี อางทอง

(2) สระบุรี ลพบุรี สิงหบุรี ชัยนาท
4) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนลาง (1) ราชบุรี สุพรรณบุรี นครปฐม กาญจนบุรี

(2) เพชรบุรี ประจวบคีรีขันธ สมุทรสงคราม สมุทรสาคร
(3) ฉะเชิงเทรา สมุทรปราการ นครนายก สระแกว ปราจีนบุรี

5) กลุมจังหวัดภาคตะวันออก (1) ชลบุรี ระยอง จันทบุรี ตราด
6) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนบน

(1) อุดรธานี หนองบัวลําภูห นองคาย เลย
(2) มุกดาหาร สกลนคร นครพนม กาฬสินธุ
(3) ขอนแกน มหาสารคาม รอยเอ็ด

7) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนลาง

(1) นครราชสีมา ชัยภูมิ บุรีรัมย สุรินทร
(2) อุบลราชธานี อํานาจเจริญ ศรีสะเกษ ยโสธร

8) กลุมจังหวัดภาคใต (1) สุราษฎรธานี ชุมพร ระนอง
(2) นครศรีธรรมราช ตรัง พัทลุง
(3) ภูเก็ต พังงา กระบี่

9) กลุมจังหวัดภาคใตชายแดนติดตอกับ
ประเทศเพ่ือนบาน

(1) ปตตานี ยะลา นราธิวาส
(2) สงขลา สตูล
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คณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบแนวทางการจัดกลุมจังหวัดในรูปของอนุภูมิภาคดังขอเสนอของ
ก.พ.ร. โดยมีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2546 กําหนดใหมีการแบงกลุมจังหวัดออกเปน 9
กลุมจังหวัด 19 กลุมยอย ซึ่งเปนการปรับปรุงขอเสนอของ ก.พ.ร. โดยรวมกลุมจังหวัดในภาคเหนือตอนบน
ใหเปนกลุมจังหวัดเดียว สงผลใหการจัดกลุมจังหวัดในทายท่ีสุด ประกอบดวย 19 กลุมจังหวัด ดังนี้

1) กลุมภาคเหนือตอนบน ไดแก จังหวัดเชียงใหม จังหวัดเชียงราย จังหวัดพะเยา จังหวัดแพร
จังหวัดนาน จังหวัดลําพูน จังหวัดลําปาง จังหวัดแมฮองสอน

2) กลุมภาคเหนือตอนลาง (กลุม 1) ไดแก จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดตาก จังหวัดเพชรบูรณ
จังหวัดสุโขทัย จังหวัดอุตรดิตถ

3) กลุมภาคเหนือตอนลาง (กลุม 2) ไดแก จังหวัดนครสวรรค จังหวัดอุทัยธานี จังหวัด
กําแพงเพชร จังหวัดพิจิตร

4) กลุมภาคกลางตอนบน (กลุม 1) ไดแก จังหวัดนนทบุรี จังหวัดพระนครศรีอยุธยา จังหวัด
ปทุมธานี จังหวัดอางทอง

5) กลุมภาคกลางตอนบน (กลุม 2) ไดแก จังหวัดสระบุรี จังหวัดลพบุรี จังหวัดสิงหบุรี จังหวัด
ชัยนาท

6) กลุมภาคกลางตอนลาง (กลุม 1) ไดแก จังหวัดราชบุรี จังหวัดสุพรรณบุรี จังหวัดนครปฐม
จังหวัดกาญจนบุรี

7) กลุมภาคกลางตอนลาง (กลุม 2) ไดแก  จังหวัดเพชรบุรี จังหวัดประจวบคีรี ขันธ
สมุทรสงคราม สมุทรสาคร

8) กลุมภาคกลางตอนลาง (กลุม3) ไดแก จังหวัดฉะเชิงเทรา จังหวัดสมุทรปราการ จังหวัด
นครนายก จังหวัดสระแกว จังหวัดปราจีนบุรี

9) กลุมภาคตะวันออก ไดแก จังหวัดชลบุรี จังหวัดระยอง จังหวัดจันทบุรี จังหวัดตราด
10) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน (กลุม 1) ไดแก จังหวัดอุดรธานี จังหวัดหนองบัวลําภู

จังหวัดหนองคาย จังหวัดเลย
11) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน (กลุม 2) ไดแก จังหวัดมุกดาหาร จังหวัดสกลนคร

จังหวัดนครพนม จังหวัดกาฬสินธุ
12) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน (กลุม 3) ไดแก จังหวัดขอนแกน จังหวัดมหาสารคาม

จังหวัดรอยเอ็ด
13) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง (กลุม 1) ไดแก จังหวัดนครราชสีมา จังหวัดชัยภูมิ

จังหวัดบุรีรัมย จังหวัดสุรินทร
14) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง (กลุม 2) ไดแก จังหวัดอุบลราชธานี จังหวัดอํานาจเจริญ

จังหวัดศรีสะเกษ จังหวัดยโสธร
15) กลุมภาคใต (กลุม 1) ไดแก จังหวัดสุราษฎรธานี จังหวัดชุมพร จังหวัดระนอง
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16) กลุมภาคใต (กลุม 2) ไดแก จังหวัดนครศรีธรรมราช จังหวัดตรัง จังหวัดพัทลุง
17) กลุมภาคใต (กลุม 3) ไดแก จังหวัดภูเก็ต จังหวัดพังงา จังหวัดกระบี่
18) กลุมภาคใตชายแดน (กลุม 1) ไดแก จังหวัดปตตานี จังหวัดยะลา จังหวัดนราธิวาส
19) กลุมภาคใตชายแดน (กลุม 2) ไดแก จังหวัดสงขลา จังหวัดสตูล

อยางไรก็ดี การจัดกลุมจังหวัดในลักษณะดังกลาว ไดรับการตั้งขอสังเกตจากผูเชี่ยวชาญดานการบริหาร
ราชการใน 3 ประเด็น69 คือ ประการแรก การจัดกลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบนมีขนาดใหญเกินไป เพราะมี
จังหวัดรวมกันอยู 8 จังหวัด หากกลุมจังหวัดใหญเกินไป อาจมีปญหาดานการดูแลเชื่อมความสัมพันธตาง ๆ
สงผลใหยุทธศาสตรแตละจังหวัดอาจขาดความสัมพันธกัน เพราะการกําหนดกรอบยุทธศาสตรจังหวัดกับ
กลุมจังหวัดไมมีความสัมพันธกัน ตัวอยางที่เห็นไดชัดเจน คือ กรณีกลุมจังหวัดภาคตะวันกลางตอนลาง 1
อันประกอบดวย จังหวัดราชบุรี จังหวัดสุพรรณบุรี จังหวัดนครปฐม และจังหวัดกาญจนบุรี ซึ่งมีประเด็น
ยุทธศาสตรหลักประการหนึ่งคือ เรื่องการคาชายแดน ท้ังท่ีมีเพียงจังหวัดกาญจนบุรีซึ่งเปนจังหวัดท่ีมีบทบาทนํา
(Active leading) เทานั้นท่ีมีจุดแข็งในเรื่องดังกลาว ในขณะท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ แทบไมไดรับประโยชนจากประเด็น
ยุทธศาสตรดังกลาว

ประการท่ีสอง ในกรณีของกลุมจังหวัดภาคใตชายแดน มีขอถกเถียงกันถึงความเหมาะสมหรือไม
เหมาะสม  ในการแยกออกเปน 2 กลุมจังหวัด คือ กลุม 1 ประกอบดวย จังหวัดปตตานี จังหวัดยะลา จังหวัด
นราธิวาส และกลุม 2 ประกอบดวย จังหวัดสงขลา จังหวัดสตูล ซึ่งตองพิจารณาเหตุผลเกี่ยวกับสถานการณ
ในขณะท่ีมีการจัดกลุมจังหวัดนั้นประกอบดวย กลาวคือ ขณะนั้นปญหาใน 5 จังหวัดชายแดนเริ่มมีความรุนแรงข้ึน
และอาจสงผลกระทบตอความม่ันคงเชื่อมโยงกัน ดังนั้น จึงตองใชแนวการพัฒนาเปนตัวหยุดยั้ง โดยแบง
จังหวัดสงขลาและจังหวัดสตูลออกมาจากพ้ืนท่ีท่ีมีความรุนแรงคือ จังหวัดปตตานี จังหวัดยะลา จังหวัด
นราธิวาส เพ่ือจะหยุดปญหาใหอยูเฉพาะสามจังหวัดนั้นไมใหขยายออกมา และการท่ีนําสงขลากับสตูลไปรวม
เปนกลุมเดียวกัน มาจากแนวคิดเรื่องการขนสงระหวางมหาสมุทรโดยผานภาคพ้ืนดิน การสรางสะพาน
เชื่อมโยงระหวางอันดามันกับอาวไทย แตในสภาพความเปนจริงแลวยังไมสามารถยับยั้งการขยายตัว
ของความรุนแรงเรื่องการกอการรายท่ีมีผลตอเศรษฐกิจและการลงทุนได

ประการสุดทาย ปญหาความไมสอดคลองระหวางการจัดกลุมจังหวัดกับเขตการตรวจราชการของกระทรวง
ทบวง กรม กลาวคือ แนวคิดกระทรวง ทบวง กรม ควรมีการปรับเขตการตรวจราชการใหสอดคลองกับการแบง
กลุมจังหวัด ซึ่งหลายกระทรวงสวนใหญไดปรับแลว ในขณะท่ีกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนฝายคิดเรื่อง กรอ. เดิม
ยังไมไดมีการปรับเขตการตรวจราชการใหสอดคลองกับกลุมจังหวัด ในขณะท่ีภาคเอกชนอยางหอการคาไทย
ไดมีการปรับปรุงเขตของหอการคาใหสอดคลองกับการจัดเปนกลุมจังหวัดเหมือนกับทางราชการ ในการบริหาร

69 สรุปประเด็นจากการบรรยายของ นายมนุชญ วัฒนโกเมร กรรมการ ก.พ.ร. และประธาน อ.ก.พ.ร. เก่ียวกับ
การสงเสริมและการพัฒนาระบบการบริหารราชการ ในสวนภูมภิาคและสวนทองถ่ิน ใน การประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่อง
การบริหารราชการแบบกลุมจังหวัด เมื่อวันท่ี 13 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 ณ โรงแรมปรินซพาเลซ กรุงเทพฯ.
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กลุมจังหวัดท่ีมีประสิทธิภาพ กลุมจังหวัดควรจะมีความสัมพันธสอดคลองกับเขตการตรวจราชการ อยางไรก็ดี
การแบงเขตการตรวจราชการอาจจะไมตรงกันหรืออาจจะมีพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกันได แตเม่ือมารวมกันแลวควรอยู
ในกลุมเดียวกัน ไมควรคาบเกี่ยวระหวางกลุม เชน ในเขตภาคเหนือตอนบน บางกระทรวงอาจเปน 3 เขต
การตรวจราชการ บางกระทรวงอาจเปน 2 เขตการตรวจราชการ สิ่งนี้ก็ไมใชเรื่องแปลก เพราะเวลาผนึกกําลัง
ผูวาราชการจังหวัดก็อยูในกลุมจังหวัด อาจจะผนึก 2-3 คน หรือคนเดียวก็ได

แนวทางการบริหารจัดการกลุมจังหวัดในระยะเริ่มตนนั้น ก.พ.ร. ไดกําหนดใหจังหวัดในกลุม
ยุทธศาสตร อันประกอบดวยผูมีสวนเก่ียวของในทุกภาคสวน ท้ังภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
รวมกันกําหนดยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด โดยใหผูวาราชการจังหวัดภายในกลุมจังหวัดปรึกษาหารือ เพ่ือแบง
ความรับผิดชอบในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรแตละดาน จากนั้นผูวาราชการจังหวัดที่รับผิดชอบยุทธศาสตร
แตละดานจะทําหนาที่กําหนดแผนปฏิบัติการของยุทธศาสตรในดานนั้น ๆ และใหจังหวัดนําแผนปฏิบัติการ
ไปปฏิบัติใหสอดคลองกับยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดที่รับผิดชอบยุทธศาสตรแตละดาน
จะทําหนาท่ีกํากับ ติดตาม ดูแล และเสนอแนะใหผูวาราชการจังหวัดแตละจังหวัดไปดําเนินการและปรับปรุง
แกไขใหเหมาะสม

การจัดตั้งกลุมจังหวัดจํานวน 19 กลุมจังหวัดดังกลาว มีวัตถุประสงคเพ่ือสรางระบบการบริหารงาน
เชิงยุทธศาสตรในภูมิภาคในรูปของการรวมกลุมจังหวัดท่ีมีความสัมพันธเชื่อมโยงเขาดวยกัน และปรับปรุง
ระบบและวิธีการบริหารงานในลักษณะการเชื่อมโยงเครือขายระหวางกันซึ่งสามารถทํางานแบบตัดผานท้ัง
แนวราบและแนวดิ่ง การบริหารงานของกลุมจังหวัดในระยะเริ่มตนจึงมุงเนนการรวมกันกําหนดยุทธศาสตร
การพัฒนากลุมจังหวัดเปนสําคัญ เมื่อกลุมจังหวัดทั้งหมดไดจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดแลว
ไดนําเสนอเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด 19 กลุมจังหวัด ไดผาน
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2546 และยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดท้ัง 75
จังหวัด ไดรับความเห็นชอบจากรองนายกรัฐมนตรี โดยไดกําหนดไวในคํารับรองการปฏิบัติราชการของจังหวัด
ท้ังนี้ คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นไดกําหนดใหมีรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งไดรับมอบหมายในการกํากับการปฏิบัติ
ราชการในสวนภูมิภาค โดยแบงความรับผิดชอบตามกลุมจังหวัด70

70 รองนายกรัฐมนตรี พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ รับผิดชอบ 5 กลุมจังหวัด คือ กลุมภาคตะวันออก เฉียงเหนือตอนบน
(กลุม 2) กลุมภาคใต (กลุม 1) กลุมภาคใต (กลุม 2) กลุมภาคใตชายแดน (กลุม 1) และกลุมภาคใตชายแดน (กลุม 2)
รองนายกรัฐมนตรี นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ รับผดิชอบ 1 กลุมจังหวัด คือกลุมภาคเหนือตอนบน รองนายกรัฐมนตรี
นายสุวิทย คณุกิตติ รบัผิดชอบ 3 กลุมจังหวัด คือ กลุมภาคเหนือตอนลาง (กลุม 1) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน
(กลุม 1) กลุมภาคตะวันออก เฉียงเหนือตอนบน (กลุม 3) รองนายกรัฐมนตรี นายจาตรุนต ฉายแสง รบัผิดชอบ 3 กลุมจังหวัด
คือ กลุมภาคกลางตอนลาง (กลุม 3) กลุมภาคตะวันออก กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง (กลุม 2) รองนายกรัฐมนตรี
ศ.ดร. ปุระชัย เปยมสมบรูณ รับผดิชอบ 2 กลุมจังหวัด คือ กลุมภาคเหนือตอนลาง (กลุม 2) กลุมภาคกลางตอนบน (กลุม 1)
รองนายกรัฐมนตรี นายวิษณุ เครอืงาม รับผิดชอบ 2 กลุมจังหวัด คอื กลุมภาคกลางตอนลาง (กลุม 1) กลุมภาคกลางตอนลาง
(กลุม 2) และรองนายกรัฐมนตรี นายโภคิน พลกุล รับผิดชอบ 3 กลุมจังหวัด คือ กลุมภาคกลางตอนบน (กลุม 2) กลุมภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง (กลุม 1) กลุมภาคใต (กลุม 3).
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หลังจากกลุมจังหวัดไดเริ่มตนดําเนินงานไปไดระยะหนึ่ง หนวยงานท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาระบบ
บริหารราชการสวนภูมิภาคไดมีการศึกษาวิจัยเก่ียวกับสภาพความเหมาะสมของการจัดกลุมจังหวัด ตลอดจน
ปญหาและอุปสรรคของการบริหารงานกลุมจังหวัดในชวงแรก เพ่ือจัดทําขอเสนอแนะในการปรับปรุงพัฒนา
โครงสรางและระบบบริหารงานกลุมจังหวัดใหเหมาะสมยิ่งข้ึน งานศึกษาท่ีสําคัญ อาทิ การศึกษาวิจัย เรื่อง
“การบริหารจัดการของกลุมจังหวัดในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับพ้ืนท่ี”71 ของสถาบันดํารงราชานุภาพ
กระทรวงมหาดไทยพบวา อุปสรรคและปญหาท่ีพบในการดําเนินงานของกลุมจังหวัดในชวงแรกนั้น มีสาเหตุ
มาจากการไมมีองคกรในระดับปฏิบัติการรองรับการดําเนินการของกลุมจังหวัดไมมีระบบการทํางานในรูป
ของกลุมจังหวัดการจัดแบงกลุมจังหวัดไมเหมาะสมหรือไมสอดคลองในแงของพ้ืนท่ีหรือสภาพทางภูมิศาสตร
การไดรับงบประมาณในการดําเนินการนอย การขาดการบูรณาการการงบประมาณของสวนกลางและ
สวนทองถ่ินในจังหวัดเขาดวยกัน และแผนยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดไมมีลักษณะเปนองครวม

ผลการวิจัยนํามาสูการนําเสนอขอเสนอเชิงนโยบายท่ีสําคัญ คือ การเสนอใหจัดตั้งสํานักงาน
ยุทธศาสตรกลุมจังหวัดข้ึนเปนฝายเลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (กกจ.) โดยมี
เจาหนาท่ีดูแลรับผิดชอบกลุมจังหวัดเปนการเฉพาะ การเสนอใหทบทวนปรับกลุมจังหวัดบางกลุมใหม และ
เสนอใหมีการจัดสรรงบกลาง เพ่ือสนับสนุนแผนยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด/จังหวัดโดยจัดแบงตาม
แผนงาน โครงการท่ีกลุมจังหวัด/จังหวัดจัดลําดับไวแลวสําหรับขอเสนอเชิงปฏิบัติ ไดแก การเสนอจัดใหมี
คณะกรรมการรวมกลุมจังหวัด เพ่ือบูรณาการยุทธศาสตรแผนงาน โครงการ งบประมาณ ของกลุมจังหวัดและ
จังหวัด และการบูรณาการระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ี การเสนอใหกระทรวง กรม ควรปรับยุทธศาสตรของหนวยงาน
ใหสอดคลองกับยุทธศาสตรของพื้นที่และการเสนอใหจังหวัดมีสวนในการกําหนดตัวชี้วัดแผนยุทธศาสตร
กลุมจังหวัด/จังหวัดไดมากข้ึน

ขอเสนอแนะเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานกลุมจังหวัดจากผลการศึกษา
ดังกลาวขางตน สอดคลองกับขอคิดเห็นและขอเสนอแนะเก่ียวกับการจัดโครงสรางและระบบการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคท่ีปรากฏในเอกสารทางวิชาการเรื่อง “แนวทางการปรับปรุง โครงสราง บทบาทและ
ภารกิจ ของกระทรวงมหาดไทย” ของสมาคมนักปกครองแหงประเทศไทย72 ซึ่งมีขอเสนอแนะเก่ียวกับการจัด
กลุมจังหวัดท่ีสําคัญ ไดแก การเสนอใหมีการทบทวนจํานวนของกลุมจังหวัดใหม โดยในการจัดกลุมจังหวัดควร
เลือกจังหวัดท่ีมีศักยภาพเหมือนกัน เพ่ือใหการพัฒนาไปในทิศทางเดียวกัน สวนการบริหารงานในกลุมจังหวัดนั้น
มีขอเสนอใหจังหวัดจัดตั้งหนวยประสานงานรวมกันระหวางจังหวัดภายในกลุมจังหวัด ควรปรับปรุงรูปแบบ
ของคณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด การบริหารงบประมาณของกลุมจังหวัดควรมีการกําหนดใหชัดเจน
การกําหนดตัวชี้วัดของกรมและกลุมจังหวัด/จังหวัด ควรสอดคลองไปในทิศทางเดียวกัน โดยใหกลุมจังหวัด/

71 สถาบันดํารงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย, รายงานการศึกษาวิจยั เรื่อง การบริหารจัดการของกลุมจังหวัด
ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับพ้ืนท่ี, (กุมภาพันธ 2548).

72 สมาคมนักปกครองแหงประเทศไทย, แนวทางการปรับปรุง โครงสราง บทบาทและภารกิจ
ของกระทรวงมหาดไทย, (ธันวาคม 2549).
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จังหวัด รวมกันกําหนดตัวชี้วัดที่สอดคลองกับสภาพของแตละพื้นที่ และควรยกเลิกการจัดทําคํารับรอง
การปฏิบัติราชการของกลุมจังหวัด

สําหรับแนวทางการพัฒนารูปแบบการจัดโครงสรางและระบบบริหารงานของกลุมจังหวัดนั้น ปรากฏ
ในผลการศึกษาเรื่อง “การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค”73 ผลการศึกษาชี้วา การจัด
โครงสรางและรูปแบบการบริหารงานกลุมจังหวัด สามารถดําเนินการได 2 แนวทางควบคูกัน คือ รูปแบบแรก
การจัดโครงสรางกลุมจังหวัดตามพ้ืนท่ีซึ่งเปนการจัดกลุมจังหวัดในลักษณะอนุภูมิภาคดังเชนท่ีดําเนินการอยู
แตควรมีการทบทวนการกําหนดเขตพ้ืนท่ีของกลุมจังหวัดใหมีความเหมาะสม ยกระดับหนวยบริหารงานกลุม
จังหวัดใหมีโครงสรางท่ีเปนทางการตามกฎหมาย กําหนดอํานาจหนาท่ีของกลุมจังหวัดอยางชัดเจน โดยเฉพาะ
หนาท่ีในการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาของกลุมจังหวัด รวมประเมินผลการปฏิบัติงานตามยุทธศาสตร และ
การจัดทําบริการสาธารณะขนาดใหญบางประเภทซึ่งเกินศักยภาพของจังหวัด

อีกรูปแบบหนึ่งคือ การจัดโครงสรางกลุมจังหวัดตามยุทธศาสตร เปนการจัดกลุมจังหวัดตามยุทธศาสตร
ในลักษณะคูขนาน (Dual track) ไปกับการจัดกลุมจังหวัดตามพ้ืนท่ีในปจจุบัน มุงเนนความรวมมือกันระหวาง
จังหวัดท่ีมีลักษณะทางยุทธศาสตรหรือภารกิจใกลเคียงกัน จังหวัดหนึ่งเปนสมาชิกของกลุมจังหวัดตาม
ยุทธศาสตรดานใดดานหนึ่งเพียงกลุมเดียว สมาชิกของกลุมจังหวัดอาจมีการเปลี่ยนแปลงได หลักเกณฑ
เบื้องตนของการจัดกลุมจังหวัดตามยุทธศาสตร คือ (1) พิจารณาจากยุทธศาสตรหลักของจังหวัด และ (2) พิจารณา
จากสภาพพ้ืนฐานและทรัพยากรของจังหวัด โดยใหกระทรวงตาง ๆ เปนผูชวยสําคัญดานความชํานาญเฉพาะ
ดานตามประเด็นยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด

สําหรับการประเมินภาพรวมของการจัดโครงสรางและระบบการบริหารงานของกลุมจังหวัดนั้น
จากผลการประชุมเชิงปฏิบัติการเก่ียวกับการปรับปรุงระบบการบริหารราชการกลุมจังหวัด จัดโดยสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ74 มีขอสรุปวา แนวทางการจัดกลุมจังหวัดมีความเหมาะสม แตควรมีการนํา
องคประกอบบางประการมาพิจารณาเพ่ิมเติม เชน การพิจารณาสภาพขอเท็จจริงในทางภูมิศาสตร ขอแตกตาง
ของลุมน้ํา หรือควรพิจารณาการจัดกลุมจังหวัดเชิงยุทธศาสตรควบคูไปกับการจัดกลุมเชิงพ้ืนท่ีดวย นอกจากนี้
การจัดกลุมจังหวัดในขณะนั้น มีขอควรปรับปรุงในบางกลุม ตัวอยางเชน กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบนมีขนาด
ของกลุมจังหวัดใหญและมีความแตกตางของสภาพและศักยภาพของจังหวัด ซึ่งอาจมีการแบงเปน 2 กลุมโดย
ใชยุทธศาสตรเปนตัวแบง เชนกลุมหนึ่งเนนในดานของอุตสาหกรรม สวนอีกกลุมเนนการทองเท่ียวเชิงอนุรักษ

ในประเด็นเก่ียวกับระบบและกลไกการบริหารงานของกลุมจังหวัดมีขอสรุปวา การจัดกลไกการบริหารงาน
กลุมจังหวัด อาจมีความหลากหลายตามพื้นที่ตามวาระเรงดวน และควรนําภาคเอกชนเขามามีสวนรวม
ในการบริหารงาน ตัวอยางเชน การระดมทุนเพ่ือการบริหารงานกลุมจังหวัดอาจจัดตั้งเปนกองทุนพัฒนากลุม

73 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, (รายงานวิจัย สถาบันวิจัย
และใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548).

74 สรุปประเด็นจากการประชุมเชิงปฏิบัติการเก่ียวกับการปรับปรุงระบบการบริหารราชการกลุมจังหวัด. (จัดโดย
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, มีนาคม 2550).
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จังหวัด การใชรูปแบบหนวยงานเอกชนเปนองคกรขับเคลื่อนการบริหารจัดการกลุมจังหวัด การพัฒนา
ฐานขอมูลของจังหวัดใหมีความตอเนื่อง เชือ่มโยงและเปนระบบ การนําสถาบันการศึกษาในพ้ืนท่ีเขามามีสวนรวม
ในการบริหารจัดการ เพ่ือสรางความเขมแข็งใหกับกลุมจังหวัด รวมถึงการพัฒนาระบบการประชาสัมพันธและ
การเผยแพรขอมูลเก่ียวกับการบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดใหทราบโดยท่ัวถึงกัน

สําหรับแนวทางการจัดกลุมจังหวัดมีขอสรุปวา แนวทางการจัดกลุมจังหวัดในภาพรวมมีความเหมาะสมแลว
สวนการแบงกลุมจังหวัด ควรมีการแบงโดยการยึดลักษณะของพ้ืนท่ีและยุทธศาสตรประกอบกัน เนื่องจากการจัด
กลุมจังหวัดโดยยึดพื้นที่บางครั้งอาจเกิดขอจํากัดในการบริหารและขับเคลื่อนยุทธศาสตร สําหรับจํานวน
ของกลุมจังหวัดไมควรมีการเพ่ิมอีก แตอาจมีการจัดกลุมใหมหรือยุบรวมกลุมไดตามความเหมาะสม อยางไรก็ดี
ตองคํานึงวาการเปลี่ยนแปลงการจัดกลุมจังหวัดอาจมีผลกระทบกับแผนการดําเนินงานหรือขอปฏิบัติตาง ๆ
ของสวนราชการท่ีไดกําหนดใหสอดคลองกับจํานวนกลุมจังหวัดในขณะนั้นท่ีมีจํานวน 19 กลุมจังหวัด

ในประเด็นเก่ียวกับระบบและกลไกการบริหารงานของกลุมจังหวัดมีขอสรุปวา ควรมีการจัดตั้งสํานัก
บริหารยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด เพ่ือเปนกลไกขับเคลื่อนของกลุมจังหวัด การบริหารกลุมจังหวัดในเชิง
ยุทธศาสตรตองมีการประสานความรวมมือกับสวนราชการท่ีรับผิดชอบ การบริหารยุทธศาสตรท่ีไดผลตองมา
จากความรวมมือของสวนราชการและจังหวัดในการจัดทําแผนและบริหารโครงการ ควรมีการเตรียมความพรอม
ดานโครงสรางพ้ืนฐานของระบบบริหารงานกลุมจังหวัด อาจทําเปนลักษณะ “ทอกลางสาธารณะ” ท่ีหนวยใด
จะเขาไปดําเนินการหรืองบประมาณจากสวนไหนมาก็สามารถเขาสูทอกลางนี้ไดทันที

นอกจากนี้ ยังควรมีการสรางชองทางเชื่อมโยงระหวางจังหวัดตอจังหวัดท่ีอยูคนละกลุมจังหวัดใหสามารถ
ประสานงานกันไดอยางมีประสิทธิภาพ ตัวอยางเชน การสราง MOU รวมกันระหวางจังหวัดควรมีการปรับปรุง
ระเบียบการประสานแผนการพัฒนาจังหวัดกับกลุมจังหวัดใหสอดคลองกับเงื่อนเวลาปฏิบัติของงบประมาณ
ควรมีการสรางกลไกการบริหารงานกลุมจังหวัดโดยใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารงานมากข้ึน
และควรมีการศึกษาระบบการบริหารงานรวมกันในลักษณะกลุมจังหวัดใหเห็นผล โดยอาจใชกลุมตัวอยาง 3-4
กลุมกอน แลวจึงทยอยขยายผลในภาพรวมตอไป

4.4 สถานภาพการบริหารราชการสวนภูมิภาคในปจจุบัน (พ.ศ. 2550 – 2560)

ทิศทางการพัฒนาระบบการบริหารราชการจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการในปจจุบัน ปรากฏชัดเจน
เม่ือมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 โดยมาตรา 7 ไดบัญญัติวา
“เพ่ือประโยชนในการบริหารงานแบบบูรณาการในจังหวัดหรือกลุมจังหวัด ใหจังหวัดหรือกลุมจังหวัดยื่นคําขอ
งบประมาณได ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกา ในกรณีนี้ใหถือวา
จังหวัดหรือกลุมจังหวัดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ” นอกจากนั้น ในมาตรา 52/1
ยังไดระบุใหจังหวัดมีอํานาจภายในเขตจังหวัด ดังตอไปนี้
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(1) นําภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์
(2) ดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอยและ

เปนธรรมในสังคม
(3) จัดใหมีการคุมครอง ปองกัน สงเสริม และชวยเหลือประชาชนและชุมชนท่ีดอยโอกาสเพ่ือใหไดรับ

ความเปนธรรมท้ังดานเศรษฐกิจและสังคมในการดํารงชีวิตอยางพอเพียง
(4) จัดใหมีการบริการภาครัฐเพ่ือใหประชาชนสามารถเขาถึงไดอยางเสมอหนา รวดเร็วและมีคุณภาพ
(5) จัดใหมีการสงเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหสามารถดําเนินการ

ตามอํานาจและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหมีขีดความสามารถพรอมท่ีจะดําเนินการตามภารกิจ
ท่ีไดรับการถายโอนจากระทรวง ทบวง กรม

(6) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย
หรือท่ีมีกฎหมายกําหนด

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ.2550 มาตรา 53/1 กําหนดใหจังหวัด
ทําแผนพัฒนาจังหวัดใหสอดคลองกับแนวทางพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในระดับชาติ และความตองการ
ของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด และตอมาไดมีการประกาศใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ในมาตรา 14 ไดกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดปฏิบัติงาน
ดังนี้

(1) บริหารงานจังหวัดโดยคํานึงถึงความสอดคลองกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนการบริหารราชการแผนดิน แผนพัฒนา
ประเทศดานตาง ๆ  ท่ีเก่ียวของ รวมตลอดท้ังนโยบายของรัฐบาล และความตองการของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด

(2) ประสานและเชื่อมโยงหนวยงานของรัฐ ซึ่งรวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับภาคประชาสังคม
และภาคธุรกิจเอกชน เพื่อรวมกันวางยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดใหเหมาะสมกับโอกาสและศักยภาพ
ของจังหวัด โดยเนนการมีสวนรวมของทุกฝาย

(3) บูรณาการการบริหารงบประมาณ และแสวงหาความรวมมือและการสนับสนุนจากทุกฝายเพ่ือให
เปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด

(4) สงเสริมและสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเขมแข็งในการพัฒนาทองถ่ินและ
ใหบริการพ้ืนฐานแกประชาชน

(5) สงเสริมและสนับสนุนภาคประชาสังคมใหมีความเขมแข็ง สามารถบริหารจัดการและแกไขปญหา
ไดดวยตนเองอยางยั่งยืน

(6) เสริมสรางการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีและการบริหารการเปลี่ยนแปลง เพ่ือใหจังหวัดมีขีด
สมรรถนะรองรับกระแสโลกาภิวัตน

(7) กระทําตนเปนแบบอยางแกผูปฏิบัติงานและสงเสริมสนับสนุนใหเกิดการเรียนรู ตลอดจนการพัฒนา
ผูปฏิบัติงานใหมีความรู ความสามารถ ทักษะ และทัศนคติท่ีจําเปนตอการปฏิบัติงาน
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พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ในมาตรา 6
ยังระบุเก่ียวการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการวาใหคํานึงถึงหลักการดังตอไปนี้

(1) การบริหารงานใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนากลุมจังหวัด แลวแตกรณี
(2) การสรางโอกาสและสงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมระหวางภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจ

เอกชน และภาคประชาสังคมในจังหวัด เพ่ือเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันและการแกไขปญหารวมกันเพ่ือ
การพัฒนาอยางยั่งยืน

(3) การกระจายอํานาจการตัดสินใจลงไปสูระดับผูปฏิบัติ เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและความรวดเร็ว
ในการปฏิบัติราชการ

(4) การสงเสริมและสนับสนุนใหทองถ่ินมีความพรอมในการรองรับการกระจายอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน

(5) การบริการกิจการบานเมืองท่ีดี มีความโปรงใส และมีการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติราชการ
(6) การบริหารงบประมาณจังหวัดใหเปนไปตามวิธีการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ

ตามหลักและวิธีปฏิบัติตามท่ี ก.น.จ. กําหนดตามขอเสนอแนะของสํานักงบประมาณ
ทิศทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตบริบทดังกลาว มุงให

ความสําคัญกับการจัดระบบการบริหารงานแบบบูรณาการยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเพ่ือพัฒนาระบบบริหาร
ราชการในสวนภูมิภาคใหสามารถตอบสนองตอการบริหารเชิงยุทธศาสตรของภาครัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ
กลาวคือ ระบบการบริหารงานแบบบูรณาการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ตั้งอยูบนหลักการท่ีมุงเนนการบริหาร
จัดการเชิงบูรณาการ การใชทรัพยากรรวมกันระหวางสวนราชการในพ้ืนท่ีภูมิภาค มีการกําหนดยุทธศาสตร
และเปาหมายการดําเนินงานรวมกันอยางเปนเอกภาพและชัดเจน

หลักการดังกลาวไดรับการผลักดันสูการปฏิบัติใหเกิดผลเปนรูปธรรม เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี
22 กรกฎาคม พ.ศ. 2546 ใหความเห็นชอบกับแนวทางการบริหารงานเชิงยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในรูป
ของการรวมกลุมจังหวัดที่มีความสัมพันธเชื่อมโยงเขาดวยกัน และปรับปรุงระบบและวิธีการบริหารงาน
ในลักษณะการเชื่อมโยงเครือขายระหวางกันซึ่งสามารถทํางานแบบตัดผานท้ังแนวราบและแนวดิ่ง จากนั้น ไดมี
มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2546 ใหความเห็นชอบกับยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด
ท้ัง 19 กลุมจังหวัด ดังไดกลาวไปขางตน

ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 15 มกราคม พ.ศ. 2551 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการปรับปรุง
การจัดกลุมจังหวัดและการกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการกลุมจังหวัดตามมติคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ ครั้งท่ี 13/2550 วันท่ี 17 ธันวาคม พ.ศ. 2550 ตามท่ีสํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ นั่นคือ การปรับปรุง
รูปแบบการจัดกลุมจังหวัด จากเดิม 19 กลุมจังหวัด มาเปน 18 กลุมจังหวัด พรอมท้ังกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนย
ปฏิบัติการกลุมจังหวัดเพื่อรับผิดชอบการดําเนินงานตามยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด และเปนผูใชกลไก
การบูรณาการการจัดทําแผนพัฒนาของกลุมจังหวัด โดยจังหวัดที่ทําหนาที่เปนศูนยปฏิบัติการกลุมจังหวัด
จะเปนแกนกลางในการประสานงานและขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวดั
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หลังจากนั้น สํานักงาน ก.พ.ร. ไดนําเสนอ “รางพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและ
กลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ....” เขาสูการพิจารณาของท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 22 เมษายน พ.ศ.
2551 โดยคณะรัฐมนตรีมีมตอินุมัติตามหลักการของรางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวตามท่ีสํานักงาน ก.พ.ร.เสนอ
ซึ่งมีสาระสําคัญคือ การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด
งบประมาณจังหวัดและงบประมาณกลุมจังหวัด โดยคณะรัฐมนตรีมีมติใหสงรางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไปยัง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือดําเนินการตรวจพิจารณาเปนการดวน โดยใหแกไขรางมาตรา 7 เพ่ือให
เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ และ
ปลัดกระทรวงมหาดไทย เปนเลขานุการรวมในคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.น.จ.)

ท้ังนี้ กอนจะนําเสนอรางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวเขาสูการตรวจพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีไดกําหนดใหสํานักงาน ก.พ.ร. รับความเห็นของสวนราชการท่ีเก่ียวของ
รวมท้ังขอเสนอของคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นวา นโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดท่ี ก.น.จ. กําหนด
ควรสอดคลองเชื่อมโยงกับแผนบริหารราชการแผนดิน และแผนบริหารราชการของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งจะ
นําไปสูการจัดทําแผนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีสอดคลองรองรับกันตอไปไปพิจารณาแลวดําเนินการ
ตอไปได นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังมีมติเห็นชอบใหยกเลิกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบ
การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหาร
งบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 และใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายกรางระเบียบเพ่ือ
ยกเลิกระเบียบท้ังสองฉบับดังกลาวตอไปดวย

การจัดทํา “รางพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ....”
นับเปนพัฒนาการกาวสําคัญของการจัดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ
เนื่องจากการประกาศใชรางพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกลาวจะสงผลใหกลุมจังหวัดเปนหนวยบริหารราชการ
สวนภูมิภาคท่ีมีสถานะทางกฎหมาย แมจะมิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลแตก็สามารถทําหนาท่ีเปนหนวยจัดทํา
งบประมาณไดเชนเดียวกับสวนราชการ หลักการดังกลาวไดรับการรับรองโดยความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะท่ี 1) เรื่อง การตั้งงบประมาณใหจังหวัดหรือกลุมจังหวัด ซึ่งเสนอเขาสูการพิจารณาของท่ีประชุม
คณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 13 พฤษภาคม พ.ศ. 2551

คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบตามท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็นวา มาตรา 52
วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 เปนบทบัญญัติท่ีมีวัตถุประสงคเฉพาะ เพ่ือใหมีการจัดตั้ง
งบประมาณเปนกรณีพิเศษเพ่ือประโยชนในการบริหารงานจังหวัดหรือกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ โดยใหถือวา
จังหวัดหรือกลุมจังหวัดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณตามหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไข ท่ีกําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา ท้ังนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาชี้วา หากยังไมมีการตราพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาว จังหวัดหรือกลุมจังหวัดก็ยังไมอาจยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณเปนกรณีพิเศษได และแมจังหวัดจะเปน
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สวนราชการและสามารถยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณตอสํานักงบประมาณได แตคณะรัฐมนตรีก็สามารถ
กําหนดใหจังหวัดดําเนินการผานกระทรวงมหาดไทย ในฐานะเปนสวนราชการท่ีดูแลการพัฒนาการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคได

ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 29 กรกฎาคม พ.ศ. 2551 จึงไดมีการพิจารณา “รางพระราช
กฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ....” และ “รางระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี เรื่อง ยกเลิกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
พ.ศ. 2546” และ “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ.
2549 พ.ศ. ....” โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอรางพระราช
กฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. .... ซึ่งมีสาระสําคัญคือ กําหนด
หลักการการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ โดยใหมีหลักเกณฑและวิธีการในการจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัดงบประมาณจังหวัดและงบประมาณกลุมจังหวัด

ในขณะเดียวกัน คณะรัฐมนตรียังมีมติเห็นชอบรางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ยกเลิกระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 และระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2549 พ.ศ. .... มีสาระสําคัญคือ ให
ยกเลิกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2549 อีกดวย เนื่องจากได
มีการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. .... ซึ่งมี
บทบัญญัติครอบคลุมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการและการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการแลว
โดยรางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีทั้งสองฉบับ และรางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไดรับการประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาใหมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 30 ธันวาคม พ.ศ. 2551

พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ไดกําหนด
ใหมี “คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.)” องคกรกลาง
ในรูปแบบคณะกรรมการระดับชาติทําหนาท่ีกํากับกรอบนโยบายการพัฒนาระบบบริหารงานจังหวัดและกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ โดยเปนกลไกที่มุงเปดใหตัวแทนของผูที่มีสวนเกี่ยวของทุกภาคสวนรวมขับเคลื่อน
การบริหารจัดการกลุมจังหวัดใหเปนไปไดอยางมีประสิทธิภาพ

องคประกอบของคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.)
ประกอบดวย75 (1) นายกรัฐมนตรี เปนประธาน (2) รองนายกรัฐมนตรีทุกคน รัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายให
กํากับและติดตามการปฏิบัติราชการในภูมิภาค รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการนายกรัฐมนตรี เลขาธิการคณะรัฐมนตรี

75 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 7.



- 250 -

ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ และเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เปน
กรรมการ

(3) นายกสมาคมองคการบริหารสวนจังหวัดแหงประเทศไทย นายกสมาคมสันนิบาตเทศบาลแหง
ประเทศไทย และนายกสมาคมองคการบริหารสวนตําบลแหงประเทศไทย เปนกรรมการ (4) ประธานกรรมการ
สภาหอการคาแหงประเทศไทย ประธานสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย เปนกรรมการ (5) ผูทรงคุณวุฒิ
จากคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการซึ่งประธานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการกําหนดไมเกินสามคน
เปนกรรมการ (6) ผูแทนภาคประชาสังคมท่ีนายกรัฐมนตรีแตงตั้งไมเกินสองคน เปนกรรมการ (7) เลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เปนกรรมการและเลขานุการ รองเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการท่ีเลขาธิการ ก.พ.ร. กําหนด และขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทยคนหนึ่งท่ีปลัดกระทรวง
มหาดไทยกําหนดเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ มีอํานาจหนาท่ีหลัก 6
ประการ ไดแก76 (1) กําหนดกรอบนโยบายและวางระบบในการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ
เพ่ือใหจังหวัดและกลุมจังหวัดสามารถบริหารงาน แกไขปญหา และพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตจังหวัดและกลุมจังหวัด
ไดอยางมีประสิทธิภาพและตอบสนองความตองการของประชาชนใหไดรับประโยชนสูงสุด (2) กําหนดนโยบาย
หลักเกณฑ และวิธีการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําป
ของจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด การจัดทําและบริหารงบประมาณจังหวัดและ
งบประมาณกลุมจังหวัด

(3) พิจารณา กลั่นกรอง และใหความเห็นชอบแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติ
ราชการประจําปของจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด และคําของบประมาณของจังหวัด
และกลุมจังหวัดตามกฎหมายวาดวยงบประมาณ และนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี (4) กํากับดูแลการดําเนินการ
ตาม (1) และ (2) ใหเกิดผลสัมฤทธิ์ (5) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีตางๆ ตามท่ี
มอบหมายซึ่งอยางนอยตองมีคณะอนุกรรมการดานแผนและดานงบประมาณ และ (6) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ี
คณะรัฐมนตรีมอบหมาย

สําหรับกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคในระดับกลุมจังหวัดนั้น พระราชกฤษฎีกาวาดวยการ
บริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ไดกําหนดใหในแตละกลุมจังหวัดมี
“คณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.)” ประกอบดวย77 (1) หัวหนากลุมจังหวัด ซึ่งก็คือ
ผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด ทําหนาท่ีเปนหัวหนากลุมจังหวัดเปน
ประธาน (2) ผูวาราชการจังหวัดในกลุมจังหวัดทุกจังหวัด เปนรองประธานกรรมการ (3) ผูแทนหัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัดในกลุมจังหวัดจังหวัดละไมเกินสองคนท่ีผูวาราชการจังหวัดแตงตั้ง เปนกรรมการ

76 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 8.
77 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 12.
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(4) นายกองคการบริหารสวนจังหวัดในกลุมจังหวัดทุกจังหวัดเปนกรรมการ (5) นายกเทศมนตรี
ในกลุมจังหวัดจังหวัดละหนึ่งคน เปนกรรมการ (6) นายกองคการบริหารสวนตําบลในกลุมจังหวัด จังหวัดละ
หนึ่งคน เปนกรรมการ (7) ผูแทนภาคประชาสังคม เปนกรรมการ (8) ผูแทนภาคธุรกิจเอกชน เปนกรรมการ
(9) ขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทยท่ีปลัดกระทรวงมหาดไทยแตงตั้ง เปนกรรมการและเลขานุการ
(10) หัวหนาสํานักงานจังหวัดของทุกจังหวัดในกลุมจังหวัด เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ

พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ระบุอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) ไว 7 ประการ ดังนี7้8 (1) วางแนวทาง
ปฏิบัติและอํานวยการใหการบริหารงานแบบบูรณาการในกลุมจังหวัดเปนไปตามหลักการ นโยบาย และระบบ
ตามท่ี ก.น.จ. กําหนด (2) จัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัดเสนอตอท่ีประชุม เพ่ือรับฟงความคิดเห็น (3) สงเสริม
ประสานงานความรวมมือการพัฒนาระหวางภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจเอกชน และแกไขปญหา
ภายในกลุมจังหวัดและระหวางกลุมจังหวัดเพ่ือใหการพัฒนาเปนไปตามแผนพัฒนากลุมจังหวัดอยางยั่งยืน

(4) วิเคราะห บูรณาการ และใหความเห็นชอบรายละเอียดการปฏิบัติการตามแผนปฏิบัติราชการ
ประจําปของกลุมจังหวัด และคําของบประมาณกลุมจังหวัดกอนนําเสนอตอ ก.น.จ. (5) กํากับ ใหคําแนะนํา
ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนพัฒนากลุมจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด
และรายงาน ก.น.จ. (6) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีตางๆ ตามท่ีมอบหมายและ
(7) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ี ก.น.จ. หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย

สําหรับกลไกขับเคลื่อนการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ไดกําหนดใหมี
“คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.)” ในทุกจังหวัดโดยเปนองคกรท่ีมีบทบบาทหลัก
ในการบูรณาการบทบาทของทุกภาคสวนในกระบวนการพัฒนาจังหวัด องคประกอบของ ก.บ.จ.
ประกอบดวย79 (1) ผูวาราชการจังหวัด เปนประธาน (2) รองผูวาราชการจังหวัดทุกคน เปนกรรมการ (3)
ผูแทนหัวหนาสวนราชการท่ีมีสํานักงานอยูในจังหวัดไมวาจะมีฐานะเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือ
ราชการสวนกลาง เปนกรรมการ (4) ผูแทนรัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินกิจการอยูในจังหวัด เปนกรรมการ (5) ผูแทน
หัวหนาหนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีสํานักงานอยูในจังหวัด เปนกรรมการ (6) ผูแทนผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เปนกรรมการ (7) ผูแทนภาคประชาสังคม เปนกรรมการ (8) ประธานกรรมการหอการคาจังหวัด และ
ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัด เปนกรรมการ (9) หัวหนาสํานักงานจังหวัด เปนกรรมการและเลขานุการ

ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ประกอบดวย (1)
วางแนวทางปฏิบัติและอํานวยการใหการบริหารงานแบบบูรณาการในจังหวัดเปนไปตามหลักการ นโยบาย
และระบบตามที่ ก.น.จ. กําหนด (2) จัดทําแผนพัฒนาจังหวัดเสนอตอที่ประชุมตามมาตรา 19 เพื่อรับฟง
ความคิดเห็นเก่ียวกับแผนพัฒนาจังหวัด (3) สงเสริม ประสานงานความรวมมือการพัฒนาระหวางภาครัฐ ภาค

78 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 13.
79 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 10.
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ประชาสังคมและภาคธุรกิจเอกชน เพื่อสรางบรรยากาศใหเอื้ออํานวยตอการลงทุนและชักชวนภาคธุรกิจ
เอกชนมาลงทุนในจังหวัด และใหมีการพัฒนาใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดอยางยั่งยืน

(4) จัดทําบันทึกความเขาใจกับฝายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาท่ีใหความรวมมือและสนับสนุน
การดําเนินการตามแผนพัฒนาจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด (5) วิเคราะห บูรณาการ
และจัดทําแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดและคําของบประมาณจังหวัด กอนนําเสนอตอ ก.น.จ. (6)
กํากับดูแล ใหคําแนะนํา ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการ
ประจําปของจังหวัด และรายงาน ก.น.จ. (7) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีตาง ๆ
ตามท่ีมอบหมายและ (8) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ี ก.น.จ. หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย80

ตอมา คณะกรรมการนโยบายบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) กําหนด
แนวทางการจัดตั้งสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (Office of Strategy Management: OSM) โดยมี
วัตถุประสงคเพ่ือเปนเจาภาพในฐานะหนวยอํานวยการและเปนกลไกในการบริหารงานของกลุมจังหวัด ในการประสานงาน
เชื่อมโยง และขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดไปสูการปฏิบัติใหบังเกิดผล ตลอดจนติดตามและ
ประเมินผลการดําเนินงาน จัดทํางบประมาณ เปนหนวยงานท่ีมีขีดสมรรถนะและประสิทธิภาพสูงในการบริหารงาน
ของกลุมจังหวัด รวมท้ังการปฏิบัติหนาท่ีในฐานะฝายเลขานุการใหกับ ก.บ.ก. โดยเปนหนวยงานท่ีสังกัดสํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย และเปนหนวยงานขนาดเล็กท่ีจะทําใหการบริหารงานเกิดความคลองตัว ปรับเปลี่ยน
ไดงาย และรวดเร็วเพ่ือท่ีจะสามารถแกไขปญหาในพ้ืนท่ีใหเปนไปตามความตองการของประชาชนตามศักยภาพ
ของพ้ืนท่ี81

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดดําเนินการ
วางแนวทางการบริหารงานกลุมจังหวัดตามความในมาตรา 26 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ซึ่งบัญญัติแนวทางการจัดตั้งกลุมจังหวัด และการกําหนด
จังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด โดยกําหนดใหคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและ
กลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) พิจารณาจัดตั้งกลุมจังหวัดและกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของ
กลุมจังหวัด และเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ จากนั้นจึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา
และกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัดทําหนาท่ีเปนหัวหนากลุม
จังหวัด เวนแต ก.น.จ. จะกําหนดเปนอยางอ่ืน

ในการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีดังกลาว คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดรวมกันพิจารณาแนวทางการจัดตั้งกลุมจังหวัด การกําหนดจังหวัดท่ีเปน
ศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัดและการกําหนดหัวหนากลุมจังหวัด ในการประชุมครั้งท่ี 1/2552 วันท่ี 2

80 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 11.
81 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, รายงานการศึกษาวิจัยการประเมนิผลความคุมคาตามภารกิจของสาํนักบริหาร

ยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ประจําป 2552 (สถาบันวิจัยแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย, 2552), น. 103.
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กุมภาพันธ พ.ศ. 2552 โดยท่ีประชุมมีมติเห็นชอบดวยในการจัดตั้งกลุมจังหวัดจํานวน 18 กลุมจังหวัด และ
การกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด ตามมติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 15 มกราคม พ.ศ. 2551

สําหรับแนวทางการจัดกลุมจังหวัดนั้น คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.น.จ.) เห็นควรใหใชแนวทางเดิมตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2546
ที ่กําหนดหลักการสําคัญในการจัดกลุมจังหวัดไว 3 ประการ คือ (1) การจัดกลุมจังหวัดโดยมุงสราง
ความสัมพันธเชื่อมโยงระหวางพ้ืนท่ี เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ (2) การจัดกลุม
จังหวัดใหคํานึงถึงความเก่ียวเนื่องทางเศรษฐกิจ การผลิต การคา และการลงทุนเพ่ือมูลคาเพ่ิมและการไดเปรียบ
ในการแขงขันรวมกัน (3) การจัดกลุมจังหวัดมีเปาหมายเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรการแกปญหาเรงดวนรวมกัน
ของประเทศซึ่งจําเปนตองอาศัยความรวมมือระหวางจังหวัด

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ เสนอใหยึดความสําคัญ
ของมิติลักษณะเขตพ้ืนท่ีท่ีติดตอกันหรือเปนการรวมกลุมจังหวัดท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ีติดตอกันหรือตอเนื่องกัน
เปนขอพิจารณาเบื้องตนของการจัดกลุมจังหวัด จากนั้นจึงนํามิติเกี่ยวกับประเด็นยุทธศาสตร หรือทิศทาง
การพัฒนาจังหวัดท่ีสอดคลองกัน หรือเก้ือหนุนตอกันเปนแนวทางการพิจารณาข้ันท่ีสอง และประการสุดทาย
จึงพิจารณาความเหมาะสมในการจัดกลุมจังหวัดโดยพิจารณาจากความเก่ียวเนื่องทางเศรษฐกิจ การผลิต
การคาและการลงทุนเพ่ือมูลคาเพ่ิม และการไดเปรียบในการแขงขันรวมกัน รวมท้ังเปนการแกไขปญหาเรงดวน
ท่ีจําเปนตองอาศัยความรวมมือรวมกันระหวางจังหวัด

สํ าห รั บหลั กการสํ า คัญของการ กํ าหนดจั งหวั ด ท่ี เ ป น ศูนย ปฏิ บั ติ ก า รกลุ ม จั งหวั ด นั้ น
คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดชี้ใหเห็นวา การกําหนดให
มีจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการกลุมจังหวัดจะทําใหมีโครงสรางองคกรท่ีรับผิดชอบการดําเนินงานตาม
ยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดอยางชัดเจนและเปนผูใชกลไกการบูรณาการการจัดทําแผนพัฒนาของกลุมจังหวัด
ใหสอดคลองกับยุทธศาสตรของชาติโดยจะเปนแกนกลางในการประสานงานและขับเคลื่อนยุทธศาสตร
ของกลุมจังหวัด รวมท้ังเปนท่ีตั้งของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดซึ่งเปนหนวยงานในการรองรับการเบิกจาย
งบประมาณหรือการทําแผนพัฒนากลุมจังหวัดดวย

แนวทางในการกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการกลุมจังหวัด ตองเปนจังหวัดท่ีมีลักษณะสอดคลอง
กับลักษณะขอใดขอหนึ่งหรือมากกวา ดังนี้ (1) เปนจังหวัดท่ีมีการคมนาคม ติดตอสื่อสารและเชื่อมโยงระหวาง
จังหวัดในกลุมไดสะดวก (2) เปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจ และสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดได
อยางมีประสิทธิภาพ (3) เปนศูนยกลางทางสังคมและวัฒนธรรม หรือเปนศูนยกลางทางการศึกษาท่ีสามารถ
สนับสนุนความรูทางวิชาการใหกับจังหวัดภายในกลุมจังหวัดได (4) เปนศูนยกลางของหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน
และธุรกิจตาง ๆ และ (5) เปนจังหวัดท่ีมีศักยภาพและความพรอมท่ีจะใหการสนับสนุนการดําเนินการในเรื่อง
แผนงาน งบประมาณ และทรัพยากรทางการบริหารใหกับจังหวัดอ่ืนในกลุมได

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) เสนอราง
ประกาศจัดตั้งกลุมจังหวัดจํานวน 18 กลุมจังหวัด และการกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด
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เพ่ือรับผิดชอบการดําเนินงานตามยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดและเปนผูใชกลไกการบูรณาการการจัดทํา
แผนพัฒนาของกลุมจังหวัดเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 17 กุมภาพันธ พ.ศ. 2552
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแนวทางการจัดตั้งกลุมจังหวัด จํานวน 18 กลุมจังหวัด ตามมติคณะรัฐมนตรี
วันท่ี 15 มกราคม พ.ศ. 2551 และการกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด ตามมติท่ีประชุม
คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ในการประชุมครั้งท่ี
1/2552 เม่ือวันท่ี 2 กุมภาพันธ พ.ศ. 2552 ซึ่งเห็นชอบใหผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการ
ของกลุมจังหวัดทําหนาท่ีเปนหัวหนากลุมจังหวัด ยกเวนกลุมจังหวัดภาคใตชายแดน (สงขลา สตูล ปตตานี
ยะลา นราธิวาส) ซึ่งกําหนดใหผูอํานวยการศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใตทําหนาท่ีเปนหัวหนา
กลุมจังหวัด82

นอกจากคณะรัฐมนตรีจะมีมติเห็นชอบตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) เสนอดังกลาวแลวยังมีมตใิหรับขอสังเกตของคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นวา การจัดสรร
ทรัพยากรในดานตาง ๆ โดยเฉพาะดานงบประมาณใหแกกลุมจังหวัด ควรพิจารณาจัดสรรใหเหมาะสมและ
เปนธรรม และควรมีการบูรณาการท้ังดานทรัพยากรและการบริหารจัดการเพ่ือใหมีประสิทธิภาพและไมเกิด
ความซ้ําซอน ไปประกอบการพิจารณาดําเนินการดวยสําหรับรูปแบบการจัดกลุมจังหวัด 18 กลุมจังหวัด และ
การกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด ตามมติท่ีประชุมคณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) มีรายละเอียดดังตอไปนี8้3

1) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนบน 1 (Upper Central Provincial Cluster 1) ประกอบดวย จังหวัด
นนทบุรี  จั งหวัดปทุมธานี  จั งหวัดพระนครศรีอยุธยา และจังหวัดสระบุรี  โดยใหจั งหวัด
พระนครศรีอยุธยาเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

2) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนบน 2 (Upper Central Provincial Cluster 2) ประกอบดวย จังหวัด
ชัยนาท จังหวัดลพบุรี จังหวัดสิงหบุรี และจังหวัดอางทอง โดยใหจังหวัดลพบุรีเปนศูนยปฏิบัติการของ
กลุมจังหวัด

3) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนกลาง (Mid Central Provincial Cluster) ประกอบดวย จังหวัดฉะเชิงเทรา
จังหวัดนครนายก จังหวัดปราจีนบุรี จังหวัดสมุทรปราการ และจังหวัดสระแกว โดยใหจังหวัด
ฉะเชิงเทราเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

82 ตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ สํานักงาน ก.พ.ร. ไดมีหนังสือ
ดวนท่ีสุด ท่ี นร. (ก.น.จ.) 1203/ว 5 ลงวันท่ี 18 กุมภาพันธ 2552 ถึง กระทรวง กรม จังหวัด เรื่องการจัดตั้งกลุมจังหวัด
กําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบตัิการของกลุมจังหวัดและกําหนดหัวหนากลุมจังหวัด.

83 ประกาศคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ เรื่อง การจัดตั้งกลุมจังหวัด
และกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏบิัติการของกลุมจังหวัด ประกาศ ณ วันท่ี 18 กุมภาพันธ 2552., ราชกิจจานุเบกษา เลม 126
ตอนพิเศษ 28 ง วันท่ี 18 กุมภาพันธ 2552, น. 33.
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4) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนลาง 1 (Lower Central Provincial Cluster 1) ประกอบดวย จังหวัด
กาญจนบุรี จังหวัดนครปฐม จังหวัดราชบุรี และจังหวัดสุพรรณบุรี โดยใหจังหวัดนครปฐมเปนศูนย
ปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

5) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนลาง 2 (Lower Central Provincial Cluster 2) ประกอบดวย จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ จังหวัดเพชรบุรี จังหวัดสมุทรสงคราม และจังหวัดสมุทรสาคร โดยใหจังหวัดเพชรบุรี
เปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

6) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบน 1 (Upper Northern Provincial Cluster 1) ประกอบดวย จังหวัด
เชียงใหม จังหวัดแมฮองสอน จังหวัดลําปาง และจังหวัดลําพูน โดยใหจังหวัดเชียงใหมเปนศูนย
ปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

7) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบน 2 (Upper Northern Provincial Cluster 2) ประกอบดวย จังหวัด
เชียงราย จังหวัดนาน จังหวัดพะเยา และจังหวัดแพร โดยใหจังหวัดเชียงรายเปนศูนยปฏิบัติการ
ของกลุมจังหวัด

8) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนลาง 1 (Lower Northern Provincial Cluster 1) ประกอบดวย จังหวัด
ตาก จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดเพชรบูรณ จังหวัดสุโขทัย และจังหวัดอุตรดิตถ โดยใหจังหวัดพิษณุโลก
เปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

9) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนลาง 2 (Lower Northern Provincial Cluster 2) ประกอบดวย จังหวัด
กําแพงเพชร จังหวัดนครสวรรค จังหวัดพิจิตร และจังหวัดอุทัยธานี โดยใหจังหวัดนครสวรรคเปนศูนย
ปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

10) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน 1 (Upper North - Eastern Provincial Cluster 1)
ประกอบดวย จังหวัดเลย จังหวัดหนองคาย จังหวัดหนองบัวลําภู และจังหวัดอุดรธานี โดยใหจังหวัด
อุดรธานีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

11) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน 2 (Upper North - Eastern Provincial Cluster 2)
ประกอบดวย จังหวัดนครพนม จังหวัดมุกดาหาร และจังหวัดสกลนคร โดยใหจังหวัดสกลนครเปน
ศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

12) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนกลาง (Mid North - Eastern Provincial Cluster)
ประกอบดวย จังหวัดกาฬสินธุ จังหวัดขอนแกน จังหวัดมหาสารคาม และจังหวัดรอยเอ็ด โดยให
จังหวัดขอนแกนเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

13) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง 1 (Lower North - Eastern Provincial Cluster 1)
ประกอบดวย จังหวัดชัยภูมิ จังหวัดนครราชสีมา จังหวัดบุรีรัมย และจังหวัดสุรินทร โดยใหจังหวัด
นครราชสีมาเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด
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14) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง 2 (Lower North - Eastern Provincial Cluster 2)
ประกอบดวย จังหวัดยโสธร จังหวัดศรีสะเกษ จังหวัดอํานาจเจริญ และจังหวัดอุบลราชธานี โดยให
จังหวัดอุบลราชธานีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

15) กลุมจังหวัดภาคตะวันออก (Eastern Provincial Cluster) ประกอบดวย จังหวัดจันทบุรี จังหวัด
ชลบุรี จังหวัดตราด และจังหวัดระยอง โดยใหจังหวัดชลบุรีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

16) กลุมจังหวัดภาคใตฝงอาวไทย (Southern Gulf of Thailand Provincial Cluster) ประกอบดวย
จังหวัดชุมพร จังหวัดนครศรีธรรมราช จังหวัดพัทลุง และจังหวัดสุราษฎรธานี โดยใหจังหวัดสุราษฎร
ธานีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

17) กลุมจังหวัดภาคใตฝงอันดามัน (Southern Andaman Provincial cluster) ประกอบดวย จังหวัด
กระบี่ จังหวัดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดระนอง โดยใหจังหวัดภูเก็ตเปนศูนย
ปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

18) กลุมจังหวัดภาคใตชายแดน (Southern Border Provincial Cluster) ประกอบดวย จังหวัดนราธิวาส
จังหวัดปตตานี จังหวัดยะลา จังหวัดสงขลา และจังหวัดสตูล โดยใหจังหวัดสงขลาเปนศูนยปฏิบัติการ
ของกลุมจังหวัด

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดกําหนด
นโยบายและระบบในการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ภายใตหลักการท่ีถือวาจังหวัดหรือ
กลุมจังหวัดมีฐานะเปนหนวยยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณได84 โดยวางกรอบนโยบายการพัฒนาระบบ
บริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ซึ่งมีสาระสําคัญในประการตาง ๆ ดังนี้ 85

เปาหมายของระบบบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ระบบบริหารงานจังหวัดและ
กลุมจังหวัดแบบบูรณาการ เปนการบริหารงานโดยมุงอาศัยกลไก กฎ ระเบียบท่ีมีอยูแตเดิมใหเ กิด
ประสิทธิภาพในการบริหารงาน แกไขปญหา และพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตจังหวัดและกลุมจังหวัดอยางมี
ประสิทธิภาพและตอบสนองความตองการของประชาชนใหไดประโยชนสูงสุด อาทิ การพัฒนาระบบและ
การประสานงานท่ีเชื่อมโยงกันของหนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ

ระบบบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ มุงเนนการบูรณาการงานตางๆ ระหวาง
หนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชนหรือสวนตาง ๆ กับจังหวัดและกลุมจังหวัด ในการผลักดันยุทธศาสตรระดับชาติ
ใหเกิดผลเปนรูปธรรม รวมถึงขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุมจังหวัดใหเปนไปอยางมี

84 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550, มาตรา 52 วรรคสาม.
85 ขอมูลตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการบรหิารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ สํานักงาน ก.พ.ร. ไดมี

หนังสือดวนท่ีสุด ท่ี นร (กนจ.) 1203/ว 1 ลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 2552, เรื่อง นโยบายและระบบในการบริหารงานจังหวัดและ
กลุมจังหวัดแบบบรูณาการ.
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ประสิทธิภาพ โดยมีการเชื่อมตอกันในระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น เพื่อเปนการเพิ่มศักยภาพ รวมถึง
การแกไขปญหาท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี

การบูรณาการบทบาทของหนวยงานและองคกรตาง ๆ สามารถดําเนินการไดโดยการสนับสนุนให
กระทรวง ทบวง กรม ภาคธุรกิจเอกชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นและภาคประชาชน ไดเขามามีสวนรวม
ในระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการผานกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด และ
การจัดทํางบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด เพ่ือหวังท่ีจะใหจังหวัดและกลุมจังหวัดวางยุทธศาสตรการพัฒนา
และทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีมีความสอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐบาล และมีสวนรวมในการขับเคลื่อน
แผนดังกลาว เพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ศักยภาพของพ้ืนท่ี และความตองการของประชาชน

ในขณะเดียวกัน ก็มุงเสริมสรางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเขมแข็ง พรอมท้ังเขามามี
บทบาทสําคัญในการพัฒนาพื้นที่ โดยผานกระบวนการของแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด พรอมทั้งมี
การปฏิบัติใหเปนไปตามแผน นับตั้งแตการสนับสนุนและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา
งบประมาณใหสอดคลองกับทิศทางการพัฒนาจังหวัดการสนับสนุนและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มีความรวมมือกันระหวางทองถ่ินดวยกัน ในการรวมลงทุนเพ่ือดําเนินการตามแผนพัฒนากลุมจังหวัดและ
สนับสนุนและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการประชุมหารือรวมกับกระทรวง ทบวง กรม ในการจัดทํา
โครงการซึ่งเปนการตอยอดโครงการ

ระบบบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ มุงสนับสนุน สงเสริมใหจังหวัดและกลุม
จังหวัดสามารถจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดและกลุม
จังหวัด รวมถึงการบริหารงบประมาณของจังหวัดและกลุมจังหวัดใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด สามารถ
ตอบสนองความตองการของประชาชนในพื้นที่ไดอยางเหมาะสม โดยการจัดทําคําของบประมาณประจําป
ของจังหวัดและกลุมจังหวัด ซึ่งจะตองสอดคลองกับแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดและกลุมจังหวัด
ซึ่งอยูบนพ้ืนฐานของแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุมจังหวัด

นอกจากนี้ ยังตองมีการบูรณาการการทํางานของหนวยงานกลาง ซึ่งประกอบไปดวย สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงบประมาณ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย
กรมบัญชีกลาง และสํานักงาน ก.พ.ร. ใหเปนไปในทิศทางเดียวกันโดยใหแตละหนวยงานออกใหคําปรึกษา
แนะนํา และใหความรูแกหนวยงานตาง ๆ ในจังหวัดและกลุมจังหวัดในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด
แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปกลุมจังหวัด
การจัดทําและการบริหารงบประมาณของจังหวัดและกลุมจังหวัด

หลักการการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ คณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดกําหนดหลักการสําหรับเปนแนวทางใหหนวยงานตาง ๆ
ที่เก่ียวของตองถือปฏิบัติ ดังนี้ (1) การบริหารงานใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนากลุมจังหวัด
(2) มุงสรางโอกาสและสงเสริมการมีสวนรวมระหวางรัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน และ
ภาคประชาสังคมในจังหวัด (3) มุงเนนการกระจายอํานาจการตัดสินใจลงไปสูระดับปฏิบัติ เพ่ือใหเกิด
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ประสิทธิภาพและรวดเร็ว (4) สงเสริม สนับสนุนใหทองถ่ินมีความพรอมในการรองรับการกระจายอํานาจให
องคกรปกครองสวนทองถิ่น (5) การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี มีความโปรงใส และมีการตรวจสอบได
(6) การบริหารงบประมาณจังหวัดใหเปนไปตามวิธีการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการตาม
หลักเกณฑท่ี ก.น.จ. กําหนดตามขอเสนอแนะของสํานักงบประมาณ86

บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ การบริหารงานกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ มีเปาหมายอยูท่ีการผลักดันใหกลุมจังหวัดสามารถดําเนินการริเริ่มเพ่ือแกไขปญหาและ
พัฒนาพ้ืนท่ี โดยนําปญหาและความตองการของประชาชนมากําหนดเปนแนวทาง เพ่ือแกไขปญหาและพัฒนา
พ้ืนท่ีใหสอดคลองกับศักยภาพของกลุมจังหวัดและยุทธศาสตรการพัฒนาภาคไดอยางสัมฤทธิ์ผล ในการบริหาร
จัดการของกลุมจังหวัดใหดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพนั้นจําเปนอยางยิ่งท่ีผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูทํา
หนาท่ีหัวหนากลุมจังหวัดจะตองมีบทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญ คือ

(1) ประสาน เรงรัด ติดตามการดําเนินงานของผูวาราชการจังหวัดในสวนท่ีเก่ียวของกับ
แผนพัฒนากลุมจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด โดยผานชองทาง
การดําเนินงานของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด

(2) บูรณาการการแกไขปญหาท่ีมีอยูในกลุมจังหวัด โดยประสานเชื่อมโยงการดําเนินการกับผูวา
ราชการจังหวัด สวนราชการตาง ๆ ตลอดจนภาคีการพัฒนาตาง ๆ ท่ีมีอยูในกลุมจังหวัดนั้น ๆ
โดยคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนในการแกไขปญหาตาง ๆ ท่ีมีอยู

(3) รายงานสภาพปญหาท่ีมีอยูในกลุมจังหวัด ซึ่งเปนประเด็นปญหาท่ีกลุมจังหวัดไมสามารถ
แกไขไดโดยลําพัง เพ่ือขอรับขอวินิจฉัยสั่งการ และแกไขปญหาจากรองนายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ผูไดรับมอบหมายใหกํากับและติดตามการปฏิบัติ
ราชการในภูมิภาคในเขตพ้ืนท่ีตรวจราชการนั้น ๆ87

ท้ังนี้ เ พ่ือใหการปฏิบัติงานของกลุมจังหวัดเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและบังเ กิดผลสัมฤทธิ์
คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดชี้ใหเห็นวา กระทรวง
มหาดไทยควรดําเนินการจัดตั้ง “สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด” (Office of Strategy Management:
OSM) ข้ึนเปนหนวยงานขนาดเล็กท่ีมีความคลองตัวสูง และมีระบบการบริหารท่ีแยกออกจากสํานักงานจังหวัด
สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดอาจจะใชวิธีการ “จัดจางท่ีปรึกษา” จากมหาวิทยาลัย หรือบริษัทท่ีปรึกษา
ท่ีมีองคความรู แนวคิด เทคนิคใหม ๆ มาดําเนินการใหเกิดผลลัพธตาความตองการของกลุมจังหวัดได และ
ใหสวนราชการในพ้ืนท่ีกลุมจังหวัดสนับสนุนบุคลากรมาชวยปฏิบัติงานในสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูทําหนาท่ีหัวหนากลุมจังหวัดรองขอ

86 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 6.
87 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการกํากับและติดตามการปฏิบตัิราชการในภมูิภาค พ.ศ. 2547 และแกไข

เพ่ิมเตมิ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2548.
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ระบบการประสานและรายงานของจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ในการรายงานผลความคืบหนา
ของแผนงานโครงการตามแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด
แผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด ตลอดจนสภาพปญหาตาง ๆ ท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี ใหจังหวัดดําเนินการ
ดังตอไปนี้ (1) เพ่ือใหเกิดการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพใหจังหวัดนําเรียนรองนายกรัฐมนตรีท่ีไดรับมอบหมายให
กํากับการปฏิบัติราชการในพ้ืนท่ีนั้น ๆ เพ่ือพิจารณาใหคําแนะนํา ชวยเหลือ และแกไขปญหา (2) กรณีมีปญหา
อุปสรรคทําใหไมสามารถแกปญหาในพ้ืนท่ีไดโดยลําพัง ใหจังหวัดรายงานตอผูตรวจราชการสํานัก
นายกรัฐมนตรี และผูตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย เพ่ือบูรณาการในการแกไขปญหา พรอมท้ังนําเสนอให
ก.น.จ. ทราบเพ่ือรวมแกไขตอไป

(3) กรณีท่ีเกิดปญหาและอุปสรรคท่ีไปคาบเก่ียวในพ้ืนท่ีอ่ืนหรือระหวางกระทรวงในความรับผิดชอบ
ใหผูตรวจสํานักนายกรัฐมนตรีนําเรื่องเสนอตอท่ีประชุมคณะกรรมการกํากับและติดตามการปฏิบัติราชการใน
ภูมิภาค (กกภ.) พิจารณากอนนําเสนอ ก.น.จ. เพ่ือทราบตอไป (4) การรายงานผลความกาวหนาในการดําเนินการ
ตามแผนงาน โครงการตามแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด
แผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด ใหจังหวัดและกลุมจังหวัดรายงานตอ ก.น.จ. ทราบทุก 6 เดือน
และ (5) รายงานสรุปผลการปฏิบัติงานและผลการใชจายงบประมาณตามแผน รวมท้ังปญหาอุปสรรคในการ
ดําเนินงานตามแผนพัฒนาจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด ใหจังหวัดและกลุมจังหวัด
รายงานตอ ก.น.จ. กอนนําเสนอคณะรัฐมนตรแีละรายงานตอสํานักงบประมาณทราบ88 ตามหลักเกณฑตอไป

ระบบการติดตามและประเมินผลของจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ คณะกรรมการนโยบาย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) วางรูปแบบการจัดระบบการติดตามและ
ประเมินผลของจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ โดยอาศัยกลไกการตรวจราชการของผูตรวจราชการ
สํานักนายกรัฐมนตรี และผูตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยในการใชอํานาจหนาท่ีติดตาม เรงรัด และ
ประเมินผลการดําเนินการตามแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด
และแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด รวมท้ังการบริหารงบประมาณจังหวัดและงบประมาณกลุม
จังหวัด89 โดยผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีและผูตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยตองรายงานผล
การติดตามและประเมินผลตอ ก.น.จ. อยางนอยปละสองครั้ง90 ในขณะเดียวกันก็ใชกลไกของ ก.พ.ร.
ในการติดตามประเมินผลตามคํารับรองการปฏิบัติราชการของจังหวัดและกลุมจังหวัดรวมทั้งใชกลไก
ของคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการควบคูกันไปดวย

88 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 31.
89 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 34 วรรคหน่ึง.
90 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 34วรรคสอง.
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การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด เปนไปตามกรอบนโยบายท่ีทางคณะกรรมการนโยบาย
บริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดวางไว91 โดยใหนําเอานโยบายของรัฐบาลมาเปน
หลักในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด รวมถึงการนําแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
กรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาคในดานตาง ๆ อาทิ ยุทธศาสตรในดานการทองเท่ียว ทิศทางการพัฒนา
อุตสาหกรรม แนวทางการพัฒนาการเกษตร เปนตน เพ่ือมาประกอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุม
จังหวัด โดยตองคํานึงถึงศักยภาพและความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ี อันจะเปนการชวยกระตุนกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจและการพัฒนาคุณภาพชีวิตมากข้ึนไปดวย

การทําแผนพัฒนาดังกลาว ยังตองคํานึงถึงภาคีเครือขายท่ีจะเขามาทํางานรวมกันแบบทุกภาคสวน
ซึ ่งตองพิจารณาความพรอมของสวนราชการ ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนิน
โครงการพัฒนารวมระหวางจังหวัดหรือกลุมจังหวัด ตลอดจนความพรอมของภาคเอกชนของแตละพื้นท่ี
ในการสนับสนุนหรือรวมลงทุนกับภาครัฐในการจัดทําโครงการ/กิจกรรม เพ่ือสนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนา
ของจังหวัดและกลุมจังหวัด

อยางไรก็ตาม สิ่งสําคัญในกระบวนการจัดทําแผนในทุกระดับ การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
ในทองถ่ินในจังหวัดและกลุมจังหวัดผานกระบวนการประชาคมชุมชน เพ่ือพิจารณาปญหาและความตองการ
ของประชาชน รวมทั้งนําขอมูลตามแผนชุมชนมาประกอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด
เปนสิ่งสําคัญยิ่งในกระบวนการการสรางการมีสวนรวมของประชาชน อีกทั้งยังเปนการรวมกําหนดแนวทาง
ในประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีของตนในกลุมจังหวัดอีกดวย ท้ังนี้ ก.น.จ. จึงไดกําหนดหลักเกณฑ
วิธีการในบทบาทการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมไว อาทิ วิธีการสํารวจความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ิน
ในจังหวัด

ภายใตแนวทางการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดดังกลาว การสํารวจความคิดเห็นของประชาชน
ในทองถ่ินแตละจังหวัด ถือเปนข้ันตอนการดําเนินงานท่ีสําคัญในกระบวนการดําเนินภารกิจของกลุมจังหวดั
คณะกรรมการนโยบายบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดกําหนดข้ันตอนการปฏิบัติ
เก่ียวกับการสํารวจความคิดเห็นของประชาชนไว โดยกําหนดใหคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
(ก.บ.จ.) อาจดําเนินการดวยวิธีการใดหรือหลายวิธีเพื่อใหทราบถึงความตองการและศักยภาพของประชาชน
ในพ้ืนท่ี ดังตอไปนี้92 (1) มอบใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ สถาบันการศึกษา หรือบุคคลอ่ืนใดทําการศึกษา

91 ขอมูลตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการบรหิารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ สํานักงาน ก.พ.ร. ไดมี
หนังสือดวนท่ีสุด ท่ี นร (กนจ.) 1203/ว 2 ลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 2552, เรื่อง นโยบาย หลักเกณฑ และวิธีการจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด แผนปฏิบัตริาชการประจาํปของกลุม
จังหวัด.

92 ขอมูลจากประกาศคณะกรรมการนโยบายการบรหิารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบรูณาการ, เรือ่งวิธีการ
สํารวจความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด ประกาศ ณ วันท่ี 4 กุมภาพันธ 2552 , ราชกิจจานุเบกษา เลม 126
ตอนพิเศษ 33 ง วันท่ี 2 มีนาคม 2552, น. 56.
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สํารวจความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด (2) มอบใหฝายเลขานุการ ก.บ.จ. ดําเนินการหรือ
รวมกับหนวยงานอ่ืนทําการศึกษาสํารวจความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด

(3) แตงตั้งคณะอนุกรรมการของ ก.บ.จ. ข้ึนมาคณะหนึ่ง ทําหนาท่ีในการประสานงาน เพ่ือใหไดขอมูล
และความคิดเห็นตาง ๆ ของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด (4) ดําเนินการอ่ืนใดตามท่ี ก.บ.จ. เห็นสมควร (5)
ก.บ.จ. อาจจะแตงตั้งคณะอนุกรรมการระดับอําเภอ (อ.ก.อ.) ในแตละอําเภอ เพ่ือดําเนินการ (6) รวบรวม
ขอมูลความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ินในตําบล หมูบานก็ได โดยคณะอนุกรรมการระดับอําเภอ (อ.ก.อ.)
ประกอบไปดวย นายอําเภอ ปลัดอําเภอ หัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ ผูบริหารองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในอําเภอ และผูแทนภาคประชาสังคมท่ีนายอําเภอแตงตั้งตามเห็นสมควร

ท้ังนี้ กําหนดใหคณะอนุกรรมการระดับอําเภอ (อ.ก.อ.) มีอํานาจหนาท่ี ประกอบดวย การประสานงาน
กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนๆ ทุกภาคสวนในพ้ืนท่ีของอําเภอ เพ่ือใหไดมาซึ่งความตองการ ศักยภาพ และ
ความคิดเห็นของประชาชนรวมมือกับองคกรปกครองทองถิ่นในพื้นที่ จัดใหมีการสํารวจและประมวล
ความตองการของประชาชนโดยใชขอมูลจากแผนชุมชน หรือกระบวนการประชาคมของแตละชุมชนและ
ศึกษาวิเคราะหขอมูลตาง ๆ ขางตน และจัดทําขอเสนอความตองการและศักยภาพของประชาชน รวมท้ัง
โครงการหรือแนวทางแกปญหาสง ก.บ.จ. ตอไป

สําหรับเปาหมายของกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดนั้นมุงใหแผนพัฒนาจังหวัดเปนแผนท่ีเนน
การพัฒนาแบบองครวมท่ีครอบคลุมมิติการพัฒนาท้ังดานเศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม
และความมั่นคง อันเปนการเสริมสรางคุณภาพชีวิตและตอบสนองความตองการของประชาชนโดยตรง
ในจังหวัด ซึ่งในกระบวนการจัดทําแผน ก.บ.จ. จําเปนท่ีจะตองสํารวจความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ิน
ในจังหวัดดวยวิธีใดวิธีหนึ่ง เพ่ือใหทราบถึงความตองการและศักยภาพของประชาชนในพ้ืนท่ี เสร็จแลวนํา
ขอมูลท่ีไดมาทําการวิเคราะหเพ่ือประกอบในการจัดทําแผนตอไป ท้ังนี้ คณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัด (ก.น.จ.) ไดกําหนดข้ันตอน วิธีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดไวโดยสังเขป ดังนี้93

(1) การศึกษากรอบนโยบาย แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจระดับชาติ และสํารวจความตองการ
และศักยภาพของประชาชนในพ้ืนท่ี

(2) การวิเคราะหและการจัดทําแผน ซึ่งนําขอมูลจากการสํารวจความตองการของประชาชน
มาจัดทําเปนขอมูล พรอมสงขอมูลดังกลาวให ก.บ.ก. เพ่ือประกอบการจัดทําแผนพัฒนา
กลุมจังหวัดตอไป ท้ังนี้ ก.บ.จ. ตองนํานโยบายของรัฐบาล แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจ
ระดับชาติ และขอมูลในพ้ืนท่ี และแผนพัฒนากลุมจังหวัดมาวิเคราะหและจัดทําราง
แผนพัฒนาจังหวัด

93 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติม ตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ
สํานักงาน ก.พ.ร. ไดมีหนังสือดวนท่ีสุด ท่ี นร (กนจ.) 1203/ว 2 ลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 2552 เรื่อง นโยบาย หลักเกณฑ และ
วิธีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏบิัตริาชการประจําปของจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําป
ของกลุมจังหวัด.
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(3) การประชุมปรึกษาหารือกับบุคคลจากทุกภาคสวนในจังหวัด เพ่ือรับฟงความคิดเห็น
เก่ียวกับแผนพัฒนาจังหวัดท่ี ก.บ.จ. จัดทํามา94

(4) การเสนอ ก.น.จ. และคณะรัฐมนตรี ก.บ.จ.ตองนําแผนพัฒนาจังหวัดท่ีปรับปรุงตามท่ี
ประชุมปรึกษาหารือแลว สงให ก.น.จ. เพ่ือพิจารณา ท้ังนี้สงสําเนาให ก.บ.ก. ทราบดวย
จากนั้น ก.น.จ. จะกลั่นกรองแลวนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ หลังจากนั้น
นําแผนมาสังเคราะหจัดทําเปนแผนปฏิบัติราชการประจําปจังหวัดและเม่ือเสร็จใหผูวา
ราชการจังหวัดจัดสงให ก.น.จ. พิจาณากลั่นกรองกอนเสนอคณะรัฐมนตรี และสงสําเนา
ให ก.บ.ก. เพ่ือประกอบการจัดทําแผนปฏิบัติราชการของกลุมจังหวัดตอไป

(5) การจัดทําคําของบประมาณจังหวัด หลังจากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามท่ี ก.น.จ. เสนอ
แลวให ก.น.จ. สงใหสํานักงบประมาณเพ่ือดําเนินการจัดสรรงบประมาณ ซึ่งสํานัก
งบประมาณตองจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปใหเพียงพอตอการดําเนินการตาม
แผนดังกลาว

(6) การปรับปรุงแผนเพ่ือใหสอดคลองกับสถานการณ นโยบายหรือความตองการของประชาชน
ในพ้ืนท่ีได

สวนแผนพัฒนากลุมจังหวัดนั้นเปนแผนที่มุงเนนการพัฒนาดานเศรษฐกิจ สังคม เพื่อเปนการเพิ่ม
ขีดความสามารถ ศักยภาพในการแขงขันของกลุมจังหวัดเอง และยังนําไปสูการสงเสริม พรอมท้ังกระตุนใหเกิด
การลงทุนของภาคเอกชน และการขับเคลื่อนกลไกการพัฒนาในดานยุทธศาสตรกับทุกภาคสวนที่เกี่ยวของ
อันจะเปนการสรางรายไดและการพัฒนาคุณภาพชีวิต ความเปนอยูท่ีดีข้ึนของประชาชนในกลุมจังหวัด ฉะนั้น
เพ่ือการดําเนินการตาง ๆ เปนไปตามเปาประสงค ก.น.จ. จึงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการทําแผนพัฒนา
กลุมจังหวัดไว โดยมีรายละเอียดดังนี้

(1) การสํารวจความตองการและศักยภาพของประชาชนในพ้ืนท่ี โดย ก.บ.ก. ตองนําผล
สํารวจตามท่ีไดรับจาก ก.บ.จ. มาจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด

(2) การวิเคราะหและการจัดทําแผน ตองคํานึงถึงผลสํารวจความตองการและศักยภาพของ
ประชาชนในพ้ืนท่ี โดยนําผลจากท่ี ก.บ.จ. สงมา พรอมท้ังนํานโยบายของรัฐบาล
โดยเฉพาะนโยบายเรงดวนตามแผนฟนฟูเศรษฐกิจของรัฐบาล แนวทางการพัฒนา
เศรษฐกิจระดับชาติ มารวบรวมและวิเคราะหใหออกมาเปนรางแผนพัฒนากลุมจังหวัด
ตามความตองการและศักยภาพของกลุมจังหวัด จากนั้นให ก.บ.ก. นําแผนดังกลาวสงให
ผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดในกลุมจังหวัดนําไปประกอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด
ตอไป

94 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 19.
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(3) การประชุมปรึกษาหารือใหดําเนินการใหเปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนด95โดยหลังจากท่ีได
แผนพัฒนากลุมจังหวัดแลว ผูวาราชการจังหวัดจะจัดประชุมปรึกษาหารือกับภาคสวนตาง ๆ
ท่ีเก่ียวของ เพ่ือพิจารณาแผนพัฒนากลุมจังหวัด รวมไปถึงแผนพัฒนาจังหวัดในคราว
เดียวกัน และสรุปผลให ก.บ.ก.นําขอเสนอแนะความคิดเห็นตาง ๆ จากท่ีประชุม
ปรึกษาหารือไปปรับปรุงแผนพัฒนากลุมจังหวัดใหสมบูรณ

(4) การเสนอ ก.น.จ. และคณะรัฐมนตรีนั้น ก.บ.ก. จะนําแผนพัฒนากลุมจังหวัดท่ีปรับปรุง
ตามขอเสนอของท่ีประชุมปรึกษาหารือแลว สงให ก.น.จ. พิจารณากลั่นกรองกอน
นําเสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ และเม่ือเห็นชอบแลว ก.บ.ก. ก็จะนํา
แผนพัฒนากลุมจังหวัดมาสังเคราะหจัดทําเปนแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุม
จังหวัด ท้ังนี้ หัวหนากลุมจังหวัดจะจัดสงแผนดังกลาวมาให ก.น.จ. พิจารณากลั่นกรอง
เพ่ือนําเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป

(5) การจัดทําคําของบประมาณกลุมจังหวัด จะทําเม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบแผนปฏิบัติ
ราชการประจําปของกลุมจังหวัดตามท่ี ก.น.จ. เสนอ แลวให ก.น.จ. สงใหสํานัก
งบประมาณเพ่ือดําเนินการจัดสรรงบประมาณตอไป

(6) การปรับปรุงแผน โดยการท่ี ก.บ.ก. นําขอเสนอแนะ ความคิดเห็นตาง ๆ ท่ีไดรับจากท่ีประชุม
ปรึกษาหารือมาปรับปรุงแผนพัฒนากลุมจังหวัดใหสอดคลองกับสถานการณ นโยบายหรือ
ความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีตามความจําเปน

กระบวนการบริหารงบประมาณของจังหวัดและกลุมจังหวัดมีข้ันตอนสําคัญ คือ เม่ือคณะรัฐมนตรี
พิจารณาเห็นชอบแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดตามท่ี ก.น.จ. เสนอแลว ให ก.น.จ.
สงสํานักงบประมาณเพ่ือจัดสรรงบประมาณใหเพียงพอตอการดําเนินงานตามแผนดังกลาว ท้ังนี้ สวนราชการ
ใดมีความจําเปนตองโอนงบประมาณท่ีปรากฏอยูในแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดใดกลับสวนราชการนั้น
หรือโอนไปจังหวัดอ่ืน ใหกระทําไดก็ตอเม่ือไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัดนั้นกอน ท้ังนี้ ใหจังหวัด
จัดทํารายงานสรุปผลการปฏิบัติงานและผลการใชจายงบประมาณ รวมท้ังปญหาอุปสรรคในการดําเนินงาน
ตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดเสนอ ก.น.จ. เพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรี
ในคราวตอไป

สําหรับการจัดสรรงบประมาณกลุมจังหวัดแบบบูรณาการในปแรกคือ ปงบประมาณ พ.ศ. 2553 นั้น
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 28 เมษายน พ.ศ. 2552 เห็นชอบตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ครั้งท่ี 3/2552 วันท่ี 8 เมษายน พ.ศ. 2552 ซึ่งเห็นชอบแผนพัฒนา
จังหวัด 75 จังหวัด และแผนพัฒนากลุมจังหวัด 18 กลุมจังหวัด และเห็นชอบแผนปฏิบัติราชการประจําป

95 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 19, มาตรา
21, มาตรา 22, มาตรา 23 และมาตรา 24.
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ของจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด และคําของบประมาณของจังหวัดและกลุมจังหวัด
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2553 ตามท่ีเลขาธิการ ก.พ.ร. กรรมการและเลขานุการคณะกรรมการนโยบาย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการเสนอ สําหรับงบประมาณของจังหวัดและกลุมจังหวัด
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2553 เห็นชอบเฉพาะโครงการท่ีสมควรไดรับการสนับสนุนงบประมาณจังหวัดและ
กลุมจังหวัดลําดับท่ี 1 ซึ่งเปนโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ยุทธศาสตรจังหวัดและ
หลักเกณฑท่ีกําหนด รวมท้ังเปนโครงการท่ีตองเรงดําเนินการเพ่ือแกไขปญหาในพ้ืนท่ีจํานวน 4,546 โครงการ
วงเงินรวม 18,012.64 ลานบาท

สําหรับหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติเก่ียวกับวิธีการบริหารงบประมาณจังหวัดและงบประมาณกลุมจังหวัด
ตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ในการประชุม
ครั้งท่ี 4/2552 เม่ือวันท่ี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2552 ซึ่งเลขาธิการ ก.พ.ร. กรรมการและเลขานุการ ก.น.จ.
เสนอเขาสูการพิจารณาของท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี และไดรับความเห็นชอบตามมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 18
สิงหาคม พ.ศ. 2552 กําหนดใหการบริหารงบประมาณรายจายของจังหวัดและกลุมจังหวัดใหเปนไปตาม
ระเบียบท่ีเก่ียวกับการบริหารงบประมาณท่ีออกตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ

การเบิกจายเงินงบประมาณของกลุมจังหวัดใหดําเนินการ ดังนี้ (1) โครงการท่ีดําเนินการในเขตพ้ืนท่ี
จังหวัดใด ใหกลุมจังหวัดเจาของงบประมาณมอบหมายใหจังหวัดนั้นในฐานะท่ีเปนสวนราชการตามกฎหมาย
วาดวยวิธีการงบประมาณเปนผูเบิกเงินในนามกลุมจังหวัดซึ่งเปนสวนราชการเจาของงบประมาณ (2) โครงการ
ท่ีดําเนินการในเขตพ้ืนท่ีคาบเก่ียวกันตั้งแตสองจังหวัดข้ึนไป ใหกลุมจังหวัดเจาของงบประมาณมอบหมายให
จังหวัดซึ่งเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัดในฐานะท่ีเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณนั้น
เปนผูเบิกเงินในนามกลุมจังหวัดซึ่งเปนสวนราชการเจาของงบประมาณ

สําหรับการดําเนินนโยบายเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในภูมิภาคในปจจุบัน
ปรากฏใหเห็นไดจากมติคณะรัฐมนตรีสําคัญ คือ มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 25 ตุลาคม 2559 เรื่อง การกําหนด
แนวทางการจัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 กลาวคือ
คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการจัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ
พ.ศ. 2561 และการลงนามในคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี เพ่ือแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณาการจัดทํา
งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 จํานวน 6 คณะ ตามท่ี
สํานักงบประมาณเสนอ โดยใหดําเนินการเพ่ิมเติม 2 เรื่อง ดังนี9้6

หนึ่ง ใหคณะกรรมการพิจารณาการจัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร ประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ท้ัง 6 คณะ นําแผนงานในภารกิจหลักของหนวยงานระยะ 20 ป (พ.ศ. 2560-2579)
ตามท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหสวนราชการจัดทําแผนงานดังกลาวเม่ือวันท่ี 4 ตุลาคม พ.ศ. 2559 (เรื่อง

96 มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 25 ตุลาคม 2559 เรื่อง การกําหนดแนวทางการจัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการ
เชิงยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561.
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แผนงานในภารกิจหลักของหนวยงานระยะ ๒๐ ป (พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๗๙)) มาประกอบการพิจารณาจัดทํา
งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 ดวย

สอง เม่ือสํานักงบประมาณพิจารณาขอเสนอการจัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิง
ยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 และสรุปภาพรวมขอเสนอเบื้องตนการจัดทํางบประมาณ
ในลักษณะบูรณาการ ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 เรียบรอยแลว ใหสํานักงบประมาณนําเสนอรอง
นายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเพื่อพิจารณากอนนําเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป ทั้งนี้ ใหสํานัก
งบประมาณไดรับการยกเวนการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 24 พฤศจิกายน พ.ศ. 2558 (เรื่อง การ
เสนอเรื่องเรงดวนตอคณะรัฐมนตรี) ในการเสนอเรื่องดังกลาว

สําหรับนโยบายเก่ียวกับการพัฒนาโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาค คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี
4 เมษายน พ.ศ. 2560 เรื่อง การปรับปรุงแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค โดยเห็นชอบการปรับปรุง
แนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค ตาม (ราง) แนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค (ฉบับปรับปรุง)
รวมท้ังเงื่อนไขท่ีจะไมกระทบกับการจัดสวนราชการในภูมิภาคท่ีกําหนดไวเดิม และการจัดตั้งหนวยงานตามมติ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือรับผิดชอบงานตามนโยบายสําคัญเรงดวนของรัฐบาล โดยมีประเด็นสําคัญในการปรับปรุง
ไดแก (1) หนวยงานของราชการบริหารสวนภาคกลางในภูมิภาคตองไมมีหนวยงานของกรมที่เปนราชการ
บริหารสวนภูมิภาคหรือราชการสวนกลางในภูมิภาค และ (2) หนวยงานของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ของกระทรวง ทบวง กรม ใหมีสวนราชการประจําจังหวัดท่ีเปนผูแทนกระทรวงเพียงสวนราชการเดียว (One
Roof) และในการกําหนดใหมีสวนราชการดังกลาวไมจําเปนตองจัดตั้งใหครบทุกจังหวัดหรืออําเภอก็ได ตามท่ี
สํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ97

นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังมีมติใหสํานักงาน ก.พ.ร. รับความเห็นและขอสังเกตเพ่ิมเติมของกระทรวง
การคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงคมนาคม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
กระทรวงพาณิชย กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม
กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานัก
งบประมาณ สํานักงาน ก.พ. และสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี โดยมีขอสังเกตประการสําคัญคือ กรณี
การจัดตั้งสวนราชการท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งกําหนดใหมีสวนราชการ
ประจําจังหวัดเปนผูแทนกระทรวงเพียงสวนราชการเดียวนั้น อาจไมเหมาะสมกับกระทรวงขนาดใหญ

ขอเสนอแนะอีกประการหนึ่งคือ เห็นควรทบทวนประเด็นการพิจารณา “ตองไมมีหนวยงานของกรม
ที่เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค” รวมท้ังควรพิจารณาถึงการมองมิติ
ภาพรวมของประเทศเปนอันดับแรก เพ่ือใหไดโครงสรางท่ีมุงตอบสนองประโยชนแกประชาชนและ
ประเทศชาติแทจริง ตลอดจนควรพิจารณาความจําเปนและความสําคัญตอประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน

97 มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 4 เมษายน 2560 เรื่อง การปรับปรุงแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค.
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ภาครัฐ สรางความพึงพอใจใหกับประชาชนโดยรวม รวมท้ังควรพิจารณาใหมีการประเมินผลการจัดโครงสราง
และระบบบริหารราชการในสวนภูมิภาคท่ีจะปรับปรุงใหม ไปพิจารณาประกอบการดําเนินการตอไปดวย

4.5 ทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต

จากท่ีกลาวมา อาจสรุปไดวา หากพิจารณาเฉพาะประเด็นท่ีเก่ียวเนื่องกับกระบวนการขับเคลื่อน
นโยบายท้ังในระดับสวนกลางและในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง จะเห็นไดวา การจัดโครงสรางและระบบบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคในปจจุบันนั้น เปนผลจากการปรับเปลี่ยนที่เกิดขึ้นในชวงการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ
ที่ผานมา ซึ่งไดมีปรับเปลี่ยนท่ีสําคัญใน 2 ดาน คือ การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง และ
การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค

การบริหารราชการสวนกลาง การปรับโครงสรางในสวนกลางนั้นถือเปนมาตรการแรก ๆ ท่ีได
ดําเนินการภายหลังการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ผานการจัดกลุม
ใหม (regrouping) ของสวนราชการระดับกระทรวงและกรม โดยการเกลี่ยงานใหมเพื่อลดความซ้ําซอน
ซึ่งนําไปสูการเพ่ิมจํานวนข้ึนของกระทรวงและกรม ขณะเดียวกันขอเสนอในการยุบสวนราชการท่ีไมจําเปนนั้น
กลับปรากฏผลในลักษณะของการประนีประนอมเพ่ือมิใหเกิดการตอตานจากฝายราชการตั้งแตเบื้องแรก
อยางไรก็ดี ตอมาไดปรากฏมาตรการเพ่ิมเติมอ่ืน ๆ อีกหลายดาน เพ่ือลดทอนสภาพการแข็งตัวและปราศจาก
การประสานงานในเชิงนโยบายของสวนราชการตาง ๆ อันเกิดจากสภาพการณ “กรมาธิปไตย” ผานแนวทาง
ท่ีเรียกวา “การบริหารงานแบบบูรณาการ” ในหนวยงานระดับกระทรวง หรือ “Ministerial Clusters”98

การบริหารราชการสวนภูมิภาค แนวทางสําคัญ ไดแก “การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ” หรือ
“ผูวาซีอีโอ” ซึ่งมุงใหระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคมีประสิทธิภาพและความเขมแข็งมากยิ่งขึ้นผาน
ระบบการมอบอํานาจและเงินงบประมาณเพ่ือการดําเนินนโยบาย ภายใตระบบการวางแผนและมีตัวชี้วัดท่ีชัดเจน
โครงการดังกลาวจึงเปนสถานท่ี “ทดลอง” แนวคิดทางการบริหารใหม ๆ ท้ังในดานระบบการจัดการ ระบบงบประมาณ
และระบบการมอบหมายงาน และตอมาก็ไดขยายไปสูแนวคิดการบริหารงานในระดับกลุมจังหวัด

ในดานหนึ่ง แมวาโครงการนี้จะสรางความเปลี่ยนแปลงพอสมควร แตก็ประสบปญหาอยูมาก
เนื่องจากการขยายบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคนี้ไดดําเนินไปอยางทับซอนกับกระบวนการกระจาย
อํานาจ ขณะเดียวกัน โครงการดังกลาวก็กอใหเกิดประเด็นปญหาเก่ียวกับธรรมาภิบาลในการใชจาย
งบประมาณ เนื่องจาก “งบยุทธศาสตร” สําหรับจัดสรรใหจังหวัดนี้มีท่ีมาจาก “งบกลาง” ซึ่งคณะรัฐมนตรี
สามารถใชดุลยพินิจตัดสินใจใชจายไดเต็มท่ี แตท่ีสําคัญโครงการนี้ไดนําไปสูสภาพการรวมศูนยอํานาจในเชิง
โครงสรางไปท่ีตัวนายกรัฐมนตรี

98 แนวทางดังกลาวก็มิอาจสามารถแกปญหาไดนัก ซึ่งอุปสรรคสาํคัญจากสถานะความเปนนิตบิุคคลของกระทรวง
และกรม ท้ังน้ี ในป พ.ศ. 2549 ก็ไดปรากฏรางพระราชบญัญัตริะเบยีบบริหารราชการแผนดินฉบับใหมโดย ก.พ.ร.
ซึ่งมีสาระสําคัญในการยกเลิกสถานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวง อยางไรก็ดี รางดังกลาวมิไดถูกนําไปบังคับใช.
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ความเปลี่ยนแปลงอันเปนผลมาจากการปฏิรูปในทั้งสองระลอก อาจกลาวไดวาเปนความพยายาม
ที่สะทอนถึงความมุงหวังท่ีจะแกปญหาในเชิงโครงสรางของกระบวนการทางนโยบายสาธารณะไทยท่ีระบบ
ราชการไทยนั้นมีการขยายตัวท้ังในเชิงอํานาจและบทบาท หลุดลอยออกจากการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจ
จากสถาบันทางการเมืองที่มีความเปนตัวแทน ขณะเดียวกันก็มีลักษณะของการรวมศูนยอํานาจ แตขาด
ความเปนเอกภาพในเชิงของการขับเคลื่อนนโยบายความเปลี่ยนแปลงจากการปฏิรูปท้ังสองระยะท่ีกลาวมา
จึงเปนความเปลี่ยนแปลงเชิงซอนท่ีดําเนินคูขนานกันไปซึ่งมีผลตอการปรับเปลี่ยนกระบวนการบริหารจัดการ
และการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางอยางมีนัยสําคัญ

ในดานหนึ่ง ผลจากการปฏิรูปทางการเมืองท่ีมุงสงเสริมหลักการและคุณคาในแบบประชาธิปไตยก็ทําให
มีการมุงเนนและสงเสริมการมีสวนรวมในกระบวนการทางนโยบายของรัฐมากข้ึน ท่ีสําคัญท่ีสุดคงไดแก
กระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมถึงกลไกการสรางความเขมแข็งใหกับ
ภาคประชาสังคมและชุมชน ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนก็คือ ทําใหพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางของไทยนั้นยิ่งทวีความซับซอน
และสับสนมากยิ่งข้ึน อันเปนผลมาจากการเกิดข้ึนและขยายบทบาทของตัวแสดงใหม ๆ ในการขับเคลื่อน
กิจกรรมสาธารณะในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคกรชุมชน

ในอีกดานหนึ่ง การริเริ่มแนวคิดการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ก็สะทอนความพยายามของรัฐบาล
ในอันท่ีจะทําใหการบริหารราชการสวนภูมิภาคสามารถเปนกลไกหลกัในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรของสวนกลาง
ในระดับพ้ืนท่ี พิจารณาในแงนี้ แนวคิดผูวาซีอีโออาจสามารถตีความไดวา เปนความพยายามท่ีจะทําให
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น กลับมามีเอกภาพและเขมแข็งอีกครั้งหนึ่ง อยางไรก็ดี เปนท่ีนาสังเกต
วาความพยายามดังกลาว เปนการปรับเปลี่ยนในเชิงกระบวนการบริหารจัดการมากกวาการปรับโครงสราง
อยางมีนัยสําคัญ กลาวคือ การขับเคลื่อนของงระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการนั้น มีลักษณะมุงเนน
การสงเสริมใหจังหวัดและกลุมจังหวัดมีความสามารถในการบริหารจัดการเชิงยุทธศาสตรมากข้ึน โดยอาศัย
กลไกคือ เงินงบประมาณ ในรูปของ “งบยุทธศาสตร” เปนทรัพยากรสําคัญในการดําเนินงาน มากกวาการปรับ
รื้อโครงสรางและความสัมพันธท่ีมีการทับซอนกันของสวนภูมิภาคกับหนวยราชการสวนกลางท่ีดํารงอยูในพ้ืนท่ี
ภูมิภาค

จากท่ีกลาวมาท้ังหมดจึงอาจกลาวไดวา ความพยายามของการปฏิรูปในยุคท่ีสามเพ่ือแกไขปญหา
ท่ีสั่งสมจากยุคท่ีสองนั้นประสบความลมเหลว การสงเสริมการมีสวนรวมผานการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน และ
ตามดวยการจัดระบบการบริหารงานสวนภูมิภาคใหมใหสามารถขับเคลื่อนงานยุทธศาสตรไดนั้น มิไดลดทอน
บทบาทของราชการบริหารสวนกลางท่ีลงมาปกหลักสรางฐานท่ีม่ันในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางอยางชานานแตอยางใด
เนื่องจากการกระจายอํานาจสูทองถ่ินมิไดนําไปสูการลดขนาด บทบาท และอํานาจหนาท่ีของราชการบริหาร
สวนกลางระดับกรมอยางสัมพันธกัน ขณะเดียวกันแนวคิดการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการก็มิไดมี
การโยกยายถายโอนหรือเพ่ิมพูนอํานาจแกกลไกระดับจังหวัดและอํานาจในการควบคุมบังคับบัญชาสวนราชการ
ท่ีลงมาใหบริหารในพ้ืนท่ี ผลท่ีปรากฏจึงเปนแตเพียงทําใหสภาพการแตกกระจายในเชิงนโยบาย ทวีความเขมขนและ
ซับซอนมากยิ่งข้ึนกวาเดิม
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ในชวงไมก่ีปท่ีผานมา กระแสแนวคิดเกี่ยวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคปรากฏใหเห็นอยางเดนชัด โดยเฉพาะกระแสทาทายท่ีมาจากภาคสังคม ซึ่งดําเนินไปภายใตบริบท
การเรียกรองใหมีการปฏิรูปโครงสรางความสัมพันธทางอํานาจในสังคม กรณีที่ชัดเจนก็คือ ขอเสนอใหมี
การ “ยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค” ซึ่งเปนกระแสแนวคิดที่เริ่มไดรับการผลักดันจากภาคประชาชน
ในทองถิ่นภูมิภาคตาง ๆ อยางเดนชัดมากขึ้นในชวงเวลาไมกี่ปที่ผานมา กระแสแนวคิดดังกลาวไดรับ
การขับเคลื่อนอยางเปนรูปธรรมมากข้ึนผานการผลักดันแนวคิด “จังหวัดจัดการตนเอง” ซึ่งมีสาระสําคัญอยูท่ี
การปรับโครงสรางการบริหารจัดการภายในจังหวัดเสียใหม โดยยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
แบบเดิม เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนกลไกท่ีมีบทบาทและอํานาจหนาท่ีหลักในการบริหารจัดการ
ภายในจังหวัด

กระแสแนวคิดเกี่ยวกับการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่ริเริ่มขับเคลื่อนจาก
ภาคประชาชน ไดรับการยกระดับให เปนประเด็นสาธารณะระดับชาติ ผานการแสดงบทบาทของ
“คณะกรรมการปฏิรูป” หรือ คปร. ซึ่งเปนคณะกรรมการท่ีไดรับการแตงตั้งโดยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ
นายกรัฐมนตรี เพื่อศึกษารวมรวมแนวทางปฏิรูปประเทศ หลังจากการชุมนุมทางเมืองในป พ.ศ. 2553
การแตงตั้งคณะกรรมการปฏิรูป เปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 29 มิถุนายน พ.ศ. 2553 เห็นชอบใน
หลักการตามท่ีสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติเสนอใหตั้งคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ โดย
มอบหมายใหคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติ และสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติ จัดตั้งสํานักงาน
ปฏิรูปประเทศข้ึนเปนฝายเลขานุการ โดยมีงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการดําเนินงานเพ่ือการปฏิรูปสําหรับใช
รวมกันสําหรับคณะกรรมการท้ังสองคณะ โดยใหเบิกจายผานสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติ เปน
เวลา 3 ป

การดําเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูป เปนการทํางานรวมกับ “คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป
ประเทศ” ซึ่งมีนายแพทยประเวศ วะสี เปนประธาน มีภารกิจหลักในการเก็บขอมูลขอคิดเห็นและสังเคราะห
ประเด็นปญหาดานตาง ๆ เพื่อนําเสนอขอมูลขอเท็จจริงตอคณะกรรมการปฏิรูปเพื่อยกรางเปนขอเสนอ
แนวทางการแกไขปญหาความอยุติธรรมและความเหลื่อมล้ําท่ีเกิดข้ึนในสังคมไทย อยางไรก็ดี ภายหลังจาก
คณะกรรมการปฏิรูปไดดําเนินงานเปนระยะเวลา 10 เดือน คณะกรรมการก็ไดประกาศลายุติบทบาทโดย
การออกท้ังคณะ โดยมีผลในวันท่ี 15 พฤษภาคม พ.ศ. 2554

สาระสําคัญประการหนึ่งของขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ ก็คือ การปฏิรูปโครงสราง
อํานาจ โดยมีเปาหมายเพ่ือลดอํานาจรัฐและเพ่ิมความเขมแข็งใหกับประชาชน ขอเสนอดังกลาวตั้งอยูบนฐาน
แนวคิดท่ีมองวา ความเหลื่อมล้ําในความสัมพันธทางอํานาจเปนปญหาใหญท่ีสุดอยางหนึ่งของประเทศไทย
และเปนตนตอของปญหาสําคัญอ่ืน ๆ อีกหลายเรื่อง โดยเฉพาะอยางยิ่งคือปญหาความไมเปนธรรมในสังคม
ดังนั้น การปรับสมดุลหรือการลดความเหลื่อมล้ําในความสัมพันธทางอํานาจ จึงจําเปนตองอาศัยการปฏิรูป
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โครงสรางอํานาจของรัฐ ซึ่งประกอบดวยกลไกการปกครองตาง ๆ โดยการจัดระเบียบกลไกดังกลาวเสียใหม
เพ่ือใหประชาชนทุกกลุมสามารถเขาถึงอํานาจไดอยางเทาเทียมกัน99

ขอเสนอท่ีสําคัญประการหนึ่งของคณะกรรมการปฏิรูปก็คือ ขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางอํานาจโดย
การกระจายอํานาจจากสวนกลางไปสูทองถ่ิน บนหลักการท่ีวาการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปสูทองถ่ิน
จะตองไมใชเปนแคการถายโอนอํานาจจากองคกรปกครองใหญสูองคกรปกครองเล็ก หรือเปนเพียงการสราง
ระบบรวมศูนยอํานาจข้ึนมาในทองถ่ินตาง ๆ แทนการรวมศูนยอํานาจไวท่ีศูนยกลาง หากจะตองดําเนินการ
ควบคูไปกับการลดอํานาจรัฐ และเพ่ิมอํานาจประชาชนโดยรวมดวย

หลักการเบื้องตนของการกระจายอํานาจตามขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป ไดแก การเปดโอกาส
ใหประชาชนในทองถิ่นสามารถจัดการชีวิตและชุมชนของตนเองไดมากขึ้น โดยเฉพาะสวนที่เกี่ยวของกับ
การวางแผนและการพัฒนาคุณภาพชีวิต การตัดสินใจ และการอนุมัติ/อนุญาตใหมีการดําเนินการใด ๆ ในทองถ่ิน
ท่ีอาจสงผลกระทบตอคุณภาพชีวิตของประชาชน ขณะเดียวกัน การกระจายอํานาจสูทองถ่ินจะตองสอด
ประสานไปกับการสงเสริมใหใชประชาธิปไตยทางตรงในการตัดสินใจและการบริหารจัดการดานตาง ๆ
ในสังคม นอกเหนือจากการอาศัยระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน

นอกจากนี้ ขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปเกี่ยวกับการกระจายอํานาจเพื่อลดความเหลื่อมล้ํา
ในสังคมไทย ยังรวมถึงการปฏิรูปโครงสรางอํานาจจากความสัมพันธแนวดิ่งเปนแนวราบมากข้ึน เพ่ือนําไปสู
การเปลี่ยนแปลงบทบาทและอํานาจหนาท่ีของทุกฝายท่ีเก่ียวของ ไมวาจะเปนรัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ชุมชนทองถ่ิน ภาคเอกชน ภาคประชาชนหรือภาคประชาสังคม ซึ่งถือเปนการปรับความสัมพันธทางอํานาจ
ระหวางภาคสวนตาง ๆ ของสังคมไทยอยางลึกซึ้งถึงรากอีกดวย

ขอเสนอการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค เปนสวนหนึ่งของแนวทางการปฏิรูป
ประเทศไทย ซึ่งนําเสนอโดยคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) การจัดทําขอเสนอแนวทางการปฏิรูประเทศไทย
ดังกลาว ตั้งอยูบนสมมติฐานหลักที่วา ปญหาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่ประเทศไทยกําลัง
เผชิญอยูในปจจุบัน เปนผลมาจากปญหาเชิงโครงสรางการจัดสรรทรัพยากรดานตาง ๆ ซึ่งเชื่อมโยงสัมพันธกัน
อันเปนตนตอของสภาพความเหลื่อมล้ําอยางรุนแรงในสังคมไทย ดังนั้น ในทรรศนะของคณะกรรมการปฏิรูป
(คปร.) การปฏิรูประเทศจําเปนตองปรับปรุงแกไขโครงสรางการจัดสรรทรัพยากรท่ีมีลักษณะกีดกันมิใหคน
จํานวนมากสามารถเขาถึงทรัพยากรตาง ๆ ไดอยางเทาเทียมกัน ไดแก ทรัพยากรทางธรรมชาติ ทรัพยากร
ทางเศรษฐกิจ ทรัพยากรทางสังคม และทรัพยากรทางการเมือง

แนวทางการปฏิรูปโครงสรางอํานาจ ซึ่งเปนสวนหนึ่งของการปฏิรูปโครงสรางการจัดสรรทรัพยากร
ทางการเมือง ตามขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) ตั้งอยูบนหลักการพ้ืนฐานท่ีวา “การจัดโครงสราง
อํานาจของรัฐไทยตลอดชวงท่ีผานมาจนถึงปจจุบันมีลักษณะรวมศูนยสูง สงผลใหรัฐบาลมีอํานาจในการบริหาร

99 คณะกรรมการปฏริูป (คปร.), แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ขอเสนอตอพรรคการเมืองและผูมสีิทธิเลือกตั้ง
(นนทบุรี : สํานักงานปฏิรูป (สปร.), 2554).
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จัดการสังคมในทุกขอบเขตและปริมณฑล”100 คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) เห็นวา ภายใตบริบทความเปลี่ยนแปลง
ของสถานการณโลกยุคปจจุบัน โครงสรางรัฐแบบรวมศูนยนั้นหมดความจําเปนลง ดังนั้น จึงควรปรับโครงสราง
ทางอํานาจของรัฐ เพ่ือใหทองถ่ินมีอํานาจในการปกครองตนเองมากข้ึน โดยการปฏิรูปโครงสรางอํานาจตองยึด
หลักการพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ 1) การกระจายอํานาจบริหารจัดการจากรัฐบาลไปสูทองถ่ิน และ 2) กระจาย
อํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไปสูประชาชน ชุมชน และภาคประชาสังคม เพ่ือปองกันมิใหอํานาจ
กระจุกอยูกับผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น

ภายใตขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางอํานาจ โดยมุงกระจายอํานาจจากรัฐบาลไปสูทองถ่ิน ควบคูไปกับ
การกระจายอํานาจจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปสูประชาชน ชุมชน และภาคประชาสังคมนั้น
คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) เสนอวา รัฐบาลควรมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบตอภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ
ไดแก กิจการตางประเทศ การปองกันประเทศ การดูแลความสงบเรียบรอยของสังคมโดยรวม การบริหาร
เศรษฐกิจมหภาค การดําเนินกระบวนการยุติธรรม และการจัดใหมีระบบสวัสดิการพ้ืนฐานสําหรับประชาชน
ทั้งประเทศ การจัดเก็บภาษี การปองกัน บรรเทา และวางแผนเผชิญภัยพิบัติขนาดใหญ การวางและกํากับ
ควบคุมมาตรฐานกลางท่ีจําเปนในดานตาง ๆ

สําหรับ “ทองถ่ิน” ในทรรศนะของคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) ประกอบดวย ประชาชน องคกร
ชุมชน องคกรภาคประชาสังคม คณะกรรมการประชาสังคมประจําทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ัง
ในระดับจังหวัดและต่ํากวาจังหวัด โดยทองถ่ินควรมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบในการพัฒนาทองถ่ิน
อยางเต็มท่ี ท้ังในดานการรักษาความสงบ การคุมครองชีวิตและทรัพยสิน การใหบริการพ้ืนฐานแกประชาชน
ท้ังดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข ศาสนธรรม ศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาทางหลวงชนบท การดูแล
รักษาและใชประโยชนทรัพยากร การสงเสริมการเกษตรและสหกรณ การพัฒนาแหลงน้ําชลประทาน การพัฒนา
ฝมือแรงงาน ตลอดจนงานบริการอ่ืน ๆ ในจังหวัดและทองถ่ิน101

ในขณะท่ีการกํากับดูแลการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐบาลควรมีอํานาจเทาท่ี
จําเปน เพ่ือคุมครองประโยชนของประชาชนและประโยชนของประเทศชาติเทานั้น ภายใตขอเสนอดังกลาว
คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) เสนอวา “รัฐบาลยอมไมมีอํานาจเขาไปแทรกแซงหรือยับยั้งการบริหารจัดการ
ทองถ่ิน หรือถอดถอนผูบริหารทองถ่ิน ดวยเหตุดังนั้น จึงควรยุบเลิกราชการสวนภูมิภาค เพราะหมดความจําเปน
แลว”102 แนวทางการปฏิรูปโครงสรางอํานาจภายใตขอเสนอดังกลาวก็คือ การดําเนินการ “ถอดสายอํานาจ
บังคับบัญชาของรัฐบาลท่ีเขาไปแทรกแซงการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมวาจะเปน
อํานาจในการพิจารณาอนุมัติ/อนุญาต อํานาจในการตัดสินใจที่เกี่ยวของกับคุณภาพชีวิตของประชาชน
ในทองถ่ิน อํานาจในการยับยั้งขอบัญญัติของทองถ่ิน หรืออํานาจในการถอดถอนผูบริหารและสภาทองถ่ิน”103

100 เรื่องเดียวกัน, น. 95.
101 เรื่องเดียวกัน, น. 163.
102 เรื่องเดียวกัน, น. 95.
103 เรื่องเดียวกัน, น. 164.
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ดวยเหตุท่ีคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) มองวา ราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนสายอํานาจการบังคับ
บัญชาท่ีสําคัญของรัฐบาล ซึ่งสามารถเขาไปแทรกแซงหรือทับซอนกับอํานาจในการจัดการตนเองของทองถ่ิน
ดังนั้น คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) จึงเสนอใหยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยปรับบทบาทของหนวย
ราชการในระดับจังหวัดใหเหลือเพียง 3 รูปแบบ คือ 1) สํานักงานประสานนโยบายหรือสํานักงานบริการ
ทางวิชาการ เชน ศูนยวิจัยขาว สถานีประมง ศูนยวิจัยมลพิษสิ่งแวดลอม เปนตน เพ่ือสนับสนุนการทํางาน
ของสวนกลางหรือทองถ่ิน 2) สํานักงานสาขาของราชการบริหารสวนกลาง เฉพาะในภารกิจท่ีรัฐบาลเปน
ผูดําเนินการเอง เชน การจัดเก็บภาษีรายไดและภาษีมูลคาเพ่ิม การจัดทําหนังสือเดินทาง เปนตน 3) สํานักงาน
ตรวจสอบและเสนอแนะการบริหารจัดการทองถ่ิน สวนภารกิจอ่ืน ๆ ในการใหบริการของหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาคในระดับจังหวัด คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) เสนอใหถายโอนภารกิจเหลานั้นใหเปนอํานาจ
ในการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับจังหวัดและระดับต่ํากวาจังหวัด104

อาจสรุปไดวา ขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางอํานาจโดยการกระจายอํานาจจากรัฐบาลใหแกทองถ่ิน
ภายใตเงื่อนไขการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีดํารงอยูในปจจุบันนั้น มีสาระสําคัญคือ
การปรับรูปแบบโครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน จากปจจุบันซึ่งประกอบดวยโครงสราง
การบริหารราชการ 3 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหาร
สวนทองถ่ิน มาสูการจัดโครงสรางการบริหารราชการท่ีมีเพียง 2 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง และ
ราชการบริหารสวนทองถิ่น โดยหนวยราชการในระดับจังหวัดที่เคยเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคแตเดิม ซึ่งรับผิดชอบภารกิจท่ีไมสามารถถายโอนใหทองถ่ินได จะถูกเปลี่ยนใหมีสถานะ
เปน “ราชการสวนกลางในภูมิภาค” ซึ่งประกอบดวยหนวยราชการ 3 รูปแบบ ไดแก สํานักงานประสาน
นโยบาย หรือสํานักงานบริการทางวิชาการ สํานักงานสาขาของราชการสวนกลาง และสํานักงานตรวจสอบ
และเสนอแนะการบริหารจัดการทองถ่ิน

อยางไรก็ตาม ขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางอํานาจโดยการยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาคดังกลาว
ขางตน ไมไดรับการนํามาบรรจุเปนนโยบายของพรรคการเมืองใด ๆ หลังจากนั้น กระท่ังมีการประกาศใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 ซึ่งกําหนดใหมีการจัดตั้ง “สภาปฏิรูปแหงชาติ”
(สปช.) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 1) ซึ่งบัญญัติ
ใหมี “สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ” (สปท.) เพ่ือดําเนินการใหเกิดการปฏิรูปดานตาง ๆ สืบตอจากสภา
ปฏิรูปแหงชาติ โดยสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศมีอํานาจหนาท่ีในการศึกษา วิเคราะห และจัดทําแนวทาง
และขอเสนอแนะเพ่ือการปฏิรูปดานตาง ๆ เสนอตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ คณะรัฐมนตรี คณะรักษาความสงบ
แหงชาติ และหนวยงานท่ีเก่ียวของ และหากเห็นวากรณีใดจําเปนตองตราพระราชบัญญัติข้ึนใชบังคับ ใหสภา

104 เรื่องเดียวกัน, น. 164.
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ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศจัดทํารางพระราชบัญญัติข้ึนเสนอตอสภานิติบัญญัติแหงชาติเพ่ือพิจารณาตอไป
ซึ่งเปนอํานาจหนาท่ีเดิมเหมือนกับอํานาจหนาท่ีของสภาปฏิรูปแหงชาต1ิ05

ขอเสนอแนวทางการปฏิรูปท่ีเก่ียวของกับโครงสรางและระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค ปรากฏ
เดนชัดใน “แผนการปฏิรูปประเทศดานการบริหารราชการแผนดิน” ซึ่งจัดทําโดยคณะกรรมาธิการขับเคลื่อน
การปฏิรูปประเทศดานการบริหารราชการแผนดิน สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ขอเสนอดังกลาวปรากฏ
อยูในเรื่องการปฏิรูปโครงสรางองคกรภาครัฐ กลาวคือ ภายใตแผนการปฏิรูปเก่ียวกับการกําหนดขอบเขต
อํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่นใหชัดเจน ไดระบุถึงเปาหมาย
ของการดําเนินการ 3 ประการ ไดแก (1) ลด/เพ่ิมจํานวนหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีไปปฏิบัติงานอยูใน
พ้ืนท่ีตาง ๆ ใหเหมาะสมตอภารกิจท่ีสําคัญของประเทศและสนองตอบตอความตองการของประชาชน (2)
จัดทําระบบอํานวยความสะดวก (Office of Strategy Management: OSM) ในกลุมจังหวัด (3) แกปญหา
การทํางานซ้ําซอนระหวางสวนกลางและสวนทองถ่ิน โดยมีวิธีการปฏิรูป คือ ทบทวนความจําเปนในการกําหนด
หนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีไปปฏิบัติงานอยูในพ้ืนท่ีตาง ๆ และถายโอนภารกิจจากสวนกลางใหทองถิ่น
ที่มีความพรอมเปนผูดําเนินการ โดยจะตองมีการเกลี่ยหรือโอนบุคลากรและงบประมาณใหสอดคลองกับ
ภารกิจท่ีถายโอนไป106

แผนการปฏิรูปอีกประการหนึ่งท่ีเก่ียวของกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในภูมิภาค
คือ การปฏิรูปดานการพัฒนากลไกหรือเครื่องมือในการสนับสนุนใหเกิดการบูรณาการความรวมมือระหวาง
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ซึ่งมีเปาหมายเพ่ือวางระบบการปฏิบัติงานของทุกภาคสวน
ท่ีเก่ียวของเพ่ือนําไปสูการบริหารราชการแผนดินท่ีมีประสิทธิภาพ แนวทางการปฏิรูปประกอบดวย (1) การบูรณาการ
ความรวมมือระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ผานการแกไขปรับปรุงพระราชกฤษฎีกาวาดวย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ใหมีการบูรณาการความรวมมือของทุกภาคสวน
ในการบริหารราชการแผนดิน (2) แกไขปรับปรุงกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจทุกดานใหชัดเจน (3) พัฒนา
ศูนยขอมูลของการบริหารงาน โดยใหมีศูนยขอมูลเพ่ือการบริหารงานของจังหวัด การพัฒนาประสิทธิภาพ
ศูนยขอมูลของจังหวัด บูรณาการขอมูลในระดับตาง ๆ (4) ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจใหผูวา
ราชการจังหวัด และ (5) เพ่ิมขีดความสามารถของศูนยดํารงธรรมเพ่ือเปนกลไกใหกับจังหวัด107

นอกเหนือจากแผนการปฏิรูปประเทศดานการบริหารราชการแผนดินดังกลาวแลว ทิศทางการปรับปรุง
โครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนภูมิภาคในปจจุบัน ยังเปนผลมาจากนโยบายดานการเสริมความเขมแข็ง
ของเศรษฐกิจภายในประเทศผานกลไกของ 18 กลุมจังหวัด และ 77 จังหวัด ซึ่งเปนสวนหนึ่งของวาระสําคัญ

105 สภาขับเคลื่อนการปฏิรูประเทศ, สรุปผลการดําเนินงานของสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 6 เดือน
(กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2559)

106 คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศดานการบริหารราชการแผนดิน, “แผนการปฏิรูปประเทศดานการ
บริหารราชการแผนดิน,” น. 10.

107 เรื่องเดียวกัน, น. 12-13.
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ภายใตโมเดลขับเคลื่อนประเทศสูความม่ันคง ม่ังค่ัง และยั่งยืน หรือ “Thailand 4.0” อีกดวย กลาวคือ การเสริม
ความเขมแข็งของเศรษฐกิจภายในประเทศผานกลไกของ 18 กลุมจังหวัด และ 77 จังหวัด ดําเนินการผานแนวทาง
การขับเคลื่อนคลัสเตอรจังหวัด โดยอาศัยแนวคิด Area-Based Collaboration ระหวางจังหวัดในคลัสเตอร
รวมท้ังใชกลไกประชารัฐในการขับเคลื่อนการบูรณาการเชื่อมโยงระหวางจังหวัดภายในคลัสเตอรระหวางคลัส
เตอรจังหวัด และคลัสเตอรจังหวัดกับภูมิภาคอ่ืน ๆ ของโลก รวมท้ังอาศัยกลไกการจัดสรรงบประมาณตามคลัส
เตอรจังหวัดและการจัดสรรงบประมาณตามจังหวัด โดยมีเปาหมายอยูที่การสรางกลไกการเติบโตในระดับ
จังหวัดและมุงพัฒนาจังหวัดท้ัง 77 จังหวัด ใหเปนจักรกลขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจ (77 New
Growth Engines)108

สําหรับการทําใหคลัสเตอรจังหวัดเปนตนแบบของการพัฒนาท่ียั่งยืน มีเปาหมายเพ่ือปลดลอกวงจร
อุบาทวในพ้ืนท่ี นั่นคือ สภาพโครงสรางพ้ืนฐานไมดี ระดับการลงทุนต่ํา ความนาสนใจของพ้ืนท่ีต่ํา ลําดับ
ความสําคัญต่ํา ไดรับจัดสรรงบประมาณนอย ระดับคาจางต่ํา ระดับการบริโภคต่ํา ระดับผลิตภาพต่ํา แรงจูงใจต่ํา
การจางงานต่ํา ระดับการลงทุนต่ํา อันนําไปสูการมีผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัดต่ํา ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงจะ
เกิดข้ึนไดตองอาศัย 18 คลัสเตอรจังหวัดในการสรางความม่ังค่ังทางเศรษฐกิจ ความอยูดีมีสุข การยกระดับ
คุณคามนุษย และการรักษสิ่งแวดลอม เพ่ือสรางพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพ ท้ังในดานการเปนเมืองท่ีนาอยู เมืองท่ีนา
ทองเท่ียว เมืองท่ีดึงดูดการจับจายใชสอย เมืองท่ีนาทํางาน เมืองแหงการศึกษา และเมืองท่ีนาลงทุน ซึ่งลวนแต
นําไปสูการมีผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดสูง109

แผนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด 4.0 มีสาระสําคัญคือ การสรางสัญญาประชาคมของประชารัฐ
ในระดับพ้ืนท่ี มุงวางยุทธศาสตรท้ังระยะสั้น กลาง ยาว เชื่อมโยงยุทธศาสตรชาติ 20 ป และโมเดล Thailand
4.0 เนนกระบวนการมีสวนรวมของภาคประชาชน เพ่ือใหประชาชนมีความเปนเจาของ และเนนการปลูกฝง
ระบอบประชาธิปไตย เนนการตอบโจทยความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ี (Demand Side Approach)
ลดโอกาสการสูญเสียจากการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพอันเนื่องมาจากการดําเนินงานโดยภาคราชการ
เปนศูนยกลาง (Supply Side Approach) พยายามปดก้ันโอกาสการแทรกแซงหรือดําเนินมาตรการประชานิยม
ท่ีมาจากนักการเมืองอยางในอดีต และเนนกระตุนใหเกิดการทําใหจังหวัดเปนพ้ืนท่ีท่ีนาสนใจ เพ่ือดึงดูดการลงทุน
จากภายนอก การสรางคนในพ้ืนท่ีใหมีผลิตภาพสูง รวมท้ังสรางสินคาและบริการมูลคาสูงของจังหวัดท่ีสามารถ
แขงขันได110

แผนขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด 4.0 ดําเนินการผานกลไกประชารัฐในเชิงพ้ืนท่ี ระหวางผูวาราชการ
จังหวัด พาณิชยจังหวัด อุตสาหกรรมจังหวัด หอการคา สภาอุตสาหกรรม ทองถ่ิน ผูนําชุมชน องคกรภาค
ประชาสังคม ฯลฯ รวมท้ังการขับเคลื่อนผานวิสาหกิจเชิงสังคม อาทิ บริษัทประชารัฐรักสามัคคี กลไกความรวมมือ
ระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) กลุมเปาหมายของการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร ไดแก การเกษตร OTOP

108 “พิมพเขียว Thailand 4.0 โมเดลขับเคลื่อนสูความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน,” (เอกสารนําเสนอ) น. 129.
109 เรื่องเดียวกัน, น. 128-130.
110 เรื่องเดียวกัน, น. 131.
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วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม ธุรกิจบริการ การทองเท่ียว ฯลฯ แผนการดําเนินงานในระยะ 1-3 ป
มุงเนนการพัฒนากลุมวิสาหกิจ 2.0 สู 3.0 โดยการยกระดับมาตรฐานและผลิตภาพ การเขาถึงแหลงเงินทุน
การสรางเครอืขายธุรกิจ และการเขาถึงตลาด สวนแผนระยะ 3-5 ป มุงพัฒนากลุมวิสาหกิจ 3.0 สู 4.0 โดยการสราง
นวัตกรรม การพัฒนาโมเดลธุรกิจ การทําธุรกิจบนดิจิทัลแพลทฟอรม การสรางเครือขาย และการลงทุน
ในตางประเทศ111

สําหรับการขับเคลื่อนยุทธศาสตรดานการพัฒนาภาค เมือง และพ้ืนท่ีเศรษฐกิจภายใตทิศทางนโยบาย
ดังกลาว คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดกําหนด
นโยบายและหลักเกณฑในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด 4 ป ระหวางป พ.ศ. 2561 – 2564
โดยใหความสําคัญกับกลุมจังหวัดเพิ่มมากขึ้น เนนประชารัฐ บูรณาการสวนกลาง ภูมิภาคและทองถิ่น
เนนบทบาทของภาคเอกชนและภาคประชาสังคมเพิ่มมากขึ้น นอกจากนี้ นายกรัฐมนตรีไดมีนโยบายใหมี
การปรับทิศทางการบริหารงานของกลุมจังหวัดท้ัง 18 กลุมจังหวัดใหสอดคลองกับนโยบายไทยแลนด 4.0
โดยมุงใหแตละกลุมจังหวัดคนหาจุดเดนที่เปนศักยภาพในภูมิภาคของตัวเองและเพิ่มนวัตกรรมจากการริเริ่ม
ในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกัน กระทรวงมหาดไทยไดเสนอนโยบายใหมีกระบวนการจัดทําแผนระดับหมูบาน ตําบล
และอําเภอ โดยมุงสอดรับกับแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด

4.6 บทสรุป

ผลการศึกษาสถานภาพของราชการสวนภูมิภาคในบทนี้ ชี้ใหเห็นวา แมกลไกการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคจะมีสถานะและการดํารงอยูเปนเวลายาวนานในบริบทการจัดโครงสรางการบริหารราชการ
แผนดินของไทย แตหากพิจารณาถึงสถานภาพและพัฒนาการของราชการบริหารสวนภูมิภาคตลอด
ชวงเวลากวา 2 ทศวรรษท่ีผานมา จะเห็นไดวา กลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค มิไดเปนโครงสรางท่ีมี
สถานะและการดํารงอยูอยางหยุดนิ่งตายตัว หากมีการปรับตัวไปตามพลวัตของบริบทและปจจัยแวดลอม
ในมิติตาง ๆ ท่ีแปรเปลี่ยนไปในแตละชวงเวลา

การปรับบทบาทของราชการสวนภูมิภาคในชวงเวลาดังกลาว เปนผลจากปจจัยสําคัญคือ การเปลี่ยนแปลง
ในโครงสรางการปกครองทองถ่ินและการกระจายอํานาจ อันเปนผลจากการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และการออกกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการปกครองทองถ่ินตามมา ตลอดจน
การดําเนินนโยบายการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ ตามหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม ซึ่งสงผลใหเกิด
การปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงอยางเดนชัดในระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยเฉพาะอยางยิ่งการริเริ่มระบบ
บริหารราชการจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ซึ่งเปนผลใหโครงสรางและระบบการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคของไทยมีสถานะและการดํารงอยูเชนในปจจุบัน

111 เรื่องเดียวกัน, น. 132-133.



- 275 -

การปรับตัวท้ังในเชิงโครงสรางและบทบาทหนาท่ีของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีปรากฏ
ในชวงเวลาท่ีผานมา แสดงใหเห็นถึงทิศทางการเปลี่ยนแปลงสถานภาพของหนวยราชการสวนภูมิภาค จากเดิม
ท่ีมีบทบาทหลักในดานการปกครองและควบคุมการบริหารราชการ เพ่ือตอบสนองตอนโยบายของรัฐบาล
เปนสําคัญ มาสูการเปนกลไกในการขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีในเชิงยุทธศาสตรมากข้ึน ผลลัพธท่ีเปนรูปธรรม
ประการหนึ่งของการปรับตัวในเชิงโครงสรางและบทบาทหนาท่ีของราชการสวนภูมิภาคดังกลาว ก็คือ การมี
โครงสรางประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยการปกครอง (intergovernmental relation structure)
เกิดข้ึนอยางเปนทางการ ไดแก กลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) กลไก
คณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) และกลไกคณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.)

กลไกในระดับตาง ๆ ดังกลาวมีบทบาทสําคัญในฐานะโครงสรางการประสานเชื่อมโยงบทบาทและ
ความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐในระดับตาง ๆ โดยมีเปาหมายเพ่ือใหเกิดการบูรณาการจัดสรร
ทรัพยากรของรัฐสําหรับขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค นัยสําคัญของการจัดตั้งกลไก
คณะกรรมการในระดับตาง ๆ ดังกลาวก็คือ การจัดโครงสรางเชิงสถาบันเพ่ือรองรับกระบวนการบริหารกิจการ
สาธารณะในรูปแบบการประสานความรวมมือ (co-operative governance) ข้ึนโดยเฉพาะท้ังการรวมมือกัน
ในแนวดิ่งระหวางองคกรของรัฐในสวนกลาง สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการรวมมือกัน
ในแนวราบระหวางองคกรในระดับเดียวกัน เชน ระหวางจังหวัดในภาคเดียวกัน รวมไปถึงการรวมมือกัน
ระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคธุรกิจเอกชน รวมถึงองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน

พัฒนาการเชิงโครงสรางดังกลาว นับวาเปนแนวทางท่ีสอดคลองกับทิศทางแนวโนมการปรับเปลี่ยน
บทบาทของหนวยงานภาครัฐในการปฏิสัมพันธกับภาคประชาสังคมและชุมชนในบริบทสากล จากเดิมท่ีมี
ลักษณะเปน “การปกครอง” (government) โดยภาครัฐมุงแสดงบทบาทโดยใชอํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจ
และดําเนินนโยบายสาธารณะฝายเดียว มาเปน “การบริหารกิจการบานเมือง” (governance) โดยภาครัฐ
หันมาแสดงบทบาทในการใชอํานาจหนาท่ีเพ่ือเก้ือหนุนใหตัวแสดงตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนภาคธุรกิจ
องคกรอาสาสมัคร และองคกรชุมชน เขามามีบทบาทรวมกันในกระบวนการตัดสินใจในการกําหนดนโยบาย
และทิศทางการบริหารกิจการสาธารณะในพื้นที่ เพื่อใหการบริหารกิจการสาธารณะเหลานั้นสอดคลอง
กับสภาพปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชนในชุมชนตาง ๆ ตลอดผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝาย
ใหไดมากท่ีสุด

แมวาในปจจุบัน กลไกการประสานบทบาทและการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐระดบัตาง ๆ
รวมถึงการประสานบทบาทของภาคเอกชนและภาคประชาสังคมในระดับตาง ๆ ดังกลาว จะยังมีขอติดขัด
ในการแสดงบทบาทรวมกันที่นําไปสูผลลัพธในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพื้นที่ระดับจังหวัดและ
กลุมจังหวัด ท่ีเดนชัดอยางเต็มท่ี แตก็มีความพยายามปรับปรุงและพัฒนาปจจัยเก้ือหนุนท่ีสงผลตอการทํางาน
อยางมีประสิทธิผลปรากฏใหเห็นอยางตอเนื่อง แตในขณะเดียวกันก็มีกระแสแนวคิดและความเคลื่อนไหวจาก
ภาคสังคมในทิศทางตั้งคําถามตอการดํารงอยูของราชการบริหารสวนภูมิภาคปรากฏใหเห็นเปนระลอกดวย
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อยางไรก็ตาม ภายใตแนวนโยบายของรัฐตามรัฐธรรมนูญ ตลอดจนการขับเคลื่อนนโยบายประชารัฐของรัฐบาล
ปจจุบัน จังหวัดในฐานะหนวยบริหารงานเชิงพื้นที่ในระดับภูมิภาค ยังคงถูกกําหนดใหมีบทบาทสําคัญ
ในการประสานการขับเคลื่อนการพัฒนาและยกระดับการเติบโตของเศรษฐกิจและการพัฒนาสังคมบนฐาน
การมีสวนรวมของทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี รวมท้ังการใหความสําคัญกับจังหวัดท่ีมีศักยภาพในฐานะฐานการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศในภาพรวมดวย
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บทที่ 5
การจัดโครงสรางและความสัมพนัธระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น

การศึกษาขอมูลเกี่ยวของกับโครงสรางและระบบบริหารราชการแผนดินของไทยในท่ีนี้ คณะผูวิจัย
ดําเนินการโดยอาศัยกรอบการวิเคราะหความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง (Intergovernmental
Relations) เปนฐานในการอธิบาย1 ดวยเหตุผลท่ีวาการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบ
บริหารงานของจังหวัดนั้นไมอาจวิเคราะห “จังหวัด” โดยแยกเปนเอกเทศจากโครงสรางความสัมพันธกับหนวย
การปกครองในระดับอื่น ๆ ได เพราะการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัด
ก็คือ การศึกษาถึงแนวทางท่ีเหมาะสมในการปรับรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐบาลหรือหนวยงานภาครัฐ
ในสวนกลางกับองคกรในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง ไมวาจะเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยราชการบริหาร
สวนกลางท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีภูมิภาค รวมท้ังหนวยการปกครองทองถ่ินไปในเวลาเดียวกัน

มุมมองท่ีสําคัญประการหนึ่งภายใตกรอบการวิเคราะหความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองก็คือ
การชี้ใหเห็นวา การจัดโครงสรางความสัมพันธอยางเหมาะสมระหวางหนวยงานของรัฐในสวนกลางกับ
หนวยงานในระดับรองลงไปอยางหนวยงานภาครัฐในระดับภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนปจจัย
สําคัญท่ีมีผลตอความสําเร็จในการดําเนินนโยบายสาธารณะของรัฐบาลในประเทศหนึ่ง ๆ และในขณะเดียวกัน
การบริหารกิจการสาธารณะองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสามารถบรรลุประสิทธิภาพและประสิทธิผลมาก
นอยเพียงใดนั้น ยอมข้ึนอยูกับการมีโครงสรางความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับตาง ๆ
และหนวยการปกครองระดับเหนือข้ึนไปอยางเหมาะสมดวย

กลาวโดยสรุปคือ การบริหารงานภาครัฐในประเทศหนึ่ง ๆ จะสามารถบรรลุเปาหมายไดอยางมี
ประสิทธิผล ก็ตอเม่ือหนวยงานภาครัฐหรือหนวยการปกครองในระดับตาง ๆ มีการประสานบทบาทระหวางกัน

1 สาระสําคญัของกรอบการวิเคราะหความสมัพันธระหวางหนวยการปกครอง โปรดดู วสันต เหลืองประภัสร,
“การบริหารปกครองกับความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐ,” ใน อัมพร ธํารงลักษณ (บก.), การบริหารปกครองสาธารณะ:
การบริหารรัฐกิจในศตวรรษท่ี 21 (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2553), น. 62-84. และ B. C.
Smith, Decentralization: The Territorial Dimension of the State (London: George Allen & Unwin 1985),
Chapter 5.ตัวอยางการนํากรอบการวิเคราะหความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองมาใชในการศกึษาการปรับ
ความสัมพันธระหวางรัฐบาลสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีนาสนใจ อาทิ Michio Muramatsu,
Intergovernmental Relation in Japan: Model and Perspectives (Washington, D.C.: World Bank, 2001)
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อยางสอดประสานกลมกลืน (inter-institutional harmony)2 หากนําหลักการดังกลาวมาพิจารณาการจัด
โครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองของไทย อาจตั้งสมมติฐานเบื้องตนไดวา สภาพปญหา
ขอจํากัดในการบริหารงานภาครัฐนอกศูนยกลาง โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารนโยบายสาธารณะและการดําเนิน
ภารกิจในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการในภูมิภาค รวมท้ังสภาพปญหาและอุปสรรคในการบริหารกิจการ
สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดังปรากฏในท่ีผานมานั้น สวนหนึ่งเปนผลมาจากปจจัยเก่ียวกับ
การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองท่ีไมเหมาะสมกับบริบทและปจจัยแวดลอมทางเศรษฐกิจ
สังคมและการเมืองท่ีเปลี่ยนแปลงไปในปจจุบัน

5.1 โครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง

การจัดโครงสรางการบริหารงานภาครัฐของไทยดังปรากฏในปจจุบัน เปนไปตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ซึ่งกําหนดใหโครงสรางการบริหารราชการ
แผนดินแบงออกเปน 3 ระดับ ประกอบดวย ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และ
ราชการบริหารสวนทองถ่ิน กลาวคือ หนวยงานภายใตการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ประกอบดวย
(1) สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวง (2) กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง (3) ทบวง
ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง (4) กรม หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม
ซึ่งสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง

หนวยงานภาครัฐท่ีมีฐานะเปนกลไกการบริหารราชการบริหารสวนกลาง มีบทบาทหลักในการบริหาร
นโยบายสาธารณะระดับชาติในดานตาง ๆ ใหบรรลุเปาหมายท่ีรัฐบาลกําหนด รวมถึงการบริหารกิจการ
สาธารณะระดับชาติเพ่ือตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทุกพ้ืนท่ีท่ัวประเทศอยางเสมอภาคและ
เปนเอกภาพ หนวยราชการบริหารสวนกลางมีลักษณะสําคัญ คือ เปนหนวยงานที่รับผิดชอบภารกิจหลัก
เก่ียวกับการใหบริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative Public Service) ซึง่เปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ
เชน การรักษาความสงบเรียบรอย การปองกันประเทศ การออกกฎระเบียบ อนุมัติ อนุญาตตามกฎหมาย
รวมท้ังงานนโยบายตาง ๆ

หนวยราชการบริหารสวนกลางมีความสัมพันธกับรัฐภายใตเงื่อนไขสําคัญ คือ หนวยงานถูกจัดตั้งและ
อยูภายใตการปกครองบังคับบัญชาโดยรัฐ ใชงบประมาณแผนดินในการดําเนินภารกิจ การบริหารงานมีลักษณะ

2 Abie J. Geldenhuys, “The Crux of Intergovernmental Relations,” in Improving Local Government:
Outcomes of Comparative Research, edited by Michiel S. de Vries, P. S. Reddy, and M. Shamsul Haque
(Basingstoke: Palgrave macmillan, 2009), pp. 88-91.
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การใชอํานาจฝายเดียวของรัฐเปนหลักในการดําเนินกิจกรรม บุคลากรมีสถานะเปนขาราชการ และรัฐตอง
รับผิดชอบแตเพียงผูเดียวในการกระทําของหนวยงาน3

หากพิจารณาโครงสรางการบริหารราชการสวนกลางจะพบวา หนวยราชการบริหารสวนกลางมิไดมี
เพียงสวนราชการท่ีตั้งทําการอยูในพ้ืนท่ีศูนยกลางหรือในเขตเมืองหลวงแตเพียงเทานั้น หากยังรวมถึงหนวย
ราชการบริหารสวนกลางท่ีถูกจัดตั้งข้ึนปฏิบัติงานประจําในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ อีกดวย ท้ังนี้ ดวยเหตุท่ีวา แม
กระทรวง ทบวง กรม จะเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการสวนกลาง แตพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 34 ไดบัญญัติใหหนวยราชการบริหารสวนกลางสามารถจัดตั้ง
สวนราชการประจําเขตพ้ืนท่ีไดหากมีเหตุผลพิเศษ

บทบัญญัติดังกลาวระบุไววา หากกระทรวง ทบวง กรมใดมีเหตุพิเศษ จะตราพระราชกฤษฎีกาแบง
ทองท่ีออกเปนเขตเพ่ือใหมีหัวหนาสวนราชการประจําเขตแลวแตจะเรียกชื่อเพ่ือปฏิบัติงานทางวิชาการก็ได
ท้ังนี้ หัวหนาสวนราชการประจําเขตมีอํานาจหนาท่ีเปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากกระทรวง ทบวง กรม มา
ปฏิบัติงานทางวิชาการ และเปนผูบังคับบัญชาขาราชการประจําสํานักงานเขตซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมนั้น
บทบัญญัติดังกลาวนํามาสูการจัดตั้งหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคข้ึน ดังปรากฏในชื่อตาง ๆ
อาทิ สํานักงานภาค สํานักงานเขต สํานัก ศูนย ฯลฯ ดวยเหตุนี้ นอกเหนือจากการจัดตั้งหนวยราชการ
บริหารสวนภูมิภาคภายใตสังกัดของกระทรวงและกรมตาง ๆ ในแตละจังหวัดแลว หนวยราชการบริหาร
สวนกลางจํานวนหนึ่งยังมีการจัดตั้งหนวยราชการในสังกัดของตนเองกระจายอยูในจังหวัดตาง ๆ ท่ัวทุกภาค
ของประเทศอีกดวย

การจัดตั้งหนวยงานในสังกัดของหนวยราชการสวนกลางท่ีมีพ้ืนท่ีปฏิบัติการในเขตจังหวัดตั้งอยูบน
เงื่อนไขท่ีสําคัญ คือ สวนราชการท่ีจะจัดตั้งเปนหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคตองมีลักษณะ
ภารกิจสอดคลองกับลักษณะงานขอใดขอหนึ่ง ดังนี้ (1) เปนงานวิชาการวิจัยพัฒนาและการบริการวิชาการท่ีมุง
การบริการและใหประโยชนตอสวนราชการหรือสวนรวมของประเทศ (2) เปนงานท่ีเก่ียวของกับการปองกัน
ประเทศและความมั่นคงแหงรัฐ (3) เปนงานที่มีการดําเนินการครอบคลุมพื้นที่หลายจังหวัดที่ไมยึดโยง
กับเขตการปกครองเชนพื้นที่ในลักษณะลุมน้ําเขตปาเขตอุทยาน เปนตน (4) กฎหมายบัญญัติใหจัดตั้ง
สวนราชการในลักษณะดังกลาว4

หากพิจารณาในทางหลักการ จะเห็นไดวา หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค เปนการจัดตั้ง
หนวยงานภาครัฐในระดับพ้ืนท่ีตามหลักการแบงหนวยการปกครองตามเขตทองท่ีการบริหารงาน (principle of
territoriality) โดยมีรูปแบบเปน “หนวยงานระดับพื้นที่เพื ่อบริหารภารกิจเฉพาะดานเดียว” (single-

3 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, การจัดโครงสรางหนวยงานของรัฐในกํากับของฝายบริหาร
(กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2551), น. 9-26.

4 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, แนวทางการจดัสวนราชการในภูมภิาค (กรุงเทพฯ: สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2551), น.6-7.
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function model)5 มีสถานะเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการ หรือเปนหนวยงานภายใตโครงสราง
การบังคับบัญชาตามแนวดิ่งของกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลาง หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคจึงมี
อํานาจหนาท่ีและภารกิจดานใดดานหนึ่งภายใตขอบเขตท่ีไดรับการมอบหมายจากหนวยงานภาครัฐสวนกลาง
ท่ีเปนตนสังกัด

หากพิจารณาในทางหลักการหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคเปนการจัดโครงสราง
ความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองบนหลักการแบงอํานาจจากหนวยราชการบริหารสวนกลาง โดย
หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคแตละหนวยงาน ตางก็ไดรับการแบงอํานาจหนาท่ีในการดําเนิน
ภารกิจเฉพาะดานจากหนวยราชการบริหารสวนกลางตนสังกัดของตนเอง (Functional Deconcentration) ดังนั้น
แตละหนวยงานจึงมีโครงสรางการบริหารงานและการทํางานแยกเปนเอกเทศในตัวเองโดยข้ึนตรงตอหนวย
ราชการบริหารสวนกลางท่ีเปนผูแบงอํานาจใหหนวยงานดังกลาวไปปฏิบัติภารกิจในระดับพ้ืนท่ี กลาวคือ แมวา
หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคจะตั้งอยูในพื้นที่จังหวัดหนึ่ง ๆ แตก็มีระบบการบริหารงานภายใต
การควบคุมสั่งการโดยตรงจากหนวยราชการบริหารสวนกลางตนสังกัดของตนเองโดยไมอยูภายใตกลไก
การบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะหนวยบริหารงานระดับพ้ืนท่ีของรัฐบาล อยางไรก็ตาม สภาพดังกลาว
สงผลใหเกิดการรวมศูนยอํานาจของสวนกลางในพ้ืนท่ีแบบกระจัดกระจาย

แผนภาพ 5.1 การจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีภูมิภาค

5 Hellmut Wollmann, “Coordination in the Intergovernmental Setting,” in Handbook of Public
Administration, edited by B. Guy Peters and Jon Pierre (London: SAGE Publications, 2003), p. 596.

กรม กรม กรม กรม

สํานักงานเขต สํานักบริหารพื้นท่ี สํานักงานภาค ศูนย

พื้นที่ศูนยกลาง       พื้นที่ภูมิภาค
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สําหรับหลักเกณฑการจัดตั้งหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค (จังหวัด) ซึ่งคณะรัฐมนตรี
มีมติเห็นชอบตามขอเสนอของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ6มีหลักการสําคัญคือ การจัดตั้ง
หนวยงานท่ีมีพ้ืนท่ีปฏิบัติการในเขตจังหวัดใหกําหนดเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค มิใหจัดตั้งเปนหนวยงาน
ของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคเวนแตอยูในเงื่อนไขขอใดขอหนึ่ง ดังตอไปนี้ (1) เปนภารกิจท่ีไมเก่ียวของ
กับงานบริการประชาชน/ครัวเรือน/ชุมชน (2) เปนภารกิจที่ตองปฏิบัติครอบคลุมคาบเกี่ยวหลายจังหวัด
เพื่อตอบสนองความตองการตอสวนรวมหรือเปนภารกิจท่ีตอบสนองตอบทบาทหลักของหนวยงานตนสังกัด
(3) มีความจําเปนตองจัดตั้งตามท่ีกฎหมายกําหนด (4) เปนภารกิจของรัฐบาลซึ่งไมอาจมอบใหภูมิภาคดําเนินการ
แทนไดตามแนวทางสากลในอารยประเทศ (5) ภารกิจดังกลาว จะตองเปนท่ีมิใชอํานาจหนาท่ีของทองถ่ิน

ภายใตหลักเกณฑดังกลาว การจัดตั้งหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค สามารถ
ดําเนินการได 2 รูปแบบ ไดแก รูปแบบที่ 1 การกําหนดเปนหนวยงานระดับกองหรือสํานัก ซึ่งปรากฏ
ในกฎกระทรวงแบงสวนราชการ เชน สํานักงานภาค /เขต หรือสํานักและรูปแบบท่ี 2 การกําหนดเปนหนวยงาน
ต่ํากวาระดับกองหรือสํานักอยูในสังกัดกองหรือสํานัก โดยไมปรากฏในกฎกระทรวงแบงสวนราชการ
การดําเนินการจัดสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค มีแนวทางการพิจารณาคือ สวนราชการท่ีจะจัดตั้งเปน
หนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคตองมีภารกิจ หรือลักษณะ สอดคลองกับลักษณะงานขอใด
ขอหนึ่ง ดังนี้

(1) เปนงานวิชาการ วิจัย พัฒนา และการบริการวชิาการ ท่ีมุงการบริการและใหประโยชนตอสวนราชการ
หรือสวนรวมของประเทศ

(2) เปนงานท่ีเก่ียวของกับการปองกันประเทศ และความม่ันคงแหงรัฐ
(3) เปนงานท่ีมีการดําเนินการครอบคลุมพ้ืนท่ีหลายจังหวัดท่ีไมยึดโยงกับเขตการปกครอง ไดแก พ้ืนท่ี

ในลักษณะลุมน้ํา เขตปา เขตอุทยาน เปนตน
(4) กฎหมายบัญญัติใหจัดตั้งสวนราชการในลักษณะดังกลาว
(5) หากไมเปนไปตามขอ (1) - (4) ใหกําหนดสวนราชการเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค7

ทั้งนี้ การกําหนดหนวยงานดังกลาว จะตองแสดงใหเห็นถึงประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการ
โดยการกําหนดหนวยงานดังกลาวจะกอใหเกิดประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการตามภารกิจ ซึ่งผลสุดทาย
จะกอใหเกิดประโยชนโดยสวนรวมของชาติหรือตอประชาชนอยางแทจริงและมีความคุมคาในการจัดตั้งและ
การใชทรัพยากรการบริหารโดยมีการเกลี่ยอัตราขาราชการท่ีเหมาะสม

หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค ซึ่งสวนราชการระดับกระทรวงหรือสวนราชการระดับกรม
ตาง ๆ จัดตั้งข้ึนใหมีฐานะเปนหนวยราชการระดับเขตหรือภาค มีแบบแผนการแบงเขตพ้ืนท่ีระดับภาคแตกตาง

6 หนังสือสํานักงาน ก.พ.ร. ท่ี นร1200/ว18 เรื่อง แนวทางการจัดสวนราชการในภูมภิาค ลงวันท่ี 1 ตุลาคม 2550
7 กรณีตัวอยางการจัดสวนราชการสวนกลางในภูมภิาคในระดับจังหวัดทุกจังหวัด เสมือนหน่ึงเปน “ราชการบริหาร

สวนภูมภิาค” แตไมปรากฏในกฎกระทรวงแบงสวนราชการ อาทิ สาํนักงานทางหลวงชนบทจังหวัด สํานักงานการคาภายใน
จังหวัด สํานักงานพัฒนาธุรกิจการคาจังหวัด สํานักงานสงเสรมิการศกึษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยจังหวัด
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กันไป ดังจะเห็นไดวา การจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคในสังกัดสวนราชการระดับกรมตาง ๆ
มีจํานวนแตกตางหลากหลาย ตั้งแต 3 หนวยงาน ไปจนถึง 18 หนวยงาน และมีท้ังการจัดสวนราชการบริหาร
สวนกลางดูแลภารกิจในระดับภาคหรือเขตพ้ืนท่ี ซึ่งครอบคลุมหลายจังหวัด และการจัดสวนราชการบริหาร
สวนกลางในระดับจังหวัดทุกจังหวัด ดังพิจารณาไดจากตาราง8

ตาราง 5.1 หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด

หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
สํานักนายกรัฐมนตรี

1. สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี
2. กรมประชาสัมพันธ

2.1 สํานักประชาสัมพันธเขตท่ี 1-8 (เขต 1 ขอนแกน, เขต 2
อุบลราชธานี, เขต 3 เชียงใหม, เขต 4 พิษณุโลก, เขต 5 สุราษฎรธานี,
เขต 6 สงขลา, เขต 7 จันทบุรี, เขต 8 กาญจนบุรี)



2.2 สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด (76 จังหวัด) 
2.3 สถานีวิทยโุทรทัศนแหงประเทศไทย13 แหง

(สวนกลาง, เชียงใหม, พิษณุโลก, ขอนแกน, อุบลราชธานี, กาญจนบุร,ี
จันทบุรี, สุราษฎรธาน,ี ภูเก็ต, สงขลา, นครศรธีรรมราช, ตรงั, ยะลา)



2.4 สถานีวิทยุกระจายเสียงแหงประเทศไทย
(ภายใตการดูแลของสํานักประชาสัมพันธ เขต 1-8) ประกอบดวย

- สํานักประชาสัมพันธเขต 1 ภาคอีสานตอนบน ไดแก
กาฬสินธุ, มหาสารคาม, หนองคาย, ขอนแกน, ขอนแกน FM 98.50,
ชุมแพ, นครราชสีมา, บึงกาฬ, เลย ดานซาย, หนองบัวลําภู, อุดรธานี,
ชัยภูมิ, สกลนคร



8 ดัดแปลงจาก สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, โครงการวิจัยการแบงหนาท่ี
ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาล, เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.), 2549, น. 4-70 –
4-78. และไดแกไขขอมูลใหมีความเปนปจจุบัน
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- สํานักประชาสัมพันธเขต 2 ภาคอีสานตอนลาง ไดแก

นครพนม, ศรีสะเกษ, บุรีรัมย, สุรินทร, มุกดาหาร, อํานาจเจริญ,
ยโสธร, อุบลราชธานี, รอยเอ็ด

- สํานักประชาสัมพันธเขต 3 ภาคเหนือตอนบน ไดแก
เชียงราย, แพร, เชียงใหม, แมฮองสอน, ฝาง, แมสะเรียง, นาน,
ลําปาง, พะเยา, ลําพูน

- สํานักประชาสัมพันธเขต 4 ภาคเหนือตอนลาง ไดแก
กําแพงเพชร, เพชรบูรณ, ตาก, แมสอด, สุโขทัย, อุตรดิตถ, นครสวรรค,
พิษณุโลก

- สํานักประชาสัมพันธเขต 5 ภาคใตตอนบน ไดแก
กระบี่, ชุมพร, นครศรีธรรมราช, ทุงสง, ภูเก็ต, สมุย, พังงา, ตะก่ัวปา,
ระนอง, สุราษฎรธานี

- สํานักประชาสัมพันธเขต 6 ภาคใตตอนลาง ไดแก ตรัง,
นราธิวาส, สุไหงโกลก, ปตตานี, พ่ัทลุง, ยะลา, เบตง, สตูล, สงขลา

- สํานักประชาสัมพันธเขต 7 ภาคตะวันออก ไดแก
จันทบุรี, ตราด, สระแกว, ชลบุรี, ระยอง

- สํานักประชาสัมพันธเขต 8 ภาคตะวันตก ไดแก
กาญจนบุรี, ชัยนาท, เพชรบุรี, สังขละบุรี, ประจวบคีรีขันธ, ราชบุรี,
สุพรรณบุรี

2.5 สถานีวิทยุกระจายเสียงเพ่ือการศึกษา (สวนกลาง,
แมฮองสอน, ลําปาง, นครสวรรค, ขอนแกน, จันทบุรี, ปทุมธานี
ระนอง, กระบี่, สุราษฎรธานี, สงขลา)



3. สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค
3.1 สํานักประสานและสงเสริมการคุมครองผูบริโภค

จังหวัด


4. สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
5. สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
6. สํานักขาวกรองแหงชาติ
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6.1 กอง 1-2  (กอง 1 ปฏิบัติการพิเศษ/ทาอากาศยาน

นานาชาติ, กอง 2 ปฏิบัติการทางเทคโนโลยีสารสนเทศและเครือขาย
คอมพิวเตอร)



6.2 สํานัก 1-11 (สํานัก 1 ขาวกรองสวนกลางภาคกลาง
บางสวน และภาคตะวันออก, สํานัก 2 ขาวกรองภาคเหนือ, สํานัก 3
ขาวกรองภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 3, สํานัก 4 ขาวกรองภาคกลาง
บางสวน ภาคตะวันตก ภาคใต (ยกเวนสงขลา ปตตานี นราธิวาส
ยะลา และสตูล), สํานัก 5 ขาวกรองเฉพาะจังหวัดสงขลา ปตตานี
นราธิวาส ยะลา และสตูล, สํานัก 6 ขาวกรองตอตานการกอการราย
และอาชญากรรมขามชาติ, สํานัก 7 ขาวกรองความม่ันคงของโลก
และองคการระหวางประเทศ, สํานัก 8 ขาวกรองเอเชียตะวันออกเฉียงใต
เอเชีย-แปซิฟก เอเชียกลาง เอเชียใต อเมริกา ยุโรป ตะวันออกกลาง
และแอฟริกา, สํานัก 9 ขาวกรองและกิจการตางประเทศ, สํานัก 10
รปภ.ฝายพลเรือน, สํานัก 11 ปฏิบัติการทางเทคนิค)



7. สํานักงบประมาณ
7.1 สํานักจัดทํางบประมาณเพ่ือการบูรณาการงบประมาณ

เขตพ้ืนท่ี แบงออกเปน 18 เขตพ้ืนท่ี  ไดแก
1. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 1 (ภาคกลางตอนบน 1)

นนทบุรี ปทุมธานี พระนครศรีอยุธยา สระบุรี
2. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 2 (ภาคกลางตอนบน 2)

ชัยนาท ลพบุรี สิงหบุรี อางทอง
3. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 3 (ภาคกลางตอนกลาง)

ฉะเชิงเทรา ปราจีนบุรี สระแกว นครนายก สมุทรปราการ
4. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 4 (ภาคกลางตอนลาง 1)

กาญจนบุรี นครปฐม ราชบุรี สุพรรณบุรี
5. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 5 (ภาคกลางตอนลาง 2)

ประจวบคีรีขันธ เพชรบุรี สมุทรสาคร สมุทรสงคราม
6. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 6 (ภาคใตฝงอาวไทย)

ชุมพร สุราษฎรธานี นครศรีธรรมราช พัทลุง


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7. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 7 (ภาคใตฝงอันดามัน)

ระนอง พังงา ภูเก็ต กระบี่ ตรัง
8. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 8 (ภาคใตชายแดน)

สงขลา สตูล ปตตานี ยะลา นราธิวาส
9. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 9 (ภาคตะวันออก) จันทบุรี

ชลบุรี ระยอง ตราด
10. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 10

(ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน 1) หนองคาย เลย อุดรธานี
หนองบัวลําภู บึงกาฬ

11. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 11
(ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน 2) นครพนม มุกดาหาร สกลนคร

12. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 12
(ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนกลาง) รอยเอ็ด ขอนแกน
มหาสารคาม กาฬสินธุ

13. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 13 (ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง 1) สุรินทร นครราชสีมา บุรีรัมย ชัยภูมิ

14. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 14
(ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง 2) อํานาจเจริญ ศรีสะเกษ
ยโสธร อุบลราชธานี

15. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 15 (ภาคเหนือตอนบน
1) เชียงใหม แมฮองสอน ลําปาง ลําพูน

16. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 16 (ภาคเหนือตอนบน
2) นาน พะเยา เชียงราย แพร

17. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 17 (ภาคเหนือตอนลาง
1) ตาก พิษณุโลก สุโขทัย เพชรบูรณ อุตรดิตถ

18. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 18 (ภาคเหนือตอนลาง
2) กําแพงเพชร พิจิตร นครสวรรค อุทัยธานี

8. สํานักงานสภาความม่ันคงแหงชาติ
9. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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10. สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน
11. สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ
11.1 สํานักพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภาค (4 ภาค)

(ภาคเหนือ-เชียงใหม), ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ-ขอนแกน),
ภาคกลาง-นนทบุรี), ภาคใต-สงขลา)



12. สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ
13. สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน(รับโอนจาก

กระทรวงอุตสาหกรรม)
13.1 ศูนยเศรษฐกิจการลงทุนภาคท่ี 1-7 (เชียงใหม-

พิษณุโลก, นครราชสีมา, ขอนแกน, ชลบุรี, สงขลา, สุราษฎรธานี)


กระทรวงการคลัง
1. สํานักงานปลัดกระทรวง
2. สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง

กลุมภารกิจดานทรัพยสิน
3. กรมธนารักษ

3.1 สํานักงานธนารักษพ้ืนท่ี (76 พ้ืนท่ี) 
4. สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ

กลุมภารกิจดานรายได
5. กรมสรรพสามิต

5.1 สํานักงานสรรพสามิตภาคท่ี 1- 10 (ภาค 1 กรุงเทพฯ,
ภาค 2 ชลบุรี, ภาค 3 นครราชสีมา, ภาค 4 อุดรธานี, ภาค 5
เชียงใหม, ภาค 6 พิษณุโลก, ภาค 7 นครปฐม, ภาค 8 สุราษฎรธานี,
ภาค 9 สงขลา, ภาค 10 กรุงเทพมหานคร)



5.2 สํานักงานสรรพสามิตพ้ืนท่ี (87 แหง) /พ้ืนท่ีสาขา
(177 แหง)



6. กรมสรรพากร
6.1 สํานักงานสรรพากรภาค 1-12 (ภาค 1-3

กรุงเทพมหานคร, ภาค 4 นนทบุรี, ภาค 5 ชลบุรี, ภาค 6 นครปฐม,

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ภาค 7 พิษณุโลก, ภาค 8 เชียงใหม, ภาค 9 นครราชสีมา, ภาค 10
อุดรธานี, ภาค 11 สุราษฎรธานี, ภาค 12 สงขลา)

6.2 สํานักงานสรรพากรพ้ืนท่ี (119พ้ืนท่ี / 850 สาขา) 
7. กรมศุลกากร

7.1 สํานักงานศุลกากรภาคท่ี 1-4 (ดานศุลกากร 48ดาน)
- สํานักงานศุลกากรภาคท่ี 1 กรุงเทพฯ (ประกอบดวย ดาน

ศุลกากรมาบตาพุด, อรัญประเทศ, ระนอง, คลองใหญ จ.ตราด,
ประจวบคีรีขันธ, สังขละบุรี จ.กาญจนบุรี, แมกลอง จ.สมุทรสงคราม,
จันทบุรี, ชุมพร, บานดอน จ.สุราษฎรธานี, เกาะสมุย) 11 ดาน

- สํานักงานศุลกากรภาคท่ี 2 หนองคาย (ประกอบดวย
ดานศุลกากรหนองคาย, มุกดาหาร, ชองเม็ก จ.อุบลราชธาน,ี ทาลี่ จ.เลย,
บึงกาฬ, นครพนม, ชองจอม จ.สุรินทร, เขมราฐ จ.อุบลราชธานี,
เชียงคาน จ.เลย, ชองสะงํา จ.ศรีสะเกษ) 10 ดาน

- สํานักงานศุลกากรภาคท่ี 3 เชียงใหม (ประกอบดวย
ดานศุลกากรทาอากาศยานเชียงใหม, แมสาย จ.เชยีงราย, แมสอด จ.ตาก,
เชียงของ จ.เชยีงราย, แมฮองสอน, แมสะเรียง จ.แมฮองสอน, เชยีงแสน
จ.เชียงราย, เชียงดาว จ.เชียงใหม, ทุงชาง จ.นาน) 9 ดาน

- สํานักงานศุลกากรภาคท่ี 4 นาน (ประกอบดวย ดาน
ศุลกากรปาดังเบซาร จ.สงขลา, สะเดา จ.สงขลา, สุไหงโก-ลก จ.นราธิวาส,
สงขลา, ทาอากาศยานหาดใหญ, ทาอากาศยานภูเก็ต, ภูเก็ต, เบตง
จ.ยะลา, ตากใบ จ.นราธิวาส, สตูล, กันตัง จ.ตรัง, กระบี่,
นครศรีธรรมราช, ปตตาน,ี สิชล จ.นครศรีธรรมราช, วังประจัน จ.สตูล,
บานประกอบ จ.สงขลา, บูเกะตา จ.นราธิวาส) 18 ดาน



7.2 สํานักงานศุลกากรทาเรือแหลมฉบัง 
7.3 สํานักงานศุลกากรกรุงเทพมหานคร 
7.4 สํานักงานศุลกากรทาเรือกรุงเทพมหานคร 
7.5 สํานักงานตรวจศุลกากรตรวจสินคาลาดกระบัง 
7.6 สํานักงานตรวจศุลกากรสินคาทาอากาศยาน

สุวรรณภูมิ




- 288 -

หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
7.7 สํานักงานตรวจศุลกากรของผูโดยสารทาอากาศยาน

สุวรรณภูมิ


กลุมภารกิจดานรายจายและหนี้สิน
8. กรมบัญชีกลาง

8.1 สํานักงานคลังจังหวัด (76 จังหวัด) 
8.2 สํานักงานคลังเขต 1-9 (เขต 1 พระนครศรีอยุธยา,

เขต 2 ฉะเชิงเทรา, เขต 3 นครราชสีมา, เขต 4 อุดรธานี, เขต 5
เชียงใหม, เขต 6 พิษณุโลก, เขต 7 นครปฐม, เขต 8 สุราษฎรธานี,
เขต 9 สงขลา)



9. สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ
กระทรวงการตางประเทศ

1. สํานักงานปลัดกระทรวง
กลุมภารกิจความสัมพันธทวิภาคี

2. กรมยุโรป
3. กรมอเมริกาและแปซิฟกใต
4. กรมเอเชียตะวันออก
5. กรมเอเชียใต ตะวันออกกลาง และแอฟริกา

กลุมภารกิจความรวมมือระหวางประเทศ
6. กรมความรวมมือระหวางประเทศ
7. กรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ
8. กรมองคการระหวางประเทศ
9. กรมอาเซียน

กลุมภารกิจสงเสริมกิจการระหวางประเทศ
10. กรมการกงสุล

10.1 สํานักงานหนังสือเดินทาง ศูนยราชการเฉลิม
พระเกียรติฯ



10.2 สํานักงานหนังสือเดินทางชั่วคราว (19 แหง)
(บางนา-ศรีนครินทร, ปนเกลา, มีนบุรี, สถานีรถไฟฟามหานคร
(MRT) คลองเตย, ศูนยบริการการไปทํางานตางประเทศ, เชียงใหม,


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เชียงราย, พิษณุโลก, นครสวรรค, อุดรธานี, ขอนแกน, อุบลราชธานี,
นครราชสีมา, จันทบุรี, สุราษฎรธานี, ภูเก็ต, สงขลา, ยะลา, พัทยา)

11. กรมพิธีการทูต
12. กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย
13. กรมสารนิเทศ

กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัด (76 จังหวัด) 
2. กรมการทองเท่ียว
3. กรมพลศึกษา

3.1 ศูนยการเรียนรูพลศึกษา กีฬา นันทนาการและ
วิทยาศาสตรการกีฬา (76 จังหวัด 878 อําเภอ)



4. สถาบันการพลศึกษา (สถาบันอุดมศึกษาในกํากับ)
4.1 โรงเรียนกีฬาจังหวัด (12แหง) (ขอนแกน, ชลบุรี,

ตรัง, นครศรีธรรมราช, นครสวรรค, ยะลา, ลําปาง, ศรีสะเกษ,
สุพรรณบุรี, อางทอง, อุบลราชธานี, ปทุมธานี)



4.2 สถาบันการพลศึกษา (17 วิทยาเขต) (กระบี่,
กรุงเทพฯ, ชลบุรี, ชัยภูมิ, ชุมพร, เชียงใหม, ตรัง, เพชรบูรณ,
มหาสารคาม, ยะลา, ลําปาง, ศรีสะเกษ, สมุทรสาคร, สุโขทัย,
สุพรรณบุรี, อางทอง, อุดรธาน,ี)



กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย
จังหวัด (76 จงัหวัด)



1.2 สํานักงานสงเสริมและสนับสนุนวิชาการ 1-12 
1.3 สถานคุมครองสวัสดภิาพ ผูเสียหายจากการคามนุษย

4 แหง


2. กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ
2.1 สถานคุมครองคนไรท่ีพ่ึง11 แหง 
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2.2 ศูนยคุมครองคนไรท่ีพ่ึง37 แหง 
2.3 นิคมสรางตนเอง43 แหง 
2.4 ศูนยพัฒนาชาวเขา 16 แหง 

3. กรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว
3.1 ศูนยเรียนรูการพัฒนาสตรีและครอบครัว8 แหง

(ขอนแกน, ชลบุรี, เชียงราย, นนทบุรี, ลําปาง, ลําพูน, ศรีสะเกษและ
สงขลา)



3.2 สถานคุมครองและพัฒนาอาชีพ 4 แหง (พิษณุโลก,
นครราชสีมา, นนทบุรี และสุราษฎรธานี)



4. กรมกิจการเด็ก และเยาวชน (จัดตั้งใหม)
4.1 บานพักเด็กและครอบครัว 77 แหง 
4.2 สถานแรกรับ/สถานสงเคราะห/สถานคุมครอง

สวัสดิภาพ/สถานพัฒนาและฟนฟู/สถาบันเพาะกลาคุณธรรม รวม
30 แหง



5. กรมกิจการผูสูงอายุ (จัดตั้งใหม)
5.1 ศูนยเรียนรูและฝกอบรมดานผูสูงอายุ 1 แหง (ชลบุรี) 
5.2 ศูนยพัฒนาการจัดสวัสดิการสังคมผูสูงอายุ 12

แหง (บานบางแค กรุงเทพฯ, บานบางละมุง ชลบุรี, บานธรรมปกรณ
เชียงใหม, บานทักษิณ ยะลา, วาสนะเวศม อยุธยา, ภูเก็ต, ขอนแกน,
บุรีรัมย, นครพนม, ลําปาง, สงขลา, ปทุมธานี)



6. กรมสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ (จัดตั้งใหม)
6.1 สถานคุมครองและพัฒนาคนพิการ 11 แหง

(บานอุบลฮักแพง จ.อุบลราชธานี, บานราชาวดี (ชาย) จ.นนทบุรี,
บานราชาวดี(หญิง) จ.นนทบุรี, การรุณยเวศม จ.ชลบุรี, บานก่ึงวิถี
(หญิง) จ.ปทุมธานี, บานเฟองฟา จ.นนทบุรี, จ.ราชบุร,ี บานนนทภูมิ
จ.นนทบุรี, บางปะกง จ.ฉะเชิงเทรา, พระประแดง จ.สมุทรปราการ,
บานก่ึงวิถี(ชาย) จ.ปทุมธานี)



6.2 ศูนยพัฒนาศักยภาพบุคคลออทิสติก 2 แหง
(ขอนแกน, นนทบุรี)


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6.3 ศูนยพัฒนาศักยภาพและอาชีพคนพิการ 8 แหง

(พระประแดงจ.สมุทรปราการ), นครศรีธรรมราช, ขอนแกน,
หนองคาย, บานโมกุล จ.ลพบุรี, หยาดฝน จ.เชียงใหม, บานทองพูน
เผาพนัส จ.อุบลราชธานี, บานศรีวนาไลจ.อุบลราชธานี)



6.4 ศูนยสงเสริมอาชีพคนพิการ (โรงงานปสากล) จ.นนทบุรี 
6.5 ศูนยบริการคนพิการระดับจังหวัด 77 แหง 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด (76 จังหวัด) 
2. สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร

2.1 สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตรท่ี 1-9 
3. สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ

กลุมภารกิจดานพัฒนาการผลิต
4. กรมวิชาการเกษตร

4.1 สํานักวิจัยและพัฒนาการเกษตรเขตท่ี 1-8 (เขตท่ี 1
เชียงใหม, เขตท่ี 2 พิษณุโลก, เขตท่ี 3 ขอนแกน, เขตท่ี 4
อุบลราชธาน,ี เขตท่ี 5 ชัยนาท, เขตท่ี 6 จนัทบุรี, เขตท่ี 7 สรุาษฎรธานี,
เขตท่ี 8สงขลา)

- ศูนยวิจัยและพัฒนาการเกษตร(57 แหง)
- ศูนยพัฒนาการเกษตรภูสิงห อันเนื่องมาจากพระราชดําริ



4.2 ศูนยวิจัยและพัฒนาปจจัยการผลิตทางการเกษตร 1
แหง (ขอนแกน)



4.3 ศูนยวิจัย/ปฏิบัติการเกษตรวิศวกรรม 3 แหง
(เชียงใหม, ขอนแกน, จันทบุรี)



4.4 ศูนยวิจัยพืชสวน 8 แหง (สุโขทัย, เชียงใหม,
เชียงราย, จันทบุรี, ศรีสะเกษ, ชุมพร, ตรัง, เลย)



4.5 ศูนยวิจัยพืชไรและพืชพลังงานทดแทน 8 แหง
(ศูนยวิจัยพืชไร 6 แหง:เชียงใหม, ขอนแกน, ชัยนาท, นครสวรรค,
ระยอง, อุบลราชธานี /ศูนยวิจัยปาลมน้ํามัน: กระบี่, สุราษฎรธานี)


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4.6 ศูนยวิจัยและพัฒนาเมล็ดพันธุพืช 4 แหง

(พิษณุโลก, ขอนแกน, เชียงใหม, พัทลุง)


4.7 ศูนยวิจัยการยาง 6 แหง (สงขลา, สุราษฎรธานี,
ฉะเชิงเทรา, บุรีรัมย, หนองคาย,เชียงราย)



4.8 ดานตรวจพืช  (34 ดาน) 
4.9 สวนควบคุมพืช (4 ภาค) (ภาคเหนือ, ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ, ภาคตะวันออก, ภาคใต)


4.10 ศูนยวิจัยเกษตรหลวงเชียงใหม 
4.11 ศูนยวิจัยเกษตรพ้ืนท่ีสูงเพชรบูรณ 

5. กรมปศุสัตว
5.1 สํานักเทคโนโลยีชีวภัณฑสัตว จังหวัดนครราชสีมา 
5.2 สํานักเทคโนโลยีชีวภาพการผลิตปศุสัตว (จังหวัด

ปทุมธาน)ี
- ศูนยวิจัยการผสมพันธุเทียมและเทคโนโลยีชีวภาพ (10 ศูนย)
- ศูนยผลิตน้ําเชื้อ (4 ศูนย)
- ศูนยวิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีการยายฝากตัวออน (1 ศูนย)
- ศูนยพัฒนาบุคลากรดานเทคโนโลยีการปศุสัตว (1 ศูนย)






5.3 ดานกักกันสัตว  (35 ดาน) 
5.4 ศูนยวิจัยและบํารุงพันธุสัตว (28 ศูนย) 
5.5 ศูนยวิจัยและพัฒนากระบือ จ.สุรินทร (1 ศูนย) 
5.6 ศูนยวิจัยและพัฒนาโคนม จ.นครราชสีมา (1 ศูนย) 
5.7 ศูนยวิจัยและพัฒนาโคเนื้อจ.ลพบุรี (1 ศูนย) 
5.8 ศูนยวิจัยและพัฒนาแพะแกะจ.ยะลา (1 ศูนย) 
5.9 ศูนยวิจัยและพัฒนาสัตวปก จ.ปราจีนบุรี (1 ศูนย) 
5.10 ศูนยวิจัยและพัฒนาสุกร จ.นครราชสีมา (1 ศูนย) 
5.11 ศูนยวิจัยและพันธุสัตวสุพรรณบุรี (1 ศูนย) 
5.12 ศูนยวิจัยและพัฒนาอาหารสัตว (28 ศูนย) 
5.13 ศูนยวิจัยและพัฒนาการสัตวแพทย 7 ภาค

(ภาคตะวันตก, ภาคตะวันออก, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน,

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ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง, ภาคใต, ภาคเหนือตอนบน,
ภาคเหนือตอนลาง)

5.14 ศูนยอางอิงโรคปากและเทาเปอยภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออก เฉียงใต จังหวัดนครราชสีมา



5.16 สํานักงานปศุสัตวเขต 1-9 (เขต 1 ปทุมธานี, เขต 2
ฉะเชิงเทรา, เขต 3 นครราชสีมา, เขต 4 ขอนแกน, เขต 5 เชียงใหม,
เขต 6 พิษณุโลก, เขต 7 นครปฐม, เขต 8 สุราษฎรธาน,ี เขต 9 สงขลา)



5.17 สํานักงานปศุสัตวจังหวัด (76 จังหวัด) / สํานักงาน
ปศุสัตวอําเภอ



6. กรมประมง
6.1 ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงสัตวน้ําจืดเขต

12 เขต (เชียงใหม, เชียงราย, พิจิตร อุดรธานี, ยโสธร, ขอนแกน,
ชลบุรี, พระนครศรีอยุธยา, ชัยนาท, กาญจนบุรี, ตรัง, สงขลา)

- ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงสัตวน้าํจืด (30 ศูนย)



6.2 ศูนยปองกันและปราบปรามประมงน้ําจืดภาค 5 ภาค
(ภาคเหนือ-พิษณุโลก, ภาคกลาง-พระนครศรีอยธุยา, ภาคตะวนัตก-
กาญจนบุรี, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ-นครราชสีมา, ภาคใต-สุราษฎรธานี)

- หนวยปองกันและปราบปรามประมงน้ําจืด 11 แหง และหนวย
บริหารจัดการประมงน้ําจืด 1 แหง

- ศูนยปองกันและปราบปรามประมงทะเลเขต 3 เขต
(ระยอง, สงขลา, กระบี่)



6.3 ศูนยวิจัยและพัฒนาประมงน้ําจืดเขต 5 เขต
(พะเยา,นครสวรรค, สกลนคร, อุบลราชธานี, สุราษฎรธานี)

- ศูนยวิจัยและพัฒนาประมงน้ําจืด (12 ศูนย)



6.4 หนวยบูรณะแหลงน้ําเพ่ือการประมงเขต 6 เขต
(พิจิตร, ตาก, ชัยภูมิ, อุบลราชธานี, นครศรีธรรมราช)



6.5 ศูนยศึกษาการพัฒนาอาวคุงกระเบนอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริ


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6.6 ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงสัตวน้ําชายฝงเขต

6 เขต (ฉะเชิงเทรา, สมุทรสาคร, สุราษฎรธานี, กระบี่, ภูเก็ต, สงขลา)
- ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงสัตวน้ําชายฝง(10 ศูนย)



6.7 ศูนยบริการจัดการดานตรวจสัตวน้ําเขต 3 เขต
(เชียงราย,กรุงเทพฯ, สงขลา)

- ดานตรวจสัตวน้ํา 24 แหง



6.8 ศูนยควบคุมการแจงเรือเขาออกเขต 3 เขต
(สมุทรสาคร, สงขลา, ภูเก็ต)



6.9 ศูนยควบคุมการแจงเรือเขาออก 32 แหง 
6.10 ศูนยวิจัยและพัฒนาประมง 6 เขต (อาวไทย

ตอนบน-สมุทรปราการ, อาวไทยฝงตะวันออก-ระยอง, อาวไทย
ตอนกลาง-ชุมพร, อาวไทยตอนลาง-สงขลา, อันดามันตอนบน-ภูเก็ต,
อันดามันตอนลาง-สตูล)



6.11ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงกุงทะเลจังหวัด
สมุทรสงคราม



6.12 ศูนยวิจัยและพัฒนาพันธุกรรมสัตวน้ํา 6 แหง
(ปทุมธานี, อุตรดิตถ, บุรีรัมย, ชมุพร, เพชรบุร,ี นครศรีธรรมราช)



6.13 ศูนยวิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีอาหารสัตวน้ําชลบุรี 
6.14 ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงกุงทะเลจังหวัด

สมุทรสงคราม
6.15 ศูนยวิจัยสุขภาพสัตวน้ําสงขลา 
6.16 ศูนยวิจัยและตรวจสอบคุณภาพสินคาประมง 3 แหง

(สมุทรสาคร, สุราษฎรธาน,ี สงขลา)
6.17 สํานักงานประมงจังหวัด 76 จังหวัด/ สํานักงาน

ประมงอําเภอ 527 แหง


7. กรมการขาว
7.1 ศูนยวิจัยขาว (28แหง) 
7.2 ศูนยเมล็ดพันธุขาว (23 แหง) 

8. กรมหมอนไหม
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8.1 สํานักงานหมอนไหม เขต 1-5 (เขต 1 แพร, เขต 2

อุดรธานี, เขต 3 ขอนแกน, เขต 4 นครราชสีมา, เขต 5 ชุมพร)
- ศูนยหมอนไหมเฉลิมพระเกียรติสมเด็จพระนางเจาสิริกิติ์

พระบรมราชินีนาถ (21 ศูนย)



กลุมภารกิจดานบริหารจัดการทรัพยากรเพ่ือการผลิต
9. กรมพัฒนาท่ีดิน

9.1 สํานักงานพัฒนาท่ีดินเขต1-12 
9.2 สถานีพัฒนาท่ีดิน (77จังหวัด) 
9.3 ศูนยศึกษาพัฒนาเขาหินซอนอันเนื่องมาจาก

พระราชดําริจังหวัดฉะเชิงเทรา


9.4 ศูนยปฏิบัติการพัฒนาท่ีดินโครงการหลวง
ภาคเหนือ จังหวัดเชียงใหม



9.5 ศูนยศึกษาวิธีการฟนฟูท่ีดินเสื่อมโทรมเขาชะงุม
จังหวัดราชบุรี



9.6 ศูนยปฏิบัติการโครงการจัดการพัฒนาท่ีดิน
ตามพระราชประสงค หนองพลับ-กลัดหลวง จังหวัดประจวบคีรีขันธ



9.7 ศูนยศึกษาการพัฒนาพิกุลทองอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริ จังหวัดนราธิวาส



9.8 โครงการมูลนิธิชัยพัฒนา-แมฟาหลวง
10. กรมชลประทาน

10.1 สํานักงานชลประทานท่ี 1-17 
10.2 โครงการชลประทานจังหวัด (76แหง) 
10.3 โครงการสงน้ําและบํารุงรักษา (81 แหง) 
10.4 สํานักงานกอสราง (14 แหง) 
10.5 ระบบโทรมาตร (2 แหง โครงการระบายน้ํา

บริเวณสนามบินสุวรรณภูมิและลุมน้ําทาจีน)


10.6 ศูนยศึกษาการพัฒนาหวยฮองไคร อันเนื่องมาจาก
พระราชดําริจังหวัดเชียงใหม


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10.7 ศูนยศึกษาการพัฒนาภูพานอันเนื่องมาจาก

พระราชดําริ จังหวัดสกลนคร


10.8 สํานักเครื่องจักรกล จังหวัดนนทบุรี
- ศูนยปฏิบัติการเครื่องจักรท่ี 1-7



10.9 ศูนยอุทกวิทยาและบริหารน้ํา (8 ภาค) 
10.11 สถานีทดลองการใชน้ําชลประทาน 1-9 
10.12 ศูนยสาธิตการใชน้ําชลประทานแมกลอง 
10.13 สํานักงานกอสรางชลประทานขนาดใหญท่ี 1-13 
10.14 สํานักงานจัดรูปท่ีดินจังหวัด (27 จังหวัด) 
10.15 โครงการปฏิบัติการคันคูน้ํา 1-17 
10.16 สํานักงานกอสรางชลประทานขนาดกลางท่ี 1-16 

11. สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
11.1 สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด72 จังหวัด 

กลุมภารกิจดานสงเสริมและพัฒนาเกษตรกรและระบบสหกรณ
12. กรมสงเสริมการเกษตร

12.1 สํานักสงเสริมและพัฒนาการเกษตรเขตท่ี 1-6 
12.2 ศูนยสงเสริมและพัฒนาอาชีพการเกษตร (42 แหง)

- พืชสวน 12 ศูนย
- พันธุพืชเพาะเลี้ยง 10 ศูนย
- ผึ้ง 5 ศูนย
- จักรกลเกษตร 4 ศูนย
- ยางพารา 1 ศูนย



12.3 ศูนยสงเสริมเยาวชนการเกษตร (จังหวัดกาญจนบุรี) 
12.4 ศูนยสงเสริมเกษตรท่ีสูง (6 ศูนย) 
12.5 ศูนยบริหารศัตรูพืช (9 ศูนย) 
12.6 สํานักงานเกษตรจังหวัด (77 จังหวัด) / สํานักงาน

เกษตรอําเภอ (882แหง)


13. กรมสงเสริมสหกรณ
13.1 ศูนยถายทอดเทคโนโลยีการสหกรณท่ี 1-20 
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13.2 สํานักงานสหกรณจังหวัด (77 จังหวัด) 
13.3 สํานักงานสงเสริมสหกรณกรุงเทพมหานคร พ้ืนท่ี 1-2 
13.4 ศูนยสาธิตสหกรณโครงการหุบกะพง (จังหวัด

เพชรบุรี)


13.5 นิคมสหกรณ (49 แหง) 
14. กรมตรวจบัญชีสหกรณ

14.1 สํานักงานตรวจบัญชีสหกรณท่ี 1-10 
14.2 สํานักงานตรวจบัญชีสหกรณ (77จังหวัด รวม

กรุงเทพฯ)


15. กรมฝนหลวงและการบินเกษตร
15.1 ศูนยปฏิบัติการฝนหลวง 5 ภาค (ภาคเหนือ, ภาค

กลาง, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ, ภาคตะวันออก, ภาคใต)


15.2 สนามบินคลองหลวง 
15.3 สนามบินนครสวรรค 
15.4 ศูนยฝนหลวงหัวหิน 
15.4 สถานีเรดาร (3 สถานี)

(อมกอย, พิมาย, ตาคลี,พนม, สัตหีบ)


กระทรวงคมนาคม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง
2. สํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและจราจร

กลุมภารกิจการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานทางหลวง
3. กรมทางหลวง

3.1 สํานักงานทางหลวงท่ี 1-18 (เชียงใหม, แพร, ตาก,
พิษณุโลก, เพชรบูรณ, สกลนคร, ขอนแกน, มหาสารคาม,
อุบลราชธานี, นครราชสีมา, ลพบุรี, สุพรรณบุรี, กรุงเทพฯ, ชลบุรี,
ประจวบฯ, นครศรีธรรมราช, กระบี่, สงขลา)

- แขวงการทาง
- หมวดการทาง
- สํานักงานบํารุงทาง


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3.2 ศูนยสรางและบูรณะสะพาน 1-4 (พิจิตร, ขอนแกน,

ปทุมธานี, นครศรีธรรมราช)


3.4 ศูนยสรางทาง (5 ศูนย) (ลําปาง, หลมสัก,
ขอนแกน, กาญจนบุรี, สงขลา)



4. กรมทางหลวงชนบท
4.1 สํานักทางหลวงชนบทท่ี 1-18 (ปทุมธานี, สระบุรี,

ชลบุรี, เพชรบุรี, นครราชสีมา, ขอนแกน, อุบลราชธานี, นครสวรรค,
อุตรดิตถ, เชียงใหม, สุราษฎรธานี, สงขลา, ฉะเชิงเทรา, กระบี่,
อุดรธานี, กาฬสินธุ, เชียงราย, สุพรรณบุรี)



4.2 แขวงทางหลวงชนบท (76 จังหวัด) 
กลุมภารกิจดานการขนสง

5. กรมเจาทา
5.1 สํานักเจาทาภูมิภาคท่ี 1-7

- สํานักงานเจาทาภูมิภาคสาขา 41 แหง


5.2 ศูนยพัฒนาและบํารุงรักษาทางน้ําท่ี 1-8 (อยุธยา,
นครสวรรค, ตรัง, สงขลา, จันทบุรี, สรุาษฎรธาน,ี เชยีงใหม, ขอนแกน)



5.3 ศูนยฝกพาณิชยนาวี จ.สมุทรปราการ 
5.4 สํานักงานนํารอง 5แหง (สมุทรปราการ, ศรีราชา,

มาบตาพุด, ภูเก็ต, สงขลา)


6. กรมการขนสงทางบก
6.1 สํานักงานขนสงจังหวัด (76 จังหวัด) 

7. กรมการบินพลเรือน
7.1 ทาอากาศยาน (28แหง) 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานสิ่งแวดลอมภาคท่ี 1-16 
1.2 สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม

จังหวัด (76 จังหวัด)


2. สํานักนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
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กลุมภารกิจดานทรัพยากรธรรมชาติ

3. กรมทรัพยากรธรณี
3.1 สํานักงานทรัพยากรธรณี เขต 1-4 (เขต 1 ลําปาง,

เขต 2 ขอนแกน, เขต 3 ปทุมธานี, เขต 4 สุราษฎรธานี)


3.2 พิพิธภัณฑสิรินธร กาฬสินธุ 
3.3 พิ พิธภัณฑ ซากดึ กดํ าบรรพ  ธ ร ณีวิ ทยาและ

ธรรมชาติวิทยาจังหวัดลําปาง


3.4 ศูนยศึกษาและวิจัยพิพิธภัณฑไดโนเสาร จังหวัด
ขอนแกน



3.5 พิพิธภัณฑสถานแหงชาติธรณีวิทยาเฉลิมพระเกียรติ
จังหวัดปทุมธานี



3.6 ศูนยวิจัยทรัพยากรแรและหิน จังหวัดระยอง 
3.7 พิพิธภัณฑซากดึกดําบรรพธรณีวิทยาและธรรมชาติ

วิทยาจังหวัดสุราษฎรธานี


4. กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง
4.1 สํานักงานบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ

ชายฝงท่ี 1-7 (ระยอง, ชลบุรี, เพชรบุรี, สุราษฎรธานี, สงขลา, ภูเก็ต,
ตรัง)

- สถานีพัฒนาทรัพยากรปาชายเลนท่ี44 แหง
- หนวยอนุรักษทรัพยากรทางทะเลและชายฝง5 แหง

(ตราด, เพชรบุรี, สุราษฎรธานี, ปตตานี, พังงา, กระบี่)
- ศูนยการเรียนรูและพัฒนาทรัพยากรปาชายเลนท่ี 1-5

(ตราด, สมุทรสาคร, นครศรีธรรมราช, พังงา, สตูล)



4.2 ศูนยวิจัยและพัฒนาทรัพยากรทางทะเลและชายฝง
5 ศูนย (อาวไทยตอนบน, อาวไทยฝงตะวันออก, อาวไทยตอนกลาง,
ทะเลอันดามัน)



4.3 สถานแสดงพันธุสัตวน้ําภูเก็ต (Phuket Aquarium) 
4.4 กลุมสัตวทะเลหายาก (ศูนยฯ อันดามันภูเก็ต) 
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4.5 ศูนยฝกอบรมและประสานงานเครือขายท่ี 1-3

(ตราด, นครศรีธรรมราช,กระบี่)


4.5 ศูนยวิจัยและพัฒนาทรัพยากรปาชายเลนและปา
ชายฝง 3 ศูนย (ตราด, ระนอง, นครศรีธรรมราช)



5. กรมปาไม
5.1 สํานักจัดการทรัพยากรปาไมท่ี 1-13 (เชียงใหม,

เชียงราย, ลําปาง, ตาก, สระบุรี, อุดรธานี, ขอนแกน, นครราชสีมา,
ชลบุรี, ราชบุร,ี สุราษฎรธาน,ี นครศรีธรรมราช, สงขลา)

- สํานักจัดการทรัพยากรปาไมสาขา 10 สาขา (แมฮองสอน, แพร,
นครสวรรค, พิษณุโลก, นครพนม, อุบลราชธานี, ปราจีนบุรี, เพชรบุรี,
กระบี่, นราธิวาส,)

- ศูนยปาไมประจําจังหวัด 58 แหง



5.2 หนวยปองกันรักษาปา 531 แหง 
5.3 หนวยสงเสริมการควบคุมไฟปา 70 แหง 
5.4 ศูนยวนวัฒนวิจัย 3 แหง 
5.5 ศูนยถายทอดเทคโนโลยีวิจัยปาไม 3 แหง 
5.6 ศูนยวิจัยกีฏวิทยาปาไม 1 แหง 
5.7 ศูนยวิจัยผลิตผลปาไม 6 แหง 
5.8 ศูนยวิจัยพลังงานจากไม 1 แหง 
5.9 ศูนยวิจัยวัสดุทดแทนไม 4 แหง 
5.10 ศูนยสงเสริมพัฒนาและถายทอดเทคโนโลยีใช

ประโยชนไมขนาดเล็กและของปา 3 แหง


5.11 ศูนยเมล็ดพันธุไม 5 แหง 
5.12 สถานีวนวัฒนวิจัย 44 แหง 
5.13 โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริและกิจการ

พิเศษ 228 แหง


5.14 ศูนยสงเสริมวนศาสตรชุมชน 12 แหง 
5.15 ศูนยศึกษาและพัฒนาวนศาสตรชุมชน 2 แหง 
5.16 ศูนยเพาะชํากลาไม 14 แหง 
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5.17 สถานีเพาะชํากลาไม 
5.18 ดานปาไม 44 แหง 
5.19 สํานักงานปาสงวนแหงชาติ 156 แหง 

6. กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช
6.1 สํานักบริหารพ้ืนท่ีอนุรักษท่ี 1-16

(ปราจีนบุรี, ศรีราชา, บานโปง, สุราษฎรธานี, นครศรีธรรมราช,
สงขลา, นครราชสีมา, ขอนแกน, อุบลราชธานี, อุดรธานี, พิษณุโลก,
นครสวรรค, แพร, ตาก, เชียงราย, เชียงใหม)

- สํานักบริหารพ้ืนท่ีอนุรักษสาขา5 สาขา
(สระบุรี, เพชรบุรี, ปตตานี, ลาํปาง, แมสะเรียง)
- ศูนยปฏิบัติการโครงการปลูกปาถาวรเฉลิมพระเกียรติ
- ศูนยขอมูลและเตือนภัยพิบัติในพ้ืนท่ีอนุรักษ
- สํานักนวัตกรรมพ้ืนท่ีคุมครอง



6.2 ศูนยศึกษาการพัฒนาการจัดการเขตรักษาพันธุสัตวปา
- สถานีพัฒนาและสงเสริมการอนุรักษสัตวปาทะเลนอย



6.3 ศูนยศึกษาการพัฒนาการอนุรักษตนน้ําลุมน้ํายม 
6.4 สถานีวิจัยพืชสมุนไพรและเครื่องเทศ จังหวัด

แมฮองสอน


6.5 โครงการศูนยศึกษาการพัฒนาอาวคุงกระเบน 
- อุทยานเเหงชาติ
- วนอุทยาน
- สวนปา
- สวนรุกขชาติ
- เขตรักษาพันธุสัตวปา
- เขตหามลาสัตวปา
- สวนพฤกษศาสตร
- สถานีพัฒนาและสงเสริมการอนุรักษสัตวปา
- โครงการพัฒนาปา
- โครงการพัฒนาปาอันเนื่องมาจากพระราชดําริ


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- โครงการหมูบานพิทักษปารักษาสิ่งแวดลอม
- โครงการเฉพาะกิจ
- โครงการอนุรักษทรัพยากราไมและสัตวปา
- ฐานปฏิบัติการปองกันรักษาปา
- โครงการปลูกปาประชาอาสา
- โครงการปรับปรุงปาสงวนแหงชาติ
- โครงการฟนฟูสภาพปาตนน้ําลําธาร
- ศูนยวิจัยและสาธิตวิชาการดานปาไม
- ศูนยฝกอบรมและพัฒนาการควบคุมไฟปา
- ศูนยสาธิตการควบคุมไฟปา
- สถานีควบคุมไฟปา/ศูนยปฏิบัติการไฟปา
- โครงการควบคุมไฟปาอันเนื่องมาจากพระราชดําริ
- โครงการปลูกปาเปนแนวกันชนปาธรรมชาต
- หนวยจัดการตนน้ํา/หนวยอนุรักษและจัดการตนน้ํา
- ดานตรวจสัตวปา
- สํานักงานสนับสนุนการปองกันและปราบปราม
- สถานีพัฒนาและสงเสริมการอนุรักษสัตวปา
- สถานีเพาะเลี้ยงสัตวปา
- โครงการศึกษาทดลองการแกไขปญหาดินเปรี้ยว
- ศูนยศึกษาการพัฒนาการจัดการอุทยานแหงชาติทางบก

ฝกอบรม
- ศูนยวิจัยกีฏวิทยาและปาไม ฯลฯ

กลุมภารกิจดานทรัพยากรน้ําในแผนดิน
7. กรมทรัพยากรน้ํา

7.1 สํานักงานทรัพยากรน้าํภาค 1-11 (ท่ีตั้ง: ลําปาง,
สระบุร,ี อุดรธาน,ี ขอนแกน, นครราชสีมา, ปราจีนบุร,ี ราชบุร,ี สงขลา,
พิษณุโลก, สุราษฎรธาน,ี อุบลราชธานี)



7.2 สวนปฏิบัติการในพ้ืนท่ี (76 จังหวัด) 
8. กรมทรัพยากรน้ําบาดาล
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8.1 ศูนยทรัพยากรน้ําบาดาลเขต 1-12 (ลําปาง,

สุพรรณบุรี, สระบุรี, ขอนแกน, นครราชสีมา, ตรัง, กําแพงเพชร,
ราชบุรี, ระยอง, อุดรธานี, อุบลราชธานี, สงขลา)



กลุมภารกิจดานสิ่งแวดลอม
9. กรมควบคุมมลพิษ
10. กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม

(มีสํานักสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน, กองอาสาสมัครพิทักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม)

กระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง
2. กรมอุตุนิยมวิทยา

2.1 ศูนยอุตุนิยมวิทยาภาค 5 ภาค (ภาคเหนือ-จ.เชียงใหม,
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง - จ.อุบลราชธาน,ี ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน - จ.ขอนแกน, ภาคใตฝงตะวันออก-
จ.สงขลา, ภาคใตฝงตะวันตก - จ.ภูเก็ต)



2.2 สถานีวิทยุกระจายเสียง กรมอุตุนิยมวิทยา6 แหง
(รวมกรุงเทพฯ)



2.3 สถานีอุตุนิยมวิทยา/สถานีอากาศ 120 แหง 
3. สํานักงานสถิติแหงชาติ

3.1 สํานักงานสถิติจังหวัด (76 จังหวัด) 
กระทรวงพลังงาน

1. สํานักงานปลัดกระทรวง
1.1 สํานักงานพลังงานจังหวัด76 แหง 

2. กรมเช้ือเพลิงธรรมชาติ
3. กรมธุรกิจพลังงาน
4. กรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนุรักษพลังงาน
5. สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน

กระทรวงพาณิชย
1. สํานักงานปลัดกระทรวง
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
1.1 สํานักงานพาณิชยจังหวัด (76 จังหวัด) 

กลุมภารกิจดานการคาภายในประเทศ
2. กรมการคาภายใน

2.1 ศูนยชั่ง ตวง วัด ภาค 4 ศูนย
(ภาคตะวันออก-ชลบุรี, ภาคเหนือ-เชียงใหม, ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ-ขอนแกน, ภาคใต-สุราษฎรธานี )



2.2 สํานักงานสาขาชั่ง ตวง วัด (28 แหง) 
2.3 สํานักงานการคาภายในจังหวัด (76 จังหวัด) 

3. กรมทรัพยสินทางปญญา
4. กรมพัฒนาธุรกิจการคา

4.1 สํานักงานพัฒนาธุรกิจการคาจังหวัด (76 จังหวัด)/
สาขา (4 แหง ไดแก สาขาหัวหิน สาขาแมสอด สาขาเกาะสมุย และ
สาขาพัทยา)



กลุมภารกิจดานการคาตางประเทศ
5. กรมเจรจาการคาระหวางประเทศ
6. กรมสงเสริมการคาระหวางประเทศ

6.1 สํานักงานสงเสริมการคาระหวางประเทศภาค 5 ภาค
(ภาคเหนือ-เชียงใหม, ภาคตะวันออก-จันทบุรี, ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ-ขอนแกน, ภาคใตตอนบน-สุราษฎรธานี,
ภาคใตตอนลาง-สงขลา)



7. กรมการคาตางประเทศ
7.1 สํานักงานการคาตางประเทศในภูมิภาค 8 แหง 

8. สํานักงานนโยบายและยุทธศาสตรการคา
กระทรวงมหาดไทย

1. สํานักงานปลัดกระทรวง
1.1 สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (18 จังหวัด) 
1.2 ศูนยเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร เขต 1-12 
1.3 สํานักงานจังหวัด (76 จังหวัด) 

กลุมภารกิจดานกิจการความม่ันคงภายใน
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
2. กรมการปกครอง

2.1 ศูนยฝกอบรมภาคเหนือ (ลําพูน) 
2.2 ศูนยบริหารการทะเบียนภาค 1-9 
2.3 ฝายฝกอบรมมวลชน (ศูนยฝกสมานมิตร จังหวัด

ประจวบคีรีขันธ)


2.4 ท่ีทําการปกครองจังหวัด (76 จังหวัด) /ท่ีทําการ
ปกครองอําเภอ/ท่ีทําการปกครองก่ิงอําเภอ



3. กรมท่ีดิน
3.1 สํานักงานท่ีดินจังหวัดและสาขา 
3.2 สํานักงานท่ีดินอําเภอ 
3.3 สํานักงานท่ีดินสวนแยก 

กลุมภารกิจดานพัฒนาชุมชนและสงเสริมการปกครองทองถ่ิน
4. กรมการพัฒนาชุมชน

4.1 สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด (76 จังหวัด) /
สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ (878 อําเภอ)



5. กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น
5.1 สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัด

(76 จังหวัด)


กลุมภารกิจดานสาธารณภัยและพัฒนาเมือง
6. กรมโยธาธิการและผังเมือง

6.1 สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด (76 จังหวัด) 
7. กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย

7.1 ศูนยปองกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต1-18
(13-18 จัดตั้งภายใน)

- ศูนยปองกันและบรรเทาสาธารณภัยสาขา 30 สาขา



7.2 วิทยาลัยปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
(7 วิทยาเขต) (เชียงใหม, พิษณุโลก, ขอนแกน, ปราจีนบุรี, ภูเก็ต,
สงขลา, ปทุมธานี)


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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
7.3 สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

(76 จังหวัด)


กระทรวงยุติธรรม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานยุติธรรมจังหวัด (76 จังหวัด) 
2. สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามยาเสพติด

(ข้ึนตรงตอรัฐมนตรีฯ)
2.1 สํานักงานปองกันและปราบปรามยาเสพติดภาค 1-9 

3. สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตในภาครัฐ (ข้ึนตรงตอรัฐมนตรี)

3.1 สํานักงานปองกันและปราบปรามการทุจริตใน
ภาครัฐเขตพ้ืนท่ี 1-9



4. สํานักงานกิจการยุติธรรม
กลุมภารกิจดานอํานวยความยุติธรรม

5. กรมสอบสวนคดีพิเศษ
6. สถาบันนิติวิทยาศาสตร

กลุมภารกิจดานบริหารความยุติธรรม
7. กรมคุมครองสิทธิและเสรีภาพ

7.1 สํานักงานคุมครองสิทธิและเสรีภาพภาค 1-4 
8. กรมบังคับคดี

8.1 สํานักงานบังคับคดีจังหวัด (76 จังหวัด) /สาขา 
กลุมภารกิจดานพัฒนาพฤตินิสัย

9. กรมราชทัณฑ
9.1 ทัณฑสถาน (25 แหง) 
9.2 เรือนจํากลาง (34 แหง) 
9.3 เรือนจําพิเศษ (30 แหง) 
9.4 สถานกักกัน 1 แหง 
9.5 สถานกักขัง 5 แหง 
9.6 เรือนจําจังหวัด (50 แหง) /เรือนจําอําเภอ (26 แหง) 
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
10. กรมคุมประพฤติ

10.1 สํานักงานคุมประพฤติกรุงเทพฯ 1-15 (ตั้งภายใน
10 แหง)



10.2 สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด (76 จังหวัด) /
สาขา 28 แหง (ตั้งภายใน)



11. กรมพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชน
11.1 ศูนยฝกและอบรมเด็กและเยาวชน เขต 1-11 
11.2 ศูนยฝกและอบรมเด็กและเยาวชน บานกรุณา,

บานมุทิตา, บานอุเบกขา, บานปรานี, บานกาญจนาภิเษก, สิริธร,
บานบึง, พระนครศรีอยุธยา)



11.3 สถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัด
- ท่ีมีสถานแรกรับ (33 แหง)
- ท่ีไมมีสถานแรกรับ (44 แหง)



กระทรวงแรงงาน
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานแรงงานจังหวัด (76 จังหวัด) 
กลุมภารกิจดานสงเสริมขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ

2. กรมการจัดหางาน
2.1 สํานักงานจัดหางานกรุงเทพมหานคร เขต 1-9 
2.2 ศูนยบริหารขอมูลตลาดแรงงาน (4 ภาค: ภาค

ตะวันตก, ภาคตะวันออก, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ, ภาคใต)


2.3 ศูนยบริการแบบเบ็ดเสร็จดานแรงงานฯ - นครพนม 
2.4 สํานักงานจัดหางานจังหวัด (76 จังหวัด) 

3. กรมพัฒนาฝมือแรงงาน
3.1 สถาบันพัฒนาฝมือแรงงาน 1-25 ภาค 
3.2 สํานักงานพัฒนาฝมือแรงงานในจังหวัด (77 แหง) 
3.3 สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานนานาชาติเชียงแสน 
3.4 สถาบันพัฒนาบุคลากรในอุตสาหกรรมยานยนต

และชิ้นสวนอะไหลยานยนต

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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
3.5 สถาบันพัฒนาทรัพยากรมนุษยสําหรับอุตสาหกรรม

บริการสุขภาพ


กลุมภารกิจดานประกันความม่ันคงในการทํางาน
4. กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน

4.1 ศูนยความปลอดภัยในการทํางานเขต1-12 
4.2 สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงาน

กรุงเทพมหานคร (10 พ้ืนท่ี)


4.3 สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด
(76 จังหวัด)



4.4 ศูนยเด็กเล็กวิทยาเขตสิริธรราชวิทยาลัยฯ จังหวัด
นครปฐม



4.5 ศูนยเด็กเล็กวิทยาเขตสิริธรราชวิทยาลัยฯ จังหวัด
สมุทรปราการ



5. สํานักงานประกันสังคม
5.1 ศูนยฟนฟูสมรรถภาพคนงานประจําภาคท่ี 1-5 
5.2 สํานักงานประกันสังคมจังหวัด (76 จังหวัด) /

สํานักงานประกันสังคมจังหวัดสาขา (49 สาขา)


กระทรวงวัฒนธรรม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด (76 จังหวัด) 
2. กรมการศาสนา
3. กรมศิลปากร

3.1 สํานักศิลปากรท่ี 1-12 
3.2 พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 
3.3 หอสมุดแหงชาติ 
3.4 หอจดหมายเหตุ/หอภาพยนตร 
3.5 อุทยานประวัติศาสตร 

4. สํานักงานศิลปวัฒนธรรมรวมสมัย
4.1 ศูนยหอศิลป 
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
5. สถาบันบัณฑิตพัฒนศิลป (สถาบันการศึกษาในกํากับ)

5.1 วิทยาลัยชางศิลป (3 แหง) 
5.2 วิทยาลัยนาฏศิลป (12 แหง) 

6. กรมสงเสริมวัฒนธรรม
กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี

1. สํานักงานปลัดกระทรวง
2. กรมวิทยาศาสตรบริการ
3. สํานักงานปรมาณูเพื่อสันติ

กระทรวงศึกษาธิการ
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานศึกษาธิการภาค 1-13 
1.2 สํานักงานศึกษาธิการจังหวัด (77 จังหวัด) 
1.3 สถาบันพัฒนาการศึกษานอกระบบและการศึกษา

ตามอัธยาศัยภาค 5 ภาค


1.4 สํานักงานสงเสริมการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอัธยาศัย (77 จังหวัด) /ศูนยการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอัธยาศัยอําเภอ/เขต และศูนยการเรียนชุมชน



1.5 ศูนยฝกวิชาชีพ
- ศูนยฝกวิชาชีพจังหวัดกาญจนบุรี “สามสงฆทรงพระคุณ”
- ศูนยฝกและพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม วัดญาณสังวรารามวรมหาวิหาร

อันเนื่องมาจากพระราชดําริ
- ศูนยฝกและพัฒนาอาชีพราษฎรไทยบริเวณชายแดน 7 แหง



1.6 ศูนยวิทยาศาสตรและวัฒนธรรม
- ศูนยเทคโนโลยีทางการศึกษา (พญาไท, รังสิต)
- ศูนยวิทยาศาสตรเพ่ือการศึกษา (ทองฟาจําลอง กรุงเทพฯ)
- ศูนยวิทยาศาสตรเพ่ือการศึกษา (รังสิต ปทุมธานี)
- ศูนยวิทยาศาสตรเพ่ือการศึกษา (ภูมิภาค 12 แหง)

- ศูนยวิทยาศาสตรและวัฒนธรรมเพ่ือการศึกษา จังหวัดรอยเอ็ด
- อุทยานวิทยาศาสตรพระจอมเกลา ณ หวากอ


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จังหวัดประจวบคีรีขันธ

1.7 สถาบันการศึกษาและพัฒนาตอเนื่องสิรินธรจังหวัด
นครราชสีมา



1.8 ศูนยการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อัธยาศัย กลุมเปาหมายพิเศษ



2. สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา
3. สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน

3.1 สํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาประถมศึกษา 183 เขต 
3.2 สํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษามัธยมศึกษา 42 เขต 
3.3 โรงเรียนในสังกัด (30,616 แหง) 
3.4 ศูนยการศึกษาพิเศษเขตการศึกษา (13 ศูนย) 
3.5 ศูนยการศึกษาพิเศษประจําจังหวัด (61 ศูนย) 
3.6 โรงเรียนเฉพาะความพิการ (46 แหง) 
3.7 โรงเรียนศึกษาสงเคราะห (51 แหง) 

4. สํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา
4.1 สถาบันอุดมศึกษาในสังกัด/ในกํากับของรัฐ (81 แหง) 
4.2 สถาบันอุดมศึกษาเอกชนในกํากับ (75 แหง) 

5. สํานักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา
5.1 วิทยาลัยเทคนิค (128 แหง) 
5.2 วิทยาลัยอาชีวศึกษา (37 แหง) 
5.3 วิทยาลัยเกษตรและเทคโนโลยี (43 แหง) 
5.4 วิทยาลัยสารพัดชาง (52 แหง) 
5.5 วิทยาลัยการอาชีพ (137 แหง) 
5.6 วิทยาลัยพณิชยการ (5 แหง) 
5.7 วิทยาลยัเทคโนโลยีอุตสาหกรรมการตอเรือ (3 แหง) 
5.8 วิทยาลัยศิลปหัตถกรรม (2 แหง) 
5.9 วิทยาลัยบริหารธุรกิจและการทองเท่ียว (4 แหง) 
5.10 วิทยาลัยประมง (3 แหง) 
5.11 กาญจนาภิเษกวิทยาลัยชางทองหลวง (1 แหง) 
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5.12 วิทยาลัยเทคโนโลยีและการจัดการ (9 แหง) 
5.13 วิทยาลัยอาชีวศึกษาเทคโนโลยีฐานวิทยาศาสตร

(1 แหง)


5.14 วิทยาลัยการอาชีวศึกษา (1 แหง) 
5.15 วิทยาลัยเทคโนโลยีการเกษตรและประมง (1 แหง) 
5.16 วิทยาลัยเสริมทักษะพระภิกษุ สามเณร (1 แหง) 

กระทรวงสาธารณสุข
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 วิทยาลัยพยาบาล (29 แหง) 
1.2 วิทยาลัยการสาธารณสุขสิรินธร (7 แหง) 
1.3 วิทยาลัยนักบริหารสาธารณสุข จังหวัดนครปฐม 
1.4 สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด/ สํานักงาน

สาธารณสุขอําเภอ


1.5 โรงพยาบาล /สถานีอนามัย /โรงพยาบาลชุมชน 
กลุมภารกิจดานพัฒนาการแพทย

2. กรมการแพทย
2.1 โรงพยาบาลเมตตาประชารักษ (วัดไรขิง) จังหวัด

นครปฐม


2.2 โรงพยาบาลธัญญารักษ (6 แหง) 
2.3 สถาบันโรคทรวงอก จังหวัดนนทบุรี 
2.4 โรงพยาบาลมะเร็ง 6 แหง 
2.5 โรงพยาบาลมหาวชิราลงกรณ ธัญบุรี 
2.6 ศูนยสมเด็จพระสังฆราชญาณสังวรเพ่ือผูสูงอายุ

จังหวัดชลบุรี


2.7 ศูนยบําบัดรักษายาเสพติด (5 แหง) 
2.8 โรคผิวหนังเขตรอนภาคใต จังหวัดตรัง 
2.9 โรงพยาบาลประสาทเชียงใหม 
2.10 สถาบันสิรินธรเพ่ือการฟนฟูสมรรถภาพ

ทางการแพทยแหงชาติ

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2.11 โรงพยาบาลราชวิถี 
2.12 โรงพยาบาลเลิดสิน 
2.13 โรงพยาบาลสงฆ 

3. กรมสุขภาพจิต
3.1 ศูนยสุขภาพจิตท่ี 1-13 
3.2 สถาบันสุขภาพจิตเด็กและวัยรุน

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ


3.3 สถาบันสถาบันสุขภาพจิตเด็กและวัยรุนภาคใต 
3.4 โรงพยาบาลยุวประสารทไวทโยปถัมภจังหวัด

สมุทรปราการ


3.5 สถาบันพัฒนาการเด็กราชนครินทรจังหวัดเชยีงใหม 
3.6 โรงพยาบาลจิตเวช (7 แหง) (สงขลา, นครพนม,

เลย, สระแกว, ขอนแกน, นครราชสีมา, นครสวรรค)


3.7 โรงพยาบาลสวนปรุง 
3.8 โรงพยาบาลศรีธัญญา จังหวัดนนทบุรี 
3.9 โรงพยาบาลพระศรีมหาโพธิ์ จังหวัดอุบลราชธานี 
3.10 โรงพยาบาลสวนสราญรมย จังหวัดสุราษฎรธานี 

4. กรมพัฒนาการแพทยแผนไทยและการแพทยทางเลือก
กลุมภารกิจดานพัฒนาการสาธารณสุข

5. กรมอนามัย
5.1 ศูนยทันตสาธารณสุขระหวางประเทศ จังหวัดเชียงใหม 
5.2 ศูนยพัฒนาอนามัยพ้ืนท่ีสูง จังหวัดลําปาง 
5.3 ศูนยอนามัยท่ี 1-12 

6. กรมควบคุมโรค
6.1 สํานักงานปองกันควบคุมโรคท่ี 1-12 

กลุมภารกิจดานสนับสนุนงานบริการสุขภาพ
7. กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ

7.1 ศูนยวิศวกรรมการแพทยท่ี 1-9 
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7.2 ศูนยฝกอบรมและพัฒนาสุขภาพภาคประชาชน

(5ภาค) (ภาคเหนือ, ภาคกลาง, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ, ภาคใต,
ชายแดนภาคใต)



8. สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา
8.1 ดานอาหารและยา (35 ดาน) 
8.2 เขตบริการสุขภาพ 13 เขต (รวมเขตกรุงเทพฯ) 

9. กรมวิทยาศาสตรการแพทย
9.1 ศูนยวิทยาศาสตรการแพทย (14 แหง) 

กระทรวงอุตสาหกรรม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด (76 จังหวัด) 
กลุมภารกิจดานเศรษฐกิจอุตสาหกรรม

3. สํานักงานเศรษฐกิจอุตสาหกรรม
4. สํานักงานคณะกรรมการออยและน้ําตาลทราย

4.1 ศูนยสงเสริมอุตสาหกรรมออยและน้ําตาลทรายท่ี 1-4 
4.2 สถานีทดลองและขยายพันธุออยท่ี 1-4

(อางทอง, พิจิตร, นครราชสีมา, ชัยภูมิ)


กลุมภารกิจดานกํากับตรวจสอบกระบวนการผลิต
5. กรมโรงงานอุตสาหกรรม

5.1 ศูนยเฝาระวังสิ่งแวดลอมอุตสาหกรรมภาค
ตะวันออก (จังหวัดชลบุรี)



5.2 ศูนยวิจัยและพัฒนาสิ่งแวดลอมโรงงาน (6 แหง) 
6. กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร

6.1 สํานักงานอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร
เขต 1-7 (สงขลา, อุดรธานี, เชียงใหม, ภูเก็ต, พิษณุโลก,
นครราชสีมา, ราชบุรี)



กลุมภารกิจดานสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ
7. กรมสงเสริมอุตสาหกรรม

7.1 ศูนยสงเสริมอุตสาหกรรมภาคท่ี 1-11 
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7.2 ศูนยพัฒนาอุตสาหกรรมเซรามิกจังหวัดลําปาง 

8. สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม

5.2 หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

สําหรับหนวยงานภาครัฐภายใตโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค ประกอบดวย (1) จังหวัด
(2) อําเภอ กลาวคือ จังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล จัดตั้งโดยการรวมทองท่ีหลาย ๆ อําเภอเขาดวยกัน
นอกจากนี้ ยังอาจมีการรวมจังหวัดหลาย ๆ แหงเพ่ือจัดตั้งเปนกลุมจังหวัดได เพ่ือประโยชนในการบริหารงานแบบ
บูรณาการ โดยจังหวัดหรือกลุมจังหวัดยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณไดในฐานะสวนราชการตามกฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณ

จังหวัดในฐานะหนวยงานภาครัฐภายใตกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค มีบทบาทหนาท่ีตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ดังนี9้

- การบริหารนโยบายสาธารณะ โดยนําภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์
- การกํากับการบังคับใชกฎหมาย โดยดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพ่ือให

เกิดความสงบเรียบรอยและเปนธรรมในสังคม
- การสรางความเปนธรรมทางสังคม โดยการคุมครอง ปองกัน สงเสริม และชวยเหลือประชาชนและชุมชน

ท่ีดอยโอกาส เพ่ือใหไดรับความเปนธรรมท้ังดานเศรษฐกิจและสังคมในการดํารงชีวิตอยางพอเพียง
- การจัดบริการสาธารณะ โดยจัดใหมีการบริการภาครัฐเพ่ือใหประชาชนสามารถเขาถึงไดอยางเสมอหนา

รวดเร็วและมีคุณภาพ
- การสงเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหสามารถดําเนินการตามอํานาจ

และหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหมีขีดความสามารถพรอมท่ีจะดําเนินการตามภารกิจ
ท่ีไดรับการถายโอนจากกระทรวง ทบวง กรม

- การเปนตัวแทนของรัฐในพ้ืนท่ี โดยการปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม
หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย หรือท่ีมีกฎหมายกําหนด

ภายใตโครงสรางการบริหารราชการจังหวัด กฎหมายกําหนดใหมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูรับนโยบาย
และคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรมมาปฏิบัติการให

9 มาตรา 52/1 เพ่ิมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550
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เหมาะสมกับทองท่ีและประชาชนและเปนหัวหนาบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหารซึ่งปฏิบัติหนาท่ีใน
ราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัดและรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอําเภอ นอกจากนี้ ยังมีรองผูวาราชการ
จังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือท้ังรองผูวาราชการจังหวัดและผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูชวยสั่ง
และปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัดก็ได รองผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปน
ผูบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาคในเขตจังหวัดและรับผิดชอบในราชการรองจากผูวาราชการ
จังหวัด10

ในจังหวัดหนึ่ง ๆ นอกจากจะมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และ
รับผิดชอบงานบริหารราชการของจังหวัดดังกลาวมาแลว กฎหมายยังกําหนดใหมีปลัดจังหวัดและหัวหนา
สวนราชการประจําจังหวัดซึ่งกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ สงมาประจําทําหนาท่ีเปนผูชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด
และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาคซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมนั้น ๆ ในจังหวัดนั้น
อีกดวย หากพิจารณาในทางหลักการจะเห็นไดวา จังหวัดในฐานะหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค เปนไปตาม
หลักการจัดตั้งหนวยงานระดับพ้ืนท่ีเพ่ือบริหารภารกิจหลายดาน (multi-function model)11 โดยมีลักษณะ
เปนการจัดตั้งองคกรทางการปกครองในระดับพ้ืนท่ีข้ึน โดยมุงใหทําหนาท่ีในการดําเนินภารกิจและประสาน
การบริหารงานดานตาง ๆ ภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบตามท่ีขอบเขตอํานาจหนาท่ีท่ีรฐับาลกําหนด

การจัดตั้งจังหวัดในฐานะหนวยราชการสวนภูมิภาค เปนการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวย
การปกครองบนหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง (deconcentration) กลาวคือ จังหวัดในฐานะหนวยราชการ
บริหารสวนภูมิภาคมีสถานะทางการปกครองในฐานะผูกระทําการแทนของรัฐบาลมีหนาท่ีนําภารกิจและ
นโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์ภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบ และเปนผูแทนของกระทรวงทบวงกรม
ในการปฏิบัติราชการตามอํานาจและหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมใหเหมาะสมกับทองท่ีและประชาชน
ภายในเขตจังหวัด

นอกจากนี้ จังหวัดในฐานะหนวยราชการสวนภูมิภาคยังมีบทบาทหนาท่ีในฐานะกลไกประสาน
เชื่อมโยงความสัมพันธทางปกครองกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและประชาชนในจังหวัดนั้นอีกดวย ฉะนั้น
โครงสรางการบริหารราชการจังหวัด จึงมีลักษณะเปนกลไกการประสานเชื่อมโยงการดําเนินภารกิจของหนวย
ราชการบริหารสวนกลางในสังกัดกระทรวงหรือกรมตาง ๆ ท่ีมีการจัดตั้งสํานักงานระดับพ้ืนท่ีประจําในเขตพ้ืนท่ี
แตละจังหวัด โดยมีเปาหมายเพ่ือใหเกิดการบูรณาการกันในระดับพ้ืนท่ีภายใตบทบาทการบริหารของผูวา
ราชการจังหวัดซึ่งไดรับแตงตั้งจากรัฐบาล (Prefectoralsystem of field administration)12

ภายใตหลักการดังกลาว จังหวัดในฐานะเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค ถือเปนหนวยงาน
ในระดับก่ึงกลาง (meso level) ทําหนาท่ีเปนกลไกการประสานงานระหวางหนวยราชการบริหารสวนกลาง
กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีผูวาราชการจังหวัดท่ีไดรับการแตงตั้งจากรัฐบาลทําหนาท่ีบังคับบัญชา

10 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินพ.ศ. 2534 มาตรา 54
11 Hellmut Wollmann, “Coordination in the Intergovernmental Setting,” op.cit., p. 596.
12 B. C. Smith, Decentralization: The Territorial Dimension of the State, op.cit., pp. 153-155.
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บริหารภารกิจดานตาง ๆ ของรัฐบาลในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด รวมถึงการทําหนาท่ีตัวแทนของรัฐบาลในการประสาน
การทํางานรวมกันระหวางองคกรและหนวยงานภาครัฐในระดับยอยในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ

หากพิจารณาในแงนี้ จังหวัดในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค จึงจัดเปนหนวยการปกครองใน
โครงสรางระดับเหนือข้ึนไปจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (senior levels of government)13 ทําหนาท่ี
กํากับดูแลและประสานบทบาทการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีภูมิภาคเดียวกัน
เชน การประสานการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจระดับภูมิภาค หรือการเอ้ืออํานวยใหเกิดการทําขอตกลงรวมกัน
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลหลาย ๆ แหง เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะขนาดใหญรวมกัน
รวมถึงการวางมาตรฐานในการจัดทําบริการสาธารณะสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน

แผนภาพ 5.2 การจัดตั้งจังหวัดในฐานะหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

หากพิจารณาการจัดโครงสรางการบริหารงานของจังหวัด จะเห็นไดวา ปจจุบันมีการจัดตั้งสวนราชการ
ประจําจังหวัดสังกัดสวนราชการระดับกรมตาง ๆ ซึ่งมีสถานะเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค จํานวน 33 หนวยงาน
โดยสวนใหญมีการจัดตั้งข้ึนครบท้ัง 76 จังหวัด ยกเวนบางหนวยงานท่ีไมมีในบางจังหวัด อาทิ สํานักงานการปฏิรูป
ท่ีดินจังหวัด (71 แหง) นอกจากนี้ ท่ีผานมายังมีสวนราชการประจําจังหวัดบางสวนท่ีมีการจัดตั้งสวนราชการ
ระดับอําเภอข้ึนอีกดวย ไดแก สํานักงานประมงอําเภอ สํานักงานปศุสัตวอําเภอ สํานักงานสาธารณสุขอําเภอ
ท่ีทําการปกครองอําเภอ สํานักงานท่ีดินอําเภอ สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ เรือนจําอําเภอ สํานักงานเกษตร
อําเภอ

13 Enid Slack, “Models of Government Structure at the Local Level,”Working paper 2004(4), IIGR,
Queen’s University, 2004, p. 15.

กรมปศุสัตว กรมการจัดหางาน กรมการพัฒนาชุมชน กรมบังคับคดี

สํานักงานปศุสัตวจังหวัด สํานักงานจัดหางานจังหวดั สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด สํานักงานบังคับคดีจงัหวัด

ผูวาราชการจังหวัด

สวนราชการระดับกรมอ่ืนๆ

พื้นที่ศูนยกลาง  พื้นที่ภูมิภาค
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สวนราชการประจําจังหวัดจะปฏิบัติหนาท่ีใน 2 ลักษณะ คือ 1) ภารกิจเชิงปฏิบัติการ เปนการดําเนินภารกิจ
ในการจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ ใหแกประชาชนในพ้ืนท่ีจังหวัดตามภารกิจของกรมตนสังกัด เชน สํานักงาน
สาธารณสุขจังหวัด โรงพยาบาลประจําจังหวัด/อําเภอ สถานีอนามัยตําบล จัดบริการดานการแพทยและ
สาธารณสุข สํานักงานเกษตรจังหวัด/อําเภอ ใหบริการดานสงเสริมและพัฒนาการเกษตรในจังหวัด เปนตน
และ 2) ภารกิจในเชิงวิชาการ ประสาน กํากับ และติดตามประเมินผล เปนภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัด
สวนหนึ่ง ซึ่งมีฐานะเปนศูนยกลางการบริหารราชการในระดับจังหวัดและอําเภอ หนวยงานในลักษณะนี้จึงมีหนาท่ี
ดานการจัดเก็บรวบรวมขอมูลของจังหวัด การวางแผนพัฒนาจังหวัด วางแผนการลงทุน และแผนปฏิบัติการ
ดานตาง ๆ ของจังหวัด รวมท้ังประสานงานการปฏิบัติ การกํากับดูแล และประเมินผลการปฏิบัติงานของสวนราชการ
และรัฐวิสาหกิจในพ้ืนท่ี เชน สํานักงานสถิติจังหวัด สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด สํานักงานแรงงานและ
สวัสดิการสังคมจังหวัด เปนตน14

สําหรับรายชื่อสวนราชการประจําจังหวัด มีดังตอไปนี้
1) สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด
2) สํานักงานคลังจังหวัด
3) สํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัด
4) สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยจังหวัด
5) สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด
6) สํานักงานเกษตรจังหวัด
7) สํานักงานสหกรณจังหวัด
8) สํานักงานประมงจังหวัด
9) สํานักงานปศุสัตวจังหวัด
10) สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด
11) สํานักงานขนสงจังหวัด
12) สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด
13) สํานักงานสถิติจังหวัด
14) สํานักงานพลังงานจังหวัด
15) สํานักงานพาณิชยจังหวัด
16) สํานักงานจังหวัด
17) ท่ีทําการปกครองจังหวัด
18) สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด
19) สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัด

14 ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง, การบริหารราชการสวนภูมิภาค : กลยุทธบริหารภาครัฐ, หนา 35.
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20) สํานักงานท่ีดินจังหวัด
21) สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด
22) สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด
23) เรือนจําจังหวัด
24) สํานักงานบังคับคดีจังหวัด
25) สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด
26) สํานักงานแรงงานจังหวัด
27) สํานักงานจัดหางานจังหวัด
28) สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด
29) สํานักงานประกันสังคมจังหวัด
30) สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด
31) สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด
32) สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด
33) สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด

การจัดตั้งสวนราชการประจําจังหวัดดังปรากฏในปจจุบัน เปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 18
กันยายน พ.ศ. 2550 ซึ่งเห็นชอบแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค ตามมติคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (ก.พ.ร.) ครั้งท่ี 8/25550 วันท่ี 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 ตามท่ีสํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ15 กลาวคือ แนวทาง
การจัดตั้งสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม ตั้งอยูบนหลักเกณฑการปฏิบัติ 3 ประการ คือ

ประการแรก หากกระทรวง ทบวง กรมใดมีความจําเปนจะตองดําเนินการบริการประชาชน การพัฒนา
พื้นที่หรือการบังคับใชกฎหมายในพื้นที่ และภารกิจดังกลาวตองมิใชภารกิจที่ราชการบริหารสวนทองถ่ิน
ตองดําเนินการ ใหจัดเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค

ประการท่ีสอง การกําหนดใหมีสวนราชการดังกลาวนั้น ไมจําเปนตองจัดตั้งใหครบทุกจังหวัด/อําเภอ ก็ได
ท้ังนี้ ขึ้นอยูกับสภาพพื้นที่ พันธกิจ สภาพปญหา ความจําเปนและปริมาณงานของพื้นที่ที่ตอเนื่องตลอดป
ความคุมคาและความสามารถในการตอบสนองความตองการของชุมชนและประชาชนของจังหวัด/อําเภอ
เปนตัวกําหนด

ประการท่ีสาม ในกรณีของกระทรวง ทบวง กรม ท่ียังไมไดมีการแบงสวนราชการเปนราชการบริหาร
สวนภูมิภาค ใหกระทรวงมีสวนราชการประจําจังหวัดท่ีเปนผูแทนกระทรวงแตเพียงสวนราชการเดียวเพ่ือเปนศูนย
รวมภารกิจหรือกิจกรรมท่ีหลากหลายของกรมตาง ๆ ในกระทรวงเขาไวดวยกัน เพ่ือใหมีเอกภาพและศักยภาพ
ในการนําเอานโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลในระดับพื้นที่ไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล

15 หนังสือสํานักงาน ก.พ.ร. ท่ี นร1200/ว18 เรื่อง แนวทางการจัดสวนราชการในภูมภิาค ลงวันท่ี 1 ตุลาคม 2550.
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และหากมีความจําเปนจะตองมีสวนราชการประจําจังหวัดเกินหนึ่งสวนราชการ ใหมีสวนราชการประจําจังหวัด
ตามจํานวนของกลุมภารกิจของกระทรวงนั้น

สําหรับรูปแบบของสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค มีแนวทางการจัดรูปแบบที่เนนการบริการ
ประชาชน โดยคํานึงถึงความคุมคาในการจัดตั้งรูปแบบของการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับ
จังหวัด สามารถพิจารณาจัดตั้งได 4 รูปแบบประกอบดวย

1) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําจังหวัดบางจังหวัด” คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัด
ในบางจังหวัดเทานั้น ไมครอบคลุมท้ัง 76 จังหวัด

2) การจัดแบบ“มีสวนราชการประจําจังหวัดแบบกลุมจังหวัด” คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจํา
จังหวัด โดยใหรับผิดชอบในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีตั้งอยูและในพ้ืนท่ีจังหวัดใกลเคียงในรูปของกลุมจังหวัด

3) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําจังหวัดรายจังหวัด” โดยการกําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัด
ครอบคลุมท้ัง 76 จังหวัด

4) การจัดแบบ“มีสวนราชการประจําจังหวัดบางจังหวัดผสมกับแบบกลุมจังหวัด” เปนรูปแบบผสมคือ
การมีสวนราชการประจําจังหวัดท่ีรับผิดชอบเฉพาะจังหวัดท่ีสวนราชการนั้นตั้งอยู และกรณีท่ีนอกจาก
รับผิดชอบในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีตั้งแลวตองรับผิดชอบในพ้ืนท่ีของจังหวัดใกลเคียงในรูปของกลุมจังหวัด โดยการจัด
ลักษณะนี้นั้นอาจครอบคลุมท้ัง 76 จังหวัด หรือไมก็ได

หลักเกณฑการพิจารณาจัดรูปแบบสวนราชการประจําจังหวัด มีเงื่อนไขท่ีตองพิจารณา 3 ประการ คือ
ประการแรก การจะใชรูปแบบใดนั้น จะข้ึนอยูกับปริมาณของภารกิจในการบริการประชาชน การพัฒนาพ้ืนท่ี
หรือการปฏิบัติการ/บังคับใชกฎหมายในเขตจังหวัด ปริมาณของประชาชนท่ีเปนกลุมเปาหมายหรือกลุมท่ีมี
ความตองการในการรับบริการจากสวนราชการนั้น รวมถึงความคุมคาของการท่ีจะจัดตั้งสวนราชการนั้น
นอกจากนั้นแลวตองพิจารณาถึงการมอบหมายใหสวนราชการอ่ืนดําเนินการแทนดวย ประการท่ีสอง รูปแบบ
ท่ีกําหนดจะตองไมกระทบตอการจัดสวนราชการประจําจังหวัดของกระทรวง ทบวง กรม ท่ีไดกําหนดไวเดิม
แลว และ ประการท่ีสาม สําหรับการจัดสวนราชการในรูปแบบกลุมจังหวัดตามรูปแบบ “มีสวนราชการประจํา
จังหวัดแบบกลุมจังหวัด” และรูปแบบ “มีสวนราชการประจําจังหวัดบางจังหวัดผสมกับแบบกลุมจังหวัด” นั้น
ตองกําหนดใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดขึ้นตรงตอการปกครอง บังคับบัญชาและรับผิดชอบภารกิจ
ตอผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนท่ีตั้งของสวนราชการประจําจังหวัดนั้นและรับผิดชอบภารกิจตอผูวาราชการ
จังหวัดของจังหวัดท่ีเปนพ้ืนท่ีการปฏิบัติภารกิจ

สวนการจัดสวนราชการในระดับอําเภอมีหลักเกณฑการพิจารณา คือ ในกรณีท่ีภารกิจของสวนราชการ
ประจําจังหวัดตามการจัดในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งขางตน เปนภารกิจในระดับจังหวัด หรือไมเกิดความคุมคา
ที่จะจัดแบงสวนราชการในระดับอําเภอ จะไมมีการจัดแบงสวนราชการเปนสวนราชการประจําอําเภอ
แตการปฏิบัติภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัดในพ้ืนท่ีอําเภอ ใหจัดเปนทีมปฏิบัติงานหรือหนวย
ปฏิบัติงานเคลื่อนท่ีลงไปใหบริการตามภารกิจของสวนราชการใหครอบคลุมพ้ืนท่ีทุกอําเภอภายในจังหวัดนั้น
แตหากในกรณีท่ีภารกิจนั้นจําเปนตองมีการปฏิบัติงานในอําเภอและเม่ือพิจารณาปริมาณงานและความคุมคาแลว
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สมควรท่ีจะจัดตั้งสวนราชการประจําอําเภอได ก็ใหดําเนินการตามแนวทางการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค
ระดับอําเภอได

แนวทางการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับอําเภอสามารถพิจารณาจัดตั้งได 4 รูปแบบ คือ
1) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําอําเภอบางอําเภอ” คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจําอําเภอ

ในบางอําเภอ ไมครอบคลุมทุกอําเภอในจังหวัดนั้น
2) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําอําเภอแบบกลุมอําเภอ” คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจํา

อําเภอ โดยใหรับผิดชอบในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีตั้งอยูและรับผิดชอบในพ้ืนท่ีอําเภอใกลเคียงในรูปของกลุมอําเภอ
3) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําอําเภอรายอําเภอ” คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจํา

อําเภอทุกอําเภอครอบคลุมท้ังจังหวัด
4) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําอําเภอบางอําเภอผสมกับแบบกลุมอําเภอ” เปนรูปแบบผสมคือ

อาจมีสวนราชการประจําอําเภอท่ีรับผิดชอบเฉพาะอําเภอท่ีสวนราชการนั้นตั้งอยู และในกรณีท่ีนอกจาก
รับผิดชอบในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีตั้งแลวยังรับผิดชอบในพ้ืนท่ีของอําเภอใกลเคียงในรูปของกลุมอําเภอดวย โดยการจัด
ลักษณะนี้อาจครอบคลุมท้ังจังหวัด หรือไมก็ได

หลักเกณฑการพิจารณาจัดรูปแบบสวนราชการประจําอําเภอ มีเงื่อนไขท่ีตองพิจารณา 4 ประการ คือ
ประการแรก การจะใชรูปแบบใดในการจัดนั้น จะข้ึนอยูกับปริมาณของภารกิจในการบริการประชาชน การพัฒนา
พื้นที่หรือการปฏิบัติการ/บังคับใชกฎหมายในเขตอําเภอ ปริมาณของประชาชนที่เปนกลุมเปาหมายหรือ
กลุมท่ีมีความตองการในการรับบริการจากสวนราชการนั้น รวมถึงความคุมคาของการท่ีจะจัดตั้งสวนราชการนั้น
นอกจากนั้นยังตองพิจารณาถึงการมอบหมายใหมีผูอื่นดําเนินการดวย ประการที่สอง รูปแบบที่กําหนด
จะตองไมกระทบตอการจัดสวนราชการประจําอําเภอของกระทรวง ทบวง กรม ท่ีไดกําหนดไวเดิมแลว และไม
เปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ประการท่ีสาม สําหรับการจัดสวนราชการในรูปแบบกลุมอําเภอตามรูปแบบ “มีสวนราชการประจํา
อําเภอแบบกลุมอําเภอ” และรูปแบบ “มีสวนราชการประจําอําเภอบางอําเภอผสมกับแบบกลุมอําเภอ” นั้น
ใหหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอนั้นข้ึนตรงตอการบังคับบัญชาและรับผิดชอบภารกิจตอนายอําเภอซึ่งเปน
ท่ีตั้งของสวนราชการประจําอําเภอนั้น และรับผิดชอบภารกิจตอนายอําเภอท่ีเปนพ้ืนท่ีการปฏิบัติภารกิจและ
ประการที่สี่ สวนราชการประจําอําเภอในจังหวัดหนึ่ง อาจไดรับมอบหมายใหปฏิบัติภารกิจใหบริการแก
ประชาชนในอําเภอขางเคียง ซึ่งอยูในอีกจังหวัดหนึ่งไดในกรณีท่ีอําเภอของจังหวัดนั้นไมมีสวนราชการประจําอําเภอ
ของสวนราชการนั้นตั้งอยู

การพิจารณาความจําเปนและความเหมาะสมในการจัดตั้งหนวยงานใหมีสถานะเปนสวนราชการ
บริหารสวนภูมิภาค มีเงื่อนไขเก่ียวกับลักษณะการดําเนินภารกิจในอํานาจหนาท่ี คือ ลักษณะการดําเนิน
ภารกิจของสวนราชการนั้น ๆ ภายในพ้ืนท่ีเขตจังหวัด ตองสอดคลองกับลักษณะภารกิจดานใดดานหนึ่ง ไดแก
1) การนําภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์ 2) การรักษาและบังคับใชกฎหมาย
ใหเกิดความเรียบรอยและเปนธรรมในสังคม 3) การคุมครอง ปองกัน และชวยเหลือประชาชนและชุมชนท่ีดอย
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โอกาสใหไดรับความเปนธรรมทั้งดานเศรษฐกิจและสังคมในการดํารงชีวิตอยางพอเพียง 4) การจัดบริการ
ภาครัฐใหประชาชนเขาถึงอยางเสมอหนา รวดเร็วและมีคุณภาพ 5) การสงเสริมอุดหนุนและสนับสนุนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหสามารถดําเนินการตามอํานาจและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหมีขีด
ความสามารถพรอมท่ีจะดําเนินการตามภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากกระทรวง ทบวง กรม ท้ังนี้ ลักษณะของ
ภารกิจดังกลาวไมสามารถใหสวนราชการประจําจังหวัดอ่ืนดําเนินการแทนได เนื่องจากตองใชเทคนิคหรือหลัก
วิชาการเฉพาะทาง หรือเปนดวยขอบังคับของกฎหมายท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการนั้น

จากหลักเกณฑและเงื่อนไขการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคดังกลาว สงผลใหในสภาพการณ
ปจจุบัน หนวยราชการแตละกรมประสบกับสภาพปญหาเชิงโครงสรางของการบริหารงานในภูมิภาคท่ีแตกตาง
กันไป  กลาวคือ บางหนวยอาจรับผิดชอบหลายจังหวัด แตบางสวนอาจจะมีครบทุกจังหวัด และในบางหนวย
ราชการก็อาจหมายรวมถึงระดับอําเภอดวย แตในขณะเดียวกัน ก็จะพบวาหลายหนวยงานไมมีระดับอําเภอ
ดังนั้น การวิเคราะหสภาพปญหาและขอจํากัดเชิงโครงสรางของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค จึงควร
พิจารณาลักษณะความแตกตางหลากหลายของสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค ไมวาจะเปนสวนราชการสวน
ภูมิภาคท่ีตองรับผิดชอบพื้นที่มากกวาหนึ่งจังหวัด สวนราชการที่มีราชการบริหารสวนภูมิภาคครบทุก
จังหวัดแตไมมีหนวยงานระดับอําเภอ และสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคในระดับจังหวัดและมีระดับอําเภอ
ดวย เนื่องจากรูปแบบการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคในระดับจังหวัดและอําเภอท่ีแตกตางกัน สงผลให
สวนราชการแตละหนวยมีลักษณะการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีแตกตางกัน รวมถึงประสบปญหาขอจํากัดในลักษณะ
แตกตางกันไปดวย

สําหรับนโยบายท่ีเก่ียวของกับการจัดโครงสรางการบริหารงานของสวนราชการในภูมิภาคปจจุบัน
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 4 เมษายน พ.ศ. 2560 เรื่อง การปรับปรุงแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค
โดยมีมติเห็นชอบการปรับปรุงแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค ตาม (ราง) แนวทางการจัดสวน
ราชการในภูมิภาค (ฉบับปรับปรุง) รวมท้ังเงื่อนไขท่ีจะไมกระทบกับการจัดสวนราชการในภูมิภาคท่ีกําหนดไว
เดิม และการจัดตั้งหนวยงานตามมติคณะรัฐมนตรีเพ่ือรับผิดชอบงานตามนโยบายสําคัญเรงดวนของรัฐบาล มี
ประเด็นสําคัญในการปรับปรุง ไดแก (1) หนวยราชการบริหารสวนภาคกลางในภูมิภาคตองไมมีหนวยงาน
ของกรมที่เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค และ (2) หนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม ใหมีสวนราชการประจําจังหวัดท่ีเปนผูแทนกระทรวงเพียงสวนราชการเดียว
(One Roof) และในการกําหนดใหมีสวนราชการดังกลาวไมจําเปนตองจัดตั้งใหครบทุกจังหวัดหรืออําเภอก็ได
ตามท่ีสํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ

นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังมีมติใหสํานักงาน ก.พ.ร. รับฟงความเห็นและขอสังเกตเพิ่มเติม
ของกระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงคมนาคม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม กระทรวงพาณิชย กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย กระทรวงมหาดไทย
กระทรวงยุติธรรม กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ สํานักงบประมาณ สํานักงาน ก.พ. และสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี อาทิ กรณีการจัดตั้ง
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สวนราชการท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม กําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัด
เปนผูแทนกระทรวงเพียงสวนราชการเดียว อาจไมเหมาะสมกับกระทรวงขนาดใหญ และเห็นควรทบทวน
ประเด็นการพิจารณา “ตองไมมีหนวยงานของกรมท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือราชการบริหาร
สวนกลางในภูมิภาค”

รวมท้ังควรพิจารณาถึงการมองมิติภาพรวมของประเทศเปนอันดับแรกเพ่ือใหไดโครงสรางท่ีมุง
ตอบสนองประโยชนแกประชาชนและประเทศชาติแทจริง ตลอดจนควรพิจารณาความจําเปนและความสําคัญ
ตอประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานภาครัฐ สรางความพึงพอใจใหกับประชาชนโดยรวม รวมท้ังควรพิจารณาใหมี
การประเมินผลการจัดโครงสรางและระบบบริหารราชการในสวนภูมิภาคท่ีจะปรับปรุงใหม ไปพิจารณา
ประกอบการดําเนินการตอไปดวย16

สําหรับ “อําเภอ” เปนการปกครองสวนภูมิภาคระดับรองจากจังหวัดมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 กําหนดใหการจัดตั้งอําเภอตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาอําเภอเปน
สวนหนึ่งของโครงสรางการบริหารราชการจังหวัด จึงไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอํานาจหนาท่ีของอําเภอสอดคลอง
กับอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดโดยอําเภอมีอํานาจหนาที่ดังนี้17 (1) นําภารกิจของรัฐและนโยบาย
ของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์ (2) ดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายเพ่ือให
เกิดความสงบเรียบรอยและเปนธรรมในสังคม (3) จัดใหมีการคุมครองปองกัน สงเสริม และชวยเหลือ
ประชาชนและชุมชนท่ีดอยโอกาสเพ่ือใหไดรับความเปนธรรมท้ังดานเศรษฐกิจและสังคมในการดํารงชีวิตอยาง
พอเพียง (4) จัดใหมีการบริการภาครัฐเพ่ือใหประชาชนสามารถเขาถึงไดอยางเสมอหนารวดเร็วและมีคุณภาพ

(5) จัดใหมีการสงเสริม อุดหนุนและสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหสามารถดําเนินการ
ตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและใหมีขีดความสามารถพรอมที่จะดําเนินการ
ตามภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากกระทรวงทบวง กรม (6) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง
กรมหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมายหรือท่ีมีกฎหมายกําหนด (7) สงเสริมสนับสนุนและจัดใหมีการบริการ
รวมกันของหนวยงานของรัฐในลักษณะศูนยบริการรวม (8) ประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ือรวมมือกับชุมชนในการดําเนินการใหมีแผนชุมชนเพ่ือรองรับการสนับสนุนงบประมาณจากองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน จงัหวัด และกระทรวง ทบวง กรม (9) ไกลเกลี่ยหรือจัดใหมีการไกลเกลี่ยประนอมขอพิพาทเพ่ือให
เกิดความสงบเรียบรอยในสังคม

โครงสรางการบริหารงานอําเภอ ประกอบดวย นายอําเภอ ปลัดอําเภอ หัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ
และขาราชการอ่ืนในอําเภอ การแบงสวนราชการในอําเภอ สามารถแบงสวนราชการในอําเภอออกเปน 2 สวน
คือ สํานักงานอําเภอ และสวนตาง ๆ ซึ่งกระทรวง กรม ไดตั้งข้ึนในอําเภอนั้นอําเภอหนึ่ง ๆ แบงเขตพ้ืนท่ี
การบริหารออกเปนตําบล ซึ่งมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองท่ีตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี

16 มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 4 เมษายน 2560 เรื่อง การปรับปรุงแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค.
17 มาตรา 61/1 ประกอบกับมาตรา 52/1 แหงพระราชบญัญัตริะเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แกไข

เพ่ิมเตมิ ครั้งท่ี 7 พ.ศ. 2550.
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พุทธศักราช 2457 โดยไดระบุหลักเกณฑการจัดตั้งตําบลไววา ใหรวมหมูบานประมาณ 20 หมูบานเขาดวยกัน
เพ่ือจัดตั้งเปนตําบล ซึ่งการจัดตั้งตําบลตองทําเปนประกาศของกระทรวงมหาดไทย พรอมทั้งระบุเขตตําบล
ใหชัดเจนทุกดานโดยมีการจัดระเบียบราชการปกครองตําบลซึ่งประกอบไปดวย กํานัน แพทยประจําตําบล
และสารวัตรกํานัน18

หมูบานเปนหนวยการปกครองทองท่ีท่ีมีขนาดเล็กท่ีสุด โดยการจัดตั้งหมูบานสามารถจัดตั้งไดจาก
บานหลายบานซึ่งอยูในทองที่ที่ควรอยูในความปกครองเดียวกันไดใหจัดตั้งเปนหมูบาน โดยมีหลักเกณฑ
2 ประการ คือ (1) ถาทองท่ีใดมีราษฎรอยูรวมกันมากแตมีจํานวนบานนอยก็ใหถือเอาจํานวนราษฎรเปนหลัก
โดยราษฎรประมาณ 200 คน ก็จัดตั้งเปนหมูบานหนึ่งได (2) ถาทองท่ีใดมีราษฎรตั้งบานเรือนอยูหางไกลกัน
แมวาจํานวนราษฎรจะนอยแตจํานวนบานไมต่ํากวา 5 บาน ก็สามารถจัดตั้งเปนหมูบานหนึ่งได สําหรับการจัดตั้ง
หมูบานผูวาราชการจังหวัดเปนผูกําหนดเขตและออกประกาศจัดตั้งโดยตองไดรับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยกอน
นอกจากนั้นยังมีการจัดระเบียบราชการปกครองหมูบานซึ่งประกอบไปดวยผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน และ
คณะกรรมการหมูบาน19

5.3 องคกรปกครองสวนทองถิ่น

โครงสรางระบบการปกครองทองถ่ินในปจจุบัน ประกอบดวย องคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป
และองคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป เปนหนวย
การปกครองทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึนครอบคลุมในทุกพ้ืนท่ี ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการ
บริหารสวนตําบล ในขณะท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ เปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีการจัดตั้งข้ึน
เฉพาะพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษ โดยมีกฎหมายจัดตั้งซึ่งกําหนดโครงสรางและขอบเขตอํานาจหนาท่ีขององคกร
เปนการเฉพาะ ไดแก กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ทั้งนี้ หากพิจารณาโครงสรางการปกครองทองถ่ิน
แบบท่ัวไปของไทยในปจจุบัน จะเห็นไดวา มีลักษณะการจัดโครงสรางการปกครองทองถ่ินในระบบสองชั้น
(two-tier system) ไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน (upper tier) และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ชั้นลาง (lower tier)20

องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) มีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน เนื่องจากมีอํานาจ
หนาท่ีหลักเก่ียวของกับการจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด และประสานแผนพัฒนาจังหวัด
รวมถึงการทําหนาท่ีสนับสนุนและใหความชวยเหลือแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนในการจัดบริการ

18 มาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534.
19 บัญญัติไวในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457.
20 ศุภสวัสดิ์  ชัชวาลย, การเมืองในกระบวนการกระจายอํานาจ : ศึกษาผานบทบาทของนักวิชาการ ขาราชการ

นักการเมือง และประชาชน (กรุงเทพฯ: โครงการตําราและสิ่งพิมพ คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น. 56-57.
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สาธารณะ21 สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลาง ไดแก เทศบาล22 และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.)23

ซึ่งมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินพ้ืนฐานท่ีจัดตั้งข้ึนครอบคลุมชุมชนในทุกพ้ืนท่ีท่ัวประเทศ และมี
อํานาจหนาท่ีหลักในการจัดทําบริการสาธารณะในดานตาง ๆ แกประชาชนในชุมชนตาง ๆ โดยตรง

จากกรอบการวิเคราะหการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองดังกลาวไปขางตน
จะเห็นไดวา การจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ินอยางเหมาะสมนับเปนปจจัยท่ีเอ้ือใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินสามารถบริหารกิจการสาธารณะดานตาง ๆ แกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง
การบริหารกิจการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะบรรลุประสิทธิภาพมากนอยเพียงใดนั้นข้ึนอยูกับ
ความเหมาะสมในการจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ินของประเทศนั้น ๆ เปนสําคัญ

สําหรับเหตุผลเชิงหลักการในอธิบายการจัดโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบนในรูป
องคการบริหารสวนจังหวัด และการโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางในรูปแบบเทศบาลและ
องคการบริหารสวนตําบลนั้น สามารถสรุปไดดังนี้

องคการบริหารสวนจังหวัด มีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน (upper-tier) มีบทบาทหนาท่ี
ในการจัดบริการสาธารณะขนาดใหญท่ีมีขอบเขตการใหบริการระดับภูมิภาค กลาวคือ องคการบริหารสวนจังหวัด
แตละแหงมีขอบเขตพื้นที่รับผิดชอบครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดของจังหวัดนั้น ๆ ภารกิจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดเปนภารกิจหนาท่ีท่ีไมเนนการใหบริการสาธารณะเฉพาะพ้ืนท่ีหรือชุมชนหนึ่งๆ หากแต
ขอบขายการบริการท่ีกวางขวาง

ตัวอยางภารกิจท่ีสําคัญขององคการบริหารสวนจังหวัด อาทิ การตราขอบัญญัติโดยไมขัดหรือแยงกับ
กฎหมาย การจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัดและประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด
ตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด การสนับสนุนสภาตําบลและราชการบริหารสวนทองถ่ินอ่ืนในการพัฒนา
ทองถ่ินการประสานงานและใหความรวมมือในการปฏิบัติหนาท่ีของสภาตําบลและราชการบริหารสวนทองถ่ินอ่ืน
การแบงสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะตองแบงใหแกสภาตําบลและราชการสวนทองถ่ิน การคุมครอง ดูแล และ
บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และจัดทํากิจการใด ๆ อันเปนอํานาจหนาท่ีของราชการบริหาร
สวนทองถ่ินอ่ืนที่อยูในเขตองคการบริหารสวนตําบล และเปนการสมควรใหราชการบริหารสวนทองถ่ินรวมกัน
ดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา เปนตน

หากพิจารณาในทางหลักการ จะเห็นไดวา การจัดตั้งองคการบริหารสวนจังหวัดใหมีฐานะเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน สามารถอธิบายไดจากหลักการเชิงทฤษฎีอยางนอย 3 ประการ คือ หลักการ
ประหยัดจากขนาดหรือขอบเขตการจัดทําบริการท่ีกวางขวางมากข้ึน (economies of scale) หลักการผล

21 พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 45.
22 ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของเทศบาลในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันลาง โปรดดู พระราชบญัญตัิเทศบาล

พ.ศ. 2496 มาตรา 50-56
23 ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของเทศบาลในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันลาง โปรดดู พระราชบญัญตัิสภาตําบล

และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67-68
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ภายนอกจากการจัดบริการสาธารณะ (externalities) และหลักการเก่ียวกับความเปนธรรมและเทาเทียมกัน
ระหวางประชาชนตางพ้ืนท่ี (equity)24

หลักการประหยัดจากขนาดหรือขอบเขตการจัดทําบริการท่ีกวางขวางมากข้ึน (economies of scale)
มีสาระสําคัญคือ การอธิบายวา การจัดทําบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ จะมีตนทุนตอหนวยในการจัดทําบริการ
ต่ําลง เม่ือการจัดทําบริการสาธารณะนั้นมีขอบเขตการจัดบริการกวางขวางข้ึน กลาวคือ การจัดบริการ
สาธารณะใดก็ตาม ยิ่งมีพ้ืนท่ีการใหบริการขนาดใหญและมีจํานวนประชาชนผูรับบริการมากข้ึนเทาใด
หนวยงานท่ีจัดทําบริการสาธารณะนั้นก็จะสามารถลดตนทุกการผลิตหรือจัดทําบริการสาธารณะนั้น ๆ ไดมาก
ยิ่งข้ึนเทานั้น

ฉะนั้น การจัดบริการสาธารณะบางดานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะมีตนทุนการดําเนินการ
หรือใชงบประมาณนอยลง หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นมีขอบเขตการใหบริการท่ีกวางข้ึนหรือมีจํานวน
ประชาชนผูรับบริการในพ้ืนท่ีมากข้ึน ดังนั้น กิจการสาธารณะท่ีมีลักษณะดังกลาว จึงเปนบริการสาธารณะ
ท่ีควรจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบนซึ่งมีศักยภาพในการลงทุนขนาดใหญและมีขอบเขตการใหบริการ
ครอบคลุมประชาชนในพ้ืนท่ีกวางขวาง

บริการสาธารณะท่ีสามารถลดตนทุนการจัดบริการจากการขยายขอบเขตและขนาดของการใหบริการ
มักเปนกิจการสาธารณะท่ีตองอาศัยเงินลงทุนสูง และมีระยะเวลาในการคุมทุนยาวนาน รวมถึงเปนบริการสาธารณะ
ที่มีลักษณะการบริการเปนแบบแผนเดียวกัน หรือเปนการจัดบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานซึ่งประชาชน
ไมว าใน พ้ืนท่ีใดก็ตองการบริการในรูปแบบเหมือนกัน โดยสวนใหญมักเปนกิจการสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ อาทิ ระบบบําบัดน้ําเสียรวม การสรางระบบขนสงมวลชนขนาดใหญ การสรางมหาวิทยาลัย
การสรางโรงพยาบาล ฯลฯ กิจการสาธารณะเหลานี้ตองใชงบประมาณลงทุนสูง การลงทุนดังกลาวจะคุมคา
ก็ตอเม่ือกิจการนั้นตองมีขอบเขตการใหบริการแกผูรับบริการจํานวนมาก

ดังนั้น จึงอาจสรุปไดวา การจัดตั้งองคการบริหารสวนจังหวัดในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน
ตั้งอยูบนเหตุผลในเชิงหลักการที่วา หนวยปกครองสวนทองถิ่นควรมีขนาดแตกตางกันไปไดตามขอบเขต
ของการจัดบริการสาธารณะแตละประเภท บริการสาธารณะใดเปนกิจการท่ีตองมีผูรับบริการจํานวนมาก
หรือมีขอบเขตผูรับบริการกวางขวางจึงจะคุมคาตอการลงทุน หรือสงผลใหตนทุนตอหนวยในการจัดทําบริการ
นั้นอยูในระดับต่ํา กิจการสาธารณะดังกลาวสมควรดําเนินการองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบนเพ่ือให
หนวยงานดังกลาวเปนผูลงทุนและดําเนินการจัดบริการใหแกประชาชนท่ัวทุกพ้ืนท่ี เชน กิจการสาธารณูปโภค
ขนาดใหญ เปนตน ในขณะท่ีบริการสาธารณะใดท่ีมีตนทุนไมสูงมาก สามารถลงทุนจัดบริการในระดับชุมชน
หรือใหบริการแกประชาชนในพ้ืนท่ีขนาดเล็กไดโดยมีตนทุนตอหนวยต่ํา ก็ควรกําหนดใหเปนกิจการสาธารณะ
ท่ีดําเนินการโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลาง เชน ศูนยรับเลี้ยงเด็กในชุมชน การสรางถนนในหมูบาน
เปนตน

24 คําอธิบายหลักการดังกลาวมีท่ีมาจาก Enid Slack, “Models of Government Structure at the Local
Level,” op.cit., pp. 2-5.
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สําหรับหลักการท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งท่ีสามารถอธิบายเหตุผลของการจัดตั้งองคการบริหารสวนจังหวัด
ใหมีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบน และเปนหลักการที่สามารถนํามาวิเคราะหความเหมาะสม
ในการจัดแบงภารกิจและบทบาทหนาท่ีระหวางองคการบริหารสวนจังหวัด กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลาง
อันไดแก เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล ก็คือ หลักการพิจารณาถึงผลภายนอกจากจัดบริการ
สาธารณะ (externalities)

หลักการดังกลาวมีสาระสําคัญคือ การอธิบายวา การจัดบริการสาธารณะบางประเภทขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแหงหนึ่ง ๆ จะกอใหเกิดผลลัพธหรือผลประโยชนแกประชาชนไมจํากัดเฉพาะแตผูท่ีอาศัย
อยูในเขตพื้นที่รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ หากแตประชาชนในเขตองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินแหงอ่ืน ๆ ท่ีอยูขางเคียงก็สามารถรับผลของการจัดบริการหรือไดรับประโยชนจากการดําเนิน
กิจการสาธารณะดังกลาวไดดวย แมจะไมใชประชากรในเขตพ้ืนท่ีซึ่งตองเสียภาษีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท่ีจัดบริการเหลานั้นก็ตาม25

ตัวอยางกิจการสาธารณะกอใหเกิดผลภายนอกดานบวกตอประชาชนในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แหงอ่ืน เชน การสรางถนนเพ่ือขยายเสนทางคมนาคมในเขตพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงหนึ่ง ๆ
ซึ่งเมื่อมีการตัดถนนสายใหม ๆ เชื่อมโยงเสนทางการคมนาคมในพื้นที่แลว ประชาชนในองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินขางเคียงก็สามารถขับรถเขามาใชเสนทางท่ีมีการตัดใหมนั้นไดเม่ือเห็นวาเสนทางดังกลาวนอกจาก
มีผิวจราจรที่มีคุณภาพแลว ก็ยังเปนเสนทางที่ชวยใหเดินทางผานพื้นที่ดังกลาวไปยังจุดหมายไดในระยะทาง
ท่ีสั้นลงกวาเดิมอีกดวย

สภาพดังกลาวสงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเจาของพ้ืนท่ี ตองแบกรับตนทุนท้ังในการกอสราง
และบํารุงรักษาถนนสายดังกลาว แตเนื่องจากไมสามารถลวงรูไดวานอกเหนือจากประชาชนในพ้ืนท่ีแลว ยังมี

25 ผลภายนอกทางบวกท่ีสําคัญ ไดแก การจัดสวัสดิการทางสังคม เชน การจัดสถานสงเคราะหแกคนไรบาน การจัด
ธนาคารอาหารเพ่ือแจกจายอาหารแกผูยากไร ซึ่งเปนบริการสาธารณะท่ีดึงดดูใหผูคนจากนอกพ้ืนท่ีโยกยายอพยพเขามาอาศัย
ในพ้ืนท่ีท่ีมีการจัดบริการดังกลาว เพ่ือรับบริการทางสังคมเหลาน้ัน แมจะมิใชประชากรในพ้ืนท่ีก็ตาม นอกจากน้ี ผลภายนอก
จากการจัดบริการสาธารณะยังรวมถึงผลกระทบดานลบจากการจัดบรกิารสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงหน่ึง ๆ
ท่ีสงผลเสียขามขอบเขตไปยังพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางเคียงอีกดวย เชน มลพิษทางกลิ่นและการปนเปอน
ในแหลงนํ้าใตดินหรือแมนํ้าลําคลองท่ีเกิดจากการจัดการบอฝงกลบขยะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงหน่ึงท่ีสงผลไปยัง
พ้ืนท่ีขางเคียง หรือผลกระทบจากฝุนละอองและควันจากโรงงานผลติกระแสไฟฟาชีวมวลท่ีไดรับอนุญาตจัดตั้งในองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแหงหน่ึงซึ่งสงผลตอประชาชนในพ้ืนท่ีขางเคียง เปนตน สําหรับคําอธิบายในทางเศรษฐศาสตร
เก่ียวกับผลภายนอกและสินคาสาธารณะ โปรดดูเพ่ิมเติมใน ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “ทฤษฎีความลมเหลวของภาครัฐ,”
ใน ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท (บรรณาธิการ), รวมบทความเศรษฐศาสตรภาครัฐ (กรุงเทพฯ: คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลยั, 2533), น. 2-5. สําหรับการวิเคราะหผลกระทบของการจัดบริการสาธารณะท่ีกอใหเกิดผลภายนอกในเชิงสิทธิ
ประโยชน (external benefit) แกประชาชนนอกเขตพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยศึกษาจากการจัดบริการ
สาธารณะทางสังคม โปรดดู Paul E. Peterson and Mark Rom, “‘American Federalism’, Welfare Policy and
Residential Choices,” in American Political Science Review, 83:3 (1989), pp. 711-728.
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ประชาชนตางพ้ืนท่ีเขามาใชถนนเสนดังกลาวสัญจรอีกจํานวนเทาใดในแตละวัน ก็ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แหงนั้นไมสามารถตัดสินใจประเมินไดวาจะตองใชงบประมาณเทาใดสําหรับการพัฒนาและซอมบํารุงถนนสายนั้น ๆ
ผลท่ีเกิดข้ึนก็คือ บริการสาธารณะท่ีเกิดข้ึนอาจไมเพียงพอหรือสอดคลองกับปริมาณผูท่ีไดรับประโยชนจาก
บริการนั้น ๆ ในความเปนจริง และนําไปสูการลงทุนเพ่ือจัดบริการสาธารณะสูงเกินกวาศักยภาพในการจัดเก็บ
รายไดในระยะยาว (under-supply of the service)

ดังนั้น หากพิจารณาจากหลักการเก่ียวกับผลภายนอกจากการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน จึงสรุปไดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสามารถบริหารกิจการสาธารณะบางประเภทท่ีกอใหเกิด
ผลภายนอกไดอยางมีประสิทธิภาพ ท้ังในแงของการจัดสรรงบประมาณและการตอบสนองตอประชาชน
ผูรับบริการ ก็ตอเมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นแหงนั้นมีขนาดใหญเพียงพอตอการจัดบริการสาธารณะ
ไดอยางครอบคลุมผูรับบริการหรือผูไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะนั้น ๆ ซึ่งเปนการจัดบริการสาธารณะ
ภายในขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบท่ีสามารถระบุไดชัดเจน

ในกรณีดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจัดทําบริการสาธารณะซึ่งกอใหเกิดผลภายนอกตอ
ประชาชนในพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางเคียง อาจมีการปรับขยายขอบเขตการจัดบริการสาธารณะ
ดังกลาวใหมีขอบเขตพื้นที่การใหบริการครอบคลุมไปยังเขตพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นขางเคียง
เพ่ือใหสามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางสอดคลองกับจํานวนผูรับบริการจริง และสามารถเก็บคาธรรมเนียม
จากประชาชนผูรับบริการท่ีมีภูมิลําเนาในเขตพ้ืนท่ีอ่ืนไดอยางท่ัวถึงดวย

แนวทางอื่น ๆ ที่สามารถแกไขปญหาผลภายนอกจากการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินขนาดเล็กได อาทิ การทําขอตกลงใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางเคียงตองจัดสรรเงินคาบริการ
ใหแกองคปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนผูจัดบริการตามสัดสวนจํานวนประชาชนในพ้ืนท่ีขางเคียงท่ีเขาไปรับบริการ
(intergovernmental transfer) การรวมมือกันจัดตั้งองคกรความรวมมือระหวางทองถิ่นหรือสหการ
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะใหครอบคลุมประชาชนในทุกพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีเขตพ้ืนท่ี
ติดกัน (voluntary cooperation)26 หรือการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดยการควบรวม
องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กเขาดวยกัน รวมไปถึงการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบนข้ึน
ครอบคลุมเหนือพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางหลาย ๆ แหง ในนัยนี้ การจัดตั้งองคการบริหารสวนจงัหวัด
ในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน จึงเปนแนวทางหนึ่งในการจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ิน

26 โปรดดู ปธาน สุวรรณมงคล และคณะ, การสรางขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (กรุงเทพฯ:
กรมสงเสรมิการปกครองทองถ่ินรวมกับองคการความรวมมือระหวางประเทศญี่ปุน, 2545) และ นครนิทร เมฆไตรรัตน,
ตนแบบบันทึกขอตกลงเพ่ือการจดักลุมพ้ืนท่ีการใหบริการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน. รายงานการวิจัย เสนอตอกรม
สงเสริมการปกครองทองถ่ิน, 2549. กรณีศึกษาในตางประเทศ โปรดดู L. J. Lundqvist, “Local to Local Partnership
among Swedish Municipalities: Why and How Neighbours Join to Alleviate Resource Constrains” in Jon Pierre
(ed.), Partnerships in Urban Governance: European and American Experience (London: Macmillan, 1998).
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สําหรับรองรับการจัดบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะกอใหเกิดผลภายนอกข้ึนหากดําเนินการโดยองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินขนาดเล็กอยางเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล

สําหรับหลักการทางทฤษฎีอีกประการหนึ่งท่ีสามารถอธิบายเหตุผลการจัดตั้งองคการบริหารสวนจังหวัด
ในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน ก็คือ หลักการเก่ียวกับความเปนธรรมและเทาเทียมกันในการเขาถึง
บริการสาธารณะระหวางประชาชนตางพื้นที่ (equity) ซึ่งมีสาระสําคัญอยูที่การพิจารณาวา แมวาจะมี
การจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางข้ึนในแตละพ้ืนท่ี เพ่ือดูแลรับผิดชอบการจัดบริการสาธารณะ
ดานตาง ๆ แกประชาชนในพ้ืนท่ีของตนเอง แตดวยขอเท็จจริงเก่ียวกับสภาพความแตกตางของภูมิศาสตรและ
ประชากรในพ้ืนท่ี ก็อาจสงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหงมีศักยภาพทางการคลังในระดับสูง ในขณะท่ี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหงซึ่งตั้งอยูในเขตหางไกลและมีอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจต่ําก็อาจมี
ศักยภาพทางการคลังจํากัดหรือไมเพียงพอตอการจัดบริการสาธารณะในพ้ืนท่ี

สภาพดังกลาว สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีแมจะมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีเหมือนกันก็อาจมี
ความแตกตางเหลื่อมล้ํากันในแงศักยภาพทางการคลังได กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีฐานะ
ทางการคลังดียอมมีรายไดจากการจัดเก็บภาษีทองถิ่นอยางเพียงพอตอการจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ
แกประชาชน ในขณะเดียวกัน การมีพ้ืนท่ีท่ีมีการเติบโตทางเศรษฐกิจและมีการพัฒนาในระดับสูง ก็สงผลให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงนั้นไมตองเผชิญกับสภาพปญหาและขอเรียกรองตองการบริการสาธารณะหรือ
สวัสดิการทางสังคมดานตาง ๆ จากประชาชนในพ้ืนท่ี ดังเชนในกรณีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีฐานะ
ยากจน ซึ่งนอกจากจะไมสามารถมีรายไดจากการจัดเก็บภาษีทองถ่ินไดอยางเพียงพอตอการดําเนินภารกิจ
ข้ันพ้ืนฐานแลว สภาพขอจํากัดในการพัฒนาเศรษฐกิจและความเจริญของพ้ืนท่ีก็ยังสงผลใหประชาชนในพ้ืนท่ีมี
ขอเรียกรองตองการ ตลอดจนปญหาความเดือดรอนในดานตาง ๆ ท่ีตองการใหตอบสนองและจัดการแกไข
ปริมาณมากดวย

ผลท่ีตามมาจากสภาพการมีฐานะทางการคลังแตกตางกัน อันเนื่องมาจากปจจัยดานลักษณะเฉพาะ
ของพ้ืนท่ี ก็คือ การเกิดปญหาความเหลื่อมล้ําไมเทาเทียมกันในการเขาถึงบริการสาธารณะของประชาชน
ที่อาศัยอยูในเขตพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงท่ีอยูขางเคียงหรือมีพ้ืนท่ีใกลชิดติดกัน แมวา
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานั้นจะมีรูปแบบเดียวกันและเปนหนวยการปกครองระดับเดียวกันก็ตาม ดังนั้น
แนวทางในการแกไขสภาพความไมเสมอภาคเทาเทียมในลักษณะดังกลาว จึงอาจจําเปนตองมีการควบรวม
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีพ้ืนท่ีติดกันเหลานั้นเขาดวยกันใหเปนหนวยการปกครองทองถ่ินหนวยเดียว
(amalgamation) เพ่ือใหสามารถนํารายไดสวนเกินจากการจัดเก็บภาษีในพ้ืนท่ีท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจสูง
มาจัดสรรสําหรับจัดบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพและปริมาณเพียงพอสําหรับประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีมีความเจริญ
ทางเศรษฐกิจในระดับต่ําอยางท่ัวถึง

นอกจากนี้ อีกแนวทางหนึ่งท่ีสามารถแกไขปญหาดังกลาวไดก็คือ การใหหนวยการปกครองในระดับ
ที่เหนือข้ึนไป (senior level of government) อยางองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน ทําหนาท่ีในการจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนของรัฐบาล เพ่ือเสริมศักยภาพทางการคลังใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางท่ีมี
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ฐานะยากจนหรือมีรายไดไมเพียงพอตอการจัดบริการสาธารณะในอํานาจหนาท่ี หรือมีขีดความสามารถทางการเงิน
ไมเพียงพอตอการจัดการสภาพปญหาและความตองการในพ้ืนท่ีโดยมีเปาหมายเพ่ือสรางความเสมอภาคและเทา
เทียมแกประชาชนในการรับบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา หลักการ
ดังกลาวสามารถอธิบายถึงเหตุผลของการกําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดในฐานะองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินชั้นบน มีภารกิจหลักในการสนับสนุนและใหความชวยเหลือแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนในพ้ืนท่ี อัน
ไดแก เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล เพ่ือใหสามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางครบถวนและบรรลุผล
ตามขอบเขตภารกิจในอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานั้นไดเปนอยางดี

เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) จัดเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลาง (lower-tier)
มีฐานะเปนหนวยการปกครองท่ีมีความใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุด และมีบทบาทหนาท่ีหลักในการจัดบริการ
สาธารณะข้ันพ้ืนฐานแกประชาชน เทศบาลเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึนในเขตเมืองท่ีมีสัดสวน
ประชากรในพ้ืนท่ีคอนขางหนาแนน โดยแบงตามขนาดเปน 3 ประเภท คือ 1) เทศบาลตําบล มีประชากรในพ้ืนท่ี
ตั้งแต 7,000 คนข้ึนไป ความหนาแนนของประชากรตั้งแต 1,500 คนตอ 1 ตารางกิโลเมตร 2) เทศบาลเมือง
มีประชากรในพ้ืนท่ีตั้งแต 10,000 คนข้ึนไป ความหนาแนนของประชากร ตั้งแต 3,000 คนตอ 1 ตารางกิโลเมตร
และ 3) เทศบาลนคร มีประชากรในพ้ืนท่ี 50,000 คนข้ึนไป ความหนาแนนของประชากรตั้งแต3,000 คนตอ 1
ตารางกิโลเมตร

สวนองคการบริหารสวนตําบล เปนหนวยการปกครองทองถิ่นในเขตพื้นที่นอกเขตชุมชนเมือง
หรือพ้ืนท่ีท่ีมีความเปนชนบทหรือก่ึงเมืองก่ึงชนบท มีประชากรในพ้ืนท่ีตั้งแต 2,000 คนข้ึนไป แตไมถึงเกณฑ
การจัดตั้งเปนเทศบาลตําบล หากพิจารณาในเชิงโครงสราง จะเห็นไดวา เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล
มีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับชั้นเดียวกัน หากแตมีเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเองเปน
เอกเทศจากกัน ดังนั้น ท้ังเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลจึงเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีตั้งกระจาย
ครอบคลุมชุมชนทองถ่ินท่ัวทุกพ้ืนท่ีของประเทศ หากแตขอบเขตภารกิจในอํานาจหนาท่ีของเทศบาลแตละ
ประเภท และองคการบริหารสวนตําบลจะมีลักษณะลดหลั่นกันไปตามศักยภาพ

ตาราง 5.2 ตัวอยางภารกิจท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ี
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นช้ันลางแตละรูปแบบ

เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลตําบล
องคการบริหาร

สวนตําบล
(1) กิจการตามท่ี
กฎหมายระบุใหเทศบาล
ตําบลและเทศบาลเมือง
ตองกระทํา

(1) กิจการตามท่ี
กฎหมายระบุใหเทศบาล
ตําบลตองกระทํา

(1) รักษาความสงบ
เรียบรอยของประชาชน
(2) ใหมีและบํารุง
ทางบกและทางน้ํา

(1) จัดใหมีและ
บํารุงรักษาทางน้ําและ
ทางบก
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เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลตําบล
องคการบริหาร

สวนตําบล
(2) ใหมีและบํารุง
สงเคราะหมารดา
และเด็ก
(3) กิจการอยางอ่ืน
ซึ่งจําเปนเพ่ือ
การสาธารณสุข
(4) การควบคุม
สุขลักษณะและอนามัย
ในรานจําหนายอาหาร
โรงมหรสพและสถาน
บริการอ่ืน
(5) จัดการเก่ียวกับท่ีอยู
อาศัยและการปรับปรุง
แหลงเสื่อมโทรม
(6) จัดใหมีการควบคุม
ตลาด ทาเทียบเรือ
ทาขามและท่ีจอดรถ
(7) การวางผังเมืองและ
การควบคุมการกอสราง
(8) การสงเสริมกิจการ
ทองเท่ียว

(2) ใหมีน้ําสะอาดหรือ
การประปา
(3) ใหมีโรงฆาสัตว
(4) ใหมีและบํารุง
สถานท่ีทําการพิทักษ
และรักษาคนเจ็บ
(5) ใหมีและบํารุงทาง
ระบายน้ํา
(6) ใหมีและบํารุงสวม
สาธารณะ
(7) ใหมีและบํารุง
การไฟฟาหรือแสงสวาง
โดยวิธีอ่ืน
(8) ใหมีการดําเนิน
กิจการโรงรับจํานําหรือ
สถานสินเชื่อทองถ่ิน

(3) รักษาความสะอาด
ของถนนหรือทางเดิน
และท่ีสาธารณะ รวมถึง
การกําจัดขยะมูลฝอย
และสิ่งปฏิกูล
(4) ปองกันและระงับ
โรคติดตอ
(5) ใหมีเครื่องใช
ในการดับเพลิง
(6) สงเสริมการพัฒนา
สตรี เด็ก เยาวชน
ผูสูงอายุและผูพิการ
(7) ใหราษฎรไดรับ
การศึกษาอบรม
(8) บํารุงศิลปะ จารีต
ประเพณี ภูมิปญญา
ทองถ่ิน และวัฒนธรรม
อันดีของทองถ่ิน

(2) รักษาความสะอาด
ของถนน ทางน้ํา
ทางเดิน และท่ีสาธารณะ
รวมท้ังกําจัดมูลฝอยและ
สิ่งปฏิกูล
(3) ปองกันโรคและระงับ
โรคติดตอ
(4) ปองกันและบรรเทา
สาธารณภัย
(5) สงเสริมการศึกษา
ศาสนา และวัฒนธรรม
(6) สงเสริมการพัฒนา
สตรี เด็ก เยาวชน
ผูสูงอายุ และผูพิการ
(7) คุมครอง ดูแล และ
บํารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม
(8) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืน
ตามท่ีทางราชการ
มอบหมาย

องคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางแตละแหงตางก็มีอํานาจหนาท่ีในการจัดบริการสาธารณะพ้ืนฐาน
ในดานตาง ๆ แกประชาชนในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเอง โดยกฎหมายกําหนดขอบเขตภารกิจและอํานาจ
หนาท่ีไวแตกตางกันข้ึนอยูกับรูปแบบขององคกร อยางไรก็ดี หากพิจารณาในเชิงหลักการ สามารถอธิบายไดวา
การจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ินระดับเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลใหมีฐานะเปนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นชั้นลางนั้น ตั้งอยูบนหลักการสําคัญอยางนอย 2 ประการ คือ หลักการกําหนดให
หนวยการปกครองทองถ่ินระดับลางสุดมีอํานาจตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนองตอปญหาและความตองการ
ในทองถ่ินเปนอันดับแรก (subsidiarity principle and local responsiveness) และหลักการจัดตั้งหนวย
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การปกครองทองถ่ินท่ีประชาชนสามารถเขาถึงและการกํากับความรับผิดชอบตอสาธารณะไดอยางใกลชิด
(access and accountability)27

หลักการกําหนดใหหนวยการปกครองทองถ่ินระดับลางสุดมีอํานาจตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนอง
ตอปญหาและความตองการในทองถ่ินเปนอันดับแรก (subsidiarity principle and local responsiveness)
มีสาระสําคัญคือ การอธิบายวา การจัดบริการสาธารณะแกประชาชนจะมีประสิทธิภาพสูงสุดก็ตอเม่ือการตัดสินใจ
ใด ๆ ท่ีเก่ียวของกับการบริหารกิจการสาธารณะนั้น ๆ ดําเนินการโดยองคกรภาครัฐในระดับลาง ซึ่งมีความใกลชิด
กับประชาชนผูรับบริการในพ้ืนท่ีมากท่ีสุด เนื่องจากการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งเปนหนวย
การปกครองระดับลางสุดในโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ เปนองคกรท่ีมีอํานาจตัดสินใจบริหารกิจการ
สาธารณะท่ีเก่ียวของกับการดําเนินชีวิตประจําวันของประชาชนนั้น จะทําใหการจัดสรรทรัพยากรและ
งบประมาณสาธารณะสําหรับการดําเนินกิจการสาธารณะดานตาง ๆ แกประชาชนเกิดประสิทธิภาพมากท่ีสุด
รวมท้ังทําใหการบริหารภารกิจภายใตนโยบายสาธารณะดานตาง ๆ สามารถบรรลุเปาหมายในพื้นที่ไดมากที่สุด
เพราะองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีความใกลชิดกับประชาชนโดยตรง ตองแสดงความรับผิดชอบตอการดําเนิน
ภารกิจดานตาง ๆ โดยมุงตอบสนองตอปญหาและความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีใหมากท่ีสุด

นอกจากนี้ เม่ือแตละทองถ่ินตางก็มีสภาพปญหาและความตองการในดานตาง ๆ มากนอยแตกตางกันไป
การจัดบริการสาธารณะแตละดานในแตละทองถ่ินก็จะตองมีขอบเขตปริมาณงาน ตลอดจนตนทุนการจัดบริการ
ดานตาง ๆ มากนอยแตกตางกันไปดวย ดังนั้น การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลางสุด เปนองคกร
ท่ีมีอํานาจตัดสินใจเก่ียวกับการบริหารกิจการสาธารณะในระดับทองถ่ินเปนอันแรก จึงเปนวิธีการบริหาร
จัดการที่มีประสิทธิภาพมากกวาการใหหนวยงานภาครัฐในสวนกลางหรือหนวยงานภาครัฐระดับภูมิภาค
ซึ่งอยูในโครงสรางระดับชั้นท่ีสูงข้ึนไปเปนผูดําเนินการตัดสินใจเก่ียวกับการจัดบริการสาธารณะแกประชาชน
ในแตละพ้ืนท่ี เพราะหนวยงานภาครัฐสวนกลางหรือสวนภูมิภาค ไมอาจจัดบริการสาธารณะไดอยางสอดคลอง
และตรงกับความตองการท่ีแตกตางกันของประชาชนในแตละพ้ืนท่ีได ดวยขอจํากัดในเชิงโครงสรางขององคกร
ท่ีถูกจัดตั้งข้ึนมาเพ่ือรับผิดชอบการดําเนินภารกิจในขอบเขตระดับภูมิภาคหรือระดับชาติ จึงทําไดเพียงการจัดบริการ
สาธารณะท่ีมีลกัษณะเปนการท่ัวไปหรือมีรูปแบบการใหบริการภายใตแบบแผนเดียวกันในทุกพ้ืนท่ี

อยางไรก็ดี หลักการดังกลาวยังมีสาระสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การกําหนดวา การดําเนินภารกิจ
ท่ีเก่ียวของกับการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนในกรณีใดก็ตามท่ีสามารถชี้วัดไดวา หนวยการปกครองหรือ
หนวยงานภาครัฐในระดับท่ีเหนือข้ึนไป สามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพสูงกวาองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในระดับลางสุด ท้ังในแงของความคุมคาในการจัดสรรงบประมาณสาธารณะและผลสัมฤทธิ์ในการ
ตอบสนองความตองการและปญหาของประชาชนในพ้ืนท่ี ภารกิจดังกลาวก็ควรกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ี
รับผิดชอบของหนวยการปกครองทองถ่ินระดับบน หรือหนวยงานภาครัฐท่ีอยูในระดับท่ีสูงข้ึนแทน

27 Enid Slack, “Models of Government Structure at the Local Level,” op.cit.,pp. 3-5.
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หลักการกําหนดใหหนวยการปกครองทองถ่ินระดับลางสุดมีอํานาจตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนอง
ตอปญหาและความตองการในทองถ่ินเปนอันดับแรก ตัง้อยูบนสมมติฐานท่ีวา การจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ
ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาชีวิตความเปนอยูของประชาชนแทบท้ังหมด เปนภารกิจท่ีรัฐควรเปดใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการ องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรมีบทบาทในฐานะผูตัดสินใจกําหนดนโยบายท่ี
เก่ียวของกับกิจการสาธารณะท่ีรัฐตองจัดทําใหแกประชาชนในทองถ่ิน นับตั้งแตการตัดสินใจวาในทองถ่ินนั้น ๆ
ควรจะจัดทําบริการสาธารณะดานใดบาง การจัดบริการสาธารณะแตละดานเหลานั้นควรมีวิธีการบริหาร
จัดการอยางไร และควรจัดบริการขอบเขตปริมาณมากนอยเพียงใด ท้ังนี้ หลักการดังกลาว มีขอยกเวนสําหรับ
ภารกิจบางประเภทที่รัฐบาลตองสงวนไวเพราะเกี่ยวของกับความมั่นคงและเสถียรภาพของประเทศ อาทิ
การปองกันประเทศ การรักษาความม่ันคงและความสงบเรียบรอย การตางประเทศ รวมถึงการรักษาความเปนธรรม
ทางเศรษฐกิจ

หลักการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีประชาชนเขาถึงและการกํากับความรับผิดชอบตอ
สาธารณะไดอยางใกลชิด (access and accountability) มีสาระสําคัญคือ การอธิบายวา หนวยการปกครอง
ทองถิ่นที่เหมาะสมจะตองมีขนาดที่เหมาะสมตอการสรางกลไกในการเปดใหประชาชนสามารถเขาถึงได
อยางสะดวก เพ่ือใหประชาชนในทองถ่ินสามารถรับรูขอมูลการดําเนินการ ตลอดจนการติดตามและตรวจสอบ
การทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และรวมผลักดันความตองการของตนเองเขาสูกระบวนการกําหนด
นโยบายสาธารณะในระดับทองถ่ินไดโดยตรง

สําหรับชองทางหรือกลไกในการเปดใหประชาชนเขาถึงและสามารถกํากับความรับผิดชอบตอ
สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก การจัดประชุมเมืองหรือประชาคมทองถ่ิน (public
meetings) การจัดเวทีประชาพิจารณ (hearings) การเลือกตั้งตัวแทนเขาไปทําหนาท่ีในสภาทองถ่ิน
(elections) รวมไปถึงการเขาไปติดตอหรือพบปะกับบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยตรง ภายใต
หลักการดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยิ่งมีขนาดเล็กก็จะยิ่งเปนหนวยการปกครองท่ีเอ้ือใหประชาชน
สวนใหญในพ้ืนท่ีสามารถเขาถึงกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดมาก

ในทางตรงกันขาม หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีขนาดใหญ เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น
ชั้นบน หรือเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเกิดจากการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก
เขาดวยกัน ก็จะยิ่งทําใหประชาชนเขาถึงการตัดสินใจเชิงนโยบายในระดับทองถิ่นไดยากขึ้น ในขณะท่ี
กลุมผลประโยชนกลุมตาง ๆ ท่ีมีอิทธิพลในพ้ืนท่ีจะเขามามีบทบาทครอบงําเหนือบทบาทของประชาชนกลุมตาง ๆ
ท่ีกระจัดกระจายในแตละชุมชน เม่ือประชาชนไมสามารถเขาถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดโดยตรง หรือ
เขาถึงไดยากข้ึน ก็สงผลใหนักการเมืองทองถ่ินท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจเชิงนโยบายของทองถ่ิน ไมอยูภายใต
กลไกการกํากับควบคุมใหตองแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะ ตางจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาด
เล็กท่ีนักการเมืองทองถ่ินตองแสดงความรับผิดชอบตอการนําขอเรียกรองของประชาชนไปกําหนดนโยบาย
รวมถึงชี้แจงถึงผลการนํางบประมาณจากจัดเก็บภาษีของประชาชนในพ้ืนท่ีมาใชพัฒนาทองถ่ินอีกดวย



- 333 -

องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ: กรุงเทพมหานคร เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบ
พิเศษและเปนหนวยการปกครองขนาดใหญในเขตนครหลวงซึ่งมีประชากรจํานวนมากอีกท้ังยังเปนศูนยรวมใน
ดานการเมืองเศรษฐกิจและสังคม ลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีเมืองหลวงจึงสงผลใหการกําหนดขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีของกรุงเทพมหานครมีความแตกตางเปนพิเศษจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป รวมถึง
มีการจัดโครงสรางการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีแบบชั้นเดียว

กรุงเทพมหานคร นอกจากจะดูแลรับผิดชอบภารกิจการจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ  ในลักษณะเดียวกับ
ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยท่ัวไป ซึ่งเทียบเทากับอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนจังหวัด
รวมกับเทศบาลแลว กฎหมายยังกําหนดใหกรุงเทพมหานครมีหนาท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายระบุใหเปนอํานาจหนาท่ี
ของผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอ เทศบาลนคร หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยมอบหมายหรือท่ีกฎหมายระบุเปนหนาท่ีของกรุงเทพมหานครเปนการเฉพาะอีกดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ: เมืองพัทยา เปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ
มีขนาดเทียบไดกับเทศบาลนคร จัดตั้งขึ้นเพื่อบริหารจัดการพื้นที่เมืองพัทยาซึ่งมีลักษณะพิเศษในฐานะ
แหลงเศรษฐกิจการทองเท่ียวสําคัญของประเทศ ภารกิจหนาท่ีของเมืองพัทยาจึงมีลักษณะท่ีแตกตางจาก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยท่ัวไปแมจะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ แตเมืองพัทยา
มีขอแตกตางท่ีสําคัญคือ ในขณะท่ีกรุงเทพมหานครเปนการปกครองทองถ่ินขนาดใหญท่ีมีระดับเดียวโดยไมมี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลางภายในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครอีก แตเมืองพัทยามีฐานะเปนการปกครอง
ทองถ่ินระดับลางท่ีอยูภายใตองคการบริหารสวนจังหวัดชลบุรีซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับบน
ดังนั้น เมืองพัทยาจึงเปนการผนวกเอาลักษณะของความเปนทองถ่ินรูปแบบพิเศษกับความเปนทองถ่ินชั้นลาง
เขาไวดวยกัน โดยกฎหมายกําหนดใหเมืองพัทยามีอํานาจหนาท่ีเทียบเทากับเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล

หากพิจารณาหลักการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ สามารถอธิบายไดวาการจัดตั้ง
หนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีลักษณะหรือองคประกอบบางประการแตกตางไปจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท่ัวไป เปนผลสืบเนื่องจากลักษณะเฉพาะของทองถิ่นนั้น ๆ เชน เปนทองถิ่นที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจ
ระดับสูง เปนทองถิ่นที่มีประชากรอาศัยอยูอยางหนาแนนหรือเปนทองถ่ินท่ีเปนสถานท่ีทองเท่ียวท่ีมีชื่อเสียง
มีนักทองเท่ียวจํานวนมาก เปนตน ลักษณะเฉพาะของทองถ่ินนั้นสงผลใหการใชรูปแบบการบริหารจัดการแบบ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ัวไปไมเหมาะสม และไมสามารถตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถ่ิน
ไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงตองมีการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้น โดยมีอํานาจหนาท่ี
ในการจัดทําบริการสาธารณะแบบท่ัวไป (General Functions) และอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ
แบบพิเศษ (Special Function) เพ่ือใหสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนในทองถ่ิน และตอบสนองความตองการ
ของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ28

28 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย (นนทบุร:ี สถาบันพระปกเกลา, 2547), น. 3.
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แผนภาพ 5.3 โครงสรางความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น

5.4 กลไกการประสานงานระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ

หากพิจารณาจากกรอบการวิเคราะหความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง จะเห็นไดวา การบริหาร
ราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน อยูภายใตโครงสรางการประสานงานระหวางหนวยการปกครองระดับ
ตาง ๆ ซึ่งเปนไปตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551
กลาวคือ บทบัญญัติของกฎหมายฉบับดังกลาวมีสาระสําคัญคือ การกําหนดกรอบการปฏิสัมพันธระหวาง
หนวยงานภาครัฐในสวนกลางหรือระดับชาติกับหนวยงานระดับภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือใหมี

คณะรัฐมนตรี

รัฐมนตรีวาการกระทรวงอ่ืน ๆ

ผูใหญบาน

หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด

กรุงเทพมหานคร
องคการบริหาร

สวนจังหวัด
เมืองพัทยา เทศบาล องคการบริหาร

สวนตําบล

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย

ผูวาราชการจังหวัด

นายอําเภอ

กํานัน

หัวหนาสวนราชการ
ระดับอําเภอ

รา
ชก

าร
สว

นก
ลา

ง
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สว
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การประสานบทบาทและการทํางานรวมกันอยางมีเอกภาพ ภายใตการจัดโครงสรางและระบบบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ

ระบบการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ มีเปาหมายสําคัญเพ่ือสรางกระบวนการ
ประสานบทบาทขององคกรทุกระดับและทุกภาคสวนใหเขามามีสวนรวมในการกําหนดทิศทางและขับเคลื่อน
การพัฒนาในระดับพ้ืนท่ี เพ่ือเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันและการแกไขปญหารวมกันเพ่ือการพัฒนา
อยางยั่งยืน ผานกลไกการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุมจังหวัด โดยมีหลักการสําคัญคือ การมุง
สรางโอกาสและสงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมระหวางภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน และ
ภาคประชาสังคมในจังหวัด การกระจายอํานาจการตัดสินใจลงไปสูระดับปฏิบัติ เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและ
ความรวดเร็วในการปฏิบัติราชการ การสงเสริมและสนับสนุนใหทองถ่ินมีความพรอมในการรองรับการกระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการบริการกิจการบานเมืองท่ีดี มีความโปรงใส และมีการตรวจสอบ
ผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติราชการ

สําหรับการจัดโครงสรางเพ่ือประสานการทํางานระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ภายใตระบบ
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ประกอบดวย กลไกการบริหารงานใน 3 ระดับ คือ

1) คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.)
เปนกลไกประสานบทบาทและการทํางานรวมกันระหวางองคกรภาครัฐในระดับชาติ องคกรตัวแทนระดับชาติ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรตัวแทนภาคธุรกิจเอกชนในระดับชาติ ผูแทนภาคประชาสังคม และ
ผูแทนหนวยราชการสวนกลางท่ีเก่ียวของ มีอํานาจหนาท่ีหลัก ไดแก การกําหนดกรอบนโยบายและวางระบบ
ในการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ เพ่ือใหจังหวัดและกลุมจังหวัดสามารถบริหารงาน
แกไขปญหา และพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตจังหวัดและกลุมจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพและตอบสนองความตองการ
ของประชาชนใหไดรับประโยชนสูงสุด29

29 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 8.
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แผนภาพ 5.4 กรอบการวิเคราะหการจัดโครงสรางความสัมพันธ
ระหวางหนวยงานภาครัฐระดับชาติ ระดับภูมิภาค และระดับทองถิ่นในปจจุบัน

ปร
ะช

าช
น

ระดับทองถิ่น
(Local Level)

ระดับภูมิภาค
(Regional Level)

ระดับชาติ
(National

Level)
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี

หนวยราชการ
สวนภูมภิาค

(จังหวัด อําเภอ)

หนวยราชการ
สวนกลางใน

ภูมิภาค

กรุงเทพมหานคร

องคการบริหาร
สวนจังหวัด

(อบจ.)

เมืองพัทยา

เทศบาล

องคการบริหาร
สวนตําบล
(อบต.)

คณะกรรมการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการ

(ก.บ.จ.)

คณะกรรมการบริหารงานกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ

(ก.บ.ก.)

คณะกรรมนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.น.จ.)

หนวยราชการ
สวนกลาง

(กระทรวง กรม)

โครงสรางการประสานงานระหวางหนวยการปกครองระดับตางๆ
(Intergovernmental Structure)

นโยบายระดับชาติ

- การสงเสริม
- การสนับสนุน
- การกํากับดูแล

การแบงอํานาจ
ทางการบริหาร

การเลือกต้ัง
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การบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) เปนกลไกประสานบทบาทและการทํางาน
รวมกันระหวางองคกรทุกภาคสวนในฐานะองคกรตัวแทนระดับจังหวัด ภายใตโครงสรางความสัมพันธในแนวราบ
ระหวางจังหวัดตาง ๆ ที่อยูในเขตพื้นที่ภูมิภาคเดียวกัน ซึ่งมีการกําหนดใหมีฐานะเปน “กลุมจังหวัด”
องคประกอบของคณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัด
ในกลุมจังหวัดทุกจังหวัดผูแทนหนวยงานภาครัฐในระดับจังหวัด อาทิ ผูแทนหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัดในกลุมจังหวัด หัวหนาสํานักงานจังหวัดของทุกจังหวัดในกลุมจังหวัด ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทุกระดับในแตละจังหวัด ตลอดจนผูแทนภาคประชาสังคม และผูแทนภาคธุรกิจเอกชน คณะกรรมการ
บริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการมีอํานาจหนาที่หลัก คือ การจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด การสงเสริม
ประสานงานความรวมมือการพัฒนาระหวางภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจเอกชน และแกไขปญหา
ภายในกลุมจังหวัดและระหวางกลุมจังหวัด30

3) คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เปนกลไกประสานบทบาทและ
การทํางานรวมกันระหวางองคกรภาครัฐในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยราชการ
บริหารสวนกลางในภูมิภาค รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กับภาคสวนอ่ืน ๆ ไดแก องคกรภาค
ธุรกิจเอกชน ประกอบดวย หอการคาจังหวัดและสภาอุตสาหกรรมจังหวัด และภาคประชาสังคมในพ้ืนท่ีจังหวัด
นั้น ๆ คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ มีบทบบาทหลักในการบูรณาการบทบาทของทุก
ภาคสวนในกระบวนการพัฒนาจังหวัด โดยเฉพาะการวางแนวทางปฏิบัติและอํานวยการใหการบริหารงานแบบ
บูรณาการในจังหวัดเปนไปตามหลักการ นโยบาย และระบบตามที่ ก.น.จ. กําหนด การจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดการสงเสริม ประสานความรวมมือการพัฒนาระหวางภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจ
เอกชน เพื่อสรางบรรยากาศใหเอ้ืออํานวยตอการลงทุนและชักชวนภาคธุรกิจเอกชนมาลงทุนในจังหวัด และใหมี
การพัฒนาใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดอยางยั่งยืน31

หากพิจารณาในเชิงหลักการ จะเห็นไดวา การจัดโครงสรางการประสานบทบาทและการทํางาน
รวมกันระหวางหนวยงานและองคกรในระดับชาติในรูปกลไกคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและ
กลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) นั้น ตั้งอยูบนหลักการจัดโครงสรางความสัมพันธในเชิงการประสาน
การทํางานแบบตัดขามประเด็นนโยบาย (coordination across policy) ซึ่งมีเปาหมายเพ่ือประสานการทํางาน
รวมกันระหวางหนวยงานของรัฐในสังกัดตาง ๆ ซึ่งมีขอบเขตการดําเนินภารกิจภายใตประเด็นนโยบาย
ท่ีแตกตางกัน กลไกดังกลาวจึงมีบทบาทในเชิงการประสานงานระดับนโยบายเปนสําคัญ

ในขณะท่ีกลไกคณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ตั้งอยูบนหลักการจัด
โครงสรางความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานระหวางตัวแสดงหรือผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ
(coordination across stakeholders) ซึ่งมีเปาหมายเพ่ือประสานการทํางานรวมกันระหวางตัวแสดงกลุมตาง ๆ

30 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 13.
31 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551,มาตรา 11.
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ในกระบวนการบริหารนโยบายสาธารณะระดับภูมิภาคบนฐานความสัมพันธในแนวราบระหวางจังหวัด
ท่ีอยูในกลุมเดียวกันซึ่งมีสวนไดสวนเสียรวมกัน

สวนกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการตั้งอยูบนหลักการจัดโครงสราง
ความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานแบบตัดขามระดับ (coordination across levels) ซึ่งเปน
การประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยการปกครอง หรือองคกรของรัฐท่ีอยูตางระดับกันในโครงสราง
การบริหารงานภาครัฐ ไดแก หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค
รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกระดับ กลไกดังกลาวจึงเปนการสรางความรวมมือในแนวดิ่ง
เพ่ือใหหนวยงานหรือองคกรของรัฐท่ีอยูตางระดับกัน มีการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางกัน และ
ประสานบทบาทขององคกรภาคสวนอื่น ไดแก ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม เพื่อขับเคลื่อน
นโยบายสาธารณะใหบรรลุผลในระดับพ้ืนท่ี
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บทที่ 6
ผลการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับโครงสราง

และระบบบริหารงานในภูมิภาค

ผลการศึกษาทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวของกับการศึกษาสภาพปญหาเก่ียวกับโครงสรางและระบบ
บริหารงานของสวนราชการในภูมิภาคในท่ีนี้ ครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 1) ความสัมพันธระหวางราชการ
บริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค 2) การบริหารราชการสวนภูมิภาค 3) อํานาจหนาท่ีและบทบาทของผูวาราชการ
จังหวัด 4) ระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 5) ขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัด และ 6) สถานภาพ
ของราชการบริหารสวนภูมิภาค

6.1 ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค

งานศึกษาของสมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ1 อธิบายวา ในกรณีของการบริหารราชการไทย
ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลางและภูมิภาค เปนไปในลักษณะที่ราชการบริหารสวนกลาง
โดยกระทรวง ทบวง และกรมตาง ๆ ไดแบงอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการบางสวนไปใหขาราชการในสวนภูมิภาค
ซึ่งอยูในจังหวัดและอําเภอ เพ่ือใหเปนผูมีอํานาจในการใชดุลยพินิจตัดสินใจแกไขปญหา ตลอดจนริเริ่มนโยบาย
ตาง ๆ ภายใตกรอบนโยบายและอํานาจท่ีไดรับมอบไปจากสวนกลาง

ดวยเหตุนี้ การบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงมีลักษณะเปนการบริหารงานท่ีสวนกลางแตงตั้ง
ขาราชการหรือเจาหนาท่ีของตนไปประจําอยูในพ้ืนท่ี โดยขาราชการหรือเจาหนาท่ีเหลานั้นจะอยูในระบบ
บริหารงานบุคคลของรัฐบาลกลาง ในขณะเดียวกันหนวยราชการบริหารสวนกลางก็จะมีบทบาทในการควบคุม
การจัดสรรงบประมาณสําหรับบริหารราชการสวนภูมิภาคดวย โดยราชการบริหารสวนกลางมีอํานาจหนาท่ี
ในการควบคุมและอนุมัติงบประมาณใหเปนไปตามวิธีการงบประมาณแผนดิน ดังนั้น อํานาจหนาท่ี บุคลากร
งบประมาณและทรัพยากรตาง ๆ ของราชการบริหารสวนภูมิภาคจึงถือไดวาเปนสิ่งท่ีราชการบริหารสวนกลาง
แบงไปใหยังหนวยงานในพ้ืนท่ี

หากพิจารณาบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคของไทยนับแตอดีตจนถึงชวงกอนการประกาศใช
รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะชี้วา ตลอดระยะเวลาท่ีผานมา อํานาจในการบริหาร

1 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัย เรื่อง สถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมภิาคในอนาคต,
สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย, 2544.
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ประเทศและการจัดบริการสาธารณะที่สําคัญนั้น ถูกรวมศูนยไวที่ราชการริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค
เปนหลัก ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีขอบเขตภารกิจจํากัดเฉพาะการจัดบริการสาธารณะพ้ืนฐาน
ที่ไมยุงยากซับซอน เชน งานดานการดูแลรักษาความสะอาด งานซอมและบํารุงทางบางประเทศ งานดูแล
สุขอนามัยข้ันมูลฐาน

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยการปกครองท่ีมีความสําคัญรองลงไปจากราชการสวนกลางและ
สวนภูมิภาค เพราะขาราชการสวนภูมิภาคมีบทบาทเปนผูบังคับบัญชาทองถ่ินไดโดยตรง สภาพดังกลาวสงผลให
ลักษณะการปกครองทองถ่ินของไทยกอนป พ.ศ. 2540 นั้นถือเปนการปกครองทองถ่ินโดยรัฐ (Local-state
government) มากกวาจะมีลักษณะเปนการปกครองทองถ่ินโดยบทบาทของประชาชนในทองถ่ินเอง (Local-
self government)2

สภาพปญหาเชิงโครงสรางของการบริหารราชการแผนดินในลักษณะดังกลาวสอดคลองกับผลการวิเคราะห
สภาพการรวมศูนยของสวนราชการระดับกรมในงานศึกษาของ เอนก เหลาธรรมทัศน3 ซึ่งชี้วา การบริหารงาน
ภาครัฐในประเทศไทยตลอดชวงท่ีผานมา เปนการบริหารงานโดยอาศัยฐานของกรมในสวนกลาง ลักษณะเชนนี้
สงผลทําใหแผนและโครงการตาง ๆ ท่ีรวบรวมและเสนอข้ึนไปจากระดับจังหวัด มักจะถูกปรับเปลี่ยนและแกไข
อยูเสมอโดยกรม ดังนั้น โครงการพัฒนาตาง ๆ ของจังหวัด จึงอาจมิไดเปนไปเพ่ือสนองตอความตองการและ
ปญหาของประชาชนอยางเปนรูปธรรม การรวมศูนยอํานาจของสวนราชการระดับกรมเหนือการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน จึงเปนประเด็นปญหาสําคัญในกระบวนการบริหารงานจังหวัดมาโดยตลอด
โดยเฉพาะปญหาขอจํากัดของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหเกิดความเปนเอกภาพ

การวิเคราะหสภาพปญหาการรวมศูนยอํานาจโดยราชการบริหารสวนกลางเหนือราชการบริหารสวนภูมิภาค
และสวนทองถิ่นในลักษณะเดียวกันนั้น ยังปรากฏใหเห็นในงานศึกษาของ ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ4

ซึ่งอธิบายวา สาเหตุของปญหาในการบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทย เปนผลมาจากลักษณะของโครงสราง
ความสัมพันธภายในระบบราชการ ซึ่งมีรวมศูนยอํานาจอยูท่ีการบริหารราชการสวนกลาง โดยท่ีราชการบริหาร
สวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ินจะมีภารกิจอํานาจหนาท่ีท่ีจํากัดเปนอยางยิ่ง ดวยเหตุดังกลาว
กระบวนการกําหนดแผน และการจัดทํางบประมาณในระดับจังหวัด จึงมักผูกขาดโดยกรมตาง ๆ ในสวนกลาง
เปนหลัก

2 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัย เรื่อง สถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมภิาคในอนาคต,
น. 151-152.

3 เอนก เหลาธรรมทัศน, เหตุอยูท่ีทองถ่ิน: ปญหาการเมืองการปกครองท่ีระดับชาติ อันสืบเน่ืองจากการปกครอง
ทองถ่ินท่ีไมเพียงพอ (กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาและพัฒนาการปกครองทองถ่ิน, 2543), บทท่ี 2. ในงานศึกษาช้ินน้ีเอนกไดอธิบาย
วาการบริหารงานของระบบราชการไทยมีลักษณะท่ีเขาเรียกวา “กรมาธิปไตย”

4 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, รายงายวิจัย สถาบันวิจัย
ธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548, น. 26-27.
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เม่ือพิจารณาบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคในชวงท่ีผานมา จะพบไดวา สภาพการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคในชวงกอนป พ.ศ. 2540 มีปญหาและอุปสรรคหลายประการ ซึ่งมีผลตอประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานภาครัฐในระดับจังหวัด ไดแก ปญหาการขาดความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชาสวนราชการ
ในจังหวัด เนื่องจากอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดในเรื่องตาง ๆ นอกจากจะขึ้นอยูกับบทบัญญัติ
ของกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ แลว ยังข้ึนกับระเบียบของทางราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม
ไดมอบหมาย หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีและมติคณะรัฐมนตรีมีคําสั่งอีกดวย นั่นคือ กรอบอํานาจหนาท่ีของผูวา
ราชการจังหวัด ในทางปฏิบัติแลวจะมีมากนอยเพียงใดจึงขึ้นอยูกับการมอบหมายอํานาจจากสวนกลาง
เปนสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจหนาท่ีในสวนท่ีเก่ียวกับการปฏิบัติภารกิจตามนโยบายของรัฐบาล5

สภาพการรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยราชการบริหารสวนกลาง ยังสะทอนใหเห็น
ไดจากงานของ ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง6ซึ่งชี้วา สภาพการจัดโครงสรางการบริหาร
ราชการของสวนราชการระดับกรมในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง นอกจากการมี “สวนราชการประจําจังหวัด” ท่ีกระทรวง
และกรมจัดตั้งข้ึนเพ่ือดําเนินภารกิจของหนวยงานในพ้ืนท่ีแตละจังหวัด โดยเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหาร
ราชการบริหารสวนภูมิภาคแลว ในจังหวัดยังมีหนวยราชการบริหารสวนกลางจํานวนมากที่ตั้งทําการอยู
ในพ้ืนท่ี แตไมอยูในโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคอีกดวย

หนวยราชการบริหารสวนกลางเหลานี้ มีตั้งแตหนวยท่ีเปนกรมหรือเทียบเทา ไปจนถึงหนวยงานระดับ
รองลงไปท่ีมีฐานะเปนสํานักงาน ซึ่งรับผิดชอบการปฏิบัติงานดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เฉพาะในจังหวัดหนึ่งหรือ
ในพ้ืนท่ีของกลุมจังหวัดหรือเขต เชน สํานักงานตรวจเงินแผนดินภูมิภาค สํานักงานปาไมเขต สํานักงาน
การศึกษาเขต ศูนยวิชาการพัฒนาชุมชนเขต ศูนยเรงรัดพัฒนาชนบท เปนตน หากพิจารณาโครงสรางของสวนราชการ
ในพ้ืนท่ีจังหวัดแตละจังหวัด จะพบวาในบางจังหวัดมีหนวยงานสวนกลางในพ้ืนท่ีมากกวาหนวยงานสวนภูมิภาค
หรือสวนราชการประจําจังหวัดเสียอีก7

สําหรับหนวยบริหารราชการสวนกลางท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีจังหวัด หรือเรียกไดวา “ราชการบริหาร
สวนกลางในภูมิภาค” ปรากฏในรูปแบบตาง ๆ ไดแก สํานักงานภาค สํานักงานเขต สํานักงานพ้ืนท่ี หรือสวนราชการ
ท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืน อาทิ ศูนย สํานักบริหาร ฯลฯ เปนหนวยราชการท่ีสวนกลางมอบหมายใหออกไปปฏิบัติ
ราชการของกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัดในพ้ืนท่ีสวนภูมิภาค สมาน รังสิโยกฤษฏ อธิบายวาการตั้งสํานักงาน

5 สมาน  รังสิโยกฤษฎ, การบริหารราชการไทย อดตี ปจจุบัน และอนาคต (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพบรรณกิจ, 2543),
น. 49 – 53.

6 ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง, การบริหารราชการสวนภูมภิาค : กลยุทธบริหารภาครัฐ
(กรุงเทพฯ: สถาบันมาตรฐานสากลภาครัฐแหงประเทศไทย สํานักงาน ก.พ., 2545), น. 35.

7 โปรดดู ศภุชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบญุเรือง, เพ่ิงอาง, น. 37. และ จรัส  สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถ่ิน
ใครควรจัดบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ : สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2542), น. 17.
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ภาค สํานักงานเขต หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออ่ืน ๆ ซึ่งเปนราชการบริหารสวนกลาง แตปฏิบัติราชการประจํา
อยูในสวนภูมิภาคนั้น โดยหลักการแลวมักจะเปนหนวยงานท่ีมีลักษณะสําคัญ ดังตอไปนี8้

1) เปนหนวยงานท่ีปฏิบัติหนาท่ีดานการใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยปฏิบัติการภายในภาค
หรือเขตท่ีรับผิดชอบ ในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการตั้งหนวยปฏิบัติการในระดับจังหวัดหรืออําเภอ
อยูกอนแลว เชน ศูนยชวยเหลือทางวิชาการพัฒนาชุมชนเขต (1-9) กรมพัฒนาชุมชน สํานักงานศึกษาธิการ
เขต สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ เปนตน

2) เปนหนวยงานท่ีดําเนินภารกิจดานปฏิบัติการ ในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ ไมมีหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัดและอําเภอ เนื่องจากมีปริมาณงานไมมากนัก จึงไมจําเปนตองจัดตั้งหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัด หรือในกรณีท่ีลักษณะและขอบเขตของงานปฏิบัติการครอบคลุมพ้ืนท่ีหลายจังหวัด
หรือกวางกวาจังหวัด ท้ังนี้ อาจเปนการปฏิบัติงานดานใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยงานปฏิบัติการ
ในระดับยอยลงไปก็ได เชน สํานักตรวจสอบพิเศษภาค (1-15) สังกัดสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน สํานักงาน
ทางหลวง (1-18) สังกัดกรมทางหลวง สํานักงานชลประทานท่ี (1-12) กรมชลประทาน เปนตน

3) เปนหนวยงานที่ดําเนินภารกิจทั้งดานความชวยเหลือทางวิชาการและดานปฏิบัติการ ในกรณีท่ี
สวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการจัดตั้งหนวยปฏิบัติการระดับจังหวัดและอําเภออยูแลว แตมีงานปฏิบัติการ
บางอยางท่ีมีขอบเขตครอบคลุมหลายจังหวัดภายในภาคหรือเขต เชน สํานักงานสรรพากร กรมสรรพากร ศูนย
ปฏิบัติการเรงรัดพัฒนาชนบท สํานกังานเรงรัดพัฒนาชนบท (ซึ่งปจจุบันคือ สํานักงานทางหลวงชนบท) เปนตน

ผลการศึกษาของ นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ9 แสดงใหเห็นวา สวนราชการระดับกรมซึ่งเปนฐาน
ในการบริหารราชการแผนดินของไทยนั้น มีการแบงสวนราชการในระดับพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางคอนขาง
หลากหลาย ไมวาจะเปนหนวยงานระดับเขตพื้นที่ภาค หรือจังหวัด ซึ่งสามารถแสดงสัดสวนของจํานวน
สวนราชการระดับกรม ตามลักษณะการจัดเขตพ้ืนท่ีความรับผิดชอบในระดับตาง ๆ ได 4 กลุม คือ 1) สวนราชการ
ระดับกรมท่ีไมมีพื้นที่รับผิดชอบนอกเขตกรุงเทพมหานคร มีจํานวนคิดเปนสัดสวนรอยละ 32 ของจํานวน
สวนราชการระดับกรมท้ังหมด 2) สวนราชการระดับกรมท่ีมีพ้ืนท่ีตามกลุมยุทธศาสตรหรือตามเขต/ภาค/
เฉพาะพ้ืนท่ีท่ีเก่ียวของกับภารกิจ มีจํานวนคิดเปนสัดสวนรอยละ 36 ของจํานวนสวนราชการระดับกรมท้ังหมด
3) สวนราชการระดับกรมท่ีมีสวนราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ีจังหวัด มีจํานวนคิดเปนสัดสวนรอยละ 15 ของ
จํานวนสวนราชการระดับกรมท้ังหมด และ 4) สวนราชการระดับกรมท่ีมีสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค มี
จํานวนคิดเปนสัดสวนรอยละ 17 ของจํานวนสวนราชการระดับกรมท้ังหมด

จากขอมูลดังกลาว สะทอนใหเห็นวา สวนราชการระดับกรมท่ีมีสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือ
การมีสวนราชการประจังหวัดนั้น มีสัดสวนท่ีนอยกวาจํานวนของสวนราชการระดับกรมท่ีมีหนวยราชการ

8 สมาน รังสโิยกฤษฏ, การจัดโครงสรางสวนราชการ (กรุงเทพฯ : สวัสดิการสํานักงาน ก.พ., 2540), น. 73 – 74.
9 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, รูปแบบการบรหิารงานสวนราชการระดับกรม, รายงานการวิจัยสถาบันวิจัยและ

ใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สาํนักงาน ก.พ.ร.), 2551,
น. 391.
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บริหารสวนกลางในภูมิภาคอยางเห็นไดชัด การขยายโครงสรางสวนราชการของกรมโดยการจัดตั้งหนวยงาน
ในสังกัดสวนกลางในภูมิภาคนั้น ครอบคลุมทั้งในรูปของการจัดตั้งหนวยงานตามกลุมยุทธศาสตรหรือตาม
เขต ภาค หรือเฉพาะพ้ืนท่ีท่ีเก่ียวของกับภารกิจ และในรูปของการจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนกลางข้ึนใน
พ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ ท่ัวประเทศ ยิ่งกวานั้น หากพิจารณาจากขอมูลจํานวนสวนราชการในสังกัดของกรมตาง ๆ
ในทุกกระทรวงท้ังหมดท่ีมีการจัดตั้งข้ึนในภูมิภาค ซึ่งมีการรวมรวบไวในป 2550 จะพบวา จํานวนสวนราชการ
ระดับจังหวัด มีท้ังสิ้น 2,337 หนวยงาน ในขณะท่ีจํานวนสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคมีอยูท้ังสิ้น
5,764 หนวยงาน (ขอมูล ณ วันท่ี 1 มิถุนายน พ.ศ. 2550 รวบรวมโดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ)10

สภาพปญหาการรวมศูนยอํานาจโดยราชการบริหารสวนกลางเหนือราชการบริหารสวนภูมิภาคและ
สวนทองถ่ิน ไดรับการยืนยันในงานศึกษาของ ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ11 ซึ่งอธิบายสาเหตุของปญหา
ในการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยชี้วา เนื่องจากลักษณะของโครงสรางความสัมพันธภายในระบบราชการ
ไทย มีรวมศูนยอํานาจอยูท่ีการบริหารราชการสวนกลาง โดยท่ีราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหาร
สวนทองถ่ินจะมีภารกิจอํานาจหนาที่ที่จํากัดเปนอยางยิ่ง ดวยเหตุดังกลาว กระบวนการกําหนดแผนและ
การจัดทํางบประมาณในระดับจังหวัด จึงมักผูกขาดโดยกรมตาง ๆ ในสวนกลางเปนหลัก

ขอสรุปดังกลาวสอดคลองกับการวิเคราะหของ เอนก เหลาธรรมทัศน12 ท่ีชี้วา การบริหารงานภาครัฐ
ในประเทศไทย เปนการบริหารงานโดยอาศัยฐานของกรมในสวนกลาง ซึ่งลักษณะเชนนี้ ไดสงผลทําใหแผน
และโครงการตาง ๆ ท่ีรวบรวมและเสนอข้ึนไปจากระดับจังหวัด มักจะถูกปรับเปลี่ยนและแกไขอยูเสมอโดยกรม
เพราะฉะนั้น โครงการพัฒนาตาง ๆ ของจังหวัดจึงอาจมิไดเปนไปเพื่อสนองตอความตองการและปญหา
ของประชาชนอยางเปนรูปธรรมจากท่ีกลาวมา อาจสรุปไดวา การรวมศูนยอํานาจเหนือการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน เปนประเด็นปญหาสําคัญในกระบวนการบริหารงานจังหวัดมาโดยตลอด สภาพ
ดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงขอจํากัดของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการสวนภูมิภาคในชวงท่ีผานมา

สภาพการรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยราชการบริหารสวนกลางผานกลไก
การบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัด และการขยายการจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค
เปนจํานวนมาก จึงเปนสาเหตุประการสําคัญท่ีสงผลใหการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดขาดประสิทธิภาพ

10 คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการเก่ียวกับการพัฒนาราชการบริหารสวนภูมภิาคเพ่ือการบริการประชาชน,
เอกสารสมุดปกขาว แนวทางการพัฒนาระบบบริหารราชการสวนภมูิภาค, น. 55.

11 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, อางแลว, น. 26-27.
12 โปรดดู เอนก เหลาธรรมทัศน, เหตุอยูท่ีทองถ่ิน: ปญหาการเมืองการปกครองท่ีระดับชาติ อันสืบเน่ืองจาก

การปกครองทองถ่ินท่ีไมเพียงพอ (กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาและพัฒนาการปกครองทองถ่ิน, 2543), บทท่ี 2. ในงานศึกษาช้ินน้ี
เอนกไดอธิบายวาการบริหารงานของระบบราชการไทยมลีักษณะท่ีเขาเรียกวา “กรมาธิปไตย”
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งานศึกษาของ สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ13 อธิบายสภาพปญหาการบริหารราชการจังหวัด ท่ีปรากฏมาโดยตลอด
ในชวงกอนมีการปรับเปลี่ยนการบริหารราชการจังหวัดมาเปนการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
โดยสรุปปญหา 7 ประการ ดังตอไปนี้

ประการแรก ปญหาดานความเปนเอกภาพในการบริหารราชการในพ้ืนท่ีจังหวัด ราชการสวนกลางลง
ไปจัดตั้งสํานักงานและปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีจังหวัด อาทิ เขต ศูนย สํานักงานภูมิภาค เปนตน หนวยงานตาง ๆ
เหลานี้จะมีสถานะเปนราชการบริหารสวนกลางท่ีข้ึนตอกรม ไมข้ึนตอผูวาราชการจังหวัด สวนราชการท่ีข้ึนตรง
ตอสวนกลางนั้น มักจะมีโครงการและการดําเนินการตามโครงการตาง ๆ ของตนเอง ซึ่งการดําเนินการตาม
โครงการเหลานั้น ไมจําเปนตองแจงหรือประสานงานใหทางจังหวัด ซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคไดรวม
รับทราบ ผลท่ีตามมาคือ ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีสถานะเปนหัวหนาและผูบังคับบัญชาสูงสุดของราชการบริหาร
สวนภูมิภาคในแตละจังหวัด ไมทราบวามีโครงการหรือกิจกรรมของหนวยงานใดบางท่ีลงมาดําเนินการในพ้ืนท่ี
และไมสามารถดําเนินการแกไขปญหาไดอยางเต็มท่ี เพราะกิจกรรมเหลานั้นมิไดอยูในอํานาจและความรับผิดชอบ
ของผูวาราชการจังหวัด

ประการท่ีสอง ปญหาความซับซอนของการดําเนินการใหบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ
ความซับซอนเกิดข้ึนเนื่องมาจากกรอบกฎหมายซึ่งกําหนดภารกิจของสวนราชการ ท้ังราชการบริหารสวนกลาง
ราชการสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ินไวอยางกวางขวาง อันกอใหเกิดความซับซอนกันในเชิง
หนาท่ี นอกจากนี้ เงื่อนไขและขอจํากัดดานการงบประมาณก็สงผลใหการพัฒนาไมสามารถทําไดอยางเต็ม
ประสิทธิภาพ โดยจังหวัดไมสามารถทราบไดวาในแตละปงบประมาณ จังหวัดจะไดรับอนุมัติหรือจัดสรร
งบประมาณในวงเงินเทาใด จึงไมสามารถมีการประสานงานบูรณาการระดับหนวยงานภายในจังหวัดได ท้ังนี้
จึงกอใหเกิดปญหาความซ้ําซอนในการดําเนินการ

ประการท่ีสาม ปญหาความซับซอนของกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการจังหวัด ความหลากหลาย
ของกฎหมายและกฎเกณฑท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการจังหวัด เม่ือพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวของกับ
อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดจะพบวา มีอยูเปนจํานวนมาก ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่ง การรวบรวมใหครบถวน
มีความยากลําบาก แมแตกระทรวง ทบวง กรม ก็มิไดรวบรวมไวอยางครบถวน อีกท้ังมีการเปลี่ยนแปลง
เคลื่อนไหวอยูตลอดเวลา จึงเปนการยากสําหรับผูวาราชการจังหวัดท่ีจะทราบถึงอํานาจหนาท่ีของตนเองอยาง
ครบถวน

ประการท่ีสี่ ปญหาดานระบบการบริหารและการจัดทํางบประมาณ เปนปญหาท่ีสําคัญท่ีสงผลตอ
ประสิทธิภาพในการบริหารงานของราชการบริหารสวนภูมิภาคคือ การที่หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
อันไดแก จังหวัด ไมสามารถเปนหนวยงานท่ีสามารถตั้งและของบประมาณไดดวยตนเอง ท้ังนี้ เปนไปตาม

13 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ. รายงานวิจัย เรื่องสถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภมูิภาคในอนาคต.
(รายงานวิจัยสถาบันวิจัยและใหคาํปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544), น. 155-198.
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พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ท่ีไดกําหนดใหการจัดทํางบประมาณเปนหนาท่ีของสวนราชการ
อันไดแก กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ดังนั้น โดยหลักการแลว เงินงบประมาณท่ีจะลงมาสูจังหวัดตองผานมา
ทางชองทางของกรมตาง ๆ ซึ่งมีสถานะเปนหนวยราชการ ระบบงบประมาณดังกลาวสงผลทําใหในทางปฏิบัติ
จังหวัดในสถานะท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคแทบจะไมมีงบประมาณท่ีเปนของตนเอง จะมีก็แตเพียง
งบประมาณในการบริหารงานประจําวัน และงบประมาณท่ีเปนงบสํารองไวในคราวฉุกเฉินเทานั้น

ประการท่ีหา ปญหาดานระบบการบริหารงานบุคคล แมวาหัวหนาสวนราชการในระดับกรมตาง ๆ
จะไดมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจในการพิจารณาแตงตั้ง โยกยาย และพิจารณาความดี
ความชอบขาราชการตั้งแตระดับ 7 ลงมาไดก็ตาม แตทวาในความเปนจริงจะเห็นไดวาผูวาราชการจังหวัด
สามารถโยกยายและสับเปลี่ยนขาราชการไดเพียงในเขตจังหวัดเทานั้น การขอสงตัวคืนหรือการขอสับเปลี่ยน
ขาราชการระหวางจังหวัด ไมไดเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด แตยังคงเปนอํานาจของเจากรมในสวนกลาง
เชนเดียวกันกับในกรณีของการพิจารณาเรื่องการเลื่อนข้ันเงินเดือนของขาราชการท่ีแมจะมีการมอบอํานาจให
ผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจในการพิจารณา แตทวาในทายที่สุดแลว อํานาจในการพิจารณาขั้นสุดทาย
ก็ยังคงอยูท่ีกรมเจาสังกัดในสวนกลางอยูดี เพราะในการเลื่อนข้ันเงินเดือนนั้น ตองอาศัยงบประมาณของกรม
ตนสังกัดของขาราชการเหลานั้น แมวาผูวาราชการจังหวัดจะไดเสนอบุคคลใดบุคคลหนึ่งใหไดรับการเลื่อน
เงินเดือน 2 ข้ันไปก็ตาม ใชวาบุคคลนั้นจะไดรับการเลื่อน 2 ข้ัน ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดเสนอไป เพราะกรม
ตนสังกัดอาจปฏิเสธ โดยใหเหตุผลวาทางกรมไมมีงบประมาณเพียงพอ

ประการท่ีหก ปญหาดานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด เปนปญหาหลักประการหนึ่งท่ีทําใหการบริหารงาน
ในสวนของภูมิภาคไมมีความเปนเอกภาพ และไมสามารถประสานใหหนวยงานตาง ๆ ดําเนินการไปในทิศทาง
เดียวกันไดนั้นก็คือ ปญหาในการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับจังหวัด ยังขาดแผน
ในระดับท่ีเปนแผนยุทธศาสตรรวมของท้ังจังหวัด เพราะเม่ือพิจารณาถึงกระบวนการจัดทําแผนในแตละจังหวัด
แลว จะเห็นไดวาในจังหวัดหนึ่ง ๆ จะมีแผนพัฒนาจํานวนหลายแผน ไมวาจะเปนแผนของกระทรวง ทบวง
กรม และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ลักษณะท่ีตางคนตางทําเชนนี้ สงผลทําใหการทํางานไมมีเอกภาพ

ประการสุดทาย ปญหาดานระบบการมอบอํานาจ เปนปญหาสําคัญอีกประการหนึ่งในการบริหารงาน
ของราชการสวนภูมิภาค ในทางหลักการ ผูวาราชการจังหวัดในฐานะท่ีเปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัดจะตองมี
อํานาจในการจัดการกิจการท้ังปวงท่ีสวนกลางกําหนดใหเปนหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาค แตทวาใน
สภาพความเปนจริงของการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตระบบการมอบอํานาจท่ีเปนอยู อํานาจท่ีผูวา
ราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลางยังคงมีลักษณะท่ีไมไดสมดุลกับหนาท่ีและความรับผิดชอบของตัว
ผูวาราชการจังหวัดหรือในบางกรณีท่ีมีการมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัดคอนขางมาก ผูวาราชการ
จังหวัดก็มิอาจดําเนินการตามอํานาจของตนไดอยางเต็มท่ี เนื่องดวยขอจํากัดในเรื่องของทรัพยากรในดานตาง ๆ
ท่ีอาจจะมีไมเพียงพอ
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ปญหาเชิงโครงสรางนับวาเปนปญหาสําคัญท่ีปรากฏในการบริหารราชการของไทย ท้ังการบริหาร
ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน จากการศึกษาของ ติน ปรัชญพฤทธิ์14 ปรัชญา เวสารัชช และ
อภิชัย พันธเสน15 กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว16 ใหขอสรุปในทิศทางเดียวกันวา ปญหาและ
อุปสรรคของระบบราชการไทยคือ ปญหาเชิงโครงสรางท่ีมีลักษณะของการรวมอํานาจไวท่ีสวนกลาง การขยายตัว
ของหนวยงานในพ้ืนท่ีภูมิภาคและการทํางานท่ีมีลักษณะซ้ําซอนในการปฏิบัติงาน เปนการทําใหโครงสราง
ระบบราชการมีลักษณะการทํางานท่ีไมคลองตัว โดยเฉพาะในงานของประมวล รุจนเสร1ี7 ไดกลาวถึงการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคไววา การบริหารราชการสวนกลางไดกาวกายแทรกซอนการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ผานการจัดตั้งหนวยงานในพ้ืนท่ีภูมิภาค ซึ่งซอนทับกับกิจการในความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัด ท้ังยัง
มีผลในแงของการบริหาร การใหคุณใหโทษ รวมถึงการโยกยายตําแหนงฝายบริหารในจังหวัด เหลานี้ลวนสงผลให
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินขาดความเขมแข็ง และโครงสรางในลักษณะนี้ไมสอดคลองกับบริบทปจจุบัน

กลาวโดยสรุป สภาพการรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยสวนราชการระดับกรม
ผานกลไกการบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัด และการขยายการจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนกลาง
ในจังหวัด นับเปนสาเหตุประการสําคัญท่ีทําใหการบริหารราชการแผนดินของไทยเปนกระบวนการท่ีมีลักษณะ
รวมศูนยเขาสูสวนกลางอยางสูง สภาพดังกลาวยังสงผลใหการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดในฐานะกลไก
การบริหารราชการสวนภูมิภาคขาดประสิทธิภาพในการบูรณาการการบริหารนโยบายระดับพ้ืนท่ี รวมท้ังขาด
ประสิทธิผลในการตอบสนองปญหาและการพัฒนาภูมิภาค อาจกลาวไดวา สภาพดังกลาวเปนปจจัยหนึ่งท่ีทําให
บทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคในปฏิสัมพันธกับทองถิ่นและประชาชน ยังคงจํากัดเฉพาะในมิติดาน
การปกครองทองท่ีหรือการใชอํานาจทางปกครองเปนหลัก และนําไปสูการรับรูถึงการดํารงอยูของราชการ
บริหารสวนภูมิภาคในฐานะกลไกสําคัญในการควบคุมบังคับบัญชาของรัฐบาลแตเพียงมิติเดียว

14 ติน ปรัชญพฤทธ์ิ, การบริหารการพัฒนา ความหมาย เน้ือหา แนวทาง และปญหา, พิมพครั้งท่ี 8 (กรุงเทพฯ:
สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548)

15 ปรัชญา เวสารัชช และอภิชัย พันธเสน, ปฏริูประบบราชการเพ่ืออนาคต (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุน
การวิจัย, 2540)

16 กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว, ขาราชการไทย ความสํานึกและอุดมการณ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539)

17 ประมวล รุจนเสรี, การบริหาร-การจัดการท่ีดี (Good Governance) (ม.ป.ท., 2542)
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6.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค

สมาน รังษิโยกฤษฎ18 ชี้วา ปญหาของการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้นเปนสวนหนึ่งของปญหาท่ีเกิดจาก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ในฐานะท่ีเปนกฎหมายหลักในการจัดระเบียบ
บริหารราชการไทย ท้ังการบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาคและการบริหารราชการ
สวนทองถ่ิน ซึ่งมีปญหาอยูหลายประการ คือ

1) การจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินไมเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป
กลาวคือ การจัดระเบียบบริหารราชการโดยแบงออกเปนราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน
ยังคงยึดหลักการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจซึ่งมีมาตั้งแตสมัยรัชกาลท่ี 5 ซึ่งมีเปาหมายเพ่ืออาศัยกลไกระบบ
ราชการในการสรางรัฐเดี่ยว การจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินดังกลาวจึงมิไดมีการปรับปรุงใหเหมาะสม
และสอดคลองกับสภาพสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองท่ีเปลี่ยนแปลงไป

2) การจัดโครงสรางสวนราชการมีความแข็งตัว มีความยุงยากในการจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลง ดังจะเห็น
ไดวาการจัดตั้งหรือเปลี่ยนแปลงใด ๆ ท่ีเก่ียวกับหนวยราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ตองตราเปน
พระราชบัญญัติ โดยผานความเห็นชอบของรัฐสภา ซึ่งการดําเนินการตองผานข้ันตอนตาง ๆ มากมาย

3) การรวมอํานาจและการใชอํานาจในการบริหาร การจัดทรัพยากรตาง ๆ ไวกับหัวหนาสวนราชการ
ระดับกรมทําใหการบริหารงานไมมีความคลองตัว ดังจะเห็นไดวา แมกฎหมายจะเปดใหมีการมอบอํานาจ
ในการสั่งการ อนุญาต การปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการในบางเรื่องใหกับหัวหนาสวนราชการ แตในทาง
ปฏิบัติกลับยังคงรวมศูนยอํานาจไวท่ีกรม

4) การบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีไมมีเอกภาพ กลาวคือ กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ไปจัดตั้ง
หนวยงานในเขตพ้ืนท่ีของจังหวัดและอําเภอ ซึ่งเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยบริหารราชการข้ึน
ตรงตอกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัดในสวนกลาง และมีแนวโนมวาจะเพ่ิมมากข้ึนเรื่อย ๆ ทําใหการบริหารงาน
ของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอไมมีความเปนเอกภาพ และเกิดความซ้ําซอนในการปฏิบัติงาน
ของหนวยราชการท่ีตั้งอยูในสวนภูมิภาค

5) ปญหาการไมมีการมอบอํานาจหรือเพ่ิมอํานาจใหผูปฏิบัติงานในภูมิภาคอยางเพียงพอ กลาวคือ
การบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยเฉพาะจังหวัดและอําเภอไมมีอํานาจในการจัดตั้งงบประมาณของตนเอง
ท้ังนี้ ตองบริหารราชการโดยข้ึนอยูกับงบประมาณท่ีกระทรวง ทบวง กรมจัดสรรมาให สงผลใหขาดบทบาท
ในการกําหนดนโยบายและวางแผนในการบริหารงานลวงหนาของตนเองได เชนเดียวกับการตัดสินใจในการ
ปฏิบัติงานก็จําเปนตองขอความเห็นชอบจากสวนกลางเสียกอน สงผลใหเกิดความลาชาในการตัดสินใจ และไม
ตอบสนองตอสถานการณ

18 สมาน  รังสิโยกฤษฎ, การบริหารราชการไทย อดตี ปจจุบัน และอนาคต (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพบรรณกิจ, 2543),
น. 49 – 53.
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งานศึกษาเก่ียวกับสถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคของ นครินทร เมฆไตรรัตน19

ชี้ใหเห็นวา รูปแบบความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในชวงกอน
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีลักษณะของการท่ีขาราชการสวนภูมิภาคมีบทบาท
เปนผูบังคับบัญชาทองถิ่นโดยตรง ในขณะที่ประชาชนในทองถิ่นเองมิไดมีบทบาทในการเขาไปมีสวนรวม
ในการบริหารงานของทองถิ่นมากนัก สภาพดังกลาวสงผลใหราชการบริหารสวนทองถิ่นของไทยในชวงเวลา
ที่ผานมามีลักษณะเปน “การปกครองทองถ่ินโดยรัฐ” (Local State Government) ยังมิใชลักษณะการปกครอง
ทองถ่ินโดยประชาชนเอง (Local Self Government) ตามหลักการกระจายอํานาจอยางแทจริง ดังเชนท่ีปรากฏ
ในบทบัญญัติท่ีวาดวยการปกครองสวนทองถ่ินในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ในขณะท่ีงานศึกษาของ สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ20อธิบายสภาพปญหาการบริหารราชการราชการ
จังหวัด ท่ีปรากฏมาโดยตลอดในชวงกอนมีการปรับเปลี่ยนการบริหารราชการจังหวัดมาเปนการบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการท่ัวประเทศในป พ.ศ. 2546 ซึ่งชี้วา ความซับซอนของการดําเนินการใหบริการสาธารณะ
ในระดับจังหวัดและอําเภอ เกิดข้ึนเนื่องมาจากกรอบกฎหมายซึ่งกําหนดภารกิจของสวนราชการ ท้ังราชการ
บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ินไวอยางกวางขวาง อันกอใหเกิด
ความซับซอนกันในเชิงหนาท่ีนอกจากนี้ เงื่อนไขและขอจํากัดดานการงบประมาณ ก็สงผลใหการพัฒนาไม
สามารถทําไดอยางเต็มประสิทธิภาพ โดยจังหวัดไมสามารถทราบไดวาในแตละปงบประมาณ จังหวัดจะไดรับ
อนุมัติหรือจัดสรรงบประมาณในวงเงินเทาใด จึงไมสามารถมีการประสานงาน บูรณาการระดับหนวยงาน
ภายในจังหวัดได ท้ังนี้ จึงกอใหเกิดปญหาความซ้ําซอนในการดําเนินการ

นอกจากนี้ ระบบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดยังเปนปญหาหลักประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารงาน
ในสวนของภูมิภาคไมมีความเปนเอกภาพ และไมสามารถประสานใหหนวยงานตาง ๆ ดําเนินการไปในทิศทาง
เดียวกันได ดังจะเห็นไดวา ปญหาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาคก็คือ การขาดแผนในระดับยุทธศาสตร
รวมของท้ังจังหวัด เพราะเม่ือพิจารณาถึงกระบวนการจัดทําแผนในแตละจังหวัดแลว จะเห็นไดวาในจังหวัด
หนึ่ง ๆ จะมีแผนพัฒนาจํานวนหลายแผน ไมวาจะเปนแผนของกระทรวง ทบวง กรม และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ลักษณะท่ีตางคนตางทําเชนนี้ สงผลทําใหการทํางานไมมีเอกภาพ

จรัส สุวรรณมาลา21 ไดขอสรุปท่ีเก่ียวเนื่องกับปญหาการบริหารราชการสวนภูมิภาคประการหนึ่งคือ
การจัดบริการสาธารณะซ้ําซอน อันเนื่องมาจากการขยายขอบเขตของกิจกรรมเชิงปฏิบัติการและการจัดบริการ

19 นครินทร เมฆไตรรตัน, สภาพและทิศทางการบริหารราชการสวนภมูิภาคในอนาคต, รายงานวิจัยสถาบันวิจัยและ
ใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรเสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544, น. 182.

20 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัย เรื่องสถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภมูิภาคในอนาคต,
รายงานวิจัยสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544, น. 155-198.

21 จรัส สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,
2542), น. 40.
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สาธารณะของราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคอยางกวางขวาง ท้ังจัดตั้งหนวยปฏิบัติการในพ้ืนท่ี
เพ่ิมข้ึนจํานวนมาก รวมท้ังมีการจัดตั้งองคกรปกครองทองถ่ินเพ่ิมข้ึน ทําใหเกิดการจัดบริการสาธารณะซ้ําซอน
กันอยางกวางขวาง นอกจากนี้ งานของ ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง22 ยังชี้ใหเห็นวา ปญหา
การปฏิบัติงานซ้ําซอนกันระหวางหนวยงานตาง ๆ ในพ้ืนท่ีนั้น เปนเพราะท้ังหนวยราชการบริหารสวนกลาง
และหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคตางก็ปฏิบัติภารกิจในเชิงปฏิบัติการ ภารกิจบางภารกิจจึงมีการจัดบริการ
จํานวนมากและเปนอิสระจากกันและกันภายใตโครงสรางการจัดการแบบแยกสวน สงผลตอประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล และความคุมคาของการบริหารกิจการสาธารณะ

งานวิจัยของ วุฒิสาร ตันไชย23 เรื่อง “บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ”
พบวาปญหาเรื่องความซ้ําซอนในการบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ มีความซ้ําซอนในการจัดบริการ
สาธารณะใน 2 รูปแบบ คือ

ประการท่ีหนึ่ง ภารกิจซ้ําซอนระหวางสวนราชการซึ่งเปนความซ้ําซอนท้ังจากสวนราชการสังกัดบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคดวยกันเองในจังหวัด เชน งานดานการสงเสริมและพัฒนาอาชีพ พบวามีบริหารราชการ
สวนภูมิภาคที่ปฏิบัติงานดังกลาวหลายหนวยงาน รวมถึงความซ้ําซอนในการจัดบริการสาธารณะระหวาง
การบริหารราชการสวนกลางและการบริหารราชการสวนภูมิภาคในทองถ่ิน เชน การสงเสริมอาชีพของศูนย
การศึกษานอกโรงเรียน กรมการศึกษานอกโรงเรียน กระทรวงศึกษาธิการ และการสงเสริมอาชีพของสํานักงาน
พัฒนาชุมชน กรมการพัฒนาชุมชน กระทรวงมหาดไทย เปนตน

ประการท่ีสอง รัฐ (ราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค) จัดบริการสาธารณะซ้ําซอนกับการจัดบริการ
สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ในกิจกรรมประเภทเดียวกัน) พบวา มีความซ้ําซอนกับการดําเนินงาน
ขององคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เหลานี้ไดดําเนินการจัดบริการดานดังกลาวในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบอยูแลว

งานของ อมร รักษาสัตย24 ไดอธิบายวา สภาพปญหาการบริหารงานในพ้ืนท่ีภูมิภาคเปนผลจาก
ความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ซึ่งมีลักษณะแนวดิ่ง (Vertical Relations)
สงผลใหเกิดการควบคุมแนวดิ่งในหลายระดับ ท้ังการควบคุมโดยสวนกลางเหนือสวนภูมิภาค และสวนภูมิภาค
ควบคุมสวนทองถ่ินอีกทอดหนึ่ง ซึ่งมีผลตอการกําหนดความสัมพันธระหวางสวนราชการตาง ๆ ดังนั้น การปฏิบัติ
ราชการในจังหวัดจึงขาดการประสานงาน การอาศัยความสัมพันธ ความรวมมือ และความเขาใจท่ีดีตอกัน

22 ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง, การบริหารราชการสวนภูมภิาค: กลยุทธบริหารภาครฐั
(กรุงเทพฯ: สถาบันมาตรฐานสากลภาครัฐแหงประเทศไทย สํานักงาน ก.พ., 2545), น. 54.

23 วุฒิสาร ตันไชย, บทบาทของรัฐในการจัดบริหารสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัย
และใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร,2544)

24 อมร รักษาสัตย, สภาพการบริหาราชการ: ศึกษาวิเคราะหถึงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน
(ม.ป.ท., 2511), น. 16.
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ประกอบกับการมีหนวยราชการตาง ๆ ในพ้ืนท่ีภูมิภาคมากมายทําใหจังหวัดหมดฐานะองคการบริหารท่ีมี
ประสิทธิภาพ เพราะขาดการประสานงาน การอํานวยการ ราชการกลายเปนตางฝายตางทําไมเก่ียวของกัน

ขอสรุปดังกลาว สอดคลองกับงานของ นครินทร เมฆไตรรัตน25 ท่ีเห็นวาปญหาในเชิงความสัมพันธ
ระหวางราชการบริหารสวนกลางกับราชการบริหารสวนภูมิภาค มาจากการท่ีราชการบริหารสวนกลางลงไปจัดตั้ง
สํานักงาน และปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีจังหวัด โดยหนวยงานตาง ๆ เหลานี้จะมีสถานะเปนราชการบริหารสวนกลาง
ท่ีข้ึนตรงตอกรม ไมข้ึนตอผูวาราชการจังหวัด ซึ่งสงผลกระทบในเรื่องความเปนเอกภาพในการบริหารงาน
ของจังหวัดไมสามารถประสานใหหนวยงานตาง ๆ ดําเนินการไปในทิศทางเดียวกันไดจึงสงผลตอการจัดทํา
แผน โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับจังหวัดยังขาดแผนท่ีเปนยุทธศาสตรรวมของท้ังจังหวัด

จรัส สุวรรณมาลา26 ศึกษาปญหาดานความสัมพันธระหวางสวนภูมิภาค (จังหวัด-อําเภอ) กับสวนราชการ
ประจําจังหวัดและสวนราชการประจําอําเภอ พบวา ความสัมพันธดังกลาวเปนความสัมพันธแบบหลวม ๆ
และขาดแบบแผนท่ีชัดเจน แมวาผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอจะมีฐานะเปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัด
และอําเภอตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แตในทางปฏิบัติพบวา ผูวาราชการจังหวดั
และนายอําเภอเปนเพียงผูดูแลขาราชการประจําจังหวัดและอําเภอเทาท่ีไดรับมอบหมายจากสวนราชการบริหาร
สวนกลาง (กรม) เทานั้น ยิ่งไปกวานั้นจะพบวา กรมตาง ๆ มิไดมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดและอําเภอ
ในการบริหารงานบุคคลในสังกัดของกรมแตอยางใด จึงเห็นวาการปฏิบัติงานจะเปนลักษณะของตางคนตางทํา
มากกวารวมกันทํางาน

หากพิจารณาถึงปญหาดานการบริหารงานบุคคล ปรัชญา เวสารัชช และอภิชัย พันธเสน27 (2540)
กลาวถึงปญหาระบบราชการไทยในภาพรวมวา ปญหาหนึ่งคือ ตัวขาราชการ ไดแก ขาราชการขาดจริยธรรม
และจรรยาบรรณ ขาดความรูความสามารถ และความรูสึกต่ําตอยในเกียรติภูมิและศักดิ์ศรีของการเปน
ขาราชการ ดวยลักษณะดังกลาวจึงสงผลใหระบบราชการไทยเกิดความเสื่อมโทรมและเห็นวาควรมีการปฏิรูป
ระบบราชการอยางจริงจัง ในทํานองเดียวกัน กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว28 กลาววา ปญหา
การบริหารงานบุคคล เกิดความไมเปนธรรมในการพิจารณาใหคุณใหโทษ การสรรหาบุคคลก็มักจะไมไดคนเกง
และดีในคนเดียวกัน ในขณะท่ีการพัฒนาจะเนนพัฒนาท่ีภาคปฏิบัติมากกวาสํานึกของขาราชการ รวมไปถึง
การไดผลการปฏิบัติงานท่ีไมคุมคากับคาใชจายจํานวนมากในการบริหารงานบุคคล

25 นครินทร เมฆไตรรตัน, รายงานวิจัยเรื่อง สถานภาพและทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต,  อางแลว, 2544.
26 จรัส สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ, อางแลว, น. 41.
27 ปรัชญา เวสารัชช และอภิชัย พันธเสน, ปฏริูประบบราชการเพ่ืออนาคต (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุน

การวิจัย, 2540)
28 กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว, ขาราชการไทย ความสํานึกและอุดมการณ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539)
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สําหรับปญหาดานงบประมาณและทรัพยากร จรัส สุวรรณมาลา29 ชี้วา ปญหาเรื่องประสิทธิภาพ
ในการจัดบริการสาธารณะ มีสาเหตุมาจากการมีหนวยจัดบริการในระดับจังหวัดท่ีมากเกินไป สงผลใหการจัดบริการ
สาธารณะขาดประสิทธิภาพ เนื่องจากงบประมาณรายจายของรัฐสวนใหญหมดไปกับการบริหารจัดการ
สํานักงานของหนวยงานตาง ๆ และคงเหลือเงินสําหรับการจัดบริการโดยตรงไมมาก นอกจากนี้ ผลการศึกษา
ของสถาบันดํารงราชานุภาพ และสํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย30 ยังพบวาปญหาดานงบประมาณเปนอุปสรรคสําคัญในการปฏิบัติงานของกลุมจังหวัด กลาวคือ
กลุมจังหวัด/จังหวัดไดรับงบประมาณเพ่ือดําเนินการตามยุทธศาสตรนอย ซึ่งไมเพียงพอตอการท่ีจะขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรของจังหวัด/กลุมจังหวัดใหบรรลุผลตามเปาหมายท่ีวางไวได อีกท้ังยังขาดการบูรณาการงบประมาณ
ของหนวยราชการบริหารสวนกลางในจังหวัด และงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัด
เขาดวยกัน เพ่ือมาสนับสนุนการดําเนินงานตามยุทธศาสตรการพัฒนาของจังหวัดดวย

สําหรับปญหาดานกฎหมาย กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว31 ชี้วา ปญหาของระบบราชการ
ไทยสวนหนึ่งเปนปญหาดานกฎระเบียบ ซึ่งถูกกําหนดข้ึนโดยสวนกลาง มีลักษณะสอดคลองกับหลักการรวม
อํานาจ เนนความเปนข้ันตอน ความถูกตองตามบรรทัดฐานกลาง จึงไมสอดคลองกับการนําไปใชในทางปฏิบัติ
รวมถึงปญหากลไกการบริหารในการวางแผน การงบประมาณ การคลัง และการตรวจสอบ จะเนนความถูกตอง
ตามระเบียบการปฏิบัติงานมากกวาการคํานึงถึงผลลัพธ

ทศพร ศิริสัมพันธ32 ชี้ในทํานองเดียวกันวา การบริหารราชการแผนดินแบบประเพณีนิยมจะใชการตั้ง
กฎเกณฑระเบียบวิธีปฏิบัติเพื่อสรางมาตรฐานกลางในการกํากับควบคุมและปองกันความผิดพลาด
ทางการบริหารงานไว รวมถึงการจัดตั้งหนวยงานกลางตาง ๆ ข้ึน เปนตน ซึ่งผลปรากฏวา กฎระเบียบและ
แบบแผนมาตรฐานกลางกลายเปนอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน อาทิ ความลาชาซ้ําซอน การรวมอํานาจ
การตัดสินใจ ไมยืดหยุนคลองตัว ขาดการตอบสนองตอความตองการของผูรับบริการ เนนการจับผิดและลงโทษ

ผลการศึกษาดังกลาวใหขอสรุปวา การถายโอนอํานาจการควบคุมของหนวยงานกลางคืนใหแก
หนวยงานปฏิบัติ หรือการผอนคลายการควบคุมทางดานการบริหารงาน เปนวิธีท่ีจะชวยใหเกิดความคลองตัว
ในการบริหารทรัพยากรและอํานาจการตัดสินใจสั่งการไดอยางเบ็ดเสร็จเต็มท่ีแกผูบริหารสูงสุดของแตละหนวยงาน
อยางไรก็ดี อิสระความคลองตัวและอํานาจการบริหารงานดังกลาวจะตองถูกแลกเปลี่ยนกับพันธะเงื่อนไข
บางประการดวย นอกจากนี้ เม่ือมีการถายโอนอํานาจของหนวยงานกลางแลว หนวยงานกลางแตละแหงจะตอง
ปรับบทบาทและภารกิจหนาท่ีของตนเองใหมีความเหมาะสมอยางตอเนื่องดวย

29 จรัส สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ, อางแลว.
30 สถาบันดํารงราชานุภาพ และสํานักพัฒนาและสงเสรมิการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวง

มหาดไทย, การบริหารจดัการของกลุมจังหวัดในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับพ้ืนท่ี (กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ, 2548)
31 กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว, ขาราชการไทย ความสํานึกและอุดมการณ, อางแลว.
32 ทศพร ศิริสัมพันธ, ยุทธศาสตรการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน (นนทบุรี: สถาบันพระปกเกลา, 2544), น. 23-25.
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สําหรับปญหาดานการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ี กระมล ทองธรรมชาติ และคณะอนุกรรมการพิจารณา
ปฏิรูปการบริหารราชการสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน (2527) ชี้วา สภาพปญหาของการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ระดับจังหวัดเก่ียวของกับเรื่องปญหาดานการวางแผนท่ีไมสอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัด เพราะแผนพัฒนา
จังหวัด ถูกวางแนวทางไวอยางกวาง ๆ อีกทั้งไมมีขอมูลสนับสนุนเพียงพอสําหรับจัดทําแผน แผนดังกลาวจึง
ไมสอดคลองกับความตองการของประชาชน เชนเดียวกับรายงานการศึกษาวิจัยของสถาบันดํารงราชานุภาพ
และสํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย (2552) พบวา
ปญหา/ขอจํากัดในการดําเนินการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและงบประมาณจังหวัด/กลุมจังหวัดสวนหนึ่งมาจาก
การขาดขอมูลท่ีถูกตองและเปนปจจุบัน และการขาดการจัดลําดับความสําคัญของขอมูลท่ีทําใหเห็นวาปญหา
ใดท่ีจําเปนตองแกไขกอนหรือหลัง

6.3 อํานาจหนาท่ีและบทบาทของผูวาราชการจังหวัด

งานวิเคราะหสภาพปญหาเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในชวงแรก ปรากฏในงานของ
ชํานาญ  ยุวบูรณ33 ซึ่งศึกษาผลกระทบตออํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด ภายหลังการประกาศใช
พระราชบัญญัติวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 ซึ่งบัญญัติใหมีการจัดตั้ง “ภาค” ข้ึนในฐานะ
หนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ กลาวคือ ในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค การบริหาร
ราชการภาคอยูในอํานาจหนาท่ีของ “ผูวาราชการภาค” ซึ่งมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาขาราชการสวนภูมิภาค
และรับผิดชอบการงานภายในเขตภาคไดทุกกระทรวง ทบวง กรม ยกเวนขาราชการตุลาการและทหาร

สําหรับหัวหนาสวนราชการประจําภาค ใหมีอํานาจหนาท่ีปกครองบังคับบัญชาขาราชการและ
รับผิดชอบราชการในเขตภาคตามสายงาน นอกจากนี้ ยังบัญญัติใหเปลี่ยนตําแหนงขาหลวงประจําจังหวัด
มาเปนผูวาราชการจังหวัด ทําหนาที่ปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบการบริหารราชการ
ของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ภายในเขตจังหวัดโดยตรง โดยมีคณะกรมการจังหวัดเปนท่ีปรึกษา อยางไรก็ดี
แมวากฎหมายจะไดกําหนดใหภาคมีฐานะเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค แตทวาก็มิไดมีบทบัญญัติ
ใหภาคมีฐานะเปนนิติบุคคลเชนจังหวัด

ท้ังนี้เนื่องจากตามนัยของบทบัญญัติดังกลาว มิไดมุงหมายท่ีจะใหภาคเปนหนวยการปกครองสําหรับ
ดําเนินการบริการสาธารณะ หากแตตองการใหเปนหนวยงานท่ีแยกจากสวนกลาง เพ่ือออกไปทําหนาท่ีตรวจตรา
งานของราชการบริหารสวนภูมิภาคในเขตนั้นภายใตเอกภาพการควบคุมดูแลของผูวาราชการภาคแตผูเดียว
โดยมีเปาหมายหลักคือ เปนการแบงเบาภาระในการสงผูแทนออกไปตรวจสอบการปฏิบัติงานตามท่ีสวนกลาง
ไดสั่งการไป

33 ชํานาญ ยุวบูรณ, “ลักษณะกฎหมายปกครองไทยภายหลังการเปลีย่นแปลงการปกครอง,” ใน นครินทร เมฆไตรรัตน
(บรรณาธิการ), รัฐศาสตร-การเมือง รวมบทความวิชาการทางรัฐศาสตร พ.ศ. 2492-2515 (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2542), น. 131.



- 353 -

สุพจน  เลาวัณยศิริ34 ชี้วา เม่ือมีการจัดตั้งภาคเปนหนวยบริหารราชการในระดับภูมิภาคแลว กลับ
นําไปสูปญหาความยุงยากในการบริหารราชการหลายประการ กลาวคือ ประการแรก การใหอํานาจบริหาร
ราชการในภูมิภาคบางสวนแกผูวาราชการภาค ทําใหผูวาราชการจังหวัดตองอยูใตการบังคับบัญชาถึง 2 ชั้น
นั่นคือ ภาค และกระทรวง สภาพเชนนี้จึงสงผลใหเกิดความลังเลลาชาในการบริหารราชการจังหวัด เพราะตอง
คํานึงถึงผูบังคับบัญชาถึง 2 ระดับ ประการท่ีสอง เกิดความลาชาในการสั่งการและรายงานการปฏิบัติราชการ
เนื่องจากผูวาราชการจังหวัดตองรายงานผานภาคเสมอ เชนเดียวกับการสั่งการของกระทรวงไปยังจังหวัด
ก็ตองทําสําเนารายงานไปยังภาคเสียกอน จึงเปนการเพ่ิมข้ันตอน สิ้นเปลืองเวลาและคาใชจาย ประการท่ีสาม
การแตงตั้งโยกยายขาราชการภายในจังหวัดซึ่งอยูในเขตอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการภาค มักเกิดความ
ขัดแยงข้ึนเม่ือผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบดวย เปนเหตุใหกระทรวงตองเขามาเปนผูวินิจฉัยไกลเกลี่ย
ประการสุดทาย เกิดความซ้ําซอนในการบริหารและสั่งการอ่ืน ๆ

ดวยเหตุดังกลาว พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2499 (ฉบับท่ี 3) จึงไดแกไขให
ผูวาราชการภาคไมมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาขาราชการในจังหวัดอีกตอไป คงมีแตอํานาจในการตรวจตรา
เทานั้น ดวยเหตุนี้ ภาคจึงหมดความสําคัญในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค อันนําไปสูการแกไข
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินอีกครั้ง โดยกําหนดใหยกเลิกภาคในฐานะหนวยบริหารราชการ
สวนภูมิภาค ใหคงไวแต “เขต” ซึ่งหัวหนาเขตเปนขาราชการสวนกลางที่ออกไปตั้งสํานักงานอยูในพื้นท่ี
สวนภูมิภาค หัวหนาเขตมีหนาท่ีเพียงใหคําปรึกษาแนะนําทางวิชาการแกผูวาราชการจังหวัดท่ีอยูในพ้ืนท่ีเขตนั้น

อมร รักษาสัตย35 สรุปวา ภายหลังประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2499
ท้ังแกไขเพ่ิมเติมฉบับท่ี 3 และ 4 แลว ปรากฏวาโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคมีความเปลี่ยนแปลง
ในสาระสําคัญ กลาวคือ ประการแรก หนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคคงเหลือเพียงจังหวัดและอําเภอ
เนื่องจากยกเลิกภาคไป แตอาจมี “เขต” ซึ่งเปนหนวยราชการบริหารสวนกลางที่ไปตั้งสํานักงานประจําอยู
ในจังหวัด เพ่ือปฏิบัติงานดานวิชาการอยางเดียว โดยไมมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการ ผลก็คือ ผูวาราชการ
จังหวัด ซึ่งเปนขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทยตองบริหารราชการโดยรับนโยบายจากราชการบริหาร
สวนกลางนับตั้งแตรัฐบาล กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ มาปฏิบัติ แตทวาผู ว าราชการจังหวัดกลับไมมี
ความสัมพันธกับหัวหนาสวนราชการประจําเขตแตอยางใด ท้ังนี้ เนื่องจากหัวหนาสวนราชการประจําเขต
ในฐานะราชการบริหารสวนกลางท่ีมาตั้งในจังหวัดสามารถปฏิบัติงานดานวิชาการกับสวนราชการของตน
ในจังหวัดไดโดยตรง

ประการท่ีสอง ยังคงใหมีตําแหนงผูตรวจการกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเปนขาราชการสวนกลาง ออกไป
ตรวจตราการปฏิบัติงานของขาราชการในสวนภูมิภาคเปนครั้งคราว ไมมีการประจําในเขตทองท่ี และ ประการสุดทาย

34 สุพจน เลาวัณยศริิ, “ความเปนมาของการจัดตั้งและยกเลิกการปกครองแบบภาค” ใน กฐินมหาดไทย, ท่ีระลึก
เน่ืองในงานถวายผาพระกฐินพระราชทานของกระทรวงมหาดไทย ประจําป 2533, น. 127 – 128.

35 อมร รักษาสตัย, สภาพการบริหารราชการ: ศึกษาวิเคราะหถึงการบริหารราชการ สวนกลาง สวนภมูิภาค และ
สวนทองถ่ิน (พระนคร: สถาบันบณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2511), น. 23.
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อํานาจของผูวาราชการภาคแตเดิมถูกโอนไปเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัดเชนเดียวกับอํานาจบริหาร
ราชการในจังหวัด ซึ่งเดิมอยูที่คณะกรมการจังหวัด ไดเปลี่ยนมาเปนอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด
อยางเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว สวนคณะกรมการจังหวัดซึ่งเดิมเปนผูมีอํานาจหนาท่ีบริหารราชการในจังหวัด
ก็กลายเปนเพียงท่ีปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในภารกิจท่ีเก่ียวของกับกระทรวง
ทบวง กรมท่ีตนสังกัด

ในสวนของอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดนั้น นอกจากอํานาจหนาท่ีในการรับผิดชอบการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค และรับนโยบายคําสั่งจากราชการบริหารสวนกลางมาปฏิบัติในจังหวัดแลว ประกาศคณะ
ปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ขอ 53 ไดระบุอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดไวเปนการเฉพาะ ดังนี้ (1) บริหาร
ราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ (2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง
ทบวง กรม มอบหมาย หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล (3) บริหารราชการตาม
คําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจการแผนดินในเม่ือไมขัดตอกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับของกระทรวง
ทบวง กรม หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี

(4) ควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของขาราชการที่ประจําอยูในจังหวัดนั้น และอยูในบังคับบัญชา
และความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัดนั้น มีอํานาจตรวจตรา แนะนําชี้แจง หรือสั่งใหขาราชการในจังหวัด
นั้นใหปฏิบัติหรือยับยั้งการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี
หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไวชั่วคราว และรายงานกระทรวง ทบวง กรมท่ีเก่ียวของ (5) ควบคุมดูแล
การบริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดตามกฎหมาย (6) กํากับการปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานองคการของรัฐบาล
หรือรัฐวิสาหกิจใหมีอํานาจจัดทํารายงาน หรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการดําเนินการขององคการ
ดังกลาวตอรัฐมนตรีตนสังกัด องคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ (7) บรรจุแตงตั้งใหความดีความชอบหรือ
บําเหน็จและลงโทษขาราชการบริหารสวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมายและตามท่ีปลัดกระทรวงหรืออธิบดี
มอบหมาย

ประกาศคณะปฏิวัติดังกลาวกําหนดไววา อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติ
ราชการท่ีผูวาราชการจังหวัดจะถือปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติ
คณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ถากฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นมิไดกําหนด
เรื่องการมอบอํานาจไวเปนอยางอ่ืน จะมอบอํานาจโดยทําเปนหนังสือใหรองผูวาราชการจังหวัดหรือหัวหนา
สวนราชการประจําจังหวัดคนใดทําการแทนในนามผูวาราชการจังหวัด ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนดได

จากลักษณะของอํานาจการควบคุมสั่งการและบังคับบัญชาดังกลาว ประทาน คงฤทธิศึกษากร36 ชี้วา
หากพิจารณาในทางปฏิบัติ จะสังเกตไดวา ผูวาราชการจังหวัดตองประสบปญหาคอนขางมากในการบริหารราชการ
เนื่องจากผูวาราชการจังหวัดไมอาจสั่งการหรือปกครองบังคับบัญชาขาราชการในจังหวัดไดอยางแทจริง
โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของหนวยราชการตาง ๆ ท่ีตั้งอยูในจังหวัด แตมิไดข้ึนตรงตอผูวาราชการจังหวัด

36 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการระดับจังหวัด,” วารสาร
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 31:1 (2534), น. 107.
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หากแตข้ึนตรงตอสวนกลาง ตัวอยางเชน สํานักงานการประถมศึกษาจังหวัด เขตหรือแขวงการทาง สํานักงาน
ชลประทานเขต ศูนยพัฒนาท่ีดิน เปนตนหนวยราชการจากสวนกลางท่ีไปตั้งทําการในจังหวัดตาง ๆ แตบริหาร
ราชการเปนเอกเทศจากอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด นอกจากจะเปนสาเหตุหนึ่งของปญหาเกี่ยวกับ
อํานาจในการควบคุมการบริหารราชการตางๆ ของผูวาราชการจังหวัดแลว หนวยงานเหลานี้ ยังอาจ
กอใหเกิดสภาวะการทํางานซ้ําซอนกันของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาคอีกดวย

นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดยังมีอํานาจหนาท่ีตามบทบัญญัติของกฎหมายอ่ืนๆ อีกหลายประการ
ไดแก อํานาจตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 อํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนจังหวัด อํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการทะเบียนและบัตร อํานาจหนาท่ีตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา อํานาจเก่ียวกับพระราชบัญญัติระเบียบพนักงานฝายอัยการ พ.ศ. 2503 อํานาจเก่ียวกับ
กฎหมายวาดวยการปองกันการกระทําอันเปนคอมมิวนิสต กฎหมายวาดวยการปองกันภัยฝายพลเรือน
กฎหมายแรงงาน กฎหมายวาดวยท่ีราชพัสดุ เปนตน37

จากการศึกษาบทบาทและสถานภาพของราชการบริหารสวนภูมิภาคของ สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ38

พบวา กอนการปรับเปลี่ยนการบริหารราชการจังหวัดมาเปนการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการท่ัวประเทศ
ในป พ.ศ. 2546 การบริหารราชการภายใตอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดตองประสบกับปญหา
และอุปสรรคในประการตาง ๆ ดังตอไปนี้

ประการแรก ปญหาการขาดความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชาหนวยราชการในพ้ืนท่ี เนื่องจาก
การมีราชการบริหารสวนกลางลงไปจัดตั้งสํานักงานและปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีจังหวัดเปนจํานวนมาก ซึ่งหนวยงานตาง ๆ
เหลานี้จะรูจักกันในนามของเขต ศูนย สํานักงานภูมิภาค เปนตน หนวยงานตาง ๆ เหลานี้จะมีสถานะ
เปนราชการบริหารสวนกลางท่ีข้ึนตอกรม ไมข้ึนตอผูวาราชการจังหวัด กลาวคือ สวนราชการท่ีข้ึนตรงตอ
สวนกลางนั้นมักจะมีโครงการและการดําเนินการตามโครงการตาง ๆ ของตนเอง ซึ่งการดําเนินการตามโครงการ
เหลานั้น ไมจําเปนตองแจง หรือประสานงานใหทางจังหวัด ซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคไดรวมรับทราบ
ผลท่ีตามมาคือ ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีสถานะเปนหัวหนาและผูบังคับบัญชาสูงสุดของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ในแตละจังหวัด ไมทราบวามีโครงการหรือกิจกรรมของหนวยงานใดบางท่ีลงมาดําเนินการในพ้ืนท่ี และไมสามารถ
ดําเนินการแกไขปญหาไดอยางเต็มท่ี เพราะกิจกรรมเหลานั้นมิไดอยูในอํานาจและความรับผิดชอบของผูวา
ราชการจังหวัด

ประการท่ีสอง ปญหาความหลากหลายของกฎหมายและกฎเกณฑท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการจังหวัด
เม่ือพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด จะพบวา มีอยูเปนจํานวนมาก ไมวาจะเปน
พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ และ
คําสั่ง ซึ่งเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ีของสวนราชการระดับกระทรวงและกรมจํานวนมาก ในขณะท่ีการรวบรวม

37 เรื่องเดียวกัน, น. 108.
38 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัย เรื่องสถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภมูิภาคในอนาคต,

อางแลว, น. 155-198.
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กฎหมายและระเบียบเหลานั้นใหครบถวนมีความยากลําบาก เพราะแมแตกระทรวง ทบวง กรม ก็มิไดรวบรวมไว
อยางครบถวน อีกท้ังมีการเปลี่ยนแปลงเคลื่อนไหวอยูตลอดเวลา จึงเปนการยากสําหรับผูวาราชการจังหวัด
ท่ีจะทราบถึงอํานาจหนาท่ีของตนเองอยางครบถวน

ประการท่ีสาม การบริหารงานบุคคลท่ียังรวมศูนยท่ีกรม แมวาหัวหนาสวนราชการในระดับกรมตาง ๆ
จะไดมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจในการพิจารณา แตงตั้ง โยกยาย และพิจารณาความดี
ความชอบขาราชการตั้งแตระดับ 7 ลงมาไดก็ตาม แตทวาในความเปนจริงจะเห็นไดวาผูวาราชการจังหวัด
สามารถโยกยายและสับเปลี่ยนขาราชการไดเพียงในเขตจังหวัดเทานั้น การขอสงตัวคืนหรือการขอสับเปลี่ยน
ขาราชการระหวางจังหวัด ไมไดเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด แตยังคงเปนอํานาจของเจากรมในสวนกลาง
เชนเดียวกันกับในกรณีของการพิจารณาเรื่องการเลื่อนข้ันเงินเดือนของขาราชการ ท่ีแมจะมีการมอบอํานาจให
ผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจในการพิจารณา แตทวาในทายท่ีสุดแลว อํานาจในการพิจารณาข้ันสุดทาย
ก็ยังคงอยูท่ีกรมเจาสังกัดในสวนกลาง เพราะในการเลื่อนข้ันเงินเดือนนั้น ตองอาศัยงบประมาณของกรม
ตนสังกัดของขาราชการเหลานั้น แมวาผูวาราชการจังหวัดจะไดเสนอบุคคลใดบุคคลหนึ่งใหไดรับการเลื่อน
เงินเดือน 2 ข้ันไปก็ตาม ใชวาบุคคลนั้นจะไดรับการเลื่อน 2 ข้ัน ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดเสนอไป เพราะกรม
ตนสังกัดอาจปฏิเสธ โดยใหเหตุผลวาทางกรมไมมีงบประมาณเพียงพอ

ประการท่ีสี่ การขาดความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด เปนปญหา
หลักประการหนึ่งท่ีทําใหการบริหารงานในสวนของภูมิภาคไมมีความเปนเอกภาพ และไมสามารถประสานให
หนวยงานตาง ๆ ดําเนินการไปในทิศทางเดียวกันไดนั้นก็คือ ปญหาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาค
โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับจังหวัด ยังขาดแผนในระดับท่ีเปนแผนยุทธศาสตรรวมของท้ังจังหวัด เพราะเม่ือ
พิจารณาถึงกระบวนการจัดทําแผนในแตละจังหวัดแลว จะเห็นไดวาในจังหวัดหนึ่ง ๆ จะมีแผนพัฒนาจํานวน
หลายแผน ไมวาจะเปนแผนของกระทรวง ทบวง กรม และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ลักษณะท่ีตางคนตางทํา
เชนนี้ สงผลทําใหการทํางานไมมีเอกภาพ

ประการสุดทาย ขอจํากัดในระบบการมอบอํานาจจากสวนกลางใหผูวาราชการจังหวัด เปนปญหา
สําคัญอีกประการหนึ่งในการบริหารงานของราชการบริหารสวนภูมิภาค ในทางหลักการ ผูวาราชการจังหวัด
ในฐานะท่ีเปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัดจะตองมีอํานาจในการจัดการกิจการท้ังปวงท่ีสวนกลางกําหนดใหเปน
หนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาค แตทวาในสภาพความเปนจริงของการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ภายใตระบบการมอบอํานาจท่ีเปนอยู อํานาจท่ีผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลางยังคงมีลักษณะ
ที่ไมไดสมดุลกับหนาท่ีและความรับผิดชอบของตัวผูวาราชการจังหวัด หรือในบางกรณีท่ีมีการมอบอํานาจ
ใหกับผูวาราชการจังหวัดคอนขางมาก ผูวาราชการจังหวัดก็มิอาจดําเนินการตามอํานาจของตนไดอยางเต็มท่ี
เนื่องดวยขอจํากัดในเรื่องของทรัพยากรในดานตาง ๆ ท่ีอาจจะมีไมเพียงพอ
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สมคิด เลิศไพฑูรย39 ไดศึกษาวิจัยในเชิงประเด็นปญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของผูวา
ราชการจังหวัดและนายอําเภอพบวา ปญหาทางกฎหมายโดยท่ัวไปท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการ
จังหวัดและนายอําเภอ คือ ปญหาความไมชัดเจนและความไมสอดคลองกันของบทบัญญัติของกฎหมาย รวมถึง
ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการมอบอํานาจ ในทางปฏิบัติพบวามีปญหาเก่ียวกับการมอบอํานาจใหผูวา
ราชการจังหวัดและนายอําเภอหลายประการดวยกัน ไดแก การจัดตั้งสวนราชการระดับเขตและหนวย
ปฏิบัติการในจังหวัดท่ีข้ึนตอสวนกลาง ไมไดอยูภายใตการบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ
กระทรวง ทบวง กรมไมมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอแตกลับมอบอํานาจใหกับหัวหนา
สวนราชการในจังหวัดนั้น กระทรวง ทบวง กรมมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดนอยเกินไป และกระทรวง
ทบวง กรมมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดไมเปนเอกภาพ รวมถึงปญหาเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาท่ี
ใหมากแตไมมีบุคลากรและงบประมาณท่ีเพียงพอกับอํานาจหนาท่ี กลาวคือ ปญหาของผูวาราชการจังหวัดคือ
มีอํานาจหนาท่ีมากมายและกวางขวางตามกฎหมาย แตไมมีอํานาจอยางแทจริงในการปฏิบัติ

เอก ตั้งทรัพยวัฒนา และคณะ40 ชี้วา ปญหาการขาดการประสานงานเปนไปในลักษณะของการดูแล
ภาพรวมของงานในจังหวัด หรือการขาดเจาภาพในการบริหารจัดการจังหวัดโดยรวม และปญหาการขาดการมี
สวนรวมจากตัวแสดงท่ีมิใชรัฐ นอกจากนี้ จากการศึกษาของสถาบันดํารงราชานุภาพและสํานักพัฒนาและ
สงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย41 พบวา ปญหาท่ีสงผลใหเกิดความซ้ําซอน
ของโครงการมาจากการขาดการประสานงานและการบูรณาการโครงการระหวางหนวยงาน สวนราชการตางคน
ตางทํา ทําใหเกิดความซ้ําซอน อีกท้ังสวนราชการท่ีสังกัดสวนกลางใหความสําคัญกับจังหวัดนอย การปฏิบัติงาน
มุงเนนกับสวนกลางตนสังกัดขาดการประสานงานและความรวมมือกัน ในขณะท่ีงานของวิรัช วิรัชนิภาวรรณ42

พบวา นักการเมืองเปนปจจัยหนึ่งท่ีเปนอุปสรรคตอการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดเนื่องจากบทบาท
อํานาจหนาท่ีของนักการเมืองในการบริหารประเทศมีสูงข้ึน การถูกแทรกแซงจากฝายการเมือง สงผลใหเกิด
ความเกรงใจนักการเมืองและพรรคการเมือง นอกจากนี้ยังพบวา ในปหนึ่ง ๆ ผูวาราชการจังหวัดตองปฏิบัติหนาท่ี
ซึ่งมิใชหนาท่ีราชการโดยตรงและไมเกิดประโยชนตอประชาชนสวนรวม

39 สมคิด เลิศไพฑูรย, แนวทางการพัฒนากฎหมายในบทบาทของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอใหเอ้ือตอ
ประสิทธิภาพการบริหารราชการสวนภูมิภาค (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจยัและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544)

40 เอก ตั้งทรัพยวัฒนา และคณะ, องคการท่ีเปนทางการ: กรณีผูวาฯ CEO (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจฬุาลงกรณ
มหาวิทยาลยั, 2551)

41 สถาบันดํารงราชานุภาพ และสํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,
การพัฒนาขีดสมรรถนะจังหวัดในการจัดทําแผนและงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด (กรุงเทพฯ: บริษัท เอส. พี. เอ็น. การพิมพ
จํากัด, 2552)

42 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด: ผูวาราชการจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพฯ: Forepace Pub. House, 2547) และวิรัช
วิรัชนิภาวรรณ, ผูวาราชการจังหวัดไทย วิเคราะหเปรียบเทียบกับผูวาราชการจังหวัดของ สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส และญี่ปุน
(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั, 2541)
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6.4 ระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

งานศึกษาของ นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ สรุปวา นอกจากปญหาพ้ืนฐานในการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคที่มีมาตั้งแตอดีตแลว ยังมีปญหาใหมที่เกิดขึ้นหลังจากที่มีการเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคแบบบูรณาการในหลายประการดวย กลาวคือ43 ประการท่ีหนึ่ง แมจะมีระบบบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการ แตปญหาการขาดการเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภายในจังหวัดก็ยังคงปรากฏใหเห็น
โดยเฉพาะอยางยิ่งการเชื่อมโยงกันระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับราชการบริหารสวนกลางที่มี
สวนราชการในพ้ืนท่ีจังหวัด ประการท่ีสอง วัฒนธรรมการทํางานของขาราชการบริหารสวนภูมิภาคยังไมสอดรับ
กับการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการท่ีเนนการบริหารงานแบบยุทธศาสตรเปนหลัก สืบเนื่องมาจาก
การบริหารแบบบูรณาการเนนยุทธศาสตรในการพัฒนาเปนหลักของราชการสวนภูมิภาคเพ่ิงเขามาสูสังคมไทย
ในระยะเวลาไมก่ีปท่ีผานมา แตวัฒนธรรมในการปฏิบัติราชการแบบเดิมท่ีมีมาอยางยาวนานหลายสิบป จึงทําให
มีวัฒนธรรมบางอยางไมเหมาะสมกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ ซึ่งจําเปนตองใหระยะเวลา
ในการปรับตัวของขาราชการในการทําความเขาใจถึงวิธีการทํางาน และวัฒนธรรมการทํางานแบบใหมท่ีควรจะเปน

ประการท่ีสาม ปญหาการใชทรัพยากรรวมกันภายในการบริหารราชการสวนภูมิภาค เนื่องจากการใชจาย
งบประมาณของกระทรวง กรม และจังหวัดถูกกําหนดกรอบไวโดยกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณซึ่ง
ยึดโยงอยูกับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ดังนั้น งบประมาณของกระทรวง กรมใดก็ถือวาเปน
ของกระทรวง กรมนั้น ๆ ไมอาจนํามาใชรวมกันเพ่ือผลักดันงานบางเรื่องท่ีสอดคลองและสามารถดําเนินการรวมกัน
ไดอยางคลองตัว การทํางานเชิงบูรณาการภายในจังหวัดจึงยังไมเกิดข้ึนจริง เพราะไมอาจโยกยายงบประมาณ
หรือใชทรัพยากรรวมกันได สงผลใหการบริหารราชการสวนภูมิภาคยังขาดประสิทธิภาพ ขาดเจาภาพ
และเกิดความซ้ําซอนอยู แมปที่ผานมาจะมีการจัดตั้งงบประมาณแบบบูรณาการใหแกผูวาราชการจังหวัด
แบบบูรณาการแลวก็ตาม

ประการท่ีสี่ ปญหาขาดเจาภาพหลักในขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด กลาวคือ แมจะมีความพยายาม
ทําใหจังหวัดรวมกลุมกันเพ่ือกําหนดยุทธศาสตรในการบริหารจัดการกลุมจังหวัดรวมกัน หรือการกําหนด
งบประมาณในการบริหารกลุมจังหวัดรวมกันแลวก็ตาม แตในทางปฏิบัติกลับพบวา กลุมจังหวัดตางไมได
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรและใชงบประมาณไปตามยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดไวอยางแทจริง การใชงบประมาณ
ของกลุมยุทธศาสตรกลับกลายเปนการดึงงบประมาณกลับมายังพ้ืนท่ีในจังหวัดของตนใหไดมากท่ีสุด หรืออยางนอย
ก็ตองไมนอยไปกวาที่จังหวัดตัวเองตองเสียงบประมาณไปใหกับกลุมจังหวัด การบริหารงานของกลุมจังหวัด
จึงขาดทิศทางท่ีเปนภาพรวมของกลุมจังหวัดอยางแทจริง สงผลใหยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดไมขับเคลื่อน

43 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ โครงการศกึษาวิจยั การประเมินผลความคุมคา
ตามภารกิจของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ประจําป 2552, สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษา
แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2552, น. 88-89.
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ปญหาใหมท่ีเกิดข้ึนหลังจากท่ีมีการเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ สงผล
กระทบตอการบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทยอยางนอยใน 5 ประการ ดังนี้ ประการแรก การบริหารราชการ
สวนภูมิภาคของไทยขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการสงผลใหสิ้นเปลืองงบประมาณเนื่องจากการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบเดิมไมไดมีทิศทางในการพัฒนาจังหวัดและอําเภอท่ีแนนอนชัดเจน แตเปนการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคโดยยึดภารกิจของกรมท่ีสวนกลางเปนหลัก ทําใหภารกิจของกรมจากสวนกลางบางอยาง
ไมสอดคลองกับสภาพปญหาภายในพ้ืนท่ี ไมตรงกับความตองการของประชาชนในภูมิภาค และภารกิจ
บางอยางในแตละกรมยังซ้ําซอนกันอีกดวย

ถึงแมการบริหารราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบเดิมจะมีแผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนาในระดับ
อําเภอก็ตาม แตในทางปฏิบัติกลับพบวา แผนพัฒนาดังกลาวไมไดมีการวิเคราะหหรือกําหนดทิศทางในการพัฒนา
อยางจริงจัง หากแตเปนแผนพัฒนาจังหวัด/อําเภอเพ่ือประกอบการของบประมาณในระบบเกาเทานั้น
แผนพัฒนาจังหวัด/อําเภอเปนเพียงแตการ “รวมเลม" ของแผนจากหนวยราชการตาง ๆ ภายในจังหวัดเขามา
เปนเลมเดียวกัน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบเดิมเปนการบริหารแบบ
"แบงแยก" ตามงานของแตละ “กรม” ท่ีหัวหนาสวนราชการของตนสังกัดอยูเทานั้น แตละสวนราชการไมได
รวมกันจัดทําแผนในการพัฒนาจังหวัดแตอยางใด

ประการท่ีสอง เกิดความสับสนของขาราชการและผูปฏิบัติงานกลาวคือเม่ือรัฐบาลมีนโยบายเปลี่ยนแปลง
การบริหารราชการสวนภูมิภาคจากแบบเดิมมาสูการบริหารราชสวนภูมิภาคแบบบูรณาการหรือ การบริหาร
จังหวัดแบบผูวาซีอีโอ (CEO) แตนโยบายการเปลี่ยนแปลงดังกลาวเปนการเปลี่ยนแปลงอยางเร็วรวดทําให
ขาราชการและผูปฏิบัติงานท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาคไมสามารถปรับตัวตามนโยบายดังกลาวไดทัน
ในระยะแรก อีกท้ังหนวยราชการระดับกรมในสวนกลางก็ไมไดใหความรวมมือในปรับปรุงการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคตามนโยบายของรัฐบาลเทาท่ีควร

ดังจะเห็นไดจากประเด็นเรื่องการมอบอํานาจท่ีกรมตาง ๆ ยังไมไดทําการมอบอํานาจในสวนของตน
ใหกับผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการเทาท่ีควร ซึ่งรัฐบาลเองก็ไดแตขอความรวมมือในการมอบอํานาจจาก
กรมตาง ๆ เทานั้นและไมมีสภาพบังคับแตอยางใด สถานภาพการบริหารราชการสวนภูมิภาคของผูวาราชการ
จังหวัดจึงไมใช “หัวหนาเจาหนาที่สูงสุด” (Chief Executive Officer) ภายในจังหวัด เพราะงานสวนใหญ
ในจังหวัดเปนงานของสวนกลาง อีกท้ังยังไมมีระบบงบประมาณและการบริหารงานบุคคลท่ีรองรับการบริหารงาน
แบบบูรณาการไดจริงอีกดวย การมอบอํานาจของกรมจากสวนกลางมาใหจังหวัดในสวนภูมิภาค จึงเปนการมอบ
อํานาจในบางประการท่ีนอยมากเม่ือเปรียบเทียบกับอํานาจท่ีกรมมีอยูในสวนกลาง

สําหรับปญหาความสับสนของขาราชการและผูปฏิบัติงานนั้น ปรากฏในหลายลักษณะ กลาวคือ
ขาราชการตองปรับตัวเพ่ือรองรับการปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ แต
ในทางปฏิบัตขิาราชการในพ้ืนท่ีกลับสับสนและไมทราบแนชัดวาใครเปนผูมีอํานาจในการบริหารจัดการภายใน
จังหวัดท่ีแนนอนชัดเจนระหวางผูวาราชการจังหวัด กับหัวหนาสวนราชการของสวนกลางภายในจังหวัด เพราะ
ผูวาราชการจังหวัดก็ไมสามารถสั่งการหัวหนาสวนราชการเหลานั้นไดนอกจากนี้ การประเมินผลการปฏิบัติ



- 360 -

ราชการของขาราชการก็ซ้ําซอนกันระหวางสวนกลางโดยกรมกับการประเมินผลของผูวาราชการจังหวัด สงผลให
ขาราชการเกิดความสับสน และกอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานวาขาราชการจําเปนตองยึดแนวทางใน
การปฏิบัติงานของยุทธศาสตรจังหวัด หรือยุทธศาสตรของกรม

ประการท่ีสาม การเรงรัดในการปรับระบบการทํางานของสวนราชการมากเกินไป อันสงผลใหขาราชการ
ตองทํางานหนัก กลาวคือ การกําหนดใหขาราชการเปนตัวจักรสําคัญในการปรับระบบการบริหารราชการสวน
ภูมิภาคแบบเดิม มาสูระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ ในขณะท่ีขาราชการบางสวนยังไมมี
ความรู ความเขาใจ และความชํานาญในการทํางานตามยุทธศาสตรมากนัก เชน ขาราชการสวนใหญยังไม
ทราบวาการบริหารงานตามแผนยุทธศาสตรคืออะไร ขาราชการจํานวนมากยังไมมีความรูเรื่องการจัดทําแผน
ยุทธศาสตร เปนตน แตดวยความเปนระบบราชการจึงทําใหขาราชการตกอยูในสภาพบังคับท่ีจะตองทําในสิ่งท่ี
ตนเองนั้นยังไมรู อันเปนเหตุใหขาราชการตองเรงรัดทํางานหนัก เพ่ือตอบสนองนโยบายการปรับเปลี่ยน
ดังกลาว อันเปนเหตุใหแผนยุทธศาสตรในแตละจังหวัดถูกจัดทําข้ึนมาดวยความรีบรอน ขาดความรอบคอบ
และตองมีการปรับแผนยุทธศาสตรกันบอยครั้ง ซึ่งงานตาง ๆ เหลานี้ลวนตกเปนภาระแกขาราชการโดยเฉพาะ
ขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย

นอกจากนี้ แมจะมีการจัดตั้งกลุมจังหวัดข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีในการประสานแผนยุทธศาสตรของจังหวัด
ตาง ๆ ภายในกลุมใหบูรณาการเปนแผนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด แตการบริหารงานของกลุมจังหวัดดังกลาว
ในระยะแรกกลับยังไมมีโครงสรางท่ีแนนอนชัดเจน ไมมีเจาภาพในการบริหารงานกลุมจังหวัด และไมมี
เจาหนาท่ีของกลุมจังหวัดโดยตรง สงผลใหขาราชการในจังหวัดตาง ๆ ตองรับภาระงานของกลุมจงัหวัดเพ่ิมเติมข้ึนมา
อีกท้ังงานภายในจังหวัดของตนก็ยังไมมีความเขาใจท่ีชัดเจนเพียงพอและกลายเปนภาระเพ่ิมเติมของขาราชการ
ในจังหวัด

ประการท่ีสี่ การบริหารราชการสวนภูมิภาคไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได
เทาท่ีควร กลาวอีกนัยหนึ่ง การบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนการตอบสนองตอหนวยงานมากกวาตอบสนอง
ตอประชาชน แมรัฐบาลจะมีความพยายามปรับเปลี่ยนการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหเปนการบริหารงาน
แบบบูรณาการมาตั้งแตป พ.ศ. 2544 แตในระยะแรกประชาชนยังไมรูสึกถึงการเปลี่ยนแปลงดังกลาวเทาท่ีควร
แมจะเปนประชาชนในโครงการจังหวัดนํารองเองก็ตาม สาเหตุมีหลายประการ ท้ังในเรื่องของระยะเวลาท่ีสั้น
เกินไปในการพิสูจนการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ หรือการเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคในระยะตนเปนการเปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการภายในเสียมากกวาจะเปนการปรับเปลี่ยน
การใหบริการประชาชนในพ้ืนท่ี

ในระยะเวลา 3 ปแรกของการปรับเปลี่ยนมาสูระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ การปรับปรุง
การบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงยังไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีไดมากนัก
ในขณะท่ีประชาชนก็ยังไมรูสึกถึงการเปลี่ยนแปลงดังกลาวดวยเชนกัน ท้ังนี้ เปนการสนองตอบตอความตองการ
ของหนวยราชการเสียมากกวาเปนการตอบสนองความตองการของประชาชน ดวยเหตุนี้ งานศึกษาดังกลาวจึง
เสนอใหมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหมอีกครั้งโดยเปนการปรับโครงสรางการบริหาร
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ราชการสวนภูมิภาคแบบเต็มรูปแบบ โดยนําเสนอเปนตัวแบบโครงสรางจังหวัดและกลุมจังหวัดท่ีมุงเนน
ผลสัมฤทธิ์ตามยุทธศาสตร โดยคํานึงถึงความตองการดาน Demand Side เปนหลัก และยังพิจารณาถึงสิ่งจําเปน
ดานอ่ืน ๆ ท่ีจะตองพิจารณาควบคูกันไปดวย เชน ระบบการมอบอํานาจ ระบบการบริหารงานบุคคล และ
ระบบงบประมาณ เปนตน

เม่ือวิเคราะหถึงนโยบายการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการหรือผูวาฯ CEO ผานกรอบทฤษฎีการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม งานศึกษาของ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ44 และเอก ตั้งทรัพยวัฒนา และคณะ45 ไดใหขอสรุป
ท่ีสอดคลองกัน คือ สาเหตุท่ีทําใหการกําหนดนโยบายของจังหวัดยังไมสามารถบรรลุเปาหมายของการพัฒนา
ระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการนั้น มีความเก่ียวพันกับปญหาของการบริหารสวนราชการภูมิภาค
ประการหนึ่ง นั่นคือ ปญหาการขาดการจัดเก็บขอมูลท่ีดี และการขาดความพรอมดานขอมูลเพ่ือใชในการตัดสินใจ
ซึ่งเปนสิ่งท่ีสําคัญยิ่งตอการบริหารกิจการสาธารณะในทุกระดับ

ผลการศึกษาสภาพปจจุบัน ปญหา ขอจํากัดและอุปสรรคของโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
รวมถึงระบบการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ในงานศึกษาลาสุดของ นครินทร เมฆไตรรัตน
และคณะ46 สรุปประเด็นปญหาสําคัญไวดังตอไปนี้

ประการแรก การขาดความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชาหนวยราชการในพ้ืนท่ี กลาวคือ หาก
พิจาณาโดยรวม โครงสราง บทบาท และภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน ยังคงปรากฏใหเห็น
สภาพความซ้ําซอนของภารกิจในการบริหารงานภาครัฐท่ีดํารงอยูมาอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะสภาพความซ้ําซอน
ท่ีเกิดข้ึนอันเนื่องจากการมีราชการบริหารสวนกลางลงไปจัดตั้งสํานักงานและปฏิบัติงานในพื้นที่จังหวัด
เปนจํานวนมาก เชน เขต ศูนย สํานักงานภาค เปนตน ซึ่งมีฐานะเปนหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค
นั่นคือ มีสถานะเปนราชการบริหารสวนกลางท่ีข้ึนตอกรม ไมข้ึนตอผูวาราชการจังหวัด

สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนก็คือ สวนราชการท่ีข้ึนตรงตอสวนกลางนั้น มักจะมีโครงการและการดําเนินการ
ตามโครงการตาง ๆ ของตนเอง ซึ่งการดําเนินการตามโครงการเหลานั้น ไมจําเปนตองแจง หรือประสานงาน
ใหทางจังหวัด ซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคไดรวมรับทราบ ผลท่ีตามมาคือ ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีสถานะ
เปนหัวหนาและผูบังคับบัญชาสูงสุดของราชการบริหารสวนภูมิภาคในแตละจังหวัด ไมทราบวามีโครงการ หรือ
กิจกรรมของหนวยงานใดบางท่ีลงมาดําเนินการในพ้ืนท่ี และไมสามารถดําเนินการแกไขปญหาไดอยางเต็มท่ี
เพราะกิจกรรมเหลานั้นมิไดอยูในอํานาจและความรับผิดชอบในการบริหารของผูวาราชการจังหวัด

44 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารจัดการและการบริหารการพัฒนาของหนวยงานของรัฐ (กรุงเทพฯ: เอ็กซเปอรเน็ท, 2550).
45 เอก ตั้งทรัพยวัฒนา และคณะ, องคการท่ีเปนทางการ: กรณีผูวาฯ CEO (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจฬุาลงกรณ

มหาวิทยาลยั, 2551).
46 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ โครงการเสริมสรางขีดสมรรถนะการบริหารราชการ

ในภูมิภาคและพัฒนาปรับปรุงการจัดความสัมพันธของราชการบรหิารสวนกลาง สวนภูมภิาค และสวนทองถ่ิน, สถาบันวิจัย
และใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2557., น. 246 –
252.
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ประการท่ีสอง สภาพความหลากหลายของกฎหมายและกฎเกณฑท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการ
จังหวัด กลาวคือ ราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน มีความสลับซอนในการใชอํานาจหนาท่ีของผูวา
ราชการจังหวัด รวมถึงการใชอํานาจหนาท่ีของสวนราชการประจําจังหวัดในสังกัดกระทรวงและกรมตาง ๆ ซึ่ง
อยูภายใตการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัด เนื่องจากเม่ือพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ี
ของผูวาราชการจังหวัดจะพบวา มีอํานาจหนาท่ีอยูเปนจํานวนมาก ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่ง ซึ่งเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ี
ของสวนราชการระดับกระทรวงและกรมจํานวนมาก ในขณะที่การรวบรวมกฎหมายและระเบียบเหลานั้น
ใหครบถวนมีความยากลําบาก เพราะแมแตกระทรวง ทบวง กรม ก็มิไดรวบรวมไวอยางครบถวน อีกทั้งมี
การเปลี่ยนแปลงเคลื่อนไหวอยูตลอดเวลา จึงเปนการยากสําหรับผูวาราชการจังหวัดท่ีจะทราบถึงอํานาจหนาท่ี
ของตนเองในเรื่องท่ีกฎหมายท่ีเก่ียวของไดกําหนดบทบาทหรืออํานาจหนาท่ีไวไดอยางครบถวน

ประการท่ีสาม สภาพการบริหารงานบุคคลท่ียังรวมศูนยท่ีกรม กลาวคือ สภาพการบริหารงานบุคคล
ของสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ียังคงรวมศูนยท่ีสวนราชการระดับกรมคอนขางมาก สงผลตอการพัฒนา
ใหกลไกการบริหารราชการจังหวัดมีบทบาทสําคัญในการสรางความเปนเอกภาพในการบริหารงานภาครัฐ
ระดับพ้ืนท่ี เนื่องจากแมวาหัวหนาสวนราชการในระดับกรมตาง ๆ จะไดมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด
เปนผูมีอํานาจในการพิจารณาแตงตั้ง โยกยาย และพิจารณาความดีความชอบขาราชการตั้งแตระดับ 7 ลงมาได
ก็ตาม แตทวาในความเปนจริงจะเห็นไดวา ผูวาราชการจังหวัดสามารถโยกยายและสับเปลี่ยนขาราชการไดเพียง
ในเขตจังหวัดเทานั้น นอกจากนี้ การขอสงตัวคืนหรือการขอสับเปลี่ยนขาราชการระหวางจังหวัดก็มิไดเปน
อํานาจของผูวาราชการจังหวัด แตยังคงเปนอํานาจของกรมในสวนกลาง เชนเดียวกันกับในกรณีของการพิจารณา
เรื่องการเลื่อนขั้นเงินเดือนของขาราชการ ท่ีแมจะมีการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจ
ในการพิจารณา แตทวาในทายท่ีสุดแลว อํานาจในการพิจารณาข้ันสุดทาย ก็ยังคงอยูท่ีกรมเจาสังกัดในสวนกลาง
เชนเดิม เพราะในการเลื่อนข้ันเงินเดือนนั้น ตองอาศัยงบประมาณของกรมตนสังกัดของขาราชการเหลานั้น

ประการท่ีสี่ การขาดความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด กลาวคือ
สภาพการขาดความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด เปนปญหาหลักประการหนึ่ง
ท่ีทําใหการบริหารงานในสวนของภูมิภาคไมมีความเปนเอกภาพและไมสามารถประสานใหหนวยงานตาง ๆ
ดําเนินการไปในทิศทางเดียวกันได

แมวาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหจังหวัดยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณได โดย
ใหถือวาจังหวัดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ รวมท้ังพระราชกฤษฎีกาวาดวย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ไดกําหนดใหมีการจัดระบบการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการอันนํามาสูการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ

แตในทางปฏิบัติยังพบวา กลไกการบูรณาการภายในระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคดังกลาว ยังประสบ
กับขอจํากัดในการปฏิบัติใหบรรลุเปาหมายไดอยางเปนรูปธรรม เนื่องจากระบบการบริหารงานจังหวัดและ
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กลุมจังหวัดแบบบูรณาการยังมีปญหาและอุปสรรคท่ีสงผลตอประสิทธิผลในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการ
พัฒนาพ้ืนท่ี โดยเฉพาะอยางยิ่งกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ซึ่งในหลายกรณี
พบวา ยังไมมีลักษณะเปนแผนท่ีเกิดจากการบูรณาการแผนระดับทองถ่ินเพ่ือเชื่อมโยงข้ึนมาสูการกําหนด
ยุทธศาสตรของจังหวัดและกลุมจังหวัดตามหลักการท่ีไดวางไวจริง

ประการท่ีหา สภาพขอจํากัดในระบบการมอบอํานาจจากสวนกลางใหผูวาราชการจังหวัด กลาวคือ ผูวา
ราชการจังหวัดในฐานะท่ีเปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัดควรมีอํานาจในการจัดการกิจการท้ังปวงท่ีสวนกลาง
กําหนดใหเปนหนาที่ของราชการบริหารสวนภูมิภาค แตทวาในสภาพความเปนจริงของการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคภายใตระบบการมอบอํานาจท่ีเปนอยู อํานาจท่ีผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลาง
ยังคงมีลักษณะท่ีไมไดสมดุลกับหนาท่ีและความรับผิดชอบของตัวผูวาราชการจังหวัด ในบางกรณีเปนปญหา
การไมมอบอํานาจหรือเพ่ิมอํานาจใหผูปฏิบัติงานในภูมิภาคอยางเพียงพอหรือในบางกรณีท่ีมีการมอบอํานาจ
ใหกับผูวาราชการจังหวัดคอนขางมาก ในขณะท่ีผูวาราชการจังหวัดก็มิอาจดําเนินการตามอํานาจของตนได
อยางเต็มท่ี เนื่องดวยขอจํากัดในเรื่องของทรัพยากรในดานตาง ๆ ท่ีอาจจะมีไมเพียงพอ

ประการท่ีหก สภาพขอจํากัดในการทํางานของกลไกการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการเปนสภาพ
ปญหาใหมท่ีเกิดข้ึนหลังจากท่ีมีการเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ ดังเห็นไดจาก
การบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีไมมีทิศทางท่ีสะทอนถึงประเด็นการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรของพ้ืนท่ีอยาง
ชัดเจน ขาดการเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภายในจังหวัดกันเองอยางเพียงพอ ขาดเจาภาพหลักในขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการอยางเปนเอกภาพ ปญหาการใชทรัพยากรรวมกันภายในการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค และขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ รวมท้ังปญหาวัฒนธรรมในการทํางานของขาราชการ
ท่ีไปปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีภูมิภาคยังไมสอดรับกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ และเปนการบริหาร
ราชการท่ีตอบสนองตอหนวยงานมากกวาประชาชน รวมไปถึงการแทรกแซงของฝายการเมืองในกระบวนการ
บริหารงบประมาณเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ

สําหรับประเด็นปญหาเก่ียวกับระบบบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย47 สรุปวา สภาพปญหาของการจัดตั้งกลุมจังหวัดในระยะเวลาท่ีผานมาพบวา มีปญหาสําคัญ 2 ประการ
คือ ประการแรก การจัดตั้งสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (OSM) ยังไมมีระเบียบกฎหมายรองรับ
โครงสรางการบริหารงาน และประการท่ีสอง การขาดอัตรากําลังเจาหนาท่ีปฏิบัติงานประจําสํานักบริหาร
ยุทธศาสตรกลุมจังหวัดโดยตรง บุคลากรที่ไดรับการแตงตั้งใหปฏิบัติหนาที่ประจําสํานักบริหารยุทธศาสตร
กลุมจังหวัดใน 10 กลุมทดลอง บางกลุมจังหวัดตองปฏิบัติหนาที่ที่สํานักงานจังหวัดควบคูไปดวย สงผลให
การทํางานขาดประสิทธิภาพ นอกจากนี้ บุคลากรยังขาดความม่ันใจในความกาวหนาในราชการท่ีปฏิบัติ

47 “เอกสารคําช้ีแจงประกอบการแบงสวนราชการของสํานักงานปลดักระทรวงมหาดไทย ขอเสนอการจัดตั้งสํานัก
บริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด,” 2551, น. 17-18.
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6.5 ขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัด

งานศึกษาของ นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ48 ชี้วา ขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัดมีสวนสําคัญ
ตอระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ท้ังนี้ ท่ีผานมาสํานักงานจังหวัดยังมีขอจํากัดในดานศักยภาพปรากฏ
ใหเห็น เนื่องจากนับแตการปฏิรูประบบราชการเม่ือป พ.ศ. 2545 มีระเบียบกฎหมายใหมตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนเปน
จํานวนมาก ทําใหสํานักงานจังหวัดมีบทบาทภารกิจใหม ๆ ท่ีเพ่ิมข้ึนไมวาจะเปนการบริหารดานยุทธศาสตร
แผนการพัฒนาจังหวัด การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ การบริหารราชการตามวิธีการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดีซึ่งจําเปนตองใชบุคลากรท่ีมีความชํานาญเฉพาะทางในการปฏิบัติตามหลักการบริหารราชการ
แนวใหม

นอกจากนี้ สํานักงานจังหวัดยังมีภารกิจใหม ๆ เกินกวาขอบเขตและบทบาทหนาท่ีรับผิดชอบดวย
เนื่องจากสํานักงานจังหวัดเปนหนวยงานท่ีมีบทบาทเปนศูนยกลางการบริหารงานสนับสนุนของผูวาราชการ
จังหวัด สงผลใหสํานักงานจังหวัดตองทํางานทุกอยางท่ีสงผลใหการดําเนินการของจังหวัดสามารถขับเคลื่อน
ตอเนื่องไปไดเปนอยางดี กลาวคือ สํานักงานจังหวัดตองทําหนาท่ีเปนตัวประสานงานใหกับหนวยงานอื่น ๆ
ในพ้ืนท่ีจังหวัด ตลอดจนอาจตองรับภาระงานฝากจากบางหนวยงาน หรืองานท่ีไมมีเจาภาพรับผิดชอบท่ีชัดเจน
ในพ้ืนท่ี ไมวาจะท้ังหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคดวยกันเอง หรือหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูใน
จังหวัด เปนตน ตลอดจนงานราชพิธี งานรัฐพิธี อีกดวย

สําหรับงานบางดานไดมีการถายโอนไปใหกับสวนราชการอ่ืนแลว แตสํานักงานจังหวัดยังตอง
รับผิดชอบ ไดแก งานดานความม่ันคงชายแดน งานกิจการผูอพยพและชนกลุมนอย งานสัญชาติ งานปฏิบัติการ
ดานการขาว งานตามกฎหมายดานสถานบริการและโรงแรมตามกฎหมายวาดวยการพิจารณาอนุญาตใหดูด
ทราย งานคุมครองผูบริโภค งานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย งานดานการกีฬาและงานดานการทองเท่ียว
นอกจากนี้ หนวยงานตาง ๆ ในสวนกลางยังมีการสั่งการในบางเรื่องไปยังจังหวัดโดยตรง ซึ่งถือเปนการเพ่ิม
ภารกิจใหกับจังหวัดนอกเหนือจากภารกิจในความรับผิดชอบ ในขณะเดียวกัน สํานักงานจังหวัดยังถูกคาดหวัง
ใหตองตอบสนองการสั่งการของสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนอันดับแรก ดังนั้น ในทางปฏิบัติ
สํานักงานจังหวัดจึงมีขอจํากัดในการทํางานใหกับผูวาราชการจังหวัดในฐานะหนวยสนับสนุนการบริหารเชิง
ยุทธศาสตรในพ้ืนท่ี

ผลการศึกษาทบทวนและวิเคราะหโครงสราง บทบาท ภารกิจ และระบบการบริหารจัดการของสํานักงาน
จังหวัด สรุปวา สํานักงานจังหวัดมีปญหาขอจํากัดในการทําหนาท่ีในฐานะหนวยสนับสนุนการทํางานของผูวา
ราชการจังหวัดในระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในประการตาง ๆ ดังนี้49 ประการแรก ดานบทบาท

48 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ โครงการวิจยั เรื่อง การศึกษาพัฒนาระบบการบริหารงาน
ของสํานักงานจังหวัด ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2554, สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ
สํานักพัฒนาและสงเสริมการบรหิารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2554., น. 158-162.

49 เรื่องเดียวกัน, น. 408-410.
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และภารกิจของสํานักงานจังหวัด ผลการศึกษาพบวา สํานักงานจังหวัดสวนใหญมีขอบเขตภารกิจในอํานาจ
หนาท่ีรับผิดชอบกวางขวางกวาสวนราชการประจําจังหวัดหนวยงานอ่ืน ๆ คอนขางมากอยางเห็นไดชัด สวนหนึ่ง
เปนผลจากการมีปริมาณงานฝากจํานวนมาก รวมไปถึงงานท่ีไดรับมอบหมายใหดําเนินการตาง ๆ ซึ่งไมสมดุล
กับจํานวนอัตรากําลังท่ีมี ทําใหบุคลากรของสํานักงานจังหวัดหนึ่งคนตอปริมาณงานท่ีมากเกินกวาจะสามารถ
รับผิดชอบงานไดอยางมีประสิทธิภาพเพียงพอ

ประการท่ีสอง ดานโครงสรางการบริหารงานของสํานักงานจังหวัด ผลการศึกษาพบวา การจัด
โครงสรางการบริหารงานของสํานักงานจังหวัดในปจจุบันไมมีการปรับตัวใหสอดคลองกับลักษณะภารกิจและ
บทบาทหนาท่ีของสํานักงานจังหวัดท่ีมีการเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะบทบาทในฐานะศูนยกลางในการขับเคลื่อน
การบริหารยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด โครงสรางในปจจุบันจึงยังไมเหมาะสมเพียงพอตอการยกระดับ
ขีดความสามารถในการบริหารงานท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหารยุทธศาสตรจังหวัด โดยเฉพาะการจัด
กลุ มงานใหเอ้ือตอการประสานการทํางานระหวางฝายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของอยางบูรณาการ รวมถึงการจัด
โครงสรางเพ่ือรองรับการดําเนินงานท่ีเปนภารกิจรองหรือภารกิจท่ีมีลักษณะพิเศษของจังหวัด เชน กิจการท่ี
เก่ียวของกับการประสานราชการระหวางประเทศ และการคาชายแดน เปนตน

ประการท่ีสาม ดานการบริหารงานบุคคลของสํานักงานจังหวัด ผลการศึกษาพบวา สํานักงานจังหวัด
สวนใหญ ขาดบุคลากรที่มีความรูเฉพาะดาน อาทิ ความสามารถที่ทําเรื่องงบประมาณ และกระบวนการทํา
คําของบประมาณ สํานักงานจังหวัดมีอัตรากําลังไมสมดุลกับภารกิจงานที่ไดรับมอบหมายหรือรับผิดชอบ
บางกลุมมีปริมาณงานมากแตมีอัตรากําลังนอย สํานักงานจังหวัดขาดแผนพัฒนาทรัพยากรบุคคล ทําใหไมมี
แนวทางในการพัฒนาบุคลากรภายใน อีกทั้งไมมีการวิเคราะหศักยภาพและความเหมาะสมระหวางภารกิจ
กับบุคลากรท่ีรับผิดชอบอยางเพียงพอ บุคลากรของสํานักงานจังหวัดมีความรูสึกขาดขวัญกําลังใจ เนื่องจาก
ไมไดรับการสนับสนุน สงเสริมในเรื่องของความกาวหนาในสายงานอยางเหมาะสม

ประการท่ีสี่ ดานการบริหารงบประมาณของสํานักงานจังหวัด ผลการศึกษาพบวา งบประมาณท่ีจะ
นํามาใชในการบริหารจัดการมีอยูจํากัด ไมเพียงพอตอภารกิจและความรับผิดชอบของสํานักงานจังหวัด
ในปจจุบัน ซึ่งมีภาระจากรายไดประจําและอ่ืน ๆ เปนจํานวนมาก การเบิกจายงบประมาณโดยใชระบบ
GFMIS เจาหนาท่ีการเงินและบัญชียังขาดความคลองตัวในการใชระบบดังกลาว จึงควรท่ีจะไดพัฒนา
ขาราชการใหมีความรูความเขาใจอยางถูกตอง สํานักงานจังหวัดตองมีการพัฒนาระบบบริหารงบประมาณ
ท่ีโปรงใส ตรวจสอบไดตลอดเวลา สามารถเปนตัวอยางใหกับสวนราชการอ่ืน ๆ ไดเปนอยางดี ควรมีการแสดง
รายงานจัดสรรงบประมาณใหสํานักงานจังหวัดผานทางเว็บไซต และมีการแสดงผลการเบิกจายงบประมาณ
ของแตละหนวยงานจังหวัด เพ่ือเปรียบเทียบประสิทธิภาพการเบิกจาย

ประการท่ีหา ดานระบบสารสนเทศของจังหวัด ผลการศึกษาพบวา ระบบฐานขอมูลท่ีผานมา
หนวยงานในจังหวัดยังมีการนําขอมูลสารสนเทศจังหวัดไปใชประโยชนคอนขางนอย เนื่องจากขาดการบูรณาการ
ขอมูลจากสวนราชการอื่น ๆ ภายในจังหวัด ขาดการปรับปรุงฐานขอมูลใหมีความทันสมัยอยูเสมอ ขาด
การจัดทําการจัดทําฐานขอมูลสําหรับการวางแผนพัฒนาจังหวัด และเปนระบบฐานขอมูลเพ่ือใชในการติดตาม
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และประเมินผลโครงการ สํานักงานจังหวัดขาดบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญ มีความรูเฉพาะดานเก่ียวกับระบบ
ขอมูลสารสนเทศ

ประการท่ีหก ดานระบบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด ผลการศึกษาพบวา สํานักงานจังหวัดสวนใหญมี
ระบบการขับเคลื่อนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามกรอบท่ีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
(กบจ.) วางไว ในฐานะท่ีหัวหนาสํานักงานจังหวัดทําหนาท่ีเปนกรรมการและเลขานุการ กบจ. ซึ่งกลุมงาน
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดของสํานักงานจังหวัดจะเปนผูรับผิดชอบหลัก ซึ่งเปนหนวยสนับสนุนการประชุม
กบจ. ไดเปนอยางดี อยางไรก็ตามกลุมเปาหมายเห็นวา กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดยังมีปญหาและ
อุปสรรคบางประการ ไดแก โครงการตามแผนพัฒนาจังหวัดขาดความเชื่อมโยงกับประเด็นยุทธศาสตรจังหวัด/
กลุมจังหวัดอยางเพียงพอ ในบางจังหวัดยังขาดการระดมความคิดเห็นในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดท่ีมาจาก
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเทาท่ีควร และกรอบเวลาในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดกระชั้นชิดเกินไป

ประการท่ีเจ็ด ดานระบบการติดตามและประเมินผล ผลการศึกษาพบวา สํานักงานจังหวัดดําเนินการ
ติดตามประเมินผลตามโครงการของแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปอยูเปนประจํา และ
สํานักงานจังหวัดบางแหงยังมีการแตงตั้งคณะกรรมการติดตามเรงรัดการดําเนินการและการเบิกจาย
งบประมาณโครงการตามแผนพัฒนาจังหวัดเปนการภายในของแตละจังหวดัเอง และในบางจังหวัดใหหนวยงาน
ท่ีรับผิดชอบโครงการรายงานความกาวหนาการดําเนินการโครงการและการเบิกจายงบประมาณใหจังหวัด
ทราบอีกดวย

ประการท่ีแปด ดานวัฒนธรรมการทํางานของบุคลากรสํานักงานจังหวัด ผลการศึกษาพบวา บุคลากร
สวนราชการตาง ๆ ที่มาติดตอหรือรับบริการจากสํานักงานจังหวัดสะทอนวา การปฏิบัติหนาที่ของบุคลากร
ในสํานักงานจังหวัดบางสวนยังมีศักยภาพและความชํานาญในการทํางานในหนาท่ีไมเพียงพอ บุคลากร
บางสวนของสํานักงานจังหวัดขาดความรูความเขาใจในแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
การปฏิบัติงานของบุคลากรในสํานักงานจังหวัดในกระบวนการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดนั้น
เจาหนาท่ีท่ีมีความอาวุโสกวามักจะมอบหมายใหเจาหนาท่ีท่ีมีประสบการณนอยหรือเพ่ิงเขาทํางานไดไมนาน
รวมท้ังบุคลากรในตําแหนงลูกจางเปนผูรับผิดชอบดําเนินการในข้ันตอนตาง ๆ เปนสวนใหญ

บุคลากรของสํานักงานจังหวัดบางสวน มีทัศนะตอการปฏิบัติหนาท่ีในเชิงลบอันเนื่องมาจากการรูสึก
ขาดขวัญและกําลังใจในการทํางาน บุคลากรหลายฝายในสํานักงานจังหวัดไมสามารถปฏิบัติงานในหนาท่ี
รับผิดชอบหลักของตนเองไดอยางเต็มท่ี เนื่องจากในแตละวันมักจะมีงานเฉพาะกิจอ่ืน ๆ ท่ีมิไดอยูในความรับผิดชอบ
ของตนเองโดยตรง ปจจัยดานความเปนผูนําและทักษะในการบริหารงานของหัวหนาสํานักงานจังหวัดมีผลตอ
ความสําเร็จในการบริหารงานภายในสํานักงานจังหวัดคอนขางมาก ขวัญและกําลังใจในการทํางานของตนนั้น
สวนหนึ่งเกิดจากการไดรับความเอาใจใสจากหัวหนาสํานักงานจังหวัด การทํางานของบุคลากรในสํานักงาน
จังหวัดบางสวนยังขาดความรูสึกรับผิดชอบตอผูรับบริการ



- 367 -

6.6 สถานภาพของราชการบริหารสวนภูมิภาค

ประเด็นเก่ียวกับบทบาทและความสําคัญของการบริหารราชการสวนภูมิภาคเริ่มปรากฏชัดเจนและ
กวางขวาง นับตั้งแตในชวงกอนเหตุการณในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 หลังจากนั้นกระแสของการเรียกรอง
ใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด ซึ่งหมายถึงการเรียกรองใหมีการยุบเลิกการบริหารราชการสวนภูมิภาคไป
ดวยเริ่มปรากฏใหเห็นชัดเจนมากข้ึนท้ังในแวดวงวิชาการและนักการเมือง กลาวคือ ธเนศวร เจริญเมือง50

พรอมท้ังกลุมนักวิชาการ และนักการเมืองอีกจํานวนหนึ่ง ตางมีความคิดเห็นไปในทิศทางเดียวกันวา ประเทศไทย
ควรเริ่มตนใหมีผูวาราชการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน

ธเนศวร มองวาสําหรับจังหวัดเชียงใหมซึ่งเปนจังหวัดใหญและมีความเจริญสูงนั้น ไมสามารถมีอะไร
มากําหนดทิศทางการพัฒนาของเมืองเชียงใหมไดดีเทากับการขยายบทบาทของประชาชนใหเขามาเลือกตั้ง
ผูบริหารโดยตรง เพ่ือใหผูบริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนสามารถมุงม่ันทํางานไดอยางเต็มท่ี โดยไม
ตองกังวลวาในชวง 2-3 ปขางหนา กระทรวงมหาดไทยจะแตงตั้งใหเขาไปดํารงตําแหนงในท่ีอ่ืนอีก ธเนศวร ยังเสนอ
อีกดวยวาสําหรับเมืองเชียงใหมนั้น ในเขตเมืองและอําเภอรอบ ๆ ควรใหมีผูวาราชการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้ง
สวนเขตพ้ืนท่ีรอบนอกของจังหวัดเชียงใหมท่ีอยูหางไกลออกไปก็อาจใหมีการรวมอําเภอเหลานี้เขากับจังหวัด
ขางเคียงและคงรูปแบบการบริหารแบบเดิมเอาไว

นอกจากธเนศวรแลว ยังมีนักวิชาการและนักการเมืองอีกหลายทานท่ีมีความคิดเห็นไปในทางสนับสนุน
ใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด ท้ังนี้ นักวิชาการและนักการเมืองในกลุมนี้ตางมีความเชื่อม่ันวาหากใหมี
การเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดแลว ยอมเปนแนวทางหรือวิถีทางในการสงเสริมการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดยอมเปนการเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวม
ในทางการเมือง และกําหนดทิศทางในการพัฒนาจังหวัดของตนเองมากยิ่งข้ึน อยางไรก็ดี นักวิชาการและ
นักการเมืองในกลุมนี้อาจมีความเห็นที่แตกตางกันไปบางในแงของการดําเนินการ กลาวคือ กลุมหนึ่งเห็นวา
ควรผลักดันใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดนั้น กลุมหนึ่งเห็นวาอาจไมจําเปนตองกระทําพรอมกันในทุก ๆ
จังหวัด แตควรเริ่มทําในจังหวัดท่ีมีความพรอมกอนแลวจึงขยายออกไปยังจังหวัดอ่ืน ๆ เพ่ิมเติม51 ในขณะท่ี
บางคนอาจเสนอใหมีการดําเนินการพรอมกันท่ัวท้ังประเทศ52

50 ธเนศวร เจรญิเมือง, “ผูวาฯ เชียงใหมควรมาจากการเลือกตั้ง” ใน ธเนศวร เจรญิเมือง (บก.), เลือกตัง้ผูวาฯ
(เชียงใหม: โครงการศึกษาการปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2536), น. 15.

51 อัษฎางค ปาณิกบุตร, “การกระจายอํานาจการปกครองของไทย: กรณีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด”
ใน ธเนศวร เจริญเมือง (บก.), เลือกตั้งผูวาฯ (เชียงใหม: โครงการศึกษาการปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร
มหาวิทยาลยัเชียงใหม, 2536) ; ถวิล ไพรสณฑ 2536, “ทําไมตองเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด” ใน ธเนศวร เจรญิเมือง (บก.),
เลือกตั้งผูวาฯ (เชียงใหม: โครงการศึกษาการปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลยัเชียงใหม, 2536)

52 มานะ มหาสุวีระชัย, “แนวความคิดในการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด” ใน ธเนศวร เจริญเมือง (บก.), เลอืกตั้งผูวาฯ
(เชียงใหม: โครงการศึกษาการปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2536), น. 123.
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นิธิ เอียวศรีวงศ53 เปนนักวิชาการอีกคนหนึ่งท่ีมีความคิดเห็นสนับสนุนการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด
อยางชัดเจน กลาวคือ แมนิธิจะเห็นดวยกับหลักการกระจายอํานาจ แตนิธิก็เห็นวา ในการกระจายอํานาจนั้น
อํานาจท่ีไดรับการกระจายออกไปจะตองถึงมือประชาชนหรือองคกรของประชาชนในทองถิ่นอยางแทจริง
โดยประชาชนจําเปนตองมีอํานาจในการตัดสินใจ โดยเฉพาะอยางยิ่งท่ีเก่ียวของกับการจัดสรรทรัพยากร
ภายในทองถ่ิน ท้ังนี้นิธิไดใหขอคิดวาการกระจายอํานาจโดยใหผูวาราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้งแตเพียง
ลําพัง โดยท่ีมิไดมีการใหความสําคัญกับการทําใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ อยาง
แทจริงแลว การกระจายอํานาจโดยการใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดอาจเทากับเปนการเปดโอกาสให
พอคานายทุน ซึ่งสามารถควบคุมกลไกการเลือกตั้งไดเปนผูวาราชการจังหวัด แลวก็ใชอํานาจนั้นไปตักตวง
ทรัพยากรของชาวบานมาเปนประโยชนของตัวเองมากข้ึน จากมุมมองของนิธิดังท่ีไดกลาวมานี้ อาจทําใหเห็น
วาแนวคิดในสกุลความคิดแบบวฒันธรรมชุมชนนาจะมีสวนตอทรรศนะของนิธิในเรื่องดังกลาวบางไมมากก็นอย

กระแสแนวความคิดดังกลาวสะทอนจุดยืนเดียวกัน คือ กลไกของการบริหารราชการสวนภูมิภาค
เปนกลไกท่ีอาจจําเปนตองยุบเลิก โดยใหมีผูวาราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้งแทน ท้ังนี้ ดวยเหตุผลสําคัญ
ท่ีวาโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคอาจมีลักษณะท่ีไมสอดคลองกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย รวมไปถึงหลักการกระจายอํานาจ อยางไรก็ตาม นักวิชาการอีกกลุมหนึ่งและยังอาจรวมไปถึง
กลุมขาราชการประจําจากกระทรวงมหาดไทยกลับมีแนวคิดวา การบริหารราชการสวนภูมิภาคอาจยังเปนสิ่งท่ี
จําเปนสําหรับประเทศไทย ในอีกนัยหนึ่งนักวิชาการและขาราชการประจําในกลุมนี้มองวาผูวาราชการจังหวัด
รวมไปถึงกลไกการบริหารในระดับจังหวัดและอําเภอยังคงเปนสิ่งท่ีจําเปน

สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ54 มองวาการบริหารราชการสวนภูมิภาคหรือการแตงตั้งขาราชการ
ประจําลงไปทําหนาท่ีเปนผูวาราชการจังหวัดนั้นยังเปนสิ่งท่ีจําเปน โดยสมคิดและคณะมองวาแนวคิดของการมี
การบริหารราชการสวนภูมิภาคไมใชแนวคิดท่ีผิดแปลกไปจากหลายประเทศไมวาจะเปนฝรั่งเศส อิตาลี หรือ
แมแตสวีเดน นอกจากนั้น เหตุผลสําคัญท่ีการบริหารราชการสวนภูมิภาคมีความจําเปนก็เพราะวามีภารกิจ
หลายประการท่ีตองสงวนไวใหรัฐเปนผูดําเนินการเอง ไมสามารถท่ีจะใหมีการถายโอนภารกิจเหลานี้ไปใหแก
องคกรภาคสังคมและองคกรในระบบตลาดเปนผูดําเนินการแทนได อยางเชน ภารกิจดานการรักษาความสงบ
เรียบรอยและความม่ันคงภายใน ภารกิจดานความสัมพันธกับตางประเทศ การบริหารการพัฒนาท่ีเก่ียวของกับ
ความรวมมือในระดับภูมิภาค ภารกิจในดานเศรษฐกิจและการเงิน การบริหารการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน
ขนาดใหญ การพัฒนาท่ีตองปรับใชเทคโนโลยีและความชํานาญอยางสูง เปนตน

สมคิดและคณะย้ําวา ภารกิจเหลานั้นยังจําเปนตองใหรัฐดําเนินการเอง หรือมิเชนนั้นก็ตองแบงอํานาจ
ใหหนวยงานของรัฐในระดับพ้ืนท่ีเปนผูดําเนินการ55 ไมเพียงแตเฉพาะเงื่อนไขดานภารกิจหนาท่ีเทานั้น การท่ี

53 นิธิ เอียวศรีวงศ, “เลือกตั้งผูวาฯ” ใน ธเนศวร เจริญเมือง (บก.),เลอืกตั้งผูวาฯ (เชียงใหม: โครงการศกึษา
การปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2536), น. 32-33.

54 สมคดิ เลิศไพฑูรย และคณะ, สถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมภิาคในอนาคต, อางแลว, น. 297-299.
55 เรื่องเดียวกัน.
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ราชการบริหารสวนภูมิภาคยังจําเปนตองดํารงอยูตอไปยังเปนผลสืบเนื่องมาจากการท่ีองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินยังจําเปนตองมีหนวยงานซึ่งทําหนาท่ีในการกํากับดูแลดวย เพราะภูมิหลังของการจัดโครงสรางการ
บริหารราชการแผนดินของไทยมีลักษณะของการรวมศูนยอํานาจมาเปนเวลานาน เม่ือมีการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในระยะแรกองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังอาจไมมีความพรอมในหลาย
ๆ ประการ ดังนั้น จึงจําเปนตองมีหนวยงานท่ีคอยใหการดูแลและแนะนํา โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในดานระเบียบ
และกฎหมาย เทคนิควิธีการในการปฏิบัติงาน นอกจากนั ้น จากการที่ลักษณะของระบบราชการไทยมี
ลักษณะรวมศูนยอํานาจมาเปนเวลานาน จึงทําใหในความคุนเคยของประชาชนหรืออาจท่ีเรียกไดวาเปน
วัฒนธรรมของคนไทย ก็ยังคงมีความเคยชินกับการมีผูวาราชการจังหวัดท่ีเปนตัวแทนของรัฐอยู56

อยางไรก็ตาม ในงานศึกษาของสมคิดและคณะไดเสนอวา ทามกลางกระแสของการกระจายอํานาจ
บทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคยอมตองไดรับการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงไป โดยไดเสนอวาในระยะ
1-10 ปแรก (หลังจากงานศึกษาวิจัยชิ้นนี้) อาจจําเปนตองมุงทําใหการบริหารงานของสวนภูมิภาคมีความเปนเอกภาพ
นั่นคือ สวนราชการตาง ๆ จะตองมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดเพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจมากข้ึน
รวมถึงโครงสรางของจังหวัดควรมีความยืดหยุนแตกตางกันออกไปตามสภาพแวดลอมของแตละจังหวัด ท้ังนี้
อาจพิจารณาใหมีการแตงตั้งผูวาราชการจังหวัดท่ีเปนระบบเปดท่ีอนุญาตใหบุคลากรจากกระทรวง ทบวง กรมอ่ืน
สามารถเปนผูวาราชการจังหวัดได เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดเปนท่ียอมรับของขาราชการจากหนวยงานอ่ืน ๆ

สวนในระยะหลังจาก 10 ปไปแลว เม่ือกระบวนการกระจายอํานาจสมบูรณมากยิ่งข้ึน บทบาทของ
ราชการบริหารสวนภูมิภาคและผูวาราชการจังหวัดก็ควรตองเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัดมี
บทบาทในการเปนผูจัดทําบริการสาธารณะนอยลง เพราะภารกิจจํานวนมากกลายเปนของทองถ่ิน งานของ
ผูวาราชการจังหวัดควรเปนงานท่ีเก่ียวของกับความม่ันคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเงินเทานั้น และ
ท่ีสําคัญผูวาราชการจังหวัดอาจมีบทบาทเพียงในลักษณะของการกํากับดูแล และการกําหนดมาตรฐานข้ันต่ํา
ในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดเทานั้น57

ผลการศึกษาเก่ียวกับการแบงหนาท่ีความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลของ นครินทร เมฆไตรรัตน
และคณะ58 ไดชี้ใหเห็นถึงความสําคัญของการมีระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีมีความทันสมัยวา
ในกลุมประเทศท่ีมีโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคดังเชนประเทศฝรั่งเศสและไทยนั้น โครงสราง
ดังกลาวเกิดข้ึนมาเพ่ือวัตถุประสงคใน 2 ประการ คือ ประการแรก เพ่ือใหเกิดความเปนเอกภาพในเชิง
เปาหมายตามนโยบายหรือแผนยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศในระดับชาติ และประการที่สอง เพื่อใหเกิด
การลดสภาพการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจและเพิ่มพูนความสามารถในการตอบสนองตอความตองการ
ของประชาชนในแตละพื้นที่ซึ่งมีปญหาและความตองการที่แตกตางกันไป ดวยเหตุนี้ การบริหารราชการ

56 เรื่องเดียวกัน, น. 299-300.
57 เรื่องเดียวกัน, น. 300-312.
58 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, การแบงหนาท่ีความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาล, (รายงานวิจยั สถาบันวิจัย

แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548)
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สวนภูมิภาคจึงมีบทบาทและความสําคัญในฐานะท่ีเปนโครงสรางก่ึงกลางเชื่อมโยงการบริหารราชการ
สวนกลางเขากับการบริหารราชการสวนทองถ่ิน และเชื่อมโยงประชาชนในชุมชนทองถ่ินเขากับรัฐในอีกทางหนึ่งดวย

งานศึกษาดังกลาวเสนอใหมีการจัดแบงภารกิจและโครงสรางความสัมพันธระหวางราชการบริหาร
สวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคใหม เพ่ือทําใหเกิดความชัดเจนในบทบาทหนาท่ีและกระบวนการ
ทํางานอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยมุงเนนใหราชการบริหารสวนภูมิภาคมีบทบาทหนาที่สําคัญ
ใน 2 ดาน คือ ดานแรก การเปนโครงสรางในการเชื่อมประสานใหเกิดความเปนเอกภาพในเชิงนโยบายและ
แผนยุทธศาสตรในระดับชาติ และดานที่สอง การเปนหนวยใหบริการสาธารณะบางลักษณะที่มีความใกลชิด
กับประชาชนในแตละพ้ืนท่ี ท้ังนี้ ภารกิจท่ีจัดทําโดยสวนราชการท้ังในสวนกลางและในสวนภูมิภาคแบงออกเปน
3 กลุม ไดแก (1) กลุมภารกิจท่ีเก่ียวของกับความม่ันคง การพัฒนา และยุทธศาสตรของรัฐ (2) กลุมภารกิจ
ที่เก่ียวของกับการสรางแบบแผนและมาตรฐานของการจัดบริการสาธารณะท่ีเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน (3) กลุม
ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการจัดทําและสงมอบบริการสาธารณะใหแกประชาชน

งานศึกษาเก่ียวกับบทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอของ วุฒิสาร
ตันไชย59 ชี้ใหเห็นถึงบทบาทและอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคในอนาคต กลาวคือ ภารกิจ
หนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคที่สําคัญ ไดแก การกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด การดูแล
ความสงบเรียบรอยภายในจังหวัด การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม การปองกันและบรรเทา
สาธารณภัย รวมถึงภารกิจดานการสงเสริม สนับสนุน และใหความรูดานวิชาการ เนื่องจากราชการบริหาร
สวนภูมิภาคเปนหนวยงานระดับกลางท่ีเชื่อมระหวางราชการบริหารสวนกลางกับสวนทองถ่ิน ดังนั้น ราชการ
บริหารสวนภูมิภาคจึงควรทําหนาท่ีในการประยุกต ปรับปรุงความรูตาง ๆ ทางวิชาการใหเหมาะสมและ
สอดคลองกับพ้ืนท่ีอันจะกอใหเกิดความหลากหลาย โดยมุงเนนใหจังหวัดเปนผูดําเนินการเอง มีระบบการตัดสินใจ
ของสวนราชการในระดับจังหวัด และมีงบประมาณแบบเปนกอน (Block Grant)

งานศึกษาดังกลาวชี้วา แมวาภายหลังการกระจายอํานาจในการจัดบริการสาธารณะใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแลว บทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคในเชิงปฏิบัติจะลดนอยลง แตราชการบริหาร
สวนภูมิภาคก็ยังคงมีความจําเปนในการทําหนาท่ีตรวจสอบ ควบคุมการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ือเปนการตรวจสอบการปฏิบัติงานใหเปนไปตามมาตรฐานกลาง ตลอดจนเงื่อนไขและขอกําหนดตาง ๆ
ซึ่งราชการบริหารสวนกลางเปนผูกําหนด ท้ังนี้ เพ่ือใหการดําเนินการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเปนไปอยางมีประสิทธิ มีความโปรงใสและรับผิดชอบตอประชาชนในทองถ่ิน นอกจากนี้ ราชการ
บริหารสวนภูมิภาคยังมีบทบาทในการสรางระบบสนับสนุนแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเฉพาะในดาน
การฝกปฏิบัติ ฝกอบรม ใหความรูทางเทคนิคและวิธีการปฏิบัติงานแกบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

59 วุฒิสาร ตันไชย, บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ, (รายงานวิจยั สถาบันวิจัย
แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สาํนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544)
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สําหรับขอเสนอเก่ียวกับทิศทางของราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยเฉพาะในแงสถานภาพและ
ความสําคัญของการดํารงอยูในอนาคตนั้น นครินทร เมฆไตรรัตน60 เสนอวา ควรมีการปรับปรุงโครงสรางและ
อํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคอยางจริงจัง เพ่ือเปนการแกไขปญหาของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ท่ีกําลังเผชิญอยู และเปนการปรับเปลี่ยนบทบาทเพื่อใหสอดคลองตอการกระจายอํานาจสูองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีดําเนินไปอยางตอเนื่อง ผลการศึกษามีขอสรุป ดังนี้ ประการแรก การบริหารราชการสวนภูมิภาค
เปนระบบสากลท่ีใชกันทุกประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศท่ีมีการจัดรูปแบบรัฐเปนแบบรัฐเดี่ยว อาทิ
ฝรั่งเศส อิตาลี สวีเดน และญี่ปุนซึ่งแมจะไมมีโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบเปนทางการ แตก็มี
ผูแทนท่ีไดรับมอบอํานาจจากรัฐบาลจํานวนหนึ่งออกไปปฏิบัติหนาท่ีของตนตามภาคตาง ๆ ท่ัวประเทศเปน
การท่ัวไปและมีฐานะอยางเปนปกแผน

ประการท่ีสอง ภารกิจสมัยใหมของรัฐบางประการ เปนภารกิจท่ีตองสงวนไวใหรัฐเปนผูดําเนินการเอง
มิอาจถายโอนใหองคกรในระบบตลาด หรือองคกรอื่นใดในภาคสังคมดําเนินการแทนได กลาวคือ แมวา
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสงผลใหราชการบริหารสวนภูมิภาคเล็กลงหรือลด
บทบาทลง กระท่ังเกิดขอเสนอจากบางกลุมใหยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาคไป แตในสภาพความเปนจริง
ในการปกครองประเทศสมัยใหม ยังคงมีภารกิจท้ังเปนมาแตเดิม และภารกิจท่ีจะมีเพ่ิมเติมข้ึนใหมอีกในหลาย
ประการท่ีสมควรใหรัฐเปนผูมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบดูแล เพราะเปนภารกิจท่ีมีความสําคัญและสงผลกระทบ
โดยตรงตอความม่ันคงและเอกภาพแหงรัฐ รวมท้ังเก่ียวพันและกระทบตอความเสมอภาคของบุคคลและเขต
การปกครองหนวยยอยตาง ๆ อาทิ ภารกิจดานการรักษาความสงบเรียบรอยและความม่ันคงภายใน ซึ่งมี
ความสําคัญอยางยิ่งในบริบทท่ีการกอการรายระหวางประเทศขยายตัวมากข้ึน ภารกิจดานความสัมพันธ
ระหวางประเทศ การบริหารการพัฒนาท่ีเก่ียวของกับความรวมมือในระดับภูมิภาค ภารกิจดานการเศรษฐกิจ
และการเงิน การบริหารและการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญ ภารกิจการพัฒนาท่ีตองปรับใชเทคโนโลยี
และความชํานาญข้ันสูง เปนตน ซึ่งภารกิจเหลานั้นสมควรเปนอํานาจหนาท่ีของรัฐบาล โดยแบงอํานาจให
หนวยงานท่ีประจําอยูในพ้ืนท่ีหรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนผูดําเนินการ

ประการท่ีสาม องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังตองการโครงสรางหรือสถาบันท่ีทําหนาท่ีในการกํากับ
ดูแลและใหคําแนะนําในระหวางกระบวนการกระจายอํานาจและการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดําเนินไป การบริหารราชการสวนภูมิภาคจําเปนตองมีบทบาทในการทําหนาท่ีกํากับดูแลและสนับสนุน
การทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเฉพาะการใหคําแนะนําในการทํางานดานตาง ๆ ไมวาจะเปน
ในเชิงระเบียบกฎหมายหรือเทคนิควิธีการในการปฏิบัติภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากสวนราชการ ท้ังนี้
เพราะบุคลากรท่ีมีอยูในสวนภูมิภาคสวนใหญเปนกลุมขาราชการท่ีมีประสบการณสูง เม่ือเปรียบเทียบกับ
บุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังฝายการเมืองและฝายประจําซึ่งอาจยังมีขอจํากัดในเรื่ององคความรู
และประสบการณการบริหารภารกิจท่ีมีขนาดใหญและมีความซบัซอน

60 นครินทร เมฆไตรรตัน, สถานภาพและทิศทางการบรหิารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต, อางแลว.
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ประการท่ีสุดทาย ความคิด ความคาดหวังและวัฒนธรรมของประชาชนท่ีมีตอผูวาราชการจังหวัด
ยังคงมีแนวโนมมองบทบาทของผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูแทนของรัฐบาลกลางในทางสรางสรรค
โดยเฉพาะการไดรับความเคารพนับถือในตัวผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ ในฐานะผูท่ีประชาชนสามารถ
พ่ึงพาใหเปนผูแกไขปญหาความเดือดรอนในเรื่องตาง ๆ ได ดังนั้น ในระยะแรกของกระบวนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ราชการบริหารสวนภูมิภาคยังควรดํารงอยู โดยมีบทบาทเปนตัวกลาง
ในการประสานระหวางรัฐและทองถ่ิน และทําหนาท่ีในการประสานระหวางประชาชนในพ้ืนท่ีกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึงการประสานระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายในจังหวัด

อยางไรก็ตาม กระแสแนวคิดในการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค ก็ปรากฏขึ้น
ในสังคมอีกครั้งในขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป (ครป.)61 ในประเด็นเก่ียวกับบทบาทของราชการสวน
ภูมิภาค กลาวคือ แนวคิดของคณะกรรมการปฏิรูปตั้งอยูบนการมองราชการบริหารสวนภูมิภาคในฐานะสาย
อํานาจบัญชาการท่ีสําคัญของรัฐบาล ซึ่งสามารถเขาไปแทรกแซงหรือทับซอนกับอํานาจในการจัดการตนเอง
ของทองถ่ิน ดังนั้น จึงเสนอใหยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยปรับบทบาทของหนวยราชการในระดับ
จังหวัดใหเหลือเพียง 3 รูปแบบ คือ (1) สํานักงานประสานนโยบายหรือสํานักงานบริการทางวิชาการ เชน
ศูนยวิจัยขาว สถานีประมง ศูนยวิจัยมลพิษสิ่งแวดลอม เปนตน เพ่ือสนับสนุนการทํางานของสวนกลางหรือ
ทองถ่ิน (2) สํานักงานสาขาของราชการบริหารสวนกลาง เฉพาะในภารกิจท่ีรัฐบาลเปนผูดําเนินการเอง เชน
การจัดเก็บภาษีรายไดและภาษีมูลคาเพ่ิม การจัดทําหนังสือเดินทาง เปนตน (3) สํานักงานตรวจสอบและ
เสนอแนะการบริหารจัดการทองถ่ิน สวนภารกิจอ่ืน ๆ ในการใหบริการของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
ในระดับจังหวัด ใหยกเปนอํานาจในการบริหารจัดการขององคกรปกครองทองถ่ินในระดับจังหวัดและระดับต่ํา
กวาจังหวัด

สําหรับเปาหมายของการเสนอใหมีการยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค ก็คือ การปรับลดบทบาท
ของรัฐบาลในการกํากับดูแลการบริหารจัดการทองถิ่นใหเหลือเพียงเทาที่จําเปน เพื่อคุมครองประโยชน
ของประชาชนในทองถ่ินและประโยชนของประเทศชาติเทานั้น และเพ่ือมิใหรัฐบาลสามารถใชอํานาจเขาไป
แทรกแซงหรือยับยั้งการบริหารจัดการทองถิ่นหรือถอดถอนผูบริหารทองถิ่นผานกลไกราชการบริหาร
สวนภูมิภาค ไมวาจะเปนอํานาจในการพิจารณาอนุมัติ/อนุญาต อํานาจในการตัดสินใจท่ีเก่ียวของกับคุณภาพ
ชีวิตของประชาชนในทองถ่ิน อํานาจในการยับยั้งขอบัญญัติของทองถ่ิน หรืออํานาจในการถอนถอนผูบริหารและสภา
ทองถ่ิน

กระแสการผลักดันใหมีการปรับรื้อโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาคดังกลาว ยังปรากฏผานแนวคิด
เก่ียวกับ “การกระจายอํานาจในแนวราบ” อีกทางหนึ่งดวย แนวคิดดังกลาวปรากฏผานขอเสนอใหมีการกระจาย
อํานาจออกจากภาครัฐสวนกลางในมิติที่กวางขวางกวาการกระจายอํานาจจากรัฐบาลสูองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน คือ เปนการกระจายอํานาจจากรัฐไปยังชุมชนและภาคประชาสังคม แนวคิดดังกลาวปรากฏชัดเจน

61 คณะกรรมการปฏริูป (คปร.), แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ขอเสนอตอพรรคการเมืองและผูมสีิทธิเลือกตั้ง
(นนทบุร:ี สํานักงานปฏิรูป (สปร.), 2554)
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ในขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางอํานาจของคณะกรรมการปฏิรูปซึ่งชี้วา “หลักการพ้ืนฐานท่ีสําคัญสําหรับการ
ปองกันการกระจุกตัวของอํานาจคือ การกระจายอํานาจแนวราบหรือการกระจายอํานาจจากระบบราชการ
(ไมวาจะเปนราชการบริหารสวนกลางหรือสวนทองถ่ิน) ไปสูชุมชนหรือภาคประชาสังคม โดยยอมรับในการดํารงอยู
รวมกันอยางสมดุลของอํานาจตามกฎหมายท่ีไดรับการถายโอนจากสวนกลาง กับอํานาจท่ีมีอยูเดิมของชุมชน”

อยางไรก็ดี เนื่องจากแนวคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจในแนวราบไมปรากฏชัดเจนในงานศึกษา
เก่ียวกับการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน ซึ่งสวนใหญตั้งอยูบนกรอบการอธิบายการกระจายอํานาจ
ในมิติการกระจายอํานาจหนาท่ีและภารกิจจากรัฐบาลไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหลัก หากแต
แนวคิดวาดวยการกระจายอํานาจแนวราบนั้น ปรากฏใหเห็นผานรูปธรรมของแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองแทน
แนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง (self-governing province) ซึ่งไดรับการผลักดันผานภาควิชาการและภาคประชา
สังคมโดยมีการนําเสนอโครงสรางการบริหารราชการจังหวัดภายใตตัวแบบจังหวัดจัดการตนเอง กรณีตัวอยาง
เชียงใหมมหานครและมหานครปตตานี

แนวคิดเบื้องตนเก่ียวกับ “การกระจายอํานาจแนวราบ” สามารถพิจารณาไดจากงานศึกษาของ จรัส
สุวรรณมาลา62 เก่ียวกับการเสนอแนวคิด “จังหวัดจัดการตนเอง” กลาวคือ จรัส สุวรรณมาลา ชี้วา เม่ือรอย
กวาปท่ีผานมา ประเทศไทยประสบผลสําเร็จในการรวมศูนยอํานาจทางการเมืองการปกครอง สามารถสราง
รัฐชาติและพลเมืองใหเปนปกแผน เขมแข็ง และรอดพนจาการถูกยึดครองโดยประเทศเจาลัทธิลาอาณานิคม
มาได แตเม่ือเวลาผานไป ระบบราชการและการเมืองไทยไดยกระดับการรวมศูนยของรัฐไทยใหเขมขนมาก
ยิ่งข้ึน จนกลายเปนตนเหตุแหงปญหาทางสังคมการเมืองในยุคปจจุบัน ดังเห็นไดจากความลมเหลวในการแกปญหา
ความแตกตางหรือชองวางทางเศรษฐกิจสังคมระหวางจังหวัด

จรัส สุวรรณมาลา อธิบายวา การกระจายอํานาจคืนกลับไปสูทองถ่ินและชุมชนในชวงสิบกวาปท่ีผานมา
ไดกาวรุดหนาเร็วกวายุคหกสิบปกอนหนานี้ แตยังนับวาลาชามากเม่ือเปรียบเทียบกับความรุนแรงของปญหา
ทางสังคมการเมืองที่เกิดจากการรวมศูนยอํานาจรัฐ นอกจากลาชาไมทันการณแลว เขายังเห็นวารูปแบบ
การกระจายอํานาจท่ีเปนอยูก็ใกลถึงทางตันเขาทุกขณะ จําเปนตองปรับเปลี่ยนรูปแบบและโครงสรางองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ใหสามารถกระจายอํานาจไดมากข้ึน

ขอเสนอแนวคิดในการปรับปรุงรูปแบบการกระจายอํานาจดังกลาวตั้งอยูบนสมมติฐานท่ีวา รัฐรวมศูนย
ลมเหลวในการแกปญหาชองวางหรือความแตกตางทางเศรษฐกิจและสังคมแนวดิ่งระหวางพ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ
และปฏิเสธความเชื่อท่ีวา รัฐรวมศูนยจะสามารถทําหนาท่ีลดชองวางทางเศรษฐกิจสังคมระหวางพ้ืนท่ีท่ีเจริญ
หรือร่ํารวยกับพื้นที่ยากจนหรือดอยพัฒนาไดดี เพราะสามารถใชอํานาจรัฐสวนกลางดึงทรัพยากรจากพื้นท่ี
ท่ีร่ํารวย ไปเกลี่ยใหกับพ้ืนท่ีท่ียากจนได ดังเห็นไดจากเม่ือประมาณ 20 ปท่ีแลว รัฐบาลในในยุคของนายกรัฐมนตรี
พลเอกเปรม ติณสูลานนท ไดริเริ่มนโยบายแกปญหาความยากจนในเชิงพ้ืนอยางจริงจังเปนครั้งแรก มีการกําหนด

62 จรัส สุวรรณมาลา, “กาวขามกับดักของการกระจายอํานาจ: สูจังหวัดจัดการตนเอง,” ใน จรัส สุวรรณมาลา และ
วีระศักดิ์ เครือเทพ (บก.), ประเดน็ทาทายการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินไทย (กรุงเทพฯ: ศูนยสงเสริมนวัตกรรม
และธรรมาภิบาลทองถ่ิน และภาควิชารัฐประศาสนศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั, 2554), น. 1-23.
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พ้ืนจังหวัดและอําเภอยากจน และมีมาตรการแกปญหาความยากจนในเชิงพื้นอยางเปนรูปธรรมมากที่สุด
เปนครั้งแรก แตจนถึงขณะนี้ผูคนในแตละจังหวัดก็ควรจะมีรายไดเฉลี่ยตอหัวไมแตกตางกันมากนัก

จรัส สุวรรณมาลา ชี้วา การปรับรูปแบบการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปยังทองถิ่นโดยมุงเนน
ใหเกิดการจัดการตนเองภายในพ้ืนที่นั้นมีความจําเปน เนื่องจากแตละจังหวัดมีปญหาและความตองการ
ที่แตกตางกัน นอกจากรายไดเฉลี่ยตอหัวแตกตางกันอยางมากแลว แตละจังหวัดยังมีโครงสรางของปญหา
เศรษฐกิจและสังคมแตกตางกันอยางมากอีกดวย ตั้งแตเรื่องการศึกษา สุขภาวะ การมีงานทํา ความยากจน ไป
จนถึงปญหาสังคม การลมสลายของสถาบันครอบครัว ชุมชน วัฒนธรรม สวัสดิการสังคม และความม่ันคงใน
ชีวิตของประชาชน แตละจังหวัดมีปญหาแตละดานแตกตางกันไป บางก็มีความรุนแรงทุกดาน บางก็มีบางดาน
และบางก็ไมรุนแรง

งานศึกษาดังกลาวไดยกตัวอยางเพ่ือชี้ใหเห็นถึงลักษณะเฉพาะของปญหาในแตละจังหวัด อาทิ จังหวัด
สุรินทร มีปญหารุนแรงท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืน ๆ ท้ังประเทศ ท้ังปญหาดานสวัสดิการสังคมข้ัน
สูงสุด และปญหาดานการศึกษา สุขภาวะ เศรษฐกิจ และสังคม ท่ีคอนไปทางรุนแรง ในขณะท่ีจังหวัดเชียงราย
ก็รุมเราดวยปญหาท่ีคอนไปทางรุนแรงทุกดาน แมวาจะไมมีปญหาท่ีใดท่ีทะลุข้ันรุนแรงสูงสุดก็ตาม สวนจังหวัด
เพชรบูรณเผชิญกับปญหาสวัสดิการสังคมข้ันรุนแรงสูงสุด แถมดวยปญหาท่ีคอนไปทางรุนแรงอีก 3 ดาน คือ
ปญหาดานการศึกษา สุขภาวะ และเศรษฐกิจ ในขณะที่จังหวัดศรีษะเกษและจังหวัดหนองคาย มีปญหา
ดานสวัสดิการสังคมข้ันรุนแรงสูงสุดกับท้ังปญหาท่ีคอนขางไปทางรุนแรงอีก 3 ดาน คือ ปญหาดานการศึกษา
สุขภาวะ และสังคม

จรัส สุวรรณมาลา ชี้วาสภาพปญหาตาง ๆ ดังกลาวดํารงอยูอยางตอเนื่อง เพราะการเมืองและรัฐบาล
ระดับชาติเขาไมถึงปญหาของพื้นที่การเมืองและพรรคการเมืองระดับชาติไมรับรู หรือไมใหความสําคัญ
กับปญหาเฉพาะพ้ืนท่ีของจังหวัดตาง ๆ บรรดาพรรคการเมืองตาง ๆ จึงเสนอนโยบายของพรรคเพียงชุดเดียว
ใหประชาชนทุกจังหวัดลงคะแนนเลือกพรรคและ ส.ส. เสมือนหนึ่งวาทุกจังหวัดมีปญหาเหมือน ๆ กัน ตองการ
นโยบายแบบเดียวกัน กลาวอีกนัยหนึ่ง พรรคการเมืองระดับชาติเชื่อวานโยบายของพรรคการเมืองชุดเดียว
สามารถแกปญหาของประชาชนไดทุกพ้ืนท่ี ทุกจังหวัด ท่ัวประเทศไดท้ังหมด

จากการวิเคราะหสาระสําคัญของนโยบายของพรรคการเมืองหลัก ๆ ท่ีการหาเสียงเลือกตั้ง จรัส สุวรรณมาลา
พบวา ไมมีนโยบายของพรรคการเมืองใดท่ีมีความชัดเจนและสอดคลองกับปญหาและความตองการในพ้ืนท่ี
จังหวัดตาง ๆ อยางนาพอใจ ตัวอยางเชน จังหวัดระยอง ไมมีปญหาดานสวัสดิการสังคม และไมปญหาใด ๆ
รุนแรงเดนชัด เม่ือเปรียบเทียบกับคาเฉลี่ยท้ังประเทศ แตจากนโยบายของผูสมัครจากพรรคการเมืองหลัก ๆ
จะเห็นวาทุกพรรคมีนโยบายแบบท่ัวไป มีบางพรรคท่ีเนนปญหาเศรษฐกิจชัดเจน แตก็เนนนโยบายดานอ่ืน ๆ
ซึ่งไมตรงกับปญหาและความตองการของระยอง เปนตน

จรัส สุวรรณมาลา วิเคราะหวา นโยบายของพรรคการเมืองแบบ “ชุดเดียว แกปญหาไดทุกพ้ืนท่ีท่ัว
ประเทศ” ยังมีผลผูกพันไปถึงนโยบายของรัฐบาลท่ีเกิดข้ึนหลังการเลือกตั้ง กลาวคือ ไมวาพรรคใดไดเสียงสวนใหญ
และจัดตั้งรัฐบาลก็จะกําหนด “นโยบายชุดเดียว” และบริหารประเทศโดยนโยบายชุดเดียวเปนแบบแผน
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เดียวกันท้ังประเทศเสมอ เพราะถือวารัฐบาลท่ีกรุงเทพฯ ถือเปนรัฐบาลของคนท้ังประเทศก็ตองดําเนินนโยบาย
เพ่ือประชาชนท้ังประเทศ ไมใชรัฐบาลของจังหวัดใดจังหวัดหนึ่ง ผลท่ีตามมาก็คือ ปญหาเฉพาะของแตละจังหวัด
ไมไดรับการแกไขจากการเมืองและรัฐบาลระดับชาติ

ผลการศึกษาดังกลาวชี้วา สภาพดังกลาวสงผลใหเกิดปญหาการดอยพัฒนาของฐานภาษีในจังหวัดตาง ๆ
ในปจจุบัน กลาวคือ ประชาชนในแตละจังหวัดแบกรับภาระภาษีแตกตางกันมาก เชน จังหวัดนนทบุรี มีรายได
เฉลี่ยตอหัวประชากร (GPP per capita) ต่ํากวาคาเฉลี่ยท้ังประเทศ แตเสียภาษีสูงถึงรอยละ 18 ของรายได
เฉลี่ยตอหัว สูงกวาคาเฉลี่ยท้ังประเทศถึง 6 เทาตัว เชนเดียวกับจังหวัดกาญจนบุรี นครปฐม สงขลา เชียงใหม
สมุทรสงคราม ลําปาง นครราชสีมา และมุกดาหาร ซึ่งมีรายไดเฉลี่ยตอหัวประชากร (GPP Per Capita) ต่ํากวา
คาเฉลี่ย แตจายภาษีใหแกรัฐบาลสูงกวาคาเฉลี่ยหลายเทาตัว ในทางตรงกันขาม บางจังหวัดมีรายไดเฉลี่ยตอหัว
สูงกวาคาเฉลี่ย แตกลับเสียภาษีต่ํากวาคาเฉลี่ย เชน ลําพูน เปนตน สภาพดังกลาวแสดงถึงความไมเทาเทียม
ไมเสมอภาคของระบบภาษีระหวางพ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ

จรัส สุวรรณมาลา วิเคราะหวา การดอยพัฒนาของฐานภาษี และความไมเสมอภาคของระบบภาษีใน
จังหวัดตาง ๆ ดังกลาว มีสาเหตุมาจากระบบรัฐรวมศูนยในทางการคลังท่ีเขมขนและตอเนื่องมานานเกินไป
ท้ังนี้เพราะในระบบการคลังจังหวัดแบบรวมศูนยนั้น บรรดาขาราชการสวนกลางท่ีไปปฏิบัติหนาท่ีในจังหวัด
รวมท้ังหนวยจัดเก็บภาษีของกรมสรรพากรในพ้ืนท่ีตาง ๆ รับเงินเดือนและเงินงบประมาณจากรัฐบาลท่ีกรุงเทพฯ
สําหรับใชจายในการบริหารจังหวัด เงินเดือนและงบประมาณท่ีจะไดรับแตละปไมไดข้ึนอยูกับเงินภาษีท่ีจัดเก็บ
ไดในจังหวัดนั้น ๆ แตข้ึนอยูกับการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาลและการเมืองระดับชาติเปนหลัก

ดังนั้น ขาราชการและเจาหนาท่ีสรรพากรในจังหวัดตาง ๆ จึงไมจําเปนตองกระตือรือรนท่ีจะพัฒนา
ฐานเศรษฐกิจในจังหวัดท่ีรับผิดชอบ และไมจําเปนตองใชความพยายามในการพัฒนาฐานภาษี หรือพยายาม
จัดเก็บภาษีจากฐานเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนใหม ๆ ในจังหวัด แตจะใชความพยายามดึงงบประมาณจากรัฐบาล
ระดับชาติไปลงจังหวัดของตนเองใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได การวิ่งเตนแยงชิงงบประมาณจากระดับชาติลง
จังหวัดกลายเปนเรื่องปกติของบรรดานักการเมืองและขาราชการในจังหวัดตาง ๆ ในปจจุบัน ปรากฏการณ
ลักษณะนี้ นักการคลังเรียกกันวา “Hamilton paradox”

งานศึกษาของ จรัส สุวรรณมาลา ชี้ใหเห็นวาแตละจังหวัดมีขีดความสามารถในการพ่ึงตัวเองทางการคลงั
แตกตางกันมาก เนื่องจากสาเหตุ 2 ประการ คือ (1) แตละจังหวัดมีฐานเศรษฐกิจ ฐานภาษีท่ีแตกตางกัน ท้ังใน
เชิงโครงสรางและระดับการพัฒนา และ (2) แตละจังหวัดใชความพยายามในการจัดเก็บภาษีแตกตางกันอยางมาก
ปรากฏการณ “Hamilton paradox” เปนอันตรายตอระบบการคลังและระบอบประชาธิปไตยเปนอยางยิ่ง
หากปลอยท้ิงไวปรากฏการณนี้จะบอนทําลายฐานเศรษฐกิจและฐานภาษีในพ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ ใหออนแอและ
ลดนอยถอยลงไป และลากจูงใหจังหวัดตองพ่ึงพาหรือข้ึนตอการคลังของรัฐบาลในระดับชาติมากข้ึนเปนลําดับ
โอกาสท่ีจังหวัดและองคกรปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีจะเขมแข็ง พ่ึงตนเองไดในทางการคลังก็จะคอย ๆ หมดไป
และนาน ๆ ไป รัฐบาลระดับชาติก็ออนแอลงเชนกัน เพราะเม่ือฐานภาษีในจังหวัดตาง ๆ หดตัว หรือไมสามารถ
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ขยายตัวได รัฐบาลระดับชาติก็มีรายไดจากพ้ืนท่ีนอยลง ในขณะท่ีตองจัดสรรงบประมาณไปเลี้ยงดูจงัหวัดตาง ๆ
มากข้ึนเปนลําดับ

ขอสรุปประการหนึ่งจากการศึกษาดังกลาวชี้วา การแกไขสภาพปญหาดังกลาวจําเปนตองกระจาย
อํานาจใหจังหวัดจัดการตัวเองโดยขยายบริบทของการกระจายอํานาจใหทองถ่ินและชุมชนใหกวางขวางมากข้ึน
พรอมท้ังลดระดับความเขมขนของการรวมศูนยอํานาจของรัฐบาลระดับชาติลง ซึ่งมิใชการกระจายอํานาจ
ภายใตโครงสรางเดิมในปจจุบันที่มีขอจํากัด กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวนมาก สวนใหญมี
ขนาดเล็ก มีฐานเศรษฐกิจขนาดเล็ก ไมสามารถสรางรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดเพียงพอ อีกท้ัง
มีขอจํากัดในดานการบริหารจัดการ ท้ังในดานบุคลากรและงบประมาณ จึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สวนใหญไมสามารถรับการถายโอนภารกิจขนาดใหญ ๆ ท่ีเกินเขตพ้ืนท่ีการปกครองได หรือแมจะเปนภารกิจ
ขนาดเล็ก ๆ ก็อาจรับการถายโอนไดในปริมาณจํากัด

จรัส สุวรรณมาลา เสนอวา รัฐบาลควรปรับเปลี่ยนนโยบายการกระจายอํานาจ เพ่ือใหจังหวัดจัดการ
ตนเอง และตองพ่ึงตัวเองทางการคลัง โดยมีเปาหมายเพ่ือใหมีรายไดหลักจากภาษีสรรพากรในจังหวัด อันจะ
สงผลใหจังหวัดตาง ๆ มีความจําเปนตองเริ่มตนพัฒนาฐานเศรษฐกิจและฐานรายไดของตนเอง แทนท่ีจะพ่ึงพา
งบประมาณจากสวนกลางดังท่ีเปนอยูในปจจุบัน ดังจะเห็นไดวา ปจจุบันจังหวัดสวนใหญมีรายไดจากภาษี
สรรพากรไมมากและไมเพียงพอกับรายจายภาครัฐในจังหวัด เพราะจังหวัดตาง ๆ ยังไมไดพัฒนาฐานภาษีและ
ไมไดมีความพยายามในการจัดเก็บภาษีอยางจริงจัง แตถาจังหวัดพัฒนาฐานรายไดและเพ่ิมความพยายามใน
การจัดเก็บภาษีข้ึนอยางจริงจัง ก็สามารถพ่ึงตัวเองในทางการคลังได มีรายไดเพียงพอสาหรับจัดการตัวเองได

กลาวโดยสรุป งานศึกษาดังกลาวมีขอเสนอแนวทางการกระจายอํานาจแนวราบเพ่ือใหเกิดระบบ
จังหวัดจัดการตนเอง โดยสรุป 3 ประการ คือ

ประการแรก รัฐบาลตองกระจายอํานาจใหจังหวัดจัดการตัวเองได โดยมุงใหจังหวัดตาง ๆ สามารถทําหนาท่ี
พัฒนาเศรษฐกิจสังคมในพ้ืนท่ีของตนเองไดแบบครบวงจรและเต็มความสามารถ โดยไมตองพ่ึงพาหรือข้ึนตอ
นโยบายการวางแผนของรัฐรวมศูนยในกรุงเทพฯ ฐานเศรษฐกิจและฐานภาษีในจังหวัดจะเติบโตและพ่ึงตนเอง
ไดดียิ่งข้ึน หวงโซการผลิต-รายได-ตลาดภายในจังหวัดและในกลุมจังหวัดตาง ๆ จะขยายตัวเติบโต หลากหลาย
ระบบเศรษฐกิจโดยรวมก็จะมีประสิทธิภาพมากข้ึน สามารถลดตนทุนการขนสงขามภูมิภาค ลดการสิ้นเปลือง
ทรัพยากรซึ่งเคยมีในระบบเศรษฐกิจรวมศูนยไดเปนจํานวนมาก

ประการท่ีสอง รัฐบาลตองมีนโยบายท่ีชัดเจนวา แตละจังหวัดจะตองพ่ึงตัวเองในทางการคลัง ตองทํา
หนาท่ีพัฒนาฐานเศรษฐกิจ สรางฐานภาษีและฐานรายไดของตนเอง ใชเงินงบประมาณของตนเองในการพัฒนา
พ้ืนท่ีเปนหลัก จะหวังพ่ึงพารัฐบาลไมได ในขณะเดียวกันก็ตองสงเสริมใหเกิดการประสานความรวมมือระหวาง
จังหวัดและทองถิ่นตาง ๆ รัฐบาลและจังหวัด รวมทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางในการทําหนาท่ี
ในขอบเขตของตนเอง พรอมกับรวมมือกันอยางเทาเทียมเสมอภาคและกํากับซึ่งกันและกันในเวทีการเมือง
ระดับชาติ
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ประการสุดทาย พรรคการเมืองและรัฐบาลระดับชาติตองปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมทางการเมือง
โดยเฉพาะการกําหนดนโยบายแบบ “นโยบายชุดเดียวใชกับทุกจังหวัด” พรรคการเมืองและรัฐบาลระดับชาติ
ตองลมเลิกความคิดท่ีจะทําเอง แกปญหาเองทุกเรื่อง ตองลมเลิกความพยายามท่ีจะสราง “ความเสมอภาค”
ระหวางพ้ืนท่ีดวยการมองขามปญหาและความตองการเฉพาะพ้ืนท่ีในแตละจังหวัดดังท่ีเคยเปนมา รัฐบาลควร
จะปรับเปลี่ยนนโยบายไปสนับสนุนการพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะใหชัดเจนมากข้ึน ชวยเหลือพ้ืนท่ีท่ีลาหลัง ดอย
พัฒนา ใหกาวทันพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ และสามารถจัดการตัวเองไดในระยะยาว สําหรับพ้ืนท่ีหรือจังหวัดท่ีสามารถพ่ึง
ตัวเองได การเมืองและรัฐบาลระดับชาติควรปลดปลอยใหโอกาสจังหวัดในการจัดการตัวเองชวยตัวเองใหเต็ม
ความสามารถ ไมไปครอบงํา ควบคุม หรือแสวงหาประโยชนในทางเศรษฐกิจการเมือง

การนําเสนอแนวคิดเก่ียวกับจังหวัดจัดการตนเองอยางเปนระบบโดยนักวิชาการยังปรากฏคอนขาง
จํากัด นอกจากงานของจรัส สุวรรณมาลา ดังกลาวขางตนแลว อีกกรณีหนึ่งอาจพิจารณาไดจากขอเขียน
ของ สัมพันธ เตชะอิก63 ซึ่งอธิบาย “จังหวัดจัดการตนเอง” วาหมายถึง การที่ประชาชนในจังหวัดมีสวนรวม
ในการตัดสินใจกําหนดทิศทางการพัฒนา การบริหารจัดการจังหวัดของตนเองในทุกดาน ท้ังดานการเมือง
เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม สุขภาวะทางรางกาย จิตใจ สังคมปญญา
ที่สอดคลองกับปญหาและความตองการของประชาชน เมื่อเกิดปญหาที่สงผลกระทบตอชีวิตและสังคม
ก็สามารถจัดการแกไขปญหาตาง ๆ ในทองถ่ินไดดวยตนเองและเทาทันกับสถานการณปญหา

สัมพันธ เตชะอิก ชี้วา การท่ีจะทําใหจังหวัดจัดการตนเองจําเปนท่ีจะตองใหคณะรัฐมนตรีมีมติจัดตั้ง
คณะกรรมการซึ่งประกอบดวยตัวแทนจากหนวยงานดังตอไปนี้ สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย กระทรวงการคลัง กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงศึกษาธิการ
องคกรอิสระ เชน สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (สสส.) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน
องคการมหาชน (พอช.) สํานักงานสนับสนุนกองทุนการวิจัย (สกว.) สภาพัฒนาการเมือง สถาบันพระปกเกลา
และผูแทนชุมชนทองถ่ินไมนอยกวารอยละ 60 โดยมอบให พอช. เปนเลขานุการ คณะกรรมการชุดนี้มีหนาท่ี
ในการจัดกลไกการทํางานรวมกันทุกระดับ สนับสนุนทรัพยากรบุคคล องคความรู และงบประมาณในการจัดทํา
แผนการจัดการตนเองของชุมชนทองถ่ิน โดยมีสาระสําคัญใหชุมชนทองถ่ินตั้งแตระดับกลุมองคกร เครือขาย หมูบาน
ตําบล อําเภอ จังหวัด จัดทําแผนการจัดการตนเองไดอยางอิสระและเชื่อมโยงแผนไปสูการปฏิบัติทุกระดับ ดังนี้

องคกรชุมชนและเครือขายทางสังคม วิเคราะหปญหา สาเหตุ และจัดทําแผนแกไขปญหาและพัฒนา
สรางสรรคทองถ่ินดวยตนเอง โดยมีสถาบันวิชาการองคกรพัฒนาเอกชนและภาคประชาชนสนับสนุนทางวิชาการ
และกระบวนการจัดทําแผนแบบมีสวนรวม ท้ังนี้ รัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีสนับสนุน
งบประมาณ กําลังคน การประสานงานและเอ้ืออํานวย ตลอดจนกลุมองคกรชุมชนและเครือขายทางสังคม
สามารถเชื่อมโยงแผนและงบประมาณ

63 สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), สัมพันธ เตชะอิก, จังหวัดจัดการตนเอง [ออนไลน] 2555. แหลงท่ีมา
ของขอมูล: http://pr.trf.or.th/index.php?option=com_content&view=article&id=84:2010-08-22-02-33-
35&catid=38:2010-06-10-02-36-38&Itemid=56> (เขาถึงขอมูลเมื่อ 13 เมษายน 2555)

http://pr.trf.or.th/index.php
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หมูบาน คณะกรรมการชุมชน/หมูบาน เชื่อมโยงแผนขององคกรชุมชนและเครือขายทางสังคม มาเปน
แผนจัดการตนเองของหมูบาน โดยมีประชาคมและสภาองคกรชุมชนชวยตรวจสอบและใหคําปรึกษา

ตําบล เชื่อมโยงและประมวลแผนระดับหมูบานมาเปนแผนระดับตําบล โดยมีประชาคมตําบล สภา
พัฒนาองคกรชุมชน องคการบริหารสวนตําบล เทศบาลตําบล ชวยพิจารณา ใหคําปรึกษา ปรับปรุงแกไขและ
สนับสนุนการนําแผนและงบประมาณสูขอบัญญัติของ อบต.หรือเทศบาลตําบล

จังหวัด ประมวลแผนของทุกตําบล รวบรวมเปนแผนจังหวัด นําเสนอในเวทีสมัชชาสภาองคกรชุมชน
และเวทีการจัดทําแผนยุทธศาสตรจังหวัด เพ่ือพิจารณาและใหแกไขปรับปรุง เพ่ือรับรองเปนแผนการจัดการ
ตนเองของจังหวัด

รัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถสนับสนุนแผนและงบประมาณการจัดการตนเองในแตละ
ระดับได 2 แบบ คือ สนับสนุนแตละระดับตั้งแตองคกรชุมชนและเครือขายทางสังคม ระดับหมูบานระดับ
ตําบล อยางอิสระและสนับสนุนใหเชื่อมโยงกันจนถึงระดับจังหวัด

ขอเสนอดังกลาวสรุปวา การกระจายอํานาจสูจังหวัด โดยใหกลุมองคกรทุกระดับในพ้ืนท่ีระดับลางสุด
จนถึงบนสุดในจังหวัดไดประสานงานเชื่อมโยงกัน โดยมีแนวคิดการมีสวนรวมของประชาชนท่ีแทจริง ซึ่งการใช
แผนและการจัดสรรงบประมาณเพื่อพื้นที่อยางแทจริงจะทําใหบานเมืองเจริญรุงเรืองและแกไขปญหา
ความเดือดรอนของประชาชนไดดียิ่งข้ึน

ในขณะที่คําอธิบายแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองของนักเคลื่อนไหวรณรงคในภาคประชาสังคม
มักปรากฏในการอภิปรายและการประชุมเชิงปฏิบัติการมากกวาการนําเสนออยางเปนระบบผานงานเขียนหรือ
หนังสือ ตัวอยางเชน คําอธิบายแนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง ของ สวิง ตันอุด64 ผูอํานวยการสถาบันการจัดการ
ทางสังคมภาคเหนือ ในเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรูจังหวัดจัดการตนเอง โดยการสนับสนุนของสถาบันพัฒนาองคกร
ชุมชน และสถาบันการจัดการทางสังคม เม่ือวันท่ี 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2553 ณ หองประชุมมูลนิธิปดทองหลัง
พระ สืบสานแนวพระราชดําริ อําเภอเมือง จังหวัดนาน ชี้วา แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองไมใชเรื่องใหม
เนื่องจากหลายพ้ืนท่ีมีการดําเนินการอยูแลว แตสิ่งท่ีสําคัญคือ การกําหนดเปาหมายของการจัดการตนเอง

ในทรรศนะของ สวิง ตันอุด แนวคิดเรื่องจังหวัดจัดการตนเองสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน
เปนอยางมาก โดยเฉพาะในมิติการปฏิรูปประเทศไทย เพราะสภาพปญหาทางการเมืองในปจจุบันเปนผลมา
จากการรวมศูนยอํานาจ ท่ีทําใหเกิดการจัดการทรัพยากรท่ีไมเปนธรรม หากการปฏิรูปการเมืองไมมีการปฏิรูป
เชิงอํานาจ หรือกระจายอํานาจใหทองถ่ินจัดการอํานาจจัดการทรัพยากรได วัฏจักรความขัดแยงจะไมสิ้นสุด
ดังนั้น จังหวัดจัดการตนเองจะทําใหเกิดรูปธรรมของการปฏิรูปประเทศไทย

สวิง ตันอุด อธิบายวา แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองมีอยูสองนัยยะ หนึ่ง คือ การทําใหประชาชน
เขมแข็ง และสอง คือ การผลักดันนโยบายใหรองรับ ท่ีผานมาแนวคิดเรื่องนี้มีการดําเนินการเชิงนโยบายรองรับ

64 สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน, “นานระดมสมองปฏริูปประเทศไทยผานจังหวัดจัดการตนเอง”[ ออนไลน] 2555.
แหลงท่ีมาของขอมูล: http://www.codi.or.th/index.php?option=com_content&view=article&id=532&lang=en
(เขาถึงขอมูลเมื่อ 13 เมษายน 2555)

http://www.codi.or.th/index.php
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ภายใตชื่อการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ในทางปฏิบัติหลายจังหวัดพบวายังมีปญหา เชน มีการนํา
แผนของภาคประชาชนเขาไปเปนสวนหนึ่งของแผนจังหวัดและมีงบประมาณสนับสนุน แตเม่ือมีการโยกยาย
ผูวาราชการจังหวัด กระบวนการนี้ก็ตองเริ่มตนใหม ระบบดังกลาวจังไมเกิดความยั่งยืนอยางแทจริง ดังนั้น จึง
จําเปนตองผลักดันแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองใหกาวหนา เชน การขับเคลื่อนงานจังหวัดจัดการตนเอง
ในจังหวัดเชียงใหม ไดมีการตั้งคณะทํางานรวมกับภาคประชาสังคม หอการคา อุตสาหกรรม เรียกวาภาคี
เชียงใหมบานจุมเมืองเย็น โดยเนนในสี่ดาน เริ่มจากการสํารวจตนทุนภายใน งานศึกษาขอมูลงานวิชาการ งาน
ดานสื่อ และงานดานกฎหมายและนโยบาย เปนตน

แนวเรื่องจังหวัดจัดการตนเองท่ีริเริ่มโดยนักวิชาการไดรับการผลักดันโดยองคกรและเครือขายภาค
ประชาชนอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดเวทีประชุมเชิงปฏิบัติในพ้ืนท่ีตาง ๆ เพ่ือนําเสนอแนวคิดและ
ระดมความคิดเห็นเก่ียวกับแนวทางการขับเคลื่อนการสรางตนแบบจังหวัดจัดการตนเอง องคกรท่ีมีบทบาท
สําคัญในการสนับสนุนการผลักดันแนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง อาทิ สํานักงานปฏิรูป (สปร.) สถาบันพัฒนา
องคกรชุมชน (พอช.) สภาพัฒนาการเมือง (สพม.) สถาบันการจัดการทางสังคม (สจส.) สํานักงานกองทุน
สนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (สสส.) สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติ (สช.) และคณะกรรมการ
ประสานงานองคกรพัฒนาเอกชนภาคเหนือ (กป.อพช.ภาคเหนือ) เปนตน ซึ่งใหงบประมาณและความรวมมือ
ในการจัดเวทีประชุมเชิงปฏิบัติการในพ้ืนท่ีตาง ๆ

สําหรับองคกรเคลื่อนไหวผลักดันในระดับทองถ่ิน เชน สถาบันสงเสริมการเรียนรูเพ่ือการพัฒนาท่ียั่งยืน
สภาองคกรชุมชนจังหวัด เครือขายบานชุมเมืองเย็น ภาคีคนฮักเจียงใหมและสถาบันสงเสริมการเรียนรูเพื่อ
การพัฒนาท่ียั่งยืน เปนตน ซึ่งใหความรวมมือในเวทีขับเคลื่อนและใหการสนับสนุนงบประมาณในบางกิจกรรม
สื่อมวลชน เชน วิทยุชุมชนเชียงใหม หนังสือ และแผนพับใหความรูเรื่อง “จังหวัดจัดการตนเอง” รวมถึงการจัดทํา
เว็บไซต www.p-power.org เปนตน

การจัดเวทีประชุมครั้งสําคัญเกิดข้ึนเม่ือวันท่ี 19-20 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 โดยคณะกรรมการภาค
ประชาสังคม สํานักงานปฏิรูป (สปร.) รวมกับสภาพัฒนาการเมือง (สพม.) ไดจัดเวทีประชุมเชิงปฏิบัติการ
พัฒนาโมเดลจังหวัดการตนเอง ณ โรงแรมศิรินาถ การเดน อําเภอเมือง จังหวัดชียงใหม  มีตัวแทนเครือขาย
ภาคประชาชน 13 จังหวัดในภาคเหนือตอนบน และภาคเหนือตอนลางเขารวม65 ในการประชุมเชิงปฏิบัติการ
ดังกลาว มีการแลกเปลี่ยนประสบการณของคณะทํางาน “จังหวัดจัดการตนเอง” ซึ่งประกอบดวยเชียงใหม
อํานาจเจริญ ขอนแกน ปราจีนบุรี ภูเก็ต และ 3 จังหวัดภาคใต (ยะลา ปตตานี และนราธิวาส)

การประชุมเชิงปฏิบัติการดังกลาวไดหารือแนวทางดําเนินการรวมกันในประเด็นตาง ๆ ไดแก กระบวนการ
ขับเคลื่อนจนไปสูนโยบายสาธารณะเทคนิคการประสานเครือขาย การสราง และพัฒนาภาคีความรวมมือ
โดยเฉพาะกลุม/เครือขายทางสังคมและองคกรปกครองปกครองสวนทองถ่ินกลไกทางกฎหมายท่ีใชในการขับเคลื่อน
จังหวัดจัดการตนเอง ไดแก รางพระราชบัญญัติจังหวัดจัดการตนเอง การพัฒนาระบบและการขับเคลื่อนงาน

65 ขาวปฏิรูป, “จังหวัดจัดการตนเอง” คืบหนาอีกระดับ [ออนไลน] 2555. แหลงท่ีมาของขอมูล:
http://reform.or.th/media/agency-article/detail/2480 (เขาถึงขอมูลเมื่อ 29 มีนาคม 2555)

www.p-power.org
http://reform.or.th/media/agency-article/detail/2480
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วิชาการ งานขอมูลและงานวิจัยการพัฒนาการขับเคลื่อนประเด็นหลักเพ่ือนําไปสูการจัดการตนเอง เชน ดาน
การจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติ ดิน น้ํา ปา ดานการศึกษา การสาธารณสุข เปนตนยุทธศาสตร กระบวนการ
เทคนิคการสื่อสารภายในจังหวัดเพ่ือใหถึงชุมชน ทองถ่ิน ธุรกิจ เปนตน กระบวนการพัฒนาคน การเพ่ิมคน
เพ่ือเปนวิทยากร นักสื่อสาร นักเคลื่อนไหวทางสังคม

ในการประชุมเชิงปฏิบัติการระดมความคิดเห็นเพ่ือผลักดันแนวคิด "จังหวัดจัดการตนเอง" ไปสูการสราง
"ตนแบบ" เพ่ือใชเปนแนวทางการขับเคลื่อนใหเกิดผลเปนรูปธรรมนั้น ท่ีประชุมมีขอสรุปในประการตาง ๆ
ดังนี้66 ประการแรก มีขอเสนอให “ลดอํานาจรัฐ เพ่ิมอํานาจประชาชน” โดยให “จังหวัดจัดการตนเอง”
ประการท่ีสอง ใหมีการจัดทํายุทธศาสตร แผนงาน เพ่ือขับเคลื่อนขยายแนวคิดและคนหา ออกแบบการจัดการ
ตนเองในระดับจังหวัด และเชื่อมประสานการจัดทํารางพระราชบัญญัติรวมกันในระดับภาค และผลักดันให
เกิดผลในเชิงนโยบายตอไป ประการท่ีสาม ใหมีเชื่อมโยงการทํางานในระดับภูมิภาคใหมีคณะทํางานระดับภาค
ประการท่ีสี่ ใหมีการเสริมศักยภาพคนทํางาน โดยมีการฝกอบรมนักเคลื่อนไหวทางสังคม เพ่ือเปนคณะทํางาน
ขับเคลื่อนแนวคิดและพัฒนารูปแบบจังหวัดจัดการตนเองตอไป ประการท่ีหา ใหมีการจัดทําเครื่องมือและสื่อ
การเรียนรูเพ่ือสรางความเขาใจใหกับประชาชนในจังหวัด ประการสุดทาย ใหมีการดําเนินการสื่อสารแนวคิด
รูปแบบจังหวัดจัดการตนเองกับสังคมอยางเปนระบบ

ในการประชมุดังกลาว นักวิชาการไดเสนอแนะใหมีกลไกขับเคลื่อนรวมกับภาคประชาสงัคมในการสนับสนนุ
แนวคิดยุทธศาสตรการกระจายอํานาจใหจังหวัดจัดการตนเองโดย ศาสตราจารย ดร.จรัส สุวรรณมาลา
อดีตคณบดีคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ไดชี้ใหเห็นวา การผลักดันเรื่องการกระจายอํานาจจาก
สวนกลางไปสูภูมิภาคในรูปของจังหวัดจัดการตนเองนั้นกาวมาไดไกลพอสมควร แตหากจะกาวไปใหไกล
กวาที่เปนอยูนั้น จําเปนจะตองยกระดับในการทํางานท่ีจะทําใหเห็นวา จังหวัดจัดการตนเองนั้นมิใชแตจะทํา
เฉพาะงานจัดเก็บขยะหรือเรื่องทรัพยากรธรรมชาติ การศึกษา สาธารณสุข สิ่งแวดลอมเทานั้น แตเรื่อง
ความปลอดภัย และสงบเรียบรอยของสังคมท่ีเปนบทบาทของตํารวจนั้น จังหวัดจัดการตนเองนาจะมีบทบาท
ในสวนนี้ดวยโดยจังหวัดจัดการตนเองตองตั้งอยูบนพื้นฐานการปกครองตนเอง มุงแกปญหาความซ้ําซอน
ความสิ้นเปลือง และสามารถเปนกลไกขับเคลื่อนทํางานรวมกับภาคประชาสังคมได

พงศโพยม วาศภูติ อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทย ใหความเห็นวา ในการผลักดันแนวคิดจังหวัดจัดการ
ตนเองโดยผานกลไกการกระจายอํานาจนั้น ควรหาแนวทางทําใหการกระจายอํานาจสามารถกาวขามขอจํากัด
เชิงโครงสรางท่ีเปนอยู เชน ถามีการตั้งมหานครเชียงใหมข้ึนมาแลว แตอํานาจยังอยูท่ีกระทรวง ทบวง กรม
เหมือนเดิมก็ไมเกิดประโยชนอยางใด ท้ังนี้ ทองถ่ินตองออกกฎเกณฑดวยตนเอง โดยแตละจังหวัดไมจําเปนตอง
เหมือนกัน ควรที่จะมีคณะบุคคลในจังหวัดที่บังคับกฎเกณฑในสวนที่แบงอํานาจมาจากสวนกลางได
สวนรูปแบบจัดการของทองถิ่น อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทยเสนอใหแบงเปน 2 ระดับ คือ ระดับจังหวัด

66 สภาพัฒนาการเมือง, “เวทีประชุมเชิงปฏิบัติการ พัฒนาโมเดลจังหวัดจัดการตนเอง,” [ออนไลน] 2555.
แหลงท่ีมาของขอมูล: http://www.pdc.go.th/th/index.php?option=com_content&view=article&id=882:2011-06-
10-09-53-00&catid=48:tw-default (เขาถึงขอมูลเมื่อ 29 มีนาคม 2555)

http://www.pdc.go.th/th/index.php
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โดยยังคงใชองคการบริหารสวนจังหวัด หรือ อบจ. เปนหนวยงานหลัก และมี อบต. หรือองคการบริหารสวน
ตําบล เชนเดิม โดยอาจจะตองปรับเปลี่ยนไปอยูในรูปของเทศบาลตอไป

นอกจากนี้ แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองยังไดรับการผลักดันโดยนักวิชาการบางสวนอีกดวย อาทิ
ไพสิฐ พานิชยกุล คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม ใหความเห็นวา เรื่องการดูแลตัวเองหรือจัดการตัวเอง
เปนเรื่องสากล โดยมีหลักคิด คือ 1) คนท่ีเปนเจาของสิทธิ อํานาจ อนาคต จะตองลุกข้ึนมากําหนดวาตัวเอง
อยากไดอะไร 2) ความคิดที่เปนความคิดรวมสมัย คือ ปจจุบันหลายประเทศไมไดพูดเรื่องกระจายอํานาจ
แตขามไปสูเรื่องการจัดการตนเองท่ีแตกแยกยอยลงไปในประเด็นตาง ๆ มากมาย ไมวาจะเปนเรื่องเศรษฐกิจ
การเมืองการปกครองและจิตวิญญาณซึ่งปญหาดังกลาวในปจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงรวดเร็ว ในขณะท่ี
โครงสรางท่ีจะจัดการมาดูแลชีวิตของผูคนท่ีเปนอยูแตเดิมรองรับไมทัน67

ขณะท่ี บุษยา คุณากรสวัสดิ์ นักวิชาการผูดําเนินโครงการเชียงใหมจัดการตนเอง ชี้วา ระเบียบ
ราชการในปจจุบันประชาชนเขาไมถึงการปฏิบัติการไดจริง เพราะมีขอบัญญัติมากมายท่ีทําใหท่ีชาวบานไม
สามารถเขาไปทํางานรวมกันในแงของโครงการหรือการดําเนินงาน ท้ัง ๆ ท่ีชาวบานมีความสามารถในการจัดการ
ตนเองในหลาย ๆ เรื่อง เชน การจัดการเรื่องปาชุมชน เหมืองฝาย ซึ่งในรางพระราชบัญญัติบริหารราชการ
เชียงใหมมหานคร พ.ศ. .... ท่ีกําลังผลักดันอยูนั้น จะระบุถึงกลไกการเปดใหกลุมประชาชนในทองถ่ินหรือ
ชาวบานท่ีมีการรวมกลุมกันจัดการตนเองสามารถเขาไปมีโอกาสในการจัดการในเชิงรูปธรรมและเปนทางการ
มากข้ึน

แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองไดรับการนําเสนอและผลักดันโดยนักวิชาการครั้งลาสุดในการประชุม
วิชาการ “ความเปนพลเมืองกับอนาคตประชาธิปไตยไทย” ณ ศูนยประชุมสหประชาชาติ จัดโดยสถาบันพระปกเกลา
เม่ือวันท่ี 23 มีนาคม พ.ศ. 2555 โดย ผูชวยศาสตราจารย ดร.ปริญญา เทวานฤมิตรกุล คณะนิติศาสตร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร กลาววา ประชาธิปไตยไทยประสบความลมเหลวจากการใชอํานาจของชนชั้น
ปกครองท่ีมุงเนนแตประโยชนสวนตนจนนําไปสูความแตกแยก รวมท้ังการใชสิทธิเสรีภาพของคนไทยในปจจุบัน
ท่ีขาดความรับผิดชอบตอสวนรวม อางแตสิทธิสวนบุคคล ดังนั้น หากตองการขับเคลื่อนทิศทางประเทศภายใต
ระบอบประชาธิปไตยอยางมีประสิทธิภาพ ไมตองแกรัฐธรรมนูญ แตจําเปนตองสรางสํานึกความเปนพลเมืองไทย
ท่ีมีความรับผิดชอบตอตนเอง ทองถ่ิน สังคม และประเทศ68

ในการประชุมดังกลาว นายแพทย อําพล จินดาวัฒนะ เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพ
แหงชาติ (สช.) ชี้วา ประเทศไทยในอดีตปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรวมศูนย แตปจจุบันสังคมมี

67 หนังสือพิมพเดลินิวส, ราง พ.ร.บ.บริหารราชการเชียงใหมมหานคร เสนทางสู เชียงใหมจดัการตนเอง [ออนไลน].
วันท่ี 27 มีนาคม 2555. แหลงท่ีมาของขอมูล: http://www.dailynews.co.th/article/348/19012 (เขาถึงขอมูลเมื่อ 29
มีนาคม 2555)

68 ศูนยขาวเพ่ือชุมชน สํานักขาวอิศรา, นักวิชาการช้ี “ประชาธิปไตยไทยวิกฤตเพราะนักปกครอง” แนะทางรอด
กระจายอํานาจทองถ่ิน [ออนไลน]. 2555. แหลงท่ีมาของขอมูล: http://www.isranews.org (เขาถึงขอมูลเมื่อ 29 มีนาคม
2555)

http://www.dailynews.co.th/article/348/19012
http://www.isranews.org
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ความสลับซับซอนมากข้ึน การปกครองแบบเดิมจึงขับเคลื่อนไมได ตองสรางการมีสวนรวมของประชาชนท่ีตอง
รูจักหนาที่และกลาทาทายอํานาจการปกครองที่ไมชอบธรรม โดยอาศัยยุทธศาสตรการสรางความเขมแข็ง
ของพลเมือง 3 ขอ ไดแก ประการแรก การเปดพ้ืนท่ีทางสังคมใหประชาชนเกิดการเรียนรูและจิตสํานึก
รับผิดชอบสวนรวม  ประการท่ีสอง การกระจายอํานาจการปกครองเพ่ือสรางกระบวนการขับเคลื่อนชุมชน
ทองถ่ินอยางเปนรูปธรรมโดยตองอาศัยการรวมมือทุกภาคสวน ท้ังรัฐ เอกชน และทองถ่ิน และประการท่ีสาม
ภาครัฐตองสรางนโยบายสนับสนุนการบริหารจัดการชุมชนและเสริมสรางความแข็งแรงของกระบวนการ
จัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ในขณะท่ี นายสน รูปสูง รองประธานสภาพัฒนาการเมือง (สพม.) เรียกรองใหเกิดการปฏิรูปโครงสราง
ทางสังคมการเมืองโดยกระจายอํานาจสูทองถ่ินและจัดตั้งจังหวัดจัดการตนเอง โดยชี้ใหเห็นวา ปจจุบันมีการผลักดัน
“อํานาจเจริญโมเดล” เปนตนแบบธรรมาภิบาลการปกครองทองถิ่น มีการประกาศธรรมนูญประชาชน
คนอํานาจเจริญ มีการตั้งสภาประชาชนจังหวัด มีการแกไขปญหาระดับพ้ืนท่ีโดยความรวมมือของชุมชน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคเอกชน ซึ่งถือเปนตนแบบการขับเคลื่อนรูปแบบจังหวัดจัดการตนเอง
อยางเปนรูปธรรมในขณะนี้

นอกจากนั้น ในวันท่ี 15 กันยายน พ.ศ. 2554 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดจัด “โครงการรับฟง
ความคิดเห็นการปฏิรูปกฎหมาย ดานการเมืองการปกครอง และการกระจายอํานาจ” เพ่ือใหภาคประชาสังคม
ไดเสนอแนะเก่ียวกับการเสนอกฎหมายหรือผลักดันกฎหมายในความรับผิดชอบเก่ียวกับดานการเมืองการ
ปกครองและการกระจายอํานาจ ณ โรงแรมทีเค พาเลซ โดยมีการนํารางพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการเชียงใหมมหานคร พ.ศ. .... ซึ่งภาคประชาชนเปนผูจัดทําข้ึนเองมานําเสนอและเปดรับฟงความคิดเห็น
โดยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายชี้วา รางพระราชบัญญติดังกลาวมีเจตนารมณเพ่ือทําใหจังหวัดมีการจัดการ
ตนเองโดยใหพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง มีการบริหารจัดการเบ็ดเสร็จในพ้ืนท่ีนั้น ๆ โดยใหการตัดสินใจอยูในสวนของทองถ่ิน
โดยมีสวนกลางเปนผูสนับสนุน ประสาน ชวยเหลือ

ในการประชุมดังกลาว นางลัดดาวัลย ตันติวิทยาพิทักษ รองประธานสภาพัฒนาการเมือง กลาวถึง
การดําเนินการจังหวัดจัดการตนเองวา สภาพัฒนาการเมืองไดมีการดําเนินการสนับสนุนจังหวัดจัดการตนเอง
ซึ่งในจังหวัดเชียงใหม และปตตานี เปนจังหวัดนํารอง และเปนรูปธรรมท่ีชัดเจน ซึ่งท้ังนี้การดําเนินการ
ขับเคลื่อนไปพรอมกับสํานักงานปฏิรูป (สปร.) โดยคาดวาจะมีอยางนอย 30 จังหวัดท่ีจะมีการดําเนินการ
จังหวัดจัดการตนเอง และในป พ.ศ. 2555 จะมีการนําเสนอ“รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
อํานาจเจริญ พ.ศ. ....” และ “รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการภูเก็ต พ.ศ. ....”69

กระแสแนวคิดเก่ียวกับการผลักดันโมเดลจังหวัดจัดการตนเอง แมจะไดรับการสนับสนุนจาก
นักวิชาการและภาคประชาสังคมและชุมชนบางสวน แตแนวคิดดังกลาวกลับไมไดรับการตอบสนองจากพรรค

69 สํานักงานปฏิรูป, คปก.หนุนจังหวัดจัดการตนเอง หวังใชกม.เปลี่ยนความสัมพันธเชิงอํานาจ [ออนไลน] 2555.
แหลงท่ีมาของขอมูล: http://www.thaireform.in.th/reform-the-news/item/6421-2011-09-15-12-10-25.html
(เขาถึงขอมูลเมื่อ 13 เมษายน 2555)
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การเมืองท่ีเปนรัฐบาลแตอยางใด แตกระนั้น กระทรวงมหาดไทยและหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาระบบ
ราชการก็ตระหนักถึงแรงกดดันดังกลาว และมุงแสวงหาแนวทางการปรับปรุงพัฒนาโครงสรางและระบบ
บริหารงานในภูมิภาคอยางตอเนื่อง ผลการศึกษาสภาพปจจุบัน ปญหา ขอจํากัด และอุปสรรคของโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาค รวมถึงระบบการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ในงาน
ศึกษาลาสุดของ นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ70 เสนอวา การบริหารราชการสวนภูมิภาคควรไดรับการปรับปรุง
พัฒนาในมิติตาง ๆ ดังนี้

ประการแรก การพิจารณาปรับปรุงการจัดโครงสรางการบริหารงานจังหวัด การปรับโครงสรางการบริหาร
ราชการจังหวัด โดยยึดเกณฑการจัดแบงภารกิจตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดเปนสําคัญ เพ่ือใหการจัด
สวนราชการในจังหวัดมีความยืดหยุนสอดคลองตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดในแตละพ้ืนท่ีของภูมิภาค
โดยการปรับโครงสรางการบริหารราชการจังหวัดใหเปนองคกรแบบมีองคประกอบและความแตกตางภายใน
กลาวคือ การจัดโครงสรางจังหวัดนั้นจะเปนการจัดระบบบริหารงานจังหวัดตามกลุมภารกิจแตกตางกันไป
ตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด ซึ่งจะเปนการเปลี่ยนโครงสรางการบริหารงานจังหวัดจากท่ีเคยเปน มีโครงสราง
เหมือนกันทุกจังหวัด มีระบบบริหารงานแนวดิ่ง ซึ่งแตละหนวยงานปฏิบัติภารกิจแยกกันเปนเอกเทศ มาเปน
การบริหารงานท่ีมีท้ังความสัมพันธทางขวางและทางดิ่ง อันจะเอ้ืออํานวยใหผูวาราชการจังหวัดสามารถบูรณาการ
ความรวมมือ และทรัพยากรจากทุกภาคสวนที่อยูในจังหวัด เพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
ในแตละดานไดอยางมีประสิทธิภาพ อีกท้ังยังสามารถกําหนดและประเมินผลตัวชี้วัดความสําเร็จในการดําเนิน
ภารกิจของจังหวัดไดอยางชัดเจน โดยมุงมาสูการปฏิบัติภารกิจในความรับผิดชอบของหนวยงานเพ่ือผลักดัน
ยุทธศาสตรจังหวัดใหบรรลุผลสัมฤทธิ์และมุงตอบสนองความตองการของประชาชนในจังหวัดเปนหลัก

ลักษณะของความแตกตางภายในของจังหวัด แตละจังหวัดจะมีโครงสรางการบริหารงานของจังหวัด
ที่แตกตางกันไปตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด ซึ่งพิจารณาไดจากแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดท่ีทุกจังหวัด
ไดจัดทําข้ึนเปนวิสัยทัศน เปาประสงค ประเด็นยุทธศาสตร และกลยุทธของจังหวัด กลาวคือ การท่ีสวนราชการ
ตาง ๆ จะเขาไปตั้งสํานักงานในแตละจังหวัดจะมิไดเปนการตั้งข้ึนตามภารกิจหนาท่ีของแตละหนวยงานเทานั้น
หากแตจะตองคํานึงถึงความตองการและแนวทางการพัฒนาจังหวัดนั้น ๆ ประกอบกันไปดวย ยกตัวอยางเชน
จังหวัดท่ีมียุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดท่ีเนนการเปนเมืองทองเท่ียวระดับภูมิภาค หรือประตูสูประเทศเพ่ือน
บาน อาจจะจําเปนท่ีจะตองมีการจัดตั้งหนวยงานดานวิเทศสัมพันธข้ึนเปนการเฉพาะ ตางไปจากจังหวัดท่ีมี
ยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดท่ีเนนดานการพัฒนาเกษตรกรรมซึ่งไมจําเปนท่ีจะตองมีหนวยงานลักษณะ
เชนนี้ในจังหวัด เปนตน

ในขณะเดียวกัน สวนราชการท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับคุณภาพชีวิต การจัดสวัสดิการ และบริการ
สาธารณะทางสังคม ถือเปนสวนราชการท่ีควรเปนหนวยงานพ้ืนฐานในโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ระดับจังหวัด นั่นคือ เปนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีควรจัดตั้งข้ึนในทุกจังหวัด ในขณะท่ีสวนราชการประจํา

70 นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ โครงการเสริมสรางขีดสมรรถนะการบริหารราชการในภูมิภาค
และพัฒนาปรับปรุงการจัดความสัมพันธของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน, อางแลว, น. 246 – 252.
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จังหวัดอีกจํานวนหนึ่งซึ่งมีภารกิจดานอ่ืน ๆ ท่ีไมเก่ียวของกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนท่ี
โดยตรง อาจพิจารณาใหมีการจัดสวนราชการในจังหวัดไดยืดหยุนตามสภาพความจําเปนในการดําเนินภารกิจ
ในแตละพ้ืนท่ี

ประการท่ีสอง การออกแบบโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาคใหมโดยพิจารณาปจจัยดานลักษณะ
พิเศษของพ้ืนท่ี งานศึกษาดังกลาวเสนอวา ควรนําปจจัยดาน “พ้ืนท่ี” มาพิจารณาถึงมาตรการสนับสนุนการบริหาร
ราชการจังหวัดแบบบูรณาการ อาทิ มาตรการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีพิเศษ รวมไปถึงระบบ
การมอบอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางแกผูวาราชการจังหวัดในการดําเนินภารกิจในพ้ืนท่ีพิเศษ เปนตน
หากพิจารณาจังหวัดในมิติเชิงพื้นที่ จังหวัดในแตละพื้นที่ของภูมิภาคตาง ๆ ยอมมีลักษณะเฉพาะของตนเอง
ไมวาจะเปนลักษณะเฉพาะของสภาพภูมิศาสตร ภูมิประเทศ ขนาดพ้ืนท่ี ฐานทรัพยากรธรรมชาติ ฯลฯ ปจจัย
ในเชิงพ้ืนท่ีเหลานี้ยังสงผลตอลักษณะเฉพาะในมิติสังคมเศรษฐกิจของแตละจังหวัดอีกดวย ดังนั้น การพิจารณา
“จังหวัด” ในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค นอกเหนือจากการพิจารณามิติโครงสรางทางการบริหารแลว
จึงควรคํานึงถึงความแตกตางหลากหลายในมิติเชิงพ้ืนท่ีควบคูไปดวย นั่นคือ การพิจารณาทบทวนปรับปรุง
โครงสรางและระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาค จําเปนตองพิจารณาปจจัยเชิงพื้นที่ซึ่งสงผลใหบริบท
การบริหารงานภาครัฐในพ้ืนท่ีแตละจังหวัดมีสภาพแตกตางกัน

ลักษณะพิเศษของจังหวัดท่ีไดรับการหยิบยกมากลาวถึงในการศึกษานี้ ไดแก จังหวัดท่ีเปนศูนยกลาง
ของภูมิภาคและมีฐานทรัพยากรทางเศรษฐกิจ เชน จังหวัดเชียงใหม ภูเก็ต และจังหวัดท่ีมีลักษณะเฉพาะทาง
สังคมวัฒนธรรมและอัตลักษณทางชาติพันธุ เชน จังหวัดชายแดนภาคใต กลาวคือ ในกรณีจังหวัดท่ีเปนพ้ืนท่ี
ศูนยกลางทางเศรษฐกิจของภูมิภาค การขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลงทุน ตลอดจนการเติบโตของชุมชน
เมืองอยางรวดเร็ว สงผลใหการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนท่ีตองเผชิญกับสภาพปญหาและความตองการท่ีซับซอนกวา
จังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป ในกรณีเชนนี้ ผูราชการจังหวัดเห็นวา ควรพิจารณากําหนดใหมีสถานะเปน “จังหวัด
พิเศษ” เพ่ือใหสามารถปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานและรูปแบบการบริหารงานไดอยางสอดคลองกับ
บริบทในพ้ืน ไมวาจะเปนการกําหนดใหมีงบประมาณพิเศษเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมถึงการมอบอํานาจ
หนาท่ีพิเศษ เชน งานระหวางประเทศ การพัฒนาเขตพ้ืนท่ีพิเศษในการลงทุน รวมถึงการมีมาตรการมอบอํานาจ
ของราชการบริหารสวนกลางหรืออํานาจตามกฎหมายไดเฉพาะกรณี เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดสามารถ
ทําหนาท่ีขับเคลื่อนความรวมมือจากหนวยงานทุกระดับและทุกภาคสวนในการพัฒนาพ้ืนท่ี

ประการท่ีสาม การปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค เปนแนวทางการดําเนินการ
ท่ีตั้งอยูบนเงื่อนไขสําคัญ คือ การดําเนินการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคจะดําเนินการได
เม่ือกระบวนการถายโอนภารกิจและอํานาจหนาท่ีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายใตพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินบรรลุผลแลว ท้ังนี้ เพ่ือให
สามารถวิเคราะหจําแนกขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีท่ีเหลืออยูของราชการบริหารสวนภูมิภาคไดอยาง
ชัดเจน จากนั้นจึงพิจารณาแนวทางในการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหเหมาะสมและ
สอดคลองกับลักษณะภารกิจท่ีเหลืออยูซึ่งจําเปนตองอาศัยหนวยราชการในแตละพ้ืนท่ีจังหวัดเปนผูดําเนินการ
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งานศึกษาดังกลาวมีขอเสนอวา แนวการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ที่เหมาะสม ก็คือ การกําหนดใหราชการบริหารสวนภูมิภาคมีขอบเขตภารกิจเฉพาะเรื่องท่ีเก่ียวของกับการกํากับ
การบังคับใชกฎหมายเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอย ตลอดจนสวัสดิภาพและความม่ันคงปลอดภัยของสังคม
เปนสําคัญ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคมิใชหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในการจัดบริการ
สาธารณะท่ัวไปแกประชาชนในพ้ืนท่ี หากมีบทบาทจํากัดเฉพาะในเรื่องท่ีเก่ียวของกับการจัดบริการสาธารณะ
ทางปกครองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของหนวยงานของรัฐ รวมถึงการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาลสูการปฏิบัติ
ในระดับพ้ืนท่ีเทานั้น ในขณะเดียวกัน ราชการบริหารสวนภูมิภาคยังคงมีความจําเปนในฐานะกลไกการกํากับ
ดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น การจัดโครงสรางหนวยการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคจึงควรมีรูปแบบท่ีสอดคลองกับภารกิจท่ีเหลืออยูดังกลาว

ภายใตกรอบแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคดังกลาว
โครงสรางการบริหารราชการจังหวัดจึงควรมีขนาดเล็กลง โดยคงมีสวนราชการประจําจังหวัดเฉพาะหนวย
ราชการท่ียังคงตองดําเนินภารกิจดานการบริการสาธารณะทางปกครอง อาทิ การบังคับใชกฎหมาย การบริหารงาน
ยุติธรรม การอนุมัติอนุญาต การจัดการขอพิพาทรองเรียน การรักษาความสงบเรียบรอยในพ้ืนท่ีจังหวัด
ตลอดจนการบริหารราชการในฐานะตัวแทนของรัฐบาล สําหรับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ในระดับอําเภอนั้น ควรมีการปรับโครงสรางโดยใหแตละจังหวัดมีสํานักงานอําเภอกระจายในพื้นที่ตาม
ความจําเปน โดยยึดขนาดพ้ืนท่ีของจังหวัดเปนหลัก สํานักงานอําเภอมีฐานะเปนสํานักงานสาขาของจังหวัด
และไมจําเปนตองมีอยูในทุกเขตอําเภอเชนปจจุบัน

เนื่องจากกระบวนการถายโอนภารกิจของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามแผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีผานมา 2 ฉบับ และท่ีกําลังดําเนินการยกรางแผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ฉบับท่ี 3 ซึ่งก็ยังไมแลวเสร็จ สงผลใหกระบวนการถายโอนภารกิจ
ยังไมเรียบรอย ดังนั้น การจัดทําขอเสนอแนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในท่ีนี้
จึงตั้งอยูบนเงื ่อนไขที่วา เมื่อกระบวนการถายโอนภารกิจของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม
แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรสวนทองถ่ินดําเนินการเปนท่ีเรียบรอยแลว ควรมีการดําเนินการปรับ
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเสียใหม เพ่ือใหมีขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีสอดคลองกับ
บทบาทและภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเพ่ิมข้ึน

งานศึกษาดังกลาวชี้วา การปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค จะตองนําไปสูการปรับปรุง
โครงสราง ตลอดจนขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีของหนวยราชการระดับจังหวัดใหเหมาะสมกับสภาพ
การตอบสนองตอปญหาและความตองการเฉพาะในแตละพ้ืนท่ีเปนสําคัญ สําหรับแนวทางในการปรับ
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในระยะยาว สามารถดําเนินการไดโดยการวิเคราะหภารกิจเพ่ือปรับ
ลดภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัด โดยถายโอนภารกิจบางสวนท่ีไมจําเปนตองดําเนินการโดยหนวย
ราชการไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทน ภายใตเงื่อนไขท่ีมีการถายโอนงบประมาณและ
บุคลากรจากสวนราชการเจาของภารกิจควบคูกันไปดวย
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ประการท่ีสี่ การพัฒนาขีดความสามารถของสํานักงานจังหวัด งานศึกษาดังกลาวเสนอวา ควรมีการปรับปรุง
บทบาท ภารกิจและอํานาจหนาที่ของสํานักงานจังหวัด เพื่อใหสํานักงานจังหวัดสามารถดําเนินงานในดาน
การขับเคลื่อนกระบวนการบริหารยุทธศาสตรของจังหวัดไดอยางเต็มประสิทธิภาพ แนวทางที่สําคัญคือ
การจัดโครงสรางกลุมงานบริหารยุทธศาสตรและงบประมาณจังหวัดโดยแบงออกเปนกลุมภารกิจตามประเด็น
ยุทธศาสตรของจังหวัด เปนการจัดโครงสรางภายในโดยการจัดระบบการทํางานภายใตกลุมภารกิจดานตาง ๆ
ซึ่งกําหนดข้ึนตามประเด็นยุทธศาสตรของแตละจังหวัด การจัดกลุมภารกิจตามยุทธศาสตรแตละดานนั้น
ไมจําเปนตองเหมือนกันในทุกจังหวัด โดยแตละจังหวัดอาจมีการแบงกลุมภารกิจจํานวนมากนอยแตกตางกัน
ไปตามกรอบยุทธศาสตรของจังหวัด อาทิ กลุมภารกิจดานการทองเท่ียว กลุมภารกิจดานเกษตรกรรม กลุม
ภารกิจดานอุตสาหกรรม กลุมภารกิจดานการคาการลงทุน กลุมภารกิจดานสังคม และกลุมภารกิจดาน
ความม่ันคง เปนตน ท้ังนี้ หากมีการปรับเปลี่ยนประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัด การจัดแบงกลุมภารกิจก็อาจมี
การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไดอยางยืดหยุน

การจัดโครงสรางการบริหารงานภายในกลุมงานบริหารยุทธศาสตรและงบประมาณจังหวัดในลักษณะ
ดังกลาวมีขอดีคือ เปนการจัดโครงสรางท่ีมีความยืดหยุน ทําใหการจัดโครงสรางการบริหารงานของสํานักงาน
จังหวัดไมจําเปนตองมีรูปแบบเดียวกันอยางตายตัว หากพิจารณาในแงการพัฒนาสมรรถนะขององคกร การจัด
โครงสรางรูปแบบนี้ยังเอ้ือใหบุคลากรในสายงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหารยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดเกิดการเรียนรูและพัฒนาสมรรถนะในการปฏิบัติงานใหมีความรอบรูในทุกข้ันตอน เนื่องจากในแตละ
กลุมภารกิจตองดูแลรับผิดชอบการปฏิบัติงานในข้ันตอนตาง ๆ อยางครบวงจรในตัวเอง

บุคลากรในแตละกลุมภารกิจจึงจําเปนตองมีทักษะการทํางานท้ังในมิติดานการวิเคราะหและจัดการ
ขอมูลสารสนเทศ การวิเคราะหนโยบายและแผน การวิเคราะหยุทธศาสตร การวิเคราะหงบประมาณ การติดตาม
และประเมินผลโครงการ เงื่อนไขในการปฏิบัติงานในลักษณะนี้จึงเอื้อใหบุคลากรของสํานักงานจังหวัดมี
การพัฒนาและยกระดับสมรรถนะใหสูงข้ึนกวาการทํางานจํากัดในหนาท่ีใดหนาท่ีหนึ่งโดยไมมีการหมุนเวียน
สับเปลี่ยนและเรียนรูงานในหนาท่ีอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของภายใตกระบวนการทํางานเดียวกัน นอกจากนี้ การจัด
โครงสรางในรูปแบบนี้ยังเปนการสงเสริมบทบาทของสํานักงานจังหวัดในฐานะหนวยงานคลังสมองในดาน
การบริหารยุทธศาสตรของจังหวัดอีกดวย

สําหรับแนวทางการพัฒนาสมรรถนะของบุคลากรมีแนวทางการปรับปรุงท่ีสําคัญคือ การพัฒนา
คุณสมบัติและสมรรถนะท่ีจําเปนตอการขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตร เพ่ือแกไขปญหาการขาดแคลนบุคลากร
ท่ีมีทักษะความเชี่ยวชาญในดานการวิเคราะหยุทธศาสตร โดยสํานักงานจังหวัดควรไดรับการกําหนดใหมี
ตําแหนงผูชํานาญการเฉพาะดานข้ึน เพ่ือทําหนาท่ีเปนหัวหนาทีมศูนยรวมความคิด (Think Tank) ทําหนาท่ีให
คําแนะนําดานยุทธศาสตรและขอเสนอแนะการปฏิบัติงานแกผูวาราชการจังหวัดและสวนราชการตาง ๆ ตาม
ความจําเปนของแตละจงัหวัด เชน นิติกรระดับชํานาญการ/ชํานาญการพิเศษ ในจังหวัดชายแดน หรือควรเพ่ิม
เจาหนาท่ีการเงิน นักวิเคราะหนโยบายและแผน นักทรัพยากรบุคคล ท้ังนี้ โดยอาจนําอัตรากําลังท่ีมีอยูเดิมมา
ปรับใช นอกจากนี้ คณะผูวิจัยเสนอใหมีการกําหนดกรอบสมรรถนะสําหรับบุคลากรของสํานักงานจังหวัด โดย
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ครอบคลุมคุณสมบัติเชิงสมรรถนะในดานตาง ๆ ประกอบดวย สมรรถนะหลัก สมรรถนะดานภาวะผูนํา
สมรรถนะทางการบริหาร สมรรถนะดานการอํานวยการ สมรรถนะดานการบริหารยุทธศาสตรจังหวัด

ประการท่ีหา การปรับปรุงระบบการขับเคลื่อนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด งานศึกษาดังกลาวเสนอ
ใหสํานักงานจังหวัดมีการจัดตั้งคณะทํางานในรูปแบบทีมงานขึ้นเพื่อรับผิดชอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด
ที่ชัดเจนและครอบคลุมประเด็นในยุทธศาสตรของจังหวัด ๆ นั้นในทุกมิติภารกิจ และทีมงานของสํานักงาน
จังหวัดจะตองทํางานควบคูไปกับหนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับมิติภารกิจในแตละมิติภารกิจนั้น ๆ เพ่ือ
รวมกันวางแผนการพัฒนาจังหวัดในลักษณะแบบบูรณาการรวมกัน โดยท่ีการจัดตั้งกลุมภารกิจของแตละ
จังหวัดจะตองจัดตั้งตามประเด็นยุทธศาสตรของแตละจังหวัดนั้น ๆ เชน กลุมภารกิจดานเศรษฐกิจ กลุมภารกิจ
ดานสังคม กลุมภารกิจดานความม่ันคง กลุมภารกิจดานสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ กลุมภารกิจดาน
การเกษตร เปนตน

นอกจากนี้ ยังจําเปนตองมีการยกระดับสมรรถนะบุคลากรของกลุมงานยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
ใหมีความเชี่ยวชาญในการจัดทําแผนยุทศาสตร มีความคิดเชิงยุทธศาสตร (Strategic Thinking) มีความสามารถ
ในการวิเคราะหงบประมาณที่จําเปนตองใชในแตละโครงการภายใตแผนพัฒนาจังหวัด มีความสามารถ
ในการรายงานผลโครงการ การติดตามและประเมินผลโครงการท่ีจัดทําไป และสามารถวิเคราะหผลดีหรือ
ผลเสียของโครงการเพ่ือนํามาปรับปรุงแผนพัฒนาจังหวัดในปตอไปได รวมท้ังยังตองมีความสามารถในการปรับตัว
ในการประสานงานกับหนวยงานอ่ืน ๆ ไดเปนอยางดี นอกจากนี้ สํานักงานจังหวัดควรมีการจัดระบบการ
ทํางานรวมกับสวนราชการและหนวยงานระดับตาง ๆ  ในพ้ืนท่ี นับตั้งแตการกําหนดกรอบยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัด การจัดทํารายละเอียดโครงการ/กิจกรรมสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด การเชื่อมโยง
แผนพัฒนาพ้ืนท่ีสูแผนพัฒนาจังหวัด และการติดตามและประเมินผล

ประการท่ีหก การปรับปรุงระบบฐานขอมูลสารสนเทศจังหวัด กลาวคือ ควรมีการปรับปรุงระบบฐานขอมูล
สารสนเทศของสํานักงานจังหวัดในประการตาง ๆ ไดแก การพัฒนาระบบฐานขอมูลของจังหวัดใหมีความ
ทันสมัยและเปนปจจุบัน การพัฒนาระบบฐานขอมูลสารสนเทศกลางของกระทรวงมหาดไทย การพัฒนาระบบ
ฐานขอมูลสารสนเทศทางดานแผนพัฒนาจังหวัด/งบประมาณ และการติดตามประเมินผลแผนงาน/โครงการ
การพัฒนาทักษะบุคลากรดานการวิเคราะหขอมูลสารสนเทศใหมีความเชี่ยวชาญและเปนมืออาชีพ การพัฒนา
ระบบการประชุมทางไกลระหวางจังหวัดและอําเภอ การจัดระบบฐานขอมูลสารสนเทศของจังหวัดตาม
วัตถุประสงคของการใชประโยชน การจัดทําระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงานจังหวัด ควรมีการออกแบบ
ฐานขอมูลโดยแบงออกเปน 3 ฐานขอมูล คือ (1) ฐานขอมูลสารสนเทศเพ่ือการรายงานผูบริหารและสวนราชการ
อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ (2) ฐานขอมูลเพ่ือการวิเคราะหแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด/งบประมาณ และการติดตาม
ประเมินผลโครงการตามยุทธศาสตร และ (3) ฐานขอมูลเพ่ือเผยแพรแกประชาชนท่ัวไปท่ีจะคนไดดวยระบบ
เทคโนโลยีอินเตอรเน็ต

ประการท่ีเจ็ด การปรับปรุงระบบการขับเคลื่อนการจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด งานศึกษาดังกลาว
เสนอวา ควรมีการปรับปรุงขอจํากัดเรื่องกรอบระยะเวลาการจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด เนื่องจากปฏิทิน
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การจัดทําแผนซึ่งกําหนดโดยสวนกลางนั้น กําหนดใหจังหวัดและกลุมจังหวัดจัดทําแผนไปพรอม ๆ กันโดยท่ี
ไมไดมีการแบงแยกชวงระยะเวลาระหวางการทําแผนจังหวัดและแผนกลุมจังหวัด นอกจากนี้ ตารางเวลา
ที่กําหนดขึ้นจากสวนกลางแตไมสอดคลองกับลักษณะขั้นตอนการทํางานในพื้นที่ เชน ฤดูกาลและวงจร
การผลิตทางเศรษฐกิจในแตละภูมิภาค เปนตน ผลที่ตามมาจากการขีดเสนตารางเวลาโดยไมคํานึงถึง
ความสอดคลองกับสภาพการปฏิบัติจริง ก็คือ แมกลุมจังหวัดจะจัดทําใหแผนออกมาได แตก็ไดแผนท่ีไมได
สะทอนสภาพปญหาและความตองการของประชาชนในพื้นที่อยางแทจริง หากเปนแผนที่กําหนดข้ึนโดย
หนวยราชการเปนหลักโดยไมเชื่อมโยงกับสภาพขอมูลระดับพ้ืนท่ี

สําหรับแนวทางการปรับปรุงระบบการจัดประชุมกลุมจังหวัด ควรแกไขจุดออนเรื่องการประสานงาน
การประชุมระหวางผูวาราชการจังหวัดในกลุมจังหวัด การประสานงานกับสวนราชการประจําจังหวัดในกลุมยัง
ไมท่ัวถึง ไมมีการประสานงานขอมูลระหวางจังหวัดอยางเปนระบบ ขาดกระบวนการรวมกันคิดหาทางแกไข
ปญหาเฉพาะหนาในกระบวนการบริหารทุกข้ันตอน สวนใหญมีเพียงการเรียกประชุมเฉพาะตอนท่ีจะตองจัดทํา
แผนยุทธศาสตรประจําปตามกําหนดเวลาเทานั้น การทําแผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดมีจุดออนเรื่องการบูรณาการ
แผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัด เนื่องจากเปนเพียงการประสานแผนการดําเนินโครงการของแตละจังหวัดเขาดวยกัน
แตมิไดมีเปาหมายเชิงยุทธศาสตรรวมกันแตอยางใด กลไกการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในกระบวนการ
จัดทําแผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเปนเพียงระเบียบขั้นตอนการปฏิบัติที่กําหนดไว มิไดมีบทบาทสําคัญ
ตอการตัดสินใจกําหนดวาระนโยบายการพัฒนากลุมจังหวัดอยางชัดเจน

นอกจากนี้ ยังควรมีการปรับปรุงกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัด เพ่ือใหการกําหนด
ประเด็นยุทธศาสตรกลุมจังหวัดมีความเชื่อมโยงกับฐานใชขอมูลดานตาง ๆ ท่ีเก็บจากระดับพ้ืนท่ี เนื่องจากท่ีผานมา
การจัดทําแผนของกลุมจังหวัดยังขาดกระบวนการรวบรวมและวิเคราะหขอมูลปญหาอุปสรรคอยางรอบดาน
ไมมีการนําขอมูลระดับลางมาใชกําหนดยุทธศาสตรอยางแทจริง ผลที่ตามมาก็คือ การกําหนดวิสัยทัศน
ของกลุมจังหวัด ไมสะทอนสภาพปญหารวมกันของพ้ืนท่ี จึงกลายเปนแผนพัฒนาระดับภูมิภาคท่ีไมกอใหเกิด
ผลอยางเปนรูปธรรม

ประการท่ีแปด ขอเสนอเก่ียวกับการพัฒนาขีดความสามารถของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
งานศึกษาดังกลาวเสนอวา ควรมีการปรับเพ่ิมอัตรากําลังขาราชการในสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
ใหครบตามโครงสรางการบริหารงาน เพ่ือใหมีอัตรากําลังเหมาะสมและสอดคลองกับขอบเขตและปริมาณ
ภารกิจ ท้ังนี้ ควรมีการวางหลักเกณฑการสรรหาบุคลากรอัตราจางใหมีความชัดเจน เปนระบบ และเอ้ือตอการดึง
ศักยภาพและทักษะความเชี่ยวชาญของบุคลากรจากนอกภาคราชการเขามาหนุนเสริมการทํางานของภาครัฐ
อีกท้ังยังควรมีการวางระบบพัฒนาทักษะและขีดความสามารถของบุคลากรอยางตอเนื่อง รวมถึงการวางระบบ
การจางท่ีปรึกษาฝายวิชาการ รวมท้ังการจัดอบรมดานยุทธศาสตรแกบุคลากรท่ีเก่ียวของทุกฝาย

สําหรับการสงเสริมศักยภาพของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ควรมีการพัฒนาระบบ
การสนับสนุนจากหนวยราชการสวนกลางท่ีเก่ียวของควบคูไปดวย ท้ังนี้เพ่ือใหหนวยราชการสวนกลางท่ีเก่ียวของ
ทําหนาท่ีเปนพ่ีเลี้ยงใหคําแนะนําเก่ียวกับแนวทางในการบริหารงานของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
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อยางใกลชิด โดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ทําหนาท่ีใหคําแนะนําและ
สนับสนุนเก่ียวกับการจัดทําแผนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด สํานักงบประมาณใหคําแนะนําเก่ียวกับการบริหาร
งบประมาณและการเบิกจาย สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการใหคําแนะนําเก่ียวกับการจัดทําแผน
และการบริหารจัดการองคกร สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยใหคําแนะนําเก่ียวกับระเบียบกฎหมายและ
แนวทางปฏิบัติราชการ แนวทางนี้รวมถึงการจัดทําคูมือการปฏิบัติงานของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
ดวย

นอกจากนี้ งานศึกษาดังกลาวยังชี้วา การพัฒนาระบบบริหารงานของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุม
จังหวัด ยังควรมีการสรางกลไกการจัดการความรูขององคกร โดยจัดใหมีระบบการแลกเปลี่ยนเรียนรูระหวาง
กลุมจังหวัดท้ัง 18 กลุม เพ่ือเปนกลไกการประสานงานท่ีเปนระบบและเปนทางการระหวางเจาหนาท่ีสํานัก
บริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเพ่ือปรึกษาหารือแนวทางปฏิบัติ รวมถึงการแกไขปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในระหวาง
ปฏิบัติงาน และ ประการสุดทาย สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดควรมีการจัดทําฐานขอมูลของกลุมจังหวัด
ประกอบดวย ขอมูลพ้ืนฐานและขอมูลดานตาง ๆ ท่ีสําคัญในทุกมิติเพ่ือใชเปนฐานในการวิเคราะหสภาพการณ
ประเด็นความตองการรวมกันในพ้ืนท่ีและทิศทางยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด

6.7 บทสรุป

ผลการศึกษาทบทวนวรรณกรรมเก่ียวกับโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดในบทนี้ แสดงใหเห็นวา
แนวทางการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคตลอดชวงท่ีผานมา มีวัตถุประสงคเพ่ือมุงแกไข
สภาพปญหาในประการตาง ๆ ท่ีปรากฏมายาวนาน ไมวาจะเปนสภาพการขาดความเปนเอกภาพในการบังคับ
บัญชาหนวยราชการในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะสภาพความซ้ําซอนท่ีเกิดข้ึนอันเนื่องจากการมีราชการสวนกลางลงไป
จัดตั้งสํานักงานและปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีจังหวัดเปนจํานวนมาก ดังนั้น หากกลไกการบริหารราชการจังหวัดไม
สามารถปรับตัวใหมุงสูการทําหนาท่ีในการประสานบทบาทและการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐ
ในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค รัฐวิสาหกิจ
และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยอาศัยกลไกการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการแลว การขาดความเปนเอกภาพ
ในการบริหารจัดการเชิงพ้ืนท่ีก็อาจยังคงดํารงอยูตอไป

นอกจากนี้ แรงกดดันและกระแสทาทายการดํารงอยูของราชการบริหารสวนภูมิภาคในชวงท่ีผานมา
ยังสะทอนถึงความจําเปนในการพัฒนาโครงสรางและระบบบริหารงานของจังหวัดใหเหมาะสมและสอดคลอง
กับสภาพการณในพ้ืนท่ีท่ีเปลี่ยนแปลงไปในปจจุบันอีกดวย การปรับปรุงกลไกและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ี
จังหวัด ควรนําไปสูการขจัดปญหาอุปสรรคท่ีดํารงอยูในหลายเรื่อง นับตั้งแตสภาพปญหาท่ีมีสาเหตุในเชิง
โครงสรางอันเนื่องมาจากการบริหารราชการที่ตั้งอยูบนฐานของสวนราชการระดับกรม สภาพการขาด
ความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด สภาพขอจํากัดในการทํางานของกลไก
การบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ซึ่งยังคงไมมีทิศทางท่ีสะทอนถึงประเด็นการพัฒนาเชิงยุทธศาสตร
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ของพ้ืนท่ีระดับภาคอยางชัดเจน ขาดการเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภายในจังหวัดกันเองอยางเพียงพอ
และขาดกลไกขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการอยางเปนเอกภาพ

ผลการศึกษาทบทวนวรรณกรรมในท่ีนีเ้ปนฐานท่ีนําไปสูขอสรุปท่ีวา กลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ในปจจุบัน จําเปนตองไดรับการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงท้ังในเชิงโครงสรางและการทํางาน แตการปรับปรุง
เปลี่ยนเชิงโครงสรางนั้น มิใชการยุบเลิกกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยสิ้นเชิง หากควรดําเนินการ
โดยการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหมีความเหมาะสมตอการนําไปสูการปรับตัว
ในเชิงโครงสรางและความสัมพันธกับหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ที่มีความยืดหยุนตามบริบทศักยภาพของจังหวัด รวมถึงการปรับความสัมพันธระหวางภูมิภาคกับทองถิ่น
โดยลดขอบเขตภารกิจของราชการสวนภูมิภาคบางสวน โดยการถายโอนภารกิจท่ีหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
ไมจําเปนตองดําเนินการเองไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทนใหมากข้ึน
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บทที ่7 

ผลการศึกษาโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ีกรณีศึกษา 
 

 

 สาระสําคัญในบทนี้นําเสนอผลการศึกษาโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนที่กรณีศึกษา โดยอาศัย

ขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่ เนื้อหาการนําเสนอครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 1) กรอบแนวคิดในการพิจารณา

กําหนดพื้นที่กรณีศึกษา 2) ขอมูลดานภูมิศาสตรของจังหวัดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา 3) ขอมูลดานประชากรของจังหวัด

พ้ืนที่กรณีศึกษา 4) ขอมูลดานเศรษฐกิจของจังหวัดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา 5) ขอมูลดานนโยบายการพัฒนาศักยภาพ

ของพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศกึษา 6) ผลการศึกษาสภาพปจจุบันเก่ียวกับโครงสรางและระบบบริหารงานของจังหวัด

ในพ้ืนที่กรณีศึกษาซึ่งไดแก จังหวัดตาก จังหวัดขอนแกน จังหวัดระยอง และจังหวัดภูเก็ต 

 

7.1 กรอบแนวคิดในการพิจารณากําหนดพื้นที่กรณีศึกษา 

 

 การศึกษาภายใตโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพื่อ

รองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีหนวยการวิเคราะหคือ “จังหวัด” ในฐานะกลไกบริหาร

ราชการบริหารสวนภูมิภาคโดยอาศัยกรอบการวิเคราะหซึ่งตั้งอยูบนหลักการสําคัญที่วา “ภูมิภาค” ในฐานะ

หนวยบริหารพื้นที่นอกศูนยกลาง ถือเปนตัวแสดงที่มีบทบาทในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติ 

(actors of growth)1 ทั้งนี้ ภูมิภาคแตละหนวยหรือแตละพื้นที่ของประเทศ อาจมีศักยภาพในการผลักดัน

การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติในระดับมากนอยแตกตางกันไปและในมิติที่แตกตางกันไป สาเหตุที่หนวยพ้ืนท่ี

ระดับภูมิภาคสามารถแสดงบทบาทสรางการเติบโตในทางเศรษฐกิจของประเทศไดนั้น เนื่องจากพ้ืนที่ภูมิภาค

ตาง ๆ ของประเทศตางก็มีแหลงทรัพยากรทางธรรมชาติและทรัพยากรมนุษย ซึ่งเปนรากฐานสําคัญของการดําเนิน

กิจกรรมทางเศรษฐกิจอยูในพ้ืนที่ของตัวเอง 

 หากพิจารณาในเชิงหลักการ พื้นที่ภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะมีศักยภาพในการผลักดันการเติบโตทาง

เศรษฐกิจระดับชาติมากนอยเพียงใด ขึ้นกับปจจัยเชิงพ้ืนที่ในมิติตาง ๆ ของภูมิภาคนั้น ๆ ไมวาจะเปนสัดสวน

ประชากรที่อาศัยอยูในพื้นที่ สัดสวนอัตราการจางงานในพ้ืนที่ การผสมผสานระหวางพ้ืนท่ีเมืองและพื้นที่

เกษตรกรรม ตลอดจนจํานวนของภาคอุตสาหกรรมที่ตั้งอยูในพ้ืนที่ภูมิภาคนั้น ๆ ฉะนั้น ในแตละภูมิภาคท่ีมี

ฐานทรัพยากรในแตละดานแตกตางกัน จึงมีขีดความสามารถในการพัฒนาในแตละมิติท่ีแตกตางหลากหลายกันไป 

สาเหตุที่ภูมิภาคแตละพ้ืนที่มีระดบัการเติบโตทางเศรษฐกิจแตกตางกันนั้น เปนผลจากเงื่อนไขตาง ๆ นับตั้งแต

ความแตกตางในฐานทรัพยากรทางเศรษฐกิจ ฐานะทางการคลังและสินทรัพยในภูมิภาค ระดับความสามารถ

                                           

 1 OECD, OECD Regions at a Glance (Paris: OECD, 2009), p. 1. 
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ในการระดมทรัพยากรตาง ๆ ในพ้ืนที่มาใชประโยชนในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ รวมถึงการดึงดูดทุน

จากภายนอกเขามาในพื้นที่  

 ผลการศึกษาประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ระหวาง

ป ค.ศ. 1999-2006 สะทอนวากิจกรรมทางเศรษฐกิจนับเปนตัวแปรสําคัญในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ของแตละภูมิภาค กลาวคือ อัตราการเติบโตของจีดีพีระดับชาติ (National GDP) สวนหนึ่งเปนผลจากแรงผลักดัน

ของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ โดยเฉพาะภูมิภาคที่มีการดําเนินกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจในระดับสูงและมีการจางงานสูง (high-performance regions)2 ทั้งนี้ ภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะมีระดับ

การเติบโตทางเศรษฐกิจในพื้นที่มากนอยเพียงใด (regional growth) นั้น ขึ้นอยูกับท้ังตัวแปรระดับชาติและ

ตัวแปรในระดับภูมิภาคนั้น ๆ เอง  

 ตัวแปรระดับชาติ (national factors) ที่เปนปจจัยผลักดันการเติบโตของภูมิภาค ประกอบดวย 

สภาวการณทางเศรษฐกิจระดับชาติ และวงจรการดําเนินธุรกิจตาง ๆ โดยภาพรวมทั้งประเทศ สวนตัวแปรระดับ

ภูมิภาค (regional factors) ไดแก นโยบายการพัฒนาพื้นที่ภูมิภาคนั้น ๆ และแนวโนมการเปลี่ยนแปลงทางประชากร

ในระดับทองถ่ิน โดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากรแรงงานเขาสูพ้ืนที่เมืองศูนยกลางทางเศรษฐกิจในภูมิภาค

ผลของตัวแปรระดับภูมิภาคมักปรากฏใหเห็นเดนชัดในกรณีที่ภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจ 

สูงกวาภูมิภาคอ่ืน ๆ ในประเทศเดียวกัน  

 ตัวแปรระดับภูมิภาคที่มีสวนสําคัญตอการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ ครอบคลุมตั้งแตปจจัยทาง

ภูมิศาสตรของพ้ืนที่ โอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่ การเขาถึงโครงสรางพื้นฐานและ

บริการสาธารณะในพ้ืนที่อยางครอบคลุม การกระจุกตัวของประชากรแรงงานในพ้ืนที่กิจกรรมทางเศรษฐกิจ 

การเคลื่อนยายประชากรจากพ้ืนที่ชนบทเขาสูพ้ืนที่เมือง ในขณะเดียวกันก็มีปจจัยดานลบที่มีผลตอการบ่ันทอน

การเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาคดวย อาทิ ความแออัดของพ้ืนที่ คุณภาพสิ่งแวดลอมและมลภาวะ ความไมเพียงพอ

ของโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณะพ้ืนฐาน 

 หากพิจารณาในทางหลักการ ความเปลี่ยนแปลงหรือพลวัตในภูมิภาคตาง ๆ มักเปนผลจากตัวแปร

ภายในพื้นที่ (endogenous factors) ในมิติตาง ๆ โดยสามารถสรุปองคประกอบสําคัญของภูมิภาคที่มีศักยภาพ

ในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีไดดังตอไปนี้3 

 1) ปจจัยดานทุนมนุษย (Human capital) ทุนมนุษยเปนตัวแปรที่เก่ียวของกับลักษณะทางประชากร

ของพ้ืนที่ ซึ่งมีผลโดยตรงตอศักยภาพในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาว กลาวคือภูมิภาคที่มีทุน

ทรัพยากรมนุษยไมเพียงพอตอการขยายการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่ มักจะเปนภูมิภาคที่มีอัตรา

การเติบโตต่ํา ในขณะที่ภูมิภาคที่มีทุนทรัพยากรมนุษยในระดับสูง จะสามารถอาศัยทุนทรัพยากรและ

ปจจัยพ้ืนฐานในพ้ืนที่ในการขยายกิจกรรมทางเศรษฐกิจไดตอเนื่อง  

                                           

 2 OECD, OECD Regions at a Glance, op.cit., chapter 2. 

 3 OECD, How Regions Grow: Trends and Analysis (Paris: OECD, 2009), pp. 69-70. 
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 ความแตกตางในปจจัยดานทุนทรัพยากรมนุษยจะปรากฏผลในระยะยาวอยางชัดเจน กลาวคือ 

ภูมิภาคที่มีประชากรท่ีมีการศึกษาในระดับตาง ๆ ในสัดสวนคอนขางสูงจะมีอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจสูงกวา

ภูมิภาคที่สัดสวนประชากรท่ีมีการศึกษาต่ํากวา ท้ังนี้ ทุนมนุษยในฐานะท่ีเปนกําลังแรงงานในการขับเคลื่อน

กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เปนฐานการเติบโตของภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะมีคุณสมบัติดานขีดความสามารถเฉพาะ

ในระดับใด ขึ้นอยูกับลักษณะของภาคการผลิตและระดับการเทคโนโลยีการผลิตในแตละประเภทซึ่งเปน

ตัวกําหนดลักษณะฝมือแรงงานหลักของพ้ืนที ่

 2) ปจจัยดานนวัตกรรม การวิจัยและพัฒนา (Innovation, research and development) การวิจัย

และพัฒนา รวมถึงการสรางนวัตกรรมเพ่ือตอบโจทยในการพัฒนาศักยภาพของพื้นที่ นับเปนตัวแปรที่มีผล

ในทางออมตอการเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาค โดยเฉพาะผลที ่ม ีต อกิจกรรมทางการผลิตที่ เปน

ฐานเศรษฐกิจของพ้ืนที ่ทั้งนี้ การลงทุนดานการวิจัยและพัฒนา ครอบคลุมทั้งสัดสวนการลงทุนวิจัยและพัฒนา

ขององคกรธุรกิจเอกชน การวิจัยและพัฒนาของหนวยงานภาครัฐที่เก่ียวของกับการสงเสริมกิจกรรมการผลิต

ในพ้ืนที่ รวมถึงการวิจัยและพัฒนาในสถาบันการศึกษาระดับสูงในภูมิภาค ตลอดจนการศึกษาวิจัยขององคกร

เอกชนไมแสวงผลกําไร 

 กระบวนการวิจัยและพัฒนาในเรื่องที่เก่ียวของกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นทีส่งผลใหเกิดการสราง

นวัตกรรมในระยะยาว เนื่องจากนวัตกรรมการผลิตที่เกิดขึ้นในพื้นที่นอกจากจะเปนการสรางทรัพยสิน

ทางปญญาเพ่ือตอบโจทยเฉพาะของพ้ืนที่ข้ึนมาแลว ยังสงผลในการยกระดับผลิตภาพและคุณภาพของการผลิต

และการพัฒนากิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคนั้น ๆ รวมทั้งการถายทอดแลกเปลี่ยนกับภูมิภาคขางเคยีงไดอีกดวย 

 3) ความสามารถในการเขาถึงตลาด (accessibility) การเขาถึงตลาดเปนตัวแปรที่เกี่ยวของกับลักษณะ

กายภาพทางภูมิศาสตรของแตละพ้ืนที่ ซึ่งสงผลใหแตละภูมิภาคมีความไดเปรียบหรือโอกาสทางเศรษฐกิจ

แตกตางกัน กลาวคือ ตําแหนงที่ตั้งและระยะทางระหวางภูมิภาคหนึ่ง ๆ กับตลาดในพื้นที่ตาง ๆ ที่ซึ่งเปนแหลง

รองรับผลผลิตจากการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่ นับวาเปนอีกหนึ่งปจจัยที่ทําใหภูมิภาคแตละสวน

ของประเทศ มีระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจแตกตางกัน  

 ภูมิภาคท่ีมีระดับความสามารถในการเขาถึงตลาดเปนอยางดี จึงมักจะมีความไดเปรียบทางการแขงขัน

เหนือกวาภูมิภาคอ่ืน ๆ และมักจะมีระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจรวดเร็วกวา อยางไรก็ดี ลําพังการมีตําแหนง

ที่ใกลหรือมีชองทางเขาถึงตลาดตาง ๆ ไดดีกวาภูมิภาคอื่น ๆ ก็มิใชตัวแปรหลักที่เพียงพอในตัวเอง หากแตยัง

ขึ้นอยูกับตัวแปรอื่น ๆ ในพื้นที่ดวย ไมวาจะเปนการมีทุนทรัพยากรมนุษย การมีระดับการพัฒนานวัตกรรม 

การมีโครงสรางพ้ืนฐาน และการมีระดับการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่อยางเขมขนเนื่องจากตัวแปร

บางอยางไมข้ึนกับระยะทางหางไกลจากตลาด เชน ระดับการสรางนวัตกรรม และการพัฒนาทุนทรัพยากร

มนุษย เปนตน 

 4) โครงสรางพ้ืนฐานในพื้นที่ภูมิภาค (Infrastructure) โครงสรางพ้ืนฐานในพื้นที่ของแตละภูมิภาค ไมวาจะเปน

ระบบสาธารณปูโภคและสาธารณูปการ ระบบคมนาคม ตลอดจนการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ นับเปนปจจัย

ที่จําเปนสําหรับการเตบิโตของภูมิภาค แตในขณะเดียวกันก็ตองอาศัยปจจัยอ่ืน ๆ รวมดวย กลาวคือ โครงสราง
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พ้ืนฐานและบริการสาธารณะตาง ๆ นับเปนปจจัยท่ีสําคัญตอระดับความเพียงพอของทุนทรัพยากรมนุษย

ในพ้ืนที่ รวมถึงระดับการวิจัยและพัฒนานวัตกรรมในภูมิภาคนั้น ๆ อยางไรก็ดี การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน

จะสามารถปรากฏผลตอการเติบโตทางเศรษฐกิจไดเดนชัดอาจตองอาศัยระยะเวลาไมต่ํากวา 3 ป เปนอยางนอย 

เนื่องจากการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานโดยสวนใหญตองอาศัยระยะเวลาในการลงทุนดวยงบประมาณ

เปนจํานวนมาก และมีระยะเวลาดําเนินการคอนขางยาวนาน 

 5) ผลกระทบในเชิงพ้ืนที่ (Spatial effects) ผลกระทบในเชิงพื้นที่ซึ่งมีสวนสําคัญตอการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ของภูมิภาคหนึ่ง ๆ มักจะปรากฏใหเห็นในกรณีผลกระทบจากภูมิภาคในพ้ืนที่ใกลเคียงหรือมีพ้ืนที่ติดกัน 

(neighbouring regions) และการกระจุกตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นที่ใกลเคียง ซึ่งทั้งสองกรณีนับเปน

ตัวแปรที่เกี่ยวของกับลักษณะภูมิศาสตรของพ้ืนที่ (geographic space) กลาวคือ การมีภูมิภาคใกลเคียงท่ีมี

กิจกรรมทางเศรษฐกิจเก่ียวของเชื่อมโยงกันจะชวยใหเกิดการประสานเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางพ้ืนที่

ภูมิภาค (agglomeration economies) ซึ่งเปนปจจัยที่สงผลตอการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคโดยตรง  

 ระดับการเติบโตของภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีสวนเกี่ยวของสัมพันธกับผลการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ในพื้นที่ของภูมิภาครายรอบดวย หากภูมิภาคที่อยูรายรอบมีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เชื่อมโยงกันได

หรือเปนสวนหนึ่งของหวงโซธุรกิจเดียวกัน การคาขายระหวางภูมิภาค (inter-regional trade) หรือมีการเชื่อมโยงกัน

ในมิติตาง ๆ ระหวางภูมิภาค (inter-regional linkages) ก็จะทําใหสามารถขยายฐานระบบเศรษฐกิจในภูมิภาค

ใหกวางขวางยิ่งข้ึนได 

 หากพิจารณาโดยภาพรวม ผลการศึกษาการเติบโตและการถดถอยทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค 

สวนใหญมักใหขอสรุปที่ชี้ใหเห็นความสําคัญของตัวแปรในระดับภูมิภาคเปนหลัก ตัวอยางเชน การศึกษาพื้นที่

ภูมิภาค 201 พ้ืนที่ จากประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ท้ังหมด 

พบวา การลดระดับของจีดีพีในระดับชาติระหวางป ค.ศ. 1995-2005 กวารอยละ 25 ของอัตราการถดถอย

ดังกลาวเปนผลจากตัวแปรระดับภูมิภาค เปนตน 

 ผลการศึกษาวิเคราะหเชิงเปรียบเทียบภูมิภาคตาง ๆ ในประเทศกลุมองคการเพื่อความรวมมือ

ทางเศรษฐกิจและการพัฒนาสรุปวา ความสามารถในการแขงขันและการเติบโตของภูมิภาคเกี่ยวของกับ

ปจจ ัยตาง ๆ ซึ ่งถือเปนตัวชี ้ว ัดในการประเมินระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจของภูมิภาค (regional 

economic performance) ประกอบดวย ตัวแปรระดับชาติ ระดับผลิตภาพแรงงานในพ้ืนที่ ระดับอัตราการจางงาน 

ระดับอัตราการเขาสูกิจกรรมทางเศรษฐกิจของประชากรแตละชวงวัย และความเปลี่ยนแปลงทางประชากร4 

 ผลการศึกษาดังกลาวชี้วา การเปลี่ยนแปลงทางประชากรในพ้ืนที่ภูมิภาค (population change) 

โดยเฉพาะการขยายตัวของประชากร โดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากรแรงงานเขาสูพ้ืนที่อันเปนผลตามมา

จากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคนั้น ๆ นับเปนแรงผลักดันสําคัญท่ีทําใหเกิด “ภูมิภาค

ที่เติบโตอยางรวดเร็ว” (fast-growing regions) ในขณะที่ผลิตภาพของแรงงาน (labour productivity) 

                                           

 4 Ibid., p. 121. 
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นับเปนองคประกอบสําคัญอีกประการหนึ่งในการสรางการเติบโตของภูมิภาค เนื่องจากระดับผลิตภาพของแรงงาน

มีผลโดยตรงตอการยกระดับผลผลิตทางเศรษฐกิจในแตละภูมิภาค  

 นอกจากนี้ คุณภาพชีวิตและความเปนอยูที่ดีของประชากรในภูมิภาค (regional well-being) เปนอีกหนึ่ง

ตัวแปรท่ีสําคัญตอการสรางขีดความสามารถของภูมิภาคตาง ๆ ในการดึงดูดการลงทุนภาคอุตสาหกรรมและ

การสรางศักยภาพการแขงขันดานกําลังบุคลากร ตัวแปรดานคุณภาพชีวิต อาทิ สวัสดิภาพ ความมั่นคงในชีวิต 

สาธารณสุข การศึกษา สิ่งแวดลอม ฯลฯ แมจะไมใชตัวชี้วัดทางเศรษฐกิจ แตก็มีสวนสําคัญที่ทําใหแตละภูมิภาค

มรีะดับการเติบโตทางเศรษฐกิจแตกตางกัน 

 หากพิจารณาโดยรวม ภูมิภาคที่มีศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจมักเปนพื้นที่ที่เปนสวนหนึ่ง

ของการบูรณาการระบบเศรษฐกิจบนฐานภูมิศาสตร (geoeconomic integration) กลาวคือ เม่ือพิจารณา

พ้ืนที่ภูมิภาคตาง ๆ โดยมองขามเสนแบงอาณาเขตอยางเปนทางการของรัฐ (deterritorialization) จะเห็นไดวา 

ภูมิภาคที่มีศักยภาพมักจะเปนจุดท่ีอยูในเสนทางเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางพ้ืนที่ตาง ๆ ท้ังที่ตั้งอยูในอาณาเขต

ของรัฐหนึ่ง ๆ ความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางประเทศและความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางภูมิภาค

ที่มีศักยภาพปรากฏใหเห็นผานกระบวนการไหลเวียนของทุน เงินตรา สินคา แรงงาน และขอมูลขาวสารขามไปมา

ระหวางพ้ืนที่ตาง ๆ ซึ่งอยูในอาณาเขตของแตละรัฐที่เชื่อมโยงกัน5 

 การมีความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจตัดขามเสนแบงพรมแดนของรัฐสงผลใหทําใหการเปลี่ยนแปลง

ภายในบางพื้นที่ของรัฐหนึ่ง ๆ ดําเนินไปอยางรวดเร็วและมีทิศทางที่แตกตางไปจากพ้ืนที่อื่น ๆ ดังเห็นไดจาก

กรณีภูมิภาคชายแดนที่มีการเติบโตอยางรวดเร็ว อยางไรก็ตาม กระบวนเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจตัดขามเสนแบง

พรมแดนของรัฐมิไดสงผลบั่นทอนหรือทําใหรัฐเหลานั้นออนแอลง เนื่องจากสถาบันตาง ๆ ของรัฐยังคงมี

บทบาทศูนยกลางในกระบวนการกํากับกฎเกณฑทางเศรษฐกิจและการเมืองในพื้นที่เหลานั้นไมตางจากพ้ืนที่

อ่ืน ๆ โดยทั่วไป หากแตผลท่ีเกิดขึ้นในพ้ืนที่เหลานั้นเปนการเฉพาะก็คือ กระบวนการจัดรูปแบบองคกรของรัฐ

ในเชิงพ้ืนที่ ทั้งในมิติบทบาทหนาที่ กลไกเชิงสถาบัน และเขตทางภูมิศาสตร (functional, institutional, and 

geographical reorganization of statehood)6 

  ในประเทศยโุรปตะวันตก ปรากฏการณดังกลาวสะทอนใหเห็นผานกระบวนการปรับระดับของหนวย

ขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาของรัฐในเชิงพื้นท่ีในระดับตาง ๆ (state rescaling) โดยมีเปาหมายเพื่อสราง

ความไดเปรียบในการแขงขันบนฐานศักยภาพของพื้นที่นอกศูนยกลาง โดยอาศัยการพัฒนากลไกการบริหาร

จัดการเชิงพ้ืนที่รูปแบบตาง ๆ อยางหลากหลาย ไมวาจะเปนกลไกการบริหารกิจการสาธารณะในเขตเมือง

รูปแบบใหม การรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชน กลไกการบริหารกิจการสาธารณะแบบกึ่งอิสระ กลไก

                                           

 5 Neil Brenner, New State Space: Urban Governance and the Rescaling of Statehood (Oxford: 

Oxford University Press, 2004), p. 60. 

 6 Ibid. 



การจัดระบบเศรษฐกิจระดับทองถิ่น กลไกกา

การบริหารพ้ืนท่ีระดับภูมภิาครูปแบบใหม 

 กระบวนการโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจในยุโรป สงผลใหเมืองในภูมิภาคสําคัญของประเทศตาง ๆ 

มีฐานะเปน “นครของโลก” (global cities) 

ศูนยกลางขับเคลื่อนศักยภาพการแขงขันทางเศรษฐกิจในระดับโล

state) นครของโลกที่ตั้งอยูในประเทศตาง ๆ มีสถานะเปนกลไกเชิงสถาบันในระดับภาคหรือทองถิ่นซึ่งดํารงอยู

ในฐานะจุดเชื่อมตอของการระดมทุนและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ 

โครงสรางทางเศรษฐกิจทั้งในระดับพ้ืนที่ ระดับชาติ และระดับเหนือรัฐชาติไปในเวลาเดียวกัน ปรากฏการณ

ดังกลาวเปนลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนแปลงภูมิศาสตรการเมืองของระบบทุนนิยมในชวงปลายศตวรรษที่

  ผลการศึกษาชี้วา การปรับปรุงและพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ในปร

ตะวันตกในลักษณะดังกลาว เปนกระบวนการที่

ทางเศรษฐกิจระหวางรัฐตาง ๆ ภายใตกรอบความรวมมือภายใตองคการการคาโลก

อุตสาหกรรมชั้นนําของโลก (G8) ความตกลงการคาเสรีอเมริกาเหนือ สหภ

Bank) กองทุนการเงนิระหวางประเทศ

   
แผนภาพ 7.1 การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพื้นที่ในประเทศยุโรปตะวันตก

 

ที่มา: Neil Brenner, New State Space: Urban G

(Oxford: Oxford University Press, 2004. 

                                          

 7 โปรดดู Neil Brenner, Global Cities, Glocal States: Global City Formation and State Territorial 

Restructuring in Contemporary Europe," 

1998), pp. 1-37. 
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ระบบเศรษฐกิจระดับทองถิ่น กลไกการบริหารกิจการสาธารณะในเขตมหานครหรือการสรางกฎเกณฑ

ภาครูปแบบใหม  

กระบวนการโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจในยุโรป สงผลใหเมืองในภูมิภาคสําคัญของประเทศตาง ๆ 

global cities) ประเทศที่มีหนวยบริหารเชิงพ้ืนที่ในระดับภาคหรือมหานครเปน

ศูนยกลางขับเคลื่อนศักยภาพการแขงขันทางเศรษฐกิจในระดับโลกนี้ เรียกวา “รัฐที่มีเมืองระดับโลก

โลกที่ตั้งอยูในประเทศตาง ๆ มีสถานะเปนกลไกเชิงสถาบันในระดับภาคหรือทองถิ่นซึ่งดํารงอยู

ฐานะจุดเชื่อมตอของการระดมทุนและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ (nodes of accumulation) 

ฐกิจทั้งในระดับพ้ืนที่ ระดับชาติ และระดับเหนือรัฐชาติไปในเวลาเดียวกัน ปรากฏการณ

ดังกลาวเปนลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนแปลงภูมิศาสตรการเมืองของระบบทุนนิยมในชวงปลายศตวรรษที่

การปรับปรุงและพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ในปร

เปนกระบวนการที่เกิดข้ึนเปนระลอกอยางตอเนื่อง โดยเปนผลจากการเชื่อมโยง

ๆ ภายใตกรอบความรวมมือภายใตองคการการคาโลก 

ความตกลงการคาเสรีอเมริกาเหนือ สหภาพยุโรป (EU) 

กองทุนการเงนิระหวางประเทศ (IMF) รวมถึงสภาเศรษฐกิจโลก (World Economic Forum) 

การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพื้นที่ในประเทศยุโรปตะวันตก

New State Space: Urban Governance and the Rescaling of Statehood

(Oxford: Oxford University Press, 2004. p. 62) 

   

Neil Brenner, Global Cities, Glocal States: Global City Formation and State Territorial 

rope," Review of International Political Economy, Vol. 5, No. 1 (Spring 

หรือการสรางกฎเกณฑ

กระบวนการโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจในยุโรป สงผลใหเมืองในภูมิภาคสําคัญของประเทศตาง ๆ กลายมา

ประเทศที่มีหนวยบริหารเชิงพ้ืนที่ในระดับภาคหรือมหานครเปน

รัฐที่มีเมืองระดับโลก” (glocal 

โลกที่ตั้งอยูในประเทศตาง ๆ มีสถานะเปนกลไกเชิงสถาบันในระดับภาคหรือทองถิ่นซึ่งดํารงอยู

nodes of accumulation) โดยเชื่อมโยงกับ

ฐกิจทั้งในระดับพ้ืนที่ ระดับชาติ และระดับเหนือรัฐชาติไปในเวลาเดียวกัน ปรากฏการณ

ดังกลาวเปนลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนแปลงภูมิศาสตรการเมืองของระบบทุนนิยมในชวงปลายศตวรรษที ่207 

การปรับปรุงและพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ในประเทศยุโรป

อยางตอเนื่อง โดยเปนผลจากการเชื่อมโยง

 (WTO) กลุมประเทศ

EU) ธนาคารโลก (World 

(World Economic Forum)  

การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพื้นที่ในประเทศยุโรปตะวันตก 

 
overnance and the Rescaling of Statehood  

Neil Brenner, Global Cities, Glocal States: Global City Formation and State Territorial 

, Vol. 5, No. 1 (Spring 
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 หากอธิบายในทางทฤษฎี การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพื้นที่ก็คือ 

การกําหนดเขตพ้ืนที่ภูมิศาสตรการเมืองในภูมิภาคตาง ๆ ภายในประเทศขึ้นมาใหม (reterritorialized 

political geographies) โดยทําใหเขตพื้นที่ในแตละจุดของประเทศถูกทําใหมีสถานะแตกตางกันผานการสราง

กลไกเชิงสถาบันในระดับตาง ๆ ขึ้นมาเหนือพื้นที่เหลานั้น และสงผลใหพื้นที่เหลานั้นมีฐานะเปนศูนยกลาง

การขับเคลื่อนเศรษฐกิจในตัวเอง มิใชเพียงพ้ืนที่ภูมิภาครอบนอกภายใตเมืองหลวงซึ่งเปนศูนยกลางเดี่ยว

ในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศดังเชนในอดีต8 

 การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพื้นที่ในชวงไมก่ีปที่ผานมา สะทอนใหเห็น

ไดจากทิศทางการศึกษาดานบริหารรัฐกิจในบริบทสากล ซึ่งหันมาใหความสนใจศึกษาวิเคราะหตัวแบบการบริหาร

กิจการบานเมืองโดยกลไกหลายระดับรวมกัน (multilevel governance) โดยเฉพาะอยางยิ่งการศึกษาวิเคราะห

หนวยงานบริหารพื้นที่ระดับภูมิภาค (regional authorities) ในฐานะกลไกระดับก่ึงกลางของรัฐ โดยมุงวิเคราะห

หนวยงานบริหารพ้ืนที่ระดับภูมิภาคในมิติการจัดกลไกเชิงสถาบันรองรับการบริหารกิจการบานเมืองโดยบทบาท

ของตัวแสดงหลากหลายภาคสวนในพ้ืนที่ (multilateral governance) การออกแบบเครื่องมือกํากับการบริหาร

พ้ืนที่ในรูปแบบตาง ๆ ที่มีความยืดหยุน รวมไปถึงการอาศัยกลไกการทํางานที่มีลักษณะไมใชรูปแบบทางราชการ

และมีบทบาทของภาคเอกชนมากขึ้น ตลอดจนกลไกเชิงสถาบันในรูปเครือขายซึ่งตัดขามเสนแบงอาณาเขต

ของหนวยการปกครองอยางเปนทางการ 

 จากที่กลาวมาทั้งหมด อาจสรุปไดวาภูมิภาคที่มีศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ี และ

เปนฐานรองรับการยกระดับการเติบโตของเศรษฐกิจระดับชาติมีลักษณะสําคัญ คือ 1) มีภูมิศาสตรของพื้นที่

ซึ่งเอ้ือตอโอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจ 2) เปนพื้นที่ภูมิภาคที่เติบโตอยางรวดเร็ว หรือมีระดับการเติบโต

ทางเศรษฐกิจสูงกวาพื้นที่อื่น ๆ 3) มีการขยายตัวของประชากรโดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากรแรงงาน

เขาสูพื้นที่อันเปนผลตามมาจากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นที่ 4) มีการพัฒนาโครงสราง

พ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณะท่ีจําเปนตอการลงทุนในพื้นที่ 5) เปนพ้ืนที่เปาหมายของนโยบาย

พัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคของรัฐบาล 

 ภายใตกรอบการวิเคราะหปจจัยที่มีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในพื้นที่

ภูมิภาคดังกลาว คณะผูวิจัยไดกําหนดจังหวัดพื้นที่กรณีศึกษา โดยพิจารณาจังหวัดซึ่งมีลักษณะเฉพาะซึ่งสะทอนถึง

ปจจัยที่มีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคในมิติใดมิติหนึ่งหรือหลายมิติ โดยอาศัย

ขอมูลภูมิศาสตร ประชากรและแรงงาน เศรษฐกิจ และนโยบายการพัฒนาพ้ืนที่อันนํามาสูการพิจารณากําหนด

พ้ืนที่กรณศีึกษา จํานวน 4 จังหวัด ไดแก  

1) จังหวัดตาก: จังหวัดที่มีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและการคาชายแดน 

2) จังหวัดภูเก็ต: จังหวัดที่เปนเมืองทองเทีย่วนานาชาติและมีสภาพภูมิศาสตรเฉพาะ 

                                           

 8 Neil Brenner, New State Space: Urban Governance and the Rescaling of Statehood, pp. 62-63. 
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3) จังหวัดระยอง: จังหวัดที่เปนฐานอุตสาหกรรมของประเทศ และมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม 

4) จังหวัดขอนแกน: จังหวัดที่เปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การคา การลงทุน การบริการ

สุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา และมีการเติบโตของพ้ืนที่เมืองอยางรวดเร็ว 

 

7.2 ขอมูลดานภูมิศาสตรของจังหวัดพื้นทีก่รณีศึกษา 

  

 ประเทศไทยต้ังอยูในทวีปเอเชียตะวันออกเฉียงใตบนคาบสมุทรอินโดจีน มีพรมแดนทางทิศเหนือติดกับ

ประเทศพมาและประเทศลาว ทิศตะวันออกติดกับประเทศลาวและประเทศกัมพูชา ทิศตะวันตกติดทะเลอันดา

มันและประเทศพมา สวนทิศใตติดอาวไทยและประเทศมาเลเชีย ประเทศไทยมี 77 จังหวัด สามารถแบงตาม

ภูมิศาสตรไดเปน 4 ภาค ไดแก ภาคเหนือ ภาคกลาง ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต  

 ภาคเหนือ เปนภูมิภาคหนึ่งของไทย อยูทางตอนเหนือของประเทศ มีเขตแดนทางตอนเหนือติดกับ

ชายแดนประเทศพมาและประเทศลาว ทางตะวันออกจรดชายแดนประเทศลาวทิศตะวันตกติดกับประเทศพมา 

และทางใตตดิกับภาคกลาง ประกอบดวย 17 จังหวัด ไดแก เชียงราย เชียงใหม นานพะเยา แพร แมฮองสอน 

ลําปาง ลําพูน อุตรดิตถ ตากพิษณุโลก สุโขทัย เพชรบรูณ พิจิตร กําแพงเพชร นครสวรรค และอุทัยธานี 

 ภาคกลาง อยูทางตอนกลางของประเทศไทยครอบคลุมพ้ืนที่ราบลุมแมน้ําเจาพระยา อยูก่ึงกลาง

ระหวางภาคเหนือภาคอีสาน และภาคใต ประกอบดวย 26 จังหวัด ไดแก กรุงเทพมหานคร ชัยนาท นครนายก 

นครปฐม นนทบุรี ปทุมธานี ลพบุรี พระนครศรีอยุธยา สมุทรปราการ สมุทรสงคราม สมุทรสาคร สระบุรี 

สิงหบุรี สุพรรณบุรี อางทอง จันทบุรี ฉะเชิงเทรา ชลบุรี ตราด ปราจีนบุรี ระยอง สระแกว กาญจนบุรี 

ประจวบคีรีขันธ เพชรบุรี และราชบุร ี

 ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ หรือภาคอีสาน ตั้งอยูบนท่ีราบสูงโคราชมีแมน้ําโขงก้ันเขตทางทิศเหนือและ

ทิศตะวันออก ทางทิศใตจรดชายแดนประเทศกัมพูชาทางทิศตะวันตกมีเทือกเขาเพชรบูรณและเทือกเขาดง

พญาเย็นเปนแนวก้ันแยกจากภาคเหนือและภาคกลาง ประกอบดวย 19 จังหวัด ไดแก กาฬสินธุ ขอนแกน 

ชัยภูมิ นครพนม นครราชสีมา บุรีรัมย มหาสารคาม มุกดาหาร ยโสธร รอยเอ็ด เลย ศรีสะเกษ สกลนคร 

สุรินทร หนองคาย อุดรธานี หนองบัวลําพู อุบลราชธานี และอํานาจเจริญ 

 ภาคใต เปนภูมิภาคหนึ่งของประเทศไทย ตั้งอยูบนคาบสมุทรมลายูทางใตของประเทศขนาบดวย

อาวไทยทางฝงตะวันออก และทะเลอันดามันทางฝงตะวันตก ประกอบดวย 14 จังหวัด ไดแก กระบี่ ชุมพร 

ตรัง นครศรีธรรมราช นราธิวาส ปตตานี พังงา พัทลุง ภูเก็ต ระนอง สตูล สงขลา สุราษฏรธานี และยะลา 

 หากพิจารณาจากลักษณะทางกายภาพโดยเฉพาะขนาดพื้นที่จะเห็นวา จังหวัดในฐานะหนวยบริหาร

พ้ืนที่ภูมิภาคมีลักษณะคอนขางแตกตางหลากหลาย ขนาดพื้นที่ที่แตกตางกันสงผลใหแตละจังหวัดมีจํานวน

อําเภอมากนอยตางกัน ระยะทางระหวางอําเภอกับตัวศูนยกลางจังหวัดตางกัน การกระจายตัวของกลุม



ประชาชนผูรับบริการภาครัฐมีลักษณะตางกัน ปจจัยดานภูมิศาสตรและลักษณะทางกายภาพของพ้ืนที่ สงผลให

บริบทการปฏิบัติงานของหนวยงานใน

 ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดสะทอนใหเห็นชัดเจนจากความตางดานขนาดพ้ืนที่ ซึ่งมีตั้งแต

ขนาดเล็กเปนพิเศษ มีพื้นท่ีต่ํากวา  

ระหวาง 1,000 – 5,000 ตารางกิโลเมตร 

กิโลเมตร มีจํานวน 25 จังหวัด จังหวัดขนาดคอนขางใหญ มีพื้นที่ระหวาง 

กิโลเมตร มีจํานวน 12 จังหวัด จังหวัดขนาดใหญเปนพิเศษมีพ้ืนที่ระหวาง

มีจํานวน 3 จังหวัด และจังหวัดขนาดใหญเปนพิเศษ มีพ้ืนที่เกินกวา 

 

แผนภูมิ 7.1 จํานวนจังหวัดจําแนกตามสัดสวนขนาดพื้นที่ของจังหวัด

 

 

 เมื่อพิจารณาจากมิติความแตกตางหลากหลายในทาง

จํานวน 4 จังหวัด ซึ่งมีตําแหนงท่ีตั้งอยูในแตละภูมิภาคของประเทศ ประกอบดวย 

2) ภาคเหนือจังหวัดตาก 3) ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ จังหวัดขอนแกน

ความแตกตางหลากหลายในแงขนาดพ้ืนที่ของจังหวัด จะเห็นไดวา จังหวัดภูเก็ตมีพ้ืนที่ 

กิโลเมตร มีจํานวนอําเภอเพียง 3 อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่เล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยอง

มีพ้ืนที่ 3,552 ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 

มีพ้ืนที่ 10,885.99 ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 

และจังหวัดตาก มีพื้นที่ 16,406.65 ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 

                                          

 9 ศูนยสารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครองกระทรวงมหาดไทย
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ระชาชนผูรับบริการภาครัฐมีลักษณะตางกัน ปจจัยดานภูมิศาสตรและลักษณะทางกายภาพของพ้ืนที่ สงผลให

บริบทการปฏิบัติงานของหนวยงานในภูมิภาคอยูภายใตเงื่อนไขขอจํากัดที่ตางกัน 

ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดสะทอนใหเห็นชัดเจนจากความตางดานขนาดพ้ืนที่ ซึ่งมีตั้งแต

ขนาดเล็กเปนพิเศษ มีพื้นท่ีต่ํากวา  1,000 พันตารางกิโลเมตร มีจํานวน 6 จังหวัด จังหวัดที่มีพื้นที่ขนาดเล็ก 

เมตร 29 จังหวัด จังหวัดที่มีขนาดกลาง มีพ้ืนที่ระหวาง 

จังหวัด จังหวัดขนาดคอนขางใหญ มีพื้นที่ระหวาง 10,001 

จังหวัด จังหวัดขนาดใหญเปนพิเศษมีพ้ืนที่ระหวาง 15,001 – 20,000 

จังหวัด และจังหวัดขนาดใหญเปนพิเศษ มีพ้ืนที่เกินกวา 20,000 ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 

จํานวนจังหวัดจําแนกตามสัดสวนขนาดพื้นที่ของจังหวัด

 
 (ที่มา: กรมการปกครอง) 

เมื่อพิจารณาจากมิติความแตกตางหลากหลายในทางภูมิศาสตร งานวิจัยนี้กําหนดจังหวัดกรณีศึกษา

จังหวัด ซึ่งมีตําแหนงท่ีตั้งอยูในแตละภูมิภาคของประเทศ ประกอบดวย 1) ภาคกลาง จังหวัดระยอง

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ จังหวัดขอนแกน และ 4) ภาคใตจังหวัดภูเก็ต

ลากหลายในแงขนาดพ้ืนที่ของจังหวัด จะเห็นไดวา จังหวัดภูเก็ตมีพ้ืนที่ 

อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่เล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยอง

ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 8 อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดทีม่ีขนาดพื้นท่ีเล็ก จังหวัดขอนแกน

ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 25 อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่คอนขางใหญ 

ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 9 อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพ้ืนที่ใหญ

 

 

   

ศูนยสารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครองกระทรวงมหาดไทย. 

ระชาชนผูรับบริการภาครัฐมีลักษณะตางกัน ปจจัยดานภูมิศาสตรและลักษณะทางกายภาพของพ้ืนที่ สงผลให

ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดสะทอนใหเห็นชัดเจนจากความตางดานขนาดพ้ืนที่ ซึ่งมีตั้งแต

จังหวัด จังหวัดที่มีพื้นที่ขนาดเล็ก 

จังหวัด จังหวัดที่มีขนาดกลาง มีพ้ืนที่ระหวาง 5,001 – 10,000 ตาราง

10,001 – 15,000 ตาราง

0,000 ตารางกิโลเมตร 

ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 2 จังหวัด 

จํานวนจังหวัดจําแนกตามสัดสวนขนาดพื้นที่ของจังหวัด 

ภูมิศาสตร งานวิจัยนี้กําหนดจังหวัดกรณีศึกษา

ภาคกลาง จังหวัดระยอง 

ภาคใตจังหวัดภูเก็ต หากพิจารณาถึง

ลากหลายในแงขนาดพ้ืนที่ของจังหวัด จะเห็นไดวา จังหวัดภูเก็ตมีพ้ืนที่ 543.03 ตาราง

อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่เล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยอง

มีขนาดพื้นท่ีเล็ก จังหวัดขอนแกน

อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่คอนขางใหญ 

อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพ้ืนที่ใหญ9 
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แผนภาพ 7.2 ตําแหนงท่ีตั้งของจังหวัดกรณีศึกษาใน 4 ภาคของประเทศ 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ขอนแกน 10,885.99 ตร.กม. 

25 อําเภอ 

ระยอง 3,552 ตร.กม. 

8 อําเภอ 

ภูเก็ต 543.03 ตร.กม. 

3 อําเภอ 

ตาก 16,406.65 ตร.กม. 

9 อําเภอ 



 (ที่มา: ศูนยสารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
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แผนภูมิ 7.2 ขนาดพื้นที่ของจังหวัด 
 

 
ศูนยสารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทยศูนยสารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย) 
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 หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (economic geography)10 จะเห็นไดวา ปจจัยดานภูมิศาสตร

ของพื้นท่ีเปนองคประกอบสําคัญที่ทําใหพื้นที่จังหวัดกรณีศึกษามีลักษณะโดดเดนกวาจังหวัดอื่นโดยทั่วไป 

กลาวคือ ตําแหนงท่ีตั้งในภูมิภาคและลักษณะกายภาพทางภูมิศาสตรของจังหวัด สงผลใหแตพื้นที่จังหวัดนั้น ๆ 

มีความไดเปรียบในเชิงศักยภาพหรือมีโอกาสทางเศรษฐกิจโดดเดนเหนือกวาจังหวัดอื่น ๆ ท้ังนี้ หากพิจารณา

ในมิตกิารบูรณาการระบบเศรษฐกิจบนฐานภูมิศาสตร (geoeconomic integration) ดังกลาวไปขางตน จะพบวา 

จังหวัดกรณีศึกษาทั้ง 4 จังหวัด ตางก็ตั้งอยูในตําแหนงที่มีความเชื่อมโยงกับพ้ืนที่ภูมิภาคอ่ืนทั้งภายในและ

ภายนอกประเทศ ซึ่งเอ้ือตอศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวาพ้ืนที่จังหวัดอ่ืน ๆ คอนขางเดนชัด 

 จังหวัดตาก มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายแดน มีดานการคาชายแดนบริเวณพ้ืนท่ีอําเภอแม

สอด มีตําแหนงทางภูมิศาสตรตามแนวเชื่อมตอเสนทางการคาการลงทุนกับกลุมประเทศลุมน้ําโขง เจาพระยา 

สาละวิน คงคา ตามปฏิญญาพุกาม อีกทั้งยังเปนพื้นที่การคาผานแดนซึ่งเชื่อมโยงระหวางพื้นที่ฝงตะวันออก

ในประเทศเวียดนามกับพ้ืนที่ฝงตะวันตกของพมา - อินเดีย ตามแนวทางการพัฒนาพื้นที่เศรษฐกิจตะวันออก-

ตะวันตก (East-West Economic Corridor: EWEC) ภายใตกรอบความรวมมืออนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 

(Greater Mekong Subregion Cooperation: GMS)11 

 แนวพ้ืนที่เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก เชื่อมระหวางทะเลจีนใตในมหาสมุทรแปซิฟกทาง

ตะวันออก และทะเลอันดามันในมหาสมุทรอินเดียทางตะวันตก การเชื่อมโยงพื้นที่ดานตะวันออก เริ่มจาก

เมืองดานังซึ่งเปนเมืองทาสําคัญของเวียดนามผานประเทศลาวและเขามายังไทย บริเวณจุดขามแดนสะพาน

มิตรภาพไทย-ลาวแหงท่ีสองทีจ่ังหวัดมุกดาหาร และผานที่ดานอําเภอแมสอด จังหวัดตาก เขาไปยังเมืองเมียวดี

และผานไปยังเมืองเมาะละแหมงในเมียนมารจังหวัดที่มีเสนทางดังกลาวผาน ไดแก จังหวัดตาก จังหวัดสุโขทัย 

จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดขอนแกน จังหวัดกาฬสินธุ และจังหวัดมุกดาหาร 

 การมีภูมิศาสตรที่ตั้งบริเวณชายแดนและเปนจุดขามแดนสําคัญของเสนทางคมนาคมเชื่อมโยงพ้ืนที่

เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก สงผลใหจังหวัดตากมีลักษณะเฉพาะที่ตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ โดยทั่วไป คือ 

การมีพื้นที่บางอําเภอเปนที่ตั้งของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีมูลคาสูง และไดรับการกําหนดใหเปน

                                           

 10ภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (economic geography) เปนการวเิคราะหนยัสําคัญของลักษณะทางภมูิศาสตรที่มีผลตอ

สภาพเศรษฐกิจของพ้ืนที่หนึ่ง ๆ โดยมุงอธิบายถึงผลของลักษณะทางภมูิศาสตรที่มตีอการกําหนดแบบแผนตําแหนงที่ตั้ง 

ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยกระจุกตัวอยูในพ้ืนที่ การขยายตัวของเขตอุตสาหกรรม 

การเพิ่มจํานวนสิทธิบัตรและนวตักรรม การขยายตัวของพ้ืนที่เมือง ลักษณะยานชุมชน การเตบิโตและการพัฒนาเศรษฐกิจ

ระดับภาค พาณิชยกรรม การคมนาครขนสง การลงทุนโดยตรงจากตางประเทศ พฤติกรรมขององคกรธุรกิจและหวงโซอุปทาน 

รวมถึงศักยภาพของตลาดโปรดดู Eric Sheppard, Trevor J. Barnes, and Jamie Peck, "The Long Decade: Economic 

Geography, Unbound," The Wiley-Blackwell Companion to Economic Geography, edited by Trevor J. 

Barnes, Jamie Peck, and Eric Sheppard (Oxford: John Wiley & Son, Ltd, 2012), p. 3. 

 11รายละเอียดทิศทางการพัฒนาพื้นที่เช่ือมโยงทางเศรษฐกิจตามแนวตะวันออก-ตะวันตก โปรดดู สํานกังาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ กรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค ฉบับสมบูรณ, 2551, หนา 2-3. 
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พ้ืนที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่สําคัญแหงหนึ่งของประเทศ12 อยางไรก็ตาม การมีลักษณะพิเศษดานศักยภาพ

ของพื้นที่ในการพัฒนาเศรษฐกิจชายแดน ก็สงผลใหจังหวัดตากมีบริบทของการจัดบริการสาธารณะและ

การใหบริการของภาครัฐที่ตางไปจากจังหวัดโดยทั่วไป โดยเฉพาะในแงการบริหารงานภาครัฐในพื้นที่

อําเภอซึ่งมีบางตําบลอยูในเขตพ้ืนที่พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ดังนั้น จังหวัดตากจึงถือเปนพ้ืนที่ที่เหมาะสําหรับ

เปนกรณีศึกษาแนวทางการพัฒนารูปแบบการบริหารงานในภูมิภาคที่เอ้ือตอการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ี

เศรษฐกิจชายแดน 

 

แผนภาพ 7.3 เสนทางเศรษฐกิจและแนวพื้นท่ีเศรษฐกิจอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 

 

 
 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) 

                                           

 12 จังหวัดตากเปนหนึ่งในจังหวัดที่ไดรบัการประกาศใหเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 1 ตามประกาศ

คณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ที่ 1/2558 ลงวนัที่ 19 มกราคม 2558 เรื่องกําหนดพื้นที่เขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 1 ในพื้นท่ีจังหวัดตาก สระแกว มุกดาหาร ตราด และสงขลา 



 จังหวัดขอนแกน มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดท่ีเปน

ทั้งในดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง

ความเชื่อมโยงในระดับอนุภูมิภาค จะเห็

คมนาคมเชื่อมตอระหวางประเทศและหัวเมืองสําคัญ

เปนจุดตัดระหวางเสนทางคมนาคมเชื่อมพ้ืนที่เศรษฐกิจ

พ้ืนที่เศรษฐกิจสายกลาง (Central Corridor)

ระหวางจังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ 

และเชื่อมโยงกับประเทศในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน

 

 แผนภาพ 7.4 ตําแหนงที่ตั้งของจังห

 

 

 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

 การมีทําเลที่ตั้งเปนศูนยกลางคมนาคมขนสงทั้งทางบก ทางอากาศ การขนสงผานระบบราง และการขนถาย

สินคาในภูมิภาคอาเซียน เอื้อใหจังหวัดขอนแกนมีศักยภาพสูง

(Logistic Hub) ในประชาคมอาเซียน

ใหเปนพื้นทีเ่ปาหมายของแผนพัฒนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเชื่อมโยงโครงขายการคมนาคมบริเวณจุดตัด
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มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

ดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง

ความเชื่อมโยงในระดับอนุภูมิภาค จะเห็นไดวา ขอนแกนเปนจังหวัดหนึ่งที่มีภูมิศาสตรที่ตั้งบน

คมนาคมเชื่อมตอระหวางประเทศและหัวเมืองสําคัญ ๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง

จุดตัดระหวางเสนทางคมนาคมเชื่อมพ้ืนที่เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก (EWEC

Central Corridor) ขอนแกนจึงเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส

ระหวางจังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ 

ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 

ตําแหนงที่ตั้งของจังหวัดขอนแกนบนเสนทางเชื่อมโยงโลจิสติกส

 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต)ิ 

 

ทําเลที่ตั้งเปนศูนยกลางคมนาคมขนสงทั้งทางบก ทางอากาศ การขนสงผานระบบราง และการขนถาย

จังหวัดขอนแกนมีศักยภาพสูงในการพัฒนาใหเปนจุดเชื่อมโยงโครงขายโลจิสติกส 

ในประชาคมอาเซียน ภายใตกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค จังหวัดขอนแกนไดรับการระบุ

เปาหมายของแผนพัฒนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเชื่อมโยงโครงขายการคมนาคมบริเวณจุดตัด

ศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

ดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง หากพิจารณา

จังหวัดหนึ่งที่มีภูมิศาสตรที่ตั้งบนเสนทาง

ๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง โดยมีอําเภอชุมแพ

EWEC) กับเสนทางคมนาคม

เมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกสเชื่อมโยง

ระหวางจังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ 

โลจิสติกส 

 

ทําเลที่ตั้งเปนศูนยกลางคมนาคมขนสงทั้งทางบก ทางอากาศ การขนสงผานระบบราง และการขนถาย

จุดเชื่อมโยงโครงขายโลจิสติกส 

ภายใตกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค จังหวัดขอนแกนไดรับการระบุ

เปาหมายของแผนพัฒนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเชื่อมโยงโครงขายการคมนาคมบริเวณจุดตัด
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ในแนวตะวันออก-ตะวันตก และแนวเหนือ-ใต โดยเนนการพัฒนาศูนยกลางขนสงตอเนื่องหลายรูปแบบ 

(Regional Multimodal Center) และศูนยโลจิสติกส (Logistic Center)13 

 นอกเหนือจากการมีที่ตั้งอยูใจกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือแลว ความพรอมและศักยภาพดาน

การขนสงของจังหวัดขอนแกน ยังเปนองคประกอบสําคัญของการเปนศูนยกลางดานการขนสงในระดับภาค 

โดยเฉพาะการเชื่อมโยงการคมนาคมทั้งทางรถไฟและทางหลวง ปจจัยดังกลาวสงผลใหพื้นที่จังหวัดขอนแกน

มีการคาการลงทุนในภาคอุตสาหกรรมในพ้ืนที่เพ่ิมขึ้นเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอุตสาหกรรมภาคการเกษตร

ประเภทขาว น้ําตาล แปงมันสําปะหลัง กระดาษ เครื่องด่ืม และเครื่องนุงหม อีกทั้งยังเปนศูนยกลางการกระจาย

สินคาอุปโภคและบริโภค รวมไปถึงกลุมธุรกิจคาปลีกและคาสงที่สําคัญของภาคอีสาน ในขณะเดียวกันจังหวัด

ขอนแกนก็ไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่เปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลาง การคาการลงทุน การบริการ

สุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่สิบสองอีกดวย14 

 จังหวัดระยอง มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายฝงทะเลตะวันออก เปนที่ตั้งของเขตพื้นที่นิคม

อุตสาหกรรมชายฝงทะเลตะวันออก และเขตสงเสริมการลงทุนจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน 

(BOI) โดยมีโครงสรางพ้ืนฐานในพ้ืนที่อยางครบถวน ทั้งระบบถนน ระบบราง ทาอากาศยาน และทาเรือน้ําลึก 

จังหวัดระยองเปนที่ตั้งของอุตสาหกรรมมูลคาสูงที่สําคัญของประเทศ ไดแก โรงแยกกาซธรรมชาติ กลุม

อุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมเคมภีัณฑการเกษตร นอกจากนี้ จังหวัดระยองยังไดรับการกําหนดใหเปน

ที่ตั้ งของศูนยบริการมาตรฐานการศึกษาและวิจัยดานเทคโนโลยี และเปนประตูทางออกให กับภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือในการสงสินคาออกไปจําหนายยังตางประเทศโดยไมตองผานกรุงเทพฯ อีกดวย 
 

แผนภาพ 7.5 ตําแหนงท่ีตั้งของจังหวัดระยองบนเสนทางเชื่อมโยงระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก 
 

 
 (ที่มา: กระทรวงอุตสาหกรรม) 

                                           

 13 เรื่องเดียวกัน, หนา 4. 

 14 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 - 2564, หนา 180. 
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 ภายใตบริบทของการยกระดับศักยภาพของประเทศไทยใหเปนศูนยกลางของประชาคมเศรษฐกิจ

อาเซียน จังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนทีโ่ครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern 

Economic Corridor Development: EEC) ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ. 2559 ซึ่งเห็นชอบให

จัดทําแผนการดําเนินโครงการพัฒนาในพ้ืนที่จังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา เพ่ือดําเนินการใน

ปงบประมาณ พ.ศ. 2560 – 2561 โดยมีเปาหมายเพื่อตอยอดการพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออก 

เพ่ือใหเปนพื้นที่เศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย รองรับอุตสาหกรรมเปาหมายของประเทศ เพื่อยกระดับขีดความสามารถ

ในการแขงขันของประเทศ15 

 การมีที่ตั้งอยูในจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมที่สําคัญของประเทศ 

โดยเฉพาะปโตรเคมี ยานยนตและชิ้นสวน สงผลใหพ้ืนที่จังหวัดระยองเปนเปาหมายในการดําเนินนโยบายการลงทุน

ดานโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ ดานการขนสงที่เชื่อมโยงทั้งระบบ อาทิ โครงการกอสรางทางหลวงพิเศษ

ระหวางเมืองพัทยา-มาบตาพุด โครงการรถไฟรางคูทางมาตรฐานชวงหนองคาย – มาบตาพุด โครงการรถไฟ

ความเร็วสูง กรุงเทพ พัทยา ระยอง โครงการพัฒนาทาอากาศยานอูตะเภา ระยอง พัทยา โครงการพัฒนา

ทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ระยะที่ 3 โครงการศูนยซอมอากาศยานอูตะเภา นอกจากนี้ ยังรวมถึงการลงทุน

พัฒนาดานสาธารณูปโภคและสาธารณปูการที่เก่ียวของ ดานพลังงาน รวมทั้งดานการวิจัยและพัฒนา ตลอดจน

การพัฒนาจังหวัดระยองใหเปนเมืองจุดหมายของการจัดประชุมนานาชาติและการจัดนิทรรศการ (MICE 

CITY) อีกแหงหนึ่งของประเทศ 

 การเปนจังหวัดพื้นที่เปาหมายของการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศและเปนเศรษฐกิจชั้นนํา

ของอาเซียน สงผลใหจังหวัดระยองเปนพื้นที่ภูมิภาคที่มีการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคม และ

สิ่งแวดลอมอยางรวดเร็ว การดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐในพื้นที่จังหวัดระยองจึงมีบริบทความซับซอน

ที่ตางไปจากจังหวัดอื่นโดยทั่วไป โดยเฉพาะการมุงพัฒนาพ้ืนที่บริเวณชายฝงทะเลดานตะวันออกใหเปนฐาน

การผลิตอุตสาหกรรมหลักของประเทศอยางสมดุล ควบคูไปกับการพัฒนาภาคการผลิตอื่น ๆ และการจัดการ

สิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพและทั่วถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชน

ไดอยางเก้ือกูลและยั่งยืน ตามกรอบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 12 ในประเด็นการพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมที่ไดมาตรฐาน เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิต และรองรับ

การพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก16 

 จังหวัดภูเก็ต มีลักษณะโดดเดนอันเนื่องมาจากการมีภูมิศาสตรเปนเกาะที่มีขนาดใหญที่สุดของประเทศไทย 

ตั้งอยูทางทิศตะวันตกของภาคใตในทะเลอันดามัน มหาสมุทรอินเดีย ภูเก็ตมีลักษณะเปนหมูเกาะ มีเกาะบริวาร 32 

เกาะ วางตัวในแนวจากทิศเหนือไปทิศใต พ้ืนที่สวนใหญประมาณรอยละ 70 เปนภูเขา มียอดเขาที่สูงที่สุด คือ 

                                           

 15 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ แผนงานพัฒนาระเบยีบเศรษฐกิจภาคตะวันออก

(พ.ศ. 2560– 2564), 2559, หนา 2. 

 16 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับทีส่ิบสอง พ.ศ. 2560 - 2564, หนา 181. 
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ยอดเขาไมเทาสิบสอง สูงจากระดับน้ําทะเลปานกลาง 529 เมตร และประมาณรอยละ 30 เปนพื้นที่ราบอยู

ตอนกลางและตะวันออกของเกาะ พื้นที่ชายฝงดานตะวันออกเปนดินเลนและปาชายเลน สวนชายฝงทะเลดาน

ตะวันตกเปนภูเขาและหาดทรายที่สวยงาม สภาพภูมิประเทศดงักลาวสงผลใหภูเก็ตเปนหนึ่งในแหลงทองเที่ยว

ทางทะเลที่มีชื่อเสียงระดับโลก โดยมีนักทองเที่ยวเขามาเที่ยวในจังหวัดภูเก็ตเฉลี่ยเดือนละประมาณ 1.3 ลานคน17 

 จังหวัดภูเก็ตเปนจุดหมายปลายทางหลักของนักทองเท่ียวนานาชาติ นอกเหนือไปจากแหลงทองเท่ียว

ทางทะเลในพังงา กระบี่ และเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎรธานี หากพิจารณาโดยเปรียบเทียบ จังหวัดภูเก็ตและ

จังหวัดสุราษฎรธานีเปนแหลงทองเที่ยวท่ีมีจํานวนนักทองเที่ยวกระจุกตัวมากท่ีสุด เนื่องจากมีการพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกดานการทองเที่ยวอยางเพียงพอ รวมทั้งมีการจัดระบบเชื่อมโยง

ระหวางแหลงทองเท่ียวหลักกับแหลงทองเที่ยวรองเปนอยางดี18 หากพิจารณาสถิตินักทองเที่ยวชาวตางชาติ

ที่เดินทางเขามาทองเที่ยวในประเทศไทยเมื่อเปรียบเทียบในกลุมประเทศอาเซียน พบวาประเทศไทยมีจํานวน

นักทองเที่ยวตางชาติสูงเปนอันดับ 2 รองจากมาเลเซีย และภาพรวมขีดความสามารถในการแขงขันดานการเดินทาง

ทองเท่ียวของประเทศไทยจัดอยูในอันดับที่ 3 ของภูมิภาคอาเซียน รองจากสิงคโปรและมาเลเซีย19 

 ศกัยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติ นอกจากจะมาจากการมีลักษณะภูมิประเทศ

เปนหมูเกาะที่มีความสวยงามแลว ยังมาจากการเปนเมืองที่มีวัฒนธรรมและสถาปตยกรรมที่มีความโดดเดน

เปนของตนเอง โดยเฉพาะสถาปตยกรรมชิโน-โปรตุกีส ซึ่งสงผลใหภูเก็ตมีทั้งลักษณะของความทันสมัยและ

เปนเมืองนานาชาติควบคูไปกับการอนุรักษศิลปะและวัฒนธรรมแบบผสมผสาน จังหวัดภูเก็ตจึงเปนหนึ่ง

ในจังหวัดที่ทํารายไดเขาสูประเทศเปนจํานวนมาก โดยรายไดหลักมาจากอุตสาหกรรมการทองเที่ยว ในป พ.ศ. 

2558 จังหวัดภูเก็ตมีนักทองเที่ยวเขามาทองเที่ยวทั้งสิ้นจํานวน 13,369,634 คน เพ่ิมข้ึนจากป 2557 คิดเปน 

11.80 เปอรเซ็นต เปนคนไทย จํานวน 3,826,229 คน และเปนชาวตางประเทศ จํานวน 9,543,405 คน สราง

รายไดเขาประเทศท้ังหมดจํานวน 326,103.91 ลานบาท เพ่ิมขึ้น 25.77 เปอรเซ็นต นักทองเที่ยวตางประเทศ

ที่เขามาทองเที่ยวในภูเก็ต ไดแก จีน 2.250 ลานคน รัสเซีย 0.645 ลานคน ออสเตรเลีย 0.590 ลานคน 

เยอรมนี 0.471 ลานคน สหราชอาณาจักร 0.309 ลานคน นอกจากนี้ยังมีประเทศในอาเซียน ตะวันออกกลาง และ

อ่ืน ๆ20 

                                           

 17 กลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพือ่การพัฒนาจังหวัด สํานักงานจังหวัดภูเก็ต, บรรยายสรุปขอมลูจังหวัดภูเก็ต, 

2559, หนา 1. 

 18 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ ทศิทางการพัฒนาภาคในระยะแผนพัฒนา   

ฉบับที่ 11 พ.ศ. 2555 – 2559, 2554, หนา 4-11. 

 19 กลุมงานขอมูลสารสนเทศและการสื่อสาร สํานักงานจังหวดัภูเก็ต, ขอมูลดานการทองเที่ยวในกลุมประเทศสมาชิก

อาเซียน, หนา 71. 

 20 กลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพือ่การพัฒนาจังหวัด สํานักงานจังหวัดภูเก็ต, บรรยายสรุปขอมลูจังหวัดภูเก็ต, 

2559, หนา 2. 



 หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ จะเห็นไดวาศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมือง

ทองเท่ียวนานาชาติ เปนผลจากปจจัยดานลักษณะภูมิศาสตรเปนหลัก โดยเฉพาะการเปนหมูเกาะชายฝงทะเล

อันดามันเชื่อมโยงสูมหาสมุทรอินเดีย ซึ่งเอ้ื

เรือสําราญ (Marina Hub) ปจจุบันภูเก็ตมีทาเทียบเรือท้ังหมด 

น้ําลึก 1 แหง ดวยความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานและบริการดังกลาว สงผลใหในแตละปมีเรือยอรชแ

ครูซเดินทางเขามาเทียบทาที่ภูเก็ตประมาณ 

ลึกอาวมะขาดใหมีศักยภาพรองรับการเทียบทาของเรือสําราญ และเปดเสนทางการทองเที่ยวทางทะเลใหม ๆ 

อีกดวย21 ดวยศักยภาพอันโดดเดนดังกลาว จังหวัดภูเก็ตได

พัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน ซึ่งประกอบดวยจังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และสตูล

 

แผน

 

 

 (ที่มา: คณะกรรมการพัฒนาการทองเที่ยวประจําเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน

                                          

 21 เรื่องเดียวกัน, หนา 3. 

 22 คณะกรรมการพัฒนาการทองเทีย่วประจําเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน 

สตูล), แผนปฏิบัติการพัฒนาการทองเที่ยวภายในเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน พ
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หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ จะเห็นไดวาศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมือง

ทองเท่ียวนานาชาติ เปนผลจากปจจัยดานลักษณะภูมิศาสตรเปนหลัก โดยเฉพาะการเปนหมูเกาะชายฝงทะเล

อันดามันเชื่อมโยงสูมหาสมุทรอินเดีย ซึ่งเอ้ือตอการเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเสนทางเดินทะเลของเรือยอรชและ

ปจจุบันภูเก็ตมีทาเทียบเรือท้ังหมด 38 แหง มีมารีนา จํานวน 

แหง ดวยความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานและบริการดังกลาว สงผลใหในแตละปมีเรือยอรชแ

ครูซเดินทางเขามาเทียบทาที่ภูเก็ตประมาณ 1,500 ลํา นอกจากนี้ จังหวัดภูเก็ตยังมีโครงการพัฒนาทาเรือน้ํา

ลึกอาวมะขาดใหมีศักยภาพรองรับการเทียบทาของเรือสําราญ และเปดเสนทางการทองเที่ยวทางทะเลใหม ๆ 

ดวยศักยภาพอันโดดเดนดังกลาว จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนศูนยปฏิบัติการของเขต

พัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน ซึ่งประกอบดวยจังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และสตูล22

แผนภาพ 7.6 เขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน 

 

คณะกรรมการพัฒนาการทองเที่ยวประจําเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน

 

   

คณะกรรมการพัฒนาการทองเทีย่วประจําเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน (จังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และ

แผนปฏิบัติการพัฒนาการทองเที่ยวภายในเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน พ.ศ. 2559 – 2563

หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ จะเห็นไดวาศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมือง

ทองเท่ียวนานาชาติ เปนผลจากปจจัยดานลักษณะภูมิศาสตรเปนหลัก โดยเฉพาะการเปนหมูเกาะชายฝงทะเล

อตอการเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเสนทางเดินทะเลของเรือยอรชและ

แหง มีมารีนา จํานวน 5 แหง และมีทาเรือ

แหง ดวยความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานและบริการดังกลาว สงผลใหในแตละปมีเรือยอรชและเรือ

ลํา นอกจากนี้ จังหวัดภูเก็ตยังมีโครงการพัฒนาทาเรือน้ํา

ลึกอาวมะขาดใหมีศักยภาพรองรับการเทียบทาของเรือสําราญ และเปดเสนทางการทองเที่ยวทางทะเลใหม ๆ 

รับการกําหนดใหเปนศูนยปฏิบัติการของเขต
22 

 

คณะกรรมการพัฒนาการทองเที่ยวประจําเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน) 

จังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และ

2563, หนา 2. 
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 นอกเหนือจากปจจัยดานภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรที่สงผลตอลักษณะทางประชากร

ของจังหวัดแลว ความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานการคมนาคมและเสนทางเชื่อมโยงระหวางพ้ืนท่ีจังหวัดนั้น ๆ 

กับภูมิภาคอ่ืนของประเทศและตางประเทศ นับเปนปจจัยอีกประการหนึ่งที่มีผลตอลักษณะการเคลื่อนยาย

ของประชากรในพื้นที ่ โดยเฉพาะอยางยิ ่งการเคลื ่อนยายประชากรผู ประกอบการและแรงงานในภาค

เศรษฐกิจตาง ๆ เขาสูพ้ืนที่มากขึ้น การมีระบบคมนาคมหลากหลายประเภทและมีเสนทางเชื่อมโยงการคมนาคม

ขนสงหลากหลายทิศทาง ถือเปนลักษณะรวมที่เอื้อใหจังหวัดกรณีศึกษามีความโดดเดนเมื่อเปรียบเทียบกับ

จังหวัดอ่ืน ๆ โดยสวนใหญ ปจจัยดานระดับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานการคมนาคมในพื้นที่กรณีศึกษา

มีความเชื่อมโยงกับปจจัยดานภูมิศาสตรเศรษฐกิจของแตละจังหวัดซึ่งมีความโดดเดนแตกตางกันไปดังกลาวไป

ขางตน 

 จังหวัดขอนแกนมีเสนทางคมนาคมทางบกเชื่อมโยงไปยังจังหวัดทั้งในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและ

ภาคเหนือ โดยมีทางหลวงแผนดินผานพื้นที่จํานวน 7 สาย ไดแก 1) ทางหลวงหมายเลข 2 สระบุรี-นครราชสีมา-

ขอนแกน-อุดรธานี-หนองคาย 2) ทางหลวงหมายเลข 12 ขอนแกน-เพชรบูรณ 3) ทางหลวงหมายเลข 23 แยก

จากทางหลวงหมายเลข 2 ผานอําเภอบานไผ (ขอนแกน) – มหาสารคาม 4) ทางหลวงหมายเลข 201 

ขอนแกน-ชัยภูมิ-เลย 5) ทางหลวงหมายเลข 207 ขอนแกน-บุรีรัมย 6) ทางหลวงหมายเลข 208 ขอนแกน-

มหาสารคาม 7) ทางหลวงหมายเลข 209 ขอนแกน-กาฬสินธุนอกจากนี้ จังหวัดขอนแกนยังมีเสนทางคมนาคม

ทางรถไฟสายภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เสนทางจากกรุงเทพฯ-หนองคาย ขนานกับทางหลวงหมายเลข 2 หรือ

ถนนมิตรภาพ ผาน 6 อําเภอในเขตพื้นท่ี ไดแก อําเภอพล บานไผ บานแฮด เมืองขอนแกน น้ําพอง และเขา

สวนกวาง เสนทางคมนาคมทางอากาศ มีทาอากาศยานพาณิชย 1 แหง หางจากตัวเมือง 8 กิโลเมตร เสนทาง

บินกรุงเทพฯ –ขอนแกน- กรุงเทพ ฯ ใชเวลาเดินทางประมาณ 55 นาที วันละ 8 เที่ยวบิน23 

 จังหวัดระยองมีระบบการคมนาคมทางบกเปนระบบหลักของจังหวัด ทั้งการเชื่อมโยงพ้ืนที่

อุตสาหกรรมกับระบบคมนาคมทางเรือและทางรถไฟ และการสัญจรระหวางจังหวัด เสนทางคมนาคมทางบก

เชื่อมโยงจังหวัดระยองกับจังหวัดอื่น ๆ ประกอบดวยถนนหลัก 5 สาย ไดแก 1) ทางหลวงแผนดินหมายเลข 3 

(สุขุมวิท) กรุงเทพฯ-สมุทรปราการ-ชลบุรี-ระยอง รวมระยะทาง 220 กิโลเมตร เปนเสนทางหลักในการขนสง

สินคาและวัตถุดิบจากภาคตาง ๆ มายังจังหวัดระยอง 2) ทางหลวงแผนดินหมายเลข 3 (ถนนบางนา-ตราด) 

เริ่มตนที่จุดทางพิเศษดานเฉลิมนคร เขตบางนา กรุงเทพฯ ผานอําเภอบางพลี อําเภอบางบอ จังหวัด

สมุทรปราการ และเชื่อมทางหลวงหมายเลข 3 ที่อําเภอบางปะกง จังหวัดฉะเชิงเทรา ผานอําเภอศรีราชา 

จังหวัดชลบุรี และเขาสูอําเภอสัตหีบ และอําเภอเมือง จังหวัดระยอง รวมระยะทาง 220 กิโลเมตร 3) ทาง

หลวงแผนดินหมายเลข 36 เริ่มตนที่อําเภอบางละมุง จังหวัดชลบุรี เชื่อมตอมายังจังหวัดระยอง ระยะทางรวม 

210 กิโลเมตร 4) ทางหลวงจังหวัดระยองหมายเลข 344 เริ่มตนที่จังหวัดชลบุรีผานอําเภอบางบึง-หนองใหญ-

                                           

 23 สํานักงานจังหวัดขอนแกน, ขอมูลสรุปจังหวัดขอนแกน, เว็บไซตสํานักงานจังหวัดขอนแกน, 

www.khonkaen.go.th 
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วังจันทร-แกลง ระยะทาง 100 กิโลเมตร เปนเสนทางหลักเชื่อมตอไปยังจังหวัดจันทบุรีและจังหวัดตราด 

5) ทางหลวงหมายเลข 7 (มอรเตอรเวย) กรุงเทพฯ-ชลบุรี ระยะทาง 75 กิโลเมตร เชื่อมสูทางหลวงหมายเลข 36 

มายังอําเภอเมือง จังหวัดระยอง ระยะทาง 100 กิโลเมตร  

 ระบบคมนาคมทางบกซึ่งสะทอนถึงการเคลื่อนประชากรเขาสูพื้นที่จังหวัดระยองจากทั่วทุกภูมิภาค ก็คือ 

ระบบบริการรถโดยสารปรับอากาศประจําทางระหวางจังหวัดจุดหมายในหลายเสนทาง ประกอบดวย 

กรุงเทพมหานคร จังหวัดเชียงใหม อําเภอแมสาย จังหวัดเชียงราย จังหวัดนครราชสีมา จังหวัดหนองคาย 

จังหวัดอุบลราชธานี จังหวัดมุกดาหาร จังหวัดเพชรบูรณ และเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎรธานี สําหรับระบบ

คมนาคมทางบกท่ีรองรับการขนสงวัตถุดิบผลิตภัณฑและสินคาอุตสาหกรรม ไดแก เสนทางรถไฟสาย

กรุงเทพมหานคร-ฉะเชิงเทรา-นิคมอุตสาหกรรมแหลมฉบัง-นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด สําหรับระบบขนสง

ทางอากาศยานในพ้ืนที่จังหวัดระยอง มีสนามบินนานาชาติอูตะเภา ตั้งอยูอําเภอบานฉาง หางจากอําเภอเมือง

ระยอง 30 กิโลเมตร หางจากกรุงเทพฯ 190 กิโลเมตร เปนสนามบินที่อยูระหวางการพัฒนาเปนทาอากาศยาน

พาณิชย 

 จังหวัดระยองมีทาเรือน้ําลึกตั้งอยูบริเวณนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด เปนทาเรือสําคัญรองรับการขนสง

สินคาจากนิคมอุตสาหกรรมอ่ืน ๆ โดยรอบ ทาเรือน้ําลึกในจังหวัดระยองประกอบดวยทาเทียบเรือสาธารณะ 

ซึ่งแบงเปนทาเทียบเรือทั่วไปและทาเทียบเรือสินคาเหลว นอกจากนี้ ยังมีทาเทียบเรือเฉพาะกิจซึ่งเปนการลงทุน

โดยเอกชนจํานวน 10 ราย และทาเรือไออารพีซี ซึ่งเปนทาเรือพาณิชยใหบริการเทียบเรือเพ่ือขนถายสินคา 

พรอมสิ่งอํานวยความสะดวก เชน เรือลากจูง บริการนํารอง เรือบริการ เครื่องชั่ง ลานตูสินคาคอนเทนเนอร 

โกดังเก็บสินคา เครื่องจักรและอุปกรณการขนถายสินคา ฯลฯ ประกอบดวยทาเทียบเรือขนาดใหญ 6 ทา สวนทาเรือ

เพ่ือการทองเที่ยวในจังหวัดระยอง สวนใหญเปนทาเรือขนาดเล็กในเขตเทศบาลตําบลเพ24 

 จังหวัดตากมีอาณาเขตติดตอกับจังหวัดในภาคเหนือและภาคกลางรวม 9 จังหวัด ไดแก จังหวัด

แมฮองสอน เชียงใหม ลําพูน ลําปาง สุโขทัย กําแพงเพชร นครสวรรค อุทัยธานี กาญจนบุรี และมีพรมแดน

ติดตอกับประเทศสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมาร 542 กิโลเมตร โดยมีอําเภอแมสอดเปนประตูเชื่อมโยง

การคมนาคมขนสงและโลจิสติกสระหวางไทย-เมียนมารบนแนวระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) 

ซึ่งสามารถเชื่อมโยงไปยังเมืองสําคัญของรัฐกะเหรี่ยงและรัฐมอญ อาทิ ผะอัน และเมาะละแหมง รวมทั้ง

เชื่อมโยงไปถึงกรุงยางกุง โครงสรางพ้ืนฐานที่สําคัญในพ้ืนที่จังหวัดตาก ไดแก สะพานมิตรภาพไทย-เมียนมาร แหงที่ 1 

เสนทางคมนาคมขนสงที่สําคัญ ไดแก เสนทางเชื่อมโยงอําเภอแมสอด-อําเภอเมืองตาก และอําเภอแมสอด-อําเภอ

อุมผาง สําหรับระบบการคมนาคมทางอากาศ จังหวัดตากมีสนามบิน 2 แหง ไดแก ทาอากาศยานตาก ปจจุบัน

                                           

 24 สํานักงานจังหวัดระยอง, ขอมูลจังหวัด, เว็บไซตสํานักงานจังหวัดระยอง,  
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ไมมีการใหบริการขนสงผูโดยสาร และทาอากาศยานแมสอด ซึ่งเปนทาอากาศยานพาณิชยที่ใหบริการ

เครื่องบินโดยสารทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ และขนสงสินคาทางอากาศ25 

 จังหวดัภูเก็ตมีลักษณะเปนเกาะ มีระบบการคมนาคมทั้งทางบก ทางน้ํา และทางอากาศ การคมนาคม

ทางบกมีทางหลวงหมายเลข 402 เปนเสนทางหลัก และมีทางหลวงจังหวัดรอบเกาะ รวมทั้งเสนทางอื่น ๆ ท่ีเชื่อมโยง

ไปยังชุมชนและสถานที่ทองเที่ยวตาง ๆ การคมนาคมทางน้ํา ประกอบดวยทาเรือน้ําลึก 1   แหง ไดแก ทาเรือ

น้ําลึกบริเวณอาวมะขาม ตําบลวิชิต อําเภอเมือง เปนทาเรือขนสงสินคาและบริการเรือทองเที่ยว นอกจากนี้ 

ภูเก็ตยังมีทาเทียบเรือทั่วไปกระจายอยูจํานวนทั้งสิ้น 38 แหง รวมทั้งทาจอดเรือของเอกชน (MARINA) จํานวน 

4 แหง ตั้งอยูทางฝงตะวันออกเฉียงเหนือของเกาะ ซึ่งเปนจุดเชื่อมตอเสนทางเดินเรือไปยังแหลงทองเที่ยวทาง

ทะเลและเกาะตาง ๆ ในอาวพังงา และหมูเกาะในจังหวัดกระบี่ การคมนาคมทางอากาศ มีทาอากาศยานภูเก็ต 

เชื่อมโยงระบบการขนสงสินคาและผูโดยสารทั้งภายในประเทศและตางประเทศ26 

 

7.3 ขอมูลดานประชากรของจังหวัดพื้นท่ีกรณีศึกษา 

  

 ภูมิภาคที่มีลักษณะภูมิศาสตรเศรษฐกิจโดดเดนมักจะมีแบบแผนการเคลื่อนยายของประชากรในพ้ืนที่

แตกตางไปจากพ้ืนที่อื่น ๆ โดยทั่วไป หากพิจารณาในทางหลักการ ปจจัยดานภูมิศาสตรการเมืองที่แตกตางกัน

มีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยาย (mobility) ของผูคนภายในสถานที่ตาง ๆ ภายในชวงเวลาหนึ่งในลักษณะ

ที่แตกตางกันดวย การเคลื่อนยายของประชากรเขาออกภายในพ้ืนที่หนึ่งในชวงเวลาหนึ่งเกี่ยวของกับ

องคประกอบสําคัญในประการตาง ๆ ดังนี้27 

 ประการแรก พ้ืนที่ภูมิภาคที่มีลักษณะภูมิรัฐศาสตรที่แตกตางกันสงผลใหเกิดแรงผลัก (motive 

force) ที่ทําใหการเคลื่อนยายผูคนหรือวัตถุเกิดขึ้นในพื้นที่นั้น ๆ ในลักษณะที่แตกตางกันไป ซึ่งอาจเปน

เหตุผลของการเคลื่อนยายโดยความจําเปนหรือโดยสมัครใจ เชน การยายถิ่นที่อยู การอพยพ การเขามา

ทํางาน การทองเที่ยว เปนตน 

 ประการที่สอง ตําแหนงที่ตั้งและลักษณะทางกายภาพของพ้ืนที่ภูมิภาคในลักษณะที่แตกตางกันมีผลตอ

ความเร็ว (velocity) ในการเคลื่อนยายผูคนภายในแตละพ้ืนที่แตกตางกันดวยปจจัยหลักที่สงผลใหแตละพื้นที่

                                           

 25 สํานักงานจังหวัดตาก, บรรยายสรุปจังหวัดภเูก็ต [ออนไลน] 2555. แหลงท่ีมาของขอมูล: www.tak.go.th 

(เขาถึงขอมูลวันท่ี 12 มิถุนายน 2560) 

 26 สํานักงานจังหวัดภูเกต็, บรรยายสรุปจังหวัดภูเก็ต [ออนไลน] 2555. แหลงที่มาของขอมูล: www.tak.go.th 

(เขาถึงขอมูลวันท่ี 12 มิถุนายน 2560)  

 27 Johanna L. Waters, "Mobilities," The Sage Handbook of Human Geography, Volume 1, edited 

by Roger Lee, Noel Castree, Rob Kitchin, Victoria Lawson, AnssiPaasi, Chris Philo, Sarah Radcliffe, Susan M. 

Roberts, Charles W.J. Withers (London: Sage, 2014), p. 31. 
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มีความสามารถในการเดินทางดวยความเร็วในระดับที่แตกตางกัน มาจากการมีระบบคมนาคมขนสงภายใน

พ้ืนที่ในรูปแบบที่แตกตางกัน เชน อากาศยาน การคมนาคมทางบก การคมนาคมทางเรือ เปนตน  

 ประการที่สาม ภูมิศาสตรเศรษฐกิจที่ตางกันสงผลใหแตละพื้นที่ภูมิภาคมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ที่แตกตางกันและกอใหเกิดจังหวะ (rhythm) ของการเคลื่อนตัวเขาออกของประชากรในสถานที่หนึ่ง ๆ ซึ่งปรากฏซ้ํา  ๆ

ในแตละพื้นที่ในลักษณะแตกตางกันไปดวย และสงผลใหการเคลื่อนยายประชากรที่เกิดข้ึนในพื้นที่นั้นแตกตาง

ไปจากพ้ืนที่อ่ืน จังหวะของการเคลื่อนไหวในพื้นที่มักเกี่ยวของกับกิจกรรมในพื้นที่และระเบียบกฎเกณฑ

ที่กํากับกิจกรรมในพ้ืนที่นั้น 

 ประการที่สี่ เสนทาง (route) หรือชองทางรองรับการเคลื่อนยายผูคนภายในพ้ืนที่หนึ่ง ๆ เก่ียวของกับ

ระเบียบกฎเกณฑที่กํากับเหนือภูมิศาสตรและประชากร เพ่ือใหการเคลื่อนยายผูคนและวัตถุเขาออกภายใน

พ้ืนที่ดําเนินไปโดยผานเสนทางซึ่งถูกออกแบบและกําหนดข้ึนตามระเบียบกฎหมาย เชน ทางเดินเทา ถนนทาง

หลวง ทางดวน ถนนชนบท ทางยกระดับ อุโมงค เสนทางการบิน ทาเรือ เปนตน การมีระบบขนสงสาธารณะ

รูปแบบตาง ๆ สงผลใหพื้นที่หนึ่ง ๆ สามารถเขาถึงไดมากกวาพ้ืนท่ีอื่น ๆ ที่ไมอยูในเสนทางคมนาคมขนสง 

 ประการที่หา พ้ืนที่ภูมิภาคที่มีลักษณะทางภูมิศาสตรตางกัน มีเสนทางและระบบคมนาคมขนสง

ที่แตกตางกันสงผลใหผูคนมีประสบการณ (experience) การรับรูและความรูสึกตอกิจกรรมตาง ๆ ที่เกี่ยวของ

กับการเดินทางเคลื่อนยายเขาไปในแตละพ้ืนท่ีในลักษณะแตกตางกันไปดวย ซึ่งอาจเปนความเบื่อหนายหรือ

ความพึงพอใจ ประสบการณที่มีตอพ้ืนท่ีจึงเปนปจจัยที่มีผลตออัตราเร็วในการเคลื่อนยายประชากรเขาสูพื้นที่

ภูมิภาคแตละแหงดวย  

 ประการสุดทาย แรงตานทานการเคลื่อนตัวของผูคนเขาสูพ้ืนที่ (friction) ปจจัยที่ทําใหกระบวนการ

เคลื่อนยายผูคนและวัตถุในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ สะดุดหรือหยุดลงในเวลาใดเวลาหนึ่ง หรือสงผลใหอัตราเร็วในการ

เคลื่อนยายประชากรภายในพ้ืนที่หนึ่ง ๆ ลดลง อาทิ การเปลี่ยนรูปแบบวิธีการขนสง การยายฐานการผลิตและ

กิจกรรมทางเศรษฐกิจ ระเบียบกฎเกณฑที่ใชบังคับในพ้ืนที่ ความเสี่ยงตอภัยพิบัติในพ้ืนที่ สถานการณความ

ไมสงบ โรคระบาด เปนตน  

 หากพิจารณาในภาพรวม ลักษณะทางประชากรของจังหวัดในประเทศไทยคอนขางมีความแตกตาง

หลากหลาย โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาจากมิติดานจํานวนและความหนาแนน ความแตกตางทางประชากร

ของจังหวัดเกี่ยวของกับปจจัยทางภูมิศาสตรเปนพื้นฐาน ไมวาจะเปนขนาดพื้นที่จังหวัด ตําแหนงที่ตั ้ง

ของจังหวัด และสภาพภูมิประเทศ นอกจากนี้ อัตราการขยายตัวของจํานวนประชากรอันเนื่องมาจากการเคลื่อนยาย

เขาสูพ้ืนที่แตละจังหวัด ยังเก่ียวของกับปจจัยดานภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรอีกดวย ดังจะเห็นไดชัดเจน

จากกรณีจังหวัดที่เปนหัวเมืองขนาดใหญ หรือจังหวัดที่มีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจอยางเขมขน

ในภูมิภาคตาง ๆ ซึ่งมีแนวโนมการเคลื่อนยายของประชากรในพ้ืนท่ีรวดเร็วและมีจังหวัดโดยทั่วไป 

   

 

 



แผนภูมิ 7.3 จํานวนจังหวัดจําแนกตาม

 ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดในแงประชากร สะทอนใหเห็นชัดเจนจากสัดสวนจํานวน

ประชากรตามทะเบียนราษฎรในแตละจังหวัด ความแตกตางดังกลาวนอกจากจะปรากฏในกรณีชวงหางจังหวัด

ที่มีจํานวนประชากรมากที่สุดกับจังหวัดที่มีประชากรน

ตาง ๆ ซึ่งจัดไดหลายขนาด หากพิจารณาจากขอมูลจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรป 

จังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ คือ

ที่มีสัดสวนประชากรตั้งแต 5 แสนคน แตไมถึง 

สัดสวนประชากรระหวาง 1 ลานคน แตไมถึง 

จังหวัดที่มีสัดสวนประชากรตั้งแต 

จังหวัด และจังหวัดที่มีขนาดใหญเปนพิเศษ มีสัดสวนประชากรมากกวา 

 ขอมูลประชากรรายจังหวัดขางตนแสดงใหเห็นถึงความแตกตางดานขนาดประชากรของจังหวัด

กรณีศึกษาไดอยางชัดเจน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ตมีจํา

ในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยองมีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 

700,223 คน จัดอยูในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็ก เชนเดียวกับจังหวัดตากซึ่งมีประชากรตาม

ทะเบียนราษฎร 631,965 คน สวนจัง

จัดอยูในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดใหญ
 

แผนภูมิ 7.4 การเพิ่มจํานวนประชากรในพื้นท่ีจังหวัดกรณีศึกษาระหวางป พ

- 413 - 

 

จํานวนจังหวัดจําแนกตามจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร
 

 
 (ที่มา: กรมการปกครอง) 

ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดในแงประชากร สะทอนใหเห็นชัดเจนจากสัดสวนจํานวน

ประชากรตามทะเบียนราษฎรในแตละจังหวัด ความแตกตางดังกลาวนอกจากจะปรากฏในกรณีชวงหางจังหวัด

ที่มีจํานวนประชากรมากที่สุดกับจังหวัดที่มีประชากรนอยที่สุดแลว ยังเห็นไดจากสัดสวนประชากรของจังหวัด

ตาง ๆ ซึ่งจัดไดหลายขนาด หากพิจารณาจากขอมูลจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรป 

จังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ คือ มีจํานวนนอยกวา 5 แสนคน มีจํานวน 

แสนคน แตไมถึง 1 ลานคน ซึ่งจัดเปนขนาดเล็ก มีจํานวน 

ลานคน แตไมถึง 1 ลาน 5 แสนคน ซึ่งจัดเปนขนาดกลาง มีจํานวน 

จังหวัดที่มีสัดสวนประชากรตั้งแต 1 ลาน 5 แสนคน แตไมถึง 2 ลานคน ซึ่งจัดเปนขนาดใหญ มีจํานวน 

จังหวัด และจังหวัดที่มีขนาดใหญเปนพิเศษ มีสัดสวนประชากรมากกวา 2 ลานคนขึ้นไป มีเพียง 

ขอมูลประชากรรายจังหวัดขางตนแสดงใหเห็นถึงความแตกตางดานขนาดประชากรของจังหวัด

กรณีศึกษาไดอยางชัดเจน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ตมีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 

ในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยองมีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 

คน จัดอยูในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็ก เชนเดียวกับจังหวัดตากซึ่งมีประชากรตาม

คน สวนจังหวัดขอนแกน มีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 

จัดอยูในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดใหญ 

การเพิ่มจํานวนประชากรในพื้นท่ีจังหวัดกรณีศึกษาระหวางป พ.ศ

(ที่มา: กรมการปกครอง) 

จํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรป พ.ศ. 2559 

 

ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดในแงประชากร สะทอนใหเห็นชัดเจนจากสัดสวนจํานวน

ประชากรตามทะเบียนราษฎรในแตละจังหวัด ความแตกตางดังกลาวนอกจากจะปรากฏในกรณีชวงหางจังหวัด

อยที่สุดแลว ยังเห็นไดจากสัดสวนประชากรของจังหวัด

ตาง ๆ ซึ่งจัดไดหลายขนาด หากพิจารณาจากขอมูลจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรป 2559 จะเห็นไดวา 

แสนคน มีจํานวน 23 จังหวัด จังหวัด

ลานคน ซึ่งจัดเปนขนาดเล็ก มีจํานวน 33 จังหวัด จังหวัดที่มี

แสนคน ซึ่งจัดเปนขนาดกลาง มีจํานวน 13 จังหวัด 

งจัดเปนขนาดใหญ มีจํานวน 6 

ลานคนขึ้นไป มีเพียง 2 จังหวัด 

ขอมูลประชากรรายจังหวัดขางตนแสดงใหเห็นถึงความแตกตางดานขนาดประชากรของจังหวัด

นวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 394,169 คน จัดอยู

ในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยองมีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 

คน จัดอยูในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็ก เชนเดียวกับจังหวัดตากซึ่งมีประชากรตาม

หวัดขอนแกน มีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 1,801,753 คน 

ศ. 2554 – 2559 



 ขอมูลจํานวนประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรระหวางป

จังหวัดกรณีศึกษามีแนวโนมการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในพ้ืนที่คอนขางสม่ําเสมอ หากพิจารณาสัดส

การเพ่ิมจํานวนประชากรปลาสุดจะพบวา เมื่อเปรียบเทียบอัตราสวนเพิ่มโดย

จังหวัดกรณีศึกษาสวนใหญจัดอยูในจังหวัดที่มีประชากรเพ่ิมข้ึนมากที่สุด 

จังหวัดตาก 2.1965 เปอรเซ็นต อันดับที่สอง จัง

1.9565 เปอรเซ็นต อันดับที่สี่ จังหวัดชลบุรี 

สวนจังหวัดขอนแกนมีอัตราการเพ่ิมข้ึนของประชากรปลาสุดคิดเปนรอยละ 

 นอกเหนือจากแนวโนมการเพิ่มขึ้นของจํานวนประชากรในพื้นที่ดังกลาวมาแลว หากพิจารณาโดยภาพรวม 

จะพบวา จังหวัดกรณีศึกษาทั้ง 4 พ้ืนที่ มีลักษณะโดดเดนรวมกันอีกประการหนึ่งซึ่งบงชี้ถึงนัยสําคัญของปจจัย

ดานภูมิรัฐศาสตรของพื้นที่ นั่นคือ การเปนจังหวัดที่มีเทศบาลนครตั้งอยูในพ้ืนที่ ไดแก เทศบาลนครขอนแกน 

เทศบาลนครภูเก็ต เทศบาลนครแมสอด และเทศบาลนครระยอง และมีอัตราความหนาแนนของปร

ในเขตเทศบาลนครในระดับคอนขางสูงเมื่อเทียบกับจังหวัดโดยสวนใหญ หากพิจารณาเฉพาะจังหวัดพ้ืนที่

กรณีศึกษา จะพบวา จังหวัดภูเก็ตมีอัตราความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครสูงที่สุด คือ

5,999 คนตอตารางกิโลเมตร สวนจังหวัดตาก ขอนแกน และระยอง มีระดับอั

ของเทศบาลนครในชวงเดียวกัน คือระหวาง 
 

แผนภาพ 7.7 ความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครในประเทศไทย พ
 

 (ที่มา: ศูนยศึกษามหานครและเมอืง วิทยาลัยรัฐกิจ มหาวิทยาลัยรังสิต

                                          

 28 ฐานขอมูลอิเล็กทรอนิกส สํานั

ความหนาแนน และบาน จําแนกตามจังหวัด ป พ

http://service.nso.go.th (เขาถึงขอมูลเมื่อวันท่ี

ตาก 

ภูเก็ต 
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ขอมูลจํานวนประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรระหวางป พ.ศ. 2554 - 

จังหวัดกรณีศึกษามีแนวโนมการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในพ้ืนที่คอนขางสม่ําเสมอ หากพิจารณาสัดส

จะพบวา เมื่อเปรียบเทียบอัตราสวนเพิ่มโดยคิดเปนรอยละ

จังหวัดที่มีประชากรเพ่ิมข้ึนมากที่สุด 5 อันดับแรก ซึ่งประกอบดวย อันดับที่หนึ่ง

อันดับที่สอง จังหวัดสมุทรสาคร 2.0653 เปอรเซ็นต อันดับที่สาม จั

งหวัดชลบุรี 1.9250 เปอรเซ็นต จังหวัดที่หา จังหวัดระยอง 

สวนจังหวัดขอนแกนมีอัตราการเพ่ิมข้ึนของประชากรปลาสุดคิดเปนรอยละ 0.2079 เปอรเซ็นต

นอกเหนือจากแนวโนมการเพิ่มขึ้นของจํานวนประชากรในพื้นที่ดังกลาวมาแลว หากพิจารณาโดยภาพรวม 

พ้ืนที่ มีลักษณะโดดเดนรวมกันอีกประการหนึ่งซึ่งบงชี้ถึงนัยสําคัญของปจจัย

ดานภูมิรัฐศาสตรของพื้นที่ นั่นคือ การเปนจังหวัดที่มีเทศบาลนครตั้งอยูในพ้ืนที่ ไดแก เทศบาลนครขอนแกน 

ภูเก็ต เทศบาลนครแมสอด และเทศบาลนครระยอง และมีอัตราความหนาแนนของปร

เขตเทศบาลนครในระดับคอนขางสูงเมื่อเทียบกับจังหวัดโดยสวนใหญ หากพิจารณาเฉพาะจังหวัดพ้ืนที่

กรณีศึกษา จะพบวา จังหวัดภูเก็ตมีอัตราความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครสูงที่สุด คือ

คนตอตารางกิโลเมตร สวนจังหวัดตาก ขอนแกน และระยอง มีระดับอัตราความหนาแนนของประชากร

ของเทศบาลนครในชวงเดียวกัน คือระหวาง 2,000 – 3,999 คนตอตารางกิโลเมตร  

ความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครในประเทศไทย พ

ศูนยศึกษามหานครและเมอืง วิทยาลัยรัฐกิจ มหาวิทยาลัยรังสิต) 

   

ฐานขอมูลอิเล็กทรอนิกส สํานักงานสถิติแหงชาต,ิ จํานวนประชากรจากการทะเบียน ชาย หญิง เนื้อที่             

ความหนาแนน และบาน จําแนกตามจังหวัด ป พ.ศ. 2550 – 2559 [ออนไลน] 2560. แหลงที่มาของขอมูล

เขาถึงขอมูลเมื่อวันท่ี 15 มิถุนายน 2560) 

ขอนแกน 

ระยอง 

 2559 แสดงใหเห็นวา

จังหวัดกรณีศึกษามีแนวโนมการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในพ้ืนที่คอนขางสม่ําเสมอ หากพิจารณาสัดสวน

คิดเปนรอยละรายจังหวัดทั้งประเทศ 

ซึ่งประกอบดวย อันดับที่หนึ่ง

อันดับที่สาม จังหวัดภูเก็ต

จังหวัดระยอง 1.6290 เปอรเซ็นต

เปอรเซ็นต28 

นอกเหนือจากแนวโนมการเพิ่มขึ้นของจํานวนประชากรในพื้นที่ดังกลาวมาแลว หากพิจารณาโดยภาพรวม 

พ้ืนที่ มีลักษณะโดดเดนรวมกันอีกประการหนึ่งซึ่งบงชี้ถึงนัยสําคัญของปจจัย

ดานภูมิรัฐศาสตรของพื้นที่ นั่นคือ การเปนจังหวัดที่มีเทศบาลนครตั้งอยูในพ้ืนที่ ไดแก เทศบาลนครขอนแกน 

ภูเก็ต เทศบาลนครแมสอด และเทศบาลนครระยอง และมีอัตราความหนาแนนของประชากร

เขตเทศบาลนครในระดับคอนขางสูงเมื่อเทียบกับจังหวัดโดยสวนใหญ หากพิจารณาเฉพาะจังหวัดพ้ืนที่

กรณีศึกษา จะพบวา จังหวัดภูเก็ตมีอัตราความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครสูงที่สุด คือ มากกวา 

ตราความหนาแนนของประชากร

ความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครในประเทศไทย พ.ศ. 2555 

 
 

จํานวนประชากรจากการทะเบียน ชาย หญิง เนื้อที่             

แหลงที่มาของขอมูล: 



แผนภูมิ 7.5 จํานวนประชากรตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร ณ วันท่ี 

 

 (ที่มา: สํานักทะเบียนกลาง
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ประชากรตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร ณ วันท่ี 31 ธันวาคม 

 
สํานักทะเบียนกลาง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย) 

ธันวาคม พ.ศ. 2559 



 ลักษณะเฉพาะทางประชากรอีกประการหนึ่งที่สะทอนถึงความโดดเดนของพ้ืนที่จังหวัดกรณีศึกษา 

ไดแก สัดสวนของประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษ

ในพื้นที่กรณีศึกษาจังหวัดตาก เม่ือพิจารณาจากขอมูลสัดสวนรอยละของประชากร

จํานวนประชากรทั้งหมดในจังหวัดโดยเปรียบเทียบ จะพบวา จังหวัดตากเปนจังหวัดที่มีสัดสวนผูที่ไมไดมี

สัญชาติไทยในพ้ืนที่มากที่สุดใน 5 อันดับแรก ไดแก อันดับหนึ่ง จั

จังหวัดแมฮองสอน 15.9190 เปอรเซ็นต 

8.5232 เปอรเซ็นต และอันดับหา 

ประชากรผูทีไ่มไดมสีัญชาติไทยอยูในพื้นที่ แตก็คิดเปนสัดสวนที่คอนขางนอยเมื่อเทียบกับจังหวัดตากซึ่งเปนจังหวัด

ที่มีดานการคาชายแดน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ต 

จังหวัดระยอง 0.7540 เปอรเซ็นต29 

ของจังหวัดชายแดนซึ่งมีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยายประชากรเขาสูพื้นที่ในลักษณะที่ตางจากพื้นที่จังหวัด

อ่ืน ๆ โดยทั่วไป 

 

แผนภูมิ 7.6 จํานวนจังหวัดจําแนกตามสัดสวนประชากรที่แจงยายเขาในป พ

 

 (ที่มา: สํานักทะเบียนกลาง

 

 การยายเขาของประชากรในพื้นที่เปนลักษณะทางประชากรอีกมิติหนึ่งที่สะทอนถึงนัยสําคัญของ

ภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรของจังหวัด จากขอมูล

ราษฎรป พ.ศ. 2558 พบวา จังหวัดโดยสวนใหญมีสัดสวนประชากรยายเขาอยูระหวาง 

จํานวน 56 จังหวัด รองลงคือจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรยายเขาอยูระหวาง 

14 จังหวัด สวนจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรยายเขามากกวา 

สัดสวนประชากรยายเขานอยกวา 1

                                          

 29 สํานักทะเบียนกลาง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย

ทั่วราชอาณาจักรตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร
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ลักษณะเฉพาะทางประชากรอีกประการหนึ่งที่สะทอนถึงความโดดเดนของพ้ืนที่จังหวัดกรณีศึกษา 

ไดแก สัดสวนของประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรซึ่งเปนผูท่ีไมไดมีสัญชาติไทย ซึ่งปรากฏเดนชัดเฉพาะ

ในพื้นที่กรณีศึกษาจังหวัดตาก เม่ือพิจารณาจากขอมูลสัดสวนรอยละของประชากรผูที่

จํานวนประชากรทั้งหมดในจังหวัดโดยเปรียบเทียบ จะพบวา จังหวัดตากเปนจังหวัดที่มีสัดสวนผูที่ไมไดมี

อันดับแรก ไดแก อันดับหนึ่ง จังหวัดตาก 16.2023 

เปอรเซ็นต อันดับสาม จังหวัดเชียงราย 9.2322 เปอรเซ็นต อันดับสี่ 

และอันดับหา จังหวัดเชียงใหม 7.4920 เปอรเซ็นต สวนจังหวัดกรณีศึกษาอื่น ๆ แมจะมี

อยูในพื้นที่ แตก็คิดเปนสัดสวนที่คอนขางนอยเมื่อเทียบกับจังหวัดตากซึ่งเปนจังหวัด

ที่มีดานการคาชายแดน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ต 2.3900 เปอรเซ็นต จังหวัดขอนแกน 0.1

 ขอมูลทางประชากรดังกลาวสะทอนถึงนัยสําคัญของปจจัยดานภูมิรัฐศาสตร

ของจังหวัดชายแดนซึ่งมีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยายประชากรเขาสูพื้นที่ในลักษณะที่ตางจากพื้นที่จังหวัด

งหวัดจําแนกตามสัดสวนประชากรที่แจงยายเขาในป พ

สํานักทะเบียนกลาง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย) 

การยายเขาของประชากรในพื้นที่เปนลักษณะทางประชากรอีกมิติหนึ่งที่สะทอนถึงนัยสําคัญของ

ภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรของจังหวัด จากขอมูลการแจงยายขาวของประชากรตามหลักฐานทะเบียน

พบวา จังหวัดโดยสวนใหญมีสัดสวนประชากรยายเขาอยูระหวาง 1 หม่ืนคนถึง 

จังหวัด รองลงคือจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรยายเขาอยูระหวาง 5 หมื่นคนถึง 

สวนจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรยายเขามากกวา 1 แสนคน มีจํานวน 3 จังหวัด และจังหวัดท่ีมี

1 หมื่นคน มีจํานวน 4 จังหวัด  

   

สํานักทะเบียนกลาง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, ประกาศสํานักทะเบียนกลาง เรื่อง จํานวนราษฎร         

ทั่วราชอาณาจักรตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร ณ วันท่ี 31 ธันวาคม 2559. 

ลักษณะเฉพาะทางประชากรอีกประการหนึ่งที่สะทอนถึงความโดดเดนของพ้ืนที่จังหวัดกรณีศึกษา 

ฎรซึ่งเปนผูท่ีไมไดมีสัญชาติไทย ซึ่งปรากฏเดนชัดเฉพาะ

ที่ไมไดมีสัญชาติไทยตอ

จํานวนประชากรทั้งหมดในจังหวัดโดยเปรียบเทียบ จะพบวา จังหวัดตากเปนจังหวัดที่มีสัดสวนผูที่ไมไดมี

 เปอรเซ็นต อันดับสอง 

อันดับสี่ จังหวัดกาญจนบุรี 

สวนจังหวัดกรณีศึกษาอื่น ๆ แมจะมี

อยูในพื้นที่ แตก็คิดเปนสัดสวนที่คอนขางนอยเมื่อเทียบกับจังหวัดตากซึ่งเปนจังหวัด

0.1480 เปอรเซ็นต และ

ขอมูลทางประชากรดังกลาวสะทอนถึงนัยสําคัญของปจจัยดานภูมิรัฐศาสตร

ของจังหวัดชายแดนซึ่งมีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยายประชากรเขาสูพื้นที่ในลักษณะที่ตางจากพื้นที่จังหวัด

งหวัดจําแนกตามสัดสวนประชากรที่แจงยายเขาในป พ.ศ. 2558 

 

การยายเขาของประชากรในพื้นที่เปนลักษณะทางประชากรอีกมิติหนึ่งที่สะทอนถึงนัยสําคัญของ

การแจงยายขาวของประชากรตามหลักฐานทะเบียน

หม่ืนคนถึง 5 หมื่นคน ซึ่งมี

หมื่นคนถึง 1 แสนคน ซึ่งมีจํานวน 

จังหวัด และจังหวัดท่ีมี

ประกาศสํานักทะเบียนกลาง เรื่อง จํานวนราษฎร         
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 หากพิจารณาเฉพาะจังหวัดกรณีศึกษา จะเห็นไดวา จังหวัดขอนแกนมีจํานวนประชากรยายเขา 

79,049 คน จัดอยูในกลุมที่มีสัดสวนประชากรยายเขาคอนขางมาก เชนเดียวกับจังหวัดระยองซึ่งมีจํานวน

ประชากรยายเขา 54,845 คน ในขณะที่จังหวัดตากมีจํานวนประชากรยายเขาในสัดสวนที่นอยกวาคือ 24,525 คน 

ใกลเคียงกับจังหวัดภูเก็ตซึ่งมีจํานวนประชากรยายเขา 38,098 คน30 หากพิจารณาในเชิงหลักการ ความแตกตาง

ในระดับการเคลื่อนตัวของประชากรเขาสูพื้นที่ภูมิภาคแตละแหงมีความสัมพันธกับปจจัยเชิงพื้นที่หลายมิติ 

ไมวาจะเปนฐานกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การขยายตัวของพ้ืนที่เมือง ความเปนศูนยกลางของภาคและตําแหนง

ภูมิศาสตรเศรษฐกิจ ตลอดจนความสามารถในการเขาถึงและการเชื่อมโยงระหวางพ้ืนที่ 

 แมจังหวัดตากและจังหวัดภูเก็ตจะมีสัดสวนประชากรที่แจงยายเขาพื้นที่คอนขางนอยเมื่อเปรียบเทียบ

กับจังหวัดกรณีศึกษาดวยกัน แตขอมูลทางประชากรอีกมิติหนึ่งก็สะทอนถึงลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีดังกลาว

อยางชัดเจน กลาวคือ เมื่อเปรียบเทียบจํานวนแรงงานตางดาวที่เขาเมืองอยางถูกกฎหมายในพ้ืนท่ีกรณีศึกษา

ทั้งหมด จะเห็นไดวา จังหวัดตากมีจํานวนแรงงานตางดาวท่ีเขาเมืองถูกกฎหมายในพื้นที่จํานวนมากที่สุดคือ 

30,844 คน รองลงมาคือจังหวัดระยอง จํานวน 28,904 คน ซึ่งใกลเคียงกับจังหวัดภูเก็ต จํานวน 20,163 คน 

สวนจังหวัดขอนแกนมีจํานวนนอยที่สุดเพียง 3,609 คน อาจสรุปไดวา ลักษณะทางภูมิศาสตรเศรษฐกิจ

ของจังหวัดตากซึ่งเปนเมืองการคาชายแดน จังหวัดระยองซึ่งเปนเมืองชายฝงทะเลที่มีทาเรือน้ําลึกและเปนฐาน

การลงทุนภาคอุตสาหกรรมมูลคาสูง จังหวัดขอนแกนซึ่งเปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การศึกษาและแพทย

และสาธารณสุขของภาค จังหวัดภูเก็ตซึ่งเปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติ สงผลใหลักษณะทางประชากร

ของจังหวัดกรณีศกึษาเหลานี้มีลักษณะแตกตางจากจังหวัดอื่นโดยทั่วไป  

 

7.4 ขอมูลดานเศรษฐกิจของจังหวัดพื้นที่กรณีศึกษา 

  

 มูลคาทางเศรษฐกิจที่เกิดจากการภาคการผลิตและบริการในพ้ืนที่เปนขอมูลที่สามารถบงชี้ถึงการมี

ศักยภาพโดดเดนของจังหวัดกรณีศึกษาไดคอนขางชัดเจน หากพิจารณาจากขอมูลผลิตภัณฑมวลรวมภายใน

จังหวัด (Gross Provincial Product : GPP) ระหวางป พ.ศ. 2554 – 2558 โดยภาพรวม จะเห็นไดวา มูลคา

ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดมีแนวโนมเพ่ิมขึ้นเปนสวนใหญ เม่ือเปรียบเทียบอัตราการเติบโตของมูลคา

ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดเฉพาะในจังหวัดกรณีศึกษา พบวา จังหวัดภูเก็ตมีอัตราการเติบโตมากที่สุด 

คิดเปนรอยละ 11.10 รองลงมาคือ จังหวัดขอนแกนรอยละ 4.15 จังหวัดตาก รอยละ 6.63 และจังหวัดระยอง

รอยละ 3.19 แมจังหวัดระยองจะมีอัตราการเติบโตของมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดคอนขางนอย 

                                           

 30 สํานักงานสถิติเเหงชาต,ิ สถติิประชากรศาสตร ประชากรและเคหะ [ออนไลน] 2560. แหลงท่ีมาของขอมูล : 

http://statbbi.nso.go.th/staticreport/page/sector/th/01.aspx (เขาถึงวันท่ี 20 มิถุนายน 2560) 
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แตเมื่อเปรียบเทียบโดยภาพรวมพ้ืนที่ภูมิภาคทั้ง 76 จังหวัดแลว จังหวัดระยองยังคงมีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวม

ภายในจังหวัดมากเปนอันดับหนึ่ง31 

  

แผนภูมิ 7.7 แนวโนมมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดกรณีศึกษาระหวางป พ.ศ. 2554 – 2558 

 

 
 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) 

 

  

                                           

 31 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักนายกรัฐมนตร,ี ตารางสถิตผิลติภัณฑภาค

และจังหวัด (2547-2558) (Table of Gross Regional and Provincial Product (2004-2015) (Excel), [ออนไลน] 2560. 

แหลงที่มาของขอมูล: www.nesdb.go.th/main.php?filename=gross_regional (เขาถึงวันท่ี 25 มิถุนายน 2560) 



แผนภูมิ 7.8 มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวั

 

 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

 

 จังหวัดกรณีศึกษามีสัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดที่มาจากภาคเกษตรกรรมและนอก

ภาคเกษตรกรรมในลักษณะแตกตางกัน เมื่อเปรี

สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจากภาคเกษตรกรรมนอยท่ีสุด ไดแก จังหวัดระยองซึ่งมี

ฐานเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก และจังหวัดภูเก็ตซึ่งมีฐานเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยวเปนหลัก 

สวนจังหวัดที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจากภาคเกษตร

จังหวัดขอนแกน กลาวคือ จังหวัดขอนแกน มีสัดสวนมูลคานอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 

รอยละ 11 จังหวัดตาก นอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 

เกษตรกรรม รอยละ 97 ภาคเกษตรกรรม รอยล

เกษตรกรรม รอยละ 2 
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มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจําแนกตามภาคเศรษฐกิจ

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต)ิ 

จังหวัดกรณีศึกษามีสัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดที่มาจากภาคเกษตรกรรมและนอก

ภาคเกษตรกรรมในลักษณะแตกตางกัน เมื่อเปรียบเทียบระหวางจังหวัดกรณีศึกษาจะเห็นไดวา จั

สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจากภาคเกษตรกรรมนอยท่ีสุด ไดแก จังหวัดระยองซึ่งมี

ฐานเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก และจังหวัดภูเก็ตซึ่งมีฐานเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยวเปนหลัก 

สวนจังหวัดที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจากภาคเกษตรกรรมมากที่สุด ไดแก จังหวัดตาก และ

จังหวัดขอนแกน กลาวคือ จังหวัดขอนแกน มีสัดสวนมูลคานอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 

จังหวัดตาก นอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 73 ภาคเกษตรกรรม รอยละ 27 จังหวัดภูเก็ต นอกภาค

ภาคเกษตรกรรม รอยละ 3 จังหวัดระยอง นอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 

  

ดจําแนกตามภาคเศรษฐกิจ 

 
 

จังหวัดกรณีศึกษามีสัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดที่มาจากภาคเกษตรกรรมและนอก

จะเห็นไดวา จังหวัดที่มี

สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจากภาคเกษตรกรรมนอยท่ีสุด ไดแก จังหวัดระยองซึ่งมี

ฐานเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก และจังหวัดภูเก็ตซึ่งมีฐานเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยวเปนหลัก 

กรรมมากที่สุด ไดแก จังหวัดตาก และ

จังหวัดขอนแกน กลาวคือ จังหวัดขอนแกน มีสัดสวนมูลคานอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 89 ภาคเกษตรกรรม 

จังหวัดภูเก็ต นอกภาค

จังหวัดระยอง นอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 98 ภาค



แผนภูมิ 7.9 สัดสวน

 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

  

หากพิจารณาในรายละเอียด จะเห็นไดวา มูลคาผลิตภัณฑ

กรณีศึกษาในป พ.ศ. 2558 มีสัดสวนโดยสวนใหญมาจากภาคเศรษฐกิจในแตละดานที่แตกตางกัน กลาวคือ 

มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด

รอยละ 43.27 ของมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายใ

สาธารณประโยชนและอื่น ๆ รอยละ 

ภาคพาณิชยกรรม รอยละ 10.82 

ในพ้ืนที่จังหวัดขอนแกน มูลคาทา

ประกอบกับกิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอื่น ๆ อีกสวนหนึ่งมาจากภาคเกษตรกรรม

และพาณิชยกรรมซึ่งมีสัดสวนใกลเคียงกัน และมูลคาทางเศรษฐกิจจากการทองเที่ยวมีสัดสวนนอยที่สุด

ศักยภาพทางเศรษฐกิจของจังห

ตอหัวประชากรในป พ.ศ. 2558 ซึ่งสูงเปนอันดับหนึ่งของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คิดเปน 

จังหวัดขอนแกนมีโรงงานอุตสาหกรรมไดรับอนุญาตใหประกอบการ 

เงินทุน 73,810,755,116 บาท คนงาน 

ของจังหวัดขอนแกน ไดแกอุตสาหกรรมอโลหะ อุตสาหกรรมผลิตภัณฑโลหะ

อาหาร และอุตสาหกรรมการเกษตร จังหวัดขอนแกนมีพ้ืนที่การเกษตร 

จังหวัด) โดยอยูในเขตชลประทาน 614

เกษตร 312,487 คน 

จากขอมูลภาคการคาและบริการในป พ

ทุนจดทะเบียน 2,215.38 ลานบาท โดยมี

หองพัก 6,476 หอง มีศูนยการคาขนาดใหญ 

65 แหง นอกจากนี้ จังหวัดขอนแกนยังเปนที่ตั้งของธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานภาค

และสถาบันการเงินพิเศษของรัฐ ไดแก ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 

- 420 - 

 

สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดของพื้นท่ีกรณีศึกษา

 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต)ิ 

หากพิจารณาในรายละเอียด จะเห็นไดวา มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดของแตละพื้นที่

มีสัดสวนโดยสวนใหญมาจากภาคเศรษฐกิจในแตละดานที่แตกตางกัน กลาวคือ 

มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดของจังหวัดขอนแกน โดยสวนใหญมาจากภาคอุตสาหกรรม คิดเปน

ของมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดทั้งหมด รองลงมาคือ กิจการภาครัฐ กิจกรรม

สาธารณประโยชนและอื่น ๆ รอยละ 33.33 ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ 

10.82 และภาคการทองเที่ยว รอยละ 1.57 ขอมูลดังกลาวสะทอนใหเห็นวา 

พ้ืนที่จังหวัดขอนแกน มูลคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจากกิจกรรมการผลิตในภาคอุตสาหกรรม

ประกอบกับกิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอื่น ๆ อีกสวนหนึ่งมาจากภาคเกษตรกรรม

มีสัดสวนใกลเคียงกัน และมูลคาทางเศรษฐกิจจากการทองเที่ยวมีสัดสวนนอยที่สุด

ศักยภาพทางเศรษฐกิจของจังหวัดขอนแกนสะทอนใหเห็นจากมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด

ซึ่งสูงเปนอันดับหนึ่งของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คิดเปน 

จังหวัดขอนแกนมีโรงงานอุตสาหกรรมไดรับอนุญาตใหประกอบการ (สะสม) จํานวนท้ังสิ้น 

บาท คนงาน 60,738 คน สาขาอุตสาหกรรมที่มีการลงทุนมากที่สุด 

ของจังหวัดขอนแกน ไดแกอุตสาหกรรมอโลหะ อุตสาหกรรมผลิตภัณฑโลหะ อุตสาหกรรมขนสง อุตสาหกรรม

าร และอุตสาหกรรมการเกษตร จังหวัดขอนแกนมีพ้ืนที่การเกษตร 4,369,043 ไร (รอยล

614,680 ไร คิดเปนรอยละ 9.19 ของพ้ืนที่จังหวัดจํานวนคนทํางานในภาค

จากขอมูลภาคการคาและบริการในป พ.ศ. 2555 พบวา จังหวัดขอนแกน มีนิติบุคคลจดทะเบียน 

ลานบาท โดยมีนิติบุคคลจดทะเบียนที่ยังคงอยูทั้งสิ้น 41,474 แหง มีโรงแรม 

หอง มีศูนยการคาขนาดใหญ 6 แหง และขนาดกลาง 23 แหงโรงภาพยนตร 

นอกจากนี้ จังหวัดขอนแกนยังเปนที่ตั้งของธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานภาค

และสถาบันการเงินพิเศษของรัฐ ไดแก ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 

ของพื้นท่ีกรณีศึกษา 

 
 

มวลรวมภายในจังหวัดของแตละพื้นที่

มีสัดสวนโดยสวนใหญมาจากภาคเศรษฐกิจในแตละดานที่แตกตางกัน กลาวคือ 

จังหวัดขอนแกน โดยสวนใหญมาจากภาคอุตสาหกรรม คิดเปน

นจังหวัดทั้งหมด รองลงมาคือ กิจการภาครัฐ กิจกรรม

เกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ 11.01 

ขอมูลดังกลาวสะทอนใหเห็นวา 

งเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจากกิจกรรมการผลิตในภาคอุตสาหกรรม

ประกอบกับกิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอื่น ๆ อีกสวนหนึ่งมาจากภาคเกษตรกรรม

มีสัดสวนใกลเคียงกัน และมูลคาทางเศรษฐกิจจากการทองเที่ยวมีสัดสวนนอยที่สุด 

วัดขอนแกนสะทอนใหเห็นจากมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด

ซึ่งสูงเปนอันดับหนึ่งของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คิดเปน 107,607 บาท/คน/ป 

จํานวนท้ังสิ้น 1,353 โรงงาน 

สาขาอุตสาหกรรมที่มีการลงทุนมากที่สุด 5 อันดับแรก

อุตสาหกรรมขนสง อุตสาหกรรม

รอยละ 64.19 ของพ้ืนที่

ของพ้ืนที่จังหวัดจํานวนคนทํางานในภาค

พบวา จังหวัดขอนแกน มีนิติบุคคลจดทะเบียน 608 ราย

แหง มีโรงแรม 188 แหง

แหงโรงภาพยนตร 20 โรงสถานบริการ 

นอกจากนี้ จังหวัดขอนแกนยังเปนที่ตั้งของธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

และสถาบันการเงินพิเศษของรัฐ ไดแก ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ธนาคารออมสิน 
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ธนาคารอาคารสงเคราะห ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย ธนาคารเพื่อ

การสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย รวมท้ังธนาคารพาณิชยสาขาหลัก

และสาขายอย รวมทั้งสิ้น 103 แหง 

ศักยภาพทางเศรษฐกิจที่มีฐานมาจากภาคพาณิชยกรรมและกิจการภาครัฐในพื้นที่จังหวัดขอนแกน 

เปนผลจากปจจัยดานภูมิรัฐศาสตรของจังหวัดซึ่งตั้งอยูในตําแหนงศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

ดังสะทอนใหเห็นไดจากการเปนพื้นที่ทีม่ีสถานศึกษาตั้งอยูเปนจํานวนมาก โดยมีโรงเรียนทุกสังกัดที่เปดทําการสอน

ในระดับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน จํานวน1,138 แหงสถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษา 6 แหง เปนของรัฐ 3 แหง 

เอกชน 3 แหง ในขณะเดียวกัน จังหวัดขอนแกนยังเปนศูนยกลางทางการแพทยและบริการสาธารณสุข

ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือดวย โดยมีสถานบริการสาธารณสุข ประกอบดวย โรงพยาบาล 32 แหง 

เปนโรงพยาบาลสังกัดสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด 23 แหง มหาวิทยาลัยขอนแกน 2 แหง กระทรวงกลาโหม 

1 แหง กรมอนามัย 1 แหง กรมสุขภาพจิต 1 แหง กรมการแพทย 1 แหง เอกชน 3 แหง และโรงพยาบาล

สงเสริมสุขภาพประจําตําบล 248 แหง32 

 ในกรณีจังหวัดตาก ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด ประกอบดวย มูลคาทางเศรษฐกิจจากกิจการ

ภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอื่น ๆ รอยละ 31.06 ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ

26.92 ภาคอุตสาหกรรม รอยละ 25.89 ภาคพาณิชยกรรม รอยละ 15.53 และภาคการทองเที่ยว รอยละ 0.60

ขอมูลนี้สะทอนถึงศักยภาพทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่จังหวัดตาก ซึ่งแมจะเปนจังหวัดตามแนวชายแดนมีภูมิ

ประเทศตามแนวเทือกเขาและมีพื้นที่ปาไมเปนจํานวนมาก แตก็มีสัดสวนของมูลคาทางเศรษฐกิจที่มาจาก

ภาคอุตสาหกรรมในระดับใกลเคียงกับมูลคาทางเศรษฐกิจที่มาจากภาคเกษตรกรรม นอกจากนี้ หากพิจารณา

โดยเปรียบเทียบแลวจะเห็นไดวา สัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจจากภาคพาณิชยกรรมตอผลิตภัณฑมวลรวม

ภายในจังหวัดในกรณีจังหวัดตาก อยูในระดับมากกวาสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจจากภาคพาณิชยกรรมตอผลิตภัณฑ

มวลรวมภายในจังหวัดของจังหวัดขอนแกน ทั้งนี้ ภูมิศาสตรเศรษฐกิจของจังหวัดตากซึ่งมีอําเภอแมสอดเปนเมือง

การคาชายแดนและการคาผานแดน เปนปจจัยที่มีสวนสําคัญตอศักยภาพทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่ 

 สภาพทางเศรษฐกิจของจังหวัดตาก โดยภาพรวมมีอัตราการขยายตัวดานอุปทานโดยขึ้นอยูกับการขยายตัว

ของภาคเกษตรกรรม ภาคอุตสาหกรรม และภาคบริการ และมีการขยายตัวดานอุปสงคโดยข้ึนอยูกับภาค

การคาชายแดน การลงทุนภาคเอกชน และการใชจายภาครัฐเปนหลัก อยางไรก็ตาม ศักยภาพทางเศรษฐกิจที่

ทําใหจังหวัดตากมีความโดดเดนแตกตางจากภูมิภาคหางไกลโดยทั่วไป คือ การมีพ้ืนท่ีซึ่งเปนฐานการประกอบ

อุตสาหกรรมท่ีมีศักยภาพ ในป พ.ศ. 2559 จังหวัดตากมีโรงงานที่ไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการ (สะสม) 

จํานวนท้ังสิ้น 665 โรงาน เงินลงทุนรวม 18,362.41 ลานบาท และมีจํานวนคนงานรวมท้ังสิ้น 51,990 คน 

การประกอบอุตสาหกรรมที่สําคัญ 5 อันดับแรกของจังหวัดตาก ประกอบดวย อุตสาหกรรมการเกษตร 

อุตสาหกรรมเครื่องแตงกาย อุตสาหกรรมอโลหะ อุตสาหกรรมสิ่งทอ และอุตสาหกรรมขนสง นอกจากนี้ พื้นที่

                                           

 32 สํานักงานจังหวัดขอนแกน, ขอมูลสรุปจังหวัดขอนแกน, หนา 4-11. 
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จังหวัดตากยังมีแรงงานตางดาวสัญชาติเมียนมา ลาว กัมพูชา ที่ไดรายงานตัวตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันท่ี 3 

มีนาคม พ.ศ. 2558 จํานวน 65,730 คน ทํางานในสถานประกอบการ 1,792 แหง33 

 ในกรณจีังหวัดภูเก็ต ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด มีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจาก

กิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ คิดเปนรอยละ 43.34 รองลงมา คือ ภาคการทองเที่ยว รอยละ 

41.91 ภาคอุตสาหกรรม รอยละ 6.44 ภาคพาณิชยกรรม รอยละ 5.48 และภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว ประมง

และปาไม รอยละ 2.83 จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดภูเก็ต

เกือบครึ่งมาจากกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยว ซึ่งสะทอนถึงศักยภาพอันโดดเดนของจังหวัดภูเก็ต

ในฐานะเมืองทองเที่ยวนานาชาติที่สําคัญแหงหนึ่งของประเทศ นอกจากนี้ หากพิจารณาโดยเปรียบเทียบทั้ง

ประเทศจะพบวา จังหวัดภูเก็ตเปนพ้ืนที่ที่มีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยวตอมูลคาผลิตภัณฑ

มวลรวมภายในจังหวัดในระดับสูงที่สุด ถัดลงมา คือ จังหวัดพังงา (รอยละ 27.63) สุราษฎรธานี (รอยละ 18.13) 

และกระบี่ (รอยละ 13.91) ซึ่งทั้งหมดมีลักษณะรวมกันตรงท่ีเปนจังหวัดที่มีแหลงทองเที่ยวนานาชาติ 

 ศกัยภาพทางเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยวของจังหวัดภูเก็ตมาจากปจจัยดานลักษณะภูมิประเทศ

ซึ่งเปนหมูเกาะในฝงทะเลอันดามัน มีลักษณะภูมิอากาศแบบเขตศูนยสูตร มีหาดทรายและทรัพยากรทางทะเล

ที่อุดมสมบูรณ ซึ่งเปนแหลงทองเที่ยวที่สําคัญของประเทศ จังหวัดภูเก็ตมีปาสงวนแหงชาติประเภทปาบก 

จํานวน 9 ปา รวมเนื้อที่ทั้งสิ้น 88,235 ไร ปาสงวนแหงชาติประเภทปาชายเลน จํานวน 7 ปา รวมเนื้อที่ทั้งสิ้น 

19,343 ไร กลุมเกาะภูเก็ตมีสภาพพ้ืนที่ชายฝงทะเลหลากหลายรูปแบบ เนื่องจากไดรับอิทธิพลจากสิ่งแวดลอม

แตกตางกันไป สงผลใหแนวปะการังในแตละพ้ืนที่มีลักษณะโดดเดนแตกตางกัน โดยจําแนกลักษณะแนว

ปะการังไดเปน 5 กลุม ไดแก แนวปะการังฝงตะวันออกเฉียงใตของเกาะภูเก็ตและเกาะตาง ๆ ที่อยูใกลเคียง 

แนวปะการังทางฝงตะวันตกตอนลางของเกาะภูเก็ตและเกาะที่อยูใกลเคียงทางตอนใต แนวปะการังทางฝง

ตะวันตกตอนบนของเกาะภูเก็ต แนวปะการังใกลเขตทะเลลึกเกาะราชา และกลุมปะการังที่ขึ้นอยูตามบริเวณ

ที่รับแรงปะทะจากคลื่นลมมรสุมตะวันตกเฉียงใต นอกจากนี้ ชายฝงทะเลหมูเกาะภูเก็ตยังมีแหลงหญาทะเล

กระจายตัวรวมพื้นที่ทั้งสิ้น 5,823 ไร34 

 สําหรับจังหวัดระยองซึ่งเปนพ้ืนที่ภูมิภาคท่ีมีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดเปนอันดับหนึ่งของ

ประเทศ มีสัดสวนมลูคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจากภาคอุตสาหกรรม คิดเปนรอยละ 81.75 ภาคพาณิชยกรรม 

รอยละ 6.94 กิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ รอยละ 8.54 ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว 

ประมงและปาไม รอยละ 2.41 และภาคการทองเที่ยว รอยละ 0.36 ขอมูลนี้สะทอนถึงศักยภาพอันโดดเดน

ของพื้นที่จังหวัดระยองซึ่งเปนฐานการลงทุนของผูประกอบการอุตสาหกรรมท่ีสําคัญของแหงหนึ่งประเทศ 

นอกจากนี้ ศักยภาพดังกลาวของพ้ืนท่ีจังหวัดระยองยังสะทอนใหเห็นจากขอเท็จจริงที่วา จังหวัดระยองเปน

พ้ืนที่ท่ีมีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมตอมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดในระดับสูง

                                           

 33 สํานักงานจังหวัดตาก, บรรยายสรุปจังหวัดตาก, หนา 9-13. 

 34 สํานักงานจังหวัดภูเกต็, บรรยายสรุปขอมลูจังหวัดภเูก็ต, หนา 15-19. 
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ที่สุดของประเทศ รองลงมาคือ ปราจีนบุรี (รอยละ 77.14) พระนครศรีอยุธยา (รอยละ 73.86) ฉะเชิงเทรา 

(รอยละ 72.79) และสมุทรสาคร (รอยละ 72.78) 

 ศักยภาพทางเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมของจังหวัดระยอง มาจากการเปนพื้นที่ที่มีนิคม

อุตสาหกรรมและนิคมอุตสาหกรรมท่ีรวมดําเนินการกับเอกชน รวมทั้งสิ้น 25 แหง เนื้อที่รวมทั้งหมดประมาณ 

1 แสนไร ประกอบดวย นิคมอุตสาหกรรม 15 แหง เขตประกอบการอุตสาหกรรม 5 แหง ชุมชนอุตสาหกรรม 

4 แหง สวนอุตสาหกรรม 1 แหง มีโรงงานอุตสาหกรรมทั้งสิ้น 3,082 แหง ครอบคลุมอุตสาหกรรมการผลิต

หลากหลายประเทศ อาทิ การผลิตรถยนต ชิ้นสวนอิเล็กทรอนิกส แปรรูปสินคาเกษตร การผลิตไฟฟา การผลิต

สารเคมี35 นอกจากนี้ การเปนสวนหนึ่งของพ้ืนที่เปาหมายโครงการพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออก 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการสงเสริมอุตสาหกรรมภายในพ้ืนท่ีนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด รวมถึงการพัฒนาทาเรือ

น้ําลึก ยังเอ้ือใหจังหวัดระยองเปนพ้ืนที่ภูมิภาคท่ีมีศักยภาพสูงในการลงทุนดานอุตสาหกรรมอีกดวย 

                                           

 35 สํานักงานจังหวัดระยอง, ขอมูลจงัหวัด, หนา 7-8. 



แผนภูมิ 7.10 ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดตอหัวประชากรในป พ

 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
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ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดตอหัวประชากรในป พ.

 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) 

ศ. 2558 

 
 



แผนภูมิ 7.11 สัดสวนมูลคาการผลิตภาคการทองเที่ยวตอมูล

 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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สัดสวนมูลคาการผลิตภาคการทองเที่ยวตอมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดป 

 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต)ิ 

ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดป 2558 

 
 



แผนภูมิ 7.12 สัดสวนมูลคาการผลิตภาคอตุสาหกรรมตอมูล

(ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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สัดสวนมูลคาการผลิตภาคอตุสาหกรรมตอมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภาย

 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) 

ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดป 2558 
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7.5 ขอมูลดานนโยบายการพัฒนาศักยภาพของจังหวัดพื้นที่กรณีศึกษา 

 

 จังหวัดตาก ศักยภาพของพื้นที่จังหวัดตากเปนผลจากปจจัยทางภูมิศาสตรซึ่งตั้งอยูบนเสนทาง

เชื่อมโยงระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก - ตะวันตก และระเบียบเศรษฐกิจเหนือ – ใต ดานชายแดนอําเภอแมสอด

สามารถเชื่อมโยงกับสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมารและตอไปยังภูมิภาคเอเชียใต ปจจุบันรัฐบาลเมียนมาร

ไดดําเนินการพัฒนาเสนทางคมนาคมถนนสายเมียวดี – กอกะเร็กซึ่งเปนเสนทางชวงเทือกเขาตะนาวศรี สงผลให

การคาผานแดนระหวางไทย –เมียนมารบริเวณดานอําเภอแมสอดมีปริมาณเพ่ิมข้ึน อีกทั้งยังชวยใหการขนสง

ระหวางแหลมฉบังและกรุงเทพฯ เขาไปยังกรุงยางกุงมีความสะดวกมากขึ้น สําหรับการพัฒนาระบบคมนาคม

ขนสงและเสนทางคมนาคมระหวางอําเภอเมืองตาก – อําเภอแมสอด ซึ่งมีความลาดชันและคดเคี้ยวน้ันปจจุบันได

ดําเนินการกอสรางปรับปรุงขยายถนนจาก 2 ชองจราจรเปน 4 ชองจราจร เปนระยะทาง 30 กิโลเมตร36 

 การคาชายแดนในพื้นที่อําเภอแมสอดมีชองทางการคาชายแดน 2 ชองทางหลัก ไดแก 1) สะพานมิตรภาพ

ไทย–เมียนมาร แหงท่ี 1 และ 2) ทาขามชั่วคราวสําหรับขนสงสินคาจํานวน 22 แหงตามแนวแมน้ําเมย ซึ่งไดรับ

ความเห็นชอบจากหนวยงานที่เก่ียวของใหเปดไดตามกฎหมายศุลกากร เพ่ืออํานวยความสะดวกการคาระหวาง

ไทย–เมียนมาร โดยมีปริมาณการคาชายแดนผานชองทางดังกลาวชองทางละประมาณรอยละ 50 ในป 2557 

การสงออกและนําเขาสินคาผานดานศุลกากรแมสอด มีมูลคาการคารวม 32,932.946 ลานบาท สินคาสงออก 5 

อันดับแรก ไดแก เบียร น้ํามันเบนซิน โทรศพัทมือถือและอุปกรณ น้ํามันดีเซล และผาฝาย สวนสินคานําเขา 5 

อันดับแรก ไดแก โคและกระบือมีชีวิต ถั่วลิสง ถั่วเขียว เฟอรนิเจอรและผลิตภัณฑไม และแรพลวง37 

จากขอมูลมูลคาการคาชายแดนในป พ.ศ. 2558 พบวา จุดผานแดนดานศุลกากรแมสอด มีมูลคาการคา 69,061 

ลานบาท คิดเปนมูลคาการคารวมสูงสุดอันดับ 5 ของประเทศ และมีมูลคาการคาชายแดนไทย–เมียนมารสูงเปน

อันดับ 2 รองจากดานศุลกากรสังขละบุรี ในป 2557-2558 ดานศลุกากรแมสอดมีมูลคาการคาเพ่ิมข้ึนรอยละ 10.538 

 จากศักยภาพเชิงพ้ืนท่ีดังกลาว รัฐบาลไดกําหนดใหจังหวัดตากเปนหนึ่งในพ้ืนท่ีเปาหมายสําหรับ

ดําเนินนโยบายการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เพื่อกระจายความเจริญสูภูมิภาค โดยใชประโยชนจาก

โอกาสการเชื่อมโยงภูมิภาคในการเขาสูประชาคมอาเซียน ลดความเหลื่อมล้ําทางรายได ยกระดับคุณภาพชีวิต

ของประชาชนในพ้ืนที่ชายแดน และแกปญหาความมั่นคงบริเวณชายแดน โดยไดกําหนดพื้นที่เขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษระยะที่ 1 และ 2 รวม 10 พื้นท่ี ประกอบดวย ระยะท่ี 1 ไดแก พื้นที่จังหวัดตาก จังหวัด

                                           

 36 สํานักยุทธศาสตรและการวางแผนพัฒนาพ้ืนที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ 

รายงานการสํารวจศักยภาพพื้นที่ชายแดนและเขตเศรษฐกิจพิเศษไทย – เมียนมาร ณ อําเภอแมสอด จังหวัดตาก – เมืองเมียวด ี– 

เมืองผะดัน และกรุงยางกุง 15-18 พฤษภาคม 2557, หนา 2. 

 37 เรื่องเดียวกัน, หนา 4. 

 38 สํานักยุทธศาสตรและการวางแผนพัฒนาพ้ืนที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ

การคาชายแดนและการคาผานแดนกับประเทศเพ่ือนบาน ป 2558, หนา 6. 
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สระแกว จังหวัดมุกดาหาร จังหวัดตราด และจังหวัดสงขลา39 ระยะที่ 2 ไดแก พื้นที่จังหวัดหนองคาย 

นราธิวาส เชียงราย นครพนม และกาญจนบุรี40 ภายใตนโยบายดังกลาว รัฐบาลไดดําเนินมาตรการสงเสริม

การลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (สกท.) ไดเปดใหเอกชนขอรับการสนับสนุนการลงทุน

ในพ้ืนท่ี และกําหนดสิทธิประโยชนสําหรับกิจการที่ไดรับการสงเสริมการลงทุนในเขตพื้นที่เศรษฐกิจพิเศษ 

การสงเสริมการลงทุนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษสําหรับ SMEs การจัดตั้งศูนยบริการเบ็ดเสร็จดานการลงทุน 

(OSS) ในพ้ืนที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษระยะที่ 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนที่41 

 นอกจากการสงเสริมการลงทุนในพ้ืนที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษดังกลาวมาแลว หนวยงานภาครัฐ

ที่เกี่ยวของยังไดการดําเนินมาตรการและนโยบายเพ่ือรองรับการพัฒนาในพ้ืนที่ในดานตาง ๆ อาทิ การจัดระบบ

แรงงานตางดาวแบบไป – กลับอยางถูกกฎหมาย ซึ่งดําเนินการโดยกระทรวงแรงงาน กระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข และสํานักงานตํารวจแหงชาติ สําหรับการพัฒนาโครงสราง

พ้ืนฐานเพื่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก ประกอบดวย การปรับปรุงทาอากาศยานแมสอด การปรับปรุง

ทางหลวงหมายเลข 12 ตาก – แมสอด การกอสรางทางเลี่ยงเมืองแมสอดพรอมสะพานขามแมน้ําเมยแหงที่ 2 

ระยะทาง 21.40 กิโลเมตร (ฝงไทย 17.25 กิโลเมตร) และโครงการกอสรางดานศุลกากรแมสอด แหงที่ 2 ใกล

สะพานขามแมน้ําเมยแหงที่ 2 และพ้ืนที่พัฒนาในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก42 

 ทิศทางการพัฒนาพ้ืนที่จังหวัดตากดังกลาวขางตนเปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนท่ีเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง ซึ่งมุงเนนการพัฒนาพื้นท่ีเศรษฐกิจใหม

บริเวณชายแดนเปนประตูเศรษฐกิจเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบานใหเจริญเติบโตอยางยั่งยืนและเกิดผลที่เปน

รูปธรรม โดยมีแนวทางการพัฒนาประกอบดวยการสงเสริมและอํานวยความสะดวกการลงทุนในพ้ืนที่เขต

พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ การสนับสนุนและยกระดับการพัฒนากิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม

และสอดคลองกับศักยภาพของพ้ืนที่ การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพ้ืนที่เขต

เศรษฐกิจพิเศษชายแดนภายใตกระบวนการมีสวนรวม การบริหารจัดการดานสาธารณสุข แรงงานและความมั่นคง 

โดยพัฒนาระบบสาธารณสุขชายแดนเพ่ือใหประชากรมีสุขภาพดีถวนหนา ตลอดจนจัดใหมีมาตรการและ

ระบบสื่อสารเพ่ือดูแลความมั่นคงและรักษาความปลอดภัยของพ้ืนท่ี43 

                                           

 39 ประกาศคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ที่ 1/2558 ลงวันท่ี 19 มกราคม 2558    

เรื่อง กําหนดพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 1 ในพ้ืนที่จังหวัดตาก สระแกว มุกดาหาร ตราด และสงขลา 

 40 ประกาศคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ที่ 2/2558 ลงวันท่ี 24 เมษายน 2558    

เรื่อง กําหนดพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 2ในพื้นที่จังหวัดหนองคาย นราธิวาส เชียงราย นครพนม และกาญจนบรุ ี

 41 ฝายเลขานุการ คณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ สาํนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาต,ิ รายงานความกาวหนาการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (มิถุนายน 2560), หนา 2-3. 

 42 เรื่องเดียวกัน, หนา 7-8. 

 43 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 182 – 183. 
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 จังหวัดระยอง ศักยภาพของพื้นที่จังหวัดระยองเปนผลจากปจจัยดานภูมิศาสตรที่ตั้งอยูในชายฝง

ทะเลภาคตะวันออกซึ่งเปนจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และสามารถเชื่อมโยงไปยังประเทศจีนและ

อินเดียผานเสนทางคมนาคมขนสงทางทะเล จังหวัดระยองเปนหนึ่งในพ้ืนที่ฐานการผลิตอุตสาหรรมที่สําคัญ

ของประเทศ ไดแก อุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมยานยนตและชิ้นสวน อีกทั้งยังมีความพรอมดาน

โครงสรางพื้นฐานที่สําคัญ ประกอบดวย ทาเรือพาณิชยแหลมฉบัง ทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ทางหลวง

พิเศษระหวางเมือง (มอรเตอรเวย) รถไฟทางคู และสนามบินอูตะเภา ปจจุบันจังหวัดระยองไดรับการกําหนดให

เปนหนึ่งในพ้ืนที่เปาหมายในการดําเนินนโยบายการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern 

Economic Corridor: EEC) เพ่ือใหเปนพื้นที่เศรษฐกิจชั้นนําของเอเชียและสนับสนุนการเพ่ิมขีดความสามารถ

ในการแขงขัน การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศควบคูไปกับการยกระดับคุณภาพชีวิตและรายได

ของประชาชน 

 คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันที่ 28 มิถุนายน 2559 เห็นชอบหลักการโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจ

ภาคตะวันออก อันนํามาสูการจัดทําแผนงานพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (พ.ศ. 2560 – 2564) 

มีพ้ืนที่เปาหมายครอบคลุมจังหวัดชลบุรี จังหวัดระยอง และจังหวัดฉะเชิงเทรา มีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนา

ซูเปอรคลัสเตอรและ 10 อุตสาหกรรมเปาหมาย เพ่ือใหเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจเพื่ออนาคต (New 

Engine of Growth) เชน คลัสเตอรยานยนตและชิ้นสวน คลัสเตอรเครื่องใชไฟฟา อิเล็กทรอนิกส คลัสเตอร

ปโตรเคมีและเคมีภัณฑที่เปนมิตรตอสิ่งแวดลอม อุตสาหกรรมทองเที่ยว อุตสาหกรรมการบินและโลจิสติกส 

เปนตน44 

 สําหรับแนวทางการพัฒนาเพื่อยกระดับการพัฒนาพื้นที่ตอยอดสูการเปนพื้นที่เศรษฐกิจชั้นนํา

ของเอเชีย ประกอบดวยแนวทางหลัก ไดแก การพัฒนาอุตสาหกรรมเปาหมายที่ใชเทคโนโลยีข้ันสูง เปนมิตร

กับสิ่งแวดลอมและสอดคลองกับศักยภาพของพ้ืนที่ พรอมเรงรัดการแกปญหาสิ่งแวดลอมในพื้นที่ใหเกิดผล

ในทางปฏิบัติ โดยสงเสริมใหอุตสาหกรรมใชเทคโนโลยีระดับสูงรวมกับการวิจัยและพัฒนา การพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานการขนสงเชื่อมโยงพ้ืนที่เศรษฐกิจที่มีศักยภาพรองรับกลุมอุตสาหกรรมเปาหมายและ

เชื่อมโยงสูตลาดโลก การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ โครงสรางพื้นฐานและบริการทาง

สังคม และสิ่งแวดลอมที่ไดมาตรฐาน การใหสิทธิประโยชนและการอํานวยความสะดวกเพ่ือดึงดูดอุตสาหกรรม

เปาหมาย และการพัฒนาสภาพแวดลอมเมืองสําคัญของจังหวัดใหเปนเมืองนาอยู เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

และสังคมอยางมีสมดุล โดยจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนเมืองสําคัญในพ้ืนที่ระเบียงเศรษฐกิจภาค

ตะวันออกในฐานะเมืองแหงการศกึษาและวิทยาศาสตร เมืองนานาชาติท่ีมีธุรกิจทันสมัย 

 แผนงานพัฒนาพ้ืนท่ีระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก กําหนดกรอบระยะเวลาดําเนินงานโดยแบงเปน 

3 ระยะ ในชวง 15 ป กลาวคือ ระยะสั้น (พ.ศ. 2559 – 2560) เรงรัดโครงการดานโครงสรางพ้ืนฐานคมนาคม

                                           

 44 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ แผนงานพัฒนาระเบยีงเศรษฐกิจภาคตะวันออก 

(พ.ศ. 2560 – 2564), หนา I. 
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ที่อยูระหวางดําเนินการใหเปนไปตามเปาหมาย อาทิ กอสรางถนนมอรเตอรเวย (พัทยา – มาบตาพุด) กอสราง

รถไฟทางคูฉะเชิงเทรา – คลองสิบเกา – แกงคอย พัฒนาทาเทียบเรือชายฝง (ทาเทียบเรือ A) และศูนยการขนสง

ตูสินคาทางรถไฟที่ทาเรือแหลมฉบัง ขยายชองทางจราจรทางเขาแหลมฉบังและปรับปรุงขยายถนนสายหลัก 

ปรับปรุงระบบสงและสถานีไฟฟา เพ่ิมความจุอางเก็บน้ํา กอสรางระบบผันน้ํา ปรับปรุงขยายประปา ระบบ

ระบายน้ํา การจัดการขยะ เพ่ิมศักยภาพการใหบริการสาธารณสุข รวมท้ังเรงรัดศึกษาความเหมาะสมและ

จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการลงทุนท่ีสําคัญ เชน สนามบินอูตะเภา ทาเรือ

แหลมฉบังระยะที่ 3 ทาเรือมาบตาพุดระยะที่ 3 และทาเรือพาณิชยสัตหีบ เปนตน 

 ระยะกลาง (พ.ศ. 2561 – 2563) ครอบคลุมการพัฒนาทาเรือแหลมฉบังระยะที่ 3 ทาเรือ

อุตสาหกรรมมาบตาพุดระยะที่ 3 รถไฟความเร็วสูง (กรุงเทพฯ – ระยอง) รถไฟรางเบาพัทยา ทาเรือเฟอรรี่

เชื่อมชายฝงทะเลอาวไทย โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกในสนามบินอูตะเภา ศูนยซอมอากาศ

ยาน (MRO) กอสรางขยายถนนเชื่อมโยง/ทางเลี่ยงเมือง ระบบทอสงน้ํา/ผันน้ํา ระบบบําบัดน้ําเสีย และวางผังเมือง

รวมชุมชน โดยมีรูปแบบการลงทุนทั้งภาครัฐและใหเอกชนรวมลงทุนระยะยาว (พ.ศ. 2564 เปนตนไป) ครอบคลุม

การพัฒนาสนามบินอูตะเภา ทาเรือแหลมฉบังระยะที่ 3 และทาเรือมาบตาพุดระยะที่ 3 ระบบราง และ

ระบบน้ํา เปนเครือขายเชื่อมโยงทั้งระบบไปยังภูมิภาคตาง ๆ ทั้งในประเทศและตางประเทศ45 

 ทิศทางการพัฒนาพ้ืนที่ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกดังกลาว เปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนที่

เศรษฐกิจบริเวณชายฝงทะเลตะวันออกภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ีสิบสอง ซึ่งมุงเนน

การพัฒนาฟนฟูพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมหลักของประเทศที่ขยาย

ตัวอยางมีสมดุล มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ บนฐานของการมีสวนรวมและไดรับการยอมรับ

จากชุมชน มีโครงสรางพื้นฐานดานการขนสง ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการสังคม และการจัดการ

สิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพและทั่วถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชน ควบคูกับ

การพัฒนาภาคการผลิตตาง ๆ ไดอยางเก้ือกูลและยั่งยืน  

 หนึ่งในแนวทางการพัฒนาหลัก คือ การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม

ที่ไดมาตรฐานเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน และรองรับการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก 

ขยายขีดความสามารถของโครงสรางพ้ืนฐานดานการขนสงทุกรูปแบบ ใหบูรณาการและเชื่อมโยงกันท้ังระบบ 

ไดแก ทาอากาศยานทั้ง 3 แหง คือ สุวรรณภูมิ ดอนเมือง และอูตะเภา เชื่อมโยงการคมนาคมขนสงทั้งทางบก 

ทางราง ทางเรือ และทางอากาศ เพื่อสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมในพื้นที่ท่ีเพ่ิมข้ึน และเชื่อมโยงสูพ้ืนที่

โดยรอบและตลาดโลก พัฒนาระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงขายน้ํา (น้ําดิบ น้ําประปา) ระบบไฟฟา 

เทคโนโลยีสารสนเทศ การจัดการสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะขยะ น้ําเสีย และปรับปรุงคุณภาพการศึกษาดาน

                                           

 45 เรื่องเดียวกัน, หนา 19. 
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อาชีวศึกษา วิศวกรรมและเทคโนโลยี เพ่ือผลิตบุคลากรเฉพาะทางใหสอดคลองกับความตองการของกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจในพื้นที่อยางเหมาะสม และยกระดับบริการสาธารณสุขทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ46  

จังหวัดขอนแกน รัฐบาลมีแนวคิดที่จะผลักดันใหขอนแกนเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส 

เพ่ือรองรับการกาวเขาสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) โดยสนบัสนุนใหขอนแกนเปนศูนยกลางท้ังดานการ

คมนาคมและทางเครื่องบินซึ่งจะพัฒนาใหเปนศูนยกลางการบินในภูมิภาค โดยมีสนามบินนานาชาติขอนแกน

รองรับจํานวนผูใชงานไดมากถึง 32 เที่ยวบินตอวัน นอกจากนี้ยังเรงพัฒนาการขนสงทั้งทางรถยนตและรถไฟ 

ซึ่งจะมีการพัฒนาเปนโครงการรถไฟความเร็วสูงระบบรางคู โดยมีจังหวัดขอนแกนเปนสถานีสําคัญของโครงการ 

ซึ่งจะเชื่อมโยงกับประเทศจีนและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ตลอดจนการยกระดับใหเมือง

ขอนแกนเปนศูนยกลางการกระจายสินคาของกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง รวมทั้งการมีสิ่งอํานวยความสะดวก

ที่ทันสมัยในการจัดประชุมและสัมมนาทั้งในระดับชาติและนานาชาติ ปจจัยตางๆ เหลานี้ทําใหจังหวัดขอนแกน

ไดรับการสนับสนุนจากหนวยงานตาง ๆ ของทางภาครัฐและเอกชนเปนอยางด ี

 การมีตําแหนงที่ตั้งอยูแนวระเบียบเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: 

EWEC) ตัดกับแนวเชื่อมโยงเศรษฐกิจเหนือ-ใต สูพื้นที่ชายฝงทะเลภาคตะวันออก (Eastern Sea Board: ESB) 

เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่ที่รัฐบาลสงเสริมใหเปน 1 ใน 3 จังหวัดนํารองในการพัฒนา

ใหเปนนครแหงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร นอกเหนือจากจังหวัดภูเก็ต และจังหวัดเชียงใหม 

นอกจากนี้ การเปนเมืองศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีโครงสรางพื้นฐานดานตางๆพรอมรองรับ

การพัฒนา ยังสงผลใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่ท่ีมีศักยภาพเอื้ออํานวยตอการสงเสริม

การคาการลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน47 

 สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนไดจัดใหจังหวัดขอนแกนอยูในเขตสงเสริมการลงทุนเขต 3 

ซึ่งมีสิทธิและประโยชนในประการสําคัญ คือ ไดรับการยกเวนอากรขาเขาสําหรับเครื่องจักร ไดรับยกเวนภาษี

เงินไดนิติบุคคลรวมกันไมเกินรอยละ 100 ของเงินลงทุน โดยไมรวมคาที่ดินและทุนหมุนเวียนเปนระยะเวลา 8 ป 

ทั้งนี้ผูไดรับการสงเสริมในโครงการที่มีขนาดการลงทุนตั้งแต 10 ลานบาทขึ้นไป (ไมรวมคาที่ดินและทุน

หมุนเวียน) จะตองดําเนินการใหไดรับใบรับรองระบบคุณภาพตามมาตรฐาน ISO 9000 หรือมาตรฐานสากล

อ่ืนที่เทียบเทาภายในระยะเวลา 2 ปนับตั้งแตวันเปดดําเนินการ หากไมสามารถดําเนินการไดจะถูกเพิกถอน

สิทธิและประโยชนการยกเวนภาษีเงนิไดนิติบุคคล 1 ป และใหไดรับยกเวนอากรขาเขาสําหรับวัตถุดิบหรือวัสดุ

จําเปนสําหรับสวนที่ผลิตเพ่ือการสงออกเปนระยะเวลา 5 ป 

 สําหรับโครงการที่ตั้งสถานประกอบการในนิคมอุตสาหกรรมหรือเขตอุตสาหกรรมที่ไดรับการสงเสริม 

ใหไดรับสิทธิประโยชน คือ ใหไดรับลดหยอนภาษีเงินไดนิติบุคคลสําหรับกําไรสุทธิที่ไดจากการลงทุนในอัตรา

รอยละ 50 ของอัตราปกติ เปนระยะเวลา 5 ป นับจากวันที่พนกําหนดระยะเวลาการยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคล 

                                           

 46 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 181. 

 47 สํานักงานจังหวัดขอนแกน, ขอมูลสรุปจังหวัดขอนแกน, หนา 15-16. 
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อนุญาตใหหักคาขนสง คาไฟฟาและคาประปา 2 เทา เปนระยะเวลา 10 ป นับแตวันเริ่มมีรายไดจากกิจการ

ที่ไดรับการสงเสริม สําหรับโครงการท่ีตั้งสถานประกอบการนอกนิคมอุตสาหกรรมหรือเขตอุตสาหกรรมที่ไดรับ

การสงเสริม อนุญาตใหหักคาติดตั้งหรือกอสรางสิ่งอํานวยความสะดวกจากกําไรสุทธิรอยละ 25 ของเงินที่ลงทุน

ในกิจการท่ีไดรับการสงเสริม โดยผูไดรับการสงเสริมจะเลือกหักจากกําไรสุทธิของปใดปหนึ่งก็ไดภายใน 10 ป

นับแตวันที่มีรายไดจากกิจการที่ไดรับการสงเสริม ทั้งนี้ นอกเหนือไปจากการหักคาเสื่อมราคาตามปกติ 

 การมีภูมิศาสตรที่ตั้งบริเวณศูนยกลางภาคตะวันออกเฉียงเหนือเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนเปนศูนยกลาง

การดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การลงทุน และการบริการของภูมิภาค ปจจุบันสํานักงานสงเสริมการจัด

ประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ไดกําหนดใหจังหวัดขอนแกนเปน 1 ใน 5 เมืองจุดหมายปลายทาง

สําหรับจัดงานกิจกรรมทางธุรกิจหรือ MICE City ของประเทศไทย ประกอบดวย กรุงเทพมหานคร เชียงใหม 

ภูเก็ต และพัทยา โดยมีนโยบายขับเคลื่อนตามแผนแมบทขอนแกนไมซซิตี (พ.ศ.2557-2561) เพ่ือผลักดันให

จังหวัดขอนแกนเปนศูนยกลางการจัดประชุมและการแสดงสินคาที่สรางโอกาสทางธุรกิจในระดับอนุภูมิภาค

ลุมน้ําโขง  

 แผนแมบทขอนแกนไมซซิตี (พ.ศ.2557-2561) ประกอบดวยยุทธศาสตรหลัก 5 ดาน คือ 1) การผลักดัน

ใหมีการจัดงานไมซในจังหวัดอยางตอเนื่อง 2) การยกระดับมาตรฐานบริการสูระดับสากล 3) การสราง

เครือขายความรวมมือในประเทศและอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง 4) การสงเสริมและพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน

ตลอดจนสิ่งอํานวยความสะดวก และ 5) การสรางความไดเปรียบทางการแขงขัน เพ่ือนําไปสูการเปนผูนําดาน

ธุรกิจไมซในอนุภูมิภาคลุมน้ําโขงผานการสรางแบรนด แผนแมบทดังกลาว ประกอบดวย แผนการดําเนินงาน 

3 ระยะ ไดแก ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2557-2558) สรางความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐาน พัฒนาผูประกอบการ

และบุคลากร สรางเครือขายความรวมมือระดับทองถิ่น และกระตุนการจัดงาน ระยะที่ 2 (พ.ศ. 2559 – 

2560) เพ่ิมความมั่นใจในการเปนศูนยกลางไมซ สงเสริมการจัดการระดับเมกะโปรเจกต สรางความรวมมือ

ระหวางประเทศ และระยะที่ 3 (พ.ศ. 2560) สรางเครือขายความรวมมือระหวางประเทศ ผลักดันการจัดงาน

ไมซฟสระดับชาติและนานาชาติ สรางชื่อเสียงการบริการ และสรางการรับรูเรื่องภาพลักษณ48 

 ศกัยภาพดานโครงสรางพื้นฐานของเมืองและการเชื่อมโยงในเชิงพ้ืนท่ี ทําใหขอนแกนเปนหนึ่งในเปาหมาย 

MICE City ของประเทศ กลาวคือ จังหวัดขอนแกนมีทาอากาศยานขอนแกนเปนทาอากาศยานนานาชาติ มีศูนย

ประชุมทั้งหมด 5 แหง ความจุสูงสุดของหองประชุม 3,000 ตารางเมตร ศูนยนิทรรศการ 1 แหง สถานที่จัดงาน

รูปแบบเฉพาะ 2 แหง ความจุของท่ีพัก 44 โรงแรม 2,946 หอง49 ปจจุบันมีการลงทุนสรางศูนยประชุมแสดง

สินคาและนิทรรศการขนาดใหญจากทุนอสังหาริมทรัพยจากนักลงทุนภายนอก การเปนชุมทางการคมนาคม

สําคัญเชื่อมโยงจังหวัดในภาคอีสานเหนือ-อีสานใต เชื่อมโยงภาคอีสานกับภาคเหนือและภาคกลาง นอกจาก

                                           

 48 ศูนยวิจัยธุรกิจและเศรษฐกิจอีสาน (ECBER), แผนแมบทขอนแกนไมซซิตี พ.ศ. 2557 – 2561. 

 49 สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ, หนาหลัก [ออนไลน] 2017. แหลงท่ีมาของขอมูล: 

www.businesseventsthailand.com (เขาถึงขอมูลวันท่ี 20 มิถุนายน 2560) 
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จะเอื้อใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพื้นที่เปาหมายของนโยบายการพัฒนาศักยภาพของเมือง

จุดหมายการจัดประชุมและนิทรรศการโดยหนวยราชการบริหารสวนกลางดังกลาวมาแลว จังหวัดขอนแกน

ยังไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพื้นท่ีเปาหมายของโครงการกอสรางรถไฟรางคู นครราชสีมา-หนองคายอีกดวย  

 ในขณะเดียวกัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินเขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนยังไดรวมกับหนวยงาน

ภาครัฐและองคกรเอกชนในพ้ืนท่ี ริเริ่มผลักดันนโยบายการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานขนสงสาธารณะ

ในเขตเมือง โดยประสบความสําเร็จในการจัดระบบบริการรถโดยสารดวนพิเศษภายใตชื่อ “ขอนแกนซีตี้บัส” 

(Khonkaen City Bus) โดยเริ่มใหบริการเชื่อมตอทาอากาศยานขอนแกนกับตัวเมือง และระหวางมหาวิทยาลัยขอนแกน

กับตัวเมือง50 ในป พ.ศ. 2558 ภาคเอกชนโดยการรวมมือกันของสมาคมธุรกิจในจังหวัดขอนแกนไดรวมกัน

กอตั้งบริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด เพ่ือรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนและ

เทศบาลเมืองขอนแกนในการขับเคลื่อนนโยบายการลงทุนพัฒนาระบบรถไฟฟารางเบา (LRT) และไดรวมกับ 

สํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและการจราจร กระทรวงคมนาคม และมหาวิทยาลัยขอนแกน ดําเนิน

โครงการศึกษาออกแบบรายละเอียดระบบขนสงสาธารณะในเขตจังหวัดขอนแกนและผลกระทบสิ่งแวดลอม51 

 การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในเขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนดังกลาว สอดคลองกับทิศทาง

ยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและระบบโลจิสติกสภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

ฉบับที่ 12 ซึ่งมุงเนนการพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมืองโดยพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมือง

ที่มีความเหมาะสมกับขนาดเศรษฐกิจและสังคมของเมืองที่มีประสิทธิภาพการใชพลังงานสูงและเปนมิตร

กับสิ่งแวดลอม และเริ่มพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในพ้ืนที่เมืองหลักในเขตภูมิภาคที่สอดคลองกับอัตลักษณ

ของเมือง อาทิ ระบบรถไฟฟาขนสงมวลชนขนาดรอง (Light Rail) รถโดยสารดวนพิเศษ (Bus Rapid Transit: BRT) 

และรถราง โดยการพัฒนาในเมืองหลักที่สําคัญเปนอันดับแรกกอน อาทิ จังหวัดขอนแกน จังหวัดเชียงใหม อําเภอ

หาดใหญในจังหวัดสงขลา และจังหวัดภูเก็ต52 

 นอกจากนี้ ทิศทางการพัฒนาพื้นที่จังหวัดขอนแกนดังกลาว ยังสอดคลองกับกรอบแนวทางการพัฒนา

เมือง ซึ่งมุงพัฒนาเมืองศูนยกลางของจังหวัดใหเปนเมืองนาอยูสําหรับคนทุกกลุมในสังคม โดยมีความปลอดภัย 

สิ่งแวดลอมดี เศรษฐกิจ ระบบขนสงสาธารณะ ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการมีคุณภาพและทั่วถึง และ

เนนความสอดคลองกับอัตลักษณ ความหลากหลาย และศักยภาพของเมือง บนพื้นฐานการมีสวนรวม

ของทุกภาคสวนในสังคม โดยมีแนวทางการพัฒนาหลัก ไดแก การพัฒนาสภาแวดลอมเมืองศูนยกลางของจังหวัด

ใหเปนเมืองนาอยู เพ่ือการใชงานของคนทุกกลุมในสังคมอยางเทาเทียม เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจและ

สังคมอยางมีสมดุล การสงเสริมจัดการสิ่งแวดลอมเมืองอยางมีบูรณาการภายใตการมีสวนรวมของสวนกลาง 

                                           

 50 ขอนแกนซิตี้บัส, หนาหลัก [ออนไลน] 2016. แหลงท่ีมาของขอมูล www.khonkaencitybus.com (เขาถึงขอมูล

วันท่ี 30 มิถุนายน 2560) 

 51 สํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและการจราจร กระทรวงคมนาคม และศูนยวิจัยและพัฒนาโครงสรางมลู

ฐานอยางยั่งยนื คณะวิศวกรรมศาสตร มหาวิทยาลัยขอนแกน, จากภาพราง สูภาพราง: รถไฟฟารางเบาเมืองขอนแกน (รายงานการวิจัย) 

 52 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 183. 
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สวนทองถิ่น ภาคประชาสังคม และภาคเอกชน การพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมือง การรักษาอัต

ลักษณของเมืองและสรางคุณคาของทรัพยากรเพื่อกระจายรายไดใหคนในทองถิ่น และการเพิ่มประสิทธิภาพ

การบริหารจัดการเมือง ทั้งนี้ จังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนที่เปาหมายของการพัฒนา

เมืองศูนยกลาง การคา การลงทุน การบริการสุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา โดยพัฒนาและปรับปรุง

โครงสรางพ้ืนฐานเชื่อมโยงกับระบบโครงสรางพ้ืนฐานหลักที่เชื่อมโยงระหวางภาค สงเสริมระบบขนสง

สาธารณะในเมืองใหเชื่อมโยงระหวางเมืองและระบบขนสงอ่ืน ๆ และรักษาความสมดุลของระบบนิเวศ53 

 จังหวัดภูเก็ต เปนศูนยกลางการทองเที่ยวบริเวณสามเหลี่ยมอันดามัน ศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตมา

จากการมีแหลงทองเที่ยวทางทะเลและกิจกรรมการทองเที่ยวระดับนานาชาติ โดยเฉพาะกิจกรรมบันเทิง และ

กีฬาทางน้ํา สถานที่ทองเที่ยวในจังหวัดภูเก็ตประกอบดวยแหลงทองเที่ยวหลายลักษณะ ทั้งแหลงทองเที่ยว

ชายหาด เชน หาดปาตอง หาดกะตะ หาดสุรินทร หาดกมลา หาดราไวย และชายหาดอาวบางเทา แหลงทองเที่ยว

เกาะ เชน เกาะราชาใหญ เกาะราชานอย เกาะไมทอน เกาะตะเภาใหญ เกาะไขนอก เกาะนาคานอย แหลง

ทองเที่ยวเชิงประวัติศาสตรและวัฒนธรรม เชน พิพิธภัณฑภูเก็ตไทยหัว ศูนยศิลปวัฒนธรรมภูเก็ต พิพิธภัณฑ

สถานแหงชาติถลาง วัดมวงโกมารภัจจ วัดสีลสุภาราม แหลงทองเท่ียวที่มนุษยสรางขึ้น เชน ภูเก็ตแฟนตาซี 

สวนผีเสื้อและอควาเรียมภูเก็ต พิพิธภัณฑเปลือกหอย หมูบานไทยและสวนกลวยไมภูเก็ตทั้งนี้ จังหวัดภูเก็ตมีที่

พักแรมประเภทตาง ๆ รวมจํานวนหองพักทั้งสิ้น 48,241 หอง54 

 ในป พ.ศ. 2558 กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬาไดประกาศกฎกระทรวงกําหนดเขตพัฒนาการทองเที่ยว

ฝงทะเลตะวันตก เขตพัฒนาการทองเท่ียวฝงทะเลตะวันออก เขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน เขตพัฒนา 

การทองเที่ยวอารยธรรมลานนา และเขตพัฒนาการทองเที่ยวอารยธรรมอีสานใต พ.ศ. 2558 โดยกําหนดให

จังหวัดภูเก็ตเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน ซึ่งประกอบดวยเขตทองท่ีจังหวัดกระบี่ 

จังหวดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดสตูล55ภายใตแผนปฏิบัติการเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดา

มันป พ.ศ. 2559 จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพื้นที่เปาหมายโครงการภายใตกลยุทธการพัฒนาสินคา

และบริการ ไดแก โครงการพัฒนาทาเรือเพ่ือการทองเที่ยว โครงการปรับปรุงทาเรือ Cruise และมารีนา โครงการ

พัฒนาเมืองเกาภูเก็ต โครงการภายใตกลยุทธการสงเสริมการตลาดและการสื่อสาร ไดแก โครงการสนับสนุน 

MICE และรวมกิจกรรมระดับนานาชาติ Travel Trade Fair และโครงการภายใตกลยุทธดานการบริหาร

                                           

 53 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 180. 

 54 สํานักงานจังหวัดภูเกต็, ขอมูลจังหวัดภูเกต็เพ่ือสนับสนุนการตรวจราชการของนายกรัฐมนตรีและผูบริหาร

กระทรวงมหาดไทย, หนา 12. 

 55 กฎกระทรวง กําหนดเขตพัฒนาการทองเที่ยวฝงทะเลตะวันตก เขตพัฒนาการทองเที่ยวฝงทะเลตะวันออก  

เขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน เขตพัฒนาการทองเที่ยวอารยธรรมลานนา และเขตพัฒนาการทองเที่ยวอารยธรรมอีสานใต 

พ.ศ. 2558 
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จัดการการทองเท่ียว ไดแก โครงการพัฒนาบุคลากรดานการทองเที่ยวรองรับกลุมยุโรปและกลุมฮาลาล และ

โครงการสรางเครอืขายทองเท่ียวชุมชนวิถีชีวิตอันดามัน56 

 นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ยังไดดําเนินโครงการ

ศึกษาและจัดทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตแีละเมืองที่มีศกัยภาพ โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตจัดอยูในจังหวัด

ที่มีการพัฒนาในระดับสูง โดยเฉพาะดานการทองเที่ยวที่มีการเติบโตอยางรวดเร็ว และมีศักยภาพทั้งในดาน

การทองเท่ียว เกษตรกรรม ศิลปวัฒนธรรม และโครงสรางพ้ืนฐานจุดเดนของภูเก็ตในการเปนไมซซิตี แบงออกเปน 

5 ดาน คือ 1) จุดหมายปลายทางการทองเท่ียวระดับโลก เนื่องจากการมีแหลงทองเที่ยวที่เปนเกาะและ

ชายหาดที่สวยงาม มีแหลงปะการังที่สมบูรณ มีสถานที่ทองเที่ยวที่มีชื่อเสียงระดับโลก 2) การเดินทางเชื่อมโยง

กับประเทศตาง ๆ ทาอากาศยานภูเก็ตมีศักยภาพในการรองรับผูโดยสาร 12.5 ลานคนตอป และมีโครงการ

ขยายสนามบินเพ่ิม อีกทั้งยังมีเที่ยวบินตรงไปยังประเทศตาง ๆ หลายประเทศ ปจจุบันจังหวัดภูเก็ตอยูระหวาง

การพัฒนาโครงการรถไฟรางเบาเชื่อมตอจากสนามบินเขาสูตัวเมือง  

 3) กิจกรรมการทองเที่ยวและพักผอนที่หลากหลาย จังหวัดภูเก็ตมีกิจกรรมและกีฬาทางน้ําหลาย

ประเภท อาทิ ลองเรือยอรช แลนเรือใบ พายเรือแคนูคายัค ดําน้ํา โตคลื่น เจทสกี เคเบิ้ล และกิจกรรมอื่น ๆ 

เชน ชมการแสดงภูเก็ตแฟนตาซี สยามนิรมิต บริการสปา เลนกอลฟ หรือกิจกรรมผจญภัย เชน การโหนสลิง 

ดิ่งพสุธา เปนตน 4) แหลงเรียนรูชุมชนและวัฒนธรรมที่หลากหลาย ภูเก็ตมีแหลงเรียนรูวิถีชีวิตชุมชนและวัฒนธรรม

ของชาวบาบา ยาหยา หรือชาวเพอรานากันซึ่งเปนลูกครึ่งชาวจีน มลายู เชน พิพิธภัณฑเพอรานากันในยาน

เมืองเกาภูเก็ต แหลงเรียนรูชุมชนมุสลิม เชน ชุมชนบานกมลา เปนตน 5) สิ่งอํานวยความสะดวกและบุคลากร

ที่มีศักยภาพ ภูเก็ตมีโรงแรมจํานวนมากทั้งขนาดใหญและขนาดเล็ก มีรานอาหารหลากหลายประเภท รวมทั้ง

รถรับสงชนิดตาง ๆ นอกจากนี้ ยังมีบุคลากรที่มีความชํานาญในดานการบริการทองเที่ยวซึ่งสามารถตอยอดให

รองรับอุตสาหกรรมไมซได57 

 สําหรับนโยบายการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานการคมนาคมในพื้นที่จังหวัดภูเก็ต กระทรวงคมนาคมได

ดําเนินการศึกษาความเหมาะสมของโครงการรถไฟฟารางเบา (Light Rail Transit) ในจังหวัดภูเก็ต โดยเปนสวนหนึ่ง

ของแผนงานและโครงการเสริมสรางศักยภาพระบบโครงสรางพื้นฐานดานการคมนาคมขนสง เพื่อสนับสนุน

และรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมการทองเที่ยวของกลุมจังหวัดภาคใต ทั้งฝงอาวไทย (สุราษฎรธานี) 

และฝงอันดามัน (จังหวัดภูเก็ต) ซึ่งรวมถึงโครงการกอสรางรถไฟฟารางเบารอบเกาะภูเก็ตและเสนทางสนามบิน 

โดยสํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและจราจรไดดําเนินโครงการศึกษาความเหมาะสม ออกแบบ และ

                                           

 56 กระทรวงการทองเทีย่วและกีฬา, การบรูณาการเพ่ือขับเคลื่อนยทุธศาสตรการทองเท่ียวไทย พ.ศ. 2558 – 2560, หนา 21. 

 57 สํานักงานสงเสริมการจัดการประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน), ขอมูลศักยภาพจังหวัด โครงการศึกษา

และจัดทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตี้ และเมืองท่ีมีศักยภาพ จังหวัดภูเก็ต, 2560, หนา 22. 
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วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของระบบขนสงมวลชนจังหวัดภูเก็ตในป พ.ศ. 2556 และกําลังอยูในระหวาง

การนําโครงการรถฟารางเบาภูเก็ตบรรจุไวในแผนปฏิบัติการเรงดวนป พ.ศ. 2560 ของกระทรวงคมนาคม58 

 ทิศทางนโยบายการพัฒนาพื้นที่จังหวัดภูเก็ตโดยหนวยงานตาง ๆ ดังกลาว สอดคลองกับกรอบ

การพัฒนาเมืองภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที ่12 ซึ่งมุงพัฒนาจังหวัดภูเก็ตใหเปนเมือง

นาอยูและเอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม โดยการสนับสนุน

ใหมีการพัฒนาระบบขนสงสาธารณะ โครงสรางพ้ืนฐานดานเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารที่ทันสมัย 

รวมท้ังการพัฒนาที่อยูอาศัยที่เพียงพอ ตลอดจนมีระบบบริหารจัดการขยะที่เหมาะสม59 และสอดคลองกับ

กรอบการพัฒนาภาคใตใหเปนฐานการสรางรายไดที่หลากหลาย โดยการยกระดับรายไดจากการทองเที่ยว

ใหเติบโตอยางตอเนื่อง และกระจายรายไดจากการทองเที่ยวสูพ้ืนที่เชื่อมโยง รวมทั้งชุมชนและทองถิ่นอยางทั่วถึง 

จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมายการสนับสนุนใหเปนแหลงสรางรายไดจากการทองเท่ียว

โดยเนนคุณภาพและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม รวมทั้งการสงเสริมและพัฒนาการเชื่อมโยงการทองเที่ยวระหวาง

แหลงทองเที่ยวนานาชาติในพื้นที่ภาคใตฝงอันดามันและอาวไทย60 

 

7.6 ผลการศึกษาสภาพปจจุบนัเกี่ยวกับโครงสรางและระบบบริหารงานของจังหวัดในพื้นท่ีกรณีศึกษา 

 

ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่กรณีศึกษาท้ัง 4 จังหวัด ไดแก จังหวัด

ขอนแกน จังหวัดระยอง จังหวัดตาก และจังหวัดขอนแกน ซึ่งประมวลผลมาจากการสัมภาษณเชิงลึกและ

การจัดประชุมกลุมยอยในจังหวัดเหลานี้ โดยมีผูใหขอมูล เชน ผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด 

หัวหนาสํานักงานจังหวัด หัวหนาสวนราชการและขาราชการของสวนราชการในจังหวัด นายอําเภอ 

ปลัดอําเภอ นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด ผูแทนหอการคาจังหวัด ผูแทน

สภาอุตสาหกรรมจังหวัด ผูแทนสภาอุตสาหกรรมทองเที่ยวจังหวัด เปนตน 

ผลการศึกษาครอบคลุมประเด็นเกี่ยวกับสภาพปจจุบันของการจัดโครงสรางการบริหารงานจังหวัด

และอําเภอ บทบาทของผูวาราชการจังหวัด คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ สํานักงานจังหวัด 

สวนราชการประจําจังหวัด สํานักงานอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ บทบาทขององคกรภาคธุรกิจเอกชน 

และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด รวมถึงความสัมพันธระหวาง

หนวยงานภาครัฐและภาคสวนอื่น ๆ ในพ้ืนท่ี โดยมีรายละเอียดผลการศึกษาของพ้ืนที่กรณีศึกษาทั้ง 4 จังหวัด

ดังตอไปนี้ 

 

                                           

 58 สํานักงานจังหวัดภูเกต็, บรรยายสรุปขอมลูจังหวัดภเูก็ต, หนา 26. 

 59 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 180. 

 60 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 178. 
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รม

บา
งห

ลัก
สูต

ร

เพ่ื
อพ

ัฒ
นา

สม
รร

ถน
ะบ

าง
ปร

ะก
าร

  

- ค
วร

วา
งห

ลัก
เก

ณ
ฑก

าร
พิจ

าร
ณ

า 

ผูท
ี่เห

มา
ะส

มเ
ปน

ผูว
าร

าช
กา

รจั
งห

วัด

สํา
หร

ับจ
ังห

วัด
หน

ึ่ง 
ๆ 

1.
3)

  

วิธ
ีกา

รท
ําง

าน
 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ล
ักษ

ณ
ะก

าร
ทํา

งา
นข

อง
ผูว

า

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดม

ีผล
ตอ

คว
าม

สํา
เร

็จ

ขอ
งก

าร
ขับ

เค
ลื่อ

นง
าน

อย
าง

มา
ก 

หา
กผ

ูวา
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัดต
ั้งเป

าห
มา

ย

ไว
แล

วช
ัดเ

จน
แล

ะไ
มร

ับฟ
งค

วา
ม

คิด
เห

็นจ
าก

ผูอ่ื
น 

ทํา
ให

สว
นร

าช
กา

ร

ตา
ง ๆ

 ไม
อา

จท
ัดท

าน
หร

ือโ
ตแ

ยง
ได

 

   

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
อน

ที่จ
ะย

าย
มา

ปฏ
ิบัต

ิ

รา
ชก

าร
ใน

จัง
หว

ัดข
อน

แก
น 

ผูว
าร

าช
กา

รจ
ังห

วัด
ได

ศึก
ษา

ขอ
มูล

จัง
หว

ัดข
อน

แก
นม

าก
อน

 

- ม
อบ

หม
าย

งา
นใ

หร
อง

 

ผูว
าร

าช
กา

รจ
ังห

วัด
แต

ละ
คน

รับ
ผิด

ชอ
บด

ูแล
ใน

แต
ละ

ดา
น 

เพ่ื
อเ

ปด
โอ

กา
สใ

หร
อง

ผูว
า

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดไ

ดศ
ึกษ

าเ
รีย

นร
ู

งา
น 

ซึ่ง
จะ

เป
นป

ระ
โย

ชน
ตอ

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

รับ
ฟง

ปญ
หา

ใน
พ้ืน

ที่เ
กิด

จา
ก

กา
รเ

ดิน
ทา

งพ
บป

ะกั
บส

วน
รา

ชก
าร

ตา
ง 

ๆ 
แล

ะก
าร

รา
ยง

าน
หร

ือเ
วท

ี 

กา
รป

ระ
ชุม

กร
มก

าร
จัง

หว
ัด 

 

- ท
ําง

าน
รว

มก
ับส

วน
รา

ชก
าร

  

ผูว
าร

าช
กา

รจ
ังห

วัด
มีบ

ทบ
าท

 

ทั้ง
กา

รป
ฏิบ

ัติง
าน

ตา
มภ

าร
กิจ

หน
าท

ี่ 

ใน
ฐา

นะ
ผูบ

ังค
บับ

ัญ
ชา

 แ
ละ

ปร
ะธ

าน

คณ
ะก

รร
มก

าร
ชุด

ตา
ง 

ๆ 
 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ท
ี่ผา

นม
า 

ผูว
าร

าช
กา

รจั
งห

วัด
ภูเ

ก็ต

ใน
ฐา

นะ
ปร

ะธ
าน

กล
ุมจ

ังห
วัด

 ก
าร

จัด
สร

รง
บป

ระ
มา

ณ
บูร

ณ
าก

าร
ขอ

ง

กล
ุมจั

งห
วัด

ให
แต

ละ
จัง

หว
ัด 

ผูว
า

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดภ

ูเก็
ตจ

ะแ
สด

งน
้ําใ

จ 

เส
ียส

ละ
 ให

กับ
จัง

หว
ัดอ

ื่น 
ๆ 

 

ใน
ฐา

นะ
พ่ีใ

หญ
 แ

ละ
รับ

งบ
ปร

ะม
าณ

สว
นท

ี่เห
ลือ
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ัดร

ะย
อง

 
จัง

หว
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็ต 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

ปร
ะส

าน
งา

นก
าร

ทํา
งา

น

รว
มก

ับส
วน

รา
ชก

าร
ตา

ง 
ๆ 

ใน
พ้ืน

ท่ี 

- ค
วร

ตอ
บส

นอ
งห

รือ
ขา

นร
ับต

อ

ขอ
เส

นอ
หร

ือข
อเ

รีย
กร

อง
จา

กค
น 

ใน
พ้ืน

ที่ 

กา
รท

ําง
าน

ใน
อน

าค
ต 

- ใ
ชแ

อพ
ลิเ

คช
ั่นไ

ลน
 (L

in
e)

 

เพ่ื
อส

ั่งก
าร

แล
ะร

ับเ
รื่อ

งร
าว

จา
ก

สว
นร

าช
กา

รแ
ละ

ภา
คส

วน
ตา

ง 
ๆ 

ใน
จัง

หว
ัดท้ั

งใ
นเ

วล
าร

าช
กา

ร

แล
ะน

อก
เว

ลา
รา

ชก
าร

  

เพ่ื
อใ

หก
าร

แก
ไข

ปญ
หา

เป
นไ

ป

อย
าง

รว
ดเ

ร็ว
 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

จัด
ตั้ง

ทีม
งา

นท
ี่มี 

คว
าม

เช
ี่ยว

ชา
ญ

เฉ
พา

ะด
าน

ให
กับ

ผูว
า

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัด 

- ก
ระ

ทร
วง

มห
าด

ไท
ยค

วร
ปล

ูกฝ
งใ

ห

ผูว
าร

าช
กา

รจ
ังห

วัด
รับ

ฟง
คว

าม
เห

็น

ขอ
งภ

าค
เอ

กช
น 

1.
4)

  

กา
รม

อบ

อํา
นา

จ 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

มอ
บอํ

าน
าจ

ให
กับ

ผูว
าร

าช
กา

ร

จัง
หว

ัดใ
นก

าร
อน

ุมัต
ิโค

รง
กา

รต
าง

 ๆ
 

ใน
พ้ืน

ที่ 
โด

ยเ
ฉพ

าะ
อย

าง
ย่ิง

 

กา
รพั

ฒ
นา

โค
รง

สร
าง

พื้น
ฐา

นใ
น

จัง
หว

ัด 

- ค
วร

มอ
บอํ

าน
าจ

ให
กับ

ผูว
าร

าช
กา

ร

จัง
หว

ัดใ
นก

าร
ตัด

สิน
ใจ

ปร
ะเ

ด็น
 

ใน
พ้ืน

ที่ไ
ด 

เช
น 

เร
ื่อง

เก่ี
ยว

กับ
 

เข
ตพั

ฒ
นา

เศ
รษ

ฐกิ
จพิ

เศ
ษใ

นก
รณ

ี

จัง
หว

ัดต
าก

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ผ
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดไ

ดร
ับ 

มอ
บอํ

าน
าจ

จา
กส

วน
กล

าง
 

มา
คอ

นข
าง

มา
กแ

ลว
 ท

ําใ
หเ

กิด

คว
าม

คล
อง

ตัว
แล

ะส
าม

าร
ถ 

ใช
อํา

นา
จท

ี่มีส
ั่งก

าร
ให

มี 

กา
รด

ําเ
นิน

งา
นเ

พ่ือ
แก

ไข
ปญ

หา

เฉ
พา

ะห
นา

ใน
พ้ืน

ที่ไ
ด 

  

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ภ
าร

กิจ
บา

งป
ระ

กา
ร 

ผูว
าร

าช
กา

ร

จัง
หว

ัดไ
ดม

อบ
อํา

นา
จใ

หก
ับ 

รอ
งผ

ูวา
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัดแ
ละ

หัว
หน

า 

สว
นร

าช
กา

รบ
าง

คน
ทํา

หน
าท

ี่แท
น 

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

มอ
บอํ

าน
าจ

ให
ผูใ

ดป
ฏิบ

ัติง
าน

แท
นข้ึ

นอ
ยูกั

บก
าร

พิจ
าร

ณ
าข

อง
ผูว

า

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดแ

ตล
ะค

น 
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จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

1.
5)

 

คว
าม

สัม
พ

ันธ


กับ
ภา

คส
วน

อื่น

ใน
พ

ื้นท
ี ่

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ผ
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดใ

ห

คว
าม

สํา
คัญ

กับ
กิจ

กร
รม

เร
าร

ัก

ขอ
นแ

กน
 ซ

ึ่งเ
ปน

เว
ทีท

ี่ทํา
ให



สว
นร

าช
กา

รป
ระ

จํา
จัง

หว
ัดแ

ละ

ภา
คส

วน
อ่ืน

 ๆ
 ได

มา
พบ

ปะ
กัน

อย
าง

ไม
เป

นท
าง

กา
ร 

 

- ก
าร

ที่ข
าร

าช
กา

รจ
ะใ

ห 

กา
รย

อม
รับ

นับ
ถือ

ใน
ตัว

ผูว
า

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัด 

สว
นห

นึ่ง
 

เป
นเ

พร
าะ

กา
รป

ฏิบั
ติต

าม
 

กา
รบ

ังค
บับ

ัญ
ชา

 แ
ละ

 

อีก
สว

นห
นึ่ง

เกิ
ดจ

าก
อุป

นิส
ัย

ขอ
งผ

ูวา
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัดแ
ตล

ะ

คน
ที่จ

ะต
อง

สร
าง

คว
าม

สัม
พัน

ธ

ที่ด
ีกับ

ขา
รา

ชก
าร

ให
ได

 

- ใ
นบ

าง
กร

ณ
ีผูว

าร
าช

กา
ร

จัง
หว

ัดก็
มีค

วา
มเ

กร
งใ

จ 

ใน
กา

รส
ั่งก

าร
หัว

หน
าส

วน

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบั
น 

- ข
าร

าช
กา

รใ
หค

วา
มเ

คา
รพ

แล
ะ 

รับ
ฟง

ผูว
าร

าช
กา

รจ
ังห

วัด
เป

นอ
ยา

งด
ี 

- ผ
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดม

ีกา
รแ

ตง
ตั้ง

 

ที่ป
รึก

ษา
ผูว

าร
าช

กา
รจ

ังห
วัด

ที่ม
า

จา
กภ

าค
สว

นอ่ื
น 

ๆ 

- ก
าร

โย
กย

าย
ตํา

แห
นง

ผูว
าร

าช
กา

ร

จัง
หว

ัดบ
อย

คร
ั้งท

ําใ
หค

วา
มส

ัมพั
นธ



ระ
หว

าง
ภา

คเ
อก

ชน
กับ

ผูว
าร

าช
กา

ร

จัง
หว

ัดข
าด

คว
าม

ตอ
เน

ื่อง
ดว
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หว
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หว
ัดภ

ูเก
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รา
ชก
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ใน
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ที่ 

เน
ื่อง

จา
ก

อํา
นา

จใ
นก

าร
บร

ิหา
รจ

ัดก
าร

 

ใน
พ้ืน

ที่ถ
ูกด

ึงก
ลับ

ไป
 

ที่ส
วน

กล
าง

มา
กข้ึ

น 

2)
 ค

ณ
ะก

รร
มก

าร
บร

ิหา
รง

าน
จัง

หวั
ดแ

บบ
บูร

ณ
าก

าร
 (ก

บจ
.) 

2.
1)

 

อง
คป

ระ
กอ

บ 

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

พิจ
าร

ณ
าเ

ลือ
กค

ณ
ะก

รร
มก

าร

ขึ้น
อย

ูกับ
ดุล

ยพ
ินิจ

ขอ
งผ

ูวา
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัด 

- อ
งค

ปร
ะก

อบ
คณ

ะก
รร

มก
าร

เป
นไ

ป

ตา
มป

ระ
เด

็นยุ
ทธ

ศา
สต

รข
อง

จัง
หว

ัด 

- ม
ีเพี

ยง
ตัว

แท
นจ

าก
สว

นร
าช

กา
ร

สว
นภ

ูมิภ
าค

เท
าน

ั้น 
ขา

ดก
าร

มี 

สว
นร

วม
จา

กส
วน

รา
ชก

าร
สว

นก
ลา

ง

ที่ต
ั้งอ

ยูใ
นพ้ื

นท
ี่  

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

พิจ
าร

ณ
าเ

ลือ
ก

คณ
ะก

รร
มก

าร
ขึ้น

อย
ูกับ

 

ดุล
ยพ

ินิจ
ขอ

งผ
ูวา

รา
ชก

าร

จัง
หว

ัด 

- บ
ทบ

าท
ที่ส

ําค
ัญ

ใน
 ก

บจ
. ค

ือ 

ปร
ะธ

าน
 ก

บจ
. ห

รือ
 

ผูว
าร

าช
กา

รจ
ังห

วัด
 แ

ละ

สํา
นัก

งา
นจ

ังห
วัด

ใน
ฐา

นะ

เล
ขา

นุก
าร

 

- แ
มว

าบ
าง

หน
วย

งา
นไ

มไ
ดเ

ปน

หน
ึ่งใ

น 
กบ

จ.
 แ

ตต
อง

ทํา
งา

น

สน
ับส

นุน
 ก

บจ
. ใ

นบ
าง

กร
ณ

ี 

เช
น 

สํา
นัก

งา
นส

ถิต
ิจัง

หว
ัด 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ม
ีเพี

ยง
ตัว

แท
นจ

าก
สว

นร
าช

กา
ร

สว
นภ

ูมิภ
าค

เท
าน

ั้น 
 

ขา
ดก

าร
มีส

วน
รว

มจ
าก

สว
นร

าช
กา

ร

บร
ิหา

รส
วน

กล
าง

ท่ีต
ั้งอ

ยูใ
นพ

ื้นท
ี่  
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- บ
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หน
วย

งา
นเ

ปน
สว

นห
นึ่ง

ขอ
ง 

กบ
จ.

 แ
ตห

ัวห
นา

สว
น

รา
ชก

าร
อา

จไ
มใ

หค
วา

มส
ําค

ัญ

หร
ือไ

มค
ิดว

าม
ีสว

นเ
ก่ีย

วข
อง

 

จึง
ไม

เข
าร

วม
ปร

ะช
ุมห

รือ
สง

บุค
ลา

กร
ที่ไ

มเ
ขา

ใจ
กา

รท
ําง

าน

มา
เข

าร
วม

ปร
ะช

ุมแ
ทน

 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

พิจ
าร

ณ
าท

บท
วน

ปร
ับป

รุง
โค

รง
สร

าง
ขอ

ง 
กบ

จ.
 

ให
มีค

วา
มค

รอ
บค

ลุม
  

โด
ยไ

มจ
ํากั

ดเ
ฉพ

าะ
สว

นภู
มิภ

าค

เท
าน

ั้น 
แต

ยัง
รว

มไ
ปถ

ึง

สว
นก

ลา
งท่ี

ตั้ง
อยู

ใน
พ้ืน

ที่ด
วย

 

- ค
วร

มีโ
คร

งส
รา

งท
ี่ชัด

เจ
นว

า

ใค
รใ

ดบ
าง

ที่เ
ก่ีย

วข
อง

 

กา
รพั

ฒ
นา

จัง
หว

ัด 
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2.
2)

  

บท
บา

ทห
นา

ที่ 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

มสี
วน

รว
มข

อง
หน

วย
งา

นต
าง

 ๆ
 

ใน
กา

รพั
ฒ

นา
จัง

หว
ัดใ

หส
อด

คล
อง

กับ
ยุท

ธศ
าส

ตร
กา

รพั
ฒ

นา
 

กล
ุมจั

งห
วัด

 ย
ุทธ

ศา
สต

รก
าร

พัฒ
นา

ภา
ค 

แล
ะย

ุทธ
ศา

สต
รช

าต
ิ ท

ําใ
ห 

กา
รพั

ฒ
นา

จัง
หว

ัดต
าก

ไม
มีป

ญ
หา

 

ใน
กา

รด
ําเ

นิน
กา

รใ
ด 

ๆ 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

นํา
แผ

นพั
ฒ

นา
ขอ

ง 
อป

ท.
  

มา
รว

มกั
บแ

ผน
พัฒ

นา
จัง

หว
ัดข

อง
 

กบ
จ.

 

- ค
วร

ให
สํา

นัก
งบ

ปร
ะม

าณ
ปร

ะจ
ํา

ภา
คม

ีบท
บา

ทเ
ปน

ท่ีป
รึก

ษา
 

ขอ
ง 

กบ
จ.

 ด
าน

งบ
ปร

ะม
าณ

  

- ค
วร

ให
อํา

นา
จก

าร
ตัด

สิน
ใจ

อย
ู 

ใน
ระ

ดับ
พื้น

ที่ห
รือ

 ก
บจ

. ไ
มไ

ดอ
ยู 

ทีผ่
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัด 

เพ่ื
อใ

ห

ตัด
สิน

ใจ
แก

ปญ
หา

ได
ภา

ยใ
นจ

ังห
วัด

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
บจ

. ไ
มไ

ดเ
ปน

กล
ไก

กา
รใ

ช

งบ
ปร

ะม
าณ

ที่ม
ีปร

ะส
ิทธิ

ภา
พ

มา
กน

ัก 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ก
าร

ปฏ
ิบัต

ิงา
นข

ึ้นอ
ยูก

ับ

จิต
สํา

นึก
ขอ

งแ
ตล

ะบ
ุคค

ล 
 

หา
กไ

ด 
กบ

จ.
 ท

ี่มีค
วา

มซ
ื่อส

ัตย


แล
ะค

ุณ
ธร

รม
ก็จ

ะส
าม

าร
ถ

ขับ
เค

ลื่อ
นย

ุทธ
ศา

สต
ร 

ขอ
งจ

ังห
วัด

ไป
ได

ดว
ยด

ี 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- จ
ําเ

ปน
ตอ

งอ
าศ

ยัก
ลไ

ก 

คว
าม

รว
มม

ือ 
กา

รป
ระ

สา
นง

าน
 

แล
กเ

ปล
ี่ยน

แล
ะพ่ึ

งพ
าอ

าศ
ยั

ทร
ัพย

าก
ร 

ขอ
มูล

ขา
วส

าร
  

กา
รส

ื่อส
าร

ระ
หว

าง
กัน

อย
าง

มี

ปร
ะส

ิทธ
ิภา

พ 
แล

ะค
รอ

บค
ลุม

 

ทุก
อง

คา
พย

พ 

- 
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หว
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หว
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2.
3)

  

วิธ
ีกา

รป
ระ

ชุม
 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ก
าร

ปร
ะช

ุมแ
ทบ

จะ
ไม

มีก
าร

พูด
คุย

เพ
ื่อแ

สด
งค

วา
มค

ิดเ
ห็น

อย
าง

ตร
งไ

ปต
รง

มา
 อ

าจ
มีก

าร

แส
ดง

คว
าม

คิด
เห

็นเ
พีย

ง

เล
็กน

อย
 ก

บจ
. จ

ึงเ
ปน

เพี
ยง

 

“ต
ัวป

ระ
กอ

บ”
 ห

รือ
  

“ต
รา

ยา
ง”

 เพ่ื
อร

ับร
อง

แผ
นง

าน

โค
รง

กา
รท

ี่ถูก
กํา

หน
ดไ

วแ
ลว

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

ปร
ะช

ุมโ
ดย

ภา
พร

วม
จะ

เป
น

ทา
งก

าร
 ม

ีกา
รเ

จร
จา

 แ
ลก

เป
ลี่ย

น

ขอ
มูล

 ร
ับท

รา
บส

ภา
พป

ญ
หา

 

คว
าม

ตอ
งก

าร
ขอ

งแ
ตล

ะฝ
าย

รว
มก

ัน 

เพ่ื
อเ

สน
อแ

นว
ทา

งก
าร

ปร
ับป

รุง
แก

ไข

ตา
มค

วา
มเ

หม
าะ

สม
 ซ

ึ่งก
ลไ

ก 
กบ

จ.
 

ชว
ยเ

อ้ือ
ตอ

กา
รบู

รณ
าก

าร
กับ

 

ผูท
ี่เก่ี

ยว
ขอ

งร
วม

กัน
ใน

กา
รแ

กไ
ข

ปญ
หา

ตา
ง 

ๆ 
ได

ดีใ
นร

ะด
ับห

นึ่ง
 

- 

2.
4)

กร
ะบ

วน
กา

ร/

วิธ
ีกา

รจ
ัดท

ํา

แผ
นพ

ัฒ
นา

จัง
หว

ัด 

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ม
ีกา

รจ
ัดท

ําย
ุทธ

ศา
สต

รก
าร

พัฒ
นา

จัง
หว

ัดผ
าน

กร
ะบ

วน
กา

รม
ีสว

นร
วม

ขอ
งห

นว
ยง

าน
ตา

ง 
ๆ 

เพ่ื
อใ

หม
ี 

คว
าม

สอ
ดค

ลอ
งกั

บย
ุทธ

ศา
สต

ร 

กา
รพั

ฒ
นา

กล
ุมจ

ังห
วัด

 ย
ุทธ

ศา
สต

ร

กา
รพั

ฒ
นา

ภา
ค 

แล
ะย

ุทธ
ศา

สต
รช

าต
 ิ

  

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
บจ

. เ
ปน

กล
ไก

ที่ไ
ดร

ับ 

กา
รย

อม
รับ

ใน
เช

ิงก
ฎห

มา
ยแ

ละ

กร
ะบ

วน
กา

รง
บป

ระ
มา

ณ
 ก

บจ
. 

จึง
เป

รีย
บเ

สม
ือน

  

“ต
รา

ปร
ะท

ับ”
 ข

อง
กา

รจั
ดส

รร

งบ
ปร

ะม
าณ

  

- ว
ิธีก

าร
ทํา

งา
นข

อง
 ก

บจ
. 

ขึ้น
อย

ูกับ
ผูว

าร
าช

กา
รจ

ังห
วัด

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ม
ีกา

รพู
ดค

ุยถ
ึงก

าร
จัด

ทํา

แผ
นพ

ัฒ
นา

จัง
หว

ัดแ
ละ

ให
แต

ละ
ฝา

ย

นํา
เส

นอ
ขอ

มูล
สภ

าพ
ปญ

หา
  

คว
าม

ตอ
งก

าร
 แ

ละ
โค

รง
กา

รส
ําห

รับ
 

ขอ
งบ

ปร
ะม

าณ
ตา

มแ
ผน

พัฒ
นา

จัง
หว

ัด 
หร

ือต
าม

แผ
นพ

ัฒ
นา

กล
ุม

จัง
หว

ัด 
แล

ะม
ีผูว

าร
าช

กา
รจ

ังห
วัด

เป
นผ

ูมีอ
ําน

าจ
ตัด

สิน
ใจ

อน
ุมัต

ิ 
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จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

เพ่ิ
มแ

ผน
อํา

เภ
อใ

นแ
ผน

พัฒ
นา

ขอ
งจ

ังห
วัด

ดว
ย 

เน
ื่อง

จา
กใ

นป
จจ

ุบัน

ไม
ได

มีก
าร

อน
ุมัต

ิมา
ตา

มแ
ผน

 

ที่อํ
าเ

ภอ
ได

เส
นอ

ไป
  

ทํา
ให

แผ
นพั

ฒ
นา

อํา
เภ

อถ
ูกล

ะเ
ลย

 

แต
ละ

คน
 ห

าก
มีก

าร

เป
ลี่ย

นแ
ปล

งผ
ูวา

รา
ชก

าร

จัง
หว

ัดอ
าจ

ทํา
ให

แน
วท

าง
 

กา
รป

ฏิบ
ัติง

าน
เป

ลี่ย
นแ

ปล
ง

ตา
มไ

ปด
วย

 

- ก
รอ

บร
ะย

ะเ
วล

าก
าร

จัด
ทํา

แผ
นม

ีคว
าม

กร
ะช

ั้นช
ิดส

ําห
รับ

กา
รส

นอ
งต

อบ
นโ

ยบ
าย

เร
งด

วน

ขอ
งร

ัฐบ
าล

 ท
ําใ

หก
ระ

บว
นก

าร

งบ
ปร

ะม
าณ

ไม
ได

เป
นไ

ปต
าม

คร
รล

อง
อย

าง
ที่ค

วร
จะ

เป
น 

- ไ
มม

ีกา
รจ

ัดล
ําด

ับค
วา

มส
ําค

ัญ

โค
รง

กา
รท

ี่สน
อง

ตอ
บ 

คว
าม

ตอ
งก

าร
ขอ

งพ้ื
นท

ี่  

- ไ
มม

ีกา
รต

ิดต
าม

กา
รใ

ชจ
าย

งบ
ปร

ะม
าณ

วา
กา

รด
ําเ

นิน

โค
รง

กา
รเ

กิด
คว

าม
คุม

คา

หร
ือไ

ม 
 

- บ
าง

หน
วย

งา
นใ

ชง
บป

ระ
มา

ณ
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จัง

หว
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ตา
มภ

าร
กิจ

ขอ
งห

นว
ยง

าน
 

เพ่ื
อด

ําเ
นิน

งา
นข

อง
จัง

หว
ัด 

 

แต
ก็ไ

มอ
าจ

ทร
าบ

ได
วา

หน
วย

งา
นด

ังก
ลา

วไ
ด

ดํา
เน

ินก
าร

ตา
มท่ี

 ก
.บ

.จ
.  

รอ
งข

อห
รือ

ไม
 

2.
5)

  

กา
รม

ี 

สว
นร

วม
ขอ

ง

สว
นร

าช
กา

ร 

ใน
กา

รเ
สน

อ

โค
รง

กา
ร 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ม
ีกา

รแ
ตง

ตั้ง
คณ

ะท
ําง

าน
ชุด

เล
็กข

ึ้นม
า 

เช
น 

คณ
ะท

ําง
าน

ดา
นเ

ศร
ษฐ

กิจ
 ค

ณ
ะท

ําง
าน

ดา
นส

ังค
ม 

คณ
ะท

ําง
าน

ดา
น

โค
รง

สร
าง

พ้ืน
ฐา

น 
เพ่ื

อใ
ห

คณ
ะท

ําง
าน

เห
ลา

นี้ไ
ดศ

ึกษ
า

ทบ
ทว

นแ
ละ

เส
นอ

คว
าม

เห็
นไ

ป

ยัง
ที่ป

ระ
ชุม

 ก
บจ

. แ
ต

คณ
ะท

ําง
าน

บา
งช

ุดม
ักถ

ูก

เพิ
กเ

ฉย
หร

ือถ
ูกม

อง
ขา

ม 

โด
ยเ

ฉพ
าะ

อย
าง

ยิ่ง
คณ

ะท
ําง

าน

ดา
นส

ังค
ม 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ห
นว

ยง
าน

สา
มา

รถ
เส

นอ
แผ

นง
าน

โค
รง

กา
ร/

กิจ
กร

รม
ตา

ง 
ๆ 

 

ที่ส
อด

คล
อง

กับ
แผ

นพั
ฒ

นา
จัง

หว
ัด 

เพ่ื
อข

อร
ับก

าร
จัด

สร
รง

บป
ระ

มา
ณ

ได
  

- อ
ปท

. ร
ูสึก

วา
ไม

ได
รับ

คว
าม

สํา
คัญ

ใน
กา

รเ
ขา

รว
มจ

ัดท
ําแ

ผน
พัฒ

นา

จัง
หว

ัด 
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หว
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ูเก
็ต 

ขอ
เส

นอ
แน
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- ค
วร

มีช
อง

ทา
งใ

หส
วน

รา
ชก

าร

สา
มา

รถ
มีส

วน
รว

มใ
นก

าร
เส

นอ

โค
รง

กา
รใ

ห 
กบ

จ.
 พิ

จา
รณ

าไ
ด 

2.
6)

  

กา
รจ

ัดส
รร

งบ
ปร

ะม
าณ

จัง
หว

ัด 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ังห

วัด
จะ

แจ
งร

าย
ละ

เอี
ยด

ขอ
มูล

แผ
นง

าน
 โค

รง
กา

รแ
ละ

งบ
ปร

ะม
าณ

 

เพ่ื
อใ

หจ
ังห

วัด
สา

มา
รถ

บูร
ณ

าก
าร

แล
ะป

ระ
สา

นก
าร

ใช
งบ

ปร
ะม

าณ
 

ขอ
งห

นว
ยง

าน
ตา

ง 
ๆ 

ให
เป

นไ
ปต

าม

แผ
นย

ุทธ
ศา

สต
รก

าร
พัฒ

นา
จัง

หว
ัด 

 

- ก
าร

พิจ
าร

ณ
าอ

นุม
ัติง

บป
ระ

มา
ณ

จัง
หว

ัดข้ึ
นอ

ยูก
ับว

ิธีค
ิดข

อง
ผูว

า

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดแ

ตล
ะค

น 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ก
าร

จัด
ซื้อ

จัด
จา

งข
อง

จัง
หว

ัดแ
บบ

บูร
ณ

าก
าร

คว
รใ

หส
วน

รา
ชก

าร
 

มอ
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ําน
าจ
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รจั

ดซ
ื้อจั

ดจ
าง
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กับ
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าร
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กา
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ังห

วัด
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าณ
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 แ
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มื่อ

ได
รับ
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รพิ
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รณ
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ัดส

รร

งบ
ปร

ะม
าณ
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วม

ักจ
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ไม
เป

นไ
ปต
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ย 
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ที่เ
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าง
จํา

กัด
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รร
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ปร
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กิจ
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กน
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เค
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ดร

ับ
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รจ

ัดส
รร
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ปร

ะม
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ัดเ
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เข

าร
วม
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ับ 
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ผิด
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บด

ําเ
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นง
าน
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ือโ

คร
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ัดซ
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าง
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น
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ขอ
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าน
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จัง
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ตอ
งไ

ดป
ระ

โย
ชน



ทั้ง
จัง

หว
ัด 

 

- แ
มว

าจ
ะไ

ดร
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าก
ขึ้น

  

แต
ดว
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กัด
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สา
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ลื่อ

นง
าน

ได


ดีน
ัก 
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ที่จ
ังห

วัด
ภูเ

ก็ต
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นด

าน
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รท

อง
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ี่ยว
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ําใ
หม

ักจ
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ดร
ับ 

กา
รจ

ัดส
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สํา
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สง
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ริม
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นห
ลัก
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วัด
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กษ
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าค

ือ 
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น

ทอ
งเ
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ว 

กา
รส

งเ
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ิม
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ัตก

รร
มท

อง
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แล
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าร
บํา

รุง
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วน
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ชก

าร
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ด 

กา
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ัดส
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คือ

 ห
นว

ยง
าน
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ขณ
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ที่ก
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ตน
สัง

กัด
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ได
จัด

สร
รม

า

ให
หร

ือจ
ัดส

รร
ให

ไม
ได

  

ขอ
เส

นอ
แน
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- ค
วร
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งบ

ปร
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าณ

จัง
หว

ัดใ
หห

นว
ยง

าน
ตา
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ใน
จัง

หว
ัด 

ซึ่ง
คร

อบ
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ุมภ
าร

กิจ

หล
าก

หล
าย

ดา
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ทั้ง
ดา

นเ
ศร

ษฐ
กิจ

 ส
ังค

ม 
แล

ะ

ดา
นก

าร
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ือง
 

3)
 ส

ําน
ักง

าน
จัง

หว
ัด 

3.
1)

  

กา
รจ

ัด

โค
รง

สร
าง

ภา
ยใ
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ขอ
เส
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าน
จัง
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
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าล
อน

ุมัต
ิ

งบ
ปร

ะม
าณ

ลง
ไป

ยัง
สว

นภ
ูมิภ

าค

มา
กข

ึ้น 
จึง

จํา
เป

นต
อง

มีค
วบ

คูไ
ปก

ับ

อํา
นา

จใ
นก

าร
ตัด

สิน
ใจ
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4.
3)

  

กา
รจ

ัดท
ํา

แผ
นง

าน
แล

ะ

โค
รง

กา
ร 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ก
รม

ตน
สัง

กัด
ได

มอ
บห

มา
ย

แผ
นง

าน
แล

ะโ
คร

งก
าร

ให
 

สว
นร

าช
กา

รใ
นร

ะด
ับพ้ื

นท
ี่เป

น

ผูร
ับไ

ปด
ําเ

นิน
กา

ร 
แต

ภา
รก

ิจ

บา
งอ

ยา
งก

รม
สว

นก
ลา

ง 

จะ
ดํา

เน
ินง

าน
เอ

งใ
นพ้ื

นท
ี่ 

- ก
าร

ดํา
เน

ินภ
าร

กิจ
ขอ

ง 

สว
นภ

ูมิภ
าค

บา
งก

รณ
ีจะ

อา
ศัย

งบ
ปร

ะม
าณ

ขอ
งจ

ังห
วัด

 

เพ่ื
อข

ับเ
คล

ื่อน
ภา

รกิ
จข

อง
กร

ม 

- แ
ตล

ะห
นว

ยง
าน

ตา
งก็

ดํา
เน

ิน

โค
รง

กา
รก

าร
ไป

ตา
มแ

ตล
ะ

หน
วย

งา
นแ

มแ
ตผ

ูวา
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัดเ
อง

ก็ไ
มส

าม
าร

ถร
ับร

ู

ขอ
มูล

ได
เล

ย 
หา

กส
วน

รา
ชก

าร

ไม
รา

ยง
าน

ให
ทร

าบ
 

  

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบั
น 

- ข
าด

คว
าม

เป
นเ

อก
ภา

พร
ะห

วา
ง

แผ
นพ

ัฒ
นา

จัง
หว

ัดแ
ละ

โค
รง

กา
ร 

ขอ
งส

วน
รา

ชก
าร

ที่ต
ั้งอ

ยูใ
นพ้ื

นท
ี่ 

- ข
าด

คว
าม

สอ
ดค

ลอ
งร

ะห
วา

ง

งบ
ปร

ะม
าณ

ตา
มภ

าร
กิจ

 

งบ
ปร

ะม
าณ

ขอ
ง 

อป
ท.

 แ
ละ

งบ
ปร

ะม
าณ

ท่ีส
วน

รา
ชก

าร
สว

นก
ลา

ง

สน
ับส

นุน
มา

ใน
พื้น

ที่ 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ก
าร

จัด
ทํา

แผ
นง

าน
แล

ะโ
คร

งก
าร

คว
รจ

ะต
อง

มีก
าร

ปร
ะส

าน
สัม

พัน
ธ

ระ
หว

าง
หน

วย
งา

นต
าง

 ๆ
  

ทุก
ภา

คส
วน

ใน
พื้น

ที่ 
ทั้ง

รัฐ
วิส

าห
กิจ

 

แล
ะภ

าค
เอ

กช
น 
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4.
4)

 

อัต
รา

กํา
ลัง

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ําน

วน
อัต

รา
กํา

ลัง
ไม

สอ
ดค

ลอ
ง 

กับ
ปร

ิมา
ณ

งา
นข

อง
หน

วย
งา

น 

- จ
ะต

อง
เด

ินท
าง

เป
นร

ะย
ะท

าง
ไก

ล 

งบ
ปร

ะม
าณ

สํา
หร

ับก
าร

เด
ินท

าง
 

ที่ไ
ดร

ับอ
นุม

ัติไ
มเ

พีย
งพ

อแ
ละ

ไม
ได



คํา
นึง

ถึง
ระ

ยะ
ทา

งก
าร

เด
ินท

าง
จร

ิง 

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ําน

วน
อัต

รา
กํา

ลัง
 

ไม
สอ

ดค
ลอ

งก
ับป

ริม
าณ

งา
น 

ขอ
งห

นว
ยง

าน
 

- ม
ีอัต

รา
กํา

ลัง
เท

ากั
นห

รือ

ใก
ลเ

คยี
งกั

บส
วน

รา
ชก

าร
 

ใน
จัง

หว
ัดอ่ื

น 
ๆ 

ทั้ง
ท่ีเ

ปน

จัง
หว

ัดข
นา

ดใ
หญ

ที่ม
ีปร

ิมา
ณ

งา
นแ

ละ
ปญ

หา
มา

กก
วา

 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

พิจ
าร

ณ
าก

รอ
บ

อัต
รา

กํา
ลัง

ให
สอ

ดค
ลอ

ง 

กับ
ภา

ระ
งา

นแ
ละ

 

คว
าม

รับ
ผิด

ชอ
บใ

นห
นา

ที่ 

ขอ
งห

นว
ยง

าน
ตา

ง 
ๆ 

 

เก
ณ

ฑบ
าง

ปร
ะก

าร
ที่ล

าส
มัย

คว
รล

มเ
ลิก

 

  

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ําน

วน
อัต

รา
กํา

ลัง
ไม

สอ
ดค

ลอ
งกั

บ

ปร
ิมา

ณ
งา

นข
อง

หน
วย

งา
น 

- ม
ีอัต

รา
กํา

ลัง
เท

ากั
นห

รือ
ใก

ลเ
คยี

ง

กับ
สว

นร
าช

กา
รใ

นจ
ังห

วัด
อ่ืน

 ๆ
  

ทั้ง
ที่เ

ปน
จัง

หว
ัดข

นา
ดใ

หญ
ที่มี

ปร
ิมา

ณ
งา

นแ
ละ

ปญ
หา

มา
กก

วา
 

- ก
าร

จา
งง

าน
ใน

ลัก
ษณ

ะล
ูกจ

าง

ชั่ว
คร

าว
 เป

นร
ูปแ

บบ
กา

รจ
าง

งา
น 

ที่ข
าด

คว
าม

มั่น
คง

 จ
ึงท

ําใ
หเ

กิด
 

กา
รเ

ปล
ี่ยน

แป
ลง

บุค
ลา

กร
อย

ูเส
มอ

 

ซึ่ง
บุค

ลา
กร

ที่เ
ขา

มา
ให

มต
อง

ใช
เว

ลา

ใน
กา

รเ
รีย

นร
ูงา

นใ
หม

 ก
าร

ทํา
งา

น 

จึง
ไม

มีป
ระ

สิท
ธิภ

าพ
เท

าท
ี่คว

ร 
 

ทั้ง
ที่จั

งห
วัด

ระ
ยอ

งม
ีปร

ิมา
ณ

งา
น 

ที่ต
อง

อา
ศัย

ทัก
ษะ

คว
าม

เช
ี่ยว

ชา
ญ

แล
ะก

าร
ทํา

งา
นท

ี่ตอ
เน

ื่อง
 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ําน

วน
อัต

รา
กํา

ลัง
ไม

สอ
ดค

ลอ
ง 

กับ
ปร

ิมา
ณ

งา
นข

อง
หน

วย
งา

น 

- ก
าร

ขา
ดแ

คล
นอั

ตร
าก

ําล
ัง 

ทํา
ให



บุค
ลา

กร
บา

งส
วน

ตอ
งป

ฏิบ
ัติง

าน
 

ที่ไ
มส

อด
คล

อง
กับ

ตํา
แห

นง
หน

าท
ี่ 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ต
อง

ปร
ับป

รุง
สม

รร
ถน

ะบ
ุคล

าก
ร

แล
ะเ

พ่ิม
อัต

รา
กํา

ลัง
เป

นก
าร

เฉ
พา

ะ

เพ่ื
อร

อง
รับ

ยุท
ธศ

าส
ตร

ขอ
งจ

ังห
วัด

ภูเ
ก็ต

ที่ม
ุงเ

นน
กา

รเ
ปน

เมื
อง

ทอ
งเ

ท่ีย
วน

าน
าช

าต
ิ 
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4.
5)

  

หัว
หน

าส
วน

รา
ชก

าร
 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

โย
กย

าย
หัว

หน
าส

วน
รา

ชก
าร

บอ
ยค

รั้ง
ทํา

ให
กา

รท
ําง

าน
ไม

ตอ
เน

ื่อง

แล
ะอ

าจ
มกี

าร
เป

ลี่ย
นแ

ปล
งน

โย
บา

ย 

รว
มท

ั้งค
วา

มไ
มพ

รอ
มใ

นก
าร

ปฏ
ิบัต

ิ

หน
าท

ี่ขอ
งหั

วห
นา

สว
นร

าช
กา

รท
ี่ยา

ย

มา
รับ

ตํา
แห

นง
ให

ม 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ห
ัวห

นา
สว

นร
าช

กา
ร 

ใน
จัง

หว
ัดข

อน
แก

นม
ีโอ

กา
ส 

ได
พบ

ปะ
กัน

อย
าง

ไม
เป

น

ทา
งก

าร
ผา

นก
าร

เข
าร

วม

กิจ
กร

รม
เร

าร
ักข

อน
แก

น 

- ห
ัวห

นา
สว

นร
าช

กา
รค

นห
นึ่ง

 ๆ
 

จะ
ได

รับ
เช

ิญ
หร

ือถ
ูกก

ําห
นด

ให


เข
าร

วม
เป

นก
รร

มก
าร

 

ใน
คณ

ะก
รร

มก
าร

ชุด
ตา

ง 
ๆ 

จํา
นว

นม
าก

 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบั
น 

- ห
ัวห

นา
สว

นร
าช

กา
รมั

กจ
ะฟ

งค
ําส

ั่ง

ขอ
งห

นว
ยง

าน
ตน

สัง
กัด

หร
ืออ

ธิบ
ดี

กร
มม

าก
กว

าผ
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัด 

เพ
รา

ะม
ีผล

ตอ
กา

รเ
ลื่อ

นต
ําแ

หน
ง 

- ห
ัวห

นา
สว

นร
าช

กา
รบ

าง
คน

โย
กย

าย
ตํา

แห
นง

มา
ปฏ

ิบัต
ิงา

น 

ใน
พ้ืน

ที่เ
พีย

งเ
พ่ือ

รอ
โย

กย
าย

ไป
รับ

ตํา
แห

นง
ที่ส

ูงก
วา

ใน
จัง

หว
ัดอ

ื่น 
 

- ส
ําน

ักง
าน

คุม
ปร

ะพ
ฤต

ิจัง
หว

ัดม
ี

กา
รกํ

าห
นด

วา
ระ

กา
รป

ฏิบ
ัติร

าช
กา

ร

ปร
ะม

าณ
 4

 ป
 จ

ึงไ
มม

ีปญ
หา

เร
ื่อง

กา
รโ

ยก
ยา

ยข
อง

หัว
หน

าส
ําน

ักง
าน

คุม
ปร

ะพ
ฤต

ิจัง
หว

ัดบ
อย

คร
ั้ง 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- จ
ังห

วัด
ที่เ

ปน
 “

จัง
หว

ัดเ
กร

ดเ
อ”

 

ผูว
าร

าช
กา

รจ
ังห

วัด
คว

รส
าม

าร
ถอ

อก

คํา
สั่ง

กับ
หัว

หน
าส

วน
รา

ชก
าร

ภา
ยใ

น

จัง
หว

ัดไ
ดท

ั้งห
มด
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ัดภ

ูเก
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- ค
วร

ให
ระ

ดับ
ตํา

แห
นง

หัว
หน

า 

สว
นร

าช
กา

รท
ี่เท

าก
ันท

ุกจ
ังห

วัด
  

เพ่ื
อไ

มใ
หเ

กิด
กา

รโ
ยก

ยา
ย 

ขอ
งห

ัวห
นา

สว
นร

าช
กา

รบ
อย

คร
ั้ง 

4.
6)

  

ระ
บบ

บร
ิหา

รง
าน

บุค
คล

ใน
 

สว
นภ

ูมิภ
าค

 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ส
ําน

ักง
าน

 ก
.พ

. ใ
หอ

ําน
าจ

ผูว
าร

าช
กา

รจ
ังห

วัด
สา

มา
รถ

 

กัน
เง

ินส
วน

หน
ึ่งเ

พ่ือ
เป

นเ
งิน

โบ
นัส

พิเ
ศษ

สํา
หร

ับข
าร

าช
กา

ร

ที่ป
ฏิบ

ัติง
าน

สน
อง

ตอ
บ 

กา
รขั

บเ
คล

ื่อน
ยุท

ธศ
าส

ตร
 

กา
รพั

ฒ
นา

 แ
ตผ

ูวา
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัดบ
าง

คน
กัน

เง
ินส

วน
นี้ 

ไว
มา

กเ
กิน

ไป
 ท

ั้งท
ี่คว

รจ
ัดส

รร

สํา
หร

ับก
าร

ดํา
เน

ินโ
คร

งก
าร

  

ใน
ขณ

ะเ
ดีย

วก
ันข

าร
าช

กา
ร 

บา
งค

นท
ี่ได

รับ
เง

ินต
อบ

แท
น

พิเ
ศษ

ใน
สว

นน
ี้เพี

ยง
เล

็กน
อย

 

แต
ขา

รา
ชก

าร
ขอ

งส
ําน

ักง
าน

- 
- 
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จัง
หว

ัดมั
กจ

ะไ
ดร

ับเ
งิน

โบ
นัส

มา
กก

วา
หน

วย
งา

นอ่ื
น 

ๆ 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

มีข
อก

ําห
นด

ชัด
เจ

นห
รือ

จํา
กัด

กา
รใ

ชเ
งิน

สว
นใ

นอ
ําน

าจ

ขอ
งผ

ูวา
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัด 

4.
7)

  

ขอ
จํา

กัด
หร

ือ

อุป
สร

รค
ที่ม

า

จา
กป

จจ
ัยเ

ชิง

พ
ื้นท่ี

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ส
ภา

พภ
ูมิป

ระ
เท

ศท
ี่มเี

ทือ
กเ

ขา
ก้ัน

กล
าง

จัง
หว

ัดทํ
าใ

หก
าร

เด
ินท

าง
 

ใน
กา

รใ
หบ

ริก
าร

ขอ
งส

วน
รา

ชก
าร

แล
ะ

กา
รข

อเ
ขา

รับ
บร

ิกา
รข

อง
ปร

ะช
าช

น 

มีค
วา

มย
าก

ลํา
บา

ก 

- ก
าร

เบิ
กค
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สว
นร

าช
กา

รท
ี่รับ

ผิด
ชอ

บ

จัด
กา

รป
ญ

หา
โด

ยต
รง

  

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

ขับ
เค

ลื่อ
นน

โย
บา

ย 

ขอ
งส

วน
กล

าง
ดํา

เน
ินก

าร
ให

สํา
เร

็จ 

ได
ยา

ก 
เน

ื่อง
จา

กมี
อุป

สร
รค

 

ใน
เช

ิงบ
ริบ

ทข
อง

พ้ืน
ที่ 

เช
น 

 

กา
รส

งเ
สร

ิมเ
กษ

ตร
อิน

ทร
ีย 

 

แต
จัง

หว
ัดร

ะย
อง

เป
นเ

มือ
ง

อุต
สา

หก
รร

ม 
ทํา

ให
มีม

ลพิ
ษแ

ละ

สา
รเ

คมี
ปน

เป
อน

ตา
มส

ภา
พแ

วด
ลอ

ม 

- 

7)
 ส

ําน
ักง

าน
สา

ขา
/ห

นว
ยบ

ริก
าร

ระ
ดับ

อํา
เภ

อ 

7.
1)

  

วิธ
ีกา

รจ
ัดต

ั้ง

สํา
นัก

งา
น

สา
ขา

/ห
นว

ย

บร
ิกา

รร
ะด

ับ

อํา
เภ

อ 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ห
ลา

ยห
นว

ยง
าน

ได
จัด

ตั้ง
สํา

นัก
งา

น

สา
ขา

ใน
พ้ืน

ที่ 
เช

น 
สํา

นัก
งา

นจ
ัดห

า

งา
นจ

ังห
วัด

ตา
ก 

สา
ขา

แม
สอ

ด 

สํา
นัก

งา
นป

ระ
กัน

สัง
คม

จัง
หว

ัดต
าก

 

สา
ขา

แม
สอ

ด 
ศูน

ยพ
ัฒ

นา
ฝม

ือ

แร
งง

าน
สา

ขา
แม

สอ
ด 

สํา
นัก

งา
น

พา
ณ

ิชย
จัง

หว
ัดต

าก
 ส

าข
าแ

มส
อด

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ห
ลา

ยห
นว

ยง
าน

ตา
งก็

มี

สํา
นัก

งา
นส

าข
าห

รือ
หน

วย

บร
ิกา

รร
ะด

ับอ
ําเ

ภอ
 เช

น 

สํา
นัก

งา
นบ

ังค
ับค

ดีจ
ังห

วัด

ขอ
นแ

กน
สา

ขา
พล

 ส
ําน

ักง
าน

คุม
ปร

ะพ
ฤต

ิจัง
หว

ัดข
อน

แก
น

สา
ขา

ชุม
แพ

 ส
ําน

ักง
าน

คุม

ปร
ะพ

ฤต
ิจัง

หว
ัดข

อน
แก

นส
าข

า

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบั
น 

- เ
ดิม

ทีจ
ังห

วัด
ภูเ

ก็ต
มีส

ําน
ักง

าน

ทะ
เบ

ียน
ธุร

กิจ
นํา

เท
ี่ยว

แล
ะ

มัค
คเุ

ทศ
ก 

สา
ขา

ภา
คใ

ต 
เข

ต 
2 

 

เม
ื่อม

ีกา
รป

รับ
ปร

ุงโ
คร

งส
รา

ง

กร
ะท

รว
งก

าร
ทอ

งเ
ท่ีย

วแ
ละ

กีฬ
า 

 

ได
มอ

บห
มา

ยใ
หท

อง
เท

ี่ยว
แล

ะกี
ฬา

จัง
หว

ัดภู
เก็

ตด
ําร

งต
ําแ

หน
ง 

นา
ยท

ะเ
บีย

นธ
ุรกิ

จน
ําเ

ท่ีย
วแ

ละ
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ัดร
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จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

พล
 ส

ําน
ักง

าน
ปร

ะกั
นส

ังค
ม

จัง
หว

ัดข
อน

แก
นส

าข
าบ

าน
ไผ

 

สํา
นัก

งา
นป

ระ
กัน

สัง
คม

จัง
หว

ัด

ขอ
นแ

กน
สา

ขา
ชุม

แพ
 

มัค
คเุ

ทศ
กค

วบ
คูกั

นไ
ปด

วย
 

7.
2)

  

บุค
ลา

กร
 

ขอ
งส

ําน
ักง

าน

สา
ขา

/ห
นว

ย

บร
ิกา

รร
ะด

ับ

อํา
เภ

อ 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ําน

วน
บุค

ลา
กร

ไม
เพี

ยง
พอ

 

กับ
ปร

ิมา
ณ

งา
น 

 

 

- 
- 

- 

7.
3)

  

ลัก
ษณ

ะ 

กา
รใ

หบ
ริก

าร

สํา
นัก

งา
น

สา
ขา

/ห
นว

ย

บร
ิกา

รร
ะด

ับ

อํา
เภ

อ 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- แ
มว

าม
ีกา

รจ
ัดต

ั้งส
ําน

ักง
าน

สา
ขา

ใน
พ้ืน

ที่อํ
าเ

ภอ
 เพ่ื

ออ
ําน

วย
 

คว
าม

สะ
ดว

กใ
หแ

กป
ระ

ชา
ชน

  

แต
อํา

เภ
อใ

นพ้ื
นท

ี่หา
งไ

กล
ก็ย

ังต
อง

ใช


เว
ลา

ทั้ง
วัน

สํา
หร

ับก
าร

ติด
ตอ

ขอ
รับ

บร
ิกา

รจ
าก

หน
วย

งา
นภ

าค
รัฐ

 

- แ
มว

าบ
าง

หน
วย

งา
นไ

ดจ
ัดต

ั้ง

สํา
นัก

งา
นส

าข
าใ

นพ้ื
นท

ี่อํา
เภ

อ 
 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

มีห
นว

ยง
าน

สา
ขา

ทํา
ให



เกิ
ดค

วา
มส

ะด
วก

สบ
าย

รว
ดเ

ร็ว

แก
ปร

ะช
าช

น 
ทํา

ให
อํา

นา
จ 

ใน
กา

รต
ัดส

ินใ
จเ

กิด
ขึ้น

 

ที่ห
นว

ยง
าน

สา
ขา

 ไม
ตอ

งน
ํา

เร
ื่อง

มา
ที่ห

นว
ยง

าน
หล

ัก 

- บ
าง

หน
วย

งา
นไ

มม
ีกา

รจั
ดต

ั้ง

หน
วย

งา
นส

าข
า 

แต
มอ

บห
มา

ย

- 
- 
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น 
จัง

หว
ัดร
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อง

 
จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

แต
บา

งภ
าร

กิจ
ปร

ะช
าช

นก็
ยัง

ตอ
ง 

ไป
ตดิ

ตอ
มา

ที่ส
วน

รา
ชก

าร
ปร

ะจ
ํา

จัง
หว

ัด 

ให
เป

นง
าน

ฝา
กข

อง
 อ

ปท
. ห

รือ

มอ
บห

มา
ยใ

หบ
ุคล

าก
ร

รับ
ผิด

ชอ
บพ

ื้นท
ี่อํา

เภ
อ 

ซึ่ง
เป

น

โค
รง

สร
าง

ที่ไ
มเ

ปน
ทา

งก
าร

 

8)
 ก

ลุม
จัง

หว
ัด 

8.
1)

  

หัว
หน

าก
ลุม

จัง
หว

ัด 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

ปร
ับเ

ปล
ี่ยน

หล
ักเ

กณ
ฑ

ตํา
แห

นง
ปร

ะธ
าน

กล
ุมจั

งห
วัด

  

โด
ยย

ึดต
าม

ลํา
ดับ

คว
าม

อา
วุโ

ส 

เพ่ื
อใ

หเ
กิด

กา
รย

อม
รับ

  

- 
- 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ผ
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดภ

ูเก็
ต 

เป
นป

ระ
ธา

นข
อง

กล
ุมจ

ังห
วัด

 จ
ึงมี

ฐา
นะ

เป
น 

“พ่ี
ให

ญ
” 

วิธ
ีกา

รท
ําง

าน
 

ที่ผ
าน

มา
 ผ

ูวา
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัดภู
เก็

ต

จะ
แส

ดง
น้ํา

ใจ
 เส

ียส
ละ

ให
จัง

หว
ัดอ

ื่น 
ๆ 

แล
ะร

ับง
บป

ระ
มา

ณ
สว

นท
ี่เห

ลือ
 

- ผ
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดท

ี่เข
าม

าด
ําร

ง

ตํา
แห

นง
ให

มแ
ละ

ไม
เค

ยป
ระ

สา
นง

าน

กับ
จัง

หว
ัดอ่ื

นใ
นก

ลุม
จัง

หว
ัดม

าก
อน

 

อา
จจ

ะม
ีอุป

สร
รค

 

ใน
กา

รป
ระ

สา
นง

าน
ท่ีจ

ะท
ําใ

หเ
กิด

ปร
ะโ

ยช
นท

ี่เช
ื่อม

โย
งกั

นไ
ด 
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8.
2)

 

คณ
ะก

รร
มก

าร

บร
ิหา

รง
าน

กล
ุม

จัง
หว

ัด 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

บร
ิหา

รง
าน

กล
ุมจ

ังห
วัด

 

มีก
าร

ทํา
งา

นล
าช

าแ
ละ

ไม
มี

ปร
ะส

ิทธ
ิภา

พด
ีเท

าท
ี่คว

ร 
 

รว
มไ

ปถ
ึงค

วา
มไ

มพ
รอ

มข
อง

พื้น
ที ่

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ไ
มไ

ดก
ําห

นด
ให

สว
นก

ลา
ง 

ที่ต
ั้งใ

นพ
ื้นท

ี่เข
าม

าม
ีสว

นร
วม

 

ใน
คณ

ะก
รร

มก
าร

บร
ิหา

รง
าน

กล
ุม

จัง
หว

ัดด
วย

  

- 

8.
3)

  

สํา
นัก

บร
ิหา

ร

ยุท
ธศ

าส
ตร



กล
ุมจ

ังห
วัด

 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

ให
ข้ึน

ตร
งก

ับผ
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัด

เป
นร

าช
กา

รบ
ริห

าร
สว

นภ
ูมิภ

าค
  

ไม
คว

รข
ึ้นต

รง
กับ

กร
ะท

รว
งม

หา
ดไ

ทย
  

- ไ
มค

วร
กํา

หน
ดใ

หห
ัวห

นา
สํา

นัก
งา

น

จัง
หว

ัดข
อง

จัง
หว

ัดท
ี่เป

นหั
วห

นา
กล

ุม

จัง
หว

ัดด
ําร

งต
ําแ

หน
งห

ัวห
นา

สํา
นัก

บร
ิหา

รยุ
ทธ

ศา
สต

รก
ลุม

จัง
หว

ัด 

- ถ
าใ

หค
วา

มส
ําค

ัญ
กับ

กล
ุมจ

ังห
วัด

ตอ
งใ

หส
ําน

ักบ
ริห

าร
ยุท

ธศ
าส

ตร
 

กล
ุมจั

งห
วัด

มีค
วา

มเ
ขม

แข
็งด

วย
 

   

- 
- 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ส
ําน

ักบ
ริห

าร
ยุท

ธศ
าส

ตร
กล

ุม

จัง
หว

ัดภ
าค

ใต
ฝง

อัน
ดา

มัน
สา

มา
รถ

ทํา
งา

นส
นับ

สน
ุนก

าร
ทํา

งา
น 

ขอ
งก

ลุม
จัง

หว
ัดไ

ดอ
ยา

งม
าก
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8.
4)

  

กา
รจ

ัดท
ํา

แผ
นพ

ัฒ
นา

กล
ุมจ

ังห
วัด

 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ก
ลุม

จัง
หว

ัดท
ี่มีศ

ักย
ภา

พ

ใก
ลเ

คยี
งกั

นจ
ะม

อง
เห

็นท
ิศ

ทา
งก

าร
พัฒ

นา
แล

ะส
าม

าร
ถ

รว
มม

ือกั
นไ

ดง
าย

  

ใน
ขณ

ะเ
ดีย

วก
ัน 

หา
กม

ีศัก
ยภ

าพ

เร
ื่อง

เด
ียว

กัน
 เช

น 
กา

รผ
ลิต

ขา
ว 

กา
รท

อผ
าไ

หม
 ก็

จะ
เก

ิด 

กา
รแ

ขง
ขัน

กัน
เอ

ง 

- ก
าร

ปร
ึกษ

าห
าร

ือกั
นภ

าย
ใน

จัง
หว

ัดเ
ดีย

วก
ันจ

ะส
าม

าร
ถ

พูด
คุย

กัน
ได

งา
ยก

วา
 แ

ตเ
มื่อ

ตอ
งป

รึก
ษา

หา
รือ

รว
มก

ันห
ลา

ย

จัง
หว

ัดแ
ละ

ผน
วก

กับ
คว

าม
เป

น

ระ
บบ

รา
ชก

าร
 จ

ึงด
ําเ

นิน
กา

ร 

ได
อย

าง
ลํา

บา
กม

าก
 

   

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ย
ุทธ

ศา
สต

รก
าร

พัฒ
นา

จัง
หว

ัด 

กล
ุมจั

งห
วัด

 แ
ละ

ภา
ค 

จะ
ตอ

งม
ี

คว
าม

สอ
ดค

ลอ
งป

ระ
สา

นซ
ึ่งกั

นแ
ละ

กัน
 โด

ยม
ุงเ

นน
กา

รต
อบ

สน
อง

 

กา
รพั

ฒ
นา

ที่ม
าจ

าก
สภ

าพ
ปญ

หา

แล
ะค

วา
มต

อง
กา

รข
อง

ปร
ะช

าช
น

อย
าง

แท
จร

ิง 
 

- ต
อง

สร
าง

กา
รบ

ูรณ
าก

าร
ฐา

นข
อม

ูล

ตา
ง 

ๆ 
เข

าด
วย

กัน
ขอ

งท
ุกฝ

าย
 

ใน
พ้ืน

ที่ 
เพ่ื

อใ
หก

าร
จัด

ทํา

แผ
นพ

ัฒ
นา

ทุก
ระ

ดับ
เกิ

ดข
ึ้นต

รง
กับ

สิ่ง
ท่ีเ

กิด
ขึ้น

จร
ิงใ

นพ
ื้นท

ี่ให
มา

กท
ี่สุด

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ังห

วัด
ภูเ

ก็ต
มีค

วา
มพ

ยา
ยา

ม 

ใน
กา

รจั
ดทํ

าแ
ผน

รว
มกั

น 

ทุก
ภา

คส
วน

โด
ยเ

ริ่ม
จา

กก
าร

ทํา
แผ

น

ขน
าด

เล
็กไ

ปส
ูแผ

นข
นา

ดใ
หญ

  

ผา
นก

าร
สํา

รว
จค

วา
มต

อง
กา

ร 

ขอ
งป

ระ
ชา

ชน
 ห

าก
เกิ

นศ
ักย

ภา
พ

ขอ
ง 

อป
ท.

 จ
ะน

ําเ
ขา

สูแ
ผน

พัฒ
นา

จัง
หว

ัดแ
ละ

กล
ุมจั

งห
วัด
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จัง

หว
ัดร
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จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

8.
5)

  

กา
รจ

ัดส
รร

งบ
ปร

ะม
าณ

ตา
มยุ

ทธ
ศา

สต
ร

กล
ุมจ

ังห
วัด

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
ระ

บว
นก

าร
ทา

งง
บป

ระ
มา

ณ
 

ใช
ระ

ยะ
เว

ลา
คอ

นข
าง

นา
น 

เช
น 

 

กา
รกํ

าห
นด

คุณ
ลัก

ษณ
ะผ

ูเส
นอ

รา
คา

 

รว
มถ

ึงป
ญ

หา
ดา

นก
าร

เบ
ิกจ

าย
 

ขอ
งก

รม
บัญ

ชีก
ลา

ง 
ทํา

ให
หล

าย

โค
รง

กา
รเ

กิด
คว

าม
ลา

ชา
แล

ะ 

บา
งโ

คร
งก

าร
อา

จถ
ูกย

กเ
ลิก

ไป
 

- ส
วน

รา
ชก

าร
ขา

ดค
วา

มพ
รอ

ม 

ใน
กา

รเ
สน

อแ
ผน

งา
นแ

ละ
โค

รง
กา

ร 
 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ไ
มค

วร
จัด

สร
รบ

ปร
ะม

าณ
โด

ย 

กา
รแ

บง
สัด

สว
นง

บป
ระ

มา
ณ

เท
าก

ัน

ใน
ทุก

 ๆ
 จ

ังห
วัด

 บ
าง

เร
ื่อง

ตอ
ง

มุง
เน

นใ
นบ

าง
จัง

หว
ัด 

- ค
วร

มอ
บอํ

าน
าจ

ให
ผูว

าร
าช

กา
ร

จัง
หว

ัดข
อง

จัง
หว

ัดข
นา

ดใ
หญ

 

เป
นผ

ูรับ
ผิด

ชอ
บก

าร
ใช

งบ
ปร

ะม
าณ

ขอ
งก

ลุม
จัง

หว
ัด 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ง
บป

ระ
มา

ณ
ที่จ

ัดส
รร

 

ตา
มแ

ผน
พัฒ

นา
กล

ุมจ
ังห

วัด
ภา

ค

ตะ
วัน

ออ
กส

าม
าร

ถต
อบ

สน
อง

 

คว
าม

ตอ
งก

าร
ขอ

งพ้ื
นท

ี่ได
ดี 

 

แล
ะต

รง
ตา

มค
วา

มต
อง

กา
ร 

ขอ
งป

ระ
ชา

ชน
แล

ะช
ุมช

น 
เช

น 
 

กา
รเ

สร
ิมส

รา
งศ

ักย
ภา

พก
ลุม

ผูผ
ลิต

สิน
คา

หน
ึ่งต

ําบ
ลห

นึ่ง
ผล

ิตภ
ัณ

ฑ 

(O
TO

P)
  

- ห
ลัก

เก
ณ

ฑก
าร

จัด
สร

รง
บป

ระ
มา

ณ

ทั้ง
ยุท

ธศ
าส

ตร
จัง

หว
ัดแ

ละ
กล

ุม

จัง
หว

ัดใ
นร

ูปแ
บบ

เห
มา

รว
ม 

หร
ือ

พิจ
าร

ณ
าต

าม
หล

ักเ
กณ

ฑจ
ําน

วน

ปร
ะช

าก
รต

าม
ทะ

เบ
ียน

รา
ษฎ

รน
ั้น 

ไม
เห

มา
ะส

มแ
ละ

ไม
ยุต

ิธร
รม

สํา
หร

ับ

จัง
หว

ัดข
นา

ดใ
หญ

 

- ส
วน

รา
ชก

าร
หล

าย
แห

งไ
มม

ี

ปร
ะส

บก
าร

ณ
ใน

กา
รจ

ัดท
ําแ

ผน
งา

น

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ข
าด

เจ
าภ

าพ
ใน

กา
รด

ําเ
นิน

โค
รง

กา
ร 

- ก
าร

ใช
จา

ยง
บป

ระ
มา

ณ
บา

งค
รั้ง

 

ไม
เป

นไ
ปต

าม
วัต

ถุป
ระ

สง
ค 

- ก
าร

เร
งร

ัดก
าร

เบิ
กจ

าย
ทํา

ให
เกิ

ด

กา
รฉุ

ดง
บป

ระ
มา

ณ
กล

ุมจ
ังห

วัด
 

ใน
เข

ตพ้ื
นท

ี่ภา
คใ

ตต
อน

บน
 

ซึ่ง
มีจ

ังห
วัด

ภูเ
ก็ต

เป
นห

ัวห
นา

กล
ุม

จัง
หว

ัด 
จึง

สง
ผล

กร
ะท

บ 

ตอ
กา

รเ
รง

รัด
เบิ

กจ
าย

ฉุด
งบ

ปร
ะม

าณ

กล
ุมจั

งห
วัด

ดว
ยเ

ชน
กัน

 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

เพ่ิ
มง

บป
ระ

มา
ณ

กล
ุมจ

ังห
วัด

 

เน
ื่อง

จา
กง

บป
ระ

มา
ณ

กล
ุมจั

งห
วัด

เป
นง

บป
ระ

มา
ณ

ท่ีไ
มซ

้ําซ
อน

 

กับ
หน

วย
งา

นอ่ื
น 

แล
ะต

อบ
สน

อง

คว
าม

ตอ
งก

าร
ขอ

งป
ระ

ชา
ชน

ใน
พ้ืน

ที่

ได
จร

ิง 
แล

ะยั
งไ

ดร
ับป

ระ
โย

ชน


รว
มก

ันภ
าย

ใน
กล

ุมจ
ังห

วัด
ดว
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จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

หร
ือโ

คร
งก

าร
ที่ต

อง
ใช

งบ
ปร

ะม
าณ

คอ
นข

าง
สูง

 จ
ึงห

วั่น
เก

รง
กา

รท
ําผ

ิด

ระ
เบ

ียบ
สํา

นัก
นา

ยก
รัฐ

มน
ตร

ี 

โด
ยเ

ฉพ
าะ

กร
ะบ

วน
กา

รจั
ดซ

ื้อจั
ดจ

าง
 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

ให
สํา

นัก
งา

นจ
ังห

วัด
ระ

ยอ
ง 

เป
นห

นว
ยจ

ัดซ
ื้อจ

ัดจ
าง

แท
น 

สว
นร

าช
กา

รท
ี่ไม

สา
มา

รถ
ดํา

เน
ินก

าร

จัด
ซื้อ

จัด
จา

งไ
ดด

วย
ตน

เอ
ง 

 

เพ่ื
อใ

หเ
กิด

ปร
ะส

ิทธ
ิภา

พ 

ใน
กา

รใ
ชจ

าย
งบ

ปร
ะม

าณ
 

9)
 ค

วา
มส

ัมพ
ันธ

ระ
หว

าง
จัง

หว
ัด/

อํา
เภ

อกั
บภ

าค
สว

นอ
ื่น 

9.
1)

  

อง
คก

รป
กค

รอ
ง

สว
นท

อง
ถิ่น

  

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- อ
ปท

. ม
ีบท

บา
ทส

ําค
ญั

 

ใน
กา

รส
นับ

สน
ุนง

บป
ระ

มา
ณ

 

บุค
ลา

กร
 แ

ละ
ทร

ัพย
าก

รอ่ื
น 

ๆ 
 

ที่ส
วน

รา
ชก

าร
มีค

วา
มข

าด
แค

ลน
 

- ก
าร

เข
าไ

ปด
ําเ

นิน
โค

รง
กา

รร
วม

กับ

สว
นภ

ูมิภ
าค

 ท
ําใ

ห 
อป

ท.
  

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- อ
ปท

. ม
ีบท

บา
ทส

ําค
ญั

 

ใน
กา

รส
นับ

สน
ุนง

บป
ระ

มา
ณ

 

บุค
ลา

กร
 แ

ละ
ทร

ัพย
าก

รอ่ื
น 

ๆ 

ที่ส
วน

รา
ชก

าร
ม ี

คว
าม

ขา
ดแ

คล
น 

- ม
ีคว

าม
ทับ

ซอ
นห

รือ
 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- อ
ปท

. ม
ีบท

บา
ทส

ําค
ญั

 

ใน
กา

รส
นับ

สน
ุนง

บป
ระ

มา
ณ

 

บุค
ลา

กร
 แ

ละ
ทร

ัพย
าก

รอ่ื
น 

ๆ 
 

ที่ส
วน

รา
ชก

าร
มีค

วา
มข

าด
แค

ลน
 

- อ
ปท

. ท
ี่อยู

นอ
กเ

หน
ืออํ

าน
าจ

 

ใน
กา

รกํ
าก

ับด
ูแล

ขอ
งน

าย
อํา

เภ
อ 

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- อ
ปท

. ม
ีบท

บา
ทส

ําค
ญั

 

ใน
กา

รส
นับ

สน
ุนง

บป
ระ

มา
ณ

 

บุค
ลา

กร
 แ

ละ
ทร

ัพย
าก

รอ่ื
น 

ๆ 
 

ที่ส
วน

รา
ชก

าร
มีค

วา
มข

าด
แค

ลน
 

- ก
าร

เข
าไ

ปด
ําเ

นิน
โค

รง
กา

รร
วม

กับ

สว
นภ

ูมิภ
าค

 ท
ําใ

ห 
อป

ท.
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จัง
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ูเก
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ถูก
ตร

วจ
สอ

บจ
าก

 ส
ตง

. ใ
นเ

รื่อ
ง

บท
บา

ทอํ
าน

าจ
หน

าท
ี่ขอ

ง 
อป

ท.
  

จึง
ทํา

ให
 อ

ปท
. ไ

มค
อย

อย
าก

จะ
 

เข
าม

าด
ําเ

นิน
กิจ

กร
รม

รว
มกั

บ 

สว
นร

าช
กา

ร 

คว
าม

ไม
ชัด

เจ
นข

อง
ขอ

บเ
ขต

อํา
นา

จห
นา

ที่ร
ะห

วา
ง 

อป
ท.

 

กับ
สว

นร
าช

กา
ร 

เช
น 

พื้น
ที่

สา
ธา

รณ
ะ 

นา
ยอ

ําเ
ภอ

มีอํ
าน

าจ

หน
าท

ี่ใน
กา

รด
ูแล

พ้ืน
ที่

สา
ธา

รณ
ะ 

แต
กา

รอ
นุญ

าต
 

กา
รก

อส
รา

งเ
ปน

อํา
นา

จห
นา

ที่

ขอ
ง 

อป
ท.

 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ห
าก

ไม
แก

ไข
กฎ

หม
าย

เก่ี
ยว

กับ
กา

รก
ํากั

บด
ูแล

 อ
ปท

. 

ผูว
าร

าช
กา

รจ
ังห

วัด
คว

รม
อบ

อํา
นา

จใ
หน

าย
อํา

เภ
อท

ําห
นา

ที่

กํา
กับ

ดูแ
ลเ

ทศ
บา

ลเ
มือ

ง 
เพ

รา
ะ

นา
ยอ

ําเ
ภอ

มีค
วา

มใ
กล

ชิด
กับ

 

อป
ท.

 ม
าก

กว
า 

 แ
ละ

จะ

ชว
ยเ

หล
ือผ

ูวา
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัด

ใน
กา

รกํ
าก

ับด
ูแล

 อ
ปท

. ไ
ดด

ี

ยิ่ง
ขึ้น

 

จะ
เป

นก
าร

ปร
ะส

าน
งา

น 

ผา
นค

วา
มส

ัมพ
ันธ

สว
นต

ัว 

ขอ
งน

าย
อํา

เภ
อก

ับผ
ูบร

ิหา
ร 

ขอ
ง 

อป
ท.

 เป
นห

ลัก
 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

ให
นา

ยอ
ําเ

ภอ
มีอํ

าน
าจ

 

ใน
กา

รกํ
าก

ับด
ูแล

 อ
ปท

. ท
ุกป

ระ
เภ

ท

ใน
พ้ืน

ที่อํ
าเ

ภอ
 เพ่ื

อเ
พ่ิม

ปร
ะส

ิทธ
ิภา

พ 

ใน
กา

รบู
รณ

าก
าร

แผ
นง

าน
 

ให
เป

นเ
อก

ภา
พม

าก
ยิ่ง

ข้ึน
 

 

ถูก
ตร

วจ
สอ

บจ
าก

 ส
ตง

. ใ
นเ

รื่อ
ง

บท
บา

ทอํ
าน

าจ
หน

าท
ี่ขอ

ง 
อป

ท.
  

จึง
ทํา

ให
 อ

ปท
. ไ

มค
อย

อย
าก

จะ
เข

า

มา
ดํา

เน
ินก

ิจก
รร

มร
วม

กับ
 

สว
นร

าช
กา

ร 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

กํา
หน

ดข
อบ

เข
ตอํ

าห
นา

ที่แ
ละ

ภา
รกิ

จะ
หว

าง
สว

นภู
มิภ

าค
แล

ะ 

สว
นท

อง
ถ่ิน

ให
ชัด

เจ
น 

ไม
ให

เกิ
ด

ปญ
หา

คว
าม

ซ้ํา
ซอ
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จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

- ค
วร

เป
ดโ

อก
าส

ให
 อ

บจ
.  

ได
เข

าไ
ปม

ีสว
นร

วม
 

ใน
กา

รกํ
าห

นด
นโ

ยบ
าย

 

ขอ
งส

วน
ภูม

ิภา
คด

วย
 

- ค
วร

กํา
หน

ดข
อบ

เข
ตอํ

าห
นา

ที่

แล
ะภ

าร
กิจ

ะห
วา

งส
วน

ภูม
ิภา

ค

แล
ะส

วน
ทอ

งถ่ิ
นใ

หช
ัดเ

จน
 

ไม
ให

เก
ิดป

ญ
หา

คว
าม

ซ้ํา
ซอ

น 

9.
2)

  

กา
รป

กค
รอ

ง

ทอ
งท

ี่  

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ท
ุกเ

ดือ
นจ

ะม
ีกา

รป
ระ

ชุม
กํา

นนั

แล
ะผ

ูให
ญ

บา
น 

เพ
ื่อท

ี่นา
ยอ

ําเ
ภอ

 

จะ
นํา

ขอ
รา

ชก
าร

จา
กจ

ังห
วัด

ไป
ชี้แ

จง
  

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ท
ุกเ

ดือ
นจ

ะม
ีกา

รป
ระ

ชุม

กํา
นัน

แล
ะผ

ูให
ญ

บา
น 

เพ่ื
อท

ี่

นา
ยอ

ําเ
ภอ

จะ
นํา

ขอ
รา

ชก
าร

จา
กจ

ังห
วัด

ไป
ชี้แ

จง
  

- ภ
าร

กิจ
ดา

นก
าร

รัก
ษา
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7.7 บทสรุป 

 

 ผลการศึกษาในบทนี้ไดแสดงใหเห็นถึงกรอบแนวคิดที่คณะผูวิจัยใชสําหรับออกแบบการวิเคราะห

จังหวัดกรณีศึกษา โดยพิจารณาจังหวัดกรณศีกึษาในฐานะพื้นที่ระดับภูมิภาคที่มีศกัยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ภายในพ้ืนที่ และเปนฐานรองรับการยกระดับการเติบโตของเศรษฐกิจระดับชาติ ซึ่งมีลักษณะสําคัญ คือ มีภูมิศาสตร

ของพ้ืนท่ีซึ่งเอ้ือตอโอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจ เปนพ้ืนที่ภูมิภาคที่เติบโตอยางรวดเร็ว หรือมีระดับ

การเติบโตทางเศรษฐกิจสูงกวาพื้นที่อื่น ๆ มีการขยายตัวของประชากรโดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากร

แรงงานเขาสูพ้ืนที่อันเปนผลตามมาจากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นที ่ มีการพัฒนา

โครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณะที่จําเปนตอการลงทุนในพื้นที่ และเปนพื้นที่เปาหมาย

ของนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคของรัฐบาล 

 ในการวิเคราะหศักยภาพของพ้ืนที่กรณีศึกษาทั้ง 4 จังหวัดนั้น คณะผูวิจัยไดอาศัยการวิเคราะหขอมูล

สําคัญหลายดานประกอบกัน ไดแก ขอมูลดานภูมิศาสตรของพ้ืนที่ ขอมูลดานประชากรของจังหวัด ขอมูลดาน

เศรษฐกิจของจังหวัด ขอมูลดานนโยบายการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา สําหรับผลการศึกษา

ขอมูลเชิงลึกในพื้นที่จังหวัดกรณีศึกษา คณะผูวิจัยไดวิเคราะหถึงสภาพปจจุบันเก่ียวกับโครงสรางและระบบ

บริหารงานของจังหวัดในพื้นที่กรณีศึกษา ครอบคลุมประเด็นเกี่ยวกับสภาพปจจุบันของการจัดโครงสราง

การบริหารงานจังหวัดและอําเภอ บทบาทของผูวาราชการจังหวัด คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 

สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด สํานักงานอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ บทบาทขององคกร

ภาคธุรกิจเอกชน และองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด รวมถึง

ความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคสวนอืน่ ๆ ในพ้ืนที ่
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บทที่ 8
ผลการรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุง
โครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม

คณะผูวิจัยไดจัดประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบ
บริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม ในวันท่ี 22 สิงหาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.00-12.00 น. ณ หองแกรนด
บอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล กรุงเทพมหานคร เพ่ือรวมนําเสนอขอมูล ความคิดเห็น และขอเสนอแนะ
เก่ียวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม โดยมีผูเขาประชุม
จํานวน 188 คน สาระสําคัญของผลการจัดประชุมครอบคลุมเนื้อหาดังตอไปนี้ 1) การนําเสนอผลการศึกษา
และขอเสนอแนะการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม 2) ความเห็นของผูทรงคุณวุฒิ
ตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม และ 3)
ความเห็นของผูเขารวมประชุมตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีเหมาะสม

8.1 การนําเสนอผลการศึกษาและขอเสนอแนะการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัด
ท่ีเหมาะสม

8.1.1 ความเปนมาของการประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและ
ระบบบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ไดรับมอบหมายจากสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) ใหดําเนินการศึกษาวิจัยโครงการการปรับปรุง
โครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0)
โดยการประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคเปนสวนหนึ่งของกระบวนการดําเนินโครงการวิจัย เพ่ือนําเสนอผลการศึกษาข้ันตนสําหรับ
รางรายงานฉบับสมบูรณ (Final draft)

โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา
ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีวัตถุประสงคท่ีสําคัญ 2 ประการ ไดแก ประการท่ีหนึ่ง เพ่ือศึกษาและ
ปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของหนวยงานของกระทรวง กรม ท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาค
ใหเหมาะสมกับบริบทแตละพื้นที่ โดยเฉพาะในพื้นที่ที่มีศักยภาพสูงซึ่งแตกตางจากจังหวัดทั่วไป และ
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ประการท่ีสอง เพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของสํานักงานจังหวัด
และสํานักงานอําเภอใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินและมีขีด
สมรรถนะในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาท่ี

ฐานคิดท่ีสําคัญของการศึกษาวิจัยคือ กลไกการบริหารงานราชการสวนภูมิภาคในแตละจังหวัด ซึ่งมี
ผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาและมีอํานาจสูงสุดในแตละจังหวัด และมีโครงสรางยอยเปนสวนราชการ
ในระดับอําเภอนั้น มีโครงสรางที่เหมือนกันหมดทุกจังหวัดของประเทศไทย แตในสภาพความเปนจริงพื้นที่
ของแตละจังหวัดมีลักษณะทางภูมิศาสตร ภูมิสังคม และศักยภาพในการพัฒนาแตกตางกันออกไป จึงเปนท่ีมา
ของคําถามวิจัย ประการแรก ควรมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหาราชการระดับพ้ืนท่ีอยางไรใหเหมาะสมกับ
ศักยภาพหรือพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกัน ประการท่ีสอง การบริหารงานราชการสวนภูมิภาคในแตละจังหวัดมีการเสริมสราง
ขีดความสามารถมุงเนนสมรรถนะในดานใด คณะผูวิจัยและสํานักงาน ก.พ.ร. จะมุงเนนการทํางานเชิงยุทธศาสตร
การพัฒนาพ้ืนท่ีเปนหลัก เพ่ือเสริมศักยภาพใหเกิดประโยชนสูงสุด

กระบวนการดําเนินศึกษาวิจัยในครั้งนี้ คณะผูวิจัยไดพิจารณาเลือกพ้ืนท่ีกรณีศึกษา 4 จังหวัด ไดแก
จังหวัดขอนแกน จังหวัดตาก จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดระยอง เนื่องจากจังหวัดเหลานี้มีลักษณะโดดเดน
ท่ีแตกตางกัน กลาวคือ

จังหวัดขอนแกน มีความเปนศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ท้ังในดานศูนยกลางของการคมนาคม
ขนสงและการกระจายสินคา ศูนยกลางของสวนราชการ ศูนยกลางของการศึกษา ศูนยกลางของการบริการ
ทางการแพทย อีกท้ังมีลักษณะการเติบโตของเมืองอยางรวดเร็ว ซึ่งมีจังหวัดท่ีมีลักษณะคลายคลึงกับจังหวัด
ขอนแกนอีกจํานวนมาก

จังหวัดตาก เปนจังหวัดชายแดนท่ีมีศักยภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งการคาชายแดน กิจกรรมทางเศรษฐกิจและ
สังคม อีกท้ังโดยสภาพภูมิศาสตรของจังหวัดสามารถแบงออกเปน 2 ฝง กลาวคือ กิจกรรมการคาชายแดนอยูในฝง
ตะวันตก โดยเฉพาะพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด ในขณะท่ีศูนยราชการและท่ีตั้งของสวนราชการอยูในฝงตะวันออกในพ้ืนท่ี
อําเภอเมืองตาก จึงตองมีการออกแบบโครงสรางการบริหารราชการใหมีความเหมาะสมกับสภาพภูมิศาสตร
ของจังหวัด

จังหวัดภูเก็ต เปนศูนยกลางการทองเท่ียวนานาชาติและศูนยกลางการทองเท่ียวของประเทศไทย ทําใหมี
นักทองเที่ยวทั่วโลกเดินทางเขามาในจังหวัดจํานวนมาก มีความหนาแนนของการตั้งที่อยูอาศัยเละมีสภาพ
ทางภูมิศาสตรท่ีมีลักษณะเฉพาะ

จังหวัดระยอง เปนหนึ่งในพ้ืนท่ีการดําเนินโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern
Economic Corridor: EEC) และมีผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดเปนอันดับท่ีสองของประเทศ รองจาก
กรุงเทพมหานคร จังหวัดระยองจึงเปนพ้ืนท่ีพัฒนาเศรษฐกิจท่ีสําคัญของประเทศ ในขณะเดียวกันจังหวัด
ระยองก็มีมิติอ่ืน ๆ ของการพัฒนาท่ีซอนทับกับความเปนเมืองอุตสาหกรรมอีกดวย

นอกจากนี้ พ้ืนท่ีกรณีศึกษาท้ัง 4 จังหวัด ยังสอดคลองกับขอมูลจากกรมโยธาธิการและผังเมืองซึ่งไดแสดง
ใหเห็นวา จังหวัดเหลานี้เปนหัวเมืองสําคัญเพราะมีศักยภาพสูง โดยจังหวัดขอนแกนเปนท้ังจุดเชื่อมโยงสําคัญ
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ของภูมิภาค ศูนยกลางการคา การทองเท่ียว อุตสาหกรรม และศูนยกลางของสวนราชการสําคัญ ในขณะท่ี
จังหวัดตากเปนพ้ืนท่ียุทธศาสตรการพัฒนาประเทศท่ีรัฐบาลเรงรัดการพัฒนา และอยูภายใตกรอบการขนสง
และโลจิสติกสท่ีเชื่อมโยงการคาระดับอนุภูมิภาคกับประเทศเพ่ือนบานท้ังท่ีมีอยูปจจุบันและกําลังเตรียมจัดทํา
ในอนาคต อีกท้ังเปนพ้ืนท่ีท่ีอยูในนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zone: SEZ)
จังหวัดระยองเปนหนึ่งในสามจังหวัดของโครงการระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic
Corridor: EEC) เชื่อมตอกับกรุงเทพมหานคร มุงเนนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใหกับประเทศ สําหรับ
จังหวัดภูเก็ตเปนเมืองศูนยกลางการทองเที่ยวของไทยและของโลก รวมทั้งเปนเมืองสําคัญในยุทธศาสตร
ของกรมการทองเที่ยวอีกดวย ดังนั ้น จากขอมูลนี ้แสดงใหเห็นวาพื้นที่ 4 จังหวัด เปนพื้นที่ที ่มีศักยภาพ
เฉพาะท่ีแตกตางกันตามปจจัยบริบทเชิงพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกันก็เปนพ้ืนท่ีเปาหมายตามกรอบยุทธศาสตรสําคัญ
ดานการพัฒนาของรัฐและสวนราชการตาง ๆ ไปพรอมกันดวย

กรอบการศึกษาวิจัยในท่ีนี้ตั้งอยูบนการพิจารณาวา โครงสรางการบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน
อยูภายใตบริบทนโยบาย ยุทธศาสตร และการเปลี่ยนแปลงแวดลอมใหม เชน กรอบการพัฒนาระดับอนุภูมิภาค
กับประเทศเพ่ือนบาน เชน จีน ลาว กัมพูชา เมียนมารท่ีมีการผลักดันมากวา 10 ป ในขณะเดียวกันยุทธศาสตร
การพัฒนาประเทศเกิดข้ึนใหมจํานวนมากและมุงเนนการขับเคลื่อนเชิงพ้ืนท่ีมากข้ึน ท้ังการทองเท่ียว
อุตสาหกรรม แรงงาน เละอ่ืน ๆ ตลอดจนมีนโยบายใหม ๆ ท่ีเขามากระทบพ้ืนท่ีแตละจังหวัด ในขณะท่ี
ภาคเอกชนมีการเติบโตทางธุรกิจอยางตอเนื่อง และเรียกรองการพัฒนาจากฝายรัฐ/ราชการใหมีการพัฒนา
พ้ืนท่ีแตละจังหวัดตามศักยภาพท่ีมีอยูมากยิ่งข้ึน ในทํานองเดียวกันภาคประชาสังคมและชุมชนมีการเติบโต
อยางเขมแข็ง แตมองวาภาครัฐไมสามารถตอบสนองความตองการและปญหาเทาท่ีควร อีกท้ังในระยะหลัง
ชุมชนและภาคประชาสังคมถูกภาครัฐนํามาใชเปนกลุมเปาหมายการจัดทําแผนงานและขับเคลื่อนงานมากข้ึน
ในอนาคตหนวยระดับชุมชนและหมูบานจะถูกกําหนดใหเปน “หนวย” (Unit) เพ่ือการจัดทําแผนงานรองรับ
การพัฒนาจังหวัดหรือภาค และการจัดสรรงบประมาณท่ีสอดรับกับแผนท่ีมาจากชุมชนเปนฐาน

อยางไรก็ตาม ปญหาท่ีสําคัญคือ จังหวัดพิเศษเหลานี้ แมวาโครงสรางของระบบราชการไมไดเปนปญหา
แตโครงสรางของระบบราชการก็ไมเก้ือกูลตอการพัฒนาและไมไดใชศักยภาพอยางเต็มท่ีเทาท่ีควร เราพบวา
ปจจุบันไมสามารถใช “หนวยประเทศ” เปนหนวยในการคิด วิเคราะห ออกแบบยุทธศาสตรการพัฒนาไป
พรอมกันท้ัง 76 จังหวัดได ซึ่งการคิดแบบเดิมนี้จะไมสอดคลองกับความเปนจริงในเชิงบริบทของแตละพ้ืนท่ี
และทรัพยากรท่ีจะใชในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร แนวโนมในปจจุบันของกระแสโลกคือ การใช “หนวยพ้ืนท่ี”
เฉพาะบางพ้ืนท่ีเปนหนวยในการพัฒนารูปแบบพิเศษเฉพาะตามศักยภาพท่ีแตกตางกัน เนื่องจากจังหวัดเหลานี้
สามารถเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศโดยรวมภายใตการแขงขันและระบบเศรษฐกิจ
ในศตวรรษท่ี 21 ไมใชของจังหวัดหนึ่งจังหวัดใดโดยเฉพาะ

ประการตอมา หัวใจสําคัญของการศึกษาคือ เราสามารถใชศักยภาพของจังหวัดท่ีมีศักยภาพเหลานี้
เพ่ือใหเปนพ้ืนท่ีกลไกสําคัญของการเติบโต (Growth engine) ในการพัฒนาประเทศได เชน จังหวัดระยองเปน
พ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพสงูและมีโครงสรางพ้ืนฐานสําคัญ ๆ จึงมิใชเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจเฉพาะจังหวัดระยอง
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แตเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศไทยในเชิงอุตสาหกรรม จังหวัดภูเก็ตเปนกลไกสําคัญในเชิง
อุตสาหกรรมการทองเท่ียวของประเทศ ในขณะท่ีจังหวัดตากเปนกลไกสําคัญเรื่องการเชื่อมตอการคาชายแดน
และระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: EWEC) และจังหวัดขอนแกน
เปนกลไกสําคัญของการบริหารในรูปแบบตาง ๆ เชน การแพทย การจัดประชุมและนิทรรศการ เปนตน
นอกเหนือจากการเปนกลไกพัฒนาระดับประเทศ ยังรวมถึงระดับภูมิภาคดวย ดวยการท่ีการพัฒนาพ้ืนท่ี
จังหวัดหนึ่ง ๆ จะสามารถสงผลกระทบตอพ้ืนท่ีจังหวัดใกลเคียงหรือรายรอบท้ังหมดได

ประการสุดทาย การพัฒนาใชพ้ืนท่ีเปนฐาน (Area-based development) เดิมรัฐบาลมีแนวโนม
พัฒนาโดยใชหนวยประเทศเปนตัวตั้ง เชน ยุทธศาสตรชาติ ซึ่งหลายกรณีไมสมเหตุสมผล รัฐบาลจึงมีการปรับเปลี่ยน
หลายอยางท่ีอาศัยพ้ืนท่ีเปนฐานมากข้ึน เชน การจัดสรรงงประมาณโดยอาศัยพ้ืนท่ีเปนฐาน ซึ่งเปนการคิดโดย
ใชพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง โดยแบงประเทศไทยออกเปนสวน ๆ และพิจารณาศักยภาพและลักษณะเดนของพ้ืนท่ี
เหลานั้น แลวจึงคิดแผนและงบประมาณภายหลัง วิธีคิดจึงมีความแตกตางกันอยางสิ้นเชิง

ในปจจุบันกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคซึ่งมีผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด
สํานักงานจังหวัดเปนเลขานุการของผูวาราชการจังหวัด และมีสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค 33 หนวยงาน
ซึ่งเปนตัวแทนจากกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ คําถามคือ ภายใตโครงสรางเชนนี้สามารถเก้ือกูลตอการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรเชิงพื้นที่มากเพียงใด ทั้งการแขงขัน การเปนกลไกความเจริญเติบโตของประเทศ และการพัฒนา
ในเชิงพ้ืนท่ี จากผลการศึกษาพบวา ในความเปนจริงแตละจังหวัดท้ัง 76 จังหวัด มีบริบทพ้ืนท่ีไมเหมือนกันเลย
แตกลับมีโครงสรางเหลานี้เหมือนกัน อีกท้ังพบวาบางจังหวัดมีภารกิจและปริมาณงานท่ีแตกตางไปจากจังหวัด
อ่ืน ๆ และตองการงบประมาณในการขับเคลื่อนงานสูงกวาจังหวัดอ่ืน ๆ ดวย

แตดวยขอจํากัดเชิงโครงสรางท่ีเนนความเหมือนกัน (Uniformity) สงผลใหเกิดความลักลั่นในการทํางาน
เชน จังหวัดระยองมีปริมาณงานท่ีเก่ียวของกับการจัดการดานอุตสาหกรรมสูงมาก แตโครงสรางไมแตกตาง
อยางมีนัยสําคัญจากจังหวัดอ่ืน ๆ ท่ีไมมีการจัดการดานอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีมากนัก กรณีของจังหวัดภูเก็ตซึ่ง
เปนศูนยกลางของการทองเท่ียว สวนราชการหรือโครงสรางตาง ๆ มิไดมีจุดเดนท่ีแตกตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ
ดังนั้น บริบทแวดลอม กิจกรรมทางเศรษฐกิจ สภาพภูมิศาสตร ขนาดพ้ืนท่ี ฐานทรัพยากร บริบทเฉพาะ และ
นโยบาย/ยุทธศาสตรจากสวนกลางจึงมีความหลากหลายมาก แตกลไกการบริการาชการสวนภูมิภาคกลับ
เหมือนกัน

โครงสรางอีกประการหนึ่งที่สํานักงาน ก.พ.ร. เคยมีการออกแบบไวใหการบริหารราชการสอดรับ
กับบริบทเชิงพ้ืนท่ีคือ การบริหารงานภายใตจังหวัดและกลุมจังหวัด โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) เพ่ือระดมสวนราชการในพ้ืนท่ีมาจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและ
กลุมจังหวัดเพ่ือขับเคลื่อนงานสําคัญในระดับพ้ืนท่ี แมวิธีคิดเปนเรื่องท่ีดี แตในทางปฏิบัติกลับพบปญหาเปน
จํานวนมาก จนทําใหกลไกเหลานี้ไมสามารถขับเคลื่อนงานใหเกิดประสิทธิผลหรือเปนรูปธรรมไดอยางแทจริง
สาเหตุสําคัญมีหลายประการ กลาวคือ ประการท่ีหนึ่ง ขอจํากัดดานงบประมาณ เพราะงบประมาณไดรับ
การจัดสรรนอย ประกอบกับงบประมาณจํานวนมากในการทํางานเชิงพ้ืนท่ีไดรับการจัดสรรจากหนวยงานตนสังกัด
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หรือท่ีเรียกวา งบประมาณเชิงภารกิจ (Functional budgeting) และมักจะมีท่ีมาจากสวนกลางวาในการพัฒนา
หรือขับเคลื่อนงานของหนวยงานท้ังประเทศจะทําอะไร เพราะฉะนั้นกระบวนการวินิจฉัยปญหา การคิด
โครงการตาง ๆ เชิงพ้ืนท่ีจากหนวยงานในระดับพ้ืนท่ีจึงไมไดเกิดข้ึนในทางปฏิบัติมากนัก สิ่งท่ีตามมาคือ สวนราชการ
ประจําจังหวัดตองของบประมาณพัฒนาจังหวัดไปใชในกิจกรรมตาง ๆ เหลานี ้แทน สงผลใหการนํา
งบประมาณมาใชในรูปแบบเชิงยุทธศาสตรเพ่ือขับเคลื่อนงานไปขางหนาผานการจัดทําโครงการขนาดใหญเกิดข้ึน
ไดยาก

ประการถัดมาคือ ปญหาของระบบและวิธีการทํางาน โดยท่ัวไปแลว การขับเคลื่อนงานยุทธศาสตรไม
สามารถอาศัยกลไกหรือโครงสรางท่ีประณีตไดเพียงอยางเดียว ท้ังนี้ แมโครงสรางของคณะกรรมการ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) จะดูเหมือนไมมีปญหาอุปสรรเกิดข้ึน แตประเด็นปญหากลับมิไดอยู
ท่ีโครงสรางการทํางานของหนวยงานภาครัฐหรือในทางวิชาการใชคําวา “Government” แตปญหาท่ีแทจริง
กลับอยูท่ีกลไกในรูปแบบการจัดการปกครองหรือ “Governance” ซึ่งกระบวนการในการขับเคลื่อนงานยังไม
สามารถทําใหการขับเคลื่อนยุทธศาสตรไดดีเทาท่ีควร ดังจะเห็นไดวา ท่ีผานมามีหลายฝายวิจารณวากลไก
คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ไมประสบความสําเร็จ

แตในขณะเดียวกัน บางจังหวัดท่ีมีผูวาราชการจังหวัดท่ีมีความเขาใจและเห็นวา กลไกคณะกรรมการ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) กลับขับเคลื่อนงานไดอยางมีประสิทธิผล เชน จังหวัดขอนแกนท่ีมี
การจัดตั้งบริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด และอ่ืน ๆ จึงปฏิเสธไมไดวา บทบาทของผูวาราชการ
จังหวัดมีสวนสําคัญในการทํางานรวมกับภาคเอกชน เชน หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด รวมไปถึง
การไปเยี่ยมเยียนหัวหนาสวนราชการตาง ๆ เพ่ือมาทํางานรวมกัน เพราะฉะนั้น หากผูวาราชการจังหวัดมี
ความรูความเขาใจก็สามารถขับเคลื่อนงานยุทธศาสตรไดพอสมควร ดังนั้น จะทําอยางไรใหมีปจจยัเก้ือกูลอ่ืน ๆ
ท่ีทําใหผูวาราชการจังหวัดและหัวหนาสวนราชการในจังหวัดสามารถระดมเอาตัวแสดงตาง ๆ มาขับเคลื่อนงาน
เชิงยุทธศาสตรรวมกันได

8.1.2 ผลการศึกษาเกี่ยวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในการบริหารราชการ
สวนภูมิภาค

ผลการศึกษามีหลายประการ ดังรายละเอียดตอไปนี้
ประการท่ีหนึ่ง จังหวัดแตละจังหวัดตางมีปจจัยตาง ๆ ท่ีสงผลใหลักษณะเดนและศักยภาพของแตละ

จังหวัดมีความแตกตางกัน ซึ่งไดชี้แจงรายละเอียดไปแลวในตอนตน กลาวคือ
จังหวัดขอนแกน เปนจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
จังหวัดตาก เปนจังหวัดชายแดนและเปนจุดขามแดนสําคัญ
จังหวัดระยอง เปนจังหวัดชายฝงทะเลตะวันออก ไมไกลจากเมืองหลวง มีทาเรือน้ําลึก
จังหวัดภูเก็ต เปนจังหวัดท่ีมีสภาพเปนเกาะท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดของประเทศไทยในฝงทะเลอันดามัน
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ประการท่ีสอง จากลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพ สงผลใหการปฏิบัติหนาท่ีของสวนราชการ
สวนภูมิภาคและบุคลากรภาครัฐในพ้ืนท่ีประสบปญหาและขอจํากัดท่ีแตกตางจากจังหวัดท่ัวไป เชน จังหวัด
ขอนแกนมีการเติบโตของเมืองอยางรวดเร็ว นําไปสูปญหาการจราจรติดขัด ความสามารถในการบรรเทา
สาธารณะภัยลดลงเพราะมีพ้ืนท่ีตึกสูงเพ่ิมข้ึนจํานวนมาก รวมถึงสภาพปญหาสังคมเมืองอ่ืน ๆ ในกรณีจังหวัด
ตาก แมวาเปนพ้ืนท่ีการคาชายแดนท่ีมีความคึกคักแตพ้ืนท่ีสวนใหญมีสภาพเปนเขตพ้ืนท่ีปา มีจุดขามแดน
จํานวนมากสงผลตอการเคลื่อนยายแรงงานขามแดนและสิ่งผิดกฎหมายและความม่ันคงชายแดน สําหรับ
จังหวัดระยอง แมวาเปนเมืองอุตสาหกรรม แตมิไดเปนเขตนิคมอุตสาหกรรมท้ังจังหวัด เพราะยังมีพ้ืนท่ี
เกษตรกรรมและชุมชนตาง ๆ เชน บานจัดสรรเกิดข้ึนจํานวนมาก ในขณะท่ีจังหวัดภูเก็ตมีคนระดับโลก
ระดับชาติ และระดับทองถ่ินมาพัฒนาการทองเท่ียวเต็มพ้ืนท่ีสงผลใหคาครองชีพสูงข้ึนตามไปดวย บานพัก
ไมเพียงพอเพราะท่ีดินมีจํากัดและมีปญหาขยะท่ีซอนอยู รวมถึงปญหาแรงงาน การจราจร และเกิดความเสี่ยง
ใหม ๆ จากการเขามาของคนหลากหลายเชื้อชาติ

ประการที่สาม กลไกการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการยังมีขอจํากัดในการขับเคลื่อนนโยบาย
เพื่อตอบสนองตอสภาพปญหาและทิศทางการพัฒนาภายในพ้ืนท่ีหลายประการ เชน กระบวนการจัดทํา
งบประมาณและกรอบการทํางานหลักของสวนราชการประจําจังหวัด ถูกกําหนดภายใตนโยบายและแผนงาน
ของสวนราชการตนสังกัดเปนหลัก ซึ่งอยูภายใตรูปแบบการทํางานท่ีตอบสนองการทํางานตามภารกิจ
(Function) มากกวาสภาพปญหาและความตองการเชิงพ้ืนท่ี เพราะโครงสรางการบริหารงาน สายการบังคับ
บัญชา และการจัดทําแผนงานท่ีเปนอยูในปจจุบัน สงผลใหการคิดและตัดสินใจโดยเอาปญหาพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
แลวจึงกําหนดแผนและงบประมาณทําไดอยางจํากัดหรือเพียงเล็กนอยเทานั้น รวมท้ังกลไกการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการมีขอจํากัดในการทําหนาท่ีสงเสริมและผลักดันใหเกิดการบริหารงานในรูปแบบเครือขาย
อยางเปนรูปธรรม รวมถึงกระบวนการบูรณาการแผนพัฒนาระดับทองถ่ินข้ึนมาสูการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด
และการบูรณาการแผนพัฒนาจังหวัดสูการจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัดยังไมบรรลุผลตามหลักการ

ประการท่ีสี่ การบริหารงานของสวนราชการประจําจังหวัดในพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษ มีความไมสมดุล
ระหวางปริมาณภารกิจ ความถ่ี และหนาท่ีรับผิดชอบในพ้ืนท่ี กับงบประมาณท่ีไดรับจัดสรรจากสวนกลาง
นอกเหนือจากโครงสรางเปนแบบเดียวกันท้ังหมด (Uniformity) ระบบการจัดสรรงบประมาณในระบบการบริหาร
ราชการมีลักษณะการเกลี่ยใหเทากัน อาจพิจารณาเพียงขนาดจังหวัดและจํานวนประชากร แตมิไดพิจารณา
ปริมาณงานและความถ่ีท่ีเปนจริงในการจัดสรร เชน จังหวัดภูเก็ตจําเปนตองมีงบประมาณเพ่ือบริหารจัดการ
ดานการทองเท่ียวจํานวนมาก แตหากพิจารณาจากจํานวนประชากร สวนราชการจึงไดรับการจัดสรร
งบประมาณในจํานวนนอยมาก ทําใหเกิดความไมสอดคลองกับปริมาณงาน ขณะเดียวกัน งบประมาณท่ีสวนราชการ
ประจําจังหวัดไดรับการจัดสรรดําเนินงานในพ้ืนท่ีโดยสวนใหญ มุงตอบเปาประสงคของภารกิจตามแผนงาน
ที่สวนกลางไดกําหนดข้ึนเปนหลัก งบประมาณของจังหวัดถูกมองวาเปนสวนแบงท่ีสวนราชการประจําจังหวัด
พึงไดรับ การเสนอโครงการเขาสูแผนพัฒนาจังหวัดเปนชองทางหนึ่งในการไดมาซึ่งงบประมาณเติมเต็มการดําเนิน
ภารกิจของหนวยงาน การแบงสรรงบประมาณแยกยอยตามจํานวนโครงการท่ีสวนราชการเสนอ ทําใหแตละ
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โครงการมีสัดสวนงบประมาณนอยเกินกวาจะดําเนินกิจกรรมท่ีกอใหเกิดผลลัพธในการสรางความเปลี่ยนแปลง
ภายในพ้ืนท่ี

ประการท่ีหา ระบบบริหารงานงบประมาณของจังหวัดยังมีขอจํากัดตอการเอ้ือใหการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะเฉพาะบรรลุเปาหมาย ซึ่งเชื่อมโยงกับสาเหตุกอนหนาคือ การพิจารณา
จากพ้ืนท่ีมากกวาบริบทหรือประเด็นปญหาเฉพาะและความซับซอนแตละพ้ืนท่ี โดยอาศัยเกณฑการจัดสรร
งบประมาณจังหวัดท่ีเกลี่ยสัดสวนตามขนาดพ้ืนท่ีและจํานวนประชากรอยางเปนทางการเปนหลัก และขาด
การใหความสําคัญกับปจจัยดานบริบทเฉพาะของพ้ืนท่ีและสภาพความซับซอนของปญหาและปริมาณภารกิจ
ที่เกิดข้ึนจริงในพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะ ขณะเดียวกัน ไมมีกลไกงบประมาณพิเศษเพื่อรองรับภารกิจพิเศษ
ของจังหวัดซึ่งตางจากจังหวัดโดยท่ัวไปได แตสิ่งท่ีเกิดข้ึนจริงพบวา การขับเคลื่อนงานของระบบราชการไทย
เม่ือรัฐบาลเห็นจังหวัดใดมีศักยภาพ มักจะจัดทําโครงการโดยตรงลงไปในพื้นที่ทันที โดยขาดการปฏิสัมพันธ
กับกลไกการบริหาราชการจังหวัดในพ้ืนท่ีท่ีดํารงอยูแลว ซึ่งการทําเชนนี้แมการบรรลุเปาหมายมีประสิทธิภาพสูง
แตสรางปญหาตามมาในระยะยาว เพราะรูปแบบการทํางานท่ีขามกลไกท่ีมีอยูในจังหวัดจะทําใหขาดความเขาใจ
ของผูท่ีอยูในพ้ืนท่ี ซึ่งนําไปสูการตอตานของผูท่ีไดรับผลกระทบจากโครงการตาง ๆ เชน การจัดเสนทาง
คมนาคมใหมเพ่ือเปนเสนทางเศรษฐกิจ ผานชุมชนดั้งเดิมทําใหเกิดผลกระทบตอชุมชนท่ีอยูอาศัยอยางมาก
และโครงการท่ีสะทอนยุทธศาสตรจังหวัดตองอาศัยการบูรณาการหลายหนวยงาน แตไมสามารถหาหนวยงาน
ท่ีรวมกันเปนเจาภาพรับผิดชอบได

8.1.3 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัด
ท่ีเหมาะสม

เม่ือคณะผูวิจัยไดทราบถึงผลการศึกษาดังกลาวขางตนจึงไดนําขอมูลมาจัดทําเปนรางขอเสนอแนะ
เก่ียวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม ดังรายละเอียดตอไปนี้

1) การปรับรูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในพื้นท่ีระดับภูมิภาค โดยมี
รูปแบบโครงสรางและกลไกทางการบริหารในลักษณะท่ีแตกตางไปจากจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป
(Differentiated governance)
เนื่องจากพ้ืนท่ีจังหวัดมีความแตกตางกัน โครงสรางการทํางานจึงควรเอ้ือจากการนําปจจัยทางภูมิศาสตร

ภูมิสังคม และเศรษฐกิจของพ้ืนท่ีใหเกิดประโยชนสูงสุด โครงสรางการบริหารงานท่ีสามารถระดมทรัพยากร
อํานาจหนาท่ี และบทบาทความรวมมือจากตัวแสดงทุกภาคสวนและทุกระดับในพ้ืนท่ี ท้ังหนวยราชการบริหาร
สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินมาขับเคลื่อนรวมกัน ซึ่งในตางประเทศก็มีลักษณะแบบนี้ เราจึง
ออกแบบโดยอาศัยการเชื่อมประสาน (Connectivity) มาใชใหเกิดประโยชน เพ่ือระดมทรัพยากรและอํานาจ
หนาท่ีจากทุกภาคสวนใหไดมากท่ีสุด และท้ังนี้ หุนสวน (Partner) สําคัญท่ีไมสามารถปฏิเสธบทบาทไดคือ
ภาคเอกชน เชน หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคมธุรกิจทองเท่ียวในจังหวัด จะตองเขามา
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เปนหุนสวนสําคัญในการรวมกันขับเคลื่อนงานในทางปฏิบัติหรือใหมีกลไก “ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร”
(Strategic partnership) ขณะเดียวกัน โครงสรางเดิมก็ดํารงอยูตอไป แตภารกิจหรืองานใหมจะตองมาชวยกัน
คิดเพ่ือใหภูมิภาคขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตร โดยไมปรับรื้อโครงสรางเดิม (Restructure) โดยใชกลไกการ
ทํางานท่ีมีอยูมาปรับใชใหเกิดประสิทธิผลมากท่ีสุด ภายใตกรอบการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย
(Network governance)

จะเห็นวา จังหวัดมีหลายแบบ ท้ังจังหวัดในรูปแบบท่ัวไป (Standard region) แตจังหวัดท่ีคณะผูวิจัย
พยายามสรางขอเสนอข้ึนใหมคือ “จังหวัดท่ีมีศักยภาพสูง” (High potential provinces) โดยจะไมเรียกวา
จังหวัดพิเศษหรือซุปเปอรจังหวัด ดังนั้น จังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงจะตองเพ่ิมเติมอะไรเปนพิเศษมากกวาจังหวัด
ท่ัวไป จังหวัดในลักษณะนี้เรียกวา การจัดกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีไมสมมาตรกัน (Asymmetric
region) ดังนั้น การจัดกลไกหรือจัดสรรงบประมาณบางอยางตองแตกตางไปจากจังหวัดท่ัวไป แตมิได
หมายความวา จังหวัดเหลานี้มิไดเปนเขตปกครองตนเอง (Autonomous region) ท่ีมีอํานาจในการจัดเก็บ
ภาษีหรือการบริหารเปนของพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ แตในท่ีนี้เปนเพียงการเปลี่ยนรูปแบบเปนจังหวัดท่ัวไปท่ีมี
ศักยภาพตนเองมากยิ่งข้ึน โดยการเพ่ิมเติมปจจัยบางประการเขาไป

ท้ังนี้ คําวา “ภูมิภาค” (Region) อาจแปลความหมายไดท้ังเปนจังหวัด กลุมจังหวัด หรือภูมิภาค แตในท่ีนี้
ฐานคิดของคณะผูวิจัยมองวา การแบงพ้ืนท่ีเปนภูมิภาคยังไมมีความชัดเจน และโจทยวิจัยท่ีไดรับจากสํานักงาน
ก.พ.ร. เปนการใชภูมิภาคในความหมายของ “จังหวัด” (Province) แตคณะผูวิจัยพยายามคิดใหการพัฒนา
จังหวัดเชื่อมตอภาคไปพรอมกัน

2) การจัดวางโครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธ (Structure of interactions) ระหวางตัวแสดง
ทุกระดับและจากทุกภาคสวนท่ีมีบทบาทเกี่ยวของกับการขับเคลื่อนนโยบายในพื้นท่ีจังหวัด
เนื่องจากการจัดวางโครงสรางเดิมท่ีดํารงอยูในพ้ืนท่ีนั้นมีตัวแสดงทุกระนาบและทุกภาคสวน เชน

ภาคเอกชนไดเขามาอยูในคณะกรรมการหลายชุด ดังนั้น สวนราชการกับภาคเอกชนในพื้นที่จึง ไมใช
คนแปลกหนากัน แตปญหาคือ ภายใตสัมพันธภาพท่ีมีอยูเดิมไมอาจเก้ือกูลตอการขับเคลื่อนงานเชิงพ้ืนท่ี
รวมกันไดเต็มศักยภาพ หากยอนกลับไปพิจารณาในประการแรก เปนการเนนความเชื่อมโยงในแนวระนาบ
(Horizontal connect) แตในประการท่ีสองนี้ เปนการเชื่อมโยงระนาบแนวตั้ง (Vertical connect) ทําใหเกิด
การเชื่อมโยงในระนาบท่ีตัดกัน กระบวนการในการพัฒนาจึงไมไดตัดบทบาทของราชการสวนภูมิภาค ภาคหรือ
กลุมจังหวัด แตยังเชื่อมโยงไปถึงระดับชุมชนในพื้นที่ซึ่งยังคงตองมีบทบาทสําคัญ แตจะทําอยางไรใหเกิด
การรอยรัดใหเกิดรูปแบบการบริหารกิจการบานเมืองโดยอาศัยการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี และ
ทรัพยากร รวมกันระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลายระดับ (Multi-level governance) โดยมี
เปาหมายในพื้นท่ีรวมกันใหเกิดข้ึนได โดยมุงใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางานระหวางตัวแสดง
ทุกระดับในพ้ืนท่ี ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง ทําใหใหเกิดการแลกเปลี่ยนแบงปน
ทรัพยากรในรูปงบประมาณ อํานาจหนาท่ี บุคลากร ขอมูล สถานท่ี อุปกรณ เทคโนโลยี องคความรู ภูมิปญญา
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ตลอดจนทุนทางสังคม และมีกลไกการประสานความรวมมือแนวดิ่งระหวางหนวยราชการบริหารสวนกลาง
และสวนภูมิภาค (Vertical co-operation system)

3) การพัฒนาระบบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดลักษณะเฉพาะของพื้นท่ีจังหวัด
เปนตัวตั้ง (Territorial strategic plan)
กิจกรรมหลักของกลไกบริหารราชการสวนภูมิภาครูปแบบใหมนั้นคือ การทําใหกลไกเชิงภูมิภาค

มีศักยภาพผานการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาในเชิงพ้ืนท่ี หมายความวา ภูมิภาคท่ีเกิดข้ึนใหมนั้นตองสามารถ
เชื่อมโยงเปาประสงคของการพัฒนาในทุกระนาบไดท้ังสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน พรอมกับแผน
ยุทธศาสตรการพัฒนาจะตองเปนเครื่องมือหลัก หรือ “แวนตา” สําหรับพิจารณาวาพ้ืนท่ีจังหวัดมีเปาหมาย
ทิศทางการพัฒนาอยางไร เพื่อใหเกิดความสอดคลองของทิศทางการพัฒนา (Direction) ซึ่งกลไกราชการ
สวนภูมิภาคจะตองสามารถสรางกรอบการมองแบบเดียวกันนี้ใหสวนราชการระดับตาง ๆ สามารถยึดถือ
รวมกันไดท้ังหมด

ท้ังนี้ ปญหาสําคัญของการท่ีหนวยงานตาง ๆ ไมสามารถรอยรัดการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีรวมกันได
เนื่องจากแผนยุทธศาสตรตาง ๆ ท้ังในระดับพ้ืนท่ีและสวนกลาง มักจัดทํายุทธศาสตรตามมิติ (Sectors) หรือ
ประเด็นเชิงนโยบาย (Issue) เชน การกําหนดกรอบยุทธศาสตรท่ีผานมา แมจะเปนทํางานเชิงพ้ืนท่ีแตมัก
กําหนดกรอบยุทธศาสตรโดยแบงเปนดานการพัฒนาเศรษฐกิจ การจัดการสิ่งแวดลอม แรงงานและการจัดการ
แรงงาน สาธารณสุข การจัดการภัยพิบัติ เปนตน ทําใหการบูรณาการของสวนราชการระดับพ้ืนท่ีเปนไปดวย
ความยากลําบาก ดังนั้นจึงควรตองทําใหเกิดเครื่องมือประสานความรวมมือระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของ
ในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (Territorial policy) โดยประสานความรวมมือระหวางหนวยงาน
ตาง ๆ ในราชการบริหารสวนกลาง ในการนํานโยบายการพัฒนาระดับชาติและระดับภาคไปขับเคลื่อนให
สอดคลองกับบริบทของพ้ืนท่ี

คณะผูวิจัยจึงไดทบทวนปญหาและบทเรียนจากตางประเทศพบวา ควรดําเนินการโดยคณะทํางานจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme groups) เปน 4 กลุมงานใหญ ๆ ไดแก 1) กลุมเชิงพ้ืนท่ี
(Place) 2) กลุมดานคน/ประชาชน (People) 3) กลุมเชิงธุรกิจ (Business) และ 4) กลุมเชิงกฎหมายและ
คําสั่งตาง ๆ (Law and order) สามารถอธิบายไดดังนี้

กลุมเชิงพ้ืนท่ี (Place) หรือสถานท่ี ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาพ้ืนท่ี เชน ถนน เข่ือน โครงสราง
พ้ืนฐานหรืออ่ืน ๆ การวางแผนในลักษณะนี้จึงกอใหเกิดการทํางานในรูปแบบ “ตัดขวาง” อํานาจหนาท่ีและ
บทบาทของสวนราชการใหมาอยูกลุมเดียวกัน เชน กรมทางหลวง กรมชลประทาน เปนตน โดยอาศัยกายภาพ
พ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ทําใหการจัดสรรยุทธศาสตรเม่ือตองนําเสนอแผนงานประมาณตามภารกิจ (Function) เกิด
การจัดหมวดหมูชัดเจนและสอดคลองกันมากยิ่งข้ึน

กลุมดานคน/ประชาชน (People) หนวยงานดานท่ีเก่ียวของกับคนหรือการพัฒนาคน เชน การศึกษา
แรงงาน สุขภาวะ และอ่ืน ๆ สวนราชการท่ีอยูในกลุมนี้จะมารวมกลุมกันท้ังหมด
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กลุมเชิงธุรกิจ (Business) เปนกลุมท่ีเก่ียวของกับการสงเสริมภาคเอกชน/ธุรกิจ เชน สํานักงานพาณิชย
จังหวัด สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด เปนตน

กลุมท่ีเก่ียวของกับการรักษากฎระเบียบและความสงบเรียบรอย (Law and order) หรอืหนวยงานท่ีเก่ียวของ
กับการอนุมัตแิละการอนุญาต เชน เรือนจํา ตํารวจ และฝายปกครอง เปนตน

การจําแนกกลุมยุทธศาสตรเปนตัวตั้งท้ัง 4 กลุมดังกลาวนี้ จะทําใหสามารถจัดเรียงหนวยงานท่ีแตกตาง
หลากหลายมาทํางานรวมกันเปนกลุมไดชัดเจนมากยิ่งข้ึน ลดความแตกกระจายของภารกิจ และสามารถ
ขับเคลื่อนภารกิจของภาครัฐท่ีมีลักษณะเหมือน “คอขวด” มารอยตัวแสดงเปนกลุมเปนกอนมากยิ่งข้ึน รวมท้ัง
ใชกรอบการพัฒนาของราชการบริหารสวนกลางท่ีนําไปปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ีสามารถระบุผูท่ีเก่ียวของไดงายมาก
ยิ่งข้ึนอีกดวย

ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงมุงเนนตั้งแตจุดเริ่มตนของการจัดทํายุทธศาสตรวาจะทําอยางไรใหกระบวนการ
เชื่อมโยงการทํางานท่ีขาม (Cross) ท้ังแนวระนาบและแนวขวาง และเกิด “Multi-scala” กระบวนการ
ขับเคลื่อนงานเชิงพ้ืนท่ีท้ังภารกิจหรืองานของราชการบริหารสวนกลางรวมมือกับราชการบริหารสวนภูมิภาค
และราชการบริหารสวนทองถ่ินรวมมือกับราชการบริหารสวนทองถ่ินดวยกัน เพ่ือมุงสูการตอบสนองการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ีรวมกัน

4) การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดง
หลักในการพัฒนาภูมิภาค ผานกลไกคณะกรรมการประสานงานขามระดับ (Co-ordinating
committees) และคณะทํางานในรูปภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership groups)
การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพใหม โดยมุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดง

หลักในการพัฒนาภูมิภาค เพ่ือทําหนาท่ีขับเคลื่อนงานผานกลไกคณะกรรมการประสานงานขามระดับ (Co-
ordinating committees) และใชรูปแบบคณะทํางานในรูปภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership
groups) มาเปนกลไกขับเคลื่อน ซึ่งกลไกท่ีมีอยูในปจจุบันมีการออกแบบเชิงโครงสรางและกรรมการ แตยัง
ขาดการออกแบบกลไกเชิงการบริหารกิจการบานเมือง (Governance) ท่ีมีอยูใหดีพอ ทําใหเกิดปญหากลไก
ก.บ.จ. ทํางานไมมีประสิทธิภาพมากนัก ท้ังนี้ กลไกการทํางานท่ีเกิดข้ึนเปนการปรับรูปแบบกระบวนการ
บริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีใหม จากกลไกแบบลําดับชั้น การควบคุมตัดสินใจจากบนลงลาง (Hierarchical,
Top-down, 'Principal-agent' model of government) โดยเพ่ิมบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
และระดับทองถ่ินในการวางกลไกและกําหนดทางเลือกวิธีการดําเนินงานท่ีมีความยืดหยุนมากข้ึน ('Choice'
and Flexibility) และเปลี่ยนแปลงตําแหนงท่ีตั้งของการใชอํานาจของรัฐและการตัดสินใจสาธารณะในระดับ
พ้ืนท่ี (Locus of power and decision) โดยไมจํากัดอยูภายในกลไกภาครัฐฝายเดียว

สําหรับขอเสนอของคณะผูวิจัยคือ การปรับกลไกการทํางานเชิงแผนยุทธศาสตรของจังหวัดรูปแบบใหม
ซึ่งมีโครงสรางสําคัญ ดังนี้ 1) คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ (Board of directors) มาจาก
การปรับปรุงและพัฒนากลไก ก.บ.จ. ท่ีมีอยูเดิม 2) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee)
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เชื่อมโยงกับคณะกรรมการบริหารงานท่ีมีศักยภาพ 3) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic
partnership groups) เปนกลไกขับเคลื่อนงานท่ีมาจากการจัดกลุมโดยแบงออกเปนคณะทํางานจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme Groups) เปน 4 กลุมงานใหญ ๆ ไดแก กลุมเชิงพ้ืนท่ี
(Place) กลุมดานคน/ประชาชน (People) กลุมเชิงธุรกิจ (Business) และกลุมเชิงกฎหมายและคําสั่งตาง ๆ
(Law and order) โดยมี 4) คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management
team) และ 5) คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee) เปนกลไกสนับสนุนคณะกรรมการ
ชุดตาง ๆ สามารถอธิบายบทบาทหนาท่ีและองคประกอบได ดังนี้

(1) คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ (Board of directors) เปนกลไกการตัดสินใจท่ีกําหนด
กรอบพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพนั้นหรือ Governing board โดยเสนอใหมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน มีรองผูวา
ราชการจังหวัดท่ีมีความเชี่ยวชาญทางดานยุทธศาสตร หรือ/และเศรษฐกิจมาเปนรองประธานคนท่ีหนึ่ง และให
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดมาเขารวมในกรรมการ เพราะเปนหนวยงานท่ีดูแลพ้ืนท่ีท้ังจังหวัด สวนท่ีเหลือ
ในคณะกรรมการจะมาจากหัวหนาสวนราชการสําคัญภายในจังหวัด ผูแทนหนวยราชการบริหารสวนกลาง
ในพ้ืนท่ีซึ่งมีภารกิจและอํานาจหนาท่ีเก่ียวของโดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจหลักของพ้ืนท่ี ตลอดจนผูแทน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนสถาบันการศึกษาระดับสูง ผูแทนของเทศบาล และผูแทนจากประชาคม
ภาคเอกชนในจังหวัดมาเขารวม และในบางจังหวัดซึ่งมีพ้ืนท่ีตามกรอบพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษหรือนโยบาย
การพัฒนาจากรัฐ เชน ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดกลุมอันดามัน จะตองสงผูแทนคณะทํางานนั้นเขามารวม
เปนกรรมการนี้ดวย

กลาวอีกนัยหนึ่ง ขอเสนอของคณะผูวิจัยกําหนดใหมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
โดยดึงตัวแสดงท้ังในระดับชาติ ระดับภาค ระดับจังหวัด และระดับทองถ่ินท่ีเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี เพ่ือทําหนาท่ีวิเคราะหจังหวัดวาจะรวมมือกันพัฒนาอยางไร ท้ังนี้ ในสวนท่ีจําเปนตอง
รวมมือกับสถาบันการศึกษา เพราะหัวใจสําคัญของตัวอยางการขับเคลื่อนงานในประเทศกลุมสมาชิกประเทศ
องคการเพ่ือความรวมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (OECD) คือ การใชความรูและนวัตกรรมเพ่ือการพัฒนา
พ้ืนท่ีเชิงภูมิภาค (Regional innovation) ดังนั้น ความเก่ียวของกับสถาบันการศึกษาจึงตองมีความเชื่อมโยง
ระหวางกัน

สําหรับบทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ (Board of Directors) คือ การนํา
กรอบนโยบายภายใตยุทธศาสตรระดับประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนพัฒนาภาค และ
ยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (Regional spatial strategies) พรอมกับการแสวงหาตําแหนง (Position)
หรือจุดยืนของจังหวัดวาจะขับเคลื่อนไปในทิศทางใด เพ่ือกําหนดเปนกรอบการพัฒนา รวมถึงมีอํานาจตัดสินใจ
การกําหนดแผนพัฒนาและประเด็นยุทธศาสตรตาง ๆ มาพิจารณาอนุมัติ พรอมกับจัดทําวิสัยทัศนการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ี (Territorial vision) ตลอดจนรวมกันพิจารณาและใหความเห็นชอบแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี
กํากับทิศทางการบริหารแผนงานและโครงการตามแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี
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(2) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) มีบทบาทหนาท่ีสําคัญในฐานะตัวเชื่อมโยง
(Like gate) ระหวางคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพกับรัฐบาลระดับชาติ อีกท้ังเปนตัวเชื่อมโยง
ระหวางจังหวัดและภาค (ซึ่งกําลังจะเขามาแทนท่ีกลุมจังหวัด) ดังนั้น องคประกอบคือ ตัวแสดงท่ีสรางความรวมมือ
หรือเชื่อมโยงระหวางจังหวัดกับภาค รวมท้ังเปนท่ีปรึกษาใหกับคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
วารัฐบาลมีกรอบหรือทิศทางหรือยุทธศาสตรการพัฒนาเปนอยางไร และจะสามารถเก้ือกูลหรือชวยเหลือได
อยางไร

คณะกรรมการอํานวยการ ประกอบดวย ผูแทนสํานักงานพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภาค ผูตรวจราชการ
สํานักนายกรัฐมนตรี ผูแทนหนวยงานระดับชาติท่ีเก่ียวของกับยุทธศาสตรพ้ืนท่ี เชน ผูแทนสํานักงานเพ่ือการพัฒนา
ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก ผูแทนคณะกรรมการพัฒนาการทองเท่ียวประจําเขตพัฒนาการทองเท่ียว
ผูอํานวยการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษหรือ EEC ประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจพ้ืนท่ีภาค (หอการคา)
ประธานสภาอุตสาหกรรมภาค หัวหนาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด เปนตน

(3) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership groups) คณะผูวิจัยพบวา ท่ีผานมา
การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดสวนใหญพิจารณาจากฐานของภารกิจประจําของหนวยงานเปนหลัก และละเลย
การพิจารณาสภาพปญหา ความตองการ และบริบทเชิงพ้ืนท่ี ท้ังการประชุมและขับเคลื่อนงานยังขาดการวาง
กระบวนการและข้ันตอนท่ีชัดเจน คณะผูวิจัยจึงเสนอวา ควรมี “ผูขับเคลื่อนงาน” ซึ่งตองทําหนาท่ีในการระดม
ความคิดเห็นเพื่อกําหนดยุทธศาสตรและบูรณาการแผนงานตามภารกิจ (Function) ตองเปนบทบาท
ของคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ซึ่งแบงออกเปน 4 กลุม ไดแก พ้ืนท่ี คน ธุรกิจ และกฎหมาย/ความสงบ
เรียบรอย

คณะกรรมการภาคีหุนสวนยุทธศาสตรซึ่งไดมีการรวมตัวกันเปนเครือขาย (Network) มีองคประกอบ
ท่ีสําคัญคือ ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับยุทธศาสตรในมิตินั้น ๆ เปนองคประกอบหลัก
ผูแทนหนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ีท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร ผูแทนรัฐวิสาหกิจดาน
ท่ีเก่ียวของ หนวยงานความม่ันคงและตํารวจ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนา
ตามยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ผูแทนภาควิชาการ ผูแทนองคกรภาคธุรกิจ องคกรภาคประชาชนท่ีเก่ียวของกับ
ประเด็นการพัฒนา แตละฝายมีกระบวนการกลุมเลอืกเปนประธานข้ึนมาเองรวมกัน

บทบาทท่ีสําคัญของคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ไดแก การทําหนาท่ีสนับสนุนประสานขอมูล
วิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทําแผนงาน ออกแบบโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตร ประสานบทบาท อํานาจ
หนาท่ี ทรัพยากรและบุคลากรระหวางหนวยราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
และชุมชน โดยกําหนดโครงการและกิจกรรมท่ีมีเปาประสงคสอดคลองหรือเก่ียวเนื่องกัน มีกลุมเปาหมาย
เดียวกัน หรือมีพ้ืนท่ีเปาหมายในเขตเดียวกันหรือเชื่อมโยงกัน และรวมรับผิดชอบในการบริหารแผนงานและ
โครงการ และนําผลการตรวจติดตามและประเมินผลโครงการมาวิเคราะหเพ่ือปรับปรุงการออกแบบโครงการ
รอบถัดไป
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ท้ังนี้ คณะผูวิจัยมีขอเสนอซึ่งแตกตางจากการจัดตั้งคณะกรรมการในรูปแบบเดิมท่ีมักมาจากการแตงตั้ง
คือ คณะกรรมการภาคีหุนสวนยุทธศาสตรนั้นจะมีตําแหนง “หัวหนาคณะทํางาน” ของคณะกรรมการภาคีหุนสวน
เชิงยุทธศาสตรแตละชุด มาจากการเลือกกันเองของหัวหนาสวนราชการในคณะกรรมการแตละชุด เพ่ือปองกัน
ขอติดขัดและใหทุกฝายสามารถรวมมือกันได ผานกระบวนการกลุมและรอยรัดผูแทนท่ีมาจากหลายภาคสวน
มารวมพูดคุยและทํางานรวมกันไดในทางปฏิบัติ โดยมีเงือ่นไขวาจะตองมาจากหัวหนาสวนราชการเทานั้น

(4) คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental management team) เดิมเปน
บทบาทของสํานักงานจังหวัด แตตองรับหลายบทบาทหนาท่ีและมีขอจํากัดดานจํานวนเจาหนาท่ี ขณะเดียวกัน
ก็มิไดทํางานดานยุทธศาสตรโดยเฉพาะ เชน ตองเปนเลขานุการของผูวาราชการจังหวัด งานพิธีการ งานนโยบาย
และอ่ืน ๆ ทําใหงานเชิงยุทธศาสตรทําไดไมเต็มศักยภาพมากนัก คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีการจัดตั้งคณะทํางาน
สนับสนุนการบริหารงานจังหวัด เพ่ือทําหนาท่ีเปนหนวยสนับสนุน (Support) ใหกับคณะกรรมการบริหารงาน
จังหวัดท่ีมีศักยภาพและคณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรท้ัง 4 กลุม บทบาทสําคัญในการสนับสนุนคือ
การสรางระบบฐานขอมูลกลาง (Data warehouse) เพ่ือการสนับสนุนขอมูล

ดังนั้น องคประกอบท่ีสําคัญจะประกอบดวย หัวหนาสวนราชการท่ีตองใหขอมูลท่ีจําเปนตอการจัดทํา
หรือขับเคลื่อนยุทธศาสตร ไดแก ปลัดจังหวัด สํานักงานจังหวัด สํานักงานสถิติจังหวัด สํานักงานคลังจังหวัด
สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด  ผูแทนสํานักงานสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด นายอําเภอเมือง
ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด และปลัดเทศบาลนคร เปนตน คณะกรรมการชุดนี้จะเปนหนวยสนับสนุน
ขอมูลการจัดทําและพัฒนายุทธศาสตร มิใชการจัดประชุม

(5) คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint scrutiny committee) เดิมเปนบทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการ
ตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ (ค.ต.ป.) ของแตละกรม สวนในระดับพ้ืนท่ียังมีคณะกรรมการตรวจสอบ
และประเมินผลภาคราชการจังหวัดและกลุมจังหวัด (อ.ค.ต.ป.จังหวัดและกลุมจังหวัด) ดังนั้น คณะกรรมการ
ตรวจติดตามจะทําหนาที่เชื่อมโยงขอมูลกับกลไกเหลานี้ พรอมกับการทําหนาที่ตรวจสอบและติดตามผล
การดําเนินงานภายใตการตัดสินใจของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ติดตามผลการดําเนิน
แผนงานและโครงการตามแผนการพัฒนาตามเชิงยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีตามรอบปงบประมาณ จัดทํารายงาน
และขอเสนอแนะตอคณะกรรมการบริหาร จัดทํารายงานผลการดําเนินงานประจําป ดําเนินการจัดเวทีรับฟง
ความคิดเห็นจากประชาชนในพ้ืนท่ีและกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี ดําเนินโครงการพัฒนาตามยุทธศาสตรของจังหวัด
และปฏิบัติงานเชื่อมโยงกับกระบวนการดําเนินกิจกรรมของ อ.ค.ต.ป. กลุมจงัหวัด คณะกรรมการตรวจติดตาม
จึงเปนหนวยงานท่ีสรางความพรอมรับผิดชอบ (Accountability) ใหกับกลไกท้ังหมด

คณะกรรมการตรวจติดตามมีองคประกอบสําคัญท่ีมาจากผูแทนสํานักงานจังหวัด ผูแทนสํานักงาน
คลังจังหวัด ผูแทนองคการบริหารสวนจังหวัด ผูแทนคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด (ก.ธ.จ.) ผูแทนสภา
องคการบริหารสวนจังหวัด นายอําเภอท่ีเปนพ้ืนท่ีเปาหมายของโครงการ ผูแทนประชาคมเทศบาลนคร ผูแทน
ประชาคมตําบลในพ้ืนท่ีเปาหมายของโครงการ ผูแทนสถาบันวิชาการ โดยกรรมการเหลานี้จะมุงเนนการทํางาน
เชิงยุทธศาสตรมากยิ่งข้ึน
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ดังนั้น หนวยท่ีทําหนาท่ีในการขับเคลื่อนงานท่ีสําคัญท่ีสุดคือ คณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร
4 กลุม โดยจะทําหนาท่ีดึงขอมูลเชิงพ้ืนท่ีมาใชกําหนดตําแหนง (Position) และคิดยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี
ขณะเดียวกัน การจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของหนวยงาน (Function) จะไมมีการเปลี่ยนแปลง แตคณะกรรมการ
ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร 4 กลุม จะทําใหเห็นวาการทํางานตามภารกิจของแตละหนวยงาน ไดสงผลใหเกิด
การเก้ือกูลและสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดหรือไม อยางไร มากนอยเพียงใด สําหรับการติดตาม
ตรวจสอบหรือประเมินวาแตละหนวยงานมีการจัดทําแผนงบประมาณตามภารกิจอยางไรเปนบทบาทของ
คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ซึ่งเปนหนวยสนับสนุนดานขอมูล

5) การเสริมสรางขีดสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัดในการเปนผูขับเคลื่อนกระบวนการบริหาร
กิจการบานเมืองเชิงพื้นท่ี (Territorial governance)
การแตงตั้งผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพควรมีที่มาแตกตางจากจังหวัดทั่วไป กลาวคือ จังหวัดนี้

เปนจังหวัดของรัฐบาล ตัวแทนของรัฐบาลจะตองมีคุณสมบัติพิเศษท่ีสอดรับกับการพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะ เชน
จังหวัดระยอง แตมิไดหมายถึงไมใหมีท่ีมาจากกระทรวงมหาดไทย หากแตกระบวนการแตงตั้งผูวาราชการ
จังหวัดที่มีศักยภาพนั้นจะตองมิใชกระบวนการปกติ แตใหอํานาจแกคณะรัฐมนตรีคัดเลือกและแตงตั้ง
สวนคุณสมบัติของผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตองสามารถทําหนาท่ีประสานงานเครือขายได มีความตอเนื่อง
อยูประจําอยางนอย 3 ป และมีการประเมินขีดสมรรถนะ มีกระบวนการสรรหาและประเมินผล รวมถึงระบบจูงใจ
พิเศษแตกตางจากผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดอ่ืน ๆ

6) การเพิ่มขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัดในจังหวัดท่ีมีศักยภาพในการเปนหนวยสนับสนุน
กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี และทําหนาท่ีผูจัดการเครือขาย (Network manager)
เดิมบทบาทสําคัญอยูท่ีสํานักงานจังหวัด แตขอจํากัดตาง ๆ ดังท่ีไดกลาวมาแลว สงผลใหสํานักงานจังหวัด

ทํางานไดไมเต็มศักยภาพเทาที่ควร คณะผูวิจัยจึงเสนอใหสํานักงานจังหวัดทําหนาที่เปนหนวยสนับสนุนหลัก
ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร โดยมุงพัฒนากลไกและยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดตามคณะกรรมการภาคี
หุนสวนเชิงยุทธศาสตรแตละกลุม/ประเด็น พรอมท้ังสามารถใชประโยชนทรัพยากรบุคคลรวมกันได รวมท้ัง
จัดตั้ง “กลุมงาน” ภายใน กําหนดใหมีบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญ สอดคลองกับศักยภาพของแตละจังหวัด
เชน กลุมงานดานนิเทศสัมพันธ เชน อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ตองการฝายวิเทศสัมพันธ รวมท้ังการพัฒนา
และสนับสนุนระบบคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัด (Data warehouse)

7) การปรับรูปแบบกลไกการบริหารงานในระดับอําเภอ (Sub-regional arrangement) ใหเอ้ือ
ตอการดําเนินงานของสวนราชการประจําจังหวัด และสอดคลองกับลักษณะพิเศษของพื้นท่ี
คณะผูวิจัยพบวา ลักษณะอําเภอในหลายจังหวัดมีความแตกตางกัน โดยโครงสรางอําเภอปจจุบัน

ไมสอดรับกับความเปนจริง แตสิ่งท่ีนาสนใจพบวา สวนราชการจํานวนหนึ่งไดตอบสนองเชิงพ้ืนท่ีโดยไม
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เก่ียวของกับกลไกการแบงสวนราชการประจําอําเภอเลย ท้ังในรูปแบบหนวยบริการเฉพาะจุด (Mobile)
เนื่องจากบางอําเภอมีประชากรหรือผูรับบริการเปนจํานวนมาก บางหนวยงานมีการจัดตั้งรูปแบบของสาขา
ท่ีไมข้ึนกับสํานักงานอําเภอ ซึ่งใหบริการระดับอําเภอหรือกลุมอําเภอ

คณะผูวิจัยจึงเสนอวา ในพ้ืนท่ีอําเภอขนาดใหญท่ีเปนจุดศูนยกลางเชื่อมโยงการคมนาคมและโลจิสติกส
ระหวางจังหวัด ระหวางภาค หรือระหวางประเทศ เขตพัฒนาอุตสาหกรรม เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
ศูนยกลางของเขตพัฒนาการทองเท่ียว อําเภอศูนยกลางเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และบริการภาครัฐ
ระหวางอําเภอรายรอบซึ่งแมจะอยูคนละจังหวัดกัน (Growth hub) ควรมีการจัดตั้งหนวยงานระดับอําเภอ
ในรูปแบบ “สํานักงานสาขา” อยางเปนทางการ โดยอาศัยเกณฑปริมาณงานและกลุมผูรับบริการในพ้ืนท่ีและ
จากพ้ืนท่ีขางเคียง รวมท้ังพัฒนาสํานักงานอําเภอใหเปนสถานท่ีใหบริการภาครัฐจุดเดียว (Single point of
contact) สําหรับภาคธุรกิจและกลุมผูรับบริการของหนวยงานภายใตกระทรวงตาง ๆ เหตุผลของการออกแบบ
คือ คณะผูวิจัยไมตองการใหการจัดหนวยบริการตองไปอิงกับที่วาการอําเภอ เนื่องจากไมสัมพันธกับพลวัต
ของสภาพชุมชนไทย แตมองอําเภอในฐานะจุดใหบริการประชาชน โดยใชหนวยอําเภอในกรณีของอําเภอ
ขนาดใหญ เชน อําเภอชุมแพและอําเภอบานไผ จังหวัดขอนแกน  อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ท้ังนี้ คณะผูวิจัย
เห็นวา การจัดโครงสรางสวนราชการประจําอําเภอในฐานะจุดใหบริการควรพิจารณาจากความถ่ี จํานวนประชากร
หรือความตองการการบริการบางอยางมากเปนพิเศษ คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีสํานักงานสาขาโดยใหมี
ความเชื่อมโยงกับนายอําเภอในพ้ืนท่ีดวย

8) การมีปจจัยเกื้อหนุนและมาตรการทางการคลังเปนกรณีพิเศษสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
ปจจัยตาง ๆ ประกอบดวย ปจจัยเก้ือหนุนในทางการคลัง โดยกําหนดเงื่อนไขสําหรับการจัดสรร

งบประมาณดานการพัฒนาจังหวัดที่มีศักยภาพ เพื่อเปนแรงจูงใจกระตุนใหหนวยราชการในระดับภูมิภาค
เกิดการประสานความรวมมือกัน (Fiscal incentives) เพ่ือสรางแรงจูงใจและแรงกระตุนใหหนวยราชการเกิด
การประสานงานและรวมมือกัน โดยมีการกําหนดกรอบวงเงินงบประมาณที่ชัดเจนวางบประมาณใดที่มี
การเสนอขอเขามาและสัมพันธกับศักยภาพเชิงพ้ืนท่ี จะตองไดรับการพิจารณาเปนพิเศษ นอกจากนี้ ควรมี
การจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการสรางความเติบโตของภูมิภาค (Regional growth fund) เพ่ือให
รัฐบาลสามารถอุดหนุนโครงการภายใตยุทธศาสตรจังหวัดท่ีมีศักยภาพไดอยางตอเนื่อง ตลอดจนเปดใหหนวย
ราชการในสวนภูมิภาคสามารถรวมกันจัดทําโครงการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีเพ่ือเสนอขอรับการจัดสรรงบประมาณ
ดังกลาวจากรัฐบาลได โดยโครงการใดท่ีมีความสัมพันธกับหลากหลายหนวยงาน เชน การพัฒนาการคมนาคม
เชิงพ้ืนท่ีมีองคการบริหารสวนจังหวัดพ้ืนท่ีหนึ่ง จังหวัดมีพ้ืนท่ีการพัฒนาอีกพ้ืนท่ีหนึ่ง และแขวงการทางหลวง
ในพ้ืนท่ีเห็นพองกันวาควรมีการเสนองบประมาณรวมกันจากท้ังสามหนวยงาน เพ่ือพัฒนาโครงการดังกลาวนี้
รวมกัน เปนตน อีกท้ังหนวยราชการท่ีเปนภาคีความรวมมือภายใตโครงการภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีตองรวม
สมทบงบประมาณของหนวยงานตนเองบางสวน (Co-financed project)
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9) การพัฒนากลไกและระบบการติดตามและประเมินผลการบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพข้ึนโดยเฉพาะ
ตามท่ีไดกลาวไวกอนหนานี้แลววา หากจะมีการจัดตั้งคณะกรรมการติดตามและประเมินผล ตองพัฒนา

ระบบติดตามและประเมินผลของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยอาศัยฐานของกลไกคณะอนุกรรมการตรวจสอบและ
ประเมินผลภาคราชการกลุมจังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด) ที่มีอยูในปจจุบันอยางเชื่อมโยงเปนระบบ และ
การจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัด (ค.ต.ป. ประจําจังหวัด) เพ่ือเปนกลไก
บูรณาการระบบการตรวจสอบและประเมินผลภายใตอํานาจหนาท่ีและเครื่องมือของหนวยงานตาง ๆ  เขาดวยกัน
มุงเนนการตรวจสอบกรณีพิเศษ ครอบคลุมท้ังมิติกระบวนการ ผลผลิต และผลลัพธของโครงการตามแผนงาน
ภายใตกรอบยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี อีกท้ังมุงเนนการตรวจสอบติดตามนโยบายของรัฐบาลหรือโครงการสําคัญในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีมีศักยภาพซึ่งสงผลกระทบตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ

8.1.4 ขอพึงพิจารณา
สําหรับขอพึงพิจารณาเก่ียวกับผลการศึกษาในท่ีนี้ คณะผูวิจัยมิไดละเลยขอเสนอของภาครัฐท่ีมีอยู

หลายประการของสํานักงาน ก.พ.ร. และรัฐบาล เรื่องเกณฑการจัดตั้งหนวยงานในเชิงพ้ืนท่ี แตอยากชี้แจงวา
คณะผูวิจัยมิไดเสนอใหมีการปรับรื้อโครงสรางขนาดใหญ แตจะใชโครงสรางเดิมท่ีมีอยูทํางานรวมกันในทิศทาง
ใหม ๆ เชน การจัดวางหลักเกณฑการจัดตั้งสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค การทบทวนและปรับเปลี่ยนการจัดแบง
ภาค/เขตของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคนั้น ๆ ใหมีความสอดคลองกัน หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
ของกระทรวง ทบวง กรม ใหมีสวนราชการประจําจังหวัดท่ีเปนผูแทนกระทรวงเพียงสวนราชการเดียว (One roof)
รวมท้ังการจัดทําแผนพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภาครวม 6 ภาค โดยรวม เปนการออกแบบกลไกโดยอิงกับโครงสราง
เดิมใหมากท่ีสุด

8.2 ความเห็นของผูทรงคุณวุฒิตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ี
จังหวัดท่ีเหมาะสม

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงาน
ในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม มีผูทรงคุณวุฒิเขารวมใหความเห็นตอผลการศึกษาและขอเสนอแนะเพ่ิมเติมจํานวน
2 คน ไดแก รองศาสตราจารย ดร. ตระกูล มีชัย อาจารยประจําภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และรองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย คณบดีคณะรัฐศาสตรและอาจารย
ประจําสาขาวิชาการเมืองการปกครอง คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร สรุปประเด็นไดดังนี้
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1) ความเห็นตอการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัดโดยภาพรวม สามารถ
สรุปประเด็นไดดังตอไปนี้

• การศึกษาเก่ียวกับการปรับปรุงและพัฒนากลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น มิใชเรื่องใหม
หากแตในแวดวงราชการและวิชาการตางก็มีการศึกษาวิจัยและมีขอเสนอตาง ๆ ออกมาอยางตอเนื่อง
ตลอดหลายสิบปท่ีผานมา แตมิไดถูกผลักดันสูการปฏิบัติเชิงรูปธรรม ยกเวนในบางประเด็นท่ีมีสภาพ
ปญหาเกิดขึ้นแตเปนเพียงประเด็นเล็กนอยเทานั้น สําหรับปจจัยที่ทําใหเกิดขอจํากัดในการนํา
ผลการศึกษาไปใชนั้นมีหลายประการท่ีทําใหทายท่ีสุดแลว ขอเสนอท่ีไดจากการศึกษาไมอาจเกิดข้ึน
ไดจริงในทางปฏิบัติ

• การปฏิรูปหรือปรับปรุงระบบบริหารราชการแผนดินในสวนภูมิภาคมีกฎหมายท่ีเก่ียวของและ
สลับซับซอนเก่ียวพันกับอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของแตละหนวยงานหลายฉบับ ท้ังพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ทองท่ี พ.ศ. 2457 และกฎหมายท่ีเก่ียวของเฉพาะของกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งกําหนดสาระสําคัญ
เก่ียวกับการจัดวางโครงสราง ระบบการบริหารงาน กลไกการตัดสินใจ และระบบการมอบอํานาจ
ของหนวยงานระดับกระทรวง ทบวง กรม รวมท้ังบอยครั้งท่ีรางกฎหมายหรือขอเสนอตาง ๆ เหลานี้
มีหนวยงานทางกฎหมาย อาทิ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโตแยงหรือเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญ
เปนตน

• ขอจํากัดอันเกิดข้ึนจากผูมีอํานาจตัดสินใจท่ีอาจไมเห็นดวยหรือเห็นดวย แตไมเปลี่ยนแปลงตาม
สาระสําคัญท้ังหมด รวมท้ังไมผลักดันเขาสูเวทีนโยบายทางการเมืองอยางเปนรูปธรรม ซึ่งการเปลี่ยนแปลง
ท่ีผานมาจําเปนตองอาศัยปจจัยทางการเมืองและบริบทแวดลอมเชิงสถาบัน (Institutional context)
ท่ีเอ้ืออํานวยจึงจะประสบความสําเร็จ

• วัฒนธรรมของระบบราชการไทยท่ีมีความสัมพันธแบบไมเปนทางการของบุคคลซอนทับกับระบบ
ราชการและกลไกการบริหารงานท่ีเปนทางการฝงรากลึกมาอยางยาวนาน กลาวคือ การเสนอเก่ียวกับ
การเปลี่ยนแปลงโครงสรางและกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบใหม ๆ ท่ีมีการผลักดัน
โดยบุคลากรในระบบราชการ ตองเผชิญกับแรงเสียดทานของเครือขายเชิงอุปถัมภ ซึ่งเปนการรวมกลุมกัน
ตอตานการเปลี่ยนท่ีอาจนําไปสูการสูญเสียประโยชนอยางใดอยางหนึ่ง ทําใหการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐ ไมสามารถนําระบบคุณธรรม (Merit system) และการจัดวางตําแหนงเชิงบริหารตามสมรรถนะ
หรือความรูความสามารถเกิดข้ึนไดจริงอยางเปนรูปธรรม

• ในอดีตเคยมีการจัดสรรงบประมาณสําหรับการพัฒนาจังหวัด แตมีการนํางบประมาณไปใชผิด
วัตถุประสงค เชน การกอสรางสนามเทนนิส การดําเนินโครงการพัฒนาในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ
ซึ่งเปนปญหาท่ีข้ึนอยูกับกลไกการบริหารราชการในจังหวัดและยังไมเคยไดรับการแกไข เพราะฉะนั้น
แมคณะผูวิจัยจะมีขอเสนอท่ีดีเพียงใด แตหากไมมีการปรับปรุงในเชิงโครงสรางเลยก็จะไมสงผล
ตอประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ เชน ระบบการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดโดยมติคณะรัฐมนตรี
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แมจะมีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2550 แตมิไดมีผลในเชิงปฏิบัติมากนัก แมวา
สํานักงาน ก.พ.ร. ไดทบทวนขอจํากัดตาง ๆ แลวก็ตาม แตการมอบอํานาจก็ยังไมเกิดข้ึนอยางเต็มท่ี

• คณะกรรมการหลักท่ีเ ก่ียวของกับการขับเคลื่อนเชิงยุทธศาสตรหรือแผนพัฒนาจังหวัดคือ
คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) และคณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) คณะกรรมการท้ังสองชุดไมสามารถยกเลิกไดหรือยกเลิกไดยาก แตปญหา
ที่ผานมาพบวา องคประกอบภายในของคณะกรรมการท้ังสองชุดมีจํานวนมากเกินไป โดยเฉพาะ ก.บ.จ.
บางจังหวัดมีองคประกอบมากกวา 100 คน มาจากหนวยงานและภาคสวนตาง ๆ จึงควรตัดผูแทน
ของหนวยงานท่ีไมเก่ียวของออกไป เพ่ือใหการประชุมและการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดเกิด
ประสิทธิผลในทางปฏิบัติมากยิ่งข้ึน

• ปจจุบันรัฐบาลมีนโยบายปรับเปลี่ยนทิศทางการจัดกลุมจังหวัดใหมใหเปนการรวมกลุมในรูปแบบภาค
หากมีการกําหนดใหการแบงเขตภาคชัดเจนแลว อาจจะกําหนดใหมีตําแหนง “รัฐมนตรีประจําภาค”
ท่ีไดรับการแตงตั้งจากนายกรัฐมนตรี ทําหนาท่ีกํากับดูแลการทํางานของผูวาราชการจังหวัดภายใน
ภาคนั้น ๆ พรอมท้ังรวมจัดทําแผนยุทธศาสตร แผนงานและงบประมาณของภาคนําเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือขอรับการอนุมัติโดยตรง และมีการรายงานผลการปฏิบัติราชการและการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรใหกับคณะรัฐมนตรีรับทราบตามหวงเวลาท่ีกําหนด การทําเชนนี้จะสงผลใหการทํางานเกิด
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยเฉพาะในแงการกํากับดูแลของรัฐบาลตอภาคและจังหวัดเกิดข้ึนโดยตรง
รวมท้ังเกิดประสิทธิภาพการจัดสรรงบประมาณมากยิ่งข้ึน เนื่องจากงบประมาณท่ีเสนอโดยรัฐมนตรี
ประจําภาคจะนําเขาสูการพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรีโดยตรงและถือเปนท่ีสิ้นสุด กระบวนการ
งบประมาณจะรวดเร็วและกระชับยิ่งข้ึน

2) ความเห็นตอขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ี
จังหวัด สามารถสรุปประเด็นไดดังนี้

การพิจารณาเลือกจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• การพิจารณาวาจังหวัดใดจังหวัดหนึ่งเปนจังหวัดที่มีศักยภาพที่โดดเดนเพียงดานเดียว อาจนําไปสู

การจัดวางโครงสรางและระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีไมตอบสนองการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรวม
ท้ังหมด เนื่องจากแตละจังหวัดอาจมีความซอนทับของสภาพภูมิสังคมและมิติการพัฒนาอ่ืน ๆ ท่ีแตกตางกัน
เชน จังหวัดตาก แมวามีพ้ืนท่ีอุตสาหกรรมและการคาชายแดนอยูท่ีอําเภอแมสอด แตในอําเภออ่ืน ๆ
ของจังหวัดตากยังมีภาคเกษตรกรรมท่ีลาหลังและรอการพัฒนา จังหวัดเชียงใหมและจังหวัดขอนแกน
ในฐานะเมืองศูนยกลางของภูมิภาค แตก็ยังเปนศูนยกลางทางวัฒนธรรมและการทองเท่ียวไปพรอมกัน
ดวย เปนตน
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คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• องคประกอบของคณะกรรมการท่ีเหมาะสมไมควรจะมีจํานวนมากกวา 15 คน เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพ

ในการประชุมและตัดสินใจ โดยมีองคประกอบท่ีมาจากสวนราชการท่ีเก่ียวของโดยตรงกับยุทธศาสตร
การพัฒนามากท่ีสุด และอีกสวนหนึ่งมาจากบุคคลภายนอก 3-4 คน หรือก่ึงหนึ่งแลวแตกรณี ไดแก
ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ภาควิชาการ และผูแทนจากสวนกลางท่ีเก่ียวของหรือมีความสัมพันธ
กับการพัฒนาโดยตรงเทานั้น เชน ผูแทนของการนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย คณะกรรมการนโยบาย
การพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนตน ท่ีสําคัญ
จะตองมีองคการบริหารสวนจังหวัดเขามาเปนสวนหนึ่งในคณะกรรมการดวย เนื่องจากเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีพ้ืนท่ีครอบคลุมท้ังจังหวัดและมีศักยภาพดานงบประมาณมากกวาองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ัวไป รวมถึงภาคธุรกิจหลัก (Core business) หรือผูประกอบการผลผลิตชั้นนํา
ของจังหวดั (Product champion)

• บุคลากรท่ีมาจากสวนราชการท่ีจะเขามาเปนสวนหนึ่งในคณะกรรมการ อาจมาตามสายงานปกติ แตเปด
โอกาสใหหัวหนาสวนราชการหรือผูอํานวยการสํานักงานในราชการบริหารสวนกลางท่ีมีความเชี่ยวชาญ
เขามาดํารงตําแหนงเปนระยะเวลา 4 ป โดยใหถือวาตําแหนงนี้มิไดเก่ียวของกับเสนทางความกาวหนา
ในเสนทางอาชีพ (Career path) แตใหมีลักษณะคลายผูบริหารองคการมหาชน กลาวคือ มีคาตอบแทน
พิเศษใหและการรับรองประวัติการทํางานหรือราชการทวีคูณเพ่ิมเติม และมีการรองรับสําหรับการข้ึนสู
ตําแหนงอ่ืน ๆ ได

• หากมีการถายโอนอํานาจไปยังระดับอําเภอและองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะสงผลใหโครงสราง
ของจังหวัดเปนทีมยุทธศาสตรไดอยางแทจริง แตคณะกรรมการตาง ๆ จําเปนตองมีฐานอํานาจ
ทางกฎหมายรองรับ เพราะกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนหรือการตัดสินใจตาง ๆ ทําใหเกิดรูปแบบองคกรการตัดสินใจ
เชิงการบริหารจะตองเกิดผลในทางปฏิบัติ หรือเปนการกระทําทางปกครองท่ีมีผลผูกพันการปฏิบัติของ
ท้ัง ผูออกคําสั่งและผูปฏิบัติตามท้ังสิ้น

• โครงสรางของคณะกรรมการจังหวัดท่ีมีศักยภาพไมจําเปนตองใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งรองผูวา
ราชการจังหวัดทําหนาท่ีเปนประธาน แตอาจเปนบุคคลอ่ืนท่ีมีความเหมาะสม เชน ประธานสภา
อุตสาหกรรมจังหวัดหรือประธานหอการคาจังหวัดก็ได แตอาจมีขอพึงระวังเรื่องผลประโยชนทับซอน
ซึ่งจําเปนจะตองพิจารณาเงื่อนไขอีกชั้นหนึ่ง

• คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานคน
(People) ควรใหเปนกลไกคณะทํางานระดับอําเภอ ในขณะท่ีคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร
ดานธุรกิจควรเปนกลไกคณะทํางานระดับจังหวัด มุงเนนการทํางานระดับกวางและมุงเนนการพัฒนา
โครงการขนาดใหญ สําหรับคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานกฎหมายและการรักษาความสงบ
เรียบรอยนั้น ยังคงเปนบทบาทของจังหวัดเปนแกนหลัก
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• หลักเกณฑท่ีสําคัญสําหรับผูท่ีจะมาเขารวมในคณะทํางานแตละชุด ควรใชรูปแบบการสรางเครือขาย
อาศัยความรวมมือสมัครใจ (Voluntary corporation) และมีความหลากหลาย (Diversity) เพ่ือใหได
องคประกอบคณะทํางานท่ีมาเขารวม มาจากผูท่ีมีความตั้งใจและมุงม่ันอยางแทจริง ซึ่งจะสงผลให
การประชุมและทํางานรวมกันเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด

การจัดสรรงบประมาณสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• จังหวัดที่มีลักษณะเฉพาะหรือจังหวัดที่มีศักยภาพจําเปนตองมีการออกแบบจัดสรรงบประมาณ

ในลักษณะที่แยกตางหากออกมาจากจังหวัดทั่วไป เพราะตองสอดรับกับระบบการประเมินผล
การปฏิบัติงานขับเคลื่อนยุทธศาสตรและควรมีจํานวนเม็ดเงินมากเปนพิเศษ เชน ระดับพันลานหรือ
หม่ืนลาน เพราะตองนําเงินไปพัฒนาพ้ืนท่ีในฐานะกลไกขับเคลื่อนการเติบโตของประเทศโดยรวม
(Growth engine) มิใชเปนเพียงการพัฒนาจังหวัดหนึ่ง ๆ เทานั้น ซึ่งสะทอนถึงความสัมพันธระหวาง
จํานวนเงินงบประมาณกับผลลัพธจากการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรในพ้ืนท่ีพิเศษอยางมีนยัสําคัญ

• หากผูวาราชการจังหวัดสามารถขับเคลื่อนงานตามแผนยุทธศาสตรครบ 2 ป ผลปรากฏวาไมเปนไป
ตามเปาหมาย ใหมีการกําหนดเงื่อนไขวาจะตองตัดงบประมาณสวนหนึ่ง แตหากประสบความสําเร็จ
รัฐบาลอาจจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการพัฒนาพ้ืนท่ีและสรางแรงจูงใจ
แกผูปฏิบัติงาน แตท้ังนี้ตองพิจารณาตามความเหมาะสมเปนสําคัญ

ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• การจัดวางระบบการสรรหา (Recruitment system) ในรูปแบบท่ีเปนทางการ เพ่ือใหบุคคลท่ีจะเขามา

ดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพ ซึ่งจะตองมีการกําหนดคุณสมบัติ
เชิงสมรรถนะและศักยภาพท่ีเหมาะสมและเพียงพอตอการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพเฉพาะดานเหลานี้
โดยระบบการสรรหาดังกลาวตองมีความโปรงใส มีการเปดใหแสดงวิสัยทัศน และมีกลไกการพิจารณา
ภายใตหลักเกณฑท่ีชัดเจนบนพ้ืนฐานของระบบคุณธรรม (Merit system)

• การเพ่ิมอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยใหมีการทบทวนอํานาจหนาท่ี
การบังคับบัญชาสวนราชการบริหารสวนกลางที่ตั้งอยูในภูมิภาค ใหถายโอนอํานาจการอนุมัติและ
การอนุญาต รวมท้ังอํานาจเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
จากอธิบดีกรมหรือผูมีอํานาจในราชการบริหารสวนกลางมาใหกับผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพ เพ่ือใหมีอํานาจการบังคับบัญชาหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค ควบคูกับ
อํานาจการบังคับบัญชาหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีมีอยูเดิม ซึ่งจะทําใหการสั่งการใหสวนราชการ
ทุกหนวยงานในจังหวัดสามารถตอบสนองการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลตามยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี
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• การเพ่ิมวาระการดํารงตําแหนงของผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยกําหนดระยะเวลา
ใหผูวาราชการจังหวัดท่ีผานระบบการสรรหาและแตงตั้งแลวมาปฏิบัติหนาท่ีขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัดวาระ 4 ป โดยกําหนดเงื่อนไขหามมิใหฝายการเมืองเขามาเปลี่ยนแปลงในระหวาง
การดํารงตําแหนง เพ่ือทําใหการขับเคลื่อนงานยุทธศาสตรเกิดความตอเนื่อง

• การเพ่ิมอํานาจพิเศษใหผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยสามารถพิจารณาเลือกบุคคล
ท่ีจะมาดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัดตามจํานวนท่ีกําหนด เพ่ือมารวมปฏิบัติหนาท่ีตามกรอบการ
ทํางาน 4 ป แตใหรองผูวาราชการจังหวัดสามารถขอลาออกไดในระหวางดํารงตําแหนง รวมท้ังใหอํานาจ
ผูวาราชการจังหวัดสามารถเปลี่ยนแปลงได ท้ังนี้ กอนการปฏิบัติหนาท่ีของรองผูวาราชการจังหวัด
จะตองมีการจัดทําขอตกลงตามยุทธศาสตรของจังหวัด

• ระบบจูงใจและการประเมินผลการปฏิบัติงานของผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพจะตองมี
ระบบคาตอบแทนท่ีจูงใจเปนพิเศษ (Special incentive system) ท่ีแตกตางไปจากจังหวัดท่ัวไป
เนื่องจากถือวาเปนผูมีความรูความสามารถและมีภาระรับผิดชอบสูงกวาจังหวัดท่ัวไป อีกท้ังเพ่ือเปนขวัญ
กําลังใจในการทํางาน ในขณะเดียวกัน ควรกําหนดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติราชการและการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาตามท่ีไดตกลงกันไวแบงออกเปน 2 รอบ รอบละ 2 ป เม่ือถึงกําหนดการประเมิน
จะตองรายงานและตรวจสอบติดตามผลการปฏิบัติงานใหกับรัฐมนตรีประจําภาคและคณะรัฐมนตรี
รับทราบ เพ่ือกระตุนการทํางานและสรางการเปลี่ยนแปลงใหเกิดข้ึนอยางเปนรูปธรรม ท้ังนี้ หากผล
การประเมินพบวา ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรไดตามเปาหมาย
ท่ีกําหนด ใหดํารงตําแหนงจนครบวาระ 4 ป แตหากไมไดตามเปาหมายหรือมีขอทักทวงจํานวนมาก ใหมี
เงื่อนไขอ่ืน ๆ เชน การตัดลดงบประมาณ เปนตน

• ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพจะมีความแตกตางจากผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
(CEO) เนื่องจากรูปแบบใหมนี้จะชวยปดชองวางการบังคับบัญชาหรือการขับเคลื่อนงานในรูปแบบเดิม
ท่ีทําไดไมครอบคลุม หรือไมสามารถสรางการมีสวนรวมท้ังสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน บนฐาน
ของความสัมพันธเชิงอํานาจแบบเดิม แตผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพจะปรับเปลี่ยน
บทบาทการทํางานเปนผูบริหารยุทธศาสตร มีอํานาจพิเศษเพ่ิมเติมในการบังคับบัญชาหรือขอความรวมมือ
จากหนวยงานตาง ๆ รวมท้ังมีการทํางานภายใตพ้ืนฐานความเปนหุนสวน (Partner) กับภาคสวนอ่ืน ๆ
มากยิ่งข้ึน

สํานักงานจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• ในปจจุบันระบบฐานขอมูล (Data warehouse) ยังคงมีลักษณะเปนชุดขอมูลท่ีเปนลักษณะเดียวกัน

ท้ังประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลจากสํานักงานสถิติจังหวัดท่ีมีการออกแบบชุดขอมูลและการเก็บ
ขอมูลท่ีถูกกําหนดข้ึนโดยสํานักงานสถิติแหงชาติ แมวาจะเปนประโยชนในการวางแผนขอมูล
ระดับชาติ แตในการบริหารและกําหนดแผนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีจําเปนตองมีชุดขอมูลท่ีมีลักษณะเฉพาะ
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สอดคลองกับสภาพพื้นที่ ทั้งประเด็นปญหา ปจจัยดานฐานทรัพยากร และขอมูลเชิงยุทธศาสตร
การพัฒนาระบบคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัด (Data warehouse) สําหรับใชในการออกแบบ
และบริหารงานเชิงยุทธศาสตรของพ้ืนท่ีท่ีควรมีลักษณะเฉพาะ (Specific data base) มากกวาชุดขอมูล
ท่ีมีลักษณะท่ัวไป (General data base) เหมือนจังหวัดอ่ืน ๆ แตในท่ีนี้ มิไดหมายถึงใหมีการยกเลิก
การเก็บรวบรวมขอมูลท่ัวไป แตในการทํางานจะตองใชฐานขอมูลท่ีมีลักษณะเฉพาะเปนหลัก

สวนราชการประจําจังหวัด
• หากตองการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงดวยการบริหารราชการภายในจังหวัดใหสัมฤทธิ์ผลเชิง

ยุทธศาสตรหรือแผนพัฒนาจังหวัดไดนั้น ตองมีการปรับเปลี่ยนบทบาทของจังหวัดและสวนราชการ
ประจําจังหวัดใหทําหนาท่ีเปนหนวยงานหลักเฉพาะงานยุทธศาสตรเทานั้น โดยใหฝายการเมืองหรือ
รัฐบาลเปนผูรับผิดชอบการติดตามตรวจสอบการทํางานของจังหวัดเหลานี้โดยตรง

• ควรมีการทบทวนวาสวนราชการประจําจังหวัดหนวยงานใดบางท่ีมีความจําเปนหรือไมมีความจําเปน
หากมีความจําเปนใหคงอยูตอไป และยุบหนวยงานท่ีไมมีความจําเปนออก เพ่ือมิใหการบริหารงาน
จังหวัดเกิดการทํางานในลักษณะท่ีซับซอนจนเกินไป ซึ่งผลท่ีเกิดข้ึนอาจแตกตางกันออกไปในแตละ
จังหวัด กอใหเกิดรูปแบบโครงสรางแบบอสมมาตร

นายอําเภอและสวนราชการประจําอําเภอ
• การเพ่ิมอํานาจใหนายอําเภอสามารถกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกประเภทได เพ่ือสราง

เอกภาพการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี และประสานแผนงานอําเภอกับแผนงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ใหสอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัดและประเด็นยุทธศาสตรได

• ควรทบทวนวาปจจุบันอําเภอมีและไมมีภารกิจใดบาง และตองแบงบทบาทหนาท่ีแยกกับจังหวัดและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหชัดเจน โดยอําเภอตองไดรับการถายโอนอํานาจหนาท่ีและบุคลากรจาก
สวนราชการในระดับจังหวัดท่ีผันตัวไปเปนหนวยงานเชิงยุทธศาสตร แตท้ังนี้จะตองมีการปรับปรุง
แกไขกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการปกครองทองท่ี พ.ศ. 2457 เพ่ือกําหนดแนวทาง
ใหอําเภอเปลี่ยนบทบาทสูการบริหารราชการอําเภอแนวใหม และอยูภายใตเงื่อนไขท่ีตองถายโอน
ภารกิจของสวนราชการระดับจังหวัดมอบใหอําเภอท้ังหมด

• การจัดตั้งสํานักงานสาขา/อําเภอ โดยการถายโอนบทบาทและบุคลากรจากสวนราชการในจังหวัดมา
ปฏิบัติหนาท่ีในหนวยบริการระดับอําเภอหรือสํานักงานสาขา โดยสวนราชการประจําอําเภอท่ีจัดตั้ง
ข้ึนใหมนีไ้มจําเปนจะตองมีครบทุกหนวยงานในทุกอําเภอ แตใหพิจารณาจากขนาดของปริมาณงานให
สอดคลองและสัมพันธกับความตองการของพ้ืนท่ีเปนหลัก ตลอดจนสงเสริมใหบุคลากรของสวน
ราชการประจําอําเภอ สามารถออกใหบริการหรือปฏิบัติหนาท่ีในอําเภออ่ืน ๆ ภายในจังหวัดได เพ่ือ
ไมใหมีอัตรากําลังปฏิบัติหนาท่ีระดับอําเภอท่ีมากจนเกินไป เชน ปศุสัตวอําเภอ สามารถออกใหบริการ
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ในพ้ืนท่ีหลายอําเภอได ท้ังนี้ แนวทางการจัดโครงสรางสวนราชการระดับอําเภอและการบริหารงาน
ราชการระดับอําเภอไมจําเปนตองมีรูปแบบเดียวกันท้ังหมดก็ได

• เม่ือตัดภารกิจหรืองานหลักของสวนราชการระดับจังหวัดและใหสวนราชการระดับอําเภอเปนผูจัด
ดําเนินการ นายอําเภอและสํานักงานอําเภอจะตองเปนหนวยงานในการประสานงานและจัดทํา
แผนงานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีอําเภอดวย

• ผูแทนสวนราชการประจําอําเภอจะตองเขามารวมขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัดในฐานะ
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานคน
(People) เนื่องจากมีความสัมพันธใกลชิดเละรับรูรับทราบปญหาของประชาชนมากกวาระดับจังหวัด
แตใหทํางานภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ผลท่ีเกิดข้ึนจาก
แนวทางดังกลาวนี้ ทําใหหัวใจสําคัญของการขับเคลื่อนภารกิจท้ังในเชิงบทบาทหนาท่ี (Function)
และการทํางานเชิงยุทธศาสตรของจังหวัดมาอยูที่สวนราชการระดับอําเภอแทน และทําใหเกิด
การทํางานท่ีสอดรับกับทิศทางการพัฒนาของจังหวัดไปพรอมกันได

องคกรปกครองสวนทองถิ่น
• การกําหนดบทบาทของนายกองคการบริหารสวนจังหวัดในฐานะผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ระดับบน ซึ่งมีพ้ืนท่ีครอบคลุมท้ังจังหวัดและมีงบประมาณมากกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลาง
ใหรวมเปนสวนหนึ่งของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ควบคูกับจังหวัด เพราะองคการ
บริหารสวนจังหวัดมีความเขาใจเชิงพ้ืนท่ีและสามารถจัดสรรทรัพยากรเพ่ือสนับสนุนการทํางานรวมกับ
หนวยงานอ่ืน ๆ ได ขณะเดียวกันเพ่ือใหยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนา
องคการบริหารสวนจังหวัด

• การปรับเปลี่ยนความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับอําเภอ องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินระดับลางทุกประเภทควรอยูภายใตการกํากับดูแลของนายอําเภอในทองท่ีนั้น ๆ เพ่ือให
นายอําเภอสามารถประสานแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนาอําเภอ และแผนพัฒนาทองถิ่น ใหมี
ความสอดคลองเปนไปในทิศทางเดียวกัน ลดความซ้ําซอนและความสับสนในการจัดทําและเสนอโครงการ
และเพ่ิมเอกภาพการพัฒนาในพ้ืนท่ีอําเภอยิ่งข้ึน

• การจัดทําระบบกองทุนรวมลงทุน (Matching fund) โดยเพ่ิมอํานาจใหอํานาจผูวาราชการจังหวัด
สําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพสามารถกํากับดูแลใหผูบริหารทองถ่ินทุกแหงรวมจัดสรรงบประมาณ
สนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดได และมีการออกกฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท่ีตองจัดทําโครงการและกิจกรรมตามยุทธศาสตรจังหวัดเปนสัดสวนรอยละ ผานการตั้งงบประมาณ
รายจายไวในหมวดสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด โดยการขออนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด
ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดตามทิศทางยุทธศาสตรจังหวัดรวมกัน
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8.3 ความเห็นของผูเขารวมประชุมตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงาน
ในพื้นท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีเหมาะสม มีผูเขารวมประชุมจากหลากหลายหนวยงาน ท้ังสวนกลาง สวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รัฐวิสาหกิจ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ซึ่งหลายคนไดใหความเห็นตอผลการศึกษาและขอเสนอแนะ
เพ่ิมเติม สามารถสรุปประเด็นไดดังนี้

1) ความเห็นตอการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัดโดยภาพรวม

• การทําใหจังหวัดและกลุมจังหวัดสามารถดําเนินโครงการท่ีมุงตอบโจทยสภาพปญหาของพ้ืนท่ี
(Project base) ใหมีความสําเร็จในเชิงยุทธศาสตรได จะตองเปนการพัฒนาจากพ้ืนท่ีสูยุทธศาสตร
ของประเทศ อยางไรก็ตาม ปญหาท่ีสําคัญคือ ความพรอมของโครงการท่ีจะดําเนินการดวยโครงสราง
และการบริหารจัดการท่ีเอ้ืออํานวยใหแตละกลุมจังหวัดและจังหวัดสามารถดําเนินการไดอยางมี
ประสิทธิภาพสูงสุด

• ในปจจุบันสวนราชการท้ังสวนกลางและสวนภูมิภาคมีความซ้ําซอนกัน มีขนาดใหญทําใหปฏิบัติงานได
ไมคลองตัว ควรใหขาราชการในจังหวัดข้ึนตรงกับผูวาราชการจังหวัด ไมควรข้ึนตรงกับสวนกลาง

• กลไกการบริหารงานระดับอําเภอมีอุปสรรคหรือตัวแปรท่ีสําคัญคือ การบริหารงานบุคคล ยกตัวอยาง
เชน นายอําเภอมีภารกิจหนาท่ีหลากหลายแตไมสามารถบังคับบัญชาสั่งการสวนราชการบริหาร
สวนกลางท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีได อีกท้ังดวยเหตุท่ีนายอําเภอสังกัดกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
ในขณะท่ีสวนราชการประจําอําเภออื่น ๆ ทําหนาที่ตามที่สวนกลางสั่งการ จึงไมมีความผูกพันกับ
การปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตรของจังหวัด ในขณะเดียวกันความแตกตางของยุทธศาสตรของแตละอําเภอ
ในจังหวัดไมเหมือนกัน ดังนั้น การบริหารงานบุคคลของแตละหนวยงานท่ีปฏิบัติงานอยูในพ้ืนท่ีอําเภอ
ตองจัดเจาหนาท่ีเฉพาะเพ่ือทํางานรวมกับนายอําเภอในดานของประเด็นยุทธศาสตรตาง ๆ ในระดับ
อําเภอใหสอดคลองกับระดับจังหวัด

• การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการในระดับอําเภอ สํานักงาน ก.พ.ร. ไมสนับสนุนใหมีการตั้ง
หนวยงานในระดับอําเภอ ในขณะท่ีสํานักงาน ก.พ. ก็ไมสนับสนุนดานบุคลากรเชนกัน ถึงแมวาหลาย
หนวยงานพยายามผลักดันใหมีการตั้งสวนราชการประจําอําเภอแลวก็ตาม ดังนั้น การมีหนวยงานและ
โครงสรางสวนราชการในระดับอําเภอจําเปนจะตองไดรับการสนับสนุนท้ังในดานโครงสรางและบุคลากร

• ควรมีสํานักงานอําเภอเชนเดียวกับสํานักงานจังหวัด โดยกฎกระทรวงไมจําเปนตองมีสวนราชการ
เพียงหนวยเดียว และในอําเภออาจมีท้ังท่ีทําการอําเภอและสํานักงานอําเภอดวยก็ได เพ่ือชวยเหลือ
การจัดทําแผนพัฒนาระดับอําเภอ คลายคลึงกับแผนพัฒนาจังหวัด สวนหนึ่งคือ เพ่ิมโอกาสในการขอ
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งบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัด พรอมกับเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินในกํากับของนายอําเภอ
มีการพัฒนาอยางไรบาง

2) ความเห็นตอขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ี
จังหวัด

ขอเสนอแนะตอการศึกษาวิจัยโดยภาพรวม
• ควรนําใชผลการศึกษาและขอเสนอแนะจากงานวิจัยนําเสนอผานชองทางคณะกรรมการปฏิรูปดาน

การบริหารราชการแผนดินเพ่ือใหบังเกิดผลอยางเปนรูปธรรม
• การปรับปรุงโครงสราง ระบบบริหารงาน และการจัดสรรทรัพยากรตองดําเนินการควบคูไปกับการปรับปรุง

กฎหมายท่ีเก่ียวของใหสอดคลองกัน ซึ่งไมอาจกระทําไดโดยงาย เพราะสวนราชการตาง ๆ ถูก
ขับเคลื่อนดวยกฎหมายและระเบียบจํานวนมาก จําเปนตองมีการแกไขกฎหมายท้ังสวนราชการ
บริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคไปพรอมกัน เพ่ือใหสอดคลองกับอํานาจหนาท่ีของแตละหนวยงาน

• ไมจําเปนตองปรับเปลี่ยนในเชิงโครงสราง แตการปรับเปลี่ยนวิธีการบริหารงานประมาณเปนเรื่องท่ี
สําคัญกวา เพ่ือตอบโจทยการพัฒนาจังหวัดอยางยั่งยืน การตั้งกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพอาจจะไมมีความเปลี่ยนแปลงไปจากปจจุบันมากนัก ในความเปนจริงตองมีการเปลี่ยนแปลง
วิธีการบริหารจัดการงบประมาณรายจายใหสอดคลองกับความตองการของจังหวัด ไมใชการจัดสรร
งบประมาณตามความตองการของกระทรวงตาง ๆ และควรกําหนดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติงาน
ของสวนราชการตาง ๆ ใหสอดรับกับยุทธศาสตรจังหวัด

• การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพท่ีมุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดงหลัก
ในการพัฒนาภูมิภาคจะดําเนินการใหเปนจริงได ตองมีการปรับปรุงโครงสรางใหมและออกเปน
กฎหมาย เพราะระบบราชการไทยหากไมมีการออกกฎหมายก็ยากท่ีจะดําเนินการได อยางไรก็ตาม
หากตองออกกฎหมายก็จะตองใชระยะเวลาในการปฏิรูป

การพิจารณาเลือกจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• ควรจัดใหมีจังหวัดนํารองท่ีเปนจังหวัดท่ีมีศักยภาพ อาจจะเปนจังหวัดท่ีสามารถหารายไดชวยเหลือ

ตนเองไดและไดรับการจัดสรรงบประมาณสวนหนึ่งเทาท่ีเปนสาธารณประโยชน
• การกําหนดใหมีจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงควรระบุวามีจํานวนก่ีจังหวัด แตละจังหวัดมีวิสัยทัศนหรือ

เปาหมายเรื่องใด
• จังหวัดท่ีมีศักยภาพท่ีเปนจังหวัดนํารองควรมีคณะทํางานดานตาง ๆ ท่ีเหมาะสมกับสภาพของแตละ

พ้ืนท่ีเพ่ือสนับสนุนการทํางานของผูวาราชการจังหวัด
• จังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีรูปแบบการปกครองแบบพิเศษ
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คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• การออกแบบโครงสรางคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรเปน 4 กลุม ไดแก คณะทํางานภาคี

หุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานคน (People)
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานธุรกิจ (Business) และ
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานกฎหมายและการรักษาความสงบเรียบรอย (Law and order)
สามารถยืดหยุนไดตามจุดเดนและบริบทของจังหวัดใชหรือไม ยกตัวอยาง สํานักงานการทองเท่ียว
และกีฬาจังหวัดซึ่งโดยท่ัวไปมักถูกมองวาเปนการขับเคลื่อนดานธุรกิจ อยางไรก็ตาม สําหรับบาง
จังหวัดท่ีไมมีความโดดเดนดานการทองเท่ียวมากนัก แตมีความโดดเดนดานกีฬามากกวา จังหวัดนั้น
สามารถจัดใหสํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัดอยูในคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดาน
คน (People) ไดหรือไม ดังนั้น การจัดองคประกอบของคณะทํางานจึงตองมีความยืดหยุน

• การจัดรูปแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานตามท่ีคณะผูวิจัยนําเสนออาจจะมีขนาดใหญเกินไป
ในบางคณะ ซึ่งจะทําใหเกิดความลาชาหรือความขัดแยงได เชน คณะกรรมการอํานวยการจะทําหนาท่ี
เปนเพียงท่ีปรึกษา

• คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint scrutiny committee) ควรแยกออกมาเฉพาะ เพ่ือไมใหเกิดการขัดกัน
ของผลประโยชนและควรใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมเพ่ิมมากข้ึนดวย

• คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ประกอบดวย หนวยงานตาง ๆ ซึ่งแตละหนวยงานมีกฎระเบียบ
บทบาทหนาท่ี และวัฒนธรรมองคกรท่ีมีความแตกตางกัน จะทําอยางไรท่ีจะเชื่อมตอรอยเรียงกันใหได
มากกวาในระบบโครงสราง

• ขอเสนอจากผูแทนกระทรวงยุติธรรม หนวยงานของกระทรวงยุติธรรมควรอยูในคณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตรดานกฎหมายและการรักษาความสงบเรียบรอย (Law and order) โดยหนวยงาน
ของกระทรวงยุติธรรมจะตองอยูในกลุมเดียวกัน ไมใชเฉพาะหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง

• ขอเสนอจากผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณมีความเห็นวา หนวยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณระดับจังหวัดสามารถรวมเปนองคประกอบของคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรได ดังนี้
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) ไดแก สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด และ
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานธุรกิจ (Business) ไดแก สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด
สํานักงานเกษตรจังหวัด สํานักงานสหกรณจังหวัด สํานักงานประมงจังหวัด และสํานักงานปศุสัตวจังหวัด

• การขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีในจังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษ เปนการกําหนดตามคุณลักษณะเฉพาะ
ของศักยภาพพ้ืนท่ีของจังหวัด ดังนั้น การกําหนดองคประกอบหนวยงานหลักในคณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตรดานธุรกิจ (Business) ควรที่จะกําหนดหนวยงานที่มีภารกิจเฉพาะดานนั้น ๆ
เปนหนวยงานหลัก เชน จังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษดานการเกษตร ควรมอบหมายใหเกษตรและ
สหกรณจังหวัดเปนประธานคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานธุรกิจ (Business) เปนตน
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• กลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพสามารถดําเนินการผานการวางแผนบริหารพัฒนา
กําลังคน โดยมีกระบวนการดําเนินงาน ไดแก (1) การประชุมคณะทํางานเพ่ือทบทวนแผนพัฒนากําลังคน
ของจังหวัด (2) การทําความเขาใจวัตถุประสงค เปาหมายและวิธีการขับเคลื่อนแผนใหตรงกัน (3)
การกําหนดตัวชี้วัดผลสําเร็จและวิธีติดตามประเมินผลสําเร็จ (4) การจัดลําดับความสําคัญ จัดสรร
ภารกิจ เปาหมาย และกําหนดผูรับผิดชอบ (5) การวางแผนโครงการรองรับภารกิจ แผนขับเคลื่อน
และแผนปฏิบัติการประจําป (6) การกําหนดชองทางและสรรหางบประมาณ และ (7) การกําหนด
รูปแบบรายงานและการประสานงาน นอกจากนี้ ตองมีการกระตุนและสรางความรวมมือผานกระบวนการ
ไดแก (1) การฝกอบรมและทําความเขาใจกับผูปฏิบัติงานท่ีไดรับมอบหมาย (2) รวมผลการปฏิบัติ
ประมวลและสรุปผลในทุกเดือน และ (3) ใหความรู กระตุน และอํานวยความสะดวกสถาน
ประกอบการเพ่ือชวยในการพัฒนาและดําเนินการประเมินผลการสําเร็จ ท้ังนี้ การประเมินผลสามารถ
ดําเนินการผานกระบวนการ ไดแก (1) แจงผลผานระบบสารสนเทศเพ่ือสะทอนผลสําเร็จ (2) จัด
ประชุมคณะทํางาประจําเดือนเพ่ือติดตามและประเมินผล และ (3) วางแผนการปฏิบัติงานในปถัดไป

• คณะทํางานภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรมุงเนนในมิติเรื่องพื้นที่ คน การพัฒนาธุรกิจ และกฎหมาย
การกําหนดภารกิจของคณะทํางานอาจจะตองจําแนกใหมีความเฉพาะเจาะจง เชน กลุมพัฒนาธุรกิจ
การคาชายแดนสําหรับจังหวัดตาก และกลุมพัฒนาธุรกิจการทองเท่ียวสําหรับจังหวัดภูเก็ต เปนตน

• หากสวนราชการหนวยงานใดตองการดําเนินโครงการในจังหวัด ควรตองนําเรื่องเขาท่ีประชุม
คณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพ จึงจะสามารถดําเนินโครงการตามหนวยงานหรือพันธกิจ
ของหนวยงานตนเองได

ผูวาราชการจังหวัด/ผูบริหารสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• ผูวาราชการจังหวัดหรือผูบริหารจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมาจากการสรรหา อาจมาจาก

การสรรหาโดยบุคคลภายนอก ไมจําเปนตองมาจากกระทรวงมหาดไทยเพียงก็ได
• ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีวาระการดํารงตําแหนงประมาณ 4-5 ป
• ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพตองผานการพัฒนาศักยภาพ ควรมีประสบการณ

ในการตัดสินใจ เพ่ือประสิทธิภาพในการบริหารงานและแกปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ

การพัฒนาระบบคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัด (Data warehouse)
• ควรใหมืออาชีพเปนผูดําเนินการแทนหนวยงานภาครัฐ ขอมูลของสวนราชการมีจํานวนมากมาย แตมี

รูปแบบการจัดเก็บขอมูลท่ีแตกตางกัน มีลักษณะตางหนวยงานตางเก็บ ไมมีการใชขอมูลรวมกัน ไมมี
ความถูกตอง ไมมีการทําใหขอมูลเปนปจจุบัน และการประมวลผลขอมูลชา จึงไมสามารถนําขอมูลมาใชได

• ตองใหสวนราชการแตละหนวยปรับเปลี่ยนการจัดเก็บขอมูลในกระดาษเปนขอมูลอิเล็กทรอนิกส
มีระบบดัชนีสามารถคนหาขอมูลไดโดยงาย สามารถนําไปใชเปนประโยชนตอยอดได โดยใหหนวยงาน
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ท่ีมีความสามารถมาเปนพ่ีเลี้ยง เชน กระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมสนับสนุนการจัดเก็บและ
ออกแบบวางแผนการจัดเก็บขอมูล และนําไปใชประโยชนอยางเปนระบบ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น
• ควรใหความสําคัญกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมากกวานี้และควรเพ่ิมความชัดเจนของหนวยปฏิบัติ

ในการเขาไปสนับสนุนการดําเนินงานวาตองดําเนินงานอยางไร เนื่องจากในปจจุบันมักจะดําเนินงาน
โดยไมคํานึงถึงความตองการของประชาชนเทาท่ีควร

• ควรออกกฎหมายใหชัดเจนเกี่ยวกับการใหองคการบริหารสวนจังหวัด ควรสนับสนุนงบประมาณ
สวนหนึ่งเพ่ือดําเนินยุทธศาสตรของจังหวัด โดยกําหนดใหชัดเจนวาควรมีสัดสวนเทาไร

8.4 บทสรุป

ในบทนี้ไดนําเสนอผลการจัดประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสราง
และระบบบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม โดยมีประเด็นขอคิดเหน็จากผูทรงคุณวุฒิหลากหลายเรื่องท่ีสําคัญ
ไดแก การเสนอใหระมัดระวังโดยไมควรพิจารณาวา จังหวัดใดจังหวัดหนึ่งเปนจังหวัดท่ีมีศักยภาพท่ีโดดเดน
เพียงดานเดียว เพราะอาจนําไปสูการจัดวางโครงสรางและระบบการบริหารราชการแผนดินท่ีราชการบริหาร
สวนภูมิภาคไมตอบสนองการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรวมท้ังหมด เนื่องจากแตละจังหวัดอาจมีความซอนทับของสภาพ
ภูมิสังคมและมิติการพัฒนาอ่ืน ๆ ท่ีแตกตางกัน ดังนั้น ในจังหวัดหนึ่ง ๆ อาจมีศักยภาพหลากดานภายในพ้ืนท่ี
เดียวกันได

สําหรับขอเสนอเก่ียวกับกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพนั้น ความเห็นของผูทรงคุณวุฒิ
ชี้วา ควรมีองคประกอบท่ีมาจากสวนราชการท่ีเก่ียวของโดยตรงกับยุทธศาสตรการพัฒนามากท่ีสุด และอีกสวนหนึ่ง
มาจากบุคคลภายนอก ไดแก ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ภาควิชาการ และผูแทนจากสวนกลางท่ีเก่ียวของ
หรือมีความสัมพันธกับการพัฒนาโดยตรงเทานั้น ท่ีสําคัญจะตองมีองคการบริหารสวนจังหวัดเขามาเปนสวนหนึ่ง
ในคณะกรรมการดวย เนื่องจากเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีพ้ืนท่ีครอบคลุมท้ังจังหวัดและมีศักยภาพ
ดานงบประมาณมากกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ัวไป รวมถึงภาคธุรกิจหลักหรือผูประกอบการผลผลิตชั้น
นําของจังหวัด สําหรับหลักเกณฑสําคัญสําหรับผูท่ีจะมาเขารวมในคณะทํางานแตละชุด ควรใชรูปแบบการสราง
เครือขายท่ีอาศัยความรวมมือสมัครใจและมีความหลากหลาย เพ่ือใหไดองคประกอบคณะทํางานท่ีมาเขารวม
มาจากผูท่ีมีความตั้งใจและมุงม่ันอยางแทจริง ซึ่งจะสงผลใหการประชุมและทํางานรวมกันเกิดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลสูงสุด

ในประเด็นเก่ียวกับผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มีขอเสนอสําคัญคือ การจัดวางระบบ
การสรรหาแนวใหมในรูปแบบท่ีเปนทางการ การเพ่ิมอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดย
ใหมีการทบทวนอํานาจหนาท่ีการบังคับบัญชาสวนราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค ใหถายโอนอํานาจ
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การอนุมัติและการอนุญาต รวมท้ังอํานาจเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรของจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพจากอธิบดีกรมหรือผูมีอํานาจในสวนกลางมาใหกับผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพ
การเพ่ิมวาระการดํารงตําแหนงของผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพ การมีระบบจูงใจและ
การประเมินผลการปฏิบัติงานผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ซึ่งจะตองมีระบบคาตอบแทนท่ีจูงใจ
เปนพิเศษ

สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับมาตรการสนับสนุนอ่ืน ๆ ท่ีสําคัญ ไดแก การพัฒนาระบบคลังขอมูล
สารสนเทศกลางของจังหวัด ตองมีการปรับเปลี่ยนบทบาทของจังหวัดและสวนราชการประจําจังหวัดใหทําหนาท่ี
เปนหนวยงานหลักเฉพาะงานยุทธศาสตรเทานั้น การขยายกลไกการทํางานเชิงยุทธศาสตรของจังหวัดมาอยูท่ี
สวนราชการระดับอําเภอใหมากข้ึน เพ่ือทําใหเกิดการทํางานท่ีสอดรับกับทิศทางการพัฒนาของจังหวัดไป
พรอมกันได การจัดทําระบบกองทุนรวมลงทุน และการเพ่ิมอํานาจใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพสามารถกํากับดูแลใหผูบริหารทองถิ่นทุกแหงรวมจัดสรรงบประมาณสนับสนุนยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัดได เปนตน
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บทที่ 9
สรุปผลการวิเคราะหผลการดําเนินการและรูปแบบ

การกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัดที่เหมาะสม

สาระสําคัญในบทนี้ นําเสนอผลการวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพจากการศึกษาเชิงลึกในพ้ืนท่ีกรณีศึกษา
ดังไดนําเสนอในบทท่ีผานมา รวมถึงขอเสนอแนะจากผลการวิจัยเก่ียวกับการพัฒนาโครงสรางและระบบ
บริหารงานในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยมีเนื้อหาครอบคลุมผลการวิเคราะหในเรื่องตาง ๆ ดังนี้ 1) แนวทางการนํา
กรอบทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดโครงสรางบริหารงานในพื้นที่นอกศูนยกลางมาปรับใชในการพัฒนาโครงสราง
การบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ 2) สรุปผลการวิเคราะหประเด็นปญหาและขอจํากัดเชิงโครงสรางท่ีเก่ียวของ
กับการบริหารงานจังหวัดจากผลการทบทวนวรรณกรรม 3) สรุปผลการวิเคราะหผลการศึกษาขอมูลเชิงลึก
ในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา 4) ขอเสนอแนะรูปแบบกําหนดโครงสรางและระบบบริหารงานท่ีเหมาะสมสําหรับ
จังหวัดท่ีมีศักยภาพ 5) การพัฒนาระบบการสรรหาผูวาราชการจังหวัดท่ีศักยภาพ 6) การพัฒนาขีดสมรรถนะ
ของสํานักงานจังหวัด 7) การจัดสรรงบประมาณเปนพิเศษสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ 8) การทําขอตกลงภาคี
หุนสวนเชิงยุทธศาสตรเพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ 9) การพัฒนากลไกการติดตามและ
ประเมินผลการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ และ 10) การพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงานในอําเภอ
ท่ีเปนศูนยกลางกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

9.1 แนวทางการนํากรอบทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดโครงสรางบริหารงานในพื้นที่นอกศูนยกลางมาปรับใช
ในการพัฒนาโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

การศึกษาแนวทางการกําหนดโครงสรางและระบบบริหารงานของจังหวัดท่ีเหมาะสมในท่ีนี้ ตั้งอยูบน
การพิจารณาจังหวัดในฐานะหนวยการบริหารพื้นที่ระดับภูมิภาค (regional government) ระดับชั้นหนึ่ง
ในโครงสรางการบริหารงานนอกศูนยกลางซึ่งประกอบดวยกลุมจังหวัดและจังหวัด เม่ือนํากรอบแนวคิด
เก่ียวกับการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (regional development) ดังปรากฏในงานวิชาการสากล มาปรับใช
ในการศึกษาวิเคราะหจังหวัดกรณีศึกษา จะเห็นไดวา จังหวัดท่ีมีศักยภาพสามารถเปนฐานขับเคลื่อนการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจและสังคมของภาค ในขณะเดียวกัน การพัฒนาพ้ืนท่ีภูมิภาคในเขตจังหวัดเหลานั้นก็เปนเงื่อนไข
สําคัญในสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศในภาพรวมดวย1

1 โปรดดู Antonio Vazquez-Barquero, Endogenous Development: Networking, Innovation,
Institutions and Cities (London: Routledge, 2002).
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ในการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคเพ่ือใหสามารถสรางการแขงขันของประเทศไดนั้น หนวยงานภาครัฐ
มิใชตัวแสดงที่มีบทบาทหลักในการกําหนดทิศทางการพัฒนาพื้นที่ฝายเดียว หากแตการทํางานของภาครัฐ
ควรนําไปสูเปาหมายในการสรางพ้ืนท่ีท่ีเอ้ือตอการเติบโตของภาคสวนตาง ๆ ไมวาเปนภาคประชาสังคมและ
ชุมชน รวมถึงภาคธุรกิจท่ีเปนการพัฒนาเศรษฐกิจของพ้ืนท่ีนั้น ๆ2 ท้ังนี้ การกําหนดทิศทางการพัฒนาในพ้ืนท่ี
จังหวัดหนึ่ง ๆ ควรมีความสอดคลองกับสภาพปญหาและศักยภาพในการจัดการและการพัฒนาของตัวแสดง
ทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี โดยมีแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง และงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ
เปนเครื่องมือนโยบาย และมีกลไกเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ซึ่งประกอบดวยภาคีทุกภาคสวนและทุกระดับ
ในพ้ืนท่ีรวมกันขับเคลื่อนกระบวนนโยบายสาธารณะระดับจังหวัดและระดับทองถ่ิน

หลักการสําคัญในการพัฒนากลไกการบูรณาการในพ้ืนท่ีภูมิภาคระดับจังหวัดในงานศึกษานี้ ตั้งอยูบน
ฐานแนวคิดท่ีวา การจัดโครงสรางสถาบัน (institutions) มีสัมพันธกับนวัตกรรมเชิงนโยบายท่ีเกิดข้ึน (policy
innovation) กลไกเชิงสถาบันหนึ่ง ๆ จะทํางานไดดี ตองมีนวัตกรรมเชิงนโยบายท่ีเอ้ือใหกลไกดังกลาวสามารถ
พัฒนาและปรับปรุงตัวเองจากภายในไปพรอมกันดวย กลาวคือ แมจะมีการจัดโครงสรางสถาบันรูปแบบใหม
ข้ึนมา แตหากปราศจากการริเริ่มนวัตกรรมเชิงนโยบายสําหรับขับเคลื่อนการทํางานของกลไกเชิงสถาบัน
ดังกลาว การดํารงอยูของสถาบันนั้นก็ไมมีนัยสําคัญตอสังคม กลาวอีกนัยหนึ่ง การพัฒนากลไกการบริหารงาน
ภาครัฐภายใตความตองการทางสังคมและบริบททาทายใหม ๆ ตองเปนกระบวนการท่ีนําไปสูการเปลี่ยนแปลง
เชิงสถาบัน (institutional change) และการริเริ่มนวัตกรรมนโยบายใหม (policy change) ควบคูกันเสมอ3

ภายใตหลักการดังกลาว อาจวิเคราะหไดวา ระบบบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ
เปนกลไกเชิงสถาบันที่พัฒนาขึ้นมาใหมภายใตระบบบริหารงานภาครัฐของไทย แตในทางปฏิบัติปรากฏวา
การกําหนดนโยบายการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดมีแนวโนมดําเนินไปในลักษณะแบงแยกโครงการกัน
รับผิดชอบระหวางสวนราชการท่ีเก่ียวของ สงผลใหกลไกการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ
โดยภาพรวมในระยะท่ีผานมา ยังคงมีนวัตกรรมเชิงนโยบายปรากฏใหเห็นคอนขางนอย ดวยเหตุนี้ นโยบาย
การพัฒนาภูมิภาคโดยสวนใหญ จึงไมปรากฏลักษณะท่ีตางจากการบริหารงานจังหวัดในโครงสรางแบบเดิม
อยางมีนัยสําคัญ ขอเท็จจริงดังกลาวไดรับการยืนยันจากผลการศึกษาท่ีผานมา กลาวคือ การจัดสรร
งบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการมีลักษณะเปนการแบงสรรโครงการกันระหวางสวนราชการประจําจังหวัด
ที่มีภารกิจเก่ียวของกับประเด็นตามยุทธศาสตรของจังหวัด ในขณะท่ีการจัดสรรงบประมาณดําเนินโครงการ
พัฒนากลุมจังหวัด ก็ปฏิเสธไมไดวาในหลายกรณีเปนเพียงการแบงสรรโครงการกันระหวางจังหวัดตาง ๆ เทานั้น

2 โปรดดู Bjorn Asheim, Philip Cooke, and Ron Martin (eds.), Cluster and Regional Development:
Critical reflections and explorations (London: Routledge, 2006).

3 โปรดดู Takashi Nishio, “Understanding Regional Administration in Japan: Dynamism in Stability
and Continuity in Change,” in Jong S. Jun and Deil S. Wright (Eds.), Globalization and Decentralization:
Institutional Contexts, Policy Issues, and Intergovernmental Relations in Japan and the United States
(Washington, D.C.: Georgetown University Press, 1996), pp. 134-145.
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ดวยเหตุนี้ การจัดทําขอเสนอแนะในงานศึกษานี้ จึงวางอยูบนกรอบแนวคิดท่ีวา การพัฒนากลไก
การบูรณาการการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานตาง ๆ ในระดับภูมิภาค ควรอาศัยการนํานวัตกรรมเชิงนโยบาย
มาปฏิบัติ เพ่ือทําใหกลไกเชิงสถาบันท่ีมีอยูเดิมเกิดการเปลี่ยนแปลงและปรับปรุงตัวเองในลักษณะการพัฒนา
จากภายใน สําหรับนวัตกรรมเชิงนโยบายท่ีเหมาะสมสําหรับนํามาปรับปรุงการทํางานของกลไกการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการก็คือ การวางแผนพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Spatial Planning) ซึ่งเปนเครื่องมือเชิง
นโยบายแนวใหมสําหรับการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภายในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคดังปรากฏในหลาย
ประเทศ4 กระบวนการวางแผนพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งนั้นวางอยูบนฐานแนวคิดท่ีวา การบริหารเชิงพ้ืนท่ี
ตองอาศัยการแสดงบทบาทพ่ึงพาหนุนเสริมกัน (interdependence) ระหวางหนวยงานภาครัฐระดับตาง ๆ
ท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ี รวมถึงองคกรภาคสวนอ่ืน ๆ ไมวาจะเปนภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาสังคม โดยมี
เปาหมายอยูที่การรวมกันขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้งสําหรับบูรณาการ
มิติการพัฒนาดานตาง ๆ ใหสอดคลองในทิศทางเดียวกัน (Regional Spatial Strategy)5

ผลการศึกษาแนวปฏิบัติท่ีปรากฏในตางประเทศ พบวา การวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้ง เปนเครื่องมือสําคัญในการกําหนดกรอบทิศทางการพัฒนาทั้งในดานการบริหารพื้นที่ ตลอดจน
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในระยะยาว บทบาทสําคัญของเครื่องมือดังกลาวก็คือ การยกระดับการบูรณาการ
การทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐตางสังกัดในพ้ืนท่ี ซึ่งมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบภารกิจในดานตาง ๆ
อยางเปนเอกเทศจากกัน ไมวาจะเปนหนวยงานดานโยธาธิการ ดานการคมนามคมขนสง ดานพลังงาน
ดานอุตสาหกรรม ดานสิ่งแวดลอม ดานบริการทางสังคม ฯลฯ รวมถึงการยกระดับการบูรณาการการพัฒนา
พ้ืนท่ีทองถ่ินในเขตเมืองและพ้ืนท่ีชนบทรวมกันระหวางรัฐบาลหรือหนวยงานระดับชาติกับหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี ตลอดจนการสงเสริมบทบาทของชุมชนและภาคประชาสังคม
ในพ้ืนท่ีเพ่ือเปนสวนหนึ่งในการกําหนดทิศทางและขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ี (territorial development)6

การวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีจังหวัดเปนตัวตั้ง เปนกระบวนการท่ีดําเนินไปโดยอาศัย
กลไกการทํางานใน 2 ดานควบคูกัน ดานหนึ่งคือ กลไกการบังคับใชอํานาจหนาท่ีของหนวยงานภาครัฐ
(regulation mechanism) ไมวาจะเปนหนวยงานภายใตสังกัดกระทรวงตาง ๆ ในรัฐบาลสวนกลาง หนวย
การปกครองระดับภูมิภาค และหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน ซึ่งเปนตัวแสดงท่ีมีบทบาทสําคัญในการอนุมัติ
หรือตัดสินใจดําเนินการใด ๆ ภายใตอํานาจหนาท่ีในเรื่องท่ีเก่ียวของกับการดําเนินกิจกรรมการพัฒนาในพ้ืนท่ี
และอีกดานหนึ่งคือ กลไกการพัฒนา (development mechanism) เปนการแสดงบทบาทของหนวยงาน

4 โปรดดู Graham Haughton, Phil Allmendinger, David Counsell and Geoff Vigar, The New Spatial
Planning: Territorial management with soft spaces and fuzzy boundaries (London: Routledge, 2010).

5 Mark Tewdwr-Jones and Philip Allmendinger, Territory, Identity and Spatial Planning Spatial
governance in a fragmented nation (London: Routledge, 2006).

6 โปรดดู Economic Commission for Europe, Spatial Planning: Key Instrument for Development and
Effective Governance (New York and Geneva: United Nations, 2008).
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ภาครัฐทุกระดับในการขับเคลื่อนกิจกรรมการพัฒนาพ้ืนท่ีในดานตาง ๆ ภายใตเปาหมายเชิงยุทธศาสตรรวมกัน
ไมวาจะเปนการจัดบริการสาธารณะ การพัฒนาชุมชน การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การสงเสริมอาชีพและ
เศรษฐกิจชุมชน ฯลฯ

แนวทางการพัฒนากลไกการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางภาคสวนตาง ๆ ในลักษณะ
ดังกลาว เปนแนวปฏิบัติท่ีปรากฏใหเห็นในประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป กลาวคือ หลายประเทศในสหภาพยุโรป
มีการพัฒนากลไกการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (spatial planning) โดยมีเปาหมาย
ครอบคลุมเรื่องตาง ๆ อาทิ การสงเสริมการทํางานอยางประสานสอดคลองกันระหวางหนวยงานทุกระดับและ
ทุกภาคสวนในพื้นที่ (territorial cohesion) ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งยกระดับศักยภาพ
ในการแขงขันของภูมิภาค การผลักดันการพัฒนาพื้นที่เมืองศูนยกลางของภูมิภาคควบคูไปกับการสราง
ความเชื่อมโยงกันระหวางการเติบโตของชุมชนเมืองและพ้ืนท่ีรอบนอก การสงเสริมการเขาถึงบริการสาธารณะ
และการพัฒนาคุณภาพชีวิตอยางสมดุลระหวางประชาชนในพ้ืนท่ี การพัฒนาชองทางการเขาถึงขอมูลขาวสาร
และความรูของแรงงานและผูประกอบการในพ้ืนท่ี การจํากัดและลดระดับความสูญเสียและผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอมในพ้ืนท่ีอันเนื่องมาจากการพัฒนา การปกปองและฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติและมรดกทางธรรมชาติ
ในพ้ืนท่ี การฟนฟูและอนุรักษมรดกทางวัฒนธรรมในฐานะปจจัยสําคัญในการพัฒนาพ้ืนท่ี การพัฒนาแหลง
พลังงานอยางปลอดภัยและยั่งยืน การยกระดับการทองเท่ียวใหมีคุณภาพสูงและมีความยั่งยืน การปองกันและ
จํากัดผลกระทบและความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติใหนอยท่ีสุด

หากพิจารณาในมิติการปรับปรุงกระบวนการบริหารงานภาครัฐ การวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาค
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (spatial planning) เปนมาตรการสําคัญในการหลีกเลี่ยงสภาพการทํางานซ้ําซอนและ
แยกสวนกันระหวางตัวแสดงตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนหนวยงานภาครัฐในสังกัดกระทรวงตาง ๆ ในระดับ
ตาง ๆ หนวยการปกครองทองถ่ินระดับตาง ๆ ภาคธุรกิจ รวมถึงชุมชนและกลุมประชาชน เนื่องจาก
กระบวนการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้งนั้น มีแกนสําคัญอยูที่การประสานบทบาท
ของทุกภาคสวนและทุกระดับ (cross-sectoral nature) กระบวนการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึด
พื้นที่เปนตัวตั้งจึงเปนกิจกรรมที่หนวยงานภาครัฐทุกระดับตองเขามามีบทบาทรวมกันอยางเลี่ยงไมได
โดยหนวยงานภาครัฐแตละระดับจะมีการแบงบทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบในลักษณะแตกตางกันไป
ภายใตแผนงานท่ีมีเปาหมายเพ่ือตอบโจทยการพัฒนาภายในพ้ืนท่ี

ในกระบวนการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง หนวยงานภาครัฐระดับชาติ หรือ
รัฐบาลสวนกลาง มีบทบาทสําคัญในการพัฒนากรอบนโยบาย (framework policies) สําหรับเปนแนวทาง
ปฏิบัติในกระบวนการกําหนดยุทธศาสตรและการตัดสินใจรวมกันระหวางทุกฝายท่ีเก่ียวของในพ้ืนท่ี รวมถึง
การกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขสําหรับเอ้ืออํานวยใหกระบวนการขับเคลื่อนแผนพัฒนาพ้ืนท่ีท้ังในระดับภาค
และระดับทองถ่ินเกิดประสิทธิผล ภารกิจหนาท่ีของหนวยงานภาครัฐสวนกลางท่ีสําคัญ ไดแก การกําหนด
ระเบียบและมาตรการทางกฎหมายที่จําเปน การเปนตัวกลางในการประสานเชื่อมโยงระหวางหนวยงาน
ในสังกัดกระทรวงตาง ๆ การประสานระหวางตัวแสดงตางภาคสวน และการประสานระหวางภูมิภาคตาง ๆ
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การกํากับติดตามการนํากรอบหลักเกณฑตาง ๆ ไปปฏิบัติท้ังในระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน การจัดการ
แกไขปญหาอุปสรรคในการวางแผนพัฒนาในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ รวมถึงปญหาอุปสรรคในการขับเคลื่อน
แผนพัฒนาภูมิภาคสูการปฏิบัติ นอกจากนี้ หนวยงานภาครัฐระดับชาติยังมีหนาท่ีสงเสริมขีดความสามารถ
(capacity-building) ของหนวยงานระดับภูมิภาค และหนวยการปกครองทองถ่ิน เพ่ือใหทุกฝายมีระดับ
ศักยภาพในดานเทคนิคเฉพาะท่ีจําเปนเพียงพอตอการดําเนินงานภายใตแผนพัฒนาภูมิภาครวมกัน อาทิ การจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนหรือสมทบโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ การสนับสนุนทางวิชาการ

หนวยงานภาครัฐระดับภูมิภาค โดยเฉพาะหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (regional government)
มีบทบาทสําคัญในการจัดเตรียมขอมูลและประสานหนวยงานทุกภาคสวนในพ้ืนท่ีในการรวมกันกําหนด
ยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (regional spatial strategy) ซึ่งครอบคลุมมิติการพัฒนา
ในทุกดานอยางสอดคลองกัน กระบวนการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาคจะประสบความสําเร็จได
จําเปนตองอาศัยการประสานการทํางานรวมกัน (collaboration) ระหวางผูมีสวนไดสวนเสียทุกภาคสวน
ทั้งในระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น นอกจากนี้ หนวยการปกครองระดับภูมิภาคยังมีหนาที่รับผิดชอบ
การสงเสริมและสนับสนุนหนวยการปกครองทองถิ่นในพื้นที่ โดยการสื่อสารและนําเสนอขอมูลเกี่ยวกับ
การจัดลําดับความสําคัญของแผนงานภาครัฐระดับชาติและระดับภูมิภาค รวมถึงการทําหนาท่ีในการกําหนด
เขตพ้ืนท่ีเปาหมายของยุทธศาสตร การวางแผนและปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานท่ีสําคัญ และการประเมินผล
กระทบสิ่งแวดลอมท่ีเก่ียวของกับการดําเนินโครงการภายใตแผนและโครงการพัฒนาภูมิภาค ตลอดจนให
คําแนะนําและใหความชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีในการวางแผนพัฒนาทองถ่ินท่ีสอดคลอง
กับยุทธศาสตรการพัฒนาระดับภูมิภาค

ในการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกระดับมีหนาท่ี
ในการนํากรอบนโยบายการพัฒนาระดับชาติและระดับภูมิภาคมาเปนฐานในการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนา
ระดับทองถ่ินในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเอง โดยอาศัยแผนพัฒนาพ้ืนท่ีของทองถ่ิน (local spatial plan) ซึ่ง
เปนแผนท่ีปรากฏผลลัพธตอประชาชนในพ้ืนท่ีโดยตรง เปนเครื่องมือขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับทองถ่ิน
โดยเชื่อมโยงผลลัพธเขากับแผนพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค ในกระบวนการดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มีบทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญ ไดแก การจัดทําขอบัญญัติเพ่ือรองรับการขับเคลื่อนแผนพัฒนาทองถ่ิน การประสาน
บทบาทกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีขางเคียงเพ่ือรวมกันวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีระดับทองถ่ินใหสอดรับ
ซึ่งกันและกัน โดยอาศัยเครื่องมือการสรางขอตกลงความรวมมือระหวางทองถ่ิน การสงเสริมการมีสวนรวม
ของชุมชนในการจัดทําแผนพัฒนาพ้ืนท่ีทองถ่ินใหสอดรับกับทิศทางการพัฒนาภูมิภาค ตลอดจนการออก
มาตรการสงเสริมการพัฒนาในพ้ืนท่ีโดยบทบาทของภาคเอกชนและชุมชน

สําหรับปจจัยเก้ือหนุนในการพัฒนาระบบการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
(spatial planning) ก็คือ การมีกลไกทางกฎหมายท่ีรองรับการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ี (planning statues) ซึ่งเอ้ือตอ
การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงภายในระบบการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีไดงาย ดังนั้น รัฐบาลจึงอาจจําเปนตองมีการพัฒนา
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในระดับภูมิภาค เพื่อเอื้อตอการนําระบบ
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การวางแผนพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งมาปรับใช สําหรับเครื่องมือทางกฎหมายท่ีสําคัญ ไดแก
บทบัญญัติท่ีกําหนดใหหนวยงานท่ีมีบทบาทหนาท่ีเก่ียวของกับการวางแผนทุกระดับ (planning authorities)
ตองมีการประสานการทํางานรวมกันในการระบุเปาหมายและทิศทางการพัฒนานโยบายสาธารณะในแตละ
ดาน เพ่ือใหกระบวนการตัดสินใจกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาครวมกันระหวางหนวยงานตาง ๆ ใน
พ้ืนท่ีมีทิศทางท่ีสอดคลองกัน นอกจากนี้ การปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ี ยังมักสงผลให
เกิดการปรับเปลี่ยนบทบัญญัติกฎหมายผังเมืองจากเดิมท่ีมุงเนนมิติการพัฒนาทางกายภาพของพ้ืนท่ีเพียงดาน
เดียว มาสูการใหความสําคัญกับการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีอยางเปนองครวม (integrative spatial planning)
เปนหลักดวย

นอกเหนือจากปจจัยดานกฎหมายแลว ปจจัยเก้ือหนุนในประการอ่ืน ๆ ท่ีมีสวนสําคัญตอการนําระบบ
การวางแผนพัฒนาภูมิภาคแบบยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งมาปฏิบัติไดอยางเกิดประสิทธิผลก็คือ การมีกรอบหลักเกณฑ
และแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจน (procedures) และกลไกสรางแรงจูงใจ (incentives) กลาวคือ การนําแผนพัฒนา
พ้ืนท่ีไปปฏิบัติจําเปนตองไดรับการพิจารณาถึงเงื่อนไขขอจํากัดและอุปสรรคท่ีปรากฏในระยะสั้น เพ่ือแสวงหา
แนวทางปรับปรุงแกไขและปองกันปญหาในระยะยาวตอไป การนําแผนพัฒนาภูมิภาคไปปฏิบัติยังจําเปนตอง
ไดรับการสนับสนุนท้ังในแงการมีระเบียบปฏิบัติท่ีชัดเจน การมีมาตรการอุดหนุนงบประมาณ และการจัด
โครงสรางองคการท่ีเหมาะสม ปจจัยเก้ือหนุนดังกลาวมีความสําคัญยิ่งตอการเอ้ืออํานวยการขับเคลื่อน
แผนพัฒนาภูมิภาคในระดับทองถ่ิน

นอกจากนี้ การมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสียในการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค เปนอีกหนึ่งเงื่อนไข
สําคัญของกระบวนการวางแผนพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้ง กลาวคือ หนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ
ควรมีความสามารถในการระบุถึงกลุมผูมีสวนไดสวนเสียทุกกลุมและทุกระดับไดอยางครบถวน และสามารถดึง
กลุมคนเหลานั้นใหเขามามีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจท่ีเกิดข้ึนทุกระดับ กลุมผูมีสวนไดสวนเสียในการวางแผน
พัฒนาภูมิภาค ไดแก หนวยงานภาครัฐระดับตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ี กลุมคนในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมวา
จะเปนนักการเมืองทองถ่ินและบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน ภาคอุตสาหกรรม
ตัวแทนชุมชน รวมถึงองคกรพัฒนาเอกชน (NGOs) ท้ังนี้ การมีสวนรวมของกลุมผูมีสวนไดสวนเสียควรคํานึงถึง
ความสมดุลและการเปดกวางตอการมีสวนรวมของทุกฝายในสังคม

ในกระบวนการนําแผนพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งไปปฏิบัติ ปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอระดับ
ประสิทธิผลหรือความลมเหลวในการดําเนินโครงการตาง ๆ ในพ้ืนท่ีก็คือ คุณภาพของการจัดการ ซึ่งเก่ียวของ
กับการจัดการในทุกมิติ นับตั้งแตการจัดองคกร การประสานงาน การวางแผนและนโยบาย การกํากับติดตาม
การดําเนินโครงการ การสรางความเขาใจท่ีถูกตองตรงกันในระหวางกระบวนการประชุมหารือและตัดสินใจ
การวิเคราะหขอมูล ตลอดจนการสื่อสารแนวคิดรวม ท้ังนี้ บุคลากรท่ีเก่ียวของในข้ันตอนตาง ๆ จําเปนตองมี
ขีดความสามารถในการจัดการ (management capacities) เปนอยางดี เนื่องจากผูแทนหนวยงานและองคกร
ตาง ๆ อาจมีชองวางในดานความรูความเขาใจและการรับรูขอมูลขาวสารท่ีเก่ียวของกับกรอบนโยบายและ
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ยุทธศาสตรตาง ๆ ไมเทากัน โดยเฉพาะอยางยิ่งผูนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับทองถิ่น ความเขาใจผิดหรือ
การสื่อสารท่ีผิดพลาดยอมสงผลใหการดําเนินโครงการในพ้ืนท่ีเกิดปญหาไดงาย

เงื่อนไขสําคัญในการพัฒนากลไกการพัฒนาเชิงพื้นที่ ก็คือ บุคลากรภาครัฐในทุกระดับจําเปนตองมี
พื้นฐาน ความรูความเขาใจเก่ียวกับความสําคัญของกลไกการประสานการทํางานระหวางทุกภาคสวนในรูป
เครือขาย กลาวคือ เครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีซึ่งประกอบดวยภาคีทุกภาคสวนและทุกระดับ มีสถานะเปน
“สถาบัน" รูปแบบหนึ่ง ซึ่งเปนตัวแปรที่ทําหนาที่จํากัดขีดความสามารถในการเปลี่ยนแปลงทางสังคม
ของตัวแสดงท่ีเก่ียวของ เครือขายในฐานะท่ีเปนสถาบันเปนผลจากการประกอบสรางของตัวแสดงท่ีเก่ียวของ
เพ่ือใหเกิดการสรางขอมูล แรงจูงใจ และการกระทําหรือไมกระทํา ดังนั้น ภายใตสถานการณหนึ่ง ๆ เครือขาย
ในฐานะสถาบันจึงเปนตัวกําหนดขอบเขตการกระทําท่ีเปนไปได และความเปนไปไดในการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงกระบวนการบริหารพื้นที่ เครือขายในฐานะสถาบันยังสงผลตอการสรางแรงจูงใจใหผูคนมี
การแสดงพฤติกรรมทางสังคมในลักษณะแตกตางกันไป พฤติกรรมทางสังคมที่เกิดจากการปฏิสัมพันธ
อยางมีแบบแผนของภาคีสมาชิกในเครือขายภายใตบริบทหนึ่ง ๆ สงผลใหเกิดผลลัพธทางนโยบาย (policy
outcomes) อยางใดอยางหนึ่ง ดังนั้น การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีบนฐานการบูรณาการบทบาทของทุกภาคสวนจะ
ประสบผลสําเร็จมากนอยเพียงใด จึงข้ึนอยูกับขีดความสามารถในการทําความเขาใจและวิเคราะหการจัด
โครงสรางเชิงสถาบันในรูปเครือขายของบุคลากรในหนวยงานภาครัฐทุกระดับในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะอยางยิ่ง
หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคซึ่งเปนตัวแสดงท่ีมีบทบาทหลักในการประสานภาคีทุกภาคสวนภายในพ้ืนท่ี
สําหรับแนวทางในการนํากรอบแนวคิดดังกลาวไปปฏิบัติ สามารถพิจารณาไดในบทถัดไป

9.2 สรุปผลการวิเคราะหประเด็นปญหาและขอจํากัดเชิงโครงสรางท่ีเกี่ยวของกับการบริหารงานจังหวัด
จากผลการทบทวนวรรณกรรม

ในบริบทโครงสรางการบริหารงานภาครัฐของไทย กลไกการบริหารงานนอกศูนยกลาง (subnational
government) มีราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนแกนกลางของโครงสรางในทางปกครอง ซึ่งแวดลอมไปดวย
กลไกรัฐอ่ืน ๆ ในระดับพ้ืนท่ี ไดแก หนวยงานในสังกัดราชการบริหารสวนกลาง และราชการบริหารสวนทองถ่ิน
ผลการศึกษาทบทวนวรรณกรรมเก่ียวกับประเด็นปญหาในเชิงโครงสรางของการบริหารราชการแผนดินไทย
พบวา ปมปญหาเชิงโครงสรางของการบริหารราชการโดยรวม สะทอนใหเห็นจากลักษณะการรวมศูนยอํานาจ
แบบแตกกระจาย (Fragmented Centralism) การบริหารท่ีรวมศูนยอํานาจท้ังหมดทุกดานท่ีสวนราชการ
ระดับกรมหรือ “กรมาธิปไตย” (Departmentalism) การอาศัยกิจกรรมเฉพาะกิจ (ad hoc activity) ในการขับเคลื่อน
นโยบายของรัฐบาลสูระดับพ้ืนท่ี และการขาดความเปนสถาบันของกลไกการขับเคลื่อนนโยบายในระดับพ้ืนท่ี

อาจกลาวไดวา สภาวะการแตกกระจายภายในโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของไทยนั้น
เปนสภาพท่ีปรากฏอยูภายในราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคอยูกอนแลว และเม่ือเกิดกระบวนการ
กระจายอํานาจไปสูทองถิ่นในระยะป พ.ศ. 2540 เปนตนมา ก็ยิ่งทําใหความรุนแรงของปญหาเดนชัดข้ึน
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ในโครงสรางการบริหารงานในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง กลาวคือ เม่ือราชการบริหารสวนทองถ่ินมีการเพ่ิมจํานวน
และเติบโตในบทบาทหนาท่ี แตราชการบริหารสวนกลางกลับไมมีการหดตัวลง จึงเปนผลใหราชการบริหาร
สวนภูมิภาคท่ีเคยเปนกลไกการบริหารงานในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางมายาวนาน ตองเผชิญกับแรงกดดันทาทาย
การดํารงอยูซึ่งมาจากหลายทิศทาง ไมวาจากแวดวงวิชาการ ภาคประชาสังคมและชุมชน รวมถึงองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน นอกจากนี้ ในชวงท่ีผานมา ราชการบริหารสวนภูมิภาคยังประสบกับความทาทายจาก
ปญหาความเปนเอกภาพในการกํากับทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ี อันเนื่องมาจากการเติบโตขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นซึ่งมีบทบาทหนาที่ขยายขอบเขตกวางขวางยิ่งขึ้น ในขณะที่ราชการบริหารสวนกลางก็ยังคงมี
การขยายขอบเขตการใหบริการในระดับพ้ืนท่ีอยูอยางตอเนื่อง

ภายใตโครงสรางการบริหารราชการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางของไทยท่ีมีสภาพแตกกระจายมายาวนาน
รัฐบาลในชวงท่ีผานมาไดพยายามผลักดันการปฏิรูประบบบริหารงานเพ่ือแกไขปญหาดังกลาว แนวทางสําคัญ
ไดแก การสรางกลไกการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ โดยพยายามปรับเปลี่ยน
กระบวนการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้ง จากเดิมที่เปนการจัดทําแผนพัฒนา
โดยยึดการแบงหนาท่ีความรับผิดชอบตามโครงสรางสวนราชการเปนตัวตั้ง เปาประสงคสําคัญของระบบ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ก็คือ การสรางความเปนเอกภาพใหเกิดข้ึนในยุทธศาสตร แผนงาน กิจกรรม
ของสวนราชการตาง ๆ ในระดับพ้ืนท่ี โดยเชื่อมโยงกับยุทธศาสตรและนโยบายในระดับชาติ รวมท้ังเพ่ือสราง
การบูรณาการอํานาจหนาท่ีและทรัพยากรของสวนราชการตาง ๆ เพ่ือขับเคลื่อนแผนงานในพ้ืนท่ีรวมกัน

อยางไรก็ตาม ผลการศึกษาท่ีผานมาชี้วา ความพยายามดังกลาวยังคงประสบปญหา อุปสรรค และ
ขอจํากัดในหลายมิติ โดยสรุปได 6 ประการ คือ ประการแรก กระบวนการทางยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีนั้น
โดยภาพรวมยังคงมีลักษณะจากบนลงลางและยึดเอาภาครัฐเปนศูนยกลางในการกําหนดทิศทางการพัฒนา
พ้ืนท่ี นับตั้งแตกระบวนการกําหนดและจัดทํายุทธศาสตร ไปจนถึงกระบวนการขับเคลื่อนกิจกรรมภายใต
ยุทธศาสตรตาง ๆ ประการท่ีสอง สวนราชการในระดับพ้ืนท่ียังคงมีขอจํากัดและประสบกับปญหาในการจัดเก็บ
รวบรวม และวิเคราะหขอมูลจากพื้นที่ในมิติตาง ๆ เพื่อนํามาใชในการพัฒนาและกําหนดยุทธศาสตรเพื่อ
การพัฒนาพ้ืนท่ี

ประการท่ีสาม กระบวนการในระดับพ้ืนท่ีเพ่ือไดมาซึ่งขอมูลสภาพปญหาและความตองการของกลุม
คนตาง ๆ ยังคงมีลักษณะการจัดทําในแบบพิธีการ และเพ่ือรับฟงมากกวาการสรางกระบวนการรวมคิด
ระหวางภาครัฐกับภาคสวนอ่ืน ๆ ภายในพ้ืนท่ีเพ่ือกําหนดยุทธศาสตรรวมกัน ประการท่ีสี่ ในทางปฏิบัติแลว
กระบวนการสรางความเปนเอกภาพในเชิงยุทธศาสตรนั้น เปนแตเพียงการสรางกลไกใหมเพ่ือใหเกิดการประสาน
แผนระหวางสวนราชการท่ีมีบทบาทในพ้ืนท่ี แตหากพิจารณาในเชิงโครงสราง อํานาจหนาท่ี และการจัดสรร
ทรัพยากรของหนวยงานท่ีเก่ียวของ จะเห็นไดวา ยังคงอยูบนฐานของสวนราชการระดับกรมในสวนกลางท่ีมี
ลักษณะแตกกระจายเปนเอกเทศจากกัน จึงทําใหการขับเคลื่อนยุทธศาสตรมีขอจํากัดโดยปริยาย

ประการท่ีหา สวนราชการในระดับพ้ืนท่ีมีขอจํากัดในการกําหนดแผนงานและกิจกรรมเพ่ือใหเขา
กรอบยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี เนื่องจากกระบวนการจัดสรรเงินงบประมาณและการกําหนดกิจกรรมหลัก
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ที่สวนราชการเหลานี้จะตองดําเนินการนั้นจะมาจากกรมตนสังกัดที่สวนกลาง ขณะที่การกําหนดกิจกรรม
ที ่สัมพันธกับยุทธศาสตรในระดับพ้ืนท่ีนั้น มีความสําคัญเปนลําดับรองและมักจะไดรับการจัดสรรเงิน
งบประมาณอยางจํากัด ประการสุดทาย ยุทธศาสตรการพัฒนาในระดับพ้ืนท่ีท่ีมีการขับเคลื่อนงานอยางเห็นผล
เปนรูปธรรม จึงมักจะจํากัดเฉพาะในสวนของกรอบการดําเนินงานภายใตงบยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
ภายใตความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัดเปนสําคัญ อยางไรก็ดี ในชวงท่ีผาน ๆ มา กิจกรรมท่ีดําเนินการ
จริงภายใตกรอบนี้ ก็มีแนวโนมท่ีจะถูกแทรกแซงหรือเขามามีสวนกําหนดโครงการโดยฝายการเมือง จนกระท่ัง
นําไปสูการวิพากษวิจารณวาคือ การแปลงรูปของ “งบ ส.ส.” ท่ีขอบขายและพ้ืนท่ีเปาหมายของโครงการ
มักจะสัมพันธกับฐานการสนับสนุนทางการเมืองในพ้ืนท่ี มากกวาการพิจารณาถึงความเรงดวนและจําเปนใน
เชิงยุทธศาสตรท่ีสัมพันธกับปญหา ความตองการ และศักยภาพในการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรวมตามความเปนจริง

ดวยเหตุนี้ แนวทางการยกระดับกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีใหมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล ซึ่งสะทอนจากภาคประชาสังคมและภาควิชาการในชวงท่ีผานมา จึงปรากฏในรูปขอเสนอแนะ
ใหมีการเชื่อมตอกระบวนการจัดทําแผนในระดับชุมชน เขากับกระบวนการพัฒนายุทธศาสตรของภาครัฐ
เพ่ือทําใหระบบโดยรวมของการขับเคลื่อนยุทศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ี มีลักษณะจากลางข้ึนบน (bottom-up
approach) มากข้ึนและเปนไปโดยธรรมชาติ ซึ่งจะทําใหหนวยงานของภาครัฐเขาถึงขอมูลท่ีสัมพันธกับปญหา
และความตองการในระดับพ้ืนท่ีมากยิ่งข้ึน และสามารถกําหนดแผนงาน/โครงการ/กิจกรรมการพัฒนาท่ีสัมพันธกับ
ปญหาและความตองการของพ้ืนท่ีมากท่ีสุด

ภายใตกระแสแนวคิดดังกลาว การพัฒนาและกําหนดยุทธศาสตรท่ีเชื่อมตอกับกระบวนการชุมชนจะ
สงผลใหยุทธศาสตร แผนงาน โครงการและกิจกรรมของภาครัฐท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี มีระดับความชอบธรรมสูงมากข้ึน
ซึ่งทําใหระดับการยอมรับและการใหความรวมมือจากผูมีสวนไดสวนเสียตอแนวทางการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
ในระดับพื้นที่มีสูงขึ้นตามไปดวย นอกจากนี้ กระบวนการพัฒนายุทธศาสตรจากฐานชุมชนและกลุมองคกร
ในภาคประชาสังคม ยังมีสวนเก้ือหนุนตอการสรางความรับผิดชอบรวมกันในกลุมผูมีสวนเก่ียวของท้ังภาครัฐ
และชุมชน เพ่ือรวมกันผลักดันใหกิจกรรมและแผนงานภายใตยุทธศาสตรตาง ๆ ไดรับการยอมรับและนําไปสู
การตัดสินใจเพ่ือขับเคลื่อนไดอยางมีประสิทธิผลกวาท่ีผานมา เพราะการพัฒนายุทธศาสตรท่ีเนนการจัดเก็บ
และวิเคราะหขอมูลชุมชน ตลอดจนขอเท็จจริงเก่ียวกับปญหาและความตองการจากฐานลาง จะชวยเพ่ิมพูน
อํานาจตอรองทางการเมืองของชุมชนและหนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของ ในการผลักดันใหฝายการเมืองท่ีมี
อํานาจตัดสนิใจท้ังในระดับทองถ่ินและในระดับชาติยอมรับและสนับสนุนการขับเคลื่อนงานในพ้ืนท่ี

หากพิจารณาถึงบริบททางการเมืองที่มีผลตอการปรับเปลี่ยนกรอบแนวคิดและแบบแผนปฏิบัติ
ในการบริหารราชการ จะเห็นไดวา นับตั้งแตหลังเหตุการณ “พฤษภา 2535” เปนตนมา ไดปรากฏขบวนการ
ขับเคลื่อนเพ่ือปฏิรูประบบการเมืองการปกครองของไทยมาอยางตอเนื่อง และมาบรรลุจุดสูงสุดภายหลังจาก
การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กระแสความคิดหลักภายใตขบวนการปฏิรูปนี้
ยังคงสืบเนื่องมาจนถึงปจจุบัน แกนความคิดสําคัญประการหนึ่งก็คือ ความพยายามท่ีจะนําเอาคุณคาในแบบ
ประชาธิปไตย (democratic values) มาแปลงรูปและกําหนดเปนกฎเกณฑกติกาเพ่ือใหเกิดการบังคับใชจริง



- 526 -

กับการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ หลักการสําคัญจํานวนมากซึ่งปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ที่เก่ียวเนื่อง จึงสัมพันธโดยตรงกับการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินใหสอดรับกับคุณคาในแบบ
ประชาธิปไตย (democratic governance) ไปพรอมกันดวย

กระแสแนวคิดดังกลาวปรากฏรูปธรรมผานการวางหลักการทางกฎหมายและแนวปฏิบัติตาง ๆ ท่ีมุง
ใหการใชอํานาจและการบริหารราชการของกลไกรัฐเปนไปตามหลักนิติธรรม มีความรับผิดรับชอบ เปดเผย
โปรงใส และมุงเนนการเปดชองทางการมีสวนรวมของประชาชน ท้ังในระดับการกําหนดนโยบาย ระดับการบริหาร
นโยบาย และการควบคุม ตรวจสอบและประเมินผล ดังจะเห็นไดจากทิศทางการบริหารราชการแผนดินท่ีมุงเนน
การบริหารราชการแบบมีสวนรวม (participatory governance) ซึ่งปรากฏอยูในกฎหมายตาง ๆ ท้ังใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 25507

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 25458 และพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 25469

หลักการทางกฎหมายดังกลาวไดรับการนํามาปฏิบัติผานความพยายามกําหนดแนวทางและสรางเครื่องมือ
ท่ีเปนแนวปฏิบัติภายใตแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการ โดยปรากฏอยางชัดเจนท้ังในแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาระบบราชการ ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2551 – 2555)10 และฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2556 – 2561)11 ซึ่งสะทอนถึง

7 ท้ังในหมวดท่ี 3 สิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย และในหมวดท่ี 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ตางก็มีบทบัญญัติ
ท่ีมุงเนนการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการแผนดิน

8 ในมาตรา 3/1 วรรคสาม ก็มุงเนนการเขามามีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการบริหารงานของสวนราชการ
9 มีบทบัญญัติในหลายหมวดและหลายมาตราท่ีเก่ียวเน่ืองกับการบริหารราชการท่ีตองยึดประโยชนสุขของประชาชน

ซึ่งจะตองมีการสอบถามความเห็นและเปดโอกาสการเขามามีสวนรวมในกระบวนการบริหารงานภาครัฐอยางกวางขวาง
10 แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการ  (พ.ศ. 2551 - 2555) ในประเด็นยุทธศาสตรท่ี 2 จะมุงเนนการปรับ

รูปแบบการทํางานใหมลีักษณะเชิงบูรณาการ เกิดการแสวงหาความรวมมือและสรางเครือขายกับฝายตางๆ รวมท้ังเปดให
ประชาชนเขามามสีวนรวม ไดกําหนดมาตรการเพ่ือผลักดันใหเกิดการบรหิารราชการแบบมสีวนรวม โดยการจัดระบบบรหิาร
ราชการใหเอ้ือตอการทํางานรวมกันเปนเครือขายกับภาคเอกชน องคกรพัฒนาเอกชน องคกรชุมชน และภาคสวนตาง ๆ ในลักษณะ
เปนภาค/ีพันธมิตร/หุนสวนในการจัดบริการสาธารณะ และสนับสนุนใหประชาชนเขามามสีวนรวมในการบริหารราชการ

11 แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการ (พ.ศ. 2556 – 2561) ในประเด็นยุทธศาสตรท่ี 4 ไดมุงเนน “การวางระบบ
การบริหารราชการแบบบูรณาการ” เพ่ือสงเสรมิการทํางานรวมกันภายในระบบราชการดวยกันเองเพ่ือแกปญหาการแยกสวน
ในการปฏิบัติงานระหวางหนวยงาน รวมถึงการวางระบบความสมัพันธและประสานความรวมมือระหวางราชการบริหาร
สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินในรูปแบบของการประสานความรวมมือท่ีหลากหลายภายใตวัตถุประสงคเดียวกัน คือ
นําศักยภาพเฉพาะของแตละหนวยงานมาสรางคณุคาใหกับงานตามเปาหมายท่ีกําหนด เพ่ือขับเคลื่อนนโยบาย/ยุทธศาสตรของ
ประเทศและการใชประโยชนทรัพยากรอยางคุมคา และท่ีสําคัญในประเด็นยุทธศาสตรท่ี 5 วาดวย “การสงเสริมระบบการบริหาร
กิจการบานเมืองแบบรวมมือกันระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม” ก็มุงเนนการสงเสริมใหหนวยราชการ
ทบทวนบทบาทและภารกิจของตนใหมีความเหมาะสม โดยใหความสําคัญตอการมสีวนรวมของประชาชน มุงเนนการพัฒนา
รูปแบบความสมัพันธระหวางภาครัฐกับ ภาคสวนอ่ืน การถายโอนภารกิจบางอยางท่ีภาครัฐไมจาํเปนตองดําเนินงานเองใหภาคสวนอ่ืน
รวมท้ังการสรางความรวมมือหรือความเปนภาคีหุนสวน (Partnership) ระหวางภาครัฐและภาคสวนอ่ืน
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การพัฒนาแนวคิดการบริหารราชการแบบมีสวนรวมไปสูเครื่องมือในทางปฏิบัติภายใตแนวทางการบริหาร
กิจการบานเมืองแบบเครือขาย (network governance) และแบบรวมมือกันหลายภาคสวน (collaborative
governance) อยางชัดเจน ท้ังนี้ก็เพ่ือแกปญหาสภาวะการแตกกระจายในบทบาทการทํางานของสวนราชการ
ระดับตาง ๆ พรอมกับสงเสริมการเขารวมของภาคสวนอ่ืนในการดําเนินงานของรัฐ ดวยเหตุนี้ การบริหารราชการ
นอกศูนยกลางของไทยโดยมีราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนแกนกลาง จึงมีฐานทางกฎหมาย แนวทาง และ
เครื่องมือรองรับอยางชัดเจนในอันท่ีจะปรับเปลี่ยนแนวทางการบริหารราชการไปสูรูปแบบใหมภายใตมโนทัศน
ในแบบการบริหารกิจการบานเมือง

กระแสแนวคิดท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งซึ่งปรากฏควบคูไปกับแนวคิดการบริหารราชการท่ีสอดรับกับคุณคา
แบบประชาธิปไตย ก็คือ กระแสการผลักดันการกระจายอํานาจ (decentralization) จากกลไกรัฐสวนกลาง
ไปสูองคกรในภาคสวนตาง ๆ ใหกวางขวางมากยิ่งข้ึน12 โดยท่ัวไปกระแสแนวคิดดังกลาวมักนําไปสูประเด็นทาทาย
เก่ียวกับการสรางความสมดุลระหวางการกระจายอํานาจกับการรวมศูนยอํานาจ เนื่องจากยิ่งมีการกระจาย
อํานาจหนาท่ีความรับผิดชอบมากเทาใด ก็ยิ่งเกิดความจําเปนท่ีจะตองเพ่ิมการควบคุมมากข้ึนตามไปดวย
(the paradoxical combination of both growing discretion and increasing controls)13 ความพยายาม
พัฒนาแนวทางแกไขปญหาดังกลาวสะทอนใหเห็นผานแนวคิดที่วา สภาวะการแตกกระจายอันเปนผลจาก
การกระจายอํานาจนั้นเปนสิ่งท่ีหลีกเลี่ยงมิได จึงจําเปนจะตองแสวงหาแนวทางพัฒนากลไกและวิธีการสราง
ความเปนเอกภาพในเชิงนโยบายและยุทธศาสตร ผานเครื่องมือการจัดวางความสัมพันธในรูปแบบตาง ๆ อาทิ
การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐ (IGR) การบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย (Network
Governance) การบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือหลายภาคสวน (Collaborative Governance) เปนตน

การบริหารราชการภายใตแนวคิดแบบเครือขายและความรวมมือจากภาคสวนตาง ๆ ในการดําเนินงาน
ของภาครัฐไทยนั้นอันท่ีจริงแลวมิใชเรื่องใหม ในรอบหนึ่งทศวรรษท่ีผานมา แนวคิดดังกลาวไดปรากฏอยางชัดเจน
ท้ังในกรอบทางกฎหมาย หลักการท่ัวไป และแนวปฏิบัติตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการขับเคลื่อนผานบทบาท
ของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซึ่งไดพยายามผลักดันแนวคิดดังกลาวผานแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาระบบราชการไทยอันเปนผลใหสวนราชการหลาย ๆ หนวยเริ่มมีการปรับตัวและรับเอากรอบแนวคิด
ดังกลาวมาเปนแนวทางสําคัญในการขับเคลื่อนงาน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมภารกิจท่ีเก่ียวเนื่องกับการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรระดับพ้ืนท่ี

12 แนวคิดการกระจายอํานาจในความหมายอยางกวางน้ี ครอบคลุมตัง้แตรูปแบบการโอนอํานาจ (devolution) ไปสู
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การแตกหนวยงานเพ่ือสรางหนวยงานภาครัฐท่ีมีอิสระทางการจดัการ (agencification)
การเพ่ิมพูนบทบาทภาคเอกชนในกิจการภาครัฐ (privatization) การสรางกลไกภาคีหุนสวนกับภาคประชาสังคมในกระบวนการ
ทางนโยบายและการจดับริการสาธารณะ (collaborations/compact)

13 โปรดดู George W. Jones (ed.), New Approaches to the Study of Central-Local Government
Relationships (Farnborough: Gower, 1980).
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กลาวสําหรับการบริหารราชการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางเปนการเฉพาะ แนวคิดในเรื่องเครือขายและ
การสรางความรวมมือจากภาคสวนตาง ๆ ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีนั้นก็ปรากฏอยูแลว
อยางชัดเจนภายใตแนวคิดการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ กลาวคือ หลังการประกาศใช
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 พัฒนาการภายในโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคปรากฏใหเห็นอยางเปน
รูปธรรม โดยเฉพาะอยางยิ่ง การบัญญัติในแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพ่ือ
พัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชนของประชาชนในพ้ืนท่ี14

บทบัญญัติดังกลาวนํามาสูการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.
2534 ในบทบัญญัติวาดวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคในประการสําคัญ กลาวคือ พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหจังหวัดหรือกลุมจังหวัดเปนสวนราชการตาม
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ โดยใหจังหวัดหรือกลุมจังหวัดยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณได เพ่ือประโยชน
ในการบริหารงานแบบบูรณาการในจังหวัดหรือกลุมจังหวัด15 การกําหนดใหจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีในดานตาง ๆ
อยางชัดเจน ประกอบดวย การบริหารนโยบายสาธารณะ การกํากับการบังคับใชกฎหมาย การสรางความเปนธรรม
ทางสังคม การจัดบริการสาธารณะ การสงเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการเปน
ตัวแทนของรัฐในพ้ืนท่ี16

นอกจากนี้ยังมีการกําหนดใหจังหวัดจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดใหสอดคลองกับแผนพัฒนาระดับชาติ
และความตองการของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัดโดยใหผูวาราชการจังหวัดจัดใหมีการประชุมปรึกษาหารือ
รวมกันระหวางหัวหนาสวนราชการท่ีมีสถานท่ีตั้งทําการอยูในจังหวัด ไมวาจะเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค
หรือราชการบริหารสวนกลาง และผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัด รวมท้ังผูแทนภาคประชาสังคม
และผูแทนภาคธุรกิจเอกชน17 รวมถึงการจัดตั้งคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด (ก.ธ.จ.) ทําหนาท่ีสอดสอง
และเสนอแนะการปฏิบัติภารกิจของหนวยงานของรัฐในจังหวัดใหใชวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี18

ภายใตพัฒนาการดังกลาว คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) และคณะกรรมการ
บริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) เปนกลไกสําคัญในการประสานบทบาทและความรวมมือ
ระหวางสวนราชการตาง ๆ ในภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม
เพ่ือรวมกันกําหนดทิศทางและขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีภูมิภาคในระดับจังหวัดและกลุมจังหวัด
กลไกทางการบริหารดังกลาวเปนการจัดโครงสรางการบริหารงานภาครัฐรูปแบบใหมขึ้นบนฐานโครงสราง
การบริหารงานภาครัฐในภูมิภาคท่ีดํารงอยูเดิม ซึ่งประกอบดวยสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัด
กระทรวงและกรมตาง ๆ ซึ่งมีฐานะเปนสวนราชการประจําจังหวัด และอยูภายใตการประสานและควบคุม

14 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 78 (2)
15 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 7
16 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 8
17 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 10
18 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 11
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บังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัด และสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคท่ีกระทรวงและกรมตาง ๆ
จัดตั้งข้ึนในฐานะหนวยปฏิบัติการระดับพ้ืนท่ี โดยบริหารภารกิจข้ึนตรงตอหนวยราชการบริหารสวนกลางตนสังกัด19

แมวาท่ีผานมาจะมีความพยายามปฏิรูปหรือพัฒนาระบบบริหารราชการในระดับพ้ืนท่ีอยางตอเนื่อง
โดยเฉพาะแนวทางการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการและการพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
แบบกลุมจังหวัด แตแนวทางดังกลาวก็ยังมีขอจํากัดในทางปฏิบัติ ดังสะทอนใหเห็นผานการยึดถือวิธีคิดและ
แนวปฏิบัติท่ีอยูบนฐานของการใหความสําคัญกับอํานาจหนาท่ีและภารกิจของสวนราชการแตละหนวยงาน
เปนหลักหรือการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดท่ีมีลักษณะเปนการรวบรวมโครงการของสวนราชการตาง ๆ เขาดวยกัน
แมวากลไกและระบบบริหารงานจังหวัดจะไดปรับเปลี่ยนมาเปนระบบบริหารงานแบบบูรณาการแลวก็ตาม

จากงานวิจัยท่ีผานมา อาจสรุปไดวา เหตุผลท่ีกลไกการทํางานในรูปคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการ ยังมีขอติดขัดและอุปสรรคในการดําเนินงานใหบรรลุผลตามหลักการและเจตนารมณนั้น
สามารถพิจารณาไดจากปจจัย 2 ประการเปนอยางนอย คือ ประการแรก การท่ีระเบียบวิธีปฏิบัติในเรื่องตาง ๆ
รวมถึงกระบวนทัศนในการปฏิบัติงานของขาราชการในจังหวัด มิไดถูกปรับเปลี่ยนหรือปรับปรุงใหมีความสอดรับ
กับแนวทางการขับเคลื่อนงานแบบบูรณาการระหวางสวนราชการ และการสรางความรวมมือกับภาคสวนอ่ืน
อยางเปนระบบ สงผลใหหนวยงานระดับปฏิบัติประสบการสภาวะการขัดกันระหวางหลักการใหมกับกฎเกณฑเดิม
รวมท้ังสภาวะการทํางานดวยแบบแผนวิธีคิดและแนวปฏิบัติแบบเดิมภายใตกลไกและระบบบริหารงานรูปแบบใหม

สวนปจจัยอีกประการหนึ่งคือ แนวทางการขับเคลื่อนงานในแบบเครือขายและการสรางความรวมมือ
กับภาคสวนตาง ๆ นั้น ยังปรากฏอยูแตเฉพาะหลักการและถอยคําในตัวบทกฎหมาย แตขาดระบบการเตรียม
ความพรอมและกระบวนการเปลี่ยนผานไปสูแนวทางการดําเนินงานแบบใหม ซึ่งตองอาศัยการจัดทําคูมือและ
แนวปฏิบัติท่ีเปนรูปธรรม ควบคูไปกับการถายทอดความรูความเขาใจ การเรียนรูจากการถอดบทเรียนและ
ประสบการณในภาคปฏิบัติการจริง รวมถึงกิจกรรมสงเสริมทักษะการดําเนินงานแบบใหมในรูปแบบตาง ๆ
อาทิ การฝกอบรม และกิจกรรมสงเสริมการเรียนรูอ่ืน ๆ

ขอสรุปจากงานศึกษาท่ีผานมาแสดงใหเห็นวา การจัดทําขอเสนอเพ่ือปฏิรูปหรือพัฒนาระบบบริหาร
ราชการนอกศูนยกลางนั้น สามารถกระทําผานเครื่องมือไดในหลากหลายรูปแบบ อีกท้ังยังมีการนําเสนอแนว
ทางการปรับรื้อโครงสรางเดิมปรากฏใหเห็น อาทิ การยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค หรือการสราง
การบริหารงานภายใตตัวแบบจังหวัดจัดการตนเอง แตกระนั้น การปฏิรูปโดยอาศัยการปรับโครงสรางเชิง
สถาบันก็กระทําไดยาก เนื่องจากตองมีการแกไขกฎหมายและระเบียบวิธีปฏิบัติตาง ๆ ในขณะเดียวกันก็เปน
มาตรการที่เผชิญกับแรงตอตานสูง และที่สําคัญตองอาศัยปจจัยเกื้อหนุนจากฝายการเมืองเปนอยางมาก
ดวยเหตุนี้ ความพยายามท่ีจะปรับรื้อในเชิงโครงสรางเพ่ือสรางความเปนเอกภาพในการบริหารงานนอก
ศูนยกลางของไทย จึงมีแนวโนมจะประสบกับอุปสรรคและขอจํากัดในทางปฏิบัติ

19 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 มาตรา 6 และ 11.



- 530 -

จากขอสรุปดังกลาว งานศึกษาในที่นี้จึงมุงจัดทําขอเสนอแนะขึ้นบนฐานของโครงสรางที่มีอยูเดิม
เปนสําคัญ กลาวคือ การศึกษาแนวทางการพัฒนาโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดท่ีเหมาะสมในท่ีนี้
วางอยูบนฐานคิดท่ียอมรับถึงการดํารงอยูของโครงสรางการบริหารราชการนอกศูนยกลาง ท่ีมีการทับซอนและ
ดํารงอยูรวมกันของราชการบริหารสวนกลาง-สวนภูมิภาค-สวนทองถ่ิน โดยพยายามพัฒนาขอเสนอท่ีมุงเนน
การปรับเปลี่ยนในเชิงกระบวนการในการขับเคลื่อนงานในระดับพ้ืนท่ีเพ่ือใหเกิดการจัดวางบทบาทและ
ความสัมพันธท่ีเหมาะสมและเก้ือหนุนตอความสําเร็จของงานเปนสําคัญ โดยมีเปาหมายเพ่ือปรับเปลี่ยน
บทบาทของจังหวัดในฐานะหนวยบริหารงานในภูมิภาคใหมุงเนนการทําหนาท่ีกลไกก่ึงกลางเชื่อมโยง
ยุทธศาสตรและนโยบายในระดับชาติกับระดับพ้ืนท่ี

การศึกษาในท่ีนี้มุงเนนการปรับเปลี่ยนกระบวนการดําเนินงานของการบริหารราชการสวนภูมิภาค
โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับจังหวัด ผานบทบาทของผูวาราชการจังหวัดและกลไกท่ีเก่ียวของในพ้ืนท่ี เนื่องจาก
ราชการบริหารสวนภูมิภาคนับเปนกลไกรัฐท่ีเกาแกท่ีสุดสถาบันหนึ่ง จึงมีทุนหรือทรัพยากรท่ีสําคัญซึ่งกลไกรัฐ
อ่ืนและองคกรในภาคสวนอ่ืนไมมี นั่นคือ อํานาจในเชิงสัญลักษณในฐานะท่ีเปนตัวแทนของรัฐในพ้ืนท่ีนอก
ศูนยกลาง20 นอกจากนี้ หากพิจารณาในเชิงบทบาทและอํานาจหนาท่ี ราชการบริหารสวนภูมิภาคนับวาเปน
กลไกการบริหารงานระดับกึ่งกลางที่มีบทบาทเชื่อมโยง (intermediate level) นโยบายและยุทธศาสตร
ในระดับชาติเขากับยุทธศาสตรการพัฒนาในระดับทองถ่ิน ซึ่งเปนบทบาทท่ีหนวยงานในสังกัดราชการบริหาร
สวนกลางหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจทดแทนได เนื่องจากราชการบริหารสวนกลางจะมุงเนนเฉพาะ
ภารกิจในอํานาจหนาท่ีของตนเอง ในขณะท่ีทองถ่ินมีบทบาทหลักในดานการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ
ฉะนั้น บทบาทในเชิงนโยบายและยุทธศาสตรท่ีเชื่อมโยงกับปญหาและความตองการของพ้ืนท่ีจึงมีราชการ
บริหารสวนภูมิภาคเปนกลไกสําคัญ

แมวาท่ีผานมา บทบาทและความสําคัญของราชการบริหารสวนภูมิภาคจะถูกบดบังจากการขยายตัว
ลงมาใหบริการโดยตรงของหนวยงานสังกัดราชการบริหารสวนกลาง พรอม ๆ กับการขยายบทบาทหนาท่ี
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จนกระท่ังนําไปสูการตั้งคําถามถึงความจําเปนในการดํารงอยูของกลไก
ราชการบริหารสวนภูมิภาคมาโดยตลอด อยางไรก็ตาม คณะผูวิจัยกลับเห็นวา คําถามใหญท่ีทาทายการดํารงอยู
ของราชการบริหารสวนภูมิภาคนั้น มิใชเรื่องของ “การยุบเลิก/หรือไมยุบเลิก” หากแตเปนเรื่องการแสวงหา
แนวทาง การปรับเปลี่ยนบทบาทของจังหวัดใหเหมาะสมภายใตบริบทในเชิงโครงสรางของการบริหารราชการ
แผนดินตามท่ีเปนอยู เม่ือการจัดความสัมพันธระหวางสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน มีรูปแบบท่ีลงตัวและ
มีเสถียรภาพ การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางท่ีเหมาะสมยอมเกิดข้ึนตามมาโดยเปนผลจากการปรับตัวอยางคอยเปน
คอยไปภายในกลไกเชิงสถาบัน

20 ดู Supasawad Chadchawan, “The Role of Provincial Governor: Contemporary Politics in Thai
Provinces,” Kobe University, Graduate School of International Cooperation Studies, Department of
International Cooperation Policy Studies, 2004.
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แนวทางการปรับเปลี่ยนบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก การมุงใหจังหวัดมีบทบาท
ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรและนโยบายในระดับภูมิภาค โดยเชื่อมโยงยุทธศาสตรและนโยบายระดับชาติเขา
กับโจทยปญหา ความตองการ และศักยภาพการพัฒนาของพ้ืนท่ี แตการจะเสริมสรางบทบาทดังกลาวใหเกิด
ความเดนชัด จําเปนอยางยิ่งท่ีราชการบริหารสวนภูมิภาคจะตองมีการปรับเปลี่ยนกระบวนการขับเคลื่อนงาน
ไปสูรูปแบบใหม ผานการปรับกระบวนทัศนภายใตกรอบแนวคิด “การบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย”
(Network Governance) และอาศัยเครื่องมือ “การขับเคลื่อนงานแบบรวมมือกันหลายภาคสวน” (Collaborative
Governance) ซึ่งเก้ือหนุนตอการพัฒนาระบบการบริหารราชการโดยไมจําเปนตองปรับรื้อโครงสรางสถาบัน
ขนานใหญ หากแตอาศัยเครื่องมือในเชิงการจัดการเครือขายเพ่ือจัดวางสัมพันธภาพใหมในระหวางตัวแสดง
หรือหนวยงานตาง ๆ ท่ีมีอยูเดิม ซึ่งกระจัดกระจายอยูในพ้ืนท่ีและครอบครองทรัพยากรตาง ๆ ในเชิงอํานาจหนาท่ี
งบประมาณ บุคลากร ความรูความเชี่ยวชาญ ขอมูล ฯลฯ เพ่ือใหเกิดการหนุนเสริมการขับเคลื่อนงานรวมกัน
อยางเปนระบบ อันสอดคลองกับเจตนารมณของการบริหารราชการแบบบูรณาการ

แนวทางการปรับเปลี่ยนบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคในลักษณะดังกลาว วางอยูบนฐาน
แนวคิดท่ีปรากฏใหเห็นในกระแสทางวิชาการในแวดวงการบริหารงานภาครัฐในคริสตศตวรรษท่ี 21 ในหลายประเทศ
ท่ัวโลก ดังจะเห็นไดวา แนวคิดและแนวปฏิบัติดานการบริหารภาครัฐไดเกิดความเปลี่ยนแปลงเชิงกระบวนทัศน
จากเดิมท่ีวางอยูบนฐานของกรอบมโนทัศน “การบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม” (Traditional Public Administration)21

มาสูแนวการพัฒนาแนวคิดและแนวปฏิบัติบนฐานของกระบวนทัศนใหมซึ่งเรียกโดยรวมวา “การบริหารกิจการ
บานเมืองแนวใหม” (New Public Governance) ซึ่งมีหัวใจสําคัญท่ีมุงเนนการจัดวางสัมพันธภาพและ
ปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับกิจการสาธารณะหนึ่ง ๆ ใหเกิดการขับเคลื่อนงานท่ีวางอยูบนฐาน
ของการใชดุลยพินิจและการรับผิดรับชอบรวมกัน

ตัวแบบแนวทางปฏิบัติภายใตกระบวนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองแนวใหมท่ีสําคัญและ
คณะผูวิจัยนํามาปรับใชในการจัดทําขอเสนอแนะในท่ีนี้ ไดแก ตัวแบบการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย
(Network Governance) ซึ่งเปนกระแสความคิดท่ีแพรหลายและนําไปสูการพัฒนากลไกและเครื่องมือเพ่ือ
นําไปปรับใชในหลายประเทศท่ัวโลก รวมถึงประเทศไทยเองก็มีกรณีตัวอยางการปรับประยุกตใช

21 กระบวนทัศนในแบบ “การบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม” (Traditional Public Administration) มุงเนนการจัด
โครงสรางและกระบวนการบริหารงานโดยเอารัฐเปนศูนยกลาง (state-centric) และเนนการควบคุมกํากับในเชิงกระบวนการ
(process-oriented) เปนสําคญั และก็มีความแตกตางจากกระบวนทัศนท่ีมีอิทธิพลสําคัญตอกระบวนการปฏิรูประบบ
บริหารงานภาครัฐในชวง 2 ทศวรรษสุดทายของครสิตศตวรรษท่ี 20 อยาง “การจัดการภาครัฐแนวใหม” (New Public
Management) ท่ีมุงเนนการลดทอนบทบาทภาครัฐโดยการเพ่ิมพูนบทบาทและรับเอาแนวคิดการจัดการในแบบเอกชนมา
ปรับใช และการบริหารงานก็มุงเนนการควบคุมกํากับในเชิงผลลัพธ (outputs/outcomes-oriented) เปนสําคัญ
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ตัวแบบดังกลาวปรากฏใหเห็นในชวงท่ีผานมา22 ดวยเหตุนี้ ขอเสนอการปรับเปลี่ยนกระบวนการบริหาร
ราชการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางของไทยไปสูแนวทางใหม จึงมิใชแนวคิดท่ีเริ่มตนจากความวางเปลา หากแตมี
ฐานคิด ตัวแบบ และเครื่องมือรองรับอยูพอสมควร

การจัดทําขอเสนอแนะภายใตกรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขายในท่ีนี้ วางอยูบน
แนวคิดท่ีตระหนักถึงสภาพการแตกกระจายในเชิงบทบาทหนาท่ีของตัวแสดงในพ้ืนท่ีภูมิภาค และการลดทอน
อํานาจและบทบาทลงอยางมากของตัวแสดงภาครัฐ รวมถึงการทวีบทบาทขององคกรในภาคสวนอ่ืน ๆ แต
กระนั้น แกนกลางสําคัญของขอเสนอแนะในท่ีนี้ ก็มิใชการปรับรื้อโครงสรางราชการบริหารสวนภูมิภาคดังเชน
ขอเสนอหลายชุดท่ีปรากฏใหเห็นในชวงท่ีผานมา หากแตเปนการพยามยามแสวงหาระบบกฎเกณฑหรือกติกา
ท่ีมีผลตอการจัดวางสัมพันธภาพของตัวแสดงตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ีในลักษณะใหม (rules of the game) เพ่ือนําไปสู
การประสานบทบาทในการขับเคลื่อนงานไปในทิศทางท่ีเหมาะสมกับบริบทเชิงพ้ืนท่ีมากท่ีสุด

การจัดทําขอเสนอแนะในท่ีนี้ยังคงยืนอยูบนฐานคิดท่ีวา ตัวแสดงท่ีจะตองมีบทบาทสําคัญในการแสวงหา
และจัดวางกติกาดังกลาว ก็คือ ตัวแสดงภาครัฐ เนื่องจากรัฐยังคงเปนตัวแสดงเพียงหนึ่งเดียวท่ีสามารถกระทํา
การในนามของผลประโยชนสาธารณะไดโดยชอบธรรม และหากพิจารณาถึงการบริหารราชการในพ้ืนท่ีนอก
ศูนยกลางของไทย ตัวแสดงท่ีมีความชอบธรรมในการดําเนินการดังกลาวก็คือ จังหวัดในฐานะหนวยบริหารงาน
ในภูมิภาค ซึ่งเปนตัวแสดงเพียงหนึ่งเดียวท่ีสามารถกระทําการในนามของรัฐในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง กลาวโดย
สรุปคือ งานศึกษานี้พยายามชี้ใหเห็นวา แกนกลางสําคัญท่ีจะตองเปนจุดตั้งตนของการปรับเปลี่ยนดังกลาว
ไดแก ราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งเปนหัวใจสําคัญของการบริหารราชการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางของไทย
ซึ่งจะตองทําหนาท่ีในการเชื่อมตอกับโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง สวนทองถ่ิน และองคกรในภาคสวนอ่ืน
ภายในพ้ืนท่ีภายใตการจัดสัมพันธภาพใหม

9.3 สรุปผลการวิเคราะหผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นท่ีจังหวัดกรณีศึกษา

จากผลการศึกษาเชิงลึกในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา คณะผูวิจัยมีขอสรุปเก่ียวกับการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัด
ในประเด็นตาง ๆ ประกอบดวย ผลของบริบทเชิงพ้ืนท่ีตอการบริหารงานในจังหวัด ผลของยุทธศาสตรและ
นโยบายระดับชาติตอทิศทางการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัด เงื่อนไขขอจํากัดในการบริหารงานที่เกิดจากลักษณะเฉพาะ
ของพ้ืนท่ี และการบูรณาการงบประมาณระหวางสวนราชการเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด

22 อาทิ นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, รายงานการวิจยัเรื่อง “การศึกษาและปรับปรุงการบริหารราชการ
สวนกลาง สวนภมูิภาค และสวนทองถ่ิน ใหมีขอบเขต อํานาจหนาท่ี และความรับผดิชอบท่ีชัดเจน เหมาะสมตอการพัฒนา
ประเทศ” เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552; และวสันต เหลืองประภสัร และคณะ, รายงานการ
วิจัยเรื่อง “การศึกษาและรวบรวมตัวอยางการบริหารกิจการบานเมอืงแบบรวมมือกัน (Collaborative Governance)
ระหวางภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคมและชุมชน” เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ, 2554.
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9.3.1 ผลของบริบทเชิงพื้นท่ีตอการบริหารงานในจังหวัด
ผลการศึกษาขอมูลลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีกรณีศึกษาในท่ีนี้นํามาสูขอสรุปท่ีวา จังหวัดท่ีมีศักยภาพ

ในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค มักมีปจจัยเก้ือหนุนภายใน (Endogenous factor)
เก่ียวของกับลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนท่ี โดยเฉพาะลักษณะภูมิศาสตรเศรษฐกิจ ภูมิรัฐศาสตร ภูมิศาสตรประชากร
รวมท้ังภูมิศาสตรสิ่งแวดลอม ปจจัยดังกลาวสงผลใหการบริหารราชการในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษาอยูภายใต
สภาพเงื่อนไขแวดลอมท่ีมีลักษณะเฉพาะแตกตางไปจากในพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป

จังหวัดท่ีมีศักยภาพในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค และเปนฐานขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ หมายถึง จังหวัดท่ีมีลักษณะเฉพาะในเชิงพ้ืนท่ี ซึ่งสะทอนถึง
ปจจัยท่ีมีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคในมิติใดมิติหนึ่งหรือหลายมิติ เม่ือพิจารณา
จากขอมูลภูมิศาสตร ประชากรและแรงงาน กิจกรรมทางเศรษฐกิจ และนโยบายภาครัฐท่ีมีตอการพัฒนาภายในพ้ืนท่ี
งานวิจัยนี้ไดกําหนดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา 4 จังหวัด โดยกระจายทุกภูมิภาค ไดแก

1) จังหวัดตาก : จังหวัดท่ีมีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและการคาชายแดน
2) จังหวัดภูเก็ต : จังหวัดท่ีเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติและมีสภาพภูมิศาสตรเฉพาะ
3) จังหวัดระยอง : จังหวัดท่ีเปนฐานอุตสาหกรรมของประเทศ และมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม
4) จังหวัดขอนแกน : จังหวัดท่ีเปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การคา การลงทุน การบริการ

สุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา และมีการเติบโตของพ้ืนท่ีเมืองอยางรวดเร็ว
หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (economic geography) จะเห็นไดวา ปจจัยดานภูมิศาสตร

ของพ้ืนท่ีเปนองคประกอบสําคัญท่ีทําใหพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษามีลักษณะโดดเดนกวาจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป
กลาวคือ ตําแหนงท่ีตั้งในภูมิภาคและลักษณะกายภาพทางภูมิศาสตรของจังหวัด สงผลใหแตพ้ืนท่ีจังหวัดนั้น ๆ
มีความไดเปรียบในเชิงศักยภาพหรือมีโอกาสทางเศรษฐกิจโดดเดนเหนือกวาจังหวัดอื่น ๆ จังหวัดกรณีศึกษา
ท้ัง 4 จังหวัด ตางก็ตั้งอยูในตําแหนงท่ีมีความเชื่อมโยงกับพ้ืนท่ีภูมิภาคอ่ืนท้ังภายในและภายนอกประเทศ ซึ่งเอ้ือตอ
ศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวาพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ คอนขางเดนชัด

จังหวัดตาก มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายแดน มีดานการคาชายแดนบริเวณพ้ืนท่ีอําเภอแม
สอด มีตําแหนงทางภูมิศาสตรตามแนวเชื่อมตอเสนทางการคาการลงทุนกับกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง ลุมแมน้ํา
เจาพระยา ลุมแมน้ําสาละวิน ลุมแมน้ําคงคาตามปฏิญญาพุกาม อีกท้ังยังเปนพ้ืนท่ีการคาผานแดนซึ่งเชื่อมโยง
ระหวางพ้ืนท่ีฝงตะวันออกในประเทศเวียดนามกับพ้ืนท่ีฝงตะวันตกของพมา - อินเดีย ตามแนวทางการพัฒนา
พ้ืนท่ีเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: EWEC) ภายใตกรอบความรวมมือ
อนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง (Greater Mekong Subregion Cooperation: GMS)

แนวพ้ืนท่ีเศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก เชื่อมระหวางทะเลจีนใตในมหาสมุทรแปซิฟกทางตะวันออก
และทะเลอันดามันในมหาสมุทรอินเดียทางตะวันตก การเชื่อมโยงพื้นที่ดานตะวันออก เริ่มจากเมืองดานัง
ซึ่งเปนเมืองทาสําคัญของเวียดนามผานประเทศลาวและเขามายังไทย บริเวณจุดขามแดนสะพานมิตรภาพไทย-
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ลาวแหงท่ีสองท่ีจังหวัดมุกดาหาร และผานท่ีดานอําเภอแมสอด จังหวัดตาก เขาไปยังเมืองเมียวดีและผานไปยัง
เมืองเมาะละแหมงในเมียนมาร จังหวัดท่ีมีเสนทางดังกลาวผาน ไดแก จังหวัดตาก จังหวัดสุโขทัย จังหวัด
พิษณุโลก จังหวัดขอนแกน จังหวัดกาฬสินธุ และจังหวัดมุกดาหาร

การมีภูมิศาสตรท่ีตั้งบริเวณชายแดนและเปนจุดขามแดนสําคัญของเสนทางคมนาคมเชื่อมโยงพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก สงผลใหจังหวัดตากมีลักษณะเฉพาะท่ีตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป คือ
การมีพ้ืนท่ีบางอําเภอเปนท่ีตั้งของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีมีมูลคาสูง และไดรับการกําหนดใหเปน
พ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษท่ีสําคัญแหงหนึ่งของประเทศ อยางไรก็ตาม การมีลักษณะพิเศษดานศักยภาพ
ของพ้ืนท่ีในการพัฒนาเศรษฐกิจชายแดน ก็สงผลใหจังหวัดตากมีบริบทของการจัดบริการสาธารณะและ
การใหบริการของภาครัฐที่ตางไปจากจังหวัดโดยทั่วไป โดยเฉพาะในแงการบริหารงานภาครัฐในพื้นที่อําเภอ
ซึ่งมีบางตําบลอยูในเขตพ้ืนท่ีพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ดังนั้น จังหวัดตากจึงถือเปนพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสําหรับเปน
กรณีศึกษาแนวทางการพัฒนารูปแบบการบริหารงานในภูมิภาคท่ีเอ้ือตอการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจชายแดน

จังหวัดขอนแกน มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ท้ังในดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง หากพิจารณา
ความเชื่อมโยงในระดับอนุภูมิภาค จะเห็นไดวา ขอนแกนเปนจังหวัดหนึ่งท่ีมีภูมิศาสตรท่ีตั้งบนเสนทาง
คมนาคมเชื่อมตอระหวางประเทศและหัวเมืองสําคัญ ๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง โดยมีอําเภอชุมแพเปน
จุดตัดระหวางเสนทางคมนาคมเชื่อมพ้ืนท่ีเศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) กับเสนทางคมนาคมพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจสายกลาง (Central Corridor) ขอนแกนจึงเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกสเชื่อมโยงระหวาง
จังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ และ
เชื่อมโยงกับประเทศในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน

การมีทําเลที่ตั้งเปนศูนยกลางคมนาคมขนสงทั้งทางบก ทางอากาศ การขนสงผานระบบราง และ
การขนถายสินคาในภูมิภาคอาเซียน เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนมีศักยภาพสูงในการพัฒนาใหเปนจุดเชื่อมโยง
โครงขายโลจิสติกส (Logistic Hub) ในประชาคมอาเซียน ภายใตกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค จังหวัด
ขอนแกนไดรับการระบุใหเปนพื้นที่เปาหมายของแผนพัฒนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเชื่อมโยงโครงขาย
การคมนาคมบริเวณจุดตัดในแนวตะวันออก-ตะวันตก และแนวเหนือ-ใต โดยเนนการพัฒนาศูนยกลางขนสง
ตอเนื่องหลายรูปแบบ (Regional Multimodal Center) และศูนยโลจิสติกส (Logistic Center)

นอกเหนือจากการมีท่ีตั้งอยูใจกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือแลว ความพรอมและศักยภาพดาน
การขนสงของจังหวัดขอนแกน ยังเปนองคประกอบสําคัญของการเปนศูนยกลางดานการขนสงในระดับภาค
โดยเฉพาะการเชื่อมโยงการคมนาคมท้ังทางรถไฟและทางหลวง ปจจัยดังกลาวสงผลใหพ้ืนท่ีจังหวัดขอนแกน
มีการคาการลงทุนในภาคอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีเพ่ิมข้ึนเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอุตสาหกรรมภาคการเกษตร
ประเภทขาว น้ําตาล แปงมันสําปะหลัง กระดาษ เครื่องดื่ม และเครื่องนุงหม อีกท้ังยังเปนศูนยกลางการกระจาย
สินคาอุปโภคและบริโภค รวมไปถึงกลุมธุรกิจคาปลีกและคาสงท่ีสําคัญของภาคอีสาน ในขณะเดียวกันจังหวัด
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ขอนแกนก็ไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลาง การคาการลงทุน การบริการ
สุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 12 อีกดวย

จังหวัดระยอง มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายฝงทะเลตะวันออก เปนท่ีตั้งของเขตพ้ืนท่ีนิคม
อุตสาหกรรมชายฝงทะเลตะวันออก และเขตสงเสริมการลงทุนจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน
(BOI) โดยมีโครงสรางพ้ืนฐานในพ้ืนท่ีอยางครบถวน ท้ังระบบถนน ระบบราง ทาอากาศยาน และทาเรือน้ําลึก
จังหวัดระยองเปนท่ีตั้งของอุตสาหกรรมมูลคาสูงท่ีสําคัญของประเทศ ไดแก โรงแยกกาซธรรมชาติ กลุมอุตสาหกรรม
ปโตรเคมี และอุตสาหกรรมเคมีภัณฑการเกษตร นอกจากนี้ จังหวัดระยองยังไดรับการกําหนดใหเปนที่ตั้ง
ของศูนยบริการมาตรฐานการศึกษาและวิจัยดานเทคโนโลยี และเปนประตูทางออกใหกับภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ในการสงสินคาออกไปจําหนายยังตางประเทศโดยไมตองผานกรุงเทพมหานครอีกดวย

ภายใตบริบทของการยกระดับศักยภาพของประเทศไทยใหเปนศูนยกลางของประชาคมเศรษฐกิจ
อาเซียน จังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern
Economic Corridor Development: EEC) ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 28 มิถุนายน พ.ศ. 2559 ซึ่งเห็นชอบให
จัดทําแผนการดําเนินโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา เพ่ือดําเนินการในปงบประมาณ
พ.ศ. 2560 – 2561 โดยมีเปาหมายเพ่ือตอยอดการพัฒนาพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก เพ่ือใหเปนพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย รองรับอุตสาหกรรมเปาหมายของประเทศ เพ่ือยกระดับขีดความสามารถในการแขงขัน
ของประเทศ

การมีที่ตั้งอยูในจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมที่สําคัญ
ของประเทศ โดยเฉพาะปโตรเคมี ยานยนตและชิ้นสวน สงผลใหพ้ืนท่ีจังหวัดระยองเปนเปาหมายในการดําเนิน
นโยบายการลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ ดานการขนสงท่ีเชื่อมโยงท้ังระบบ อาทิ โครงการ
กอสรางทางหลวงพิเศษระหวางเมืองพัทยา-มาบตาพุด โครงการรถไฟรางคูทางมาตรฐานชวงหนองคาย – มาบตาพุด
โครงการรถไฟความเร็วสูง กรุงเทพ พัทยา ระยอง โครงการพัฒนาทาอากาศยานอูตะเภา ระยอง พัทยา
โครงการพัฒนาทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ระยะท่ี 3 โครงการศูนยซอมอากาศยานอูตะเภา นอกจากนี้ ยังรวมถึง
การลงทุนพัฒนาดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการท่ีเก่ียวของ ดานพลังงาน รวมท้ังดานการวิจัยและพัฒนา
ตลอดจนการพัฒนาจังหวัดระยองใหเปนเมืองจุดหมายของการจัดประชุมนานาชาติและการจัดนิทรรศการ
(MICE CITY) อีกแหงหนึ่งของประเทศ

การเปนจังหวัดพ้ืนท่ีเปาหมายของการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศและเปนเศรษฐกิจชั้นนําของอาเซียน
สงผลใหจังหวัดระยองเปนพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมอยางรวดเร็ว
การดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐในพ้ืนท่ีจังหวัดระยองจึงมีบริบทความซับซอนท่ีตางไปจากจังหวัดอ่ืน
โดยท่ัวไป โดยเฉพาะการมุงพัฒนาพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเลดานตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรม
หลักของประเทศอยางสมดุล ควบคูไปกับการพัฒนาภาคการผลิตอ่ืน ๆ และการจัดการสิ่งแวดลอมท่ีมีคุณภาพ
และท่ัวถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชนไดอยางเกื้อกูลและยั่งยืน
ตามกรอบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 12 ในประเด็นการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน
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ทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมท่ีไดมาตรฐาน เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิต และรองรับการพัฒนาระเบียง
เศรษฐกิจภาคตะวันออก

จังหวัดภูเก็ต มีลักษณะโดดเดนอันเนื่องมาจากการมีภูมิศาสตรเปนเกาะท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดของประเทศไทย
ตั้งอยูทางทิศตะวันตกของภาคใตในทะเลอันดามัน มหาสมุทรอินเดีย ภูเก็ตมีลักษณะเปนหมูเกาะ มีเกาะบริวาร
32 เกาะ วางตัวในแนวจากทิศเหนือไปทิศใต พ้ืนท่ีสวนใหญประมาณรอยละ 70 เปนภูเขา มียอดเขาท่ีสูงท่ีสุด
คือ ยอดเขาไมเทาสิบสอง สูงจากระดับน้ําทะเลปานกลาง 529 เมตร และประมาณรอยละ 30 เปนพ้ืนท่ีราบ
อยูตอนกลางและตะวันออกของเกาะ พ้ืนท่ีชายฝงดานตะวันออกเปนดินเลนและปาชายเลน สวนชายฝงทะเล
ดานตะวันตกเปนภูเขาและหาดทรายท่ีสวยงาม สภาพภูมิประเทศดังกลาวสงผลใหภูเก็ตเปนหนึ่งในแหลง
ทองเท่ียวทางทะเลท่ีมีชื่อเสียงระดับโลก โดยมีนักทองเท่ียวเขามาเท่ียวในจังหวัดภูเก็ตเฉลี่ยเดือนละประมาณ
1.3 ลานคน

จังหวัดภูเก็ตเปนจุดหมายปลายทางหลักของนักทองเท่ียวนานาชาติ นอกเหนือไปจากแหลงทองเท่ียว
ทางทะเลในพังงา กระบี่ และเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎรธานี หากพิจารณาโดยเปรียบเทียบ จังหวัดภูเก็ตและ
จังหวัดสุราษฎรธานีเปนแหลงทองเท่ียวท่ีมีจํานวนนักทองเท่ียวกระจุกตัวมากท่ีสุด เนื่องจากมีการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกดานการทองเท่ียวอยางเพียงพอ รวมท้ังมีการจัดระบบเชื่อมโยง
ระหวางแหลงทองเท่ียวหลักกับแหลงทองเท่ียวรองเปนอยางดี

ศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติ นอกจากจะมาจากการมีลักษณะภูมิประเทศ
เปนหมูเกาะท่ีมีความสวยงามแลว ยังมาจากการเปนเมืองท่ีมีวัฒนธรรมและสถาปตยกรรมท่ีมีความโดดเดน
เปนของตนเอง โดยเฉพาะสถาปตยกรรมชิโน-โปรตุกีส ซึ่งสงผลใหภูเก็ตมีท้ังลักษณะของความทันสมัยและ
เปนเมืองนานาชาติควบคูไปกับการอนุรักษศิลปะและวัฒนธรรมแบบผสมผสาน จังหวัดภูเก็ตจึงเปนหนึ่งในจังหวัด
ท่ีทํารายไดเขาสูประเทศเปนจํานวนมาก โดยรายไดหลักมาจากอุตสาหกรรมการทองเท่ียว

หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ จะเห็นไดวาศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมือง
ทองเท่ียวนานาชาติ เปนผลจากปจจัยดานลักษณะภูมิศาสตรเปนหลัก โดยเฉพาะการเปนหมูเกาะชายฝงทะเล
อันดามันเชื่อมโยงสูมหาสมุทรอินเดีย ซึ่งเอ้ือตอการเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเสนทางเดินทะเลของเรือยอรชและ
เรือสําราญ (Marina Hub) ปจจุบันภูเก็ตมีทาเทียบเรือท้ังหมด 38 แหง มีมารีนา จํานวน 5 แหง และมีทาเรือ
น้ําลึก 1 แหง ดวยความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานและบริการดังกลาว สงผลใหในแตละปมีเรือยอรชและเรือ
สําราญเดินทางเขามาเทียบทาท่ีภูเก็ตประมาณ 1,500 ลํา นอกจากนี้ จังหวัดภูเก็ตยังมีโครงการพัฒนาทาเรือ
น้ําลึกอาวมะขามใหมีศักยภาพรองรับการเทียบทาของเรือสําราญ และเปดเสนทางการทองเท่ียวทางทะเลใหม
ๆ อีกดวย ดวยศักยภาพอันโดดเดนดังกลาว จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนศูนยปฏิบัติการของเขต
พัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน ซึ่งประกอบดวยจังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และสตูล
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9.3.2 ผลของยุทธศาสตรและนโยบายระดับชาติตอทิศทางการพัฒนาในพื้นท่ีจังหวัด
ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวา ปจจัยเก้ือหนุนภายนอกของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มักมีท่ีมาจากการเปน

พ้ืนท่ีเปาหมายของการขับเคลื่อนแผนงานและโครงการตามยุทธศาสตรประเทศและนโยบายระดับชาติ หรือ
เปนสวนหนึ่งของเสนทางเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจภายใตกรอบความรวมมือระหวางประเทศ การเปนพ้ืนท่ี
เปาหมายการดําเนินแผนงานและโครงการภายใตยุทธศาสตรของสวนกลางโดยตรง สงผลใหการบริหาร
ราชการในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษามีความเก่ียวของกับบทบาทของหนวยงานและองคกรหลายระดับและหลาย
ภาคสวน และบริบทการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ียุงยากซับซอนกวาจังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป แตในขณะเดียวกัน บริบท
ดังกลาวก็เอ้ือใหจังหวัดกรณีศึกษามีโอกาสในการพัฒนาโดยอาศัยศักยภาพจากภายในพ้ืนท่ีไดมากกวาดวย

จังหวัดตาก ศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัดตากเปนผลจากปจจัยทางภูมิศาสตรซึ่งตั้งอยูบนเสนทาง
เชื่อมโยงระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก และระเบียบเศรษฐกิจเหนือ–ใต ดานชายแดนอําเภอแมสอด
สามารถเชื่อมโยงกับสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมาร และตอไปยังภูมิภาคเอเชียใต ปจจุบันรัฐบาลเมียนมาร
ไดดําเนินการพัฒนาเสนทางคมนาคมถนนสายเมียวด–ีกอกะเร็กซึ่งเปนเสนทางชวงเทือกเขาตะนาวศรี สงผลให
การคาผานแดนระหวางไทย–เมียนมารบริเวณดานอําเภอแมสอดมีปริมาณเพ่ิมข้ึน อีกท้ังยังชวยใหการขนสง
ระหวางแหลมฉบังและกรุงเทพฯ เขาไปยังกรุงยางกุงมีความสะดวกมากข้ึน สําหรับการพัฒนาระบบคมนาคม
ขนสงและเสนทางคมนาคมระหวางอําเภอเมืองตาก–อําเภอแมสอด ซึ่งมีความลาดชันและคดเค้ียวนั้น ปจจุบัน
ไดดําเนินการกอสรางปรับปรุงขยายถนนจาก 2 ชองจราจรเปน 4 ชองจราจรเปนระยะทาง 30 กิโลเมตร

การคาชายแดนในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดมีชองทางการคาชายแดน 2 ชองทางหลัก ไดแก 1) สะพาน
มิตรภาพไทย–เมียนมาร แหงท่ี 1 และ 2) ทาขามชั่วคราวสําหรับขนสงสินคาจํานวน 22 แหง ตามแนวแมน้ําเมย
ซึ่งไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานท่ีเก่ียวของใหเปดไดตามกฎหมายศุลกากร เพ่ืออํานวยความสะดวก
การคาระหวางไทย–เมียนมาร จากศักยภาพเชิงพ้ืนท่ีดังกลาว รัฐบาลไดกําหนดใหจังหวัดตากเปนหนึ่งในพ้ืนท่ี
เปาหมายสําหรับดําเนินนโยบายการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เพ่ือกระจายความเจริญสูภูมิภาค โดยใช
ประโยชนจากโอกาสการเชื่อมโยงภูมิภาคในการเขาสูประชาคมอาเซียน ลดความเหลื่อมล้ําทางรายได
ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนท่ีชายแดน และแกปญหาความม่ันคงบริเวณชายแดน

ภายใตนโยบายดังกลาว รัฐบาลไดดําเนินมาตรการสงเสริมการลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการ
สงเสริมการลงทุน (สกท.) ไดเปดใหเอกชนขอรับการสนับสนุนการลงทุนในพ้ืนท่ี และกําหนดสิทธิประโยชน
สําหรับกิจการท่ีไดรับการสงเสริมการลงทุนในเขตพ้ืนท่ีเศรษฐกิจพิเศษ การสงเสริมการลงทุนในการเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษสําหรับ SMEs การจัดตั้งศูนยบริการเบ็ดเสร็จดานการลงทุน (OSS) ในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษระยะท่ี 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนท่ี

นอกจากการสงเสริมการลงทุนในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษดังกลาวแลว หนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของ
ยังไดการดําเนินมาตรการและนโยบายเพ่ือรองรับการพัฒนาในพ้ืนท่ีในดานตาง ๆ อาทิ การจัดระบบแรงงาน
ตางดาวแบบไป–กลับอยางถูกกฎหมาย ซึ่งดําเนินการโดยกระทรวงแรงงาน กระทรวงมหาดไทย กระทรวง
การตางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข และสํานักงานตํารวจแหงชาติ
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สําหรับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก ประกอบดวย การปรับปรุง
ทาอากาศยานแมสอด การปรับปรุงทางหลวงหมายเลข 12 ตาก – แมสอด การกอสรางทางเลี่ยงเมืองแมสอด
พรอมสะพานขามแมน้ําเมย แหงท่ี 2 ระยะทาง 21.40 กิโลเมตร (ฝงไทย 17.25 กิโลเมตร) และโครงการ
กอสรางดานศุลกากรแมสอด แหงท่ี 2 ใกลสะพานขามแมน้ําเมยแหงท่ี 2 และพ้ืนท่ีพัฒนาในเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษตาก

ทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดตากดังกลาวขางตนเปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนท่ีเศรษฐกิจพิเศษ
ชายแดนตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงเนนการพัฒนาพ้ืนท่ีเศรษฐกิจใหม
บริเวณชายแดน เปนประตูเศรษฐกิจเชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบานใหเจริญเติบโตอยางยั่งยืนและเกิดผลท่ีเปน
รูปธรรม โดยมีแนวทางการพัฒนาประกอบดวย การสงเสริมและอํานวยความสะดวกการลงทุนในพ้ืนท่ีเขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ การสนับสนุนและยกระดับการพัฒนากิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม
และสอดคลองกับศักยภาพของพ้ืนท่ี การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพ้ืนท่ีเขต
เศรษฐกิจพิเศษชายแดนภายใตกระบวนการมีสวนรวม การบริหารจัดการดานสาธารณสุข แรงงานและความม่ันคง
โดยพัฒนาระบบสาธารณสุขชายแดนเพ่ือใหประชากรมีสุขภาพดีถวนหนา ตลอดจนจัดมาตรการและ
ระบบสื่อสารเพ่ือดูแลความม่ันคงและรักษาความปลอดภัยของพ้ืนท่ี

จังหวัดระยอง ศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัดระยองเปนผลจากปจจัยดานภูมิศาสตรท่ีตั้งอยูในชายฝงทะเล
ภาคตะวันออกซึ่งเปนจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และสามารถเชื่อมโยงไปยังประเทศจีนและอินเดีย
ผานเสนทางคมนาคมขนสงทางทะเล จังหวัดระยองเปนหนึ่งในพื้นที่ฐานการผลิตอุตสาหกรรมที่สําคัญ
ของประเทศ ไดแก อุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมยานยนตและชิ้นสวน อีกท้ังยังมีความพรอมดาน
โครงสรางพ้ืนฐานท่ีสําคัญ ประกอบดวย ทาเรือพาณิชยแหลมฉบัง ทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ทางหลวง
พิเศษระหวางเมือง (มอรเตอรเวย) รถไฟทางคู และสนามบินอูตะเภา

ปจจุบันจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนท่ีเปาหมายในการดําเนินนโยบายการพัฒนา
ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวัน (Eastern Economic Corridor: EEC) เพ่ือใหเปนพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย
และสนับสนุนการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ ควบคูไปกับ
การยกระดับคุณภาพชีวิตและรายไดของประชาชน คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 28 มิถุนายน 2559 เห็นชอบ
หลักการโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก อันนํามาสูการจัดทําแผนงานพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจ
ภาคตะวันออก (พ.ศ. 2560–2564) มีพ้ืนท่ีเปาหมายครอบคลุมจังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา มี
วัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาซูเปอรคลัสเตอรและ 10 อุตสาหกรรมเปาหมาย เพ่ือใหเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจ
เพ่ืออนาคต (New Engine of Growth) เชน คลัสเตอรยานยนตและชิ้นสวน คลัสเตอรเครื่องใชไฟฟา อิเล็กทรอนิกส
คลัสเตอรปโตรเคมีและเคมีภัณฑที่เปนมิตรตอสิ่งแวดลอม อุตสาหกรรมทองเที่ยว อุตสาหกรรมการบิน
และโลจิสติกส เปนตน

สําหรับแนวทางการพัฒนาเพ่ือยกระดับการพัฒนาพ้ืนท่ีตอยอดสูการเปนพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย
ประกอบดวยแนวทางหลัก ไดแก การพัฒนาอุตสาหกรรมเปาหมายท่ีใชเทคโนโลยีข้ันสูง เปนมิตรกับ
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สิ่งแวดลอมและสอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ พรอมเรงรัดการแกปญหาสิ่งแวดลอมในพื้นที่ใหเกิดผล
ในทางปฏิบัติ โดยสงเสริมใหอุตสาหกรรมใชเทคโนโลยีระดับสูงรวมกับการวิจัยและพัฒนา การพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานการขนสงเชื่อมโยงพ้ืนท่ีเศรษฐกิจท่ีมีศักยภาพรองรับกลุมอุตสาหกรรมเปาหมายและ
เชื่อมโยงสูตลาดโลก การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐานและบริการทางสังคม
และสิ่งแวดลอมท่ีไดมาตรฐาน การใหสิทธิประโยชนและการอํานวยความสะดวกเพ่ือดึงดูดอุตสาหกรรม
เปาหมาย และการพัฒนาสภาพแวดลอมเมืองสําคัญของจังหวัดใหเปนเมืองนาอยู เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
และสังคมอยางมีสมดุล โดยจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนเมืองสําคัญในพ้ืนท่ีระเบียงเศรษฐกิจภาค
ตะวันออกในฐานะเมืองแหงการศึกษาและวิทยาศาสตร เมืองนานาชาติท่ีมีธุรกิจทันสมัย

ทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกดังกลาว เปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจบริเวณชายฝงทะเลภาคตะวันออกภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงเนน
การพัฒนาฟนฟูพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเลภาคตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมหลักของประเทศ
ที่ขยายตัวอยางมีสมดุล มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่บนฐานการมีสวนรวมและไดรับ
การยอมรับจากชุมชน มีโครงสรางพ้ืนฐานดานการขนสง ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการสังคม
และการจัดการสิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพและทั่วถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพ
ของประชาชน ควบคูกับการพัฒนาภาคการผลิตตาง ๆ ไดอยางเก้ือกูลและยั่งยืน

หนึ่งในแนวทางการพัฒนาหลักคือ การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม
ท่ีไดมาตรฐานเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน และรองรับการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก
ขยายขีดความสามารถของโครงสรางพ้ืนฐานดานการขนสงทุกรูปแบบ ใหบูรณาการและเชื่อมโยงกันท้ังระบบ
ไดแก ทาอากาศยานท้ัง 3 แหง คือ สุวรรณภูมิ ดอนเมือง และอูตะเภา เชื่อมโยงการคมนาคมขนสงท้ังทางบก
ทางราง ทางเรือ และทางอากาศ เพ่ือสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมในพ้ืนท่ีท่ีเพ่ิมข้ึน และเชื่อมโยงสูพ้ืนท่ี
โดยรอบและตลาดโลก พัฒนาระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงขายน้ํา (น้ําดิบ น้ําประปา) ระบบไฟฟา
เทคโนโลยีสารสนเทศ การจัดการสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะขยะ น้ําเสีย และปรับปรุงคุณภาพการศึกษาดานอาชีวศึกษา
วิศวกรรมและเทคโนโลยี เพ่ือผลิตบุคลากรเฉพาะทางใหสอดคลองกับความตองการของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ในพ้ืนท่ีอยางเหมาะสม และยกระดับบริการสาธารณสุขท้ังในเชิงปริมาณและคุณภาพ

จังหวัดขอนแกน รัฐบาลมีนโยบายผลักดันใหขอนแกนเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส เพ่ือรองรับ
การกาวเขาสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) โดยสนับสนุนใหขอนแกนเปนศูนยกลางทางดานการคมนาคม
โดยเฉพาะทางเครื่องบิน ซึ่งจะพัฒนาสนามบินนานาชาติขอนแกนใหเปนศูนยกลางการบินในภูมิภาค
นอกจากนี้ ยังเรงพัฒนาการขนสงท้ังทางรถยนตและรถไฟ โดยมีแผนดําเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงระบบ
รางคู โดยมีจังหวัดขอนแกนเปนสถานีสําคัญของโครงการ ซึ่งจะเชื่อมโยงกับประเทศจีนและสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว ตลอดจนการยกระดับใหเมืองขอนแกนเปนศูนยกลางการกระจายสินคาของกลุม
ประเทศลุมแมน้ําโขง รวมท้ังการมีสิ่งอํานวยความสะดวกท่ีทันสมัยในการจัดประชุมและสัมมนาท้ังในระดับชาติ
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และนานาชาติ ปจจัยตาง ๆ เหลานี้ทําใหจังหวัดขอนแกนไดรับการสนับสนุนจากหนวยงานตาง ๆ ของทางภาครัฐ
และเอกชนเปนอยางดี

การมีตําแหนงท่ีตั้งอยูแนวระเบียบเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor :
EWEC) ตัดกับแนวเชื่อมโยงเศรษฐกิจเหนือ-ใต สูพ้ืนท่ีชายฝงทะเลภาคตะวันออก (Eastern Sea Board : ESB)
เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีท่ีรัฐบาลสงเสริมใหเปน 1 ใน 3 จังหวัดนํารองในการพัฒนา
ใหเปนนครแหงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร นอกเหนือจากจังหวัดภูเก็ต และจังหวัดเชียงใหม
นอกจากนี้ การเปนเมืองศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีโครงสรางพ้ืนฐานดานตาง ๆ พรอมรองรับ
การพัฒนา ยังสงผลใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพเอ้ืออํานวยตอการสงเสริม
การคาการลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน

สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน ไดจัดใหจังหวัดขอนแกนอยูในเขตสงเสริมการลงทุนเขต 3
ซึ่งมีสิทธิและประโยชนในประการสําคัญ คือ ไดรับการยกเวนอากรขาเขาสําหรับเครื่องจักรไดรับยกเวนภาษี
เงินไดนิติบุคคลรวมกันไมเกินรอยละ 100 ของเงินลงทุน โดยไมรวมคาท่ีดนิและทุนหมุนเวียนเปนระยะเวลา 8 ป
ท้ังนี้ ผูไดรับการสงเสริมในโครงการท่ีมีขนาดการลงทุนตั้งแต 10 ลานบาทข้ึนไป (ไมรวมคาท่ีดินและทุนหมุนเวียน)
จะตองดําเนินการใหไดรับใบรับรองระบบคุณภาพตามมาตรฐาน ISO 9000 หรือมาตรฐานสากลอ่ืนท่ีเทียบเทา
ภายในระยะเวลา 2 ปนับตั้งแตวันเปดดําเนินการ หากไมสามารถดําเนินการไดจะถูกเพิกถอนสิทธิและ
ประโยชนการยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคล 1 ป และใหไดรับยกเวนอากรขาเขาสําหรับวัตถุดิบหรือวัสดุจําเปน
สําหรับสวนท่ีผลิตเพ่ือการสงออกเปนระยะเวลา 5 ป

การมีภูมิศาสตรท่ีตั้งบริเวณศูนยกลางภาคตะวันออกเฉียงเหนือเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนเปนศูนยกลาง
การดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การลงทุน และการบริการของภูมิภาค ศักยภาพดานโครงสรางพื้นฐาน
ของเมือง และการเชื่อมโยงในเชิงพ้ืนท่ี ทําใหขอนแกนเปนหนึ่งในเปาหมาย MICE City ของประเทศ กลาวคือ
จังหวัดขอนแกนมีทาอากาศยานขอนแกนเปนทาอากาศยานนานาชาติ มีศูนยประชุมท้ังหมด 5 แหง ความจุสูงสุด
ของหองประชุม 3,000 ตารางเมตร ศูนยนิทรรศการ 1 แหง สถานท่ีจัดงานรูปแบบเฉพาะ 2 แหง ความจุของท่ีพัก
44 โรงแรม 2,946 หอง ปจจุบันมีการลงทุนสรางศูนยประชุมแสดงสินคาและนิทรรศการขนาดใหญจากทุน
อสังหาริมทรัพยจากนักลงทุนภายนอก

สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ไดกําหนดใหจังหวัดขอนแกน
เปน 1 ใน 5 เมืองจุดหมายปลายทางสําหรับจัดงานกิจกรรมทางธุรกิจหรือ “ไมซซิตี” (MICE City) ของประเทศไทย
ประกอบดวย กรุงเทพมหานคร เชียงใหม ภูเก็ต และพัทยา โดยมีนโยบายขับเคลื่อนตามแผนแมบทขอนแกน
ไมซซิตี (พ.ศ.2557-2561) เพ่ือผลักดันใหขอนแกนเปนศูนยกลางการจัดประชุมและการแสดงสินคาท่ีสราง
โอกาสทางธุรกิจในระดับอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง

แผนแมบทขอนแกนไมซซิตี (พ.ศ.2557-2561) ประกอบดวยยุทธศาสตรหลัก 5 ดาน คือ 1) การผลักดัน
ใหมีการจัดงานไมซในจังหวัดอยางตอเนื่อง 2) การยกระดับมาตรฐานบริการสูระดับสากล 3) การสรางเครือขาย
ความรวมมือในประเทศและอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 4) การสงเสริมและพัฒนาโครงสรางพื้นฐานตลอดจน
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สิ่งอํานวยความสะดวก และ 5) การสรางความไดเปรียบทางการแขงขัน เพ่ือนําไปสูการเปนผูนําดานธุรกิจไมซ
ในอนุภูมิภาคลุมน้ําโขงผานการสรางแบรนด

การเปนชุมทางการคมนาคมสําคัญเชื่อมโยงจังหวัดในภาคอีสานเหนือ-อีสานใต เชื่อมโยงภาคอีสาน
กับภาคเหนือและภาคกลาง นอกจากจะเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนท่ีเปาหมาย
ของโครงการกอสรางรถไฟรางคู นครราชสีมา-หนองคายแลว ในขณะเดียวกัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขต
เมืองหลักของจังหวัดขอนแกนยังไดรวมกับหนวยงานภาครัฐและองคกรเอกชนในพ้ืนท่ี ริเริ่มผลักดันนโยบาย
การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานขนสงสาธารณะในเขตเมือง โดยประสบความสําเร็จในการจัดระบบบริการ
รถโดยสารดวนพิเศษภายใตชื่อ “ขอนแกนซีตี้บัส” (Khonkaen City Bus) โดยเริ่มใหบริการเชื่อมตอทาอากาศ
ยานขอนแกนกับตัวเมือง และระหวางมหาวิทยาลัยขอนแกนกับตัวเมือง

ในป พ.ศ. 2558 ภาคเอกชนโดยการรวมมือกันของสมาคมธุรกิจในจังหวัดขอนแกนไดรวมกันกอตั้ง
บริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด เพ่ือรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนและเทศบาล
เมืองขอนแกนในการขับเคลื่อนนโยบายการลงทุนพัฒนาระบบรถไฟฟารางเบา (LRT) และไดรวมกับสํานักงาน
นโยบายและแผนการขนสงและการจราจร กระทรวงคมนาคม และมหาวิทยาลัยขอนแกน ดําเนินโครงการ
ศึกษาออกแบบรายละเอียดระบบขนสงสาธารณะในเขตจังหวัดขอนแกนและผลกระทบสิ่งแวดลอม

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในเขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนดังกลาว สอดคลองกับทิศทาง
ยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและระบบโลจิสติกสภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงเนนการพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมืองโดยพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมือง
ที่มีความเหมาะสมกับขนาดเศรษฐกิจและสังคมของเมืองท่ีมีประสิทธิภาพการใชพลังงานสูงและเปนมิตรกับ
สิ่งแวดลอม และเริ่มพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในพ้ืนท่ีเมืองหลักในเขตภูมิภาคท่ีสอดคลองกับอัตลักษณของ
เมือง อาทิ ระบบรถไฟฟาขนสงมวลชนขนาดรอง (Light Rail) รถโดยสารดวนพิเศษ (Bus Rapid Transit: BRT) และ
รถราง โดยเนนพัฒนาในเมืองหลักท่ีสําคัญเปนอันดับแรกกอน อาทิ ขอนแกน เชียงใหม หาดใหญ และภูเก็ต

นอกจากนี้ ทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดขอนแกนดังกลาว ยังสอดคลองกับกรอบแนวทางการพัฒนา
เมือง ภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงพัฒนาเมืองศูนยกลางของจังหวัดใหเปน
เมืองนาอยูสําหรับคนทุกกลุมในสังคม โดยมีความปลอดภัย สิ่งแวดลอมดี เศรษฐกิจดี เดินทางสะดวก ระบบ
สาธารณูปโภค สาธารณูปการมีคุณภาพและท่ัวถึง และเนนความสอดคลองกับอัตลักษณ ความหลากหลาย
และศักยภาพของเมือง บนพ้ืนฐานการมีสวนรวมของทุกภาคสวนในสังคม ท้ังนี้ จังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนด
ใหเปนหนึ่งในพ้ืนท่ีเปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลางทางการคา การลงทุน การบริการสุขภาพ และ
ศูนยกลางการศึกษา โดยพัฒนาและปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานเชื่อมโยงกับระบบโครงสรางพ้ืนฐานหลักท่ีเชื่อมโยง
ระหวางภาค สงเสริมระบบขนสงสาธารณะในเมืองใหเชื่อมโยงระหวางเมืองและระบบขนสงอ่ืน ๆ และรักษา
ความสมดุลของระบบนิเวศ

จังหวัดภูเก็ต เปนศูนยกลางการทองเท่ียวบริเวณสามเหลี่ยมอันดามัน ศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตมาจาก
การมีแหลงทองเท่ียวทางทะเลและกิจกรรมการทองเท่ียวระดับนานาชาติ โดยเฉพาะกิจกรรมบันเทิง และกีฬา
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ทางน้ํา สถานท่ีทองเท่ียวในจังหวัดภูเก็ตประกอบดวยแหลงทองเท่ียวหลายประเภท ท้ังแหลงทองเท่ียว
ชายหาด แหลงทองเท่ียวเกาะ แหลงทองเท่ียวเชิงประวัติศาสตรและวัฒนธรรม รวมถึงแหลงทองเท่ียวท่ีมนุษย
สรางข้ึน ในป พ.ศ. 2558 กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬาไดประกาศกฎกระทรวงกําหนดเขตพัฒนาการทองเท่ียว
โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน ซึ่งประกอบดวยเขตทองท่ี
จังหวัดกระบี่ จังหวดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดสตูล

ภายใตแผนปฏิบัติการเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามันป พ.ศ. 2559 จังหวัดภูเก็ตไดรบัการกําหนดให
เปนพ้ืนท่ีเปาหมายโครงการภายใตกลยุทธการพัฒนาสินคาและบริการ ไดแก โครงการพัฒนาทาเรือเพ่ือการทองเท่ียว
โครงการปรับปรุงทาเรือสําราญ (Cruise) และมารีนา โครงการพัฒนาเมืองเกาภูเก็ต โครงการภายใตกลยุทธ
การสงเสริมการตลาดและการสื่อสาร ไดแก โครงการสนับสนุน MICE และรวมกิจกรรมระดับนานาชาติ Travel
Trade Fair และโครงการภายใตกลยุทธดานการบริหารจัดการการทองเท่ียว ไดแก โครงการพัฒนาบุคลากรดาน
การทองเท่ียวรองรับกลุมยุโรปและกลุมฮาลาล และโครงการสรางเครือขายทองเท่ียวชุมชนวิถีชีวิตอันดามัน

นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ยังไดดําเนินโครงการ
ศึกษาและจดัทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตีและเมืองท่ีมีศักยภาพ โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตจัดอยูในจังหวัด
ท่ีมีการพัฒนาในระดับสูง โดยเฉพาะดานการทองเท่ียวท่ีมีการเติบโตอยางรวดเร็ว และมีศักยภาพท้ังในดาน
การทองเท่ียว เกษตรกรรม ศิลปวัฒนธรรม และโครงสรางพ้ืนฐาน จดุเดนของภูเก็ตในการเปนไมซซิตี แบงออกเปน
5 ดาน คือ 1) จุดหมายปลายทางการทองเท่ียวระดับโลก 2) การเดินทางเชื่อมโยงกับประเทศตาง ๆ 3) กิจกรรม
การทองเท่ียวและพักผอนท่ีหลากหลาย 4) แหลงเรียนรูชุมชนและวัฒนธรรมท่ีหลากหลาย 5) สิ่งอํานวยความสะดวก
และบุคลากรท่ีมีศักยภาพซึ่งสามารถตอยอดใหรองรับอุตสาหกรรมไมซได

สําหรับนโยบายการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานการคมนาคมในพื้นที่จังหวัดภูเก็ต กระทรวงคมนาคม
ไดดําเนินการศึกษาความเหมาะสมของโครงการรถไฟฟารางเบา (Light Rail Transit) ในจังหวัดภูเก็ต โดยเปน
สวนหนึ่งของแผนงานและโครงการเสริมสรางศักยภาพระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานการคมนาคมขนสง เพ่ือสนับสนุน
และรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมการทองเท่ียวของกลุมจังหวัดภาคใต ท้ังฝงอาวไทย (จังหวัดสุราษฎร
ธานี) และฝงอันดามัน (จังหวัดภูเก็ต) ซึ่งรวมถึงโครงการกอสรางรถไฟฟาขนาดเบารอบเกาะภูเก็ตและเสนทาง
สนามบิน และกําลังอยูในระหวางการนําโครงการรถฟารางเบาจังหวัดภูเก็ตบรรจุไวในแผนปฏิบัติการเรงดวน
ป พ.ศ. 2560 ของกระทรวงคมนาคม

ทิศทางนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดภูเก็ตโดยหนวยงานตาง ๆ ดังกลาว สอดคลองกับกรอบการพัฒนา
เมืองภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงพัฒนาจังหวัดภูเก็ตใหเปนเมืองนาอยูและ
เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม โดยการสนับสนุนใหมี
การพัฒนาระบบขนสงสาธารณะ โครงสรางพ้ืนฐานดานเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารท่ีทันสมัย รวมท้ัง
การพัฒนาที่อยูอาศัยที่เพียงพอ ตลอดจนมีระบบบริหารจัดการขยะที่เหมาะสม และสอดคลองกับกรอบ
การพัฒนาภาคใตใหเปนฐานการสรางรายไดท่ีหลากหลาย โดยการยกระดับรายไดจากการทองเท่ียวใหเติบโต
อยางตอเนื่อง และกระจายรายไดจากการทองเท่ียวสูพ้ืนท่ีเชื่อมโยง รวมท้ังชุมชนและทองถ่ินอยางท่ัวถึง
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จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมายการสนับสนุนใหเปนแหลงสรางรายไดจากการทองเท่ียว
โดยเนนคุณภาพและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม รวมท้ังการสงเสริมและพัฒนาการเชื่อมโยงการทองเท่ียวระหวาง
แหลงทองเท่ียวนานาชาติในพ้ืนท่ีภาคใตฝงอันดามันและอาวไทย

9.3.3 เง่ือนไขขอจํากัดในการบริหารงานท่ีเกิดจากลักษณะเฉพาะของพื้นท่ี
ลักษณะเฉพาะในเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ นอกจากจะเปนบริบทท่ีเอ้ืออํานวยตอการเติบโต

ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจแลว ยังเปนเงื่อนไขแวดลอมของการบริหารงานในภูมิภาค ซึ่งสงผลใหการปฏิบัติงาน
ของหนวยงานภาครัฐ และการจัดบริการสาธารณะภายในพ้ืนท่ี ดําเนินไปภายใตสภาพขอจํากัดและปญหาทาทาย
ท่ีตางไปจากพ้ืนท่ีจังหวัดมาตรฐานโดยท่ัวไป ผลการศึกษาสภาพการณปจจุบันของการปฏิบัติราชการในพ้ืนท่ี
จังหวัดกรณีศึกษา พบวา ลักษณะเฉพาะในพ้ืนท่ีของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ สงผลใหการดําเนินภารกิจของหนวย
ราชการบริหารสวนภูมิภาค และการปฏิบัติหนาท่ีของบุคลากรในพ้ืนท่ีประสบขอจํากัดในหลายมิติ ไมวาจะเปน
ขอบเขตปริมาณงานท่ีมากกวาจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไปท่ีมีขนาดพ้ืนท่ีและประชากรใกลเคียงกัน เนื่องจากเปน
ภารกิจท่ีขยายตัวเพ่ิมข้ึนตามสภาพกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การเคลื่อนยายกําลังแรงงาน ตลอดจนผลกระทบ
ทางสังคมท่ีตามมาจากสภาพเศรษฐกิจสังคมของพ้ืนท่ีท่ีเปนศูนยกลางกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาค รวมไปถึง
สภาพความซับซอนของประเด็นปญหาและความตองการภายในพ้ืนท่ี

กรณีตัวอยางของสภาพขอจํากัดในการบริหารงานในจังหวัดท่ีมีสภาพภูมิประเทศท่ีมีลักษณะเฉพาะ
ปรากฏใหเห็นชัดเจนในกรณีศึกษาจังหวัดตาก โดยเฉพาะการดําเนินภารกิจดานการพัฒนาการเกษตร ซึ่งประชาชน
สวนใหญอาศัยทํากินในเขตพ้ืนท่ีปาตนน้ําและเขตพ้ืนท่ีปาสงวน ซึ่งอยูภายใตกฎหมายท่ีเก่ียวของกับเรื่องปาไม
ปาอนุรักษ เขตอุทยาน เขตรักษาพันธุสัตวปา สงผลใหการดําเนินดําเนินโครงการพัฒนาอาชีพและคุณภาพชีวิต
ของประชาชนในพ้ืนท่ีเหลานั้นโดยสวนราชการประจําจังหวัด อาทิ การพัฒนาแหลงน้ํา การพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐาน ประสบขอติดขัดและไมสามารถตอบสนองตอปญหาและความตองการในพ้ืนท่ีได

นอกจากนี้ การเปนจังหวัดท่ีมีภูมิประเทศเทือกเขาและมีตําแหนงท่ีตั้งของของอําเภอกระจายตัวในแนวยาว
มีระยะทางหางไกลจากตัวอําเภอเมืองของจังหวัดคอนขางมาก ก็สงผลใหการปฏิบัติภารกิจของสวนราชการท่ีมี
พ้ืนท่ีเปาหมายและกลุมเปาหมายผูรับบริการในอําเภอท่ีหางไกลตองประสบความยากลําบากและมีตนทุน
ที่เพ่ิมข้ึนกวาการดําเนินภารกิจเดียวกันในจังหวัดอ่ืนท่ีมีลักษณะภูมิประเทศปกติท่ัวไป โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีท่ี
หนวยงานตองแบงบุคลากรท่ีมีอยูเพ่ือเดินทางไปปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีเปาหมายท่ีมีระยะทางไกล ในขณะท่ี
งบประมาณสําหรับการเดินทางท่ีกระทรวงอนุมัติใหมานั้นไมเพียงพอ เพราะเปนการเหมาจายตามจํานวน
ประชากรหรือกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี ไมไดคําถึงระยะทางและสภาพภูมิประเทศของเสนทาง เชน การเดินทาง
จากอําเภอเมืองไปปฏิบัติหนาท่ีในอําเภออุมผาง ไดรับคาน้ํามัน 200 บาท ซึ่งไมเพียงพอท่ีจะใชในการเดินทาง
เปนตน

การมีสภาพภูมิประเทศท่ีมีแนวเขาก้ันกลางระหวางพ้ืนท่ีฝงอําเภอเมืองและฝงอําเภอแมสอด ในขณะท่ี
การเติบโตของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดมีความหนาแนนสูง สงผลใหกลุมเปาหมาย
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ผูรับบริการของหนวยราชการจํานวนมากกระจุกตัวอยูในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด สวนราชการประจําจังหวัด
จําเปนตองสงเจาหนาท่ีไปปฏิบัติหนาท่ีในพ้ืนท่ีดังกลาวเปนหลัก เชน

• สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดตาก ฝายอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแรมีขาราชการ
ท้ังหมด 7 คน และปริมาณงานสวนมากอยู ท่ีอําเภอแมสอด ซึ่งเจาหนาท่ีฝายโรงงาน
อุตสาหกรรมตองเดินทางไปพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดทุกวัน (ไป-กลับ) หรือเม่ือเกิดปญหาในโรงงาน
อุตสาหกรรมที่อําเภอแมสอด เจาหนาที่จําเปนตองเดินทางไปกลับ ซึ่งคาใชจายเดินทาง
ในการเดินทางคอนขางสูง

• กรณีสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดตาก มีพนักงานตรวจแรงงานท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายโดยตรงเพียงแค 3 คน แตตองดูแลรับผิดชอบท้ังพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดและ
พ้ืนท่ีอ่ืน ๆ สําหรับพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดท่ีมีปริมาณงานเปนจํานวนมากนั้น สํานักงานสวัสดิการ
และคุมครองแรงงานจังหวัดตากจะมีการสับเปลี่ยนหมุนเวียนเจาหนาท่ีไปคนละ 1 สัปดาห

• สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตากมีการแบงบุคลากรเพ่ือใหปฏิบัติหนาท่ีเปน 2 สวนคือ ฝงอําเภอ
เมืองและฝงอําเภอแมสอด ปริมาณงานของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สาขาแมสอด
มีปริมาณงานมากกวาสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สวนใหญเปนภาระงานดานแรงงาน
ตางดาวและยาเสพติด

• สํานักงานท่ีดินจังหวัดตาก มีการจัดตั้งสํานักงานท่ีดินสาขาแมสอด ดูแลรับผิดชอบพ้ืนท่ี 5 อําเภอ
เพ่ือลดภาระการเดินทางของประชาชนจากในพ้ืนท่ีรับผิดชอบในการไปติดตอทําธุรกรรม
ที่สํานักงานท่ีดินจังหวัดตาก เนื่องจากประชาชนในพ้ืนท่ีอําเภอหางไกลมีอุปสรรคเรื่อง
ระยะทาง เชน ประชาชนจากอําเภอบานตากตองเดินทางประมาณ 30 กิโลเมตร เพ่ือมา
ติดตอสํานักงานท่ีดินจังหวัดตากในอําเภอเมือง ประชาชนจากอําเภอทาสองยางเดินทาง
มายังอําเภอแมสอด มีระยะทางประมาณ 80 กิโลเมตร ทําใหตองใชเวลาในการทําธุรกรรม
ท้ังวันหรืออาจตองเชาโรงแรมเพ่ือติดตอทําธุรกรรมในวันตอไป เปนตน

การมีลักษณะเฉพาะของจังหวัดกรณีศึกษาซึ่งสงผลใหการปฏิบัติงานในภูมิภาคประสบกับสภาพขอจํากัด
มากกวาจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป ปรากฏเดนชัดมากท่ีสุดในมิติขอบเขตปริมาณงานในพ้ืนท่ี ซึ่งมักมีปริมาณงาน
มากกวาเม่ือเปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืนหรือจังหวัดใกลเคียง โดยเฉพาะภารกิจท่ีเก่ียวของกับผลกระทบทางสังคม
ท่ีตามมาจากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ตัวอยางเชน เม่ือเปรียบเทียบปริมาณงานของสํานักงาน
คุมประพฤติจังหวัดภูเก็ตกับภาระงานในพ้ืนท่ีจังหวัดพังงา พบวา จังหวัดพังงามีปริมาณงานนอยกวา
คอนขางมาก ภาระงานในจังหวัดภูเก็ตคิดเปน 3 เทาของภาระงานของจังหวัดพังงาและจังหวัดระนอง
ในขณะเดียวกัน ปริมาณงานของเรือนจําจังหวัดภูเก็ตมากกวาจังหวัดใกลเคียง ซึ่งมีความถ่ีของการรับผูตองโทษ
เขาเรือนจําคอนขางนอย เปนตน



- 545 -

ความไมสมดุลระหวางปริมาณงานกับจํานวนบุคลากรในพ้ืนท่ีในลักษณะเดียวกันนี้ ยังปรากฏในกรณีศึกษา
จังหวัดระยองอีกดวย กลาวคือ จากบริบทการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี สงผลใหมีจํานวนโรงานอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ี
จังหวัดระยองที่มีจํานวนโรงงานอุตสาหกรรมนอกเขตนิคมอุตสาหกรรมมากกวา 2,000 แหง กระจายอยู
ในทุกอําเภอ สวนหนึ่งเปนผลกระทบท่ีเกิดจากการยายฐานการผลิตจากพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ อาทิ อําเภอปลวกแดง
มีโรงงานอุตสาหกรรมท่ียายมาจากจังหวัดพระนครศรอียุธยา จากผลกระทบอุทกภัย ป พ.ศ. 2554

สภาพการณดังกลาวสงผลใหการปฏิบัติภารกิจในพื้นที่ของสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง
ตองประสบขอจํากัดท่ีมากกวาจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป หากพิจารณาจากสัดสวนจํานวนบุคลากรและขอบเขต
ภารกิจ จะเห็นไดวา ภายใตจํานวนบุคลากรท่ีมีอยูในปจจุบัน สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองสามารถ
ดําเนนิการตรวจโรงงานอุตสาหกรรมซึ่งดําเนินภารกิจหลักไดเพียง 3 แหงตอวันเทานั้น นอกจากนี้ ยังตองแบก
รับภาระงานท่ีเกิดจากการทํางานรวมกับหนวยราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคในพ้ืนท่ีอีกดวย เชน
การตรวจสอบมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม เปนตน ยิ่งกวานั้น โรงงานอุตสาหกรรมในจังหวัดระยอง
สวนมากเปนโรงงานท่ีมีขนาดใหญ สงผลใหการกํากับดูแลและการรับมือปญหาในพ้ืนท่ีมีความซับซอนและ
ยากลําบากกวา เม่ือเปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืนท่ีมีโรงงานอุตสาหกรรมขนาดกลางและเล็ก และเปน
อุตสาหกรรมท่ีไมใชเทคโนโลยีระดับสูง

ความซับซอนในการปฏิบัติงานพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษตางจากจังหวัดอ่ืนโดยมาตรฐานท่ัวไป ยังสงผลให
ผูปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีตองรับผิดชอบภารกิจหนาท่ีเฉพาะอันเนื่องมาจากสภาพปญหาของพ้ืนท่ีดวย ดังเห็นได
ชัดเจนในกรณีการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดเปนเมืองชายแดนท่ีมีความพิเศษ ซึ่งนายอําเภอตองทําหนาท่ี
นอกเหนือจากระเบียบบริหารราชการแผนดินท่ีระบุไว นั่นคือ หนาท่ีในการสรางความสัมพันธท่ีดีระหวางเมือง
ชายแดนดวยกัน นายอําเภอตองประชุมชี้แจงทําความเขาใจรวมกับสวนราชการตาง ๆ และเปนผูประสานงาน
หนวยงานท่ีเก่ียวของกับเรื่องชายแดน อาทิ การประสานงานปราบปรามยาเสพติดชายแดน (Border Liaison
Offices: BLO) โดยนายอําเภอเปนประธานฝายอําเภอแมสอดและหัวหนาตํารวจเมืองเมียวดีเปนประธานฝาย
เมืองเมียวดี ดังนั้น นายอําเภอตองศึกษากฎหมายระหวางประเทศและพิธีทางการทูตดวย

การบริหารราชการในอําเภอพ้ืนท่ีเศรษฐกิจขามแดนและการคาชายแดน จําเปนตองมีการจัดกลไก
การปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีในลักษณะแตกตางไปจากอําเภออ่ืน ๆ โดยท่ัวไป เชน แบงหนาท่ีรับผิดชอบระหวาง
ปลัดอําเภอรายตําบล โดยทําหนาท่ีเปนปลัดอําเภอผูประสานงานประจําตําบล มีการจัดชุดปฏิบัติการตําบล
เปนกลไกในการขับเคลื่อนงานนโยบายของรัฐบาล รวมถึงเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเปนปญหาชายแดน อาทิ การปองกัน
สินคาหนีภาษีที่ไมผานระบบศุลกากร การขนยาเสพติด อาวุธสงคราม และแรงงาน รวมทั้งประเด็นดาน
ความม่ันคง โดยชุดปฏิบัติการตําบลมีการลงพ้ืนท่ีอยูเสมอในชวงหลังเลิกงาน เปนตน

ผลกระทบตอการบริหารงานในภูมิภาคอีกประการหนึ่งซึ่งเกิดจากบริบทของพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมี
ลักษณะเฉพาะ ไดแก การมีอัตราการโยกยายของบุคลากรในสวนราชการประจําจังหวัดออกจากพ้ืนท่ีคอนขางสูง
อันเนื่องมาจากปจจัยดานคาครองชีพดังปรากฏในกรณีศึกษาจังหวัดภูเก็ต กลาวคือ การหมุนเวียนเปลี่ยนถาย
บุคลากรของจังหวัดภูเก็ตมีอัตราสูง เนื่องจากการเปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติมีคาครองชีพประจําวันสูง
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ในระดับเดียวกับเมืองหลวง ในขณะท่ีเงินเดือนและเงินประจําตําแหนงไดรับเทากัน แตภาระคาใชจาย
ประจําวันมากกวาจังหวัดอ่ืนเปนสองเทา ดวยเหตุนี้ การพัฒนาระบบบริหารงานในภูมิภาคในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
จึงจําเปนตองนําปจจัยดานลักษณะเฉพาะเชิงพื้นซึ่งสงผลกระทบตอการปฏิบัติงานของบุคลากรในพื้น
ที่มาพิจารณาประกอบดวย โดยเฉพาะดานขอบเขตปริมาณงานในความเปนจริง ความซับซอนของบริบท
ปญหา รวมถึงแรงจูงใจในการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ี

9.3.4 การบูรณาการระหวางหนวยงานในพื้นท่ีจังหวัดเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี
จากผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา พบวา โดยภาพรวมการบริหารงานภายใต

โครงสรางและระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในชวงท่ีผานมา ในทางปฏิบัติยังมีขอจํากัดตอการดึง
ศักยภาพภายในพ้ืนท่ีจังหวัด ใหสามารถรองรับกับทิศทางนโยบายของรัฐบาลท่ีมุงยกระดับการพัฒนาในพ้ืนท่ี
เปาหมาย ตอบสนองตอความคาดหวังและทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจของภาคเอกชนและภาคประชาชน
ในพ้ืนท่ี และมีความพรอมรองรับการเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางประเทศในอนาคต

ผลการศึกษาพบวา สวนราชการประจําจังหวัดที่มีภารกิจเกี่ยวเนื่องหรือเชื่อมตอกันในพื้นที่ ยังมี
การเชื ่อมโยงในกระบวนการดําเนินงานระหวางกันไมเพียงพอ แมสวนราชการประจําจังหวัดจะมีกลไก
ประสานการบริหารราชการในพ้ืนท่ีอยางเปนทางการในรูป “คณะกรมการจังหวัด” และมีกลไกจัดทํา
ยุทธศาสตรและแผนพัฒนาจังหวัดรวมกันในรูป “คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ” (ก.บ.จ.)
แตในทางปฏิบัติพบวา การบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดของสวนราชการตาง ๆ มีแนวโนมใหน้ําหนักกับกรอบ
การทํางานภายใตนโยบายและแผนงานของสวนราชการตนสังกัดของตนเองเปนหลัก สงผลใหแผนงาน/
โครงการของสวนราชการท่ีจัดทําข้ึนตามแผนพัฒนาจังหวัด มีกิจกรรมการดําเนินงานและผลลัพธยังไม
สอดคลองกับเปาหมายของแผนพัฒนาจังหวัดอยางเดนชัดนัก

การประสานการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการประจําจังหวัดท่ีไมเพียงพอ ยังสงผลใหการขับเคลื่อน
นโยบายเพ่ือตอบสนองตอสภาพปญหาและทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ียากจะบรรลุประสิทธิผลไดอยางทัน
สถานการณภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัด แมผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจในการกํากับดูแลหนวย
ราชการบริหารสวนภูมิภาค 33 หนวยไดโดยตรง และถึงแมหนวยงานเหลานั้นจะมีภารกิจท่ีตองดําเนินการ
ภายใตนโยบายของจังหวัด แตในทางปฏิบัติหนวยงานในจังหวัดอยูในฐานะตองรับผิดชอบดําเนินงานตาม
นโยบายสวนราชการระดับกรมตนสังกัดเปนหลักกอน จึงจะดําเนินงานตามนโยบายจังหวัดได

สภาพดังกลาวสวนหนึ่งเปนผลจากการท่ีหนวยงานตนสังกัดกําหนดนโยบายใหหนวยงานในจังหวัด
ดําเนินการภายใตแผนงานเดียวกันท่ัวประเทศ โดยมิไดพิจารณาถึงบริบทเฉพาะของพ้ืนท่ีหรือใหความสําคัญ
กับทิศทางนโยบายในระดับพ้ืนท่ีของแตละจังหวัด สภาพการณดังกลาวจะปรากฏผลกระทบท่ีเดนชัด ในกรณีท่ี
ปญหาท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีจังหวัด เปนเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายเฉพาะของสวนราชการบริหาร
สวนกลาง ในกรณีเชนนี้จังหวัดยอมไมสามารถแกไขปญหาในพ้ืนท่ีไดตามเปาหมายท่ีตั้งไว หากผูวาราชการ
จังหวัดไมไดรับความรวมมืออยางจริงจงัจากสวนราชการประจําจังหวัด และสวนราชการบริหารสวนกลางท่ีเก่ียวของ
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คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เปนกลไกหลักในการบูรณาการสวนราชการ
ในระดับภูมิภาคในปจจุบัน ในทางหลักการ กลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ไดรับการออกแบบ
ข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีบูรณาการทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี ท้ังราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหารสวนกลาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติ
ราชการประจําปของจังหวัด ใหเปนไปดวยความเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการและสภาพปญหา
ในพ้ืนท่ี แตในทางปฏิบัติพบวา กลไกดังกลาวยังมีขอจํากัดในการทําหนาท่ีสงเสริมและผลักดันใหเกิดความรวมมือ
ในการทํางานในลักษณะการบริหารงานในรูปแบบเครือขายอยางเปนรูปธรรม

สาเหตุประการสําคัญท่ีทําใหกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ยังมีขอจํากัดใน
การทําหนาท่ีบูรณาการการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการตาง ๆ ไดตามหลักการและเปาหมายโดยสมบูรณ
เนื่องจากในทางปฏิบัติ การทํางานของกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ มีแนวโนมเปนเพียง
การประชุมประจําเดือนเวทีหนึ่งของจังหวัด และมีลักษณะเปนการทํางานแบบรวมศูนยโดยเนนท่ีตัวผูบริหาร
รวมท้ังอาศัยการปฏิสัมพันธภายใตกลไกการสั่งการและบังคับบัญชาเปนหลัก การทํางานของกลไก
คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในสภาพความเปนจริง จึงยังไมปรากฏในรูปเวทีการทํางาน
รวมกันในฐานะคณะกรรมการบริหารอยางแทจริง เนื่องจากตัวแทนสวนราชการท่ีเปนกรรมการยังไมมีสวนรวม
ในกระบวนการบริหารเชิงยุทธศาสตร การกําหนดรูปแบบกลไกและระบบการทํางานในรูปคณะอนุกรรมการ
หรือแมแตการตัดสินใจข้ันสุดทายท่ีมีผลผูกพันการทํางานของทุกฝายในพ้ืนท่ี

การบริหารงานในภูมิภาคในทางปฏิบัติบางกรณียังไมมีทิศทางท่ีสะทอนถึงประเด็นการพัฒนาเชิงยุทธศาสตร
ของพ้ืนท่ีอยางชัดเจน ขาดการเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภายในจังหวัดกันเองอยางเพียงพอ ขาดเจาภาพ
หลักในขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการอยางเปนเอกภาพ ขาดการใชทรัพยากร
รวมกันภายในระหวางหนวยงาน รวมท้ังปญหาวัฒนธรรมในการทํางานของขาราชการท่ีปฏิบัติงานในพ้ืนท่ี
ภูมิภาค ยังไมสอดรับกับการบริหารราชการแบบบูรณาการโดยยึดเปาหมายยุทธศาสตรของพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
และเปนการบริหารราชการที่ตอบสนองตอหนวยงานมากกวาประชาชน รวมไปถึงการแทรกแซงของฝาย
การเมืองในกระบวนการบริหารงบประมาณเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบ
บูรณาการ

สภาพการขาดความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด เปนสาเหตุหลัก
ประการหนึ่งท่ีทําใหการบริหารงานในภูมิภาคภายใตระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการยังมีขอจํากัด
โดยเฉพาะในแงการประสานใหหนวยงานตาง ๆ ดําเนินงานไปในทิศทางเดียวกัน ในทางปฏิบัติพบวา กลไก
การบูรณาการภายในระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคผานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดยังประสบกับขอจํากัด
ในการปฏิบัติใหบรรลุเปาหมายไดอยางเปนรูปธรรม ในหลายกรณีพบวายังไมมีลักษณะเปนแผนท่ีเกิดจาก
การบูรณาการแผนระดับทองถิ่นเพื่อเชื่อมโยงขึ้นมาสูการกําหนดยุทธศาสตรของจังหวัดและกลุมจังหวัด
ตามหลักการท่ีไดวางไวจริง นอกจากนี้ สาเหตุสําคัญยังมาจากการขาดฐานขอมูลเชิงพ้ืนท่ีหรือการนําขอมูล
สารสนเทศมาใชเปนฐานในการจัดทํายุทธศาสตรจังหวัดยังไมเพียงพอ
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กระบวนการจัดทําฐานขอมูลเพ่ือรองรับการกําหนดยุทธศาสตรจังหวัด เปนข้ันตอนสําคัญท่ีผูปฏิบัติงาน
ในทุกระดับและทุกสวนราชการในจังหวัดสามารถเขามามีสวนรวมไดอยางเปดกวาง แตในทางปฏิบัติ การกําหนด
นโยบายพัฒนาภายใตยุทธศาสตรจังหวัดยังมิไดใหความสําคัญกับขอมูลเชิงประจักษเทาท่ีควร การกําหนด
ยุทธศาสตรโดยมิไดตั้งอยูบนฐานขอมูลพ้ืนท่ี สะทอนใหเห็นจากขอเท็จจริงท่ีวา แผนยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดสวนใหญมีแนวโนมตั้งอยูบนการจัดสรรโครงการระหวางสวนราชการท่ีเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร
จังหวัด อยางไรก็ดี แนวทางการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดอาจแตกตางกันไปตามบุคลิกการทํางานของผูวา
ราชการจังหวัดแตละบุคคล ผูวาราชการจังหวัดบางคนปฏิบัติตามระเบียบปฏิบัติอยาง เครงครัด และมุงเนน
กระบวนการจัดทํายุทธศาสตรแบบมีสวนรวมของทุกสวนราชการ แมจะเปนหนวยงานท่ีไมมีภารกิจเก่ียวของ
โดยตรงกับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

9.3.5 การบูรณาการงบประมาณระหวางสวนราชการเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด
ผลการศึกษาพบวา การจัดสรรงบประมาณโครงการของสวนราชการระดับกรมตาง ๆ เพ่ือดําเนินการ

ในพ้ืนท่ีจังหวัด มักมีลักษณะเปนโครงการท่ีมุงตอบเปาประสงคของภารกิจตามแผนงานท่ีสวนกลางไดกําหนดข้ึน
เปนหลัก สงผลใหการบริหารงานของสวนราชการประจําจังหวัดในพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษ เกิดความไมสมดุล
ระหวางปริมาณภารกิจและหนาท่ีรับผิดชอบในพ้ืนท่ี กับงบประมาณท่ีไดรับจัดสรรจากสวนกลาง สภาพ
ขอจํากัดดานวงเงินงบประมาณท่ีสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคไดรับจัดสรรเพ่ือดําเนินงานในพ้ืนท่ี มีสาเหตุหลัก
มาจากการมุงจัดสรรงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการตามภารกิจเฉพาะของสวนราชการตนสังกัด ในขณะท่ี
มองขามความสําคัญของการจัดสรรงบประมาณใหสวนราชการประจําจังหวัดดําเนินภารกิจเพ่ือตอบโจทย
เฉพาะของพ้ืนท่ีตามกรอบยุทธศาสตรจังหวัด

การจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัด ยังมีลักษณะไมสอดคลองตอยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัด สัดสวนงบประมาณตามภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัด สวนใหญเปนงบลงทุนกอสราง
และงบบุคลากร สวนนอยเปนงบสําหรับดําเนินโครงการเพ่ือตอบสนองสภาพปญหาและความตองการท่ีมี
ลักษณะเฉพาะในพ้ืนท่ี ผลท่ีตามมาก็คือ สวนราชการประจําจังหวัดมีแนวโนมมองวางบประมาณตามแผนพัฒนา
จังหวัด เปนสวนแบงท่ีสวนราชการประจําจังหวัดพึงไดรับการจัดสรร หรือมองวางบประมาณตามแผนพัฒนา
จังหวัดเปนชองทางในการไดมาซึ่งงบประมาณเสริมสําหรับการดําเนินภารกิจท่ีมีเปาหมายเพ่ือตอบตัวชี้วัดของกรม
ในขณะเดียวกัน สวนราชการบริหารสวนกลางก็มีแนวโนมจะมองวา หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคสามารถ
ขอรับงบประมาณจากจังหวัดสําหรับดําเนินโครงการเพื่อตอบโจทยสภาพปญหาและความตองการเฉพาะ
ของพ้ืนท่ีได

สภาพการณดังกลาวสะทอนใหเห็นไดจากลักษณะของการจัดทําแผนงบประมาณตามยุทธศาสตร
จังหวัด ซึ่งมีแนวโนมเปนเพียงการเสนอโครงการของสวนราชการประจําจังหวัดเขาไปรวมกัน การจัดทําแผน
งบประมาณในลักษณะการแบงสรรงบประมาณแยกยอยตามจํานวนโครงการท่ีสวนราชการเสนอขอมา จึงทําให
หลายโครงการไมบรรลุเปาหมายตามเปาประสงคของประเด็นยุทธศาสตร แมการบริหารงานภายใตแผนปฏิบัติ
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ราชการประจําปจะเปนการดําเนินโครงการดานตาง ๆ ตามยุทธศาสตรของจังหวัด แตการผลจากการจัดสรร
งบประมาณแบบเกลี่ยรายโครงการก็ทําใหแตละโครงการมีสัดสวนงบประมาณนอยเกินกวาจะดําเนินกิจกรรม
ท่ีกอใหเกิดผลลัพธอยางเปนรูปธรรม หรือไมกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ีอยางชัดเจน

แมวงเงินงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ จะเปนชองทางการจัดสรรงบประมาณเพื่อตอบสนอง
ตอยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยตรง แตในทางปฏิบัติยังมีปญหาเรื่องเกณฑการจัดสรรงบประมาณจังหวัด
ซึ่งมีลักษณะเปนการเกลี่ยงบประมาณตามขนาดของจังหวัด มากกวาจะใหความสําคัญกับปจจัยดานบริบท
เฉพาะของพ้ืนท่ีและสภาพความซับซอนของปญหาในแตละพ้ืนท่ี โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีจังหวัดท่ีมีประเด็น
ปญหาพิเศษของพ้ืนท่ี ดังจะเห็นไดวา ท่ีผานมาจังหวัดท่ีมีขนาดใหญและมีลักษณะพิเศษทางเศรษฐกิจและ
ภูมิศาสตร ยังไมมีกลไกงบประมาณพิเศษเพ่ือรองรับภารกิจพิเศษของจังหวัดซึ่งตางจากจังหวัดโดยท่ัวไป เชน
การพัฒนาเมืองศูนยกลางในภูมิภาค การประสานการลงทุน และการคาขามพรมแดนระหวางประเทศ เปนตน

ในบางกรณีท่ีมีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือโครงการท่ีสะทอนยุทธศาสตรจังหวัด ซึ่งเปนงานท่ีตอง
อาศัยการบูรณาการหลายหนวยงาน ในทางปฏิบัติกลับปรากฏวา โครงการบูรณาการเปนงานที่ไมสามารถ
หาเจาภาพรับผิดชอบได เพราะเปนยุทธศาสตรท่ีสวนราชการท่ีเก่ียวของตองมีการจัดสรรงบประมาณตาม
ภารกิจของตนเองมาดําเนินการรวมกันในพ้ืนท่ีอีกทางหนึ่งดวย ในทางปฏิบัติ การบูรณาการไมสามารถเกิดข้ึน
ได เพราะหนวยงานที่เกี่ยวของตางไดรับการจัดสรรงบประมาณดําเนินโครงการในอํานาจหนาที่ของตนเอง
ตามนโยบายและแผนงานท่ีกรมกําหนดไวแลว สภาพการณดังกลาวปรากฏใหเห็นในกรณีโครงการท่ีจังหวัด
รวบรวมประเด็นปญหาสําคัญของพ้ืนท่ีซึ่งเปนงานท่ีตองบูรณาการทํางานรวมกัน โดยแตละหนวยงาน
จําเปนตองนํางบตามภารกิจมาใชรวมดวย แตกลับไมมีสวนราชการใดมีงบประมาณตามภารกิจรองรับ

ขอจํากัดเก่ียวกับเงื่อนไขการจัดสรรงบประมาณเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด เปนปจจัยหนึ่งท่ีทําให
ผูวาราชการจังหวัดไมสามารถตอบสนองความคาดหวังของประชาชนในพ้ืนท่ีได ขอจํากัดดังกลาวสะทอนใหเห็น
ขอเท็จจริงท่ีวา การขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดไมอาจประสบความสําเร็จหรือบรรลุเปาหมายไดภายใต
งบประมาณท่ีจังหวัดไดรับการจัดสรรมา การทํางานของผูวาราชการจังหวัดในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดเพ่ือบรรลุผลภายใตขอจํากัด จึงตองอาศัยการแสดงบทบาทในการประสานขอความรวมมือหรือขอรับ
การสนับสนุนจากภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี เพ่ือระดมทรัพยากรความรวมมือในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
พ้ืนท่ี

9.4 ขอเสนอแนะรูปแบบกําหนดโครงสรางและระบบบริหารงานท่ีเหมาะสมสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

จากขอสรุปเก่ียวกับสภาพการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษาภายใตโครงสรางและระบบ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในชวงท่ีผานมา นํามาสูการจัดทําขอเสนอแนะแนวทางการพัฒนาโครงสราง
และระบบบริหารงานในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ซึ่งวางอยูบนการนํากรอบหลักการทางทฤษฎีและแนวปฏิบัติ
เก่ียวกับการพัฒนาโครงสรางการบริหารงานในพื้นที่ระดับภูมิภาคในบริบทสากล โดยเฉพาะกรอบแนวคิด
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การบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (territorial governance) และการบริหารกิจการบานเมือง
โดยเครือขาย (network governance) มาปรับประยุกตใหสอดคลองกับเจตนารมณและเปาหมายของระบบ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ โดยประกอบดวยขอเสนอแนะในประการตาง ๆ ดังนี้

9.4.1 จังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีรูปแบบโครงสรางและกลไกทางการบริหารในลักษณะท่ีแตกตาง
ไปจากจังหวัดมาตรฐานท่ัวไป

หัวใจสําคัญของการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพอยูท่ีการปรับ
รูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (regional governance) โดยมี
รูปแบบโครงสรางและกลไกทางการบริหารในลักษณะท่ีแตกตางไปจากจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป เพ่ือใหสามารถทํา
หนาท่ีขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีไดอยางมีเอกภาพ และบรรลุประสิทธิผลในการเปลี่ยนแปลง
พ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะเฉพาะของจังหวัด ใหกลายเปนฐานสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของภาคและของประเทศ

การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มีเปาหมายเพ่ือยกระดับ
ขีดความสามารถของจังหวัดใหมีฐานะเปนเครื่องยนตขับเคลื่อนการเติบโต (growth engine) ในทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพวางอยูบนแนวคิดพ้ืนฐานท่ีวา
ศักยภาพของจังหวัดเกิดจากปจจัยดานลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีภูมิภาคซึ่งเปนแหลงทรัพยากรทางธรรมชาติ
และทรัพยากรมนุษย ซึ่งเปนรากฐานสําคัญของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ รวมท้ังลักษณะภูมิศาสตร
เศรษฐกิจท่ีตั้งอยูในจุดเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจระหวางเมืองภายในภูมิภาค ระหวางภูมิภาค และ
ระหวางประเทศ

พ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีฐานทรัพยากรแตกตางกันไป มีขีดความสามารถในการพัฒนาในแตละมิติท่ีแตกตาง
หลากหลายกันไปดวย การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติตองอาศัยฐานการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจ
ในระดับภูมิภาค โดยเฉพาะอยางยิ่งพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในระดับสูง ดังนั้น จังหวัด
ท่ีมีศักยภาพจึงจําเปนตองมีการออกแบบโครงสรางการบริหารงานท่ีเอ้ือตอการใชประโยชนจากปจจัยทางภูมิศาสตร
ของพ้ืนท่ี โอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี และโครงสรางพ้ืนฐานและสาธารณูปการในพ้ืนท่ี
ใหมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด

ในขณะเดียวกัน จังหวัดท่ีมีศักยภาพยังจําเปนตองไดรับการออกแบบใหมีโครงสรางการบริหารงาน
ที่สามารถระดมทรัพยากร อํานาจหนาที่ และบทบาทความรวมมือจากตัวแสดงทุกภาคสวนและทุกระดับ
ในพ้ืนท่ี เพ่ือจัดการกับผลกระทบจากการกระจุกตัวของประชากรแรงงานในพื้นที่กิจกรรมทางเศรษฐกิจ
การเคลื่อนยายประชากรจากพ้ืนท่ีชนบทเขาสูพ้ืนท่ีเมือง รวมถึงปจจัยดานลบท่ีมีผลตอการบั่นทอนการเติบโต
ทางเศรษฐกิจของภูมิภาค อาทิ ความแออัดของสถานประกอบการ คุณภาพสิ่งแวดลอมและมลภาวะ ความไมเพียงพอ
ของโครงสรางและบริการสาธารณะพ้ืนฐาน รวมท้ังปญหาสังคมตาง ๆ ท่ีตามมาจากการพัฒนาทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี

การขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดภายใตเงื่อนไขขอจํากัดดานงบประมาณ จําเปนตองอาศัยการขับเคลื่อน
ดวยกลไก “ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร” (strategic partnership) เพ่ือระดมงบประมาณพัฒนาในพ้ืนท่ี
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รวมกันระหวางงบประมาณจังหวัด องคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนา และสวนราชการ
บริหารสวนกลางที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับยุทธศาสตรของจังหวัด นั่นคือ จังหวัดและองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน เปนผูริเริ่มยุทธศาสตรระดับภูมิภาครวมกันและระดมการจัดสรรงบประมาณในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกัน
สวนราชการระดับกรมท่ีเก่ียวของก็จัดสรรงบประมาณสมทบ โดยภาคีทุกฝายเปนเจาภาพรวมกัน กลไกการทํางาน
แบบภาคีหุนสวนดังกลาว ควรเปนมาตรการสงเสริมการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดที่เปนจุดยุทธศาสตร
การพัฒนาประเทศ เชน การจัดสรรงบประมาณพิเศษสําหรับยุทธศาสตรจังหวัด ท่ีเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร
ประเทศ เปนตน

การจัดกลไกการบริหารงานจังหวัดในแบบภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรดําเนินการไดโดยการจัดตั้ง
คณะทํางานในรูปแบบทีมงานข้ึน เพ่ือรับผิดชอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดท่ีชัดเจนและครอบคลุมประเด็น
ในยุทธศาสตรของจังหวัด ๆ นั้น เพ่ือรวมกันวางแผนการพัฒนาจังหวัดในลักษณะแบบบูรณการรวมกัน
คณะทํางานขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัด ทําหนาท่ีบูรณาการประเด็นการพัฒนาแตละดานของจังหวัดเขา
ดวยกันภายใตประเด็นยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ประกอบดวยประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาสถานท่ี (Place)
ประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาคน (People) ประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาธุรกิจ (Business) และ
ประเด็นยุทธศาสตรดานกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order) คณะทํางานขับเคลื่อนยุทธศาสตร
ทําหนาที่การวิเคราะหงบประมาณที่จําเปนตองใชในแตละโครงการภายใตแผนพัฒนาจังหวัด รายงานผล
การดําเนินโครงการ การติดตามและประเมินผลโครงการท่ีจัดทําไป และวิเคราะหผลดีหรือผลเสียของโครงการ
เพ่ือนํามาปรับปรุงแผนพัฒนาจังหวัดในปตอไปดังจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป

9.4.2 กระบวนการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีลักษณะเปนการบริหารกิจการ
บานเมืองโดยเครือขาย

การบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงเนนการดึงศักยภาพและทรัพยากรจากทุกภาคสวน
ภายในพ้ืนท่ี และนํากลไกการทํางานท่ีมีอยูในปจจุบัน มาปรับใชใหเกิดประสิทธิผลมากท่ีสุด ภายใตกรอบการ
บริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (network governance) ซึ่งประกอบดวย สวนราชการประจําจังหวัด สวน
ราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคเอกชน ภาควิชาการ รวมถึงภาค
ประชาสงัคมและชุมชน

กระบวนการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เปนการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย ซึ่งเกิดจาก
การเขารวมของตัวแสดงในภาคสวนท่ีเก่ียวของในพ้ืนท่ี ผานกลไกคณะทํางานระดับตาง ๆ ท่ีประกอบกันเปน
เครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัด ท้ังนี้ การทํางานแบบเครือขาย มิใชเพียง
การรวมตัวกันของผูแทนหนวยงานหรือองคกรท่ีเก่ียวของในรูปคณะทํางานเฉพาะกิจ หากแตเปนเครือขายมี
สถานะเปน "ผูกระทําการท่ีมีบทบาทแข็งขัน" (active agent) รวมกันดําเนินการตัดสินใจกระทําสิ่งตาง ๆ
ภายใตเปาประสงคท่ีภาคีภายในเครือขายนั้น ๆ ไดรวมกันกําหนดข้ึน
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เครือขายการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี เกิดข้ึนจากการเขามามีปฏิสัมพันธกันระหวางภาคีสมาชิก
จํานวนหนึ่ง ความสัมพันธระหวางภาคีสวนตาง ๆ ท่ียึดโยงกัน กอใหเกิดเครือขายซึ่งมีคุณลักษณะและ
องคประกอบใหมท่ีตางไปจากคุณลักษณะเดิมของภาคีสมาชิกแตสวนประกอบกัน และการแสดงบทบาทของภาคี
ฝายตาง ๆ ในเครือขายดําเนินไปภายใตเปาหมายท่ีทุกฝายยึดถือรวมกัน การกระทําหรือปฏิบัติการใด ๆ ของเครือขาย
การบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี มิใชเพียงผลรวมการกระทําของภาคีสมาชิกท่ีประกอบกันข้ึนเปนเครือขาย

ภายใตกรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย การดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ภายใต
กระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด มิใชเพียงการดึงองคกรและหนวยงานภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี
เขามามีบทบาทรวมกันเพียงแคการประชุมหารือหรือรวมเปนคณะทํางาน โดยภาคีแตละฝายกลับไปดําเนิน
กิจกรรมภายใตบทบาทหนาท่ีและทรัพยากรของตนเองใหสอดคลองกับผลการประชุมหารือนั้น ๆ  ในทางตรงกันขาม
การเขามาเปนสวนหนึ่งของกลไกเครือขายการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี กอใหเกิดการกระทําหรือปฏิบัติการ
ในวิถีทางใหม ซึ่งหากปราศจากความสัมพันธยึดโยงภาคีเหลานั้นเขาดวยกันแลว การบริหารงานจังหวัดแบบ
บูรณาการยอมไมอาจบรรลุประสิทธิผลได

การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงเนนการจัดความสัมพันธแนวราบในระดับ
ภูมิภาค ในรูปกลไกการประสานความมือระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (regional level co-
ordinating mechanism) เพ่ือดึงหนวยงานตาง ๆ ใหเขามาแสดงบทบาทรวมกันในการวางเปาหมายการพัฒนา
จากภายในพ้ืนท่ีนั้น ๆ เอง รวมถึงการรวมกันริเริ่มแผนพัฒนาในเชิงพ้ืนท่ี และการระดมแบงปนทรัพยากร
สําหรับดําเนินแผนงานในพ้ืนท่ีรวมกัน โดยอาศัยการจัดทําแผนยุทธศาสตรในระดับภูมิภาคเปนเครื่องมือประสาน
บทบาทความรวมมือของหนวยงานภาครัฐในระดับพ้ืนท่ี ท้ังตัวแสดงในระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน

นอกจากนี้ การจัดกลไกประสานความรวมมือในแนวราบภายใตโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดท่ี
มีศักยภาพ ยังมุงเนนการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูในพ้ืนท่ี
ภูมิภาคเดียวกัน (intra-regional governance) ผานกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาในดานท่ีมีความเก่ียวเนื่อง
เชื่อมโยงกันระหวางพื้นที่ เพื่อเอื้อตอเงื่อนไขในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีลักษณะเคลื่อนยาย
ขามพ้ืนท่ีและมีความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงซึ่งกันและกันระหวางกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีตาง ๆ ซึ่งสงผลให
การดําเนินแผนงานและโครงการพัฒนาตาง ๆ ของหนวยการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ มีขอบเขตหรือ
ศักยภาพจํากัดหรือไมเพียงพอตอการตอบสนองตอสภาวะเงื่อนไขของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ท่ีเชื่อมโยงตัดขามพ้ืนท่ีเขตการปกครอง

9.4.3 การขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรอาศัยระบบบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี
และทรัพยากรรวมกันระหวางหนวยงานหลากหลายระดับโดยมีเปาหมายการพัฒนาในพื้นท่ีเปนตัวตั้ง

การออกแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตั้งอยูบนแนวคิดในการจัดวาง
โครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงทุกภาคสวน ท่ีมีบทบาทเก่ียวของกับการขับเคลื่อนนโยบาย
การพัฒนาระดับภูมิภาค ในรูปแบบการบริหารกิจการบานเมืองโดยอาศัยการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี
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และทรัพยากรรวมกันระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลายระดับ (multi-level governance) โดยมี
เปาหมายในพ้ืนท่ีรวมกัน

กลไกการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพขับเคลื่อนโดยการประสานบทบาทของตัวแสดงหลากหลาย
ภาคสวนในพ้ืนท่ี (regional actors) ตัวแสดงท่ีมีบทบาทสําคัญตอความสําเร็จในการดําเนินนโยบายการพัฒนา
พ้ืนท่ีระดับภูมิภาค ประกอบดวย ตัวแสดงภาครัฐ ไดแก หนวยราชการสวนภูมิภาคระดับจังหวัดและอําเภอ
หนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ี รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตัวแสดงภาคประชาสังคม
ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน เครือขายภาคประชาชน องคกรชุมชน ผูนําชุมชน ฯลฯ ตัวแสดงภาควิชาการ ไดแก
มหาวิทยาลัยในพ้ืนท่ี นักวิชาการผูเชี่ยวชาญ และองคกรสนับสนุนทางวิชาการจากสวนกลาง รวมถึงตัวแสดง
ภาคธุรกิจ สมาคมผูประกอบการ องคกรวิชาชีพ และองคกรภาคประชาสังคมท่ีเขามารวมสงเสริมสนับสนุน
กิจกรรมการพัฒนาและแกไขปญหาในพ้ืนท่ี

การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางาน
ระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง นับตั้งแตการเริ่มตน
สรางเครือขายในรูปคณะทํางานระดับตาง ๆ ท่ีเชื่อมโยงกัน การจัดเวทีประชุมหารือและแลกเปลี่ยนเรียนรู
ขอมูลในพื้นที่ การบูรณาการแผนพัฒนาเชิงพื้นที่ รวมไปถึงการขับเคลื่อนกิจกรรมเพื่อจัดการปญหาและ
การพัฒนาในพ้ืนท่ีรวมกัน

นอกจากนี้ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ยังควรมุงใหเกิดการแลกเปลี่ยน
แบงปนทรัพยากรตาง ๆ ระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ ท่ีเปนภาคีสมาชิกเครือขายอีกดวย ไมวาจะเปน
ทรัพยากรในรูปงบประมาณ อํานาจหนาท่ี บุคลากร สถานท่ี อุปกรณ เทคโนโลยี องคความรู ภูมิปญญา
ตลอดจนทุนทางสังคม ท้ังนี้ การแลกเปลี่ยนและการไหลเวียนของทรัพยากรตาง ๆ ภายในเครือขายการบริหาร
ยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี เกิดข้ึนจากกระบวนการปฏิสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกในเครือขายท่ีดําเนินไปอยาง
ตอเนื่องภายใตเปาหมายท่ีทุกฝายกําหนดและยึดถือรวมกัน

โครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองมีกลไกการประสานความรวมมือระหวาง
หนวยงานตาง ๆ ทุกระดับท่ีมีบทบาทเก่ียวของกับการพัฒนาพ้ืนท่ีในภูมิภาค ในรูปกลไกการประสานความรวมมือ
แนวดิ่งระหวางหนวยราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค (vertical co-operation system) โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานและองคกรท่ีขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติ
และระดับภาค หรือยุทธศาสตรการพัฒนาระดับพ้ืนท่ีภายใตนโยบายเฉพาะดาน

กลไกดังกลาวมีลักษณะเปนคณะทํางานประกอบดวยตัวแทนของหนวยงานภาครัฐท้ังในสวนกลางและ
ในภูมิภาค (joint central-regional programme teams) เปนการประสานการทํางานบนฐานของพ้ืนท่ี มิใช
การยึดประเด็นนโยบายเปนตัวตั้ง คณะทํางานดังกลาวมีหนาท่ีรวมกันบริหารแผนงานท่ีกําหนดข้ึนรวมกัน
ระหวางหนวยงานภาครัฐในสวนกลางและในพื้นที่ภูมิภาค รวมทั้งมีบทบาทในการนําเสนอกรอบแนวทาง
การประสานบทบาทระหวางหนวยงานตาง ๆ ในสวนกลาง เพ่ือใหสามารถขับเคลื่อนการนํานโยบายไปปฏิบัติ
ในพ้ืนท่ีแตละภูมิภาคไดอยางมีประสิทธิผลมากท่ีสุด
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9.4.4 การบริหารงานระดับภูมิภาคในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรดําเนินไปภายใตแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดลักษณะเฉพาะของพื้นท่ีเปนตัวตั้ง

การบริหารงานระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ดําเนินไปภายใตแผนยุทธศาสตรการพัฒนา
ระดับภูมิภาคโดยยึดลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (territorial strategic plan) เปนกรอบยุทธศาสตร
ท่ีมุงบูรณาการเปาประสงคการพัฒนาภายใตนโยบายเฉพาะดานของสวนราชการเขาดวยกัน ภายใตวิสัยทัศน
ท่ีกําหนดข้ึนตามทิศทางการเปลี่ยนแปลงท่ีทุกภาคสวนในพ้ืนท่ีตองการใหจังหวัดบรรลุถึง ในขณะเดียวกันก็อยู
ภายใตกรอบนโยบายการพัฒนาระดับภาค และยุทธศาสตรระดับชาติในภาพกวางไปพรอมกันดวย

ภายใตกรอบแนวคิดดังกลาว จังหวัดในฐานะหนวยราชการสวนภูมิภาคเปนกลไกการประสานความรวมมือ
ระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (territorial governance)
เนื่องจากหนวยงานในระดับภูมิภาคถือเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนการบริหารภารกิจของหนวยราชการ
บริหารสวนกลางใหบรรลุผลในพ้ืนท่ี ดังนั้น กลไกการบริหารงานในจังหวัดจึงมีบทบาทสําคัญในการเปน
ตัวกลางประสานความรวมมือระหวางหนวยงานตาง ๆ ในการนํานโยบายการพัฒนาระดับชาติไปขับเคลื่อนให
สอดคลองกับบริบทของพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนหนวยงานราชการสวนกลางในภูมิภาค สวนราชการประจําจังหวัด
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องคกรภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยอาศัยกลไกคณะทํางาน
ขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี

การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ มุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดงหลัก
ในการพัฒนาภูมิภาคผานกลไกคณะกรรมการประสานงาน (co-ordinating committees) และคณะทํางาน
ในรูปภาคีหุนสวน (strategic partnership groups) เปนกลไกการประสานบทบาทของตัวแสดงทุกระดับ
และทุกภาคสวนในภูมิภาค โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหทุกฝายไดมีสวนรวมนําเสนอขอมูล สภาพปญหาและ
ความตองการ กําหนดทิศทางการพัฒนาในพ้ืนท่ีรวมกัน รวมถึงผลักดันผลประโยชนตาง ๆ เขาสูกระบวนการ
ออกแบบนโยบาย ผานกลไกในรูปคณะกรรมการประสานงานรวมซึ่งประกอบดวยผูแทนของหนวยงานและ
ภาคีตาง ๆ ในระดับจังหวัด

ระบบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (strategic spatial planning system) เปน
เครื่องมือสําหรับขับเคลื่อนการยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีภูมิภาค โดยมุงสรางความสอดคลอง
รองรับซึ่งกันและกันระหวางแผนพัฒนาของหนวยราชการในพ้ืนท่ีจังหวัด และแผนพัฒนาขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี โดยยึดพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนาตามศักยภาพภายในจังหวัดนั้น ๆ เปนตัวตั้ง ท้ังนี้ การจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งวางอยูบนหลักการท่ีวา การขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือยกระดับ
ศักยภาพการพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดเปนภาระหนาท่ีท่ีหนวยงานภาครัฐทุกระดับ และตัวแสดงระดับ
ภูมิภาคในทุกภาคสวนตองรวมมือกันคิดและปฏิบัติการภายใตเปาหมายเดียวกัน (Duty to Co-operate)
สําหรับตัวแสดงในพ้ืนท่ี ประกอบดวย

• ภาครัฐ (public sector) ไดแก หนวยราชการบรหิารสวนกลางในพ้ืนท่ี  รัฐวิสาหกิจ หนวยราชการ
บริหารสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน



- 555 -

• ภาคธุรกิจ (business partner) ไดแก หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคม
ธุรกิจ สมาคมอาชีพ

• ภาคประชาสังคมสังคมและชุมชน (third sector) ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไมแสวง
ผลกําไร องคกรภาคประชาชน สถาบันวิชาการ องคกรชุมชน

• ผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ไดแก กลุมผูประกอบการ กลุมแรงงาน กลุมผูรับบริการ
กลุมผูไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี

กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ดําเนินการโดยคณะทํางานจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme Groups) ซึ่งประกอบดวยตัวแสดงหลายระดับและหลายภาคสวน
มีข้ันตอนสําคัญ ดังนี้

• จัดวางตําแหนงของแผนพัฒนาตามนโยบายของหนวยงานและองคกรตาง ๆ ท่ีมีอยูแลวลงบน
กรอบทิศทางการพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี (Mapping sectoral policies)

• สํารวจและวิเคราะหขอมูลสภาพการณปจจุบันท่ีเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรแตละดาน
และกําหนดวิสัยทัศนตอสภาวะใหมท่ีทุกฝายมุงหมายใหเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี (Strategic Vision)

• ออกแบบชุดโครงการภายใตเปาประสงคของประเด็นยุทธศาสตรแตละกลุม โดยมุงใหเกิดผลลัพธ
ท่ีสอดคลองและเชื่อมโยงกัน (Strategic Objectives and Strategic Policies)

• สังเคราะหแผนงานภายใตประเด็นยุทธศาสตรกลุมตางๆ เขาดวยกัน เพ่ือจัดทํารางแผน
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด (Theme Group Meeting)

• ประชุมพิจารณารางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี เพ่ือปรึกษาหารือและหาขอตกลงรวมกัน
ในการบรรจุโครงการตามประเด็นยุทธศาสตรเขาสูแผนปฏิบัติราชการประจําป (Planning
Summit)

• ตรวจติดตามและทบทวนปรับปรุงแผนงานสําหรับปถัดไป

ยุทธศาสตรเพื่อยกระดับการเติบโตของภูมิภาค (Strategy for Growth) คือ ยุทธศาสตรท่ีมีเปาหมาย
เพ่ือดึงศักยภาพดานตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ีออกมาใชสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของจังหวัด โดยอาศัย
แผนพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีเปนเครื่องมือขับเคลื่อนโครงการตามเปาประสงคเชิงยุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติ (delivery
plan) ยุทธศาสตรเพ่ือยกระดับการเติบโตของภูมิภาคประกอบดวยประเด็นยุทธศาสตรหลัก 4 มิติ คือ

1) มิติดานธุรกิจ (Business) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการสรางระบบนิเวศ
ใหมท่ีเอื้อตอการเติบโตของภาคธุรกิจ (new eco-system) โดยมุงสนับสนุนศักยภาพ
ของภาคธุรกิจตาง ๆ ท่ีเปนตัวนําการเติบโตของพ้ืนท่ี (key growth sectors) เปนหลัก

2) มิติดานการพัฒนาคน (People) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการลด
ขอจํากัดและจุดออนดานองคความรูและทักษะฝมือท่ีเก่ียวของกับภาคธุรกิจหลักของพ้ืนท่ี
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(skills deficit) โดยมุงเนนการจัดบริการสาธารณะท่ีเอ้ือตอการพัฒนาทุนมนุษยในพ้ืนท่ี
(human capital) การพัฒนาทักษะความรูและฝมือแรงงานในดานท่ีจําเปนตอการสนับสนุน
ภาคธุรกิจท่ีนําการเติบโตของพ้ืนท่ี และการพัฒนาตลาดแรงงาน

3) มิติดานการพัฒนาสถานท่ี (Place) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานสําหรับสถานท่ีรองรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ การพัฒนาพ้ืนท่ี
ประกอบการ โครงสรางพ้ืนฐานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ แหลงทรัพยากร การเคหะ
และชุมชน ตลอดจนปรับปรุงโครงสรางการเชื่อมตอ (connectivity) ท้ังในทางกายภาพ อาทิ
ระบบคมนาคมขนสง และระบบการเชื่อมตอดิจิทัล

4) มิติดานกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตร
ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาระบบและกลไกการบังคับใชกฎหมาย กฎ ระเบียบ ท่ีเก่ียวของกับ
การกํากับการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การรักษาความปลอดภัยสาธารณะ การปองกัน
ภัยพิบัติ การรักษาความสงบเรียบรอย การอํานวยความเปนธรรม รวมถึงความม่ันคงภายใน
และความม่ันคงแหงรัฐ

การพัฒนากลไกการจัดระเบียบและมาตรการทางกฎหมาย ภายในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เปน
เงื่อนไขความสําเร็จของการดําเนินโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตรทุกดานดังกลาวขางตน เนื่องจาก
การพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองวางอยูบนเงื่อนไขรวมกัน คือ มีระบบการกํากับทิศทางการดําเนิน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจใหดําเนินไปดวยความชอบดวยกฎหมาย เกิดความเปนธรรม มีความรับผิดชอบตอ
สาธารณะ และเปนการพัฒนาอยางยั่งยืน นอกจากนี้ ยังรวมถึงการพัฒนากลไกการจัดบริการดานการรักษา
ความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ และสามารถรองรับสถานการณฉุกเฉิน
เรงดวนและความเสี่ยงตอสาธารณภัยขนาดใหญในพ้ืนท่ี ซึ่งอาจสงผลกระทบตอกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีมีศักยภาพดวย

9.4.5 การจัดความสัมพันธโดยเพิ่มบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น
ในการกําหนดทางเลือกในการดําเนินงานท่ีมีความยืดหยุนมากข้ึน

การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ควรมุงเนนออกแบบ
โครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธ (structure of interaction) ในแนวนอนระหวางหนวยงานในสังกัดราชการ
บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคประชาสังคมและชุมชน
โดยอาศัยการจัดกลไกคณะกรรมการระดับตาง ๆ และคณะทํางานรวมในรูปภาคีหุนสวนอยางเปนทางการ
โดยมีการแบงบทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบในแตละสวนท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหารงานจังหวัดอยาง
ชัดเจน
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แนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ วางอยูบนกรอบ
แนวคิดที่มุงปรับรูปแบบกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองจากจากรูปแบบความสัมพันธแบบลําดับชั้น
การควบคุมตัดสินใจจากบนลงลาง ในลักษณะท่ีรัฐบาลระดับชาติเปนตัวการและหนวยการปกครองท่ีอยูใน
โครงสรางชั้นถัดลงไปท้ังหมดเปนผูกระทําการแทน (hierarchical, top-down, 'principal-agent' model of
government) มาเปนการจัดความสัมพันธโดยเพ่ิมบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับ
ทองถ่ินในการกําหนดทางเลือกในการดําเนินงานท่ีมีความยืดหยุนมากข้ึน ('choice' and flexibility) ผสมผสานไปกับ
กระบวนการบริหารกิจการบานเมืองตามกลไกลําดับชั้นของโครงสรางการบริหารงานภาครัฐท่ีดํารงอยู ซึ่งปรากฏให
เห็นในแบบแผนการปฏิรูปกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในระดับพ้ืนท่ี (territorial reforms) และการเปลี่ยนแปลง
ตําแหนงท่ีตัง้ของการใชอํานาจของรัฐและการตัดสินใจสาธารณะท่ีไมจํากัดอยูภายในกลไกภาครัฐฝายเดียว

การจัดรูปแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพภายใตกรอบแนวคิดดังกลาว
มีองคประกอบหลัก ดังนี้

 คณะกรรมการบริหาร (Board of Directors)
คณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มีจํานวนไมเกิน 15 คน มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน

รองผูวาราชการจังหวัดท่ีไดรับมอบหมายงานดานยุทธศาสตรและการพัฒนา เปนรองประธานคนท่ีหนึ่ง นายก
องคการบริหารสวนจังหวัด เปนรองประธานคนท่ีสอง กรรมการประกอบดวย ผูแทนสวนราชการประจํา
จังหวัดซึ่งดํารงตําแหนงหัวหนากลุมบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับ
เทศบาลนคร ผูแทนท่ีคัดเลือกจากประชาคมภาคธุรกิจในจังหวัด ผูแทนหนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ี
ซึ่ ง มีภารกิจและอํานาจหนาท่ี เ ก่ียวของโดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจหลักของพ้ืนท่ี ผูแทนจาก
สถาบันการศึกษาระดับสูงในพ้ืนท่ี และหัวหนาสํานักงานจังหวัด เปนเลขานุการ

คณะกรรมการบริหาร มีหนาท่ีนํากรอบนโยบายภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนพัฒนาภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ของหนวยงานระดับชาติ
มาพิจารณาจัดทําวิสัยทัศนการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (territorial vision) และกําหนดกรอบยุทธศาสตรการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ี (regional spatial strategies) รวมกันพิจารณาและใหความเห็นชอบแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตร
เชิงพ้ืนท่ี กํากับทิศทางการบริหารแผนงานและโครงการตามแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีรวมท้ัง
รวมกันตัดสินใจทางการบริหารในดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัด

 คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee)
คณะกรรมการอํานวยการเปนคณะกรรมการรวมระหวางหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคเอกชนในพ้ืนท่ี

ระดับภาคและระดับจังหวัด ประกอบดวย ผูแทนสํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมภาค ผูตรวจราชการ
สํานักนายกรัฐมนตรีประจําเขตตรวจราชการ ผูแทนหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
และนโยบายระดับชาติท่ีเก่ียวของกับศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัด อาทิ ผูแทนสํานักงานเพ่ือการพัฒนาระเบียง
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เศรษฐกิจภาคตะวันออก ผูแทนคณะกรรมการพัฒนาการทองเท่ียวประจําเขตพัฒนาการทองเท่ียว ผูอํานวยการ
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ และผูแทนองคกรเอกชนระดับภาค  ประกอบดวย ประธานคณะกรรมการพัฒนา
เศรษฐกิจพ้ืนท่ีภาค ประธานสภาอุตสาหกรรมภาค มีหัวหนาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเปน
เลขานุการ

คณะกรรมการอํานวยการ มีหนาท่ีสนับสนุนการทํางานของคณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
โดยเฉพาะการเปนกลไกประสานความรวมมือดานขอมูลเพ่ือสนับสนุนการตัดสินใจของคณะกรรมการบริหาร
รวมทั้งเปนกลไกชวยกลั่นกรองใหคําปรึกษา ใหความเห็นและขอเสนอแนะประกอบการตัดสินใจของคณะกรรมการ
บริหาร เพ่ือใหการบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการตามยุทธศาสตรในพ้ืนท่ีเปนไปโดยสอดคลอง
กับกรอบนโยบายระดับภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี ตลอดจนใหความม่ันใจแกรัฐบาลในการมอบ
หนาท่ีความรับผิดชอบและมอบอํานาจในเรื่องตางๆ ใหแกคณะกรรมการบริหารเปนกรณีเฉพาะซึ่งตางจาก
จังหวัดท่ัวไป

 คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee)
คณะกรรมการตรวจติดตาม เปนคณะกรรมการรวมระหวางผูแทนหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และ

ภาคประชาชน ทําหนาท่ีตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินงานภายใตการตัดสินใจของคณะกรรมการ
บริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ รวมท้ังติดตามผลการดําเนินแผนงานและโครงการตามแผนการพัฒนาตามเชิง
ยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีตามรอบปงบประมาณ จัดทํารายงานและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการบริหาร จัดทํา
รายงานผลการดําเนินงานประจําปเผยแพรแกสาธารณชนในจังหวัด รวมท้ังดําเนินการจัดเวทีรับฟงความคิดเห็น
จากประชาชนในพ้ืนท่ีและกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี ดําเนินโครงการพัฒนาตามยุทธศาสตรของจังหวัด โดยปฏิบัติงาน
เชื่อมโยงกับกระบวนการดําเนินกิจกรรมของคณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการกลุม
จังหวัด

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership Groups)
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแบงเปน 4 คณะ ไดแก คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติ

การพัฒนาสถานท่ี (Place) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) คณะทํางาน
ภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติ
กฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order) มีหนาท่ีประสานขอมูลและวิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทํา
แผนงานและออกแบบโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตร โดยมุงบูรณาการบทบาท อํานาจหนาท่ี
ทรัพยากรและบุคลากรระหวางหนวยราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
และชุมชน ผานการกําหนดโครงการและกิจกรรมท่ีมีเปาประสงคสอดคลองหรือเก่ียวเนื่องกัน มีกลุมเปาหมาย
เดียวกัน หรือมีพ้ืนท่ีเปาหมายในเขตเดียวกันหรือเชื่อมโยงกัน
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คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร มีผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับ
ยุทธศาสตรในมิตินั้น ๆ เปนองคประกอบหลัก และผูแทนหนวยงานและองคกรภาคสวนอ่ืน ๆ ตามลักษณะ
บทบาทท่ีเก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา ไดแก ผูแทนหนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ีท่ีมีภารกิจ
เก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร ผูแทนรัฐวิสาหกิจ หนวยงานความม่ันคงและตํารวจ ผูแทนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนาตามยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ผูแทนองคกรภาคธุรกิจ และองคกรภาค
ประชาชนท่ีเก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา

สําหรับองคประกอบในสวนผูแทนสวนราชการประจําจังหวัด สามารถจําแนกไดดังนี้
1) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาสถานท่ี (Place) ประกอบดวย

• สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด
• สํานักงานขนสงจังหวัด
• สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด
• สํานักงานท่ีดินจังหวัด
• สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด

2) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) ประกอบดวย
• สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด
• สํานักงานแรงงานจังหวัด
• สํานักงานจัดหางานจังหวัด
• สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด
• สํานักงานประกันสังคมจังหวัด
• สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด
• สํานักงานสาธารณสขุจังหวัด
• สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด
• สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยจังหวัด

3) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business) ประกอบดวย
• สํานักงานพาณิชยจังหวัด
• สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด
• สํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัด
• สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด
• สํานักงานเกษตรจังหวัด
• สํานักงานสหกรณจังหวัด
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• สํานักงานประมงจังหวัด
• สํานักงานปศุสัตวจังหวัด
• สํานักงานพลังงานจังหวัด

4) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติกฎหมาย ความเปนธรรม ความสงบเรียบรอย และ
ความปลอดภัยสาธารณะ (Law and Order) ประกอบดวย

• สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด
• เรือนจําจังหวัด
• สํานักงานบังคับคดีจังหวัด
• สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด
• ท่ีทําการปกครองจังหวัด

คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแตละชุด มีหัวหนาทีมงาน (Sector Champions) เปนตําแหนงท่ีไดรับ
การแตงตั้งจากผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีความรูความชํานาญในภารกิจ มีทักษะในการจัดการเครือขาย
และมีทักษะความเปนผูนํา และทําหนาท่ีเปนตัวแทนคณะทํางานไปดํารงตําแหนงกรรมการบริหารงานจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพ และมีบุคลากรจากกลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพ่ือการพัฒนาจังหวัด ภายใตสํานักงานจังหวัด
เปนเลขานุการในคณะทํางานแตละชุด

 คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)
คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ทําหนาท่ีประสานงานระหวางสวนราชการ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน รวบรวมและพัฒนาฐานขอมูล อํานวยการและสนับสนุน
เทคนิคในกระบวนการดําเนินงานของคณะกรรมการและคณะทํางานชุดตาง ๆ กลั่นกรองการปฏิบัติและ
ข้ันตอนท่ีเก่ียวของกับระเบียบและแนวปฏิบัติท่ีราชการบริหารสวนกลางไดกําหนดไว คณะทํางานสนับสนุน
การบริหารงานจังหวัด ประกอบดวย ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัด ดังนี้

• สํานักงานจังหวัด
• สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด
• สํานักงานคลังจังหวัด
• สํานักงานสถิติจังหวัด
• สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัด

หลักเกณฑท่ีสําคัญสําหรับการคัดเลือกและแตงตั้งผูท่ีจะมาเขารวมในคณะทํางานแตละชุดดังกลาว
ขางตน ควรใชรูปแบบการสรางเครือขายอาศัยความรวมมือสมัครใจ (Voluntary corporation) และมี
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ความหลากหลาย เพ่ือใหไดองคประกอบคณะทํางานท่ีมาเขารวมมาจากผูท่ีมีความตั้งใจและมุงม่ันอยางแทจริง
ซึ่งจะสงผลใหการประชุมและทํางานรวมกันเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด

สําหรับกระบวนการแตงตั้งคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ และคณะกรรมการอํานวยการ
ควรดําเนินการโดยอาศัยบทบาทและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) โดยมีการรายงานผลการดําเนินบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพตอ
คณะรัฐมนตรี นอกจากนี้ คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการยังอาจมี
การแตงตั้งคณะกรรมการรวมระหวางกระทรวง เพ่ือเปนกลไกบูรณาการแผนงานของสวนราชการบริหาร
สวนกลางท่ีเก่ียวของกับการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพ (Interministerial Committee
for Territorial Planning and Competitiveness) กําหนดกรอบการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
ปฏิบัติภารกิจแทนในพื้นที่เปนการเฉพาะ รวมถึงการจัดทําเกณฑการกําหนดสมรรถนะและการประเมินผล
การบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
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แผนภาพ 9.1 การจัดโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

คณะกรรมการอํานวยการ

คณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตร

PLACE

คณะกรรมการบริหารจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพ

คณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตร

BUSINESS

คณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตร

LAW&ORDER

คณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตร

PEOPLE

คณะกรรมการตรวจติดตาม คณะทํางานสนับสนุน
การบริหารงานจังหวัด
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9.5 การพัฒนาระบบการสรรหาผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

บทบาทของผูวาราชการจังหวัด เปนปจจัยสําคัญท่ีมีผลตอกระบวนการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพ จากผลการศึกษาพบวา ผูวาราชการจังหวัดมักคาดหวังวาการทําหนาท่ีบริหารงานจังหวัดของตนนั้น
สามารถเทียบเคียงไดกับการบริหาร “กรม” กลาวคือ โครงสรางการบริหารราชการจังหวัดเปรียบไดกับ
โครงสรางการบริหารสวนราชการระดับกรม โดยมีผูวาราชการจังหวัดทําหนาท่ีเทียบเทา “อธิบดี” เปน
ผูบริหารสูงสุด มีอํานาจหนาท่ีในการกํากับควบคุมและบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัด โดยมีเปาหมาย
เพ่ือใหเกิดความเปนเอกภาพในการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัด อยางไรก็ดี ในสภาพความเปนจริง กลับปรากฏวา
การบริหารราชการสวนภูมิภาคของผูวาราชการจังหวัด มักจะไมสามารถตอบสนองตอการแกไขปญหาและ
ความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีไดอยางท่ีคาดหวัง

ผลการศึกษาพบวาในหลายกรณีผูวาราชการจังหวัดไมสามารถใชอํานาจหนาท่ีในการแกไขปญหาเบ็ดเสร็จ
ในพ้ืนท่ีไดจริง เนื่องจากมีอุปสรรคเชิงโครงสรางอันเนื่องมาจากการดําเนินภารกิจเพ่ือจัดการแกไขปญหาในระดับ
พ้ืนท่ีในหลายดานอยูภายใตอํานาจหนาท่ีของสวนราชการบริหารสวนกลางซึ่งตั้งปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีภูมิภาค
ในขณะท่ีการดําเนินงานของสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคเหลานั้น แมจะตั้งปฏิบัติการในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด
หนึ่ง ๆ แตก็มิไดมีความเชื่อมโยงกับกระบวนการบริหารราชการจังหวัด และขาดกลไกการประสานขอมูล
เก่ียวกับแผนงานและโครงการ รวมทั้งการประสานการทํางานเพื่อตอบโจทยเฉพาะภายในพื้นที่อยางเปน
ทางการ โดยสวนใหญการประสานขอความรวมมือมักเกิดจากบทบาทการประสานอยางไมเปนทางการของผูวา
ราชการจังหวัดแตละราย

สภาพดังกลาวสะทอนใหเห็นขอเท็จจริงเก่ียวกับปญหาการขาดความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชา
หนวยราชการในพ้ืนท่ีของผูวาราชการจังหวัด กลาวคือ สวนราชการท่ีข้ึนตรงตอสวนกลางนั้น มักจะมีโครงการ
และการดําเนินการตามโครงการตาง ๆ ของตนเอง ซึ่งการดําเนินการตามโครงการเหลานั้น ไมจําเปนตองแจง
หรือประสานงานใหทางจังหวัด ซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคไดรวมรับทราบ ผลท่ีตามมาคือ แมผูวาราชการ
จังหวัดมีสถานะเปนหัวหนาและผูบังคับบัญชาสูงสุดของราชการบริหารสวนภูมิภาคในพ้ืนท่ีแตละจังหวัด แตกลับ
ไมทราบขอมูลโครงการหรือกิจกรรมของหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีลงมาดําเนินการในพ้ืนท่ี และไม
สามารถดําเนินการแกไขปญหาไดอยางเต็มท่ีเม่ือเกิดเหตุท่ีเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ีของหนวยงานเหลานั้น

ในบางกรณี การบริหารราชการของผูวาราชการจังหวัดก็ประสบปญหาในการทําหนาท่ีตัวแทนของรัฐบาล
ในการประสานราชการและบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัดอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีท่ี
หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดมีการติดตอประสานราชการไปยังสวนราชการระดับกรมตนสังกัดโดยตรง
สงผลใหผูวาราชการจังหวัดไมสามารถชี้แจงแกประชาชนหรือผูไดรับผลกระทบในพ้ืนท่ีได เม่ือเกิดขอผิดพลาด
บกพรองข้ึนในการบริหารงานของสวนราชการในจังหวัด

นอกเหนือจากขอจํากัดและอุปสรรคเชิงโครงสรางท่ีสงผลตอการทําหนาท่ีบริหารราชการจังหวัดแลว
ประสิทธิภาพในการแสดงบทบาทในเชิงการพัฒนาจังหวัดของผูวาราชการจังหวัด ยังถูกบั่นทอนอันเนื่องมาจาก
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สภาพความจําเปนในการทําหนาท่ีเชิงสัญลักษณในฐานะพอเมือง ซึ่งเปนเกียรติท่ีผูกติดกับตําแหนงผูวาราชการ
จังหวัดมายาวนานอีกดวย การแสดงบทบาททางสังคมและการลงพ้ืนท่ีพบปะประชาชน แมจะมิใชบทบาทหนาท่ีหลัก
แตก็นับเปนการปฏิบัติหนาท่ีท่ีมีความสําคัญตอการสรางความสัมพันธกับภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกัน
ผูวาราชการจังหวัดก็ตองรับผิดชอบดําเนินงานดานอ่ืน ๆ ควบคูไปดวย

ภายใตระบบการมอบอํานาจปฏิบัติราชการแทนในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดในปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัด
สามารถมอบอํานาจภายในจังหวัดได ท้ังในกรณีอํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ
หรือการดําเนินการอ่ืนท่ีผูวาราชการจังหวัดจะพึงปฏิบัติ หรือดําเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ
หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ซึ่งมิไดมีการกําหนดหามไว ในกรณีที่อํานาจนั้นเกี่ยวกับราชการของ
สวนราชการสวนใด และสวนราชการนั้นปฏิบัติหนาที่อยูในจังหวัด กฎหมายกําหนดใหผูวาราชการจังหวัด
มอบอํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการนั้น นอกจากกรณีดังกลาวแลว ผูวาราชการจังหวัดอาจมอบอํานาจให
รองผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการหรือผูดํารงตําแหนงที่เกี่ยวของในจังหวัด
เปนผูปฏิบัติราชการแทนก็ได

ในสภาพความเปนจริง พบวา การปฏิบัติในเรื่องการมอบอํานาจภายในพ้ืนท่ีจังหวัด ยังมีประเด็นขอติดขัด
ในทางปฏิบัติในหลายลักษณะ กลาวคือ บางกรณีอํานาจท่ีผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลางมีลักษณะ
ท่ีไมไดสมดุลกับหนาท่ีและความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัด ซึ่งสงผลใหการดําเนินงานในเรื่องท่ีไดรับ
มอบอํานาจมานั้นไมบรรลุประสิทธิผลตามเปาประสงคของภารกิจ ในบางกรณีสวนราชการบริหารสวนกลางมอบ
อํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเพียงบางสวน เม่ือเกิดปญหาในพ้ืนท่ีผูวาราชการจังหวัดตองเสนอเรื่องดังกลาว
กลับไปยังสวนกลาง สงผลใหเกิดความลาชาในการจัดการปญหาท่ีมีความเรงดวนในพ้ืนท่ี

การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ จําเปนตองพิจารณาถึง
เงื่อนไขเฉพาะเก่ียวกับคุณสมบัติและบทบาทของผูวาราชการจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนดเงื่อนไข
ใหตําแหนงผูวาราชการจังหวัดเฉพาะในจังหวัดที่มีศักยภาพ เปนตําแหนงที่ผูมีคุณสมบัติตองปฏิบัติหนาท่ี
อยางตอเนื่องเปนระยะเวลาอยางนอย 2 ป และผานการประเมินขีดสมรรถนะการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี
ภายใตหลักสูตรท่ีออกแบบข้ึนโดยเฉพาะ

การคัดสรรผูดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพ มีหลักเกณฑและกระบวนการเฉพาะ
แยกจากกระบวนการคัดเลือกผูวาราชการจังหวัดโดยท่ัวไป ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพไดรับการกําหนด
ขอบเขตหนาที่รับผิดชอบจากรัฐบาลในลักษณะที่กวางขวางมากกวาในพื้นที่จังหวัดอื่นโดยมาตรฐานท่ัวไป
และไดรับการมอบอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางในภารกิจท่ีเก่ียวของกับการดําเนินงานภายใตยุทธศาสตร
เชิงพ้ืนท่ีในขอบเขตและปริมาณท่ีมากกวาจังหวัดอ่ืนโดยมาตรฐานท่ัวไป และการทํางานของผูวาราชการจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพมุงเนนการทํางานโดยอาศัยกลไกเครือขายในรูป “คณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษ”
และตําแหนงผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพ มีระบบการประเมินผลการปฏิบัติหนาที่และระบบแรงจูงใจ
ในลักษณะท่ีตางจากจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป
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จังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีการจัดวางระบบการสรรหา (Recruitment system) ในรูปแบบท่ีเปนทางการ
และมีหลักเกณฑท่ีชัดเจน เพ่ือใหบุคคลท่ีจะเขามาดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
ไดรับการกําหนดคุณสมบัติเชิงสมรรถนะและศักยภาพท่ีเหมาะสมและเพียงพอตอการพัฒนาจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพเฉพาะในดานตาง ๆ โดยระบบการสรรหาดังกลาวตองมีความโปรงใส มีการเปดใหแสดงวิสัยทัศน
และมีกลไกการพิจารณาภายใตหลักเกณฑท่ีชัดเจนบนพ้ืนฐานของระบบคุณธรรม (Merit system)

นอกจากนี้ ยังควรมีการเพิ่มอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพในบางเรื่อง
เปนการเฉพาะ โดยใหมีการทบทวนอํานาจหนาท่ีการบังคับบัญชาราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค
การถายโอนอํานาจการอนุมัติและการอนุญาต รวมท้ังอํานาจเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเชิงยุทธศาสตร
ของจังหวัดท่ีมีศักยภาพจากอธิบดีหรือหนวยงานท่ีมีอํานาจในสวนกลางมาใหกับผูวาราชการจังหวัดสําหรับ
จังหวัดท่ีมีศักยภาพ เพ่ืออํานาจการบังคับบัญชาราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค ควบคูกับอํานาจ
การบังคับบัญชาสวนภูมิภาคท่ีมีอยูเดิม ซึ่งจะทําใหการสั่งการใหสวนราชการทุกหนวยงานในจังหวัดสามารถ
ตอบสนองการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามยุทธศาสตร
การพัฒนาพ้ืนท่ี

การเพ่ิมวาระการดํารงตําแหนงของผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยกําหนดระยะเวลา
ที่ผูวาราชการจังหวัดซึ่งผานระบบการสรรหาและแตงตั้งแลวมาปฏิบัติหนาที่ขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัดมีวาระ 4 ป โดยกําหนดเงื่อนไขหามมิใหฝายการเมืองเขามาเปลี่ยนแปลงในระหวาง
การดํารงตําแหนง เพื่อทําใหการขับเคลื่อนงานยุทธศาสตรเกิดความตอเนื่อง นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพ ตองสามารถพิจารณาเลือกบุคคลท่ีจะมาดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัดตามจํานวนท่ีกําหนด
เพ่ือมารวมปฏิบัติหนาท่ีตามกรอบการทํางาน 4 ป แตใหรองผูวาราชการจังหวัดสามารถขอลาออกไดในระหวาง
ดํารงตําแหนง รวมทั้งใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดสามารถเปลี่ยนแปลงได ทั้งนี้ กอนการปฏิบัติหนาท่ี
ของรองผูวาราชการจังหวัดจะตองมีการจัดทําขอตกลงตามยุทธศาสตรของจังหวัด

ในขณะเดียวกันควรกําหนดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติราชการและการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
การพัฒนาตามท่ีไดตกลงกันไวแบงออกเปน 2 รอบ รอบละ 2 ป เม่ือถึงกําหนดการประเมินจะตองรายงาน
และตรวจสอบติดตามผลการปฏิบัติงานใหกับรัฐมนตรีประจําภาคและคณะรัฐมนตรีรับทราบ เพ่ือกระตุน
การทํางานและสรางการเปลี่ยนแปลงใหเกิดข้ึนอยางเปนรูปธรรม ท้ังนี้ หากผลการประเมินพบวา ผูวาราชการ
จังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรไดตามเปาหมายท่ีกําหนด ใหดํารงตําแหนงจนครบวาระ 4 ป
แตหากไมไดตามเปาหมายหรือมีขอทักทวงจํานวนมาก ใหมีเงื่อนไขอ่ืน ๆ เชน การตัดลดงบประมาณ เปนตน
ภายใตเงื่อนไขดังกลาว ระบบจูงใจและการประเมินผลการปฏิบัติงานผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพจะตองมีระบบคาตอบแทนท่ีจูงใจเปนพิเศษ (Special incentive system) ท่ีแตกตางไปจากจังหวัดท่ัวไป
เนื่องจากถือวาเปนผูมีความรูความสามารถและมีภาระรับผิดชอบสูงกวาจังหวัดท่ัวไป อีกท้ังเพ่ือเปนขวัญกําลังใจ
ในการทํางาน
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ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพจะมีความแตกตางจากผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
(CEO) เนื่องจากรูปแบบใหมนี้จะชวยปดชองวางการบังคับบัญชาหรือการขับเคลื่อนงานในรูปแบบเดิมท่ีทําได
ไมครอบคลุม หรือไมสามารถสรางการมีสวนรวมทั้งราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น
บนฐานของความสัมพันธเชิงอํานาจแบบเดิม แตผู ว าราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพจะ
ปรับเปลี่ยนบทบาทการทํางานเปนผูบริหารยุทธศาสตร มีอํานาจพิเศษเพ่ิมเติมในการบังคับบัญชาหรือขอ
ความรวมมือจากหนวยงานตาง ๆ รวมท้ังมีการทํางานภายใตพ้ืนฐานความเปนหุนสวน (Partner) กับภาคสวนอ่ืน ๆ
มากยิ่งข้ึน

9.6 การพัฒนาขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัด

สํานักงานจังหวัดในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ จําเปนตองไดรับการเพ่ิมขีดสมรรถนะเปนพิเศษ ในการเปนหนวย
สนับสนุนกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี และทําหนาท่ีผูจัดการเครือขาย (Network manager)
ในพ้ืนท่ีกลาวคือ การเพ่ิมขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัดในการทําหนาท่ีดานการขับเคลื่อนกระบวนการ
บริหารยุทธศาสตรของจังหวัดไดอยางเต็มประสิทธิภาพ มุงเนนพัฒนากลไกการทํางานของกลุมงานบริหาร
ยุทธศาสตรและงบประมาณจังหวัด โดยการจัดระบบการทํางานภายใตกลุมภารกิจดานตาง ๆ ตามประเด็น
ยุทธศาสตรของจังหวัด บุคลากรในแตละกลุมทําหนาท่ีเปนผูจัดการเครือขายประสานการทํางานรวมกัน
ระหวางภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรทุกระดับและทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี

การจัดโครงสรางการบริหารงานภายในกลุมงานบริหารยุทธศาสตรและงบประมาณจังหวัดในลักษณะ
ดังกลาวเปนการจัดโครงสรางที่มีความยืดหยุน หากมีการปรับเปลี่ยนประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัด
การจัดแบงกลุมภารกิจก็อาจมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได หากพิจารณาในแงการพัฒนาสมรรถนะขององคกร
การจัดโครงสรางรูปแบบนี้เอื้อใหบุคลากรในสายงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับกระบวนการบริหารยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัดเกิดกระบวนการเรียนรูและพัฒนาสมรรถนะในการปฏิบัติงานใหมีความรอบรูในทุกข้ันตอน
ของกระบวนการแผนโดยเฉพาะ

บุคลากรในแตละกลุมภารกิจจึงจําเปนตองมีทักษะการทํางานท้ังในมิติดานการวิเคราะหและจัดการ
ขอมูลสารสนเทศ การวิเคราะหนโยบายและแผน การวิเคราะหยุทธศาสตร การวิเคราะหงบประมาณ การติดตาม
และประเมินผลโครงการ และการจัดการเครือขาย เงื่อนไขในการปฏิบัติงานในลักษณะนี้จึงเอื้อใหบุคลากร
ของสํานักงานจังหวัดมีการพัฒนาและยกระดับสมรรถนะใหสูงขึ้นกวาการทํางานจํากัดในหนาที่ใดหนาท่ี
หนึ่งโดยไมมีการหมุนเวียนสับเปลี่ยนและเรียนรูงานในหนาท่ีอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของภายใตกระบวนการทํางาน
เดียวกัน นอกจากนี้ การจัดโครงสรางในรูปแบบนี้ยังเปนการสงเสริมบทบาทของสํานักงานจังหวัดในฐานะ
หนวยงานคลังสมองในดานการบริหารยุทธศาสตรของจังหวัดอีกดวย

สําหรับแนวทางการพัฒนาสมรรถนะของบุคลากรมีแนวทางการปรับปรุงท่ีสําคัญคือ การพัฒนา
คุณสมบัติและสมรรถนะท่ีจําเปนตอการขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตร เพ่ือแกไขปญหาการขาดแคลนบุคลากร
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ท่ีมีทักษะความเชี่ยวชาญในดานการวิเคราะหยุทธศาสตร โดยสํานักงานจังหวัดควรไดรับการกําหนดใหมี
ตําแหนงผูชํานาญการเฉพาะดานขึ้น เพื่อทําหนาที่เปนหัวหนาทีมศูนยรวมความคิด (Think tank) ทําหนาท่ี
ใหคําแนะนําดานยุทธศาสตรและขอเสนอแนะการปฏิบัติงานแกผูวาราชการจังหวัดและสวนราชการตาง ๆ
ตามความจําเปนของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เชน นิติกรระดับชํานาญการ/ชํานาญการพิเศษ เจาหนาท่ีวิเทศสัมพันธ
ลามในจังหวัดชายแดน นอกจากนี้ ควรมีการกําหนดกรอบสมรรถนะสําหรับบุคลากรของสํานักงานจังหวัดในพ้ืนท่ีท่ีมี
ลักษณะพิเศษ โดยครอบคลุมคุณสมบัติเชิงสมรรถนะในดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี
รวมท้ังการมีระบบประเมินผลและเสนทางความกาวหนาท่ีสอดคลองกับสมรรถะเฉพาะ

จังหวัดที่มีศักยภาพยังจําเปนตองมีการปรับปรุงระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงานจังหวัด
ในประการตาง ๆ ไดแก การพัฒนาระบบฐานขอมูลของจังหวัดใหมีความทันสมัยและเปนปจจุบัน การพัฒนา
ระบบฐานขอมูลสารสนเทศกลางของกระทรวงมหาดไทย การพัฒนาระบบฐานขอมูลสารสนเทศทางดานแผนพัฒนา
จังหวัด/งบประมาณ และการติดตามประเมินผลแผนงาน/โครงการ การพัฒนาทักษะบุคลากรดานการวิเคราะห
ขอมูลสารสนเทศใหมีความเชี่ยวชาญและเปนมืออาชีพ การจัดระบบฐานขอมูลสารสนเทศของจังหวัด
ตามวัตถุประสงคของการใชประโยชนในรูปคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัด (Data warehouse)

ในปจจบุันระบบฐานขอมูลภาครัฐในจังหวัด ยังคงมีลักษณะเปนชุดขอมูลท่ีเปนลักษณะเดียวกันท้ังประเทศ
โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลจากสํานักงานสถิติจังหวัดท่ีมีการออกแบบชุดขอมูลและการเก็บขอมูลท่ีถูกกําหนดข้ึน
โดยสํานักงานสถิติแหงชาติ แมวาจะเปนประโยชนในการวางแผนขอมูลระดับชาติ แตในการบริหารและกําหนด
แผนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีจําเปนตองมีชุดขอมูลท่ีลักษณะเฉพาะสอดคลองกับสภาพพ้ืนท่ี ท้ังประเด็นปญหา
ปจจัยดานฐานทรัพยากร และขอมูลเชิงยุทธศาสตร

การพัฒนาระบบคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัดหรือระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงาน
จังหวัด สําหรับใชในการออกแบบและบริหารงานเชิงยุทธศาสตรของพ้ืนท่ีควรมีลักษณะเฉพาะ (Specific
data base) มากกวาชุดขอมูลที่มีลักษณะทั่วไป (General data base) เหมือนจังหวัดอื่น ๆ แตในที่นี้ มิได
หมายถึงใหมีการยกเลิกการเก็บรวบรวมขอมูลท่ัวไป แตในการทํางานจะตองใชฐานขอมูลเฉพาะเปนหลัก การ
จัดทําระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงานจังหวัด ควรมีการออกแบบฐานขอมูลโดยแบงออกเปน 3
ฐานขอมูล คือ (1) ฐานขอมูลสารสนเทศเพ่ือการรายงานผูบริหารและสวนราชการอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ (2)
ฐานขอมูลเพ่ือการวิเคราะหแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด/งบประมาณ และการติดตามประเมินผล
โครงการตามยุทธศาสตร และ (3) ฐานขอมูลบริการภาครัฐในพ้ืนท่ีเพ่ือเผยแพรแกประชาชนท่ัวไปท่ีจะคนได
ดวยระบบเทคโนโลยีอินเตอรเน็ต

9.7 การจัดสรรงบประมาณเปนพิเศษสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

การพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงานในภูมิภาคของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตองอาศัยปจจัยเก้ือหนุน
และมาตรการทางการคลังเปนกรณีพิเศษ การพิจารณาทบทวนปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหาร
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ราชการสวนภูมิภาค จําเปนตองพิจารณาปจจัยเชิงพ้ืนท่ีซึ่งสงผลใหบริบทการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนที่แตละ
จังหวัดมีสภาพแตกตางกัน ลักษณะพิเศษของพื้นที่จังหวัดที่เห็นไดชัดเจน ไดแก จังหวัดที่เปนศูนยกลาง
ของภูมิภาค จังหวัดที่มีฐานทรัพยากรทางเศรษฐกิจ จังหวัดที่มีตําแหนงทางภูมิศาสตรเศรษฐกิจเชื่อมโยง
ขามพรมแดนประเทศ รวมถึงจังหวัดท่ีมีลักษณะเฉพาะทางสังคมวัฒนธรรมและอัตลกัษณทางชาติพันธุ

ในกรณีจังหวัดท่ีเปนพ้ืนท่ีศูนยกลางทางเศรษฐกิจของภูมิภาค การขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลงทุน
ตลอดจนการเติบโตของชุมชนเมืองอยางรวดเร็ว สงผลใหการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนท่ีตองเผชิญกับสภาพปญหา
และความตองการท่ีซับซอนกวาจังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป จังหวัดท่ีมีเงื่อนไขในพ้ืนท่ีเชนนี้ ควรไดรับการพิจารณา
กําหนดใหมีสถานะเปน “จังหวัดพิเศษ” เพ่ือใหสามารถปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานและรูปแบบการบริหารงาน
ไดอยางสอดคลองกับบริบทในพ้ืน ไมวาจะเปนการกําหนดใหมีงบประมาณพิเศษเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมถึง
การมอบอํานาจหนาท่ีพิเศษ เชน งานระหวางประเทศ การพัฒนาเขตพิเศษในการลงทุน รวมถึงการมีมาตรการมอบ
อํานาจของราชการบริหารสวนกลาง หรืออํานาจตามกฎหมายไดเฉพาะกรณี เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัด
สามารถทําหนาท่ีขับเคลื่อนความรวมมือจากหนวยงานทุกระดับและทุกภาคสวนในการพัฒนาพ้ืนท่ี

การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาจังหวัดโดยอาศัยเครื่องมือทางการคลัง (Fiscal incentives) เปนกลไก
สําคัญในการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐระดับตาง ๆ ในจังหวัด รัฐบาลสามารถ
กําหนดเงื่อนไขสําหรับการจัดสรรงบประมาณดานการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เพ่ือเปนแรงจูงใจกระตุนให
หนวยงานภาครัฐในระดับภูมิภาคเกิดการประสานความรวมมือกัน เชน การเปดใหหนวยงานภาครัฐในภูมิภาค
สามารถรวมกันจัดทําโครงการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีเพ่ือเสนอขอรับการจัดสรรงบประมาณดังกลาวจากรัฐบาลได เปนตน

การจัดสรรงบประมาณดานการพัฒนาจังหวัดที่มีศักยภาพมีเงื่อนไขสําคัญคือ หนวยงานภาครัฐ
ที่เปนภาคีความรวมมือภายใตโครงการดังกลาว ตองรวมสมทบงบประมาณของหนวยงานตนเองบางสวน
(Co-financed project) และหนวยงานภาคีเหลานั้นตองมีบทบาทในการบริหารโครงการ ติดตาม และประเมินผล
โครงการรวมกันในทุกข้ันตอน โดยรัฐบาลกําหนดตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์ภายใตงบประมาณท่ีจัดสรรลงพ้ืนท่ี กลไก
การสรางแรงจูงใจดังกลาว ยังสามารถนํามาใชสําหรับกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเกิดการประสาน
ความรวมมือกันในการพัฒนาพ้ืนท่ีหรือการยกระดับศักยภาพการจัดบริการสาธารณะรวมกัน โดยผานการจัดทํา
แผนงานรวมกันภายใตงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรจากหนวยงานระดับภูมิภาคไดอีกดวย

การสรางเครื่องมือทางการคลังสามารถดําเนินการไดโดยการจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการสราง
ความเติบโตของภูมิภาค (Regional growth fund) เพ่ือใหรัฐบาลสามารถอุดหนุนโครงการภายใตยุทธศาสตร
จังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยเฉพาะโครงการพัฒนาท่ีสงเสริมการลงทุนของภาคเอกชนและกระตุนการจางงาน
ภายในพื้นที่ งบประมาณดังกลาวอาจจัดสรรผานหนวยงานภาครัฐในพื้นที่หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพื่ออุดหนุนการดําเนินโครงการท่ีริเริ่มโดยภาคเอกชนภายในพ้ืนท่ีซึ่งอยูภายใตกรอบยุทธศาสตรและแผนงาน
พัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดนั้น ๆ โดยมีเงื่อนไขสําคัญคือ เปนโครงการท่ีมุงสรางการเติบโตและความเขมแข็ง
ใหแกภาคธุรกิจในพื้นที่ มุงสงเสริมการจางงานหรือรักษาอัตราการจางงานในพื้นที่ ชวยกระตุนการลงทุน
ของภาคเอกชน เปนโครงการท่ีไมสามารถขอรับการสนับสนุนจากแหลงอ่ืนใด
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จังหวัดท่ีมีลักษณะเฉพาะหรือจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองมีการออกแบบจัดสรรงบประมาณในลักษณะ
ท่ีแยกตางหากออกมาจากจังหวัดท่ัวไป เพราะตองสอดรับกับระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรและควรมีจํานวนเม็ดเงินมากเปนพิเศษ เพราะตองนําเงินไปพัฒนาพื้นที่ในฐานะกลไกขับเคลื่อน
การเติบโตของประเทศโดยรวม (Growth engine) มิใชเปนเพียงการพัฒนาจังหวัดหนึ่ง ๆ เทานั้น ซึ่งสะทอน
ถึงความสัมพันธระหวางจํานวนเงินงบประมาณกับผลลัพธจากการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรในพื้นที่พิเศษ
อยางมีนัยสําคัญ หากผูวาราชการจังหวัดสามารถขับเคลื่อนงานตามแผนยุทธศาสตรครบ 2 ป และประสบ
ความสําเร็จตามเปาหมาย รัฐบาลอาจจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการพัฒนาพ้ืนท่ีและ
สรางแรงจูงใจแกผูปฏิบัติงาน แตทั้งนี้ตองพิจารณาตามความเหมาะสมของศักยภาพทางการคลังของรัฐบาล
เปนสําคัญ

9.8 การทําขอตกลงภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรเพื่อขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

สําหรับเครื่องมือทางการบริหารท่ีสําคัญตอการพัฒนากลไกการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีในรูปเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัด ก็คือ สัญญาหรือขอตกลงอยางเปนทางการระหวางหนวยราชการบริหาร
สวนกลาง สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Public action contract) วาดวยการเปนหุนสวน
เพ่ือรวมกันขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาพื้นที่จังหวัดที่มีศักยภาพ หากพิจารณาในเชิง
หลักการ การจัดทําขอตกลงความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกันระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ
(Contractual arrangements between levels of government) มีขอดีในประการตาง ๆ ดังตอไปนี2้3

ประการแรก กลไกการจัดความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญา ชวยสรางความเชื่อมโยงกันระหวาง
กรอบนโยบายการพัฒนาประเทศของรัฐบาล กับทิศทางนโยบายการพัฒนาพื้นที่ของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค และนโยบายการพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน กลไกการจัดทําขอตกลงดานการพัฒนาพ้ืนท่ี
รวมกันระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ชวยเอ้ือใหกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดําเนินไปอยางราบรื่นและมีความกาวหนา ในขณะเดียวกันก็ชวยสรางความสอดคลองและมีเอกภาพ
ในการประสานทิศทางการกําหนดนโยบายสาธารณะและการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ี

ประการท่ีสอง การจัดความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับเทศบาล
เปนกลไกท่ีสงผลใหเกิดการเสริมสรางขีดสมรรถนะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการเปนฐานขับเคลื่อน
การพัฒนาและแกไขปญหาในพ้ืนท่ี เนื่องจากภายใตความสัมพันธในฐานะภาคีความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมิไดมีบทบาทเปนเพียงหนวยรับการมอบหมายภารกิจและรับจัดสรรเงินอุดหนุน
จากรัฐบาลหรือหนวยราชการบริหารสวนกลางฝายเดียว หากแตความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญา ทําใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีบทบาทและความรับผิดชอบรวมในกระบวนการตัดสินใจและกระบวนการเรียนรูรวมกับ

23 โปรดดู OECD, Building Competitive Regions (OECD, 2005), pp. 83-84.
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หนวยงานภาคีอ่ืน ๆ อยางเสมอภาค เนื่องจากกระบวนการทํางานรวมกันในการพัฒนาพ้ืนท่ีจําเปนตองอาศัย
บทบาทการมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนสําคัญ ในฐานะภาคีท่ีมีขอมูลความรูและความเขาใจ
ในพ้ืนท่ี มีภารกิจในอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการพัฒนาพ้ืนท่ีและเปนกลไกประสานการมีสวนรวมของกลุม องคกร
ชุมชน และเครือขายภาคประชาชนในพ้ืนท่ี

ประการท่ีสาม การประสานบทบาทและแบงปนความรับผิดชอบรวมกันภายใตกลไกการทําขอตกลง
ในเชิงพันธะสัญญา ชวยใหการดําเนินภารกิจดานการพัฒนาพ้ืนท่ีของภาครัฐไดรับความชอบธรรมในระดับสูง
จากทุกฝายท่ีเก่ียวของ โดยเฉพาเม่ือเปรียบเทียบกับการดําเนินโครงการภายใตโครงสรางการบังคับบัญชาและ
สั่งการของรัฐบาลหรือหนวยราชการบริหารสวนกลางฝายเดียว ภายใตความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญา องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นระดับตาง ๆ สามารถมีโอกาสในการนําเสนอวิสัยทัศน ตลอดจนประเด็นยุทธศาสตร
การพัฒนาในพื้นที่ของตน เพื่อสรางความเห็นพองและตกลงรวมกับหนวยงานอื่น ๆ ที่มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวของได โดยผานกระบวนการเจรจาตอรองหาขอสรุปท่ีทุกฝายยอมรับรวมกัน กระบวนการหารือและ
ตัดสินใจรวมกันระหวางหนวยงานและองคกรท่ีเก่ียวของกับการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี สงผลให
การดําเนินโครงการพัฒนาตาง ๆ ท้ังในระดับชาติและระดับภูมิภาคเกิดความชอบธรรม

ประการท่ีสี่ การจัดทําขอตกลงความรวมมือท่ีมีผลผูกพันใหองคกรและหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการพัฒนา
พ้ืนท่ีรวมแบงปนภารกิจหนาท่ีและความรับผิดชอบภายใตเปาหมายเดียวกัน เปนเครื่องมือสําคัญในการเสริมสราง
การประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานตางกระทรวง และหนวยการปกครองตางระดับกัน ซึ่งชวยลดปญหา
ความแตกกระจายในเชิงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ (Institutional fragmentation) โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การแยกสวนกันดําเนินภารกิจของหนวยราชการในภูมิภาคสังกัดกระทรวงตาง ๆ อยางกระจัดกระจายในพ้ืนท่ี
ในประเทศฝรั่งเศส อิตาลี และสเปน ซึ่งมีลักษณะการจัดโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาคท่ีแตกกระจาย
กลไกการจัดความสัมพันธเชิงพันธะสัญญา ชวยยกระดับการประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐ
ในพ้ืนท่ีไดอยางชัดเจน

ประการท่ีหา การทําขอตกลงความรวมมือระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ชวยเสริมสราง
เสถียรภาพในการจัดความสัมพันธภายในหนวยงานภาครัฐ เนื่องจากกลไกสัญญาสงผลใหหนวยงานท่ีเก่ียวของ
มีพันธะผูกพันตอกันในระยะยาวภายใตขอตกลงท่ีเปนทางการ เนื่องจากการทําสัญญาตอกัน ทําใหหนวยงาน
ภาคีแตละฝายสามารถเล็งเห็นถึงกรอบทิศทางการดําเนินงานและการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ของหนวยงาน
ภาคีฝายอ่ืน ๆ ลวงหนาไดชัดเจนแนนอน การทําสัญญาท่ีเปนทางการชวยปองกันพฤติกรรมการแสวงหาโอกาส
ในการสรางความไดเปรียบของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง รวมถึงลดทอนความเสี่ยงอันเนื่องมาจากความไมตอเนื่อง
ในวาระทางการเมืองของสภาและผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากการทําสัญญาระหวางองคกรสงผลให
เกิดขอผูกพันในการจัดสรรงบประมาณภายใตโครงการท่ีมีระยะเวลาการดําเนินการหลายป ซึ่งชวยลดขอจํากัด
ของการดําเนินโครงการท่ีดําเนินการภายใตระเบียบการใชจายงบประมาณประจําป

ประการที่หก การขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพื้นที่ระดับภาคโดยอาศัยกลไกการทําขอตกลง
ในรูปแบบสัญญาระหวางหนวยงานและองคกรท่ีเก่ียวของ ชวยใหการดําเนินโครงการลงทุนขนาดใหญและ
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มีความสลับซับซอนในพ้ืนท่ีตั้งอยูบนการแบงปนภาระหนาท่ีและความรับผิดชอบรวมกันตามขอบเขตภารกิจ
อํานาจหนาท่ี และศักยภาพของหนวยงานภาคีแตละฝาย การทําขอตกลงในการดําเนินภารกิจรวมกันจึงเปน
เงื่อนไขท่ีเอ้ือใหการดําเนินโครงการบางประเภทท่ีไมสามารถดําเนินการไดภายใตบทบาทของหนวยการปกครอง
ระดับใดระดับหนึ่งเพียงฝายเดียวสามารถมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ

ประการสุดทาย การมีกลไกการจัดความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญาระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ
ชวยเอ้ือตอการดึงภาคีท่ีเก่ียวของใหเขามารวมขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีไดงายข้ึน ผลดีของการมีภาคีฝายตาง ๆ
เขามารวมขับเคลื่อนการดําเนินโครงการพัฒนาของภาครัฐก็คือ การแบงปนบทบาทหนาท่ี ความรับผิดชอบ
และแบงปนความเสี่ยงในดานตาง ๆ อาทิ การแบงปนความรับผิดชอบดานงบประมาณ การแบงปนความเสี่ยง
ในกรณีการดําเนินโครงการท่ีมีความเสี่ยงทางการเมือง โดยเฉพาะการลดอุปสรรคจากปญหาการตอตานคัดคานหรือ
การโจมตีของฝายตาง ๆ ท่ีมีสวนไดสวนเสีย โดยการสรางพ้ืนท่ีในการรวมเจรจาตอรองอยางเปนทางการ กลไก
การจัดความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญาชวยรับประกันการมีชองทางสําหรับการเจรจาหารือและการสราง
ความเขาใจระหวางฝายตาง ๆ ในพ้ืนท่ี แมวาการดําเนินโครงการพัฒนาระดับภูมิภาคจะอยูภายใตการตัดสินใจ
ของสวนกลาง

สัญญาดังกลาวจัดทําข้ึนโดยกระบวนการเจรจาหาขอตกลงรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของ
ในพ้ืนท่ี ท้ังหนวยราชการระดับจังหวัดและหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค กับหนวยการปกครองทองถ่ิน
ระดับตาง ๆ ซึ่งเปนพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนาศักยภาพของจังหวัด สาระสําคัญของสัญญาดังกลาวครอบคลุม
รายละเอียดแผนงานและมาตรการทั้งหมดที่หนวยงานและองคกรที่เกี่ยวของจะดําเนินการในพื้นที่ภายใน
กรอบระยะเวลาท่ีกําหนด รวมท้ังการกําหนดกรอบระยะเวลาผูกพันการจัดสรรงบประมาณและการดําเนินโครงการ
ในเชิงบูรณาการรวมกันอยางชัดเจน นอกจากนี้ ยังควรมีการกําหนดโครงการความรวมมือท่ีหนวยงานภาครัฐ
ในสวนกลาง หรือสวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจในดานที่เกี่ยวของกับแผนงานตามยุทธศาสตรของพื้นที่
กับจังหวัดและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมกันจัดสรรงบประมาณเพ่ือดําเนินการ (Co-finance projects)
อีกดวย24

การบูรณาการโครงการภายใตสัญญาดังกลาว ควรมีเงื่อนไขสําคัญคือ การกําหนดใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายโครงการตองมีบทบาทในการสนับสนุนการขับเคลื่อนโครงการ รวมถึงการกําหนดให
จังหวัดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนโครงการความรวมมือในพ้ืนท่ีรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในขณะเดียวกัน
สวนราชการบริหารสวนกลางท่ีมีภารกิจเก่ียวของก็รวมจัดสรรงบประมาณสมทบอีกสวนหนึ่งดวย อยางไร
ก็ดี การจัดสรรเงินของภาคีภาคราชการที่เกี่ยวของดังกลาว มิใชการถายโอนงบประมาณจากสวนกลาง
ใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น หากแตมีลักษณะเปนการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบและพันธะ
ผูกพันดานงบประมาณของภาคีแตละฝาย โดยมีการระบุรายละเอียดงบประมาณและวัตถุประสงคการใชจาย
งบประมาณแตละสวนอยางชัดเจน ท้ังนี้ โครงการท่ีอาศัยสัญญาดังกลาวเพ่ือเปนเครื่องมือบูรณาการงบประมาณ

24 โปรดดู OECD, OECD Territorial Review: France (Paris: OECD, 2006), pp. 150-163.
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ภาครัฐ ยังควรเปนโครงการท่ีมีเปาหมายเชื่อมโยงหรือรองรับกับยุทธศาสตรการพัฒนาศักยภาพของกลุม
จังหวัด รวมถึงยุทธศาสตรและแผนพัฒนาภาคในทางใดทางหนึ่งดวย

ตาราง 9.1 ตัวอยางการกําหนดโครงการเพื่อบูรณาการงบประมาณระหวางหนวยราชการบริหารสวนกลาง
สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ภายใตสัญญาภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร

เพื่อพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

แผนงานภายใต
ยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี

ตัวอยางโครงการ (จําแนกตามแหลงงบประมาณ)
สวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถิ่น

การสราง
ความเขมแข็งและ
เติบโตของเศรษฐกิจ
ในพื้นท่ี
(BUSINESS)

- โครงการถายทอด
เทคโนโลยีการผลิตและ
นวัตกรรม
- การถายทอดทักษะ
การตลาดเพ่ือการสงออก
แกผูประกอบการ
- โครงการสราง
ความไดเปรียบเชิงพ้ืนท่ี
ในการผลิตอุตสาหกรรม
- โครงการสรางแรงดึงดูด
ดานการคาการบริการ
ของกลุมประเทศ GMS

- โครงการพัฒนาธุรกิจ
แกวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดยอม
- โครงการขยายชองทาง
การตลาดสูประเทศเพ่ือน
บานในอนุภูมิภาค
- โครงการพัฒนาธุรกิจ
ผูใหบริการโลจิสติกส
(Logistics service
providers)
- โครงการเพ่ิมขีด
ความสามารถในการเปน
แหลงเพาะปลูกพืช ผัก
ผลไม

- โครงการสงเสริม
ศักยภาพของแหลงผลิต
วัตถุดิบ
- โครงการพัฒนา
ผลิตภัณฑชุมชนเชื่อมโยง
การทองเท่ียว
- โครงการเสริมสรางองค
ความรูดานการทองเท่ียว
วิถีเกษตร
- โครงการสงเสริม
การรวมกลุมการผลิตและ
จําหนายผลผลิตทองถ่ิน
ในระดับตําบล

การพัฒนา
โครงสรางพื้น
ฐานรองรับกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจใน
พื้นท่ี (PLACE)

- โครงการพัฒนา
โครงสรางระบบคมนาคม
ขนสงขนาดใหญเชื่อมโยง
จังหวัดภายในภาค
- โครงการพัฒนา
ดานการคาชายแดน
- โครงการจัดตั้งศูนยกลาง
อุตสาหกรรมอาหารและ

- โครงการศูนยรวบรวม
และกระจายสินคา
ผานแดนในแผนดิน
- โครงการปรับปรุงระบบ
ระบายน้ํา รวบรวมและ
บําบัดน้ําเสีย
- โครงการพัฒนาระบบ
ขนสงมวลชนอัจฉริยะ

- โครงการปรับปรุงถนน
ในชุมชนพ้ืนท่ีเปาหมาย
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ
- โครงการพัฒนา
สิ่งอํานวยความสะดวก
ในพ้ืนท่ีเศรษฐกิจ
- โครงการจัดเตรียมพ้ืนท่ี
พิเศษเพ่ือรองรับขยะและ
ของเสียท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี
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แผนงานภายใต
ยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี

ตัวอยางโครงการ (จําแนกตามแหลงงบประมาณ)
สวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถิ่น

แปรรูปสินคาเกษตรระดับ
ภาค

- โครงการพัฒนาพ้ืนท่ี
เฉพาะเพ่ือการทองเท่ียว

- โครงการวางผังเมือง
เพ่ือรองรับเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ

การยกระดับ
ศักยภาพ
ของทุนมนุษยและ
สุขภาวะของ
ประชากร
(PEOPLE)

- โครงการสรางความเปน
ศูนยกลางการแพทยระดับ
นานาชาติและระดับภาค
- โครงการจัดตั้งศูนยวิจัย
โรคเฉพาะทางท่ีเกิดจาก
มลภาวะทางอุตสาหกรรม
- โครงการจัดตั้งสถาบัน
ฝกอบรมเทคโนโลยีข้ันสูง
ในภาคอุตสาหกรรม
- โครงการจัดตั้ง
สถาบันการศึกษาเพ่ือเปน
ศูนยกลางการคนควาและ
วิจัยสําหรับการผลิต
ในอนุภาค
- โครงการขยาย
ศูนยบริการจัดหางาน
เพ่ือคนไทย (Smart Job
Center)

- โครงการจัดตั้ง
ศูนยบริการสาธารณสุข
นานาชาติ
- โครงการจัดตั้งศูนย
พัฒนาการแพทยแผนไทย
ประยุกต
- โครงการความรวมมือ
กับภาคเอกชนเพ่ือจัดทํา
แผนงานเฉพาะกลุมพ้ืนท่ี
การพัฒนา โดยเนน
การผลิตบัณฑิตใหมี
ความพรอม
ในการประกอบอาชีพ
สอดคลองกับความตองการ
ของตลาดแรงงาน และ
บทบาทของพ้ืนท่ี
เปาหมาย
- โครงการสรางภูมิคุมกัน
แกกลุมเสี่ยงเพ่ือปองกัน
การถูกลอลวง
- โครงการพัฒนา
ศักยภาพแรงงาน
เพ่ือรองรับการจายคาจาง
ตามระดับมาตรฐานฝมือ
แรงงาน

- โครงการปรับปรุงสถานี
อนามัยและพัฒนาการ
บริการสาธารณสุข
- โครงการจัดตั้งสถานพัก
ฟนและบําบัดสุขภาพ
ผูสูงอายุ (Long Stay
Area)
- โครงการพัฒนา
บุคลากรดานการศึกษา
และระบบการเรียน
การสอนโดยใชเครือขาย
เทคโนโลยี
- โครงการสงเสริมพัฒนา
องคการสวัสดิการสังคม
และอาสาสมัครคุมครอง
สิทธิและสวัสดิการผู
ประสบปญหา
ความเดือนรอนทางสังคม
- โครงการสรางและ
พัฒนาเครือขาย
การคุมครองแรงงาน
นอกระบบในระดับตําบล
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การขับเคลื่อนแผนงานและโครงการท่ีระบุไวในสัญญาดังกลาว ตองอยูบนการมีสวนรวมของภาคีหลัก
ไดแก หนวยงานภาครัฐสวนกลาง จังหวัดในฐานะหนวยการปกครองระดับภูมิภาค หนวยการปกครองทองถ่ิน
ระดับจังหวัดและเทศบาล ผูแทนของสภาทองถ่ิน และองคกรตัวกลางประสานความรวมมือ (Intermediation
bodies) อาทิ ภาควิชาการในพ้ืนท่ี ซึ่งมีบทบาทสําคัญในกระบวนการวิเคราะหขอมูลเพ่ือเปนฐานการกําหนด
แผนพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค โดยเฉพาะบุคลากรผูเชี่ยวชาญเฉพาะในดานท่ีเก่ียวของกับยุทธศาสตรการพัฒนา
ดานตาง ๆ อาทิ ดานการพัฒนาแหลงน้ํา ดานการเกษตร ดานการพัฒนาอุตสาหกรรม และผูเชี่ยวชาญ
ดานการพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะหรือพ้ืนท่ีท่ีมีปญหาลักษณะพิเศษ อาทิ ปญหามลพิษ

กลาวโดยสรุป การวางแผนพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เปนแผนพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีสะทอน
เจตจํานงรวมของภาคีผูมีสวนไดสวนเสียทุกภาคสวนและทุกระดับ ซึ่งปรากฏในรูปกรอบการปฏิบัติงานรวมกัน
ระหวางหนวยงานภาครัฐระดับชาติ หนวยการปกครองระดับภูมิภาค หนวยการปกครองทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน
และภาคประชาสังคมและชุมชน การดําเนินโครงการในแตละระดับภายใตแผนพัฒนาภูมิภาคในลักษณะดังกลาว
(Multi-level spatial planning) จึงมีผลลัพธท่ีสอดคลองกัน ขอดีของกระบวนการดังกลาวก็คือ การยกระดับ
ความโปรงใส (Transparency) และความเปนภววิสัย (Objectivity) ในการกําหนดทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ี
เนื่องจากเปนกระบวนการมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝายและทุกระดับ รวมถึงการยกระดับประสิทธิภาพ
(Efficiency) ในการบริหารพ้ืนท่ี เนื่องจากเปนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรในพ้ืนท่ีโดยอาศัยการบูรณาการงบประมาณ
จากภาคีหลายภาคสวนและหลายระดับ (Integrated financial strategies) นอกจากนี้ การบูรณาการ
การปฏิบัติงานรวมกันยังชวยลดตนทุนคาใชจายในการดําเนินภารกิจในพ้ืนท่ีอีกดวย

9.9 การพัฒนากลไกการติดตามและประเมินผลการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

ระบบตัวชี้วัดเปนอีกหนึ่งกลไกควบคุมการบริหารงานภาครัฐใหเกิดประสิทธิภาพ แตในทางปฏิบัติ
พบวา สวนราชการมีแนวโนมมุงเนนการทํางานเพ่ือใหบรรลุเปาตัวชี้วัดตามพันธกิจของหนวยงานเปนหลัก
มากกวาจะมุงเนนการรวมกันขับเคลื่อนเปาประสงคตามยุทธศาสตรจังหวัดใหบรรลุผลใหการทํางานท่ีมี
ลักษณะบูรณาการรวมกันระหวางสวนราชการในพ้ืนท่ีประสบความสําเร็จไดยาก โดยเฉพาะอยางยิ่งการดําเนินงาน
ท่ีทุกฝายในพ้ืนท่ีจังหวัดตองบูรณาการบทบาทรวมกัน ดังนั้น จังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษในฐานะจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจของภาคและประเทศ จึงจําเปนตองไดรับการกําหนดตัวชี้วัดรวม
ระหวางสวนราชการ สําหรับประเมินการทํางานรวมกันภายใตกรอบยุทธศาสตรของพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ

จังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีการพัฒนากลไกและระบบการติดตามและประเมินผลการบริหารงานในพ้ืนท่ี
โดยเฉพาะ ซึ่งเชื่อมโยงกับระบบการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการระดับกลุมจังหวัดและจังหวัดในปจจุบัน
กลาวคือ การพัฒนาระบบติดตามและประเมินผลของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ สามารถดําเนินการโดยอาศัยฐานของกลไก
คณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการระดับกลุมจังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด) ซึ่งทําหนาท่ี
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เปนคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการของจังหวัด ในฐานะที่เปนหนวยบริหารราชการ
สวนภูมิภาคแตละหนวย (กรมจังหวัด)

ปจจุบันบทบาทหนาท่ีของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด จํากัดเฉพาะการสอบทานการบริหารงานท่ีอยูภายใต
แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดและกลุมจังหวัด และงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด ในขณะท่ี
การบริหารราชการสวนภมิูภาคในจังหวัดหนึ่ง ๆ นอกจากจะประกอบดวยสวนราชการประจําจังหวัด 33 หนวยแลว
ยังมีสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคอีกเปนจํานวนมาก ซึ่งแตกตางกันไปในแตละจังหวัด โดยมีจํานวน
ตั้งแต 150 – 300 กวาหนวยงาน หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคเหลานี้มีบทบาทในการดําเนิน
แผนงานและโครงการในพ้ืนท่ีจังหวัดในสัดสวนงบประมาณคอนขางมาก และมีผลตอการสรางผลลัพธการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ีในระดับภูมิภาค แตกลับไมอยูในขอบเขตการสอบทานของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด

ดวยเหตุท่ีการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัดในปจจุบัน มีขอบเขต
การตรวจสอบและประเมินผลการบริหารราชการจังหวัดเฉพาะในสวนของงบประมาณพัฒนาจังหวัดและกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ (Area) เทานั้น ไมครอบคลุมถึงการบริหารแผนงานและโครงการของสวนราชการตาง ๆ
ในพื้นที่จังหวัด ซึ่งอาศัยงบประมาณของกรม (Function) รวมไปถึงโครงการพัฒนาในพื้นที่ซึ่งดําเนินการ
โดยงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน บทบาทการสอบทานการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ
ของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด จึงเก่ียวของกับการบริหารราชการท่ีเก่ียวของกับผลลัพธในการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัด
เพียงบางสวนเทานั้น ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงมีขอเสนอแนะใหมีการพัฒนากลไกและระบบการตรวจสอบและ
ประเมินผลการบริหารราชการในระดับจังหวัดข้ึนสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

การพัฒนากลไกและระบบการตรวจสอบและประเมินผลการบริหารราชการในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
มีวัตถุประสงคเพ่ือขยายขอบเขตการทํางานของกลไกตรวจสอบและประเมินภาคราชการระดับจังหวัด ใหครอบคลุม
ถึงการสอบทานแผนงานและโครงการท่ีสวนราชการตาง ๆ ดําเนินการในพ้ืนท่ีจังหวัดโดยอาศัยงบประมาณ
ที่ไดรับจัดสรรตามภารกิจท่ีสวนกลางกําหนด รวมถึงการสอบทานการบริหารแผนงานและโครงการสําคัญท่ีเก่ียวของ
กับประเด็นยุทธศาสตรหรือตอบโจทยการพัฒนาศักยภาพของจังหวัด ซึ่งดําเนินการโดยงบประมาณขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบลท่ีเปนพ้ืนท่ีเปาหมาย
ของแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาศักยภาพของจังหวัด

จังหวัดที่มีศักยภาพควรมีการจัดกลไกการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัด
โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint scrutiny committee) ทําหนาท่ีบูรณาการระบบการตรวจสอบ
และประเมินผลภายใตอํานาจหนาท่ีและเครื่องมือของหนวยงานตาง ๆ เขาดวยกัน โดยมีโครงการท่ีดําเนินการ
ในพ้ืนท่ีจังหวัดเปนเปาหมายในการตรวจสอบรวมกัน คณะกรรมการตรวจติดตามการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
จึงทําหนาท่ีคลายกับเปนคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัด มีบทบาทสําคัญ
ในการเปนกลไกประสานการทํางานของหนวยงานกลางตาง ๆ ท่ีมีภารกิจติดตามและประเมินผลการบริหารราชการ
ในมิติตาง ๆ ของจังหวัด เพ่ือลดทอนความถ่ีและความซ้ําซอนในการลงพ้ืนท่ีตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินงาน
ในจังหวัด ท้ังในแงการลงพ้ืนท่ีตรวจเยี่ยมและการรายงาน โดยควรใหความสําคัญกับการสอบทานกรณีพิเศษ
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ครอบคลุมท้ังมิติกระบวนการผลผลิตและผลลัพธท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี และมุงเนนการตรวจสอบติดตามนโยบาย
ของรัฐบาลหรือโครงการสําคัญในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพซึ่งสงผลกระทบตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ

การตรวจสอบและประเมินผลจังหวัดท่ีมีศักยภาพภายใตกลไกดังกลาว จึงครอบคลุมท้ังการบริหาร
แผนงานและโครงการตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด และงบประมาณพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ
รวมถึงการบริหารแผนงานและโครงการในพ้ืนท่ีจังหวัดซึ่งอยูภายใตยุทธศาสตรของสวนราชการระดับกรม
และงบประมาณสวนกลางท่ีจัดสรรใหสวนราชการประจําจังหวัดดําเนินโครงการตามเปาหมายภารกิจของ
สวนราชการตนสังกัด รวมไปถึงโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ีซึ่งดําเนินการโดยงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ซึ่งเปนโครงการท่ีเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัดและมีผลลัพธท่ีเก่ียวของกับการ
ขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาภาคและยุทธศาสตรประเทศ

คณะกรรมการตรวจติดตามการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ควรทําหนาท่ีเปนกลไกตรวจสอบและ
ประเมินผลราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยพิจารณาจากผลลัพธของการบริหารงานท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี ท้ังในมิติ
การตอบสนองตอปญหาความตองการของผูรับบริการสาธารณะ และในมิติการยกระดับขีดความสามารถ
ในการพัฒนาพ้ืนท่ีของจังหวัดและกลุมจังหวัด โดยลดทอนปริมาณและขอบเขตการสอบทานการตรวจสอบ
และประเมินผลจากเอกสารรายงานลง และเพ่ิมความเขมขนในการตรวจสอบกระบวนการบริหารนโยบายและ
การดําเนินแผนงาน/โครงการที่มีนัยสําคัญ หรือเปนประเด็นที่ชี้วัดถึงผลสัมฤทธิ์ในการบริหารภารกิจหลัก
ของสวนราชการในจังหวัดไดมากท่ีสุด หรือเก่ียวของกับโจทยการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัดนั้น ๆ มากท่ีสุด
หรือเกี่ยวของกับผลประโยชนของประชาชนในพื้นที่ภูมิภาค หรือมีผลตอขีดความสามารถในการแขงขัน
ของจังหวัดและกลุมจังหวัด โดยมุงเนนตรวจสอบการปฏิบัติงานจริง หรือสภาพความเปนจริงในพื้นท่ี
เปาหมาย มีการเรียกขอมูล/ขอเท็จจริงเพ่ิมเติมจากหนวยงาน เพ่ือใหไดมาซึ่งขอเท็จจริง ซึ่งบางกรณีอาจ
เปนขอมูลท่ีนอกเหนือหรือเกินกวาข้ันตอนการตรวจสอบและประเมินผลของกลไกพ้ืนฐานดําเนินการอยูแลว

การมีกลไกระดับจังหวัดทําหนาท่ีตรวจสอบกระบวนการบริหารนโยบายและการดําเนินแผนงาน/โครงการ
ท่ีมีนัยสําคัญหรือเปนประเด็นท่ีชี้วัดถึงผลสัมฤทธิ์ในการยกระดับการพัฒนาศักยภาพของจังหวัด จะชวยเสริมสราง
ประสิทธิภาพการทํางานของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด ใหมีบทบาทเดนชัดในฐานะกลไกการบูรณาการระบบ
การตรวจสอบและประเมินผลในระดับภาค โดยเฉพาะการบูรณาการหนวยงานท่ีเก่ียวของในการลงพ้ืนท่ีตรวจ
เยี่ยมจังหวัด รวมถึงการบูรณาการการตรวจสอบโครงการในพ้ืนท่ี ซึ่งจะชวยลดทอนความถ่ีและความซ้ําซอน
ในการลงพื้นที่ตรวจเยี่ยม และการรายงานชี้แจงของจังหวัดไดไมมากก็นอย อยางไรก็ตาม เงื่อนไขเกื้อหนุน
ของขอเสนอแนะดังกลาวก็คือ จําเปนตองมีการพิจารณาแนวทางจัดสรรบุคลากรปฏิบัติหนาท่ีประจําในจังหวัด
รับผิดชอบการปฏิบัติงานท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับการดําเนินภารกิจของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด แทนการมอบหมาย
ใหบุคลากรหนวยตรวจสอบภายในของจังหวัด และบุคลากรของสํานักงานจังหวัดดําเนินการในลักษณะงานฝาก
ดังท่ีผานมา
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9.10 การพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงานในอําเภอท่ีเปนศูนยกลางกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

การปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพในการเปนฐานขับเคลื่อนการเติบโต
ทางเศรษฐกิจระดับภูมิภาคและเปนฐานการสรางมูลคาทางเศรษฐกิจของประเทศ ยังจําเปนตองพิจารณาถึง
การปรับรูปแบบกลไกการบริหารงานในระดับอําเภอ (Sub-regional arrangement) ประกอบดวย ผลการศึกษา
พบวา การขับเคลื่อนภารกิจของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคดําเนินการโดยผานกลไกการปฏิบัติงาน
ทั้งในระดับจังหวัดและระดับอําเภอ แมวาสวนราชการประจําจังหวัดสวนใหญจะไมมีการจัดสวนราชการ
บริหารสวนภูมิภาคระดับอําเภออยางเปนทางการ แตในทางปฏิบัติจะเห็นไดวา การดําเนินภารกิจของสวนราชการ
ประจําจังหวัดแทบท้ังหมดเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีปฏิบัติการระดับอําเภอและตําบล

สวนราชการประจําจังหวัดหลายหนวยงาน มีการจัดโครงสรางการบริหารงานภายในรองรับการดําเนิน
ภารกิจในระดับอําเภอในรูปแบบท่ีแตกตางกันไป นับตั้งแตการจัดใหมีสํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีทุกอําเภอ การจัดใหมี
สํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีแบบกลุมอําเภอ และการจัดใหมีหนวยปฏิบัติการเคลื่อนท่ีในลักษณะการสงบุคลากร
ออกไปดําเนินภารกิจในพ้ืนท่ีเปาหมายตามความจําเปน เนื่องจากพ้ืนท่ีระดับอําเภอนับเปนจุดปฏิบัติการท่ีสําคัญ
ตอผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค

หากพิจารณาในมิติเชิงพ้ืนท่ี การดําเนินงานในอํานาจหนาท่ีหรือการจัดบริการสาธารณะของสวนราชการ
ประจําจังหวัดลวนแตเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีระดับอําเภอและตําบล การจัดโครงสรางการบริหารงานในระดับอําเภอ
อยางเหมาะสมกับลักษณะเฉพาะของภารกิจและลักษณะความจําเปนในพ้ืนท่ี จึงมีสวนสําคัญยิ่งตอระดับความสําเร็จ
ในการบริหารงานภาครัฐโดยรวม แตการขาดกลไกการขับเคลื่อนภารกิจของสวนราชการในระดับอําเภอ
อยางเหมาะสม ก็อาจสงผลตอขีดความสามารถของหนวยงานภาครัฐในการตอบสนองตอสภาพปญหาและ
ความตองการบริหารสาธารณะท่ีทวีความซับซอนยิ่งข้ึนไดเชนกัน

ศูนยกลางการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเปนรายไดหลักของจังหวัดท่ีมีศักยภาพบางกรณี ตั้งอยูในพ้ืนท่ี
บางอําเภอของจังหวัด โดยเฉพาะอําเภอขนาดใหญท่ีเปนจุดศูนยกลางเชื่อมโยงการคมนาคมระหวางจังหวัด
ระหวางภาค หรือระหวางประเทศ ซึ่งมักมีสภาพการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจคอนขางสูง และมี
การเปลี่ยนแปลงสภาพเศรษฐกิจและสังคมไปสูความเปนพ้ืนท่ีเมืองอยางรวดเร็ว เม่ือเทียบกับอําเภออ่ืน ๆ ท่ีมี
ความเปนก่ึงเมืองก่ึงชนบทหรือชนบทเปนสวนใหญ พ้ืนท่ีระดับอําเภอท่ีมีลักษณะดังกลาวจึงมีสถานะเปนตําแหนง
พ้ืนท่ีทางยุทธศาสตร ดังจะเห็นไดจากการมีหนวยงานภาครัฐตั้งกระจุกตัวอยูในพ้ืนท่ีเปนจํานวนมาก และเปนพ้ืนท่ี
ท่ีมีการขยายตัวของเมืองสูงกวาหรือเทียบเทากับอําเภอเมืองของบางจังหวัด

การปรับปรุงโครงสรางการบริหารในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษ เชน อําเภอในพ้ืนท่ีท่ีตั้งอยูในเขตพัฒนา
อุตสาหกรรม เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ หรืออําเภอศูนยกลางเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจและบรกิารภาครัฐ
ระหวางอําเภอรายรอบซึ่งแมจะอยูคนละจังหวัด เปนตน มุงเนนการยกระดับบทบาทเชิงพ้ืนท่ีของอําเภอท่ีเปน
ศูนยเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจระหวางโซนตาง ๆ ภายในจังหวัด และระหวางจังหวัด (Growth hub)
เพ่ือใหเปนสถานท่ีใหบริการภาครัฐจุดเดียว (Single point of contact) สําหรับภาคธุรกิจและกลุมผูรับบริการ
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ของหนวยงานตาง ๆ รวมท้ังเปนศูนยบริการขอมูลและคําแนะนําตาง ๆ อยางบูรณาการ เพ่ือสนับสนุนการดําเนินงาน
ของผูประกอบการและผูรับบริการภาครัฐในพ้ืนท่ีโดยรอบ

อําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษจึงควรไดรับการพิจารณาใหมีโครงสรางรองรับการจัดตั้งหนวยงานระดับอําเภอ
ในรูปสํานักงานสาขาอยางเปนทางการ โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบูรณาการ (กบอ.)
เปนกลไกการประสานงานใหเกิดความเปนเอกภาพ มีนายอําเภอเปนผูนําในการบริหารพ้ืนท่ีเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการพัฒนาพ้ืนท่ี และเสนอแผนงานพัฒนาประสิทธิภาพการบริการแบบบูรณาการในพ้ืนท่ีอําเภอ
ท่ีมีลักษณะพิเศษเขาสูแผนพัฒนาจังหวัดไดโดยตรง ท้ังนี้ แนวทางการจัดตั้งสํานักงานสาขาของสวนราชการประจํา
จังหวัดในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษ พิจารณาจากเกณฑเก่ียวกับขอบเขตปริมาณภารกิจและกลุมผูรับบริการ
ในพ้ืนท่ีเปนหลักซึ่งสะทอนใหเห็นจากความหนาแนนของกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเปนศักยภาพของพ้ืนท่ี งานท่ีสามารถ
จัดสรรบุคลากรและงบประมาณเพ่ือปฏิบัติงานในฐานะสํานักงานสาขา ตองเปนภารกิจท่ีเก่ียวของโดยตรงกับ
กลุมเปาหมายท่ีเปนสวนหนึ่งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีฐานของการพัฒนาศักยภาพของจังหวัดเทานั้น

การจัดตั้งสํานักงานสาขา/อําเภอ เปนการผองถายบทบาทและบุคลากรจากสวนราชการในจังหวัดมาปฏิบัติ
หนาท่ีในหนวยบริการระดับอําเภอหรือสํานักงานสาขา โดยการตั้งหนวยบริการสาขาประจําอําเภอจํากัดเฉพาะพ้ืนท่ี
อําเภอท่ีมีภูมิศาสตรเปนจุดศูนยกลางการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือการบริการภาครัฐ โดยพิจารณาจากขนาด
ของปริมาณงานใหสอดคลองและสัมพันธกับความตองการของพ้ืนท่ีเปนหลัก หนวยงานสาขาระดับอําเภอตองมี
ศักยภาพเพียงพอตอการออกใหบริการหรือปฏิบัติหนาท่ีในอําเภออ่ืน ๆ ได และสามารถรองรับปริมาณงานท่ีเกิดจาก
การเดินทางมาขอรับบริการจากประชาชนของอําเภอใกลเคียงท่ีอยูในจังหวัดขางเคียงได โดยแนวทางการจัด
โครงสรางหนวยงานสาขาอําเภอและการบริหารงานราชการระดับอําเภอไมจําเปนตองมีรูปแบบเดียวกันท้ังหมด

การบริหารงานของอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษ เปนระบบการบูรณาการภารกิจของสวนราชการในรูปแบบ
การบริการประชาชนแบบเบ็ดเสร็จ (Government outlet) โดยการจัดโครงสรางการบูรณาการภายในระดับ
อําเภอในรูปกลุมภารกิจตามมิติยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ไดแก มิติดานคน (People) มิติดานสถานท่ี (Place) และ
มิติดานธุรกิจ (Business) การจัดบริการของสํานักงานสาขาภายใตโครงสรางการบริหารงานอําเภอท่ีมีลักษณะ
พิเศษ เปนระบบบูรณาการภายใตรูปแบบบริการ ซึ่งแบงออกเปนงานบริการดานทะเบียน งานอนุมัติอนุญาต
งานบริการรับเรื่องสงตอ งานกํากับระเบียบและบังคับใชกฎหมาย

นายอําเภอและสํานักงานอําเภอจะตองเปนหนวยงานในการประสานงานและแผนงานกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีอําเภอดวย โดยผูแทนสวนราชการประจําอําเภอจะตองเขามารวมขับเคลื่อนยุทธศาสตร
ของจังหวัดในฐานะคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) และคณะทํางานภาคีหุนสวน
ยุทธศาสตรดานคน (People) เนื่องจากมีความสัมพันธใกลชิดเละรับรูรับทราบปญหาของประชาชนมากกวา
ระดับจังหวัด แตใหทํางานภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ผลท่ีเกิดข้ึน
จากแนวทางดังกลาวนี้ จะทําใหหัวใจสําคัญของการขับเคลื่อนภารกิจตามอํานาจหนาท่ี และการทํางานเชิง
ยุทธศาสตรของจังหวัด เคลื่อนมาอยูท่ีสวนราชการระดับอําเภอแทน และทําใหเกิดการทํางานท่ีสอดรับกับทิศทาง
การพัฒนาของจังหวัดไปพรอมกันได
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บทที่ 10
ขอเสนอแนะสาํหรับการนํารูปแบบการกําหนดโครงสราง
และการบริหารงานของจังหวัดที่เหมาะสมไปสูการปฏิบัติ

สาระสําคัญในบทนี้ นําเสนอขอเสนอแนะสําหรับการนํารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงาน
ของจังหวัดท่ีเหมาะสมไปสูการปฏิบัติ ครอบคลุมขอเสนอแนะในประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 1) ข้ันตอนการนํารูปแบบ
การจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดไปปฏิบัติ 2) การสราง
ความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองในระดับจังหวัด 3) ข้ันตอนการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด 4) ปจจัยท่ีมีผลตอ
ความเขมแข็งและยั่งยืนของเครือขาย 5) แนวปฏิบัติในการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใต
ตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว (One Roof) ตามตัวแบบของกระทรวงพาณิชย 6) แนวปฏิบัติในการกําหนด
ความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในจังหวัด 7) แนวปฏิบัติเก่ียวกับการจัดแบงภารกิจระหวางราชการ
บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินเพ่ือใหเกิดความเชื่อมโยงตอเนื่องกัน

10.1 ข้ันตอนการนํารูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
ไปปฏิบัติ

การนํารูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
ไปขับเคลื่อนสูการปฏิบัติ มีข้ันตอนสําคัญ ดังตอไปนี้

ข้ันตอนท่ี 1 การจัดทําคูมือและเอกสารสําหรับเผยแพรและถายทอดความรูความเขาใจเกี่ยวกับ
แนวปฏิบัติในการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายสําหรับนํารองในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยมี
สาระสําคัญครอบคลุมหลักการและเหตุผลของการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด รูปแบบ
กลไกและระบบการทํางานของเครือขาย ข้ันตอนการสรางเครือขาย และปจจัยความสําเรจ็และยั่งยืนของเครือขาย
สําหรับสาระสําคัญของหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการบริหารในรูปเครือขายดังกลาวซึ่งจะนํามา
พัฒนาเปนเนื้อหาของคูมือดังกลาว สามารถพิจารณาไดในหัวขอถัดไป

ข้ันตอนท่ี 2 การจัดประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกับสวนราชการระดับกรมในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร
เพ่ือสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองในระดับจังหวัด กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง แนวทาง
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การบูรณาการแผนและงบประมาณจากระดับพ้ืนท่ี ตลอดจนบทบาทการเก้ือหนุนของสวนกลาง ท้ังสวนราชการ
ระดับกรมตนสังกัดของสวนราชการในภูมิภาค และหนวยงานกลางท่ีเก่ียวของ

ข้ันตอนท่ี 3 การจัดประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกับสวนราชการในภูมิภาคในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพนํารอง เพ่ือสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูป
เครือขายบริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัด และกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึด
พ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง รวมท้ังเตรียมความพรอมในการประสานองคกรภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี

ข้ันตอนท่ี 4 การจัดองคประกอบของภาคีเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด โดย
ประสานองคกรและหนวยงานในพื้นท่ี เพ่ือรวมกันกําหนดตัวบุคคลสําหรับเขารวมเปนคณะกรรมการและ
คณะทํางานชุดตาง ๆ ภายใตโครงสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ประกอบดวย
คณะกรรมการบริหาร (Board of Directors) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) คณะกรรมการ
ตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership
Groups) และคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)

ขั้นตอนที่ 5 การแตงตั้งคณะทํางานภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
อยางเปนทางการ โดยอาศัยอํานาจของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ในปจจุบัน
และผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพนํารองรายงานผลการแตงตั้งคณะทํางานดังกลาวตอคณะกรรมการนโยบาย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.)

ข้ันตอนท่ี 6 การติดตามดูแลและสนับสนุนกระบวนการดําเนินงานของเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัดในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพนํารอง โดยสํานักงาน ก.พ.ร. สงบุคลากรเขารวมสังเกตการณการจัด
ประชุมหารือและการดําเนินกิจกรรมอยางใกลชิดและตอเนื่อง นับตั้งแตกิจกรรมการรวบรวมและจัดทํา
ฐานขอมูลเชิงพ้ืนท่ีในดานตาง ๆ  การวิเคราะหและจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง การออกแบบ
แผนงานและโครงสรางสําหรับบูรณาการงบประมาณรวมกัน ตลอดจนการตรวจติดตามการดําเนินโครงการในพ้ืนท่ี

ข้ันตอนท่ี 7 การรวบรวมขอมูลขอเท็จจริงเกี่ยวกับผลสําเร็จรวมท้ังปญหาและอุปสรรค ท่ีปรากฏ
ในผลการสังเกตการณและติดตามกระบวนการดําเนินงานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
ในพ้ืนท่ีนํารองพ้ืนท่ี มาสังเคราะหแนวปฏิบัติท่ีมีประสิทธิผล และจัดทําขอเสนอแนะแนวทางปรับปรุงแกไข
เพ่ือนําเสนอตอสวนราชการในพื้นที่ภูมิภาค สวนราชการบริหารสวนกลาง และหนวยงานกลางที่เกี่ยวของ
โดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ดําเนินการปรับปรุงคูมือแนวปฏิบัติสําหรับการสราง
เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดสําหรับเผยแพรขยายผลไปสูจังหวัดท่ีมีศักยภาพในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ
เปนการท่ัวไป

ข้ันตอนท่ี 8 การพัฒนากลไกทางกฎหมายและเครื่องมือทางการบริหาร เพ่ือรองรับแนวปฏิบัติดังกลาว
โดยเฉพาะการปรับปรุงพระราชกฤษฎีวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 โดย
เพ่ิมเติมหลักเกณฑและเงื่อนไขเปนกรณีพิเศษสําหรับการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายสําหรับ
จังหวัดท่ีมีศักยภาพ รวมถึงการปรับปรุงหลักเกณฑเก่ียวกับการสรรหาผูวาราชการจังหวัด และกําหนด
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มาตรการทางการคลังเพ่ือสนับสนุนการขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพ

10.2 การสรางความรูความเขาใจเกี่ยวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัด

 หลักการและเหตุผลของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
ขอเสนอแนวทางการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัดในท่ีนี้

วางอยูบนฐานแนวคิดท่ีวา การยกระดับขีดความสามารถของจังหวัดในการพัฒนาศักยภาพทางเศรษฐกิจ
ภายในพ้ืนท่ี ควบคูไปกับการยกระดับความเปนประชาธิปไตยในการบริหารราชการในภูมิภาคนั้น เปนสิ่งท่ี
สามารถเกิดข้ึนโดยไมจําเปนตองปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคขนานใหญ หากแตสิ่งท่ี
จําเปนก็คือ การพัฒนากลไกการบริหารในรูปแบบใหมท่ีรองรับการประสานบทบาทและความรวมมือในการกําหนด
ทิศทางการพัฒนาพื้นที่ โดยตั้งอยูบนฐานการมีสวนรวมในการจัดการของชุมชนทองถิ่นในพื้นที่เปาหมาย
ของโครงการตามแผนพัฒนาจังหวัด ตลอดจนการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี และทรัพยากรระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค และหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีเก่ียวของ
ในพ้ืนท่ี

ภายใตโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในปจจุบัน การพัฒนาโครงสรางและระบบบริหารงาน
จังหวัด เพ่ือยกระดับผลสัมฤทธิ์ในการแกไขปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพไดอยางเปนรูปธรรม สามารถ
กระทําไดโดยการสรางกลไกเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ซึ่งประกอบดวยภาคีทุกภาคสวนในทุกระดับรวมกัน
กําหนดทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีบนฐานของขอมูลเชิงพ้ืนท่ี การจัดวางกลไกในลักษณะดังกลาว ในทางวิชาการ
เรียกวา “เครือขายบริหารกิจการบานเมือง” (Governance Network) สําหรับระบบการทํางานท่ีจะตองมี
การพัฒนาข้ึนเพ่ือรองรับการดําเนินกิจกรรมของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองก็คือ ระบบการบริหารงาน
จังหวัดโดยอาศัย “แผนยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง” (Regional Territorial Strategy)

การสรางกลไกขับเคลื่อนการสรางการเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ี โดยบทบาทของภาคีภาคสวนตาง ๆ ท่ีอยู
ในพ้ืนท่ีนั้น ๆ ในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัด มีนัยสําคัญทางทฤษฎีคือ เปนการปรับเปลี่ยน
รูปแบบการบริหารนโยบายสาธารณะในพ้ืนท่ีจังหวัด จากเดิมท่ีอยูภายใตบทบาทการกําหนดวาระและการตัดสินใจ
ของหนวยงานภาครัฐฝายเดียวเปนสวนใหญ และอาศัยกลไกการควบคุมสั่งการในระบบราชการเปนหลัก
มาเปนการอาศัยการจัดโครงสรางการบริหารงานแบบเครือขายระหวางองคกรภาครัฐตางสังกัดและตางระดับ
รวมถึงองคกรภาคสวนอ่ืน ๆ ในพ้ืนท่ี อีกท้ังยังเปนการปรับเปลี่ยนวิธีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดจากเดิมท่ีวางอยู
บนฐานการยึดประเด็นนโยบายในแตละดานตามขอบเขตภารกิจของสวนราชการในสังกัดกระทรวงตาง ๆ
เปนตัวตั้ง (public policy sectors) มาสูการยึดโจทยการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ีภูมิภาคระดับจังหวัดเปนตัวตั้ง
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(regional territorial policies) อันจะนําไปสูการบูรณาการแผนงานและโครงการในระดับตาง ๆ ใหดําเนินไป
ในทิศทางเปาหมายเดียวกันอยางแทจริง

การแสดงบทบาทรวมกันของภาคีภาคสวนตาง ๆ ในการกําหนดทิศทางและเปาหมายในการพัฒนา
พ้ืนท่ีภายในจังหวัดตามศักยภาพท่ีมีความโดดเดน ผานเครือขายการทํางานรวมกันระหวางองคกรตางระดับ
และตางภาคสวน ซึ่งมีบทบาทในกระบวนการบริหารนโยบายสาธารณะ ทั้งในขั้นตอนการกําหนดนโยบาย
การนํานโยบายไปปฏิบัติ รวมถึงการกํากับดูแลการดําเนินนโยบายใหบรรลุเปาหมายนั้น เปนแนวทางการสราง
กลไกการประสานบทบาทการทํางานรวมกันของภาคีการพัฒนาในพื้นที่จังหวัด ซึ่งสอดคลองกับหลักการ
ทางทฤษฎีวาดวย “การบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย” (Network Governance) อีกท้ังยังสอดคลอง
กับแนวปฏิบัติภายใตนโยบาย “ประชารัฐ” ของรัฐบาลปจจุบันดวย

การบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขายดําเนินไปโดยผานกระบวนการประสานบทบาทระหวางภาคี
ภาคสวนตาง ๆ ในการรวมกันดําเนินกิจกรรมภายใตกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
นับตั้งแตการรวบรวมขอมูลสภาพปญหาและโจทยการพัฒนา การบูรณาการฐานขอมูลกลางระดับจังหวัด
การวิเคราะหศักยภาพภายในพ้ืนท่ี การออกแบบแผนงานและโครงการ ไปจนถึงการบูรณาการแผนระดับตาง ๆ
เขาสูแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัดและแผนพัฒนาภาค กลไกคณะทํางานระดับตาง ๆ ท่ีประกอบกันข้ึน
เปนเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดนั้น มิใชเพียงการเขามารวมตัวกันของภาคีสมาชิกเพียงครั้งคราว
หากแตเปนเครือขายมีสถานะเปน "ผูกระทําการ" (active agent) ท่ีมีบทบาทตัดสินใจกระทําสิ่งตาง ๆ ภายใต
เปาประสงคของเครือขายนั้น ๆ เอง

กลาวอีกนัยหนึ่ง เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด คือ "องครวม" (holism) ท่ีเปนผลจาก
การเขามามีปฏิสัมพันธกันอยางมีแบบแผนระหวางภาคีสมาชิกจํานวนหนึ่ง ความสัมพันธระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ
ท่ียึดโยงกัน กอใหเกิดเครือขายซึ่งมีคุณลักษณะและองคประกอบใหม ท่ีตางไปจากคุณลักษณะเดิมของภาคีสมาชิก
แตละฝายประกอบกัน และการแสดงบทบาทของภาคีฝายตาง ๆ ในเครือขาย ก็ดําเนินไปภายใตเปาหมายท่ีทุกฝาย
ยึดถือรวมกัน มิใชการมุงดําเนินภารกิจเฉพาะภายใตพันธกิจและเปาประสงคของหนวยงานตนเองเปนหลัก

การกระทําหรือปฏิบัติการใด ๆ ของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด มิใชเพียงผลรวม
การกระทําของภาคีสมาชิกท่ีประกอบกันข้ึนเปนเครือขาย เพราะการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ภายใตแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัด มิไดเปนเพียงการดึงองคกรและหนวยงานภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี เพ่ือใหเขามา
มีบทบาทรวมกันแตเพียงการประชุมหารือเก่ียวกับการขับเคลื่อนกิจกรรมตาง ๆ ของจังหวัด จากนั้นภาคีแตละฝาย
ก็กลับไปดําเนินกิจกรรมภายใตบทบาทหนาท่ีและทรัพยากรของตนเองใหสอดคลองกับผลการประชุมหารือนั้น ๆ

ในทางตรงกันขาม การเขามาเปนสวนหนึ่งของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จะกอใหเกิด
การกระทําหรือวิธีปฏิบัติการในวิถีทางใหม ๆ ซึ่งหากปราศจากความสัมพันธยึดโยงภาคีเหลานั้นเขาดวยกันแลว
การกระทําในลักษณะดังกลาวยอมไมอาจปรากฏใหเห็นหรือเกิดข้ึนไดยาก เชน การประสานความรวมมือระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินกับภาคประชาชนและชุมชน ตลอดจนสมาคมธุรกิจ ในการระดมงบประมาณ
ทรัพยากร และบุคลากรในการขับเคลื่อนกิจกรรมการจัดเก็บขอมูลในพ้ืนท่ี ตลอดจนวิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทํา
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แผนพัฒนาในระดับตําบลหรือเทศบาล การประสานความรวมมือระหวางสวนราชการประจําจังหวัด กับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและภาคประชาชนและชุมชน ในการบูรณาการโครงการพัฒนาท่ีตั้งอยูบนฐานของขอมูล
และแผนพัฒนาทองถ่ินเขาสูแผนพัฒนาจังหวัด การจัดสรรงบประมาณพัฒนาจังหวัดเพ่ือใหสวนราชการท่ีเก่ียวของ
ดําเนินโครงการในพ้ืนท่ีรวมกับภาคประชาชนและองคกรชุมชน รวมไปถึง การประสานความรวมมือระหวาง
ภาควิชาการทั้งในและนอกพื้นที่กับภาคประชาชนและชุมชนในการสรางกระบวนการเรียนรูเพื่อยกระดับ
ขีดความสามารถในการยกระดับศักยภาพการพัฒนาภายในพ้ืนท่ี เปนตน

หากพิจารณาในทางหลักการ สามารถอธิบายไดวา การจัดโครงสรางการทํางานรวมกันระหวางองคกร
และหนวยงานภาคสวนตาง ๆ ในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ถือเปน “สถาบัน” รูปแบบหนึ่ง
ท่ีมีผลตอพฤติกรรมและการกระทําของตัวแสดงท่ีเปนสมาชิกของเครือขายนั้น ๆ กลาวคือ ถาไมเปนสวนหนึ่ง
ของเครือขาย ตัวแสดงเหลานั้นจะแสดงพฤติกรรมหรือมีการกระทําในลักษณะแตกตางออกไป หรือไมเชนนั้น
ตัวแสดงแตละฝายก็จะไมสามารถกระทําการบางอยางไดดังเชนท่ีอยูในเครือขาย

คําอธิบายดังกลาวสามารถพิจารณาไดจากตัวอยางรูปแบบในทางปฏิบัติ เชน หากองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไมไดเขามาเปนสวนหนึ่งของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด แมวาภาคประชาชน
และเครือขายองคกรชุมชนจะมีการจัดทําแผนชุมชนข้ึนมา แตผูบริหารและสมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
นั้น ๆ ก็อาจเพิกเฉยตอการนําขอเสนอโครงการและแนวทางการดําเนินกิจกรรมท่ีปรากฏในแผนชุมชนมาเปน
ฐานในการกําหนดแผนพัฒนาทองถ่ิน เพราะบุคคลเหลานั้นไมไดมีบทบาทรวมเปนสวนหนึ่งในการขับเคลื่อน
กิจกรรมการจัดเก็บขอมูลและการวิเคราะหขอมูลสภาพปญหารวมกับสมาชิกในชุมชนตั้งแตแรก

ในกรณีดังกลาว การตระหนักในความเปนเจาของแผนชุมชนรวมกันไมอาจเกิดข้ึนได หากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนผูรับผิดชอบพ้ืนท่ีเปาหมายของแผนงานพัฒนาศักยภาพของจังหวัด ไมไดเขามาเปน
สวนหนึ่งของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดตั้งแตแรก ผลท่ีเกิดข้ึนก็คือ ผูบริหารและสมาชิก
สภาทองถ่ินยอมไมรูสึกวาตนเองมีพันธะผูกพันใหตองรวมรับผิดชอบในการผลักดันแผนชุมชนไปสูการปฏิบัติ
ในพ้ืนท่ีโดยสอดคลองกับทิศทางยุทธศาสตรการพัฒนาระดับจังหวัด และมีแนวโนมจะตัดสินใจกําหนด
แผนพัฒนาทองถ่ินบนฐานของการคํานึงถึงบทบาทในตําแหนงและอํานาจหนาท่ีเปนหลัก เชน การมุงกําหนด
โครงการพัฒนาที่เห็นผลเฉพาะหนาเปนรูปธรรมรวดเร็ว และมุงดําเนินโครงการเพื่อรักษาฐานเสียงหรือ
สรางแรงสนับสนุนทางการเมืองในพ้ืนท่ีเปนหลัก เปนตน

ในทํานองเดียวกัน หากหนวยราชการระดับจังหวัดบางสวน มิไดเขามาเปนสวนหนึ่งของเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดตั้งแตแรก การยอมรับแผนพัฒนาระดับตําบลในพ้ืนท่ีเปาหมายของแผนงาน
พัฒนาศักยภาพของจังหวัด มาเปนฐานในการกําหนดประเด็นการพัฒนาภายใตภารกิจของสวนราชการประจํา
จังหวัดยอมไมอาจเกิดได การกําหนดแผนพัฒนาจังหวัดจึงมีแนวโนมแยกสวนจากแผนพัฒนาทองถ่ินท่ีเปนพ้ืนท่ี
เปาหมายของแผนงานหรือโครงการของจังหวัด ในขณะเดียวกัน กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด ก็จะยังคงมี
แนวโนมดําเนินไปในลักษณะการตกลงแบงสรรโครงการและจัดสรรงบประมาณระหวางสวนราชการตาง ๆ ตาม
แผนงานและโครงการท่ีสวนราชการเหลานั้นใหความสําคัญเปนหลัก
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ภายใตสถานการณเชนนี้ แมวาภาคประชาชนและชุมชน ตลอดสมาคมธุรกิจตาง ๆ ในพื้นที่จะมี
การขับเคลื่อนกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาพ้ืนท่ีบนฐานของขอมูลเชิงประจักษอยางแข็งขัน แตแผนพัฒนา
ระดับชุมชนเหลานั้น ก็อาจไมไดรับการยอมรับและการตระหนักถึงความสําคัญจากหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาคและหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในจังหวัด สงผลใหแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
ขาดความสอดคลองหรือยึดโยงกับทิศทางหรือประเด็นการพัฒนาและการจัดการปญหาในพ้ืนท่ี ซึ่งปรากฏอยู
ในแผนชุมชนและแผนพัฒนาทองถ่ิน สภาพการณเชนนีส้ะทอนใหเห็นถึงสาเหตุของการเกิดกระแสกดดันทาทาย
การแสดงบทบาทและการดํารงอยูของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีมาจากภาคประชาชนในจังหวัด
ตาง ๆ ในชวงไมก่ีปท่ีผานมาไดคอนขางชัดเจน

 ลักษณะสําคัญของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
จากกรอบแนวคิดขางตน สามารถสรุปลักษณะสําคัญของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ

จังหวัดไดดังตอไปนี้
1) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดเกิดจากการรวมตัวของภาคีสมาชิกหลากหลาย

ภาคสวน เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดเกิดจากการรวมตัวของภาคีสมาชิกหลากหลายภาคสวน
ประกอบดวย ภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาควิชาการ กลาวคือ ภาคีภาครัฐ ไดแก หนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาคระดับจังหวัดและอําเภอ  หนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ี และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ภาคประชาสังคม ไดแก สมาคมธุรกิจในพื้นที่ องคการพัฒนาเอกชน เครือขายภาคประชาชน องคกรชุมชน
ผูนําชุมชน ฯลฯ ภาควิชาการ ไดแก มหาวิทยาลัยในพ้ืนท่ี นักวิชาการผูเชี่ยวชาญ และองคกรสนับสนุนทางวิชาการ
จากภายนอก

กระบวนการขับเคลื่อนกิจกรรมภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งโดย
เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สะทอนใหเห็นถึงรูปธรรมของสรางกลไกการมีสวนรวมของพลเมือง
ในกระบวนการบริหารงานภาครัฐภายใตเครือขายการประสานบทบาทระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวน
(collaborative governance)1 โดยอาศัยเครื่องมือตาง ๆ ในการสรางพ้ืนท่ีการทํางานรวมกัน อาทิ การเก็บ
รวบรวมขอมูลเชิงประจักษในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนา การวิเคราะหขอมูลและจัดทําฐานขอมูลกลางของ
จังหวัดรวมกัน การจัดเวทีบูรณาการแผนพัฒนาทองถ่ินระดับตําบลหรือเทศบาล การประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือ
จัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด และการประชุมหารือวางแนวทางการทํางานรวมกันของคณะทํางานระดับ
ตาง ๆ

หากพิจารณาในทางหลักการ การสรางพ้ืนท่ีสําหรับการทํางานรวมกันระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ
ในฐานะภาคีหุนสวนในการเปนเจาของปญหาในพื้นที่รวมกัน นับเปนเครื่องมือทางการบริหารที่สอดคลอง

1 คําอธิบายทางทฤษฎีเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมอืกันหลายภาคสวน สามารถพิจารณาไดจาก
C. Ansell and A. Gash, “Collaborative Governance in Theory and Practice,” in Journal of Public
Administration Research and Theory, 18:4 (2008), pp. 543-571.
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กับหลักการบริหารกิจการบานเมืองแนวใหม (new governance) ในหลายมิติ ไมวาจะเปนในมิติการสราง
กลไกการประสานความรวมมือระหวางภาคีท่ีมีสวนไดสวนเสียทุกฝาย ในการปรึกษาหารือและแสวงหา
แนวทางจัดการประเด็นปญหาสาธารณะรวมกันระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวนในพ้ืนท่ี (deliberative
governance) หรือมิติการสรางชองทางสําหรับเปดใหพลเมืองในเขามามีสวนรวมในการบริหารกิจการสาธารณะ
อยางกวางขวางภายใตกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในรูปเครือขาย เพ่ือเอ้ือใหพลเมืองหรือกลุมผูมีสวนได
สวนเสียในพ้ืนท่ี สามารถมีบทบาทรวมกําหนดทิศทางการบริหารกิจการสาธารณะไดตามหลักการ
ประชาธิปไตย (participatory governance)2

2) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดประกอบข้ึนจากสายสัมพันธเช่ือมโยงตัวแสดงท่ี
เปนภาคีในหลายระดับ ท้ังตัวแสดงระดับบุคคล ระดับกลุม และระดับองคการ เครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด มิไดเปนเพียงการเขามารวมตัวกันของกลุมบุคคลเพ่ือดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง
รวมกัน ดังเชนการจัดตั้งคณะทํางานเฉพาะกิจหรือการแตงตั้งคณะกรรมการรวมระหวางหนวยงานราชการตาง ๆ
ดังท่ีปรากฏโดยท่ัวไป หากแตเปนเครือขายท่ีประกอบดวยตัวแสดงท่ีมีความเปนอิสระในตัวเองซึ่งเขามารวมกัน
ดําเนินกิจกรรมภายใตเครือขายบนพ้ืนฐานความสมัครใจเปนสําคัญ ภาคีสมาชิกในเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี
จึงประกอบดวยท้ังตัวแสดงระดับตาง ๆ กลาวคือ ตัวแสดงระดับปจเจกบุคคล อาทิ อดีตขาราชการ นักวิชาการ
นักพัฒนาเอกชน ปราชญชาวบาน ผูนําชุมชน ฯลฯ ระดับกลุมบุคคล เชน กลุมผูประกอบการธุรกิจ กลุม
อาสาสมัคร กลุมกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเมือง กลุมอนุรักษทรัพยากร กลุมอนุรักษศิลปวัฒนธรรม
พ้ืนบาน กลุมเกษตรอินทรีย ฯลฯ ระดับองคการ ไดแก หนวยราชการระดับจังหวัด หนวยราชการบริหาร
สวนกลางในพ้ืนท่ี หนวยราชการระดับอําเภอ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มหาวิทยาลยั ฯลฯ

ดังนั้น ภายใตโครงสรางความสัมพันธภายในเครือขายการพัฒนาเชิงพื้นที่ หนวยงานภาครัฐตาง ๆ
จึงสามารถแสดงบทบาทในลักษณะตาง ๆ ไดอยางหลากหลาย ท้ังการเปนผูนํา ผูตาม ผูสนับสนุน ผูเอ้ืออํานวย
ผูประสาน มิใชเพียงสั่งการชี้นําแตเพียงอยางเดียว ท้ังนี้ การแสดงบทบาทของภาคีภาครัฐจะปรากฏในลักษณะใดนั้น
ข้ึนอยูกับตําแหนงแหงท่ีในความสัมพันธกับภาคีอ่ืน ๆ ในแตละกิจกรรมท่ีดําเนินไปภายใตบทบาทของเครือขาย
การเปนสวนหนึ่งของเครือขายการพัฒนาเชิงพื้นที่จึงทําใหภาคีภาครัฐสามารถแสดงบทบาทและประสาน
การทํางานรวมกับภาคสวนอ่ืน ๆ ไดอยางยืดหยุนมากกวาการทํางานภายใตกลไกการบริหารราชการเปนหลัก

3) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด เอ้ืออํานวยใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางาน
ระหวางภาคีสมาชิกจากทุกภาคสวนในพื้นท่ี ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง เครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด เอ้ืออํานวยใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางานระหวางภาคี
สมาชิกจากทุกภาคสวนในพ้ืนท่ีผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง นับตั้งแตการเริ่มตนสราง

2 การวิเคราะหมติิความเปนประชาธิปไตยในการบริหารงานภาครัฐ โปรดพิจารณา A. Fung, “Varieties of
Participation in Complex Governance,” in Public Administration Review, 66 (2006), pp. 66-75.;
D. Yankelovich, Coming to Public Judgment: Making Democracy Work in a Complex World (Syracuse:
Syracuse University Press, 1991)
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เครือขายในรูปคณะทํางานระดับตาง ๆ ที่เชื่อมโยงกัน การจัดเวทีประชุมหารือและแลกเปลี่ยนเรียนรูขอมูล
ในพ้ืนท่ีอยางสมํ่าเสมอ การบูรณาการแผนพัฒนาทุกระดับในพ้ืนท่ี รวมไปถึงการขับเคลื่อนกิจกรรมเพ่ือจัดการ
ปญหาและการพัฒนาในพ้ืนท่ีรวมกัน

นอกจากนี้ เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ยังเอ้ือใหเกิดการแลกเปลี่ยนแบงปน
ทรัพยากรตาง ๆ ระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ ที่เปนภาคีสมาชิกเครือขายอีกดวย ไมวาจะเปนทรัพยากร
ในรูปงบประมาณ อํานาจหนาท่ี บุคลากร สถานท่ี อุปกรณ เทคโนโลยี องคความรู ภูมิปญญา ทุนทางสังคม
ตลอดจนทุนทางการเมือง ท้ังนี้ การแลกเปลี่ยนและการไหลเวียนของทรัพยากรตาง ๆ ภายในเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัด เกิดขึ้นไดก็ตอเมื่อกระบวนการปฏิสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกในเครือขาย
มีการดําเนินไปอยางตอเนื่องภายใตเปาหมายท่ีทุกฝายกําหนดและยึดถือรวมกัน

4) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดแสดงบทบาทหนาท่ีในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะในหลายข้ันตอน เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด แสดงบทบาทหนาท่ีในกระบวนการ
นโยบายสาธารณะในหลายขั้นตอน เริ่มตนจากขั้นตอนการระบุประเด็นปญหาสาธารณะในพื้นที่ โดยผาน
การดําเนินกิจกรรมการจัดเก็บขอมูลเชิงประจักษในมิติท่ีเก่ียวของกับประเด็นปญหาและศักยภาพของพ้ืนท่ี
และการวิเคราะหขอมูลสภาพปญหาและปจจัยตาง ๆ การกําหนดเปาหมายและวิธีการในการจัดการและแกไข
ปญหาในพ้ืนท่ี ซึ่งปรากฏผานกระบวนการบูรณาการแผนพัฒนาในระดับตาง ๆ เขาสูแผนพัฒนาจังหวัด โดยอาศัย
เครื่องมือการจัดทําบันทึกขอตกลงความรวมมือ (public action contract) ซึ่งระบุถึงโครงการท่ีภาคประชาสังคม
และชุมชนมีศักยภาพในการดําเนินการเอง โครงการท่ีดําเนินการโดยงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
และโครงการท่ีดําเนินการโดยงบประมาณของสวนราชการท่ีเก่ียวของ ไปจนถึงข้ันตอนการประเมินผล
โครงการ ซึ่งปรากฏผานกิจกรรมการกําหนดตัวชี้วัดและวิเคราะหขอมูลความเปลี่ยนแปลงท่ีสะทอนถึงผลลัพธ
ในการดําเนินกิจกรรมตามตัวชี้วัดดานตาง ๆ ท่ีทุกฝายรวมกันกําหนดข้ึน โดยอาศัยกลไกการตรวจสอบและ
ประเมินผลภาคราชการระดับจังหวัด

5) กระบวนการทํางานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สะทอนถึงการปรับเปลี่ยน
บทบาทของตัวแสดงภาครัฐในพื้นท่ีจากการอาศัยกลไก “การปกครอง” (government) เปนหลัก มาสู
การแสดงบทบาทโดยอาศัยกลไก “การบริหารกิจการบานเมือง” (governance) มากข้ึน กลาวคือ หากพิจารณา
จากมิติการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงภาครัฐกับตัวแสดงภาคสวนอ่ืน ๆ ในสังคม เครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด สะทอนใหเห็นถึงลักษณะการแสดงบทบาทของตัวแสดงภาครัฐท่ีตั้งอยูบนกรอบแนวคิด
“การบริหารกิจการบานเมือง” (governance) ซึ่งมีสาระสําคัญอยูท่ีการปรับเปลี่ยนแบบแผนปฏบิัติในการขับเคลื่อน
กิจการสาธารณะ จากการอาศัยกลไกการใชอํานาจหนาท่ีสั่งการบังคับบัญชา เปนหลัก มาเปนการอาศัยกลไก
การทํางานในแนวระนาบผานการสรางขอตกลงรวมกันกับภาคีการพัฒนาในพ้ืนท่ีแทน ดังเชน การจัดทําบันทึก
ขอตกลงรวมกัน (MOU) ระหวางสวนราชการระดับจังหวดั องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคีภาคประชาชน
ในการรวมกันขับเคลื่อนแผนงานและโครงการภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
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หากพิจารณาในทางหลักการ ขอตกลงในการดําเนินภารกิจรวมกันระหวางหนวยงานและองคกร
ภาครัฐระดับตาง ๆ และภาคีภาคสวนตาง ๆ  (interjurisdictional agreements)3 เปนกลไกการบริหารกิจการบานเมือง
ท่ีดําเนินไปบนความสัมพันธแบบพ่ึงพาหนุนเสริมบทบาทซึ่งกันและกันระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ ท่ีเปนสมาชิก
ของเครือขาย การบริหารโครงการสาธารณะตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ดําเนินไปโดยอาศัยทรัพยากรตาง ๆ  ท่ีสมาชิกในเครือขาย
แลกเปลี่ยนแบงปนซึ่งกันและกัน ภายใตเปาหมาย กรอบกติกา และบรรทัดฐานท่ีสมาชิกทุกฝายหารือตกลง
รวมกัน การเกิดข้ึนของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จะสงผลใหกระบวนการบริหารราชการ
ในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ดําเนินไปบนการผสมผสานระหวางระบบการประสานความรวมมือและการเจรจา
หารือเพ่ือสรางขอตกลงรวมบนฐานความสัมพันธในแนวระนาบ กับระบบการควบคุมสั่งการแนวดิ่งภายใน
ระบบบริหารงานภาครัฐตามปกติ

6) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดกอใหเกิดระบบจัดการตนเองรวมกันของภาคี
ทุกภาคสวนในพื้นท่ี (self-governance) ข้ึนในระบบบริหารราชการจังหวัด กลไกการทํางานในรูปเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดเปนการผูกโยงบทบาทของภาครัฐเขากับการแสดงบทบาทของตัวแสดง
ในภาคสวนอ่ืน ๆ ในสังคม โดยตัวแสดงภาครัฐมีบทบาทเปนภาคีแกนกลางประสานการขับเคลื่อนการแกไข
ปญหาและการพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกันระหวางภาคีทุกภาคสวนในเครือขาย หากพิจารณาในทางหลักการ
กระบวนการประสานบทบาทและความรวมมือของภาคีทุกภาคสวนในจังหวัดก็คือ ปรากฏการณของการจัดการ
ตนเองของภาคีทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี (self-organizing phenomena)4 ซึ่งมีลักษณะสําคัญ 3 ประการ คือ

ประการแรก การประสานบทบาทขององคกรภาคีตาง ๆ ดําเนินไปบนกระบวนการปฏิสัมพันธระหวาง
กันอยางตอเนื่อง การดําเนินงานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ดําเนินไปโดยผานการปฏสิัมพันธ
ระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวน ซึ่งเขามาแสดงบทบาทรวมกันบนฐานความสัมพันธแนวราบ ภาคีแตละ
ฝายสามารถมีอิสระในการคิดและตัดสินใจภายใตเปาหมายรวมกัน รวมท้ังสามารถนําเสนอขอแนะนํา ขอหารือ
ขอตอรอง และขอตกลงระหวางกัน โดยอาศัยเวทีการประชุมคณะทํางานระดับตาง ๆ

การจัดการตนเองของภาคีทุกสวนในพ้ืนท่ีจะเกิดข้ึนไดก็ตอเม่ือกระบวนการขับเคลื่อนกิจกรรมตาง ๆ
ในทุกข้ันตอนดําเนินไปโดยการเขามาแสดงบทบาทรวมกันของภาคีสมาชิก มิใชภาคีฝายหนึ่งฝายใดมีบทบาท
หลักในการกํากับควบคุมการดําเนินกิจกรรมหนึ่ง ๆ เพียงฝายเดียว หรือการแบงบทบาทหนาที่รับผิดชอบ
การดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เด็ดขาดจากกัน ฉะนั้น ในทุกข้ันตอนของการดําเนินกิจกรรม ตัวแสดงตาง ๆ ท่ีเปน
สมาชิกของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดจะตองมีปฏิสัมพันธตอกันอยางตอเนื่อง ทั้งในแง

3 หลักการสําคัญของการนํากลไกการสรางขอตกลงในการดาํเนินภารกิจรวมกันระหวางหนวยงานและองคกรภาครัฐ
ระดับตาง ๆ และภาคีภาคสวนตาง ๆ มาใชในการบริหารงานภาครฐั สามารถพิจารณาไดจาก P. Cooper, Governing by
Contract: Challenges and Opportunities for Public Managers (Washington, DC: CQ Press, 2003).

4 โปรดดู Eva Sorensen and Peter Triantafillou (Eds.), The Politics of Self-Governance (Surrey:
Ashgate, 2009); J. Pierre and B. G. Peters, Governing Complex Societies: Trajectories and Scenarios (New
York: Palgrave Macmillan, 2005).
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การแลกเปลี่ยนทรัพยากรท่ีแตละฝายตองพ่ึงพาหรือแบงปนซึ่งกันและกัน การเจรจาหารือในคณะทํางานระดับ
ตาง ๆ รวมถึงการดําเนินกิจกรรมตามโครงการในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนา

ประการท่ีสอง การแสดงบทบาทรวมกันของภาคีเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดดําเนินไป
ภายใตกฎเกณฑกติกาที่ทุกฝายเคารพและยึดถือรวมกัน การมีกฎเกณฑกติกาการทํางานรวมกันที่ทุกฝาย
ใหการยอมรับและผูกพันตนเองภายใตกฎเกณฑกติกานั้น ๆ นับเปนเงื่อนไขสําคัญของกระบวนการจัดการ
ตนเองของภาคีทุกภาคสวน ในการแกไขปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกัน เนื่องจากการสรางเครือขายการพัฒนา
จังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งนั้น เกิดข้ึนบนฐานความสมัครใจของภาคีทุกฝายเปนสําคัญ การปฏิสัมพันธใด ๆ
ท่ีเกิดข้ึนระหวางภาคีทุกสวนสวนในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จึงตองดําเนินไปบนรากฐาน
ความไววางใจซึ่งกันและกัน (mutual trust) ซึ่งมีท่ีมาจากการเคารพและยึดม่ันในกฎกติกาท่ีทุกฝายมีบทบาท
ในการกําหนดข้ึนมา และใหความเห็นชอบรวมกัน นับตั้งแตหลักเกณฑในการจัดโครงสรางคณะทํางานระดับ
ตาง ๆ กรอบแนวทางการประสานงานระหวางกัน แนวทางการประชุมหารือรวมกัน กรอบข้ันตอนการดําเนิน
กิจกรรม เงื่อนไขการระดมทรัพยากรตาง ๆ รวมกัน การจัดแบงบทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบ ตลอดจน
การจัดทําขอตกลงรวมมืออยางเปนทางการ

ประการท่ีสาม การปฏิสัมพันธระหวางภาคีฝายตาง ๆ นําไปสูการระดมแลกเปลี่ยนทรัพยากรภายใน
เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด การแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหวางกัน และการประสานความรวมมือ
เพ่ือดําเนินการในเรื่องตาง ๆ รวมกันระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ จะเกิดข้ึนได ก็ตอเม่ือมีการสรางสายสัมพันธ
ผูกโยงระหวางตัวแสดงฝายตาง ๆ เขาดวยกันเปนเครือขาย กลาวคือ หากไมมีสายสัมพันธดังกลาว การแลกเปลี่ยน
แบงปนทรัพยากรตัดขามภาคสวนก็ไมอาจเกิดข้ึนได ดวยเหตุท่ีตัวแสดงแตละฝายในเครือขายตางครอบครอง
ทรัพยากรแตละประเภทมากนอยแตกตางกันไป ฐานทรัพยากรท่ีตัวแสดงแตละฝายมีอยู จึงเปนปจจัยกําหนด
ศักยภาพในการเขารวมแสดงบทบาทในเครือขายของตัวแสดงนั้น ๆ ดังนั้น ลักษณะการแสดงบทบาทของตัว
แสดงแตละฝายในเครือขาย จึงสะทอนใหเห็นไดจากประเภทของทรัพยากรท่ีตัวแสดงนั้นนําเขามาแลกเปลี่ยน
แบงปนในฐานะสมาชิกของเครือขาย

หากพิจารณาในเชิงหลักการ ทรัพยากรท่ีตัวแสดงภาคีแตละภาคสวนนําเขามาใชรวมกันสามารถ
พิจารณาไดในฐานะท่ีเปน "ทุน" (capital) ของเครือขายซึ่งประกอบดวยทรัพยากรท่ีเปนทุนหลากหลายประเภท
อาจจําแนกไดเปนทุนทางการเงิน (financial capital) ทุนทางกายภาพ (physical capital) ทุนมนุษย (human
capital) ทุนทางสังคม (social capital) ทุนขอมูลและความรู (informational/knowledge capital) ทุนทาง
ธรรมชาติ (natural capital) ทุนทางการเมือง (political capital) และทุนทางวัฒนธรรม (cultural capital)5

1) ทุนทางการเงิน ไดแก ทรัพยากรทางการเงินท่ีมีการจัดสรรเขาสูระบบการทํางานของเครือขายการพัฒนา
จังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ครอบคลุมตั้งแตงบประมาณของจังหวัด งบประมาณท่ีภาคีสมาชิกในเครือขาย

5 กรอบการวิเคราะหจําแนกประเภทของทุนท่ีไหลเวียนแลกเปลี่ยนในเครือขายในทางการบรหิารกิจการบานเมือง
สามารถพิจารณาไดจาก Christopher Koliba, Jack W. Meek, and Asim Zia, Governance Networks in Public
Administration and Public Policy, p. 85-92.
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จัดสรรสมทบการดําเนินกิจกรรมภายในเครือขาย รวมถึงเงินงบประมาณท่ีเครือขายไดรับการจัดสรรจากแหลง
ทุนภายนอกเครือขาย หรือเงินสนับสนุนหรือรวมลงทุนจากภาคเอกชน

2) ทุนทางกายภาพ คือ ทรัพยากรท่ีเปนทรัพยสินตาง ๆ ท่ีภาคีสมาชิกนํามาแบงปนแลกเปลี่ยนหรือ
ใชประโยชนรวมกันในการดําเนินกิจกรรมของเครือขายการพัฒนาจังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง อาทิ อาคาร
สถานท่ี ยานพาหนะ เครื่องมือ วัสดุอุปกรณ เทคโนโลยี ฯลฯ ทรัพยากรท่ีเปนทุนทางกายภาพนี้อาจเปน
ทรัพยสินท่ีสมาชิกในเครือขายถือครอง และนํามาใชเพ่ือประโยชนในการดําเนินกิจกรรมของเครือขาย หรือ
อาจเปนทรัพยสินท่ีเครือขายจัดหาหรือไดมาเพ่ือประโยชนรวมกัน

3) ทุนมนุษย คือ ทรัพยากรบุคคลท่ีมีความรูความสามารถในดานตาง ๆ ซึ่งเปนกําลังในการดําเนิน
กิจกรรมของเครือขายการพัฒนาจังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง นับตั้งแตปจเจกบุคคล เชน ขาราชการในพ้ืนท่ี
ผูนําสมาคมธุรกิจ ผูนําชุมชน นักพัฒนาเอกชน ปราชญชาวบาน นักวิชาการ ฯลฯ ทรัพยากรบุคคลในเครือขาย
ยังรวมถึงตัวแสดงระดับกลุมคนท่ีมีความรูความสามารถหรือความสนใจเฉพาะดานรวมกัน เชน กลุม
ผูประกอบการธุรกิจ กลุมอาชีพ กลุมวิสหากิจ กลุมอนุรักษ เปนตน รวมไปถึงบุคคลท่ีเปนตัวแสดงระดับองคกร
เชน ผูวาราชการจังหวัด หัวหนาสวนราชการ นายอําเภอ นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน เม่ือมาอยู
ในเครือขายแลว บุคลากรเหลานั้นจะมีบทบาทหนาท่ีในการขับเคลื่อนกิจกรรมของเครือขาย โดยนําวิทยาการ
ความรู (technical know-how) ทักษะความชํานาญ (skills) รวมถึงพละกําลังและเวลาท่ีแตละคนมีอยูมาใช
ในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกัน

4) ทุนทางสังคม คือ สายใยท่ีรอยรัดผูคนกลุมตาง ๆ ในพ้ืนท่ีไวดวยกัน บนฐานความไววางใจซึ่งกันและกัน
ซึ่งเกิดข้ึนผานสายสัมพันธในรูปสมาคม ชมรม กลุม เครือขาย ฯลฯ ทุนทางสังคมของเครือขายการพัฒนา
จังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง อาจปรากฏใหเห็นผานภูมิหลังการรวมตัวของภาคประชาชนในพ้ืนท่ี ซึ่งมีลักษณะ
แตกตางกันไปในแตละจังหวัด ท้ังนี้ ทุนทางสังคมเปนรากฐานรองรับการสรางความสัมพันธบนความเชื่อถือ
ไววางใจระหวางภาคีฝายตาง ๆ ในพ้ืนท่ี และประสานรอยรัดสมาชิกฝายตาง ๆ เขาดวยกัน

5) ทุนขอมูลและความรู คือ ขอมูล องคความรู และทักษะความเชี่ยวชาญในเรื่องตาง ๆ ที่แฝงอยู
ในตัวสมาชิกจากภาคสวนตาง ๆ ในเครือขาย และถูกนํามาแลกเปลี่ยนแบงปนเพ่ือใชในกระบวนการทํางาน
รวมกัน การมีขอมูลและความรูในเรื่องท่ีเก่ียวของกับการจัดการประเด็นปญหาในพ้ืนท่ีเปนทุนเดิม เปนทรัพยากร
ท่ีชวยใหเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีสามารถสรางขอมูลความรูชุดใหมข้ึนมาไดอยางตอเนื่อง

ทุนขอมูลและความรู เรียกอีกอยางวา "ทุนทางปญญา" (intellectual capital) ซึ่งถือเปนทรัพยากร
ทางยุทธศาสตร (strategic resource) หากเครือขายไมสามารถระดมทุนทางปญญาได แมจะมีทุนทางการเงิน
และทุนทรัพยสินทางกายภาพอ่ืน ๆ เปนจํานวนมาก เครือขายก็อาจไมประสบความสําเร็จในการดําเนินภารกิจ
ใหบรรลุเปาหมาย เพราะความรูและประสบการณจากการเรียนรูในเรื่องตาง ๆ  เปนปจจัยสําคัญในการเปลี่ยนแปลง
ความเชื่อและความยึดติดในวิธีการใดวิธีการหนึ่ง รวมถึงการสรางความรูความเขาใจและมุมมองตอสภาพ
ปญหาท่ีตรงกัน
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6) ทุนทางธรรมชาติ ไดแก ทรัพยากรทางธรรมชาติท่ีเก่ียวของกับการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เพ่ือให
บรรลุเปาหมายในการแกไขปญหาและการพัฒนาพ้ืนท่ี การดําเนินกิจกรรมของเครือขายการพัฒนาจังหวัดโดย
ยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งในหลายกรณี จําเปนตองอาศัยการมีทุนทางธรรมชาติในพ้ืนท่ีในลักษณะตาง ๆ เชน การมี
แหลงทรัพยากรทางธรรมชาติท่ีอุดมสมบูรณและสวยงาม ตลอดจนการจัดการสิ่งแวดลอมท่ีดี เปนปจจัยสําคัญ
ตอการบรรลุเปาหมายในการพัฒนาศักยภาพการเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติ การมีแหลงน้ําสําหรับพัฒนา
ระบบชลประทานเพื่อการเกษตร เปนปจจัยเอื้อใหการสรางรายไดจากกิจกรรมการสงเสริมวิสาหกิจชมุชน
ของกลุมผลิตผักปลอดสารพิษประสบความสําเร็จได เปนตน

7) ทุนทางการเมือง ไดแก อิทธิพล และอํานาจ ท่ีภาคีสมาชิกในเครือขายครอบครองและนํามาใช
รวมกันในการขับเคลื่อนกิจกรรมตาง ๆ ของเครือขาย ภาคีสมาชิกในแตละภาคสวนของเครือขายการพัฒนา
จังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ตางครอบครองทุนทางการเมืองในลักษณะแตกตางกันไป เชน ผูวาราชการ
จังหวัดมีทุนทางการเมืองท่ีเกิดจากสถานะและอํานาจหนาท่ี (administrative authority) ในฐานะผูบริหาร
สูงสุดในโครงสรางราชการบริหารสวนภูมิภาค หรือนายกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีทุนทางการเมืองในฐานะ
ตัวแทนของประชาชนกลุมเปาหมายผูไดรับประโยชนจากการผลักดันโครงการสาธารณะในพ้ืนท่ี แกนนํา
เครือขายภาคประชาชนมีทุนทางการเมืองท่ีเกิดจากประวัติการทํางานและการมีชื่อเสียงเกียรติยศเปนท่ียอมรับ
หรือแกนนําองคกรชุมชนซึ่งมีทุนทางการเมืองที่เกิดจากการแสดงบทบาทความเปนผูนํา เปนตน ทรัพยากร
ในเชิงอํานาจและอิทธิพล เปนปจจัยท่ีทําใหเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีสามารถกระทําการใด ๆ ท่ีเก่ียวของ
กับกระบวนการทางการเมืองได

8) ทุนทางวัฒนธรรม คือ ชุดบรรทัดฐาน คุณคา ธรรมเนียมปฏิบัติท่ีเปนท่ียึดถือกันในกลุมของสมาชิก
ภาคีภาคสวนตาง ๆ ในเครือขาย ซึ่งเปนปจจัยท่ีสงผลทางบวกตอการประสานบทบาทและการทํางานรวมกัน
ของภาคีเหลานั้น ท้ังนี้ สมาชิกในเครือขายอาจแลกเปลี่ยนเรียนรูและซึมซับทุนทางวัฒนธรรมของสมาชิกท่ีมาจาก
องคกรหรือกลุมอ่ืน ๆ ได หากคุณคาและบรรทัดฐานการปฏิบัติดังกลาวสามารถเอ้ือใหการทํางานรวมกัน
สามารถบรรลุเปาหมายของเครือขายได เชน การมีคานิยมรวมกันในการเสียสละและอุทิศตนทํางานโดยมี
จุดมุงหมายเดียวกัน การยึดม่ันในคุณคาของการมุงสรางความเขมแข็งใหแกชุมชนและการพ่ึงตนเองของประชาชน
ในพ้ืนท่ี การรวมกันขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองโดยมองขามฝกฝายทางการเมืองในพ้ืนท่ี เปนตน

7) กระบวนการทํางานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดนําไปสูการสรางชุมชน
นักปฏิบัติข้ึนในพื้นท่ี การขับเคลื่อนการทํางานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดดําเนินไป
โดยผานกระบวนการแลกเปลี่ยนเรียนรูรวมกันอยางตอเนื่องระหวางกลุมบุคคลกลุมตาง ๆ ที่เปนสมาชิก
ในเครือขาย กลุมคนท่ีมีการแลกเปลี่ยนเรียนรูรวมกันในทุกข้ันตอนการดําเนินกิจกรรมในพ้ืนท่ีนี้ เรียกอีกอยางวา
"ชุมชนนักปฏิบัติ" (communities of practice) หมายถึง กลุมคนท่ีมีประเด็นความสนใจในเรื่องตาง ๆ รวมกัน
เผชิญกับโจทยหรือประเด็นปญหารวมกัน หรือมีความมุงมั่นตั้งใจในเรื่องเดียวกัน การรวมตัวกันเปนกลุม
มีวัตถุประสงคเพ่ือขยายองคความรูและทักษะความเชี่ยวชาญในเรื่องนั้น ๆ ของแตละคนใหกวางขวางและ
ลึกซึ้งยิ่งข้ึน โดยผานกระบวนการปฏิสัมพันธกันอยางตอเนื่องในกลุม เชน การรวมกลุมผูประกอบการธุรกิจ
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เพ่ือรวมกันผลักดันโครงการพัฒนาเมือง หรือกลุมผูประกอบการอนุรักษยานเมืองเกา ซึ่งประสานการทํางาน
รวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและสวนราชการท่ีเก่ียวของ เปนตน

หากพิจารณาในทางหลักการ กลุมแกนนําท่ีรวมกันขับเคลื่อนกิจกรรมดานตาง ๆ ท่ีมีเปาหมายเพ่ือ
ขับเคลื่อนการจัดการแกไขปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ี เปรียบไดกับระบบการเรียนรูทางสังคม (social learning
systems) ซึ่งเอ้ือใหผูท่ีเก่ียวของกับประเด็นปญหาหนึ่ง ๆ สามารถเขามารวมกลุมการเรียนรู เพ่ือหาทางแกไข
ปญหารวมกันผานการแลกเปลี่ยนและระดมความคิด การกําหนดมาตรฐานแนวปฏิบัติรวมกัน รวมถึงการสราง
เครื่องมือในการทํางานรวมกัน ภายใตความสัมพันธในฐานะเพ่ือนผูมีสวนไดสวนเสียรวมกันในเรื่องตาง ๆ
บทบาทของกลุมสมาชิกในเครือขายในฐานะชุมชนนักปฏิบัติ ไดแก การขยายขอบเขตการแสดงบทบาทของสมาชิก
ใหกวางไปกวาเสนแบงภารกิจหนาที่อยางเปนทางการขององคกร การเอื้ออํานวยใหสมาชิกในเครือขาย
มีแนวทางปฏิบัติรวมกัน และการประสานเชื่อมโยงปฏิบัติการของทุกสวนใหมุงสูเปาประสงครวมกันของเครือขาย6

10.3 ข้ันตอนการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด

กระบวนการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ตามตัวแบบการจัดโครงสรางและ
ระบบบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ดังกลาวไปในบทท่ีผานมานั้น มีข้ันตอนท่ีสําคัญดังตอไปนี้

ข้ันตอนท่ี 1 การกําหนดองคประกอบของตัวแสดงท่ีเขามารวมตัวกันข้ึนเปนภาคีในเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัด เปนข้ันตอนท่ีสําคัญอันดับแรกสุดในการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัด เนื่องจากองคประกอบของภาคีสมาชิกท่ีเขารวมเปนสวนหนึ่งของกลไกคณะทํางานแตละระดับ
นับเปนปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอความสําเร็จในการขับเคลื่อนกระบวนการจัดการประเด็นปญหาหรือนโยบาย
สาธารณะแตละดาน ซึ่งจําเปนตองอาศัยการประสานบทบาทการทํางานรวมกันของตัวแสดงจากภาคสวนตาง ๆ
ในลักษณะองคประกอบท่ีแตกตางกัน

ตัวแสดงแตละภาคสวนท่ีเปนภาคีสมาชิกในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด อาจปรากฏ
ในลักษณะท่ีแตกตางกันไปในแตละจังหวัด ข้ึนอยูกับลักษณะประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัดนั้น ๆ  อยางไรก็ตาม
หากพิจารณาโดยท่ัวไป องคประกอบของคณะทํางานแตละชุด ควรประกอบดวยภาคีภาคราชการ ภาคี
รัฐวิสาหกิจ ภาคีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคีภาคเอกชน ภาคีภาควิชาการ และภาคีภาคประชาสังคม ดังนี้

6 คําอธิบายเก่ียวกับการสรางชุมชนนักปฏิบัติในกระบวนการจัดการความรูของภาครัฐ โปรดพิจารณา
W. M. Snyder, E. Wenger, and X. de Sousa Briggs, “Communities of Practice in Government: Leveraging
Knowledge for Performance,” in The Public Manager, 34:4 (2003), pp. 17-22.; C. Koliba and R. Gajda,
“Communities of Practice as an Empirical Construct: Implications for theory and Practice,” in International
Journal of Public Administration, 32(2009), pp. 97-135.; E. Lesser and L. Prusak, Communities of Practice,
Social Capital and Organizational Knowledge (Boston: Butterworth Heinemann, 2000).
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• ภาครัฐ (public sector) ไดแก หนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ี  รัฐวิสาหกิจ หนวย
ราชการบริหารสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

• ภาคธุรกิจ (business partner) ไดแก หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคม
ธุรกิจ สมาคมอาชีพ

• ภาคประชาสังคมสังคมและชุมชน (third sector) ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไมแสวงผล
กําไร องคกรภาคประชาชน สถาบันวิชาการ องคกรชุมชน

• ผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ไดแก กลุมผูประกอบการ กลุมแรงงาน กลุมผูรับบริการ
กลุมผูไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี

ข้ันตอนท่ี 2 การระบุตัวบุคคลผูทําหนาท่ีขอตอเช่ือมประสานระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายใน
เครือขาย แมการกําหนดองคประกอบภาคีสมาชิกในเครือขายไดอยางครอบคลุมและสอดคลองกับลักษณะประเด็น
การพัฒนาท่ีเครือขายนั้น ๆ มุงขับเคลื่อนจะเปนข้ันตอนท่ีสําคัญอันดับแรกสุด แตก็มิใชปจจัยท่ีเพียงพอตอ
ความสําเร็จในการทํางานของเครือขาย เพราะภาคีสมาชิกท่ีรวมตัวกันข้ึนเปนเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
จะสามารถเกาะเก่ียวเขาดวยกันแนบแนนหรือไมนั้น ยังข้ึนอยูกับการมีบุคคลท่ีสามารถทําหนาท่ีเปนแกน
ประสานความรวมมือระหวางภาคีสมาชิกท่ีรวมตัวกันเปนคณะทํางานแตละชุด รวมท้ังทําหนาท่ีประสาน
ระหวางคณะทํางานชุดนั้น ๆ กับคณะทํางานชุดอ่ืน ๆ ไดเปนอยางดีดวย บุคคลดังกลาวเรียกอีกอยางวา
"ตัวเชื่อมประสาน" (nodes) ของเครือขาย ซึ่งมีบทบาทสําคัญในการชักนําใหภาคีสมาชิกแตละฝายท่ีตางมี
เปาหมายของภารกิจท่ีตองการบรรลุถึงแตกตางกัน สามารถประสานบทบาทการทํางานภายใตทิศทาง
เปาหมายรวมกันเพียงหนึ่งเดียวได

ดวยเหตุท่ีภาคีสมาชิกแตละฝายในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด อาจมีเปาหมายภายใต
ภารกิจในอํานาจหนาท่ีในลักษณะแตกตางกันไปหรือมีเปาหมายในระดับท่ีตางกัน เปาหมายขององคกร เชน
องคการบริหารสวนตําบลมุงสงเสริมกลุมอาชีพในชุมชน หนวยราชการระดับจังหวัดมุงดําเนินกิจกรรมท่ีสามารถ
ตอบสนองตัวชี้วัดการปฏิบัติราชการของหนวยงาน เปนตน เปาหมายของกลุม เชน กลุมผูประกอบการธุรกิจ
มุงสงเสริมกิจกรรมการสรางตลาด กลุมเกษตรกรมุงเนนกิจกรรมการลดตนทุนการผลิต กลุมเกษตรอินทรียมุง
ยกระดับคุณภาพผลผลิตและขยายชองทางการจําหนาย เปนตน และเปาหมายของปจเจกบุคคล เชน
นักพัฒนาเอกชนมุงขยายเครือขายอนุรักษเมืองเกาใหกวางข้ึน เปนตน ดังนั้น การสรางเครือขายในทางการบริหาร
กิจการบานเมือง จึงจําเปนตองมีการระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดงบทบาทในฐานะแกนประสานเชื่อมโยง
สมาชิกจากภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันใหได

การดึงภาคีแตละภาคสวนเขามารวมสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จําเปนตองมี
การระบุตัวบุคคลท่ีเปนผูมีบทบาทหลัก หรือสามารถแสดงบทบาทในฐานะตัวแทนของภาคสวนนั้น ๆ ในการสราง
ความสัมพันธในฐานะภาคีหุนสวนรวมกับฝายอ่ืน ๆ ได เนื่องจากเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
ประกอบดวยกลุมบุคคลท่ีเปนสมาชิกภาคสวนตาง ๆ ซึ่งเขามาแสดงบทบาทรวมกันในฐานะภาคีการพัฒนา



- 593 -

ภายในแตละกลุมของภาคีสมาชิกท่ีมาจากแตละภาคสวน ซึ่งประกอบกันข้ึนเปนเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี
จําเปนตองมีบุคคลหนึ่งท่ีทําหนาท่ีเปน "แกนกลุม" ท่ีเปนตัวเชื่อมโยงสมาชิกท้ังกลุมเขากับกลุมอ่ืน ๆ ท่ีมาจากตาง
ภาคสวนกัน

บุคคลผูมีบทบาทหลัก หรือเปนตัวแทนของภาคีภาคแตละสวน มักเปนบุคคลท่ีสามารถทําหนาท่ีเปน
“แกน” ในการประสานสมาชิกแตละคนในภาคสวนท่ีตนสังกัดใหรอยรัดเขาดวยกัน ซึ่งอาจเปนบุคคลท่ีเปน
แกนในการประสานการรวมตัวของสมาชิกในภาคสวนนั้น ๆ มาตั้งแตแรก หรืออาจเปนบุคคลที่ไดรับยอมรับ
ใหทําหนาท่ีแกนประสานการทํางานระหวางกลุมตาง ๆ ภายใตเครือขายโดยเฉพาะ ตัวอยางเชน ผูวาราชการ
จังหวัดในฐานะเปนแกนในการประสานหัวหนาสวนราชการตาง ๆ ท่ีเก่ียวของในจังหวัดใหเขามารวมเปนภาคี
ของเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ขาราชการในสังกัดสวนราชการประจําจังหวัดท่ีทําหนาท่ีเปนแกนประสาน
ระหวางกลุมสมาชิกในภาครัฐเขากับกลุมบุคคลท่ีเปนภาคีในภาคเอกชน ขาราชการในสังกัดสวนราชการ
ประจําจังหวัดท่ีทําหนาท่ีเปนแกนประสานระหวางจังหวัดกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน

ข้ันตอนท่ี 3 การระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดงบทบาทในฐานะผูจัดการเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด การสรางกลไกความรวมมือระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ีจังหวัด เพ่ือรวมกัน
ขับเคลื่อนแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรจังหวัด เปนการจัดโครงสรางความสัมพันธแนวราบระหวางภาคี
หุนสวนการพัฒนาในพ้ืนท่ี เนนการเรียนรูรวมกัน การรวมคิดรวมตัดสินใจ และการลงมือปฏิบัติรวมกัน โดยมี
ภาคีหุนสวนหลัก ไดแก ภาคีภาครัฐในจังหวัด ประกอบดวย หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค และหนวย
ราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค ซึ่งเปนภาคีท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการบูรณาการแผน โครงการ ทรัพยากร
งบประมาณ และบุคลากรในพื้นที่จังหวัด ภาคีองคกรปกครองทองถิ่นในฐานะหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ี
ในการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณเพ่ือพัฒนาและแกไขปญหาในระดับชุมชนและตําบลใหสอดรับกับ
ทิศทางยุทธศาสตรระดับจังหวัด และภาคีภาคประชาชนและชุมชนในฐานะผูรับรูสภาพปญหาและความตองการ
อันนําไปสูการริเริ่มในการแกปญหาในพ้ืนท่ี

การขับเคลื่อนกระบวนการทํางานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จะเปนตองมี
บุคคลท่ีมีความสามารถในการเปนแกนประสานความรวมมือในทุกระดับไดเปนอยางดี ซึ่งเรียกวา “ผูจัดการ
เครือขาย” (network manager) ทําหนาท่ีเปนแกนประสานเชื่อมโยงกลุมองคกรภาคีภาคสวนท่ีตนสังกัดเขา
กับองคกรอ่ืน ๆ ในภาคสวนอ่ืน ๆ เพ่ือใหสามารถทํางานประสานกันไดอยางราบรื่น ดังนั้น การประสานภาคี
ฝายตาง ๆ เขามารวมกันสรางเครือขายหนึ่ง ๆ จึงจําเปนตองเริ่มตนจากการระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดง
บทบาทในฐานะแกนประสานเชื่อมโยงสมาชิกจากภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันใหได ท้ังนี้ ผูจัดการเครือขายควร
เปนบุคคลที่มีทุนทางสังคมคอนขางสูง ในแงการไดรับการยอมรับและเชื่อถือไววางใจจากภาคีในกลุมหรือ
ภาคสวนของตนเองเปนพ้ืนฐาน หรือเปนผูไดรับการยอมรับและเชื่อถือไววางใจจากภาคีภาคสวนอ่ืน

การระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดงบทบาทในฐานะแกนประสานเชื่อมโยงสมาชิกจากภาคสวนตาง ๆ
เขาดวยกัน โดยเฉพาะบุคคลท่ีสามารถประสานภาคีภาครัฐเขากับภาคีในภาคประชาชนไดเปนอยางดีนั้น
จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีการสํารวจทุนทางสังคมในพ้ืนท่ีซึ่งเชื่อมโยงสภาพภูมิหลังของการรวมตัวเปนกลุมกอน
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ของภาคประชาชนในจังหวัดนั้น ๆ และแบบแผนปฏิสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคเอกชนและ
ภาคประชาสังคมในพ้ืนท่ีในชวงท่ีผานมา บุคคลผูทําหนาท่ีผูจัดการเครือขายไมจําเปนตองผูกติดกับตําแหนง
หนาท่ีอยางเปนทางการเสมอไป เชน หัวหนาสวนราชการ นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือขาราชการ
ที่รับผิดชอบการปฏิบัติหนาท่ีในระดับชุมชน เปนตน ท้ังนี้ ผูจัดการเครือขายอาจมาจากภาคีภาคเอกชนหรือ
ภาคประชาสังคมไดเชนกัน หากบุคคลดังกลาวมีความสามารถเปนที่ประจักษในการประสานการรวมกลุม
ของสมาชิกในพ้ืนท่ี และมีบทบาทสําคัญในการเชื่อมโยงการทํางานในภาคสวนของตนกับภาครัฐอยางตอเนื่อง
เชน อดีตขาราชการ นักพัฒนาเอกชน ผูนําองคกรชุมชน ผูนํากลุมธุรกิจ ฯลฯ

ข้ันตอนท่ี 4 การสรางสายสัมพันธผูกโยงภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายใตเครือขาย เครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัดเกิดข้ึนจากการสรางสายสัมพันธเชื่อมโยงระหวางตัวแสดงทางสังคมหลากหลายระดับ
และหลากหลายภาคสวนเขาดวยกัน7 การสรางสายสัมพันธผูกโยงภาคีภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันภายใต
เครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ปรากฏผานการจัดโครงสรางความสัมพันธในรูปกลไกคณะทํางานจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme Groups) ประกอบดวย คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร
ในมิติการพัฒนาสถานท่ี (Place) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) คณะทํางาน
ภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติ
กฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order)

ท้ังนี้ การสรางสายสัมพันธดังกลาวเกิดข้ึนโดยผานกระบวนการรับรองสถานะความเปนภาคีสมาชิก
ของเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีอยางเปนทางการ โดยการมีหนังสือแตงตั้งคณะทํางานโดยผูวาราชการจังหวัด
กระบวนการดังกลาวมีความสําคัญเปนอยางมากสําหรับภาคีท่ีเปนหนวยราชการ ซึ่งมีการดําเนินงานภายใต
กรอบระเบียบปฏิบัติทางราชการ การมีหนังสือราชการแตงตั้งคณะทํางานแตละชุดท่ีออกโดยผูวาราชการ
จังหวัด จึงเปนเงื่อนไขรองรับการแสดงบทบาทของบุคลากรจากหนวยราชการตาง ๆ ในการเขารวมดําเนิน
กิจกรรมภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ไมวาจะเปนการประชุมหารือรวมกับภาคีภาค
ประชาชน ภาคีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคีภาควิชาการ การเขารวมขับเคลื่อนกิจกรรมในพ้ืนท่ี
เปาหมาย การระดมบุคลากรและแบงปนทรัพยากรในการทํางานรวมกัน แมวาการดําเนินการดังกลาวจะมิใช
กิจกรรมตามภารกิจหลักของหนวยงานก็ตาม

หากไมมีการออกหนังสือราชการโดยผูวาราชการจังหวัดเพ่ือรับรองสถานะความเปนภาคีความรวมมือ
ดังกลาวแลว การประสานความรวมมือของสวนราชการตาง ๆ ในการดําเนินกิจกรรมภายใตเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัดก็อาจเกิดข้ึนไดยากหรือไมไดรับความรวมมือ เชน หัวหนาสวนราชการตาง ๆ
อาจไมใหความสําคัญตอการเขารวมประชุมคณะทํางาน หรือไมสงบุคลากรของหนวยงานเขามารวมกิจกรรม
ตาง ๆ หรือไมใหการสนับสนุนทรัพยากรเพ่ือรวมขับเคลื่อนการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เนื่องจากมองวากิจกรรม

7 รายละเอียดคาํอธิบายเชิงทฤษฎีเก่ียวกับ “สายสมัพันธ” (ties) เช่ือมโยงภาคภีายในเครือขายบรหิารกิจการ
บานเมือง โปรดดCูhristopher Koliba, Jack W. Meek, and Asim Zia, Governance Networks in Public
Administration and Public Policy (New York: CRP Press, 2011).
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เหลานั้นมิใชภารกิจหนาท่ีหลักของหนวยงาน หรือไมยอมรับสถานะของภาคประชาชนในฐานะภาคีท่ีมีบทบาท
เสมอภาคกับหนวยราชการ เปนตน

ดวยเหตุนี้ การสรางสายสัมพันธผูกโยงตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันภายใตเครือขาย โดยเฉพาะ
อยางยิ่งตัวแสดงระดับองคการ จึงควรตั้งอยูบนรูปแบบความสัมพันธท่ีมีแบบแผนชัดเจนแนนอน ซึ่งครอบคลุม
ท้ังรูปแบบการจัดโครงสรางความสัมพันธท่ีเปนรูปธรรม เนื่องจากการเขามาเชื่อมโยงสัมพันธกันระหวางองคกร
ตาง ๆ ภายใตเครือขายหนึ่ง ๆ โดยมีโครงสรางความสัมพันธระหวางกันท่ีชัดเจนแนนอนจะสงผลใหภาคี
เหลานั้นมีการแสดงบทบาทหนาท่ีรวมกันอยางตอเนื่อง โดยแบบแผนความสัมพันธระหวางองคกรเหลานั้นจะ
กอใหเกิดความเปนสถาบันข้ึนในเครือขาย นอกจากนี้ การสรางสายสัมพันธยึดเก่ียวภาคีสมาชิกภายใน
เครือขายยังจําเปนตองอาศัยการมีบรรทัดฐาน คุณคา และแบบแผนปฏิบัติที่เปนกรอบกําหนดรูปแบบ
การปฏิสัมพันธระหวางสมาชิกอีกทางหนึ่งดวย

ท้ังนี้ ปจจัยเชิงสถาบันท้ังท่ีเปนทางการ เชน การแตงตั้งคณะทํางานโดยผูวาราชการจังหวัด เปนตน
และไมเปนทางการ เชน การมีความเชื่อม่ันไววางใจกันระหวางหนวยราชการกับภาคประชาชนในพ้ืนท่ี หรือ
การเคยทํางานรวมกันอยางตอเนื่องมากอน หรือยึดถือคานิยมรวมกัน เปนตน จะสงผลใหเกิดการแสดงบทบาท
และการกระทําขององคกรภาคีสมาชิกในลักษณะใหม ๆ ท่ีไมปรากฏใหเห็นในกรณีท่ีไมอยูในเครือขาย เชน
กอนจะมีการตั้งคณะทํางานหุนสวนเชิงยุทธศาสตร แกนนําภาคประชาชนไมเคยไดรับการเชิญใหประชุม
รวมกับผูวาราชการจังหวัดและหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดในฐานะภาคีการพัฒนา ซึ่งมีบทบาทเสมอภาคกัน
ในการรวมแลกเปลี่ยนความคิด การตัดสินใจ และการริเริ่มใด ๆ ในการกําหนดนโยบายการพัฒนาจังหวัด
แตหลังจากมีการจัดโครงสรางความสัมพันธในรูปคณะทํางานอยางเปนทางการแลว ปฏิสัมพันธเหลานี้สามารถ
เกิดข้ึนไดอยางเปนปกติ เปนตน

นอกจากนี้ สายสัมพันธของเครือขาย ยังมีสวนเอ้ืออํานวยใหเกิดการไหลเวียนทรัพยากรตาง ๆ
ระหวางองคกรท่ีเปนสมาชิกของเครือขายอีกดวย เชน การจัดตั้งคณะทํางานระดับจังหวัดอยางเปนทางการ
สงผลใหสวนราชการตาง ๆ สามารถสงบุคลากรในหนวยงานของตนเองเขารวมดําเนินกิจกรรมในชุมชนหรือ
พ้ืนท่ีเปาหมายไดอยางเต็มท่ี หรือการมีบันทึกขอตกลงความรวมมือระหวางองคกรและหนวยงานภาคี สงผลให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีพันธะผูกพันในการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมในพื้นท่ี
ของตนเองอยางตอเนื่อง เปนตน

ข้ันตอนท่ี 5 การจัดโครงสรางกลไกขับเคลื่อนการทํางานของเครือขาย เครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด มีกลไกขับเคลื่อนการทํางานของเครือขายในรูปโครงสรางคณะทํางานท่ีประกอบดวย
บุคคลท่ีเปนขอตอเชื่อมโยงระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันภายในเครือขาย โครงสรางดังกลาวเกิดจาก
การจัดตั้ง "กลุมคน" จํานวนหนึ่งท่ีเชื่อมโยงรอยรัดกันผานสายสัมพันธในฐานะภาคีสมาชิกของเครือขาย ดังปรากฏ
ในกรณีการจัดกลุมบุคคลในรูปแบบตาง ๆ ประกอบกันข้ึนเปนโครงสรางการบริหารระดับตาง ๆ ไดแก
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership Groups) คณะกรรมการบรหิาร (Board of Directors)
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คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee)
คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)

หากพิจารณาในทางหลักการ กลุมคนหรือคณะทํางานระดับตาง ๆ ท่ีจัดตั้งข้ึนในโครงสรางการทํางาน
ของเครือขาย เปนกลไกท่ีมีบทบาทหนาท่ีรับผิดชอบแตกตางกันไปในเครือขาย เชน การทําหนาท่ีเปนกลไก
ประสานงานกลาง มีบทบาทในการกํากับทิศทางการทํางานของตัวแสดงตาง ๆ ใหสอดคลองประสานกลมกลืนกัน
การทําหนาท่ีกลไกขับเคลื่อนงานรวมกันระหวางภาคีทุกฝาย การทําหนาท่ีกํากับทิศทางการทํางานรวมกัน เปน
ตน8 นอกจากนี้ เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ยังมีกลไกขับเคลื่อนการทํางานในรูปกลุมบุคคล
ซึ่งมีฐานะเปน “องคกรบริหารเครือขาย” (network administrative organizations: NAOs) 9 ปรากฏใหเห็น
ในรูปคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด

การจัดโครงสรางกลุมบุคคลเพ่ือเปนกลไกขับเคลื่อนการทํางานของเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัดควรเกิดข้ึนจากการประชุมหารือตกลงกัน โดยมีการกําหนดใหคณะกรรมการ คณะทํางาน หรือ
คณะบุคคลตาง ๆ รวมกันรับผิดชอบภารกิจและบทบาทหนาท่ีภายในเครือขายอยางชัดเจน และไดรับจัดสรร
ทรัพยากรดานตาง ๆ สําหรับการทํางานของเครือขายในภาพรวม ดังนั้น กลุมกอนบุคคลในเครือขายจึงมี
บทบาทสําคัญยิ่งตอผลลัพธในการทํางานของเครือขายในภาพรวม เนื่องจากกลุมบุคคล ไมวาจะเปน
คณะกรรมการ คณะทํางาน หรือทีมงานตาง ๆ จะทําหนาท่ีเปนตัวประสานการขับเคลื่อนกิจกรรมของสมาชิก
ท้ังหมดในทุกสวนของเครือขายเขาดวยกัน ในขณะเดียวกัน โครงสรางการทํางานของเครือขายยังเปนเงื่อนไข
ที่กําหนดขอบเขตการกระทําของตัวแสดงแตละตัวในเครือขายอีกดวย กลาวคือ ตัวแสดงตาง ๆ สามารถ
กระทําการบางอยางไดก็ตอเม่ืออยูในโครงสรางของเครือขายซึ่งเปนสิ่งท่ีไมอาจกระทําไดเม่ืออยูตามลําพัง10

ข้ันตอนท่ี 6 การจัดบทบาทหนาท่ีระหวางภาคีสมาชิกภายในเครือขาย เครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัดประกอบดวยตัวแสดงภาคีการพัฒนาจากหลากหลายภาคสวน การประสานการทํางานรวมกัน
ของภาคีเหลานั้นจะดําเนินไปไดอยางราบรื่นและบรรลุเปาหมายไดอยางมีประสิทธิผลเพียงใด จึงขึ้นอยูกับ
การจัดบทบาทหนาท่ีระหวางภาคีสมาชิกในเครือขายใหเกิดความเหมาะสม กลมกลืน และสอดคลองรองรับซึ่ง
กันและกัน ปจจัยท่ีทําใหภาคีสมาชิกในเครือขายแสดงบทบาทในลักษณะแตกตางกันไป สวนหนึ่งข้ึนอยูกับวา
ตัวแสดงเหลานั้นมาจากภาคสวนใดของสังคม เชน ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคม ภาควิชาการ

8 คําอธิบายการจัดโครงสรางการทํางานระหวางภาคหีุนสวนหลายภาคสวนในรูปกลไกคณะทํางานรูปแบบตาง ๆ
สามารถพิจารณาไดจาก Helen Sullivan and Chris Skelcher, Working Across Boundaries : Collaboration in
Public Services (New York: Palgrave Macmillan, 2002)

9 สาระสําคญัเก่ียวกับองคกรบริหารเครือขาย โปรดพิจารณา K. G. Provan and P. Kenis, “Modes of Network
Governance: Structure, Management and Effectiveness,” in Journal of Public Administration Research and
Theory, 18 (2007), pp. 229-252.

10 คําอธิบายผลของโครงสรางการทํางานของเครือขายท่ีมีตอตัวแสดงท่ีเปนภาคีสมาชิกในเครือขาย สามารถ
พิจารณาไดจาก A. Degenne and M. Forse, Introducing Social Networks (London: Sage, 1999)
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และอีกสวนหนึ่งข้ึนอยูกับวาตัวแสดงเหลานั้นมีขอบเขตการแสดงบทบาทในระดับใด เชน ระดับทองถ่ิน ระดับ
ภูมิภาค และระดบัชาติ

การจัดบทบาทหนาท่ีของภาคีสมาชิกแตละภาคสวน ควรตั้งอยูบนการพิจารณาศักยภาพ ทรัพยากร
และขอบเขตการทํางานของภาคีแตละฝายอยางชัดเจน เพ่ือใหบทบาทหนาท่ีท่ีกําหนดข้ึนมีความสอดคลองกับ
ศักยภาพของภาคีแตละฝาย11 เชน ภาคีภาคองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ควรมีบทบาทหลักในการสนับสนุน
การดําเนินกิจกรรมในพ้ืนท่ีผานการระดมและแบงปนทรัพยากรของทองถ่ิน และมีบทบาทในการประสาน
ความรวมมือในการนําแผนชุมชนไปขับเคลื่อนสูการปฏิบัติผานการบรรจุโครงการตาง ๆ ในแผนพัฒนาทองถ่ิน
ในขณะท่ีภาคีภาควิชาการซึ่งมีทรัพยากรสําคัญ คือ ผูเชี่ยวชาญและองคความรู จึงควรมีบทบาทหลักในการรวบรวม
ขอมูลและวิเคราะหสภาพปญหาและความตองการในพ้ืนท่ี สวนภาคีภาคราชการมีบทบาทหลักในการประสาน
การทํางานในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะการสงบุคลากรของหนวยงานเขารวมขับเคลื่อนกิจกรรม รวมถึงการบูรณาการ
แผนงานและโครงการของหนวยงานใหสอดคลองรองรับกับการดําเนินกิจกรรมการจัดการแกไขปญหาและ
การพัฒนาท่ีมาจากแผนชุมชน เปนตน

ในการบริหารกิจการบานเมืองโดยอาศัยเครือขาย การแสดงบทบาทของสมาชิกเครือขายท่ีเปน
ตัวแทนขององคกรภาครัฐ ไมจําเปนตองเปนการแสดงบทบาทตามตําแหนงหนาท่ีท่ีเปนทางการในองคกร
(official position) เสมอไป หากแตควรอาศัยการแสดงบทบาทหนาท่ีแบบไมเปนทางการ (operational
position) เปนหลัก12 กลาวคือ สมาชิกเครือขายท่ีเปนตัวแทนของหนวยงานภาครัฐควรอาศัยรูปแบบการทํางาน
และบทบาทหนาท่ีอยางไมเปนทางการ เพราะสวนใหญการเขารวมดําเนินกิจกรรมในนามองคกรโดยอาศัย
ตําแหนงท่ีเปนทางการ มักมีขอติดขัดหรือขอจํากัดในแงระเบียบปฏิบัติและกฎระเบียบท่ีเครงครัดตายตัว ซึ่งไมเอ้ือ
ใหเกิดการทํางานแบบเครือขาย ดังจะเห็นไดจากกรณีการทํางานของคณะกรรมการเฉพาะกิจซึ่งสวนใหญเปนเพียง
การสงตัวแทนมาประชุมรวมกัน จากนั้นแตละหนวยงานกลับไปทํางานแบบตางคนตางทําเชนเดิม เปนตน

11 การวิเคราะหความสัมพันธระหวางทรัพยากรท่ีภาคีแตละฝายครอบครองกับการจัดบทบาทหนาท่ีในเครือขาย
สามารถพิจารณาไดจาก Christopher Koliba, Jack W. Meek, and Asim Zia, Governance Networks in Public
Administration and Public Policy (New York: CRP Press, 2011)

12 ขอสังเกตในประเด็นน้ีปรากฏใหเห็นในกรณีศึกษาการบริหารงานภาครัฐแบบรวมมือกับภาคภีาคสวนอ่ืน ๆ
ในบริบทอ่ืน ๆ ดวยเชนกัน โปรดพิจารณา T. Koontz, T. Steelman, J. Carmin, K. Korfmarcher, and C. Moseley,
and C. Thomas, Collaborative Environmental Management: What Roles for Government? (Washington,
DC: Resource for the Future, 2004); C. Rodriguez, A. Langley, F. Beland, and J. L. Denis, "Governance,
Power, and Mandated Collaboration in an Interorganizational Network," in Administration & Society, 39:2
(2007), pp. 150-193.
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10.4 ปจจัยท่ีมีผลตอความเขมแข็งและย่ังยืนของเครือขาย

การสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จําเปนตองอาศัยปจจัยเสริมสรางความเขมแข็ง
และยั่งยืนของเครือขาย โดยมีปจจัยสําคัญดังนี้

1) การมีผูนําท่ีไดรับการยอมรับจากทุกฝาย การมีบุคคลท่ีเปนผูนําซึ่งไดรับการยอมรับจากภาคีทุกฝาย
นับเปนปจจัยสําคัญท่ีมีผลตอความเขมแข็งและยั่งยืนของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ท้ังนี้
สถานะความเปนผูนําในกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายภาคสวน แตกตางจาก
สถานะผูนําในกระบวนการบริหารองคการโดยท่ัวไป ซึ่งมักมองบทบาทของผูนําจากตําแหนงหนาท่ีอยางเปนทางการ
อาทิ การดํารงตําแหนงหัวหนาหนวยงาน ผูอํานวยการ ผูจัดการ แตสําหรับกระบวนการบริหารกิจการ
บานเมืองแบบรวมมือกันแลว สถานะความเปนผูนําแสดงออกผานการไดรับการยอมรับจากองคกรภาคีสมาชิก
ทุกฝาย ซึ่งภาวะผูนําในกรณีนี้จะปรากฏใหเห็นไดอยางเดนชัดก็ตอเม่ือบุคคลมีการปฏิสัมพันธกับผูอ่ืน

หากพิจารณาตามนัยนี้ ผูนําจึงอาจหมายถึงบุคคลใดก็ตามที่สามารถใชทักษะความรูความสามารถ
ของตนในการขับเคลื่อนการทํางานรวมกันใหดําเนินไปอยางราบรื่น ไมวาจะเปนทักษะการเจรจาหารือสราง
ความเขาใจและชี้ชวนใหทุกฝายเห็นพองตองกันในเรื่องตาง ๆ ตลอดจนทักษะการจัดการ การวางแผน การสราง
กระบวนการและกิจกรรมตาง ๆ ท่ีเอ้ือใหการปฏิบัติงานรวมกันบรรลุประสิทธิผล รวมถึงความสามารถในการระดม
ทรัพยากรตาง ๆ ท่ีจําเปนตอการขับเคลื่อนภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยอาศัยอํานาจหนาท่ีและบทบาท
ท่ีตนมีอยูในการประสานความรวมมือ ท้ังระหวางภาคีฝายตาง ๆ ดวยกันเอง และองคกรภายนอกเครือขาย
เพ่ือสรางชองทางและโอกาสในการเขาถึงแหลงทรัพยากรที่จําเปนตอการขับเคลื่อนกิจกรรมของเครือขาย
ใหบรรลุเปาหมาย

นอกจากนี้ ความเปนผูนํายังสะทอนใหเห็นไดจากความสามารถในการทําหนาที่สรางแรงจูงใจและ
จุดประกายใหบุคคลอื่น ๆ หันมารวมมือกันทํางานภายใตเปาหมายรวมกัน หรือแมแตการทําหนาที่คนกลาง
ในการสรางจุดรวม เพ่ือดึงองคกรภาคีบางฝายท่ีมีภูมิหลังในฐานะคูขัดแยงหรือเคยมีจุดยืนตรงขามกันในบางเรื่อง
มากอน ใหสามารถเขามาทํางานรวมกันไดในฐานะภาคีการพัฒนาท่ีเสมอภาคกัน ดวยเหตุนี้ บุคคลผูท่ีสามารถ
แสดงบทบาทดังกลาวได จึงมักเปนผูท่ีไดรับความเชื่อถือไววางใจจากทุกฝายเปนพ้ืนฐาน

บุคคลท่ีไดรับความไววางใจจากภาคีสมาชิกใหเปนผูนําในกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบ
รวมมือกัน ไมจําเปนตองเปนตัวแทนขององคกรภาคีท่ีมีอํานาจหรือทรัพยากรเหนือกวาองคกรภาคีอ่ืน ๆ แตอยางใด
หากเปนตัวแทนขององคกรภาคีจากภาคสวนใดก็ได ท่ีสําคัญบุคคลนั้นตองมีทักษะความสามารถในการแสดง
บทบาทผลักดันการสรางความรวมมืออยางเดนชัด กลาวคือ บุคคลท่ีเปนผูนําการขับเคลื่อนกิจกรรมตาง ๆ
ภายในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด อาจเปนไดท้ังผูวาราชการจังหวัด หัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัด บุคลากรของสวนราชการ นายอําเภอ แกนนําเครือขายภาคประชาชน ผูนําหรือผูแทนองคกร
ภาคธุรกิจในพ้ืนท่ี เปนตน
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2) บุคคลผูประสานเช่ือมโยงภาคีและสรางเครือขาย การทําหนาท่ีของผูประสานเชื่อมโยงภาคีและ
สรางเครือขาย (boundary spanner) นับเปนปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอความสําเร็จในการสรางเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัด กลาวคือ ผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขาย เปนบุคคลท่ีมีบทบาท
สําคัญในทุกชวงของกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน นับตั้งแตบทบาทในการริเริ่มกอตั้ง
ความรวมมือ การเอ้ืออํานวยใหกระบวนการสรางความรวมมือดําเนินไปอยางราบรื่น การเชื่อมประสานการทํางาน
รวมกันตลอดกระบวนการรวมมือกันดําเนินภารกิจ กลาวคือ ในชวงเริ่มตนกอตั้งความรวมมือ ผูประสาน
เชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขาย จะมีบทบาทในฐานะ “ตัวเชื่อม” ระหวางองคกรภาคีฝายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ
โดยอาศัยทักษะในการเจรจาสื่อสารและทักษะในการประสานเชื่อมโยงความสัมพันธระหวางองคกรภาคี13

ในระหวางท่ีการดําเนินภารกิจภายใตเปาหมายรวมกําลังดําเนินไป ผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสราง
เครือขายจะมีบทบาทในฐานะผูจัดการระบบการบริหารภารกิจรวมกันขององคกรภาคี โดยอาศัยทักษะ
การบริหารจัดการองคกร และทักษะการเปนตัวกลางไกลเกลี่ยหาทางออกท่ีทุกฝายเห็นพองตองกัน นอกจากนี้
ในทุกข้ันตอนของการดําเนินงานรวมกัน ผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายจะมีบทบาทในฐานะ
“ผูนํา” ของภาคีความรวมมือ โดยอาศัยทักษะการจัดการปญหา การจัดการความเสี่ยง และการมีวิสัยทัศน
เล็งเห็นถึงโอกาสของการพัฒนาความรวมมือในบริบทท่ีกวางขวางยิ่งข้ึน การแสดงภาวะผูนําท่ีเดนชัดท่ีสุด
มักจะปรากฏในกรณีท่ีมีการริเริ่มตอยอดการประสานความรวมมือ โดยขยายไปสูการรวมกันดําเนินภารกิจใหม ๆ
หรือริเริ่มโครงการความรวมมือดานอ่ืน ๆ หลังจากภารกิจภายใตความรวมมือเดิมบรรลุผลตามเปาหมาย หรือ
สิ้นสุดขอบเขตระยะเวลาของขอตกลงความรวมมือเดิมแลว

การแสดงบทบาทผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายจะประสบความสําเร็จมากนอยเพียงใด
ข้ึนอยูปจจัยสําคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก การไดรับความไววางใจ (trust) และประการท่ีสอง การมีภาวะ
ผูนํา (leadership) ท่ีไดรับการยอมรับจากองคกรภาคีทุกฝาย ผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายจึง
เปนบุคคลท่ีมีความสําคัญตอการขับเคลื่อนกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายภาคสวน
เนื่องจากบุคคลดังกลาวเปนผูท่ีไดรับความไววางใจจากภาคีทุกฝาย ซึ่งลวนแลวแตมีจุดยืนและมุมมองในการดําเนิน
ภารกิจในลักษณะแตกตางหลากหลายกันไป ความไววางใจท่ีผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายไดรับ
จากทุกฝายท่ีเก่ียวของ จึงกอใหเกิดเครือขายความสัมพันธอยางไมเปนทางการระหวางตัวบุคคลข้ึนเปนอันดับ
แรก ซึ่งจะเปนรากฐานของการสรางความเปนภาคีหุนสวนระหวางองคกรอยางเปนทางการตอไป

บุคคลผูมีบทบาทในฐานะผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขาย อาจเปนไดท้ังบุคคลในองคกรภาครัฐ
องคกรภาคธุรกิจ องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน หรือภาควิชาการในพ้ืนท่ี อยางไรก็ตาม ในกระบวนการ

13 การวิเคราะหบทบาทของผูประสานเช่ือมโยงภาคีและสรางเครือขายท่ีมีผลตอความสําเร็จในกระบวนการบริหาร
กิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายภาคสวน สามารถพิจารณาไดจาก Chris Ansell and Alison Gash, “Collaborative
Governance in Theory and Practice,” in Journal of Public Administration Research and Theory, 18:4
(2008), pp. 543-571.; Helen Sullivan and Chris Skelcher, Working Across Boundaries : Collaboration in
Public Services (New York: Palgrave Macmillan, 2002)
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สรางความรวมมือเพื่อดําเนินกิจกรรมหนึ่ง ๆ อาจมีเพียงตัวแทนขององคกรใดองคกรหนึ่งมีบทบาทโดดเดน
ในฐานะผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายเพียงคนเดียว หรืออาจมีผูมีบทบาทในการประสานเชื่อมโยง
และสรางเครือขายปรากฏใหเห็นหลายคนพรอมกัน ซึ่งมักจะเปนตัวแทนขององคกรภาคีที่มีสวนสําคัญ
ในการขับเคลื่อนกระบวนการสรางความรวมมือตั้งแตแรกเริ่มก็ได เชน บุคคลท่ีมีบทบาทผูประสานเชื่อมโยง
ภาคีและสรางเครือขายอาจเปนหัวหนาสวนราชการตาง ๆ ท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับประเด็นการพัฒนาภายใต
ยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัด เปนตน

3) ผูจัดการเครือขาย ดวยเหตุท่ีเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด เกิดจากการรวมตัวกัน
ของบุคคลจํานวนหนึ่งภายใตการจัดโครงสรางความสัมพันธเชื่อมโยงบทบาทหนาที่ระหวางสมาชิกเหลานั้น
ตัวแสดงระดับบุคคลบางคนจึงเปนองคประกอบท่ีมีสวนสําคัญตอความสําเร็จของเครือขายท่ีเกิดข้ึน ไมวาจะเปน
ในแงทักษะความรูท่ีจําเปนสําหรับขับเคลื่อนกิจกรรมหลักของเครือขาย หรือในแงสถานภาพของบุคคลท่ีเปน
สมาชิกเครือขาย โดยเฉพาะอยางยิ่งบุคคลท่ีมีความเขาใจกระบวนการดําเนินงานของเครือขายในภาพรวม
และเขาใจกลไกการกํากับดูแลการทํางานของเครือขาย หากพิจารณาในเชิงหลักการ ตัวแสดงระดับบุคคลท่ีมี
บทบาทสําคัญตอการขับเคลื่อนการทํางานของเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองก็คือ บุคคลท่ีทําหนาท่ี
"ผูจัดการเครือขาย" (network manager)14

คุณสมบัติสําคัญของบุคคลท่ีทําหนาท่ีผูจัดการเครือขาย คือ การมีความเขาใจในหลักการและแนวทาง
การจัดการกิจกรรมของเครือขาย โดยไมติดอยูภายใตกรอบความคิดความเขาใจและมุมมองในแบบเดียวกับ
การบริหารงานตามโครงสรางการทํางานตามลําดับขั้น หรือการทํางานตามกลไกการสั่งการจากบนลงลาง
ในระบบราชการ หากแตสามารถมองเห็นภาพการประสานเชื่อมโยงบทบาทหนาท่ีของตัวแสดงตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ
ภายใตรูปแบบความสัมพันธแนวราบไดอยางชัดเจน อีกทั้งยังมีความตระหนักอยูเสมอวา การจัดการภารกิจ
แตละข้ันตอน จําเปนตองพ่ึงพาอาศัยการระดมและแบงปนทรัพยากรชนิดใดจากภาคีฝายใดบาง

บุคคลผู มีคุณสมบัติเหมาะสมตอการทําหนาท่ีผูจัดการเครือขายจึงมักจะตองเปนผู มี ทักษะ
ความสามารถในการเปนตัวกลางประสานภาคีหลากหลายภาคสวนใหเขามารวมกันตัดสินใจและรวมกัน
ดําเนินงานตาง ๆ ในรูปเครือขายไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยสามารถแสดงใหทุกฝายเล็งเห็นไดชัดเจนตรงกันวา
ไมมีองคกรใดหรือหนวยงานใดมีบทบาทหลักในการผลักดันเปาหมายใหบรรลุไดเพียงฝายเดียว ในขณะเดียวกัน
ผูจัดการเครือขายยังตองเปนผูท่ีสามารถเล็งเห็นถึงเงื่อนไขความสําเร็จและลมเหลวในการประสานการทํางานรวมกัน
และตระหนักในความรับผิดชอบตอการประสานการทํางานระหวางทุกฝายในประสบผลสําเร็จในทุกข้ันตอนดวย

14 หลักการสําคัญของการจดัการเครือขายในกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายภาคสวน
โปรดพิจารณา R. Agranoff and M. McGuire, Collaborative Public Management: New Strategies for Local
Government (Washington, DC: Georgetown University Press, 2003); R. Agranoff, Managing within Networks:
Adding Value to Public Organizations (Washington, DC: Georgetown University Press, 2007); T. Koontz, T.
Steelman, J. Carmin, K. Korfmarcher, and C. Moseley, and C. Thomas, Collaborative Environmental
Management: What Roles for Government? (Washington, DC: Resource for the Future, 2004)
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นอกจากนี้ ผูจัดการเครือขายตองไมใชตําแหนงท่ีปฏิบัติหนาท่ีโดยผูกติดกับอํานาจสั่งการในระบบราชการ
ภายใตโครงสรางลําดับข้ันการบังคับบัญชา (hierarchy) หากแตควรเปนตําแหนงท่ีทํางานบนฐานของสัญญา
(contractual basis) ซึ่งจะทําใหเกิดความรับผิดรับชอบในงานและมีความอิสระในเชิงการบริหารจัดการ

บทบาทสําคัญของผูจัดการเครือขาย ไดแก การทําหนาท่ีระบุภาคีสมาชิกในภาคสวนตาง ๆ เพ่ือประสาน
ใหเขามารวมสรางเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ผูท่ีทําหนาท่ีดังกลาวตองมีความสามารถในการเล็งเห็นถึง
ทักษะ ความรู และทรัพยากรประเภทตาง ๆ ท่ีภาคีแตละฝายมีอยูและจําเปนสําหรับการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
จังหวัดใหบรรลุเปาหมาย นอกจากนี้ ผูจัดการเครือขายยังมีบทบาทสําคัญในการประสานการมีสวนรวม
ของทุกฝายในการกําหนดกรอบ หลักเกณฑ กติกาและขอตกลงสําหรับยึดถือปฏิบัติในการทํางานรวมกัน
ตลอดจนการสรางบรรทัดฐานและคุณคาสําหรับยึดถือรวมกัน หรือปรับเปลี่ยนมุมมองและทัศนะของภาคีทุกฝาย
ใหสอดคลองตรงกันมากท่ีสุด ในการดําเนินกิจกรรมของเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ผูจัดการเครือขายจะมี
บทบาทสําคัญในการประสานบทบาทการทํางานและระดมทรัพยากรจากฝายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของในกิจกรรม
หนึ่ง ๆ ใหเกิดการสอดรับและหนุนเสริมซึ่งกันและกัน รวมถึงการทําหนาท่ีสรางพ้ืนท่ีเพ่ือใหเกิดกระบวนการ
เรียนรูรวมกันในทุกข้ันตอนของการดําเนินงาน

4) รูปแบบความสัมพันธท่ีเปนทางการ การจัดโครงสรางเครือขายท่ีมีรูปแบบสายสัมพันธท่ีชัดเจน
เปนทางการ (formality) เปนปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอความสําเร็จในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เนื่องจากความเปนทางการของสายสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกภาคสวนตาง ๆ จะมีผลตอ
ระดับความมีเสถียรภาพของเครือขาย ซึ่งสงผลใหการประสานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันเปนไปอยาง
ราบรื่น สายสัมพันธท่ีชัดเจนเปนทางการสามารถสรางไดโดยผานการกําหนดรูปแบบคณะทํางานระดับตาง ๆ
โดยมีการกําหนดองคประกอบ ขอบเขตหนาท่ีความรับผิดชอบ และการจัดสรรทรัพยากรระหวางกันอยางชัดเจน
เปนทางการ รวมถึงการลงนามบันทึกขอตกลงความรวมมือ (MOU) ระหวางภาคีทุกฝาย เพ่ือเปนกรอบการปฏิบัติงาน
และระดมทรัพยากรเพ่ือดําเนินกิจกรรมในพ้ืนท่ีรวมกัน

ระดับความเปนทางการของสายสัมพันธระหวางตัวแสดงในเครือขาย (formality) จะปรากฏมากนอย
เพียงใด ข้ึนอยูกับการมีกฎเกณฑและวิธีปฏิบัติท่ีชัดเจน การวางกรอบหลักเกณฑและกติกากํากับกระบวนการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรตาง ๆ ระหวางตัวแสดงในเครือขายอยางเปนระบบและแนนอน ท้ังนี้ การจัดโครงสราง
ที่มีความเปนทางการ (formal structures) ของเครือขายหนึ่ง ๆ จะเกิดข้ึนไดก็ตอเม่ือสมาชิกในเครือขายนั้น ๆ
มีความตระหนักและยอมรับรวมกันในการผูกพันตนเองภายใตสายสัมพันธที่ยึดโยงแตละฝายเขาดวยกัน
สายสัมพันธท่ีไดรับการยอมรับอยางเปนทางการ มักจะปรากฏเปนสวนหนึ่งของกฎกติกาท่ีมีการกําหนดอยางชัดเจน
สําหรับเปนกรอบแนวทางในการกํากับกระบวนการปฏิสัมพันธท้ังหมดท่ีเกิดข้ึนระหวางตัวแสดงในเครือขาย

เครือขายบริหารกิจการบานเมืองท่ีมีสายสัมพันธเปนทางการ มักจะมีการกําหนดเปามายในการประสาน
การทํางานรวมกันไวอยางชัดเจน (official goals) และในขณะเดียวกัน สมาชิกในเครือขายก็อาจมีการรวมกัน
วางเปาหมายในระดับปฏิบัติการ (operational goals) เพ่ือวางกรอบทิศทางการดําเนินกิจกรรมในแตละวัน
รวมกันดวย เชน การมีแบบแผนการปฏิบัติรวมกัน การกําหนดกรอบการทํางาน หรือการจัดทําบันทึกขอตกลง
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การทํางานรวมกัน เปนตน15 ท้ังนี้ การจัดความสัมพันธระดับตาง ๆ อยางเปนระบบดังกลาว สงผลใหการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรระหวางตัวแสดงในเครือขาย ดําเนินไปภายใตกรอบกฎเกณฑกติการวมกันของสมาชิก
เครือขายซึ่งครอบคลุมขอตกลงท่ีเปนทางการและแบบแผนบรรทัดฐานปฏิบัติท่ียึดถือรวมกัน อาทิ วิธีการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากร ขอบเขตปริมาณ และการจัดการทรัพยากรท่ีทุกฝายนํามาสมทบรวมกัน และปองกัน
ปญหาความขัดแยงและการยุติความสัมพันธในหมูภาคีสมาชิก ซึ่งอาจเปนสาเหตุท่ีนําไปสูความลมเหลวของ
เครือขายในท่ีสุด

5) ความแนบแนนใหสายสัมพันธระหวางภาคี เม่ือมีการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดข้ึนมาแลว ระดับความแนบแนนของสายสัมพันธระหวางตัวแสดงในเครือขาย (depth of coordination) จะ
ปรากฏมากนอยเพียงใดข้ึนอยูกับระดับความถ่ีในการประสานงานกัน กลาวคือ ระดับความถ่ีในการประสาน
การทํางานระหวางภาคีฝายตาง ๆ สงผลใหเครือขายมีระดับความแนบแนนในสายสัมพันธในระดับท่ีแตกตางกัน
ไปดวย16 ระดับความแนบแนนของสายสัมพันธจะอยูในเกณฑต่ํา หากภาคีเครือขายมีเพียงการประสานงาน
แบบชั่วครั้งชั่วคราว เชน การเขามาทํางานรวมกันเฉพาะกิจกรรมในระยะเวลาท่ีจํากัด เม่ือภารกิจบรรลุ
วัตถุประสงครวมกันแลวก็แยกยายกัน หรือการเรียกประชุมตามความจําเปน เปนตน

ในทางตรงกันขาม ระดับความแนบแนนของสายสัมพันธที่อยูในเกณฑต่ําจะมีระดับสูงขึ้น หาก
การประสานงานระหวางองคกรภาคีสมาชิกเครือขายปรากฏในลักษณะการประสานงานกันเปนระยะ ๆ เชน
การมาประชุมรวมกันตามวาระที่นัดหมายกันไวอยางตอเนื่อง หรือประสานงานแบบเปนประจําสมํ่าเสมอ
โดยภาคีสมาชิกของเครือขายรวมกันกําหนดเปาหมายในระดับปฏิบัติการรวมกันในทุกข้ันตอน และมีการประสาน
การดําเนินกิจกรรมระหวางกันเปนประจํา ระดับความถ่ีในการประสานการทํางานรวมกันจะเปนปจจัยท่ีสงผลให
สายสัมพันธระหวางตัวแสดงในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดมีความแนบแนนมากข้ึน
โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับสายสัมพันธในรูปคณะกรรมการเฉพาะกิจของภาครัฐซึ่งไดรับการแตงตั้งขึ้น
เพ่ือเขามาทํางานรวมกันเฉพาะกิจกรรมในระยะเวลาท่ีจํากัด เม่ือภารกิจบรรลุวัตถุประสงครวมกันแลวก็แยกยายกัน
เปนตน

การสรางความแนบแนนในสายสัมพันธของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สามารถทําได
โดยสรางระบบการประสานงานระหวางกันท้ังภายในคณะทํางานแตละชุดและระหวางคณะทํางานระดับตาง ๆ

15 การวิเคราะหระดับความเปนทางการของการจัดความสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกท่ีมีผลตอความเขมแข็งของ
เครือขาย สามารถพิจารณาไดจาก C. Argyris and D. A. Schon, Organizational Learning II: Theory, Method, and
Practice (M.A.:Addison-Wesley Publishing, 1995); A. Degenne and M. Forse, Introducing Social Networks
(London: Sage, 1999); H. Milward and K. Provan, “Principles for controlling agents: The political economy
of network structure,” in Journal of Public Administration Research and Economy, 82:2 (1998), pp. 203-222.

16 การวิเคราะหระดับความแนบแนนในสายสมัพันธของเครือขายท่ีมผีลตอความสาํเร็จในการประสานการทํางาน
รวมกัน สามารถพิจารณาไดจาก M. Mandell and T. Steelman, “Understanding what can be accomplished
through interorganizational innovations,” in Public Management Review, 5:2 (2003), pp. 197-224.
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เปนประจําสมํ่าเสมอ โดยเปดโอกาสใหสมาชิกของเครือขายสามารถกําหนดเปาหมายในระดับปฏิบัติการ
ท่ีชัดเจนรวมกัน และมีการประสานการดําเนินกิจกรรมในแตละข้ันตอนระหวางกันอยูเสมอ การมีชวงเวลาหรือ
ความตอเนื่องยาวนานของการติดตอสัมพันธจะเปนรากฐานของการกอเกิดความรูสึกเปนหนึ่งเดียวกันหรือ
ความรูสึกชิดใกลระหวางภาคีฝายตาง ๆ

นอกจากนี้ การแลกเปลี่ยนแบงปนทรัพยากรระหวางกันอยางตอเนื่องและลงตัวก็จะสงผลใหสายสัมพันธ
มีความแนนแฟนยิ่งข้ึน ตางจากเครือขายท่ีตั้งอยูบนความสัมพันธทางการบริหารแนวดิ่ง ซึ่งมักกอใหเกิดสาย
สัมพันธแบบหลวม ๆ เชน คณะกรรมการเฉพาะกิจของภาครัฐ ซึ่งมักมีปฏิสัมพันธในรูปแบบการประชุมรวมกัน
เปนหลัก สายสัมพันธท่ีเกิดข้ึนจึงเปนเพียงสายสัมพันธท่ีทําหนาท่ีเชื่อมประสาน (bridging) ภาคีตาง ๆ เขาดวยกัน
และเปนความสัมพันธตามหนาท่ี ในขณะท่ีความสัมพันธในรูปแบบคณะทํางานระดับตาง ๆ ภายใตเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด เปนสายสัมพันธท่ีทําหนาท่ีผูกพันรอยรัด (bonding) ตัวแสดงตาง ๆ เขาดวยกัน
ภายใตพันธะผูกพันท่ีดํารงอยูและพัฒนาไปอยางตอเนื่อง

6) ความไววางใจซึ่งกันและกันระหวางภาคีเครือขาย ดวยเหตุที่การขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีรวมกันระหวางองคกรภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดนั้น ตองอาศัยการบูรณาการทรัพยากรประเภทตาง ๆ จากทุกฝาย เพ่ือเปนทุนสําหรับดําเนินกิจกรรม
ภายใตเปาหมายรวมในพื้นที่ ความไววางใจซึ่งกันและกันระหวางองคกรภาคีสมาชิกจึงเปนรากฐานสําคัญ
ในการระดมและแบงปนทรัพยากรภายในเครือขาย อีกท้ังยังเปนเงื่อนไขสําคัญตอความสําเร็จหรือความลมเหลว
ในการทํางานรวมกันดวย ความไววางใจซึ่งกันและกันระหวางภาคีในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดสามารถสรางขึ้นไดโดยผานกลไกกํากับดูแลใหภาคีทุกฝายยึดมั่นในหลักเกณฑและขอตกลงรวม
ในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด

นอกจากนี้ ยังรวมถึงการสรางปฏิสัมพันธในฐานะภาคีการพัฒนาท่ีมีสถานะเทาเทียมกัน การทําใหทุกฝาย
รูสึกเปนสวนหนึ่งของกระบวนการขับเคลื่อนโครงการ การมีกลไกแสดงความรับผิดชอบรวมกันของภาคีสมาชิก
การมีกระบวนการปฏิบัติงานรวมท่ีเปนธรรมสําหรับทุกฝาย อาทิ การเปดใหภาคีทุกฝายสามารถเขาถึงขอมูล
กลางไดอยางเทาเทียมกัน มีกระบวนการท่ีเปดใหทุกฝายสามารถมีบทบาทและอิทธิพลตอการกําหนดทิศทาง
การตัดสินใจรวมกัน มีการจัดสรรผลประโยชนระหวางองคกรอยางโปรงใสและเปนธรรม เชน การทําบันทึก
ขอตกลงความรวมมือในการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมภายใตแผนงานและโครงการ
ท่ีกําหนดข้ึนรวมกัน เปนตน

บุคคลผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขาย มีสวนสําคัญในการสรางความไววางใจซึ่งกันและกัน
ระหวางบุคคลผูเขามารวมเปนภาคีในเครือขายการพัฒนาเชิงพื้นที่ ทั้งนี้ ความไววางใจระหวางตัวบุคคล
จะเกิดข้ึนไดก็ตอเม่ือตัวแทนองคกรภาคีทุกฝายมีความเชื่อม่ันในทักษะ ความรูความสามารถ และความเชีย่วชาญ
เฉพาะของผูประสานเชื่อมโยงและสรางเครือขายเปนอันดับแรก โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีการสรางความรวมมือ
ระหวางองคกรภาคีท่ีตางฝายตางมีพ้ืนฐานความรูและทักษะท่ีจําเปนในภารกิจท่ีตองการรวมกันดําเนินการ
อยางจํากัด
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อยางไรก็ตาม การไดรับความเชื่อมั่นไววางใจในความรูความสามารถเฉพาะตัวแตเพียงอยางเดียว
ไมอาจทําใหการประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายประสบความสําเร็จได หากบุคคลผูประสานเชื่อมโยง
ภาคีและสรางเครือขายไมไดรับความเชื่อถือในฐานะผูมีใจอุทิศตนเพื่อสวนรวม เนื่องจากคุณลักษณะ
ของความเปนผูมีใจอุทิศตนเพ่ือประโยชนสาธารณะ เปนสิ่งท่ีทําใหผูเขามารวมกันเปนภาคีหุนสวนสามารถ
ม่ันใจไดวา การสรางภาคีหุนสวนท่ีเกิดข้ึนนั้น มีเจตนารมณเพ่ืออํานวยประโยชนแกสวนรวมอยางแทจริง มิใช
การอาศัยความรวมมือขององคกรภาคีเพ่ือเปนหนทางผลักดันหรือปกปองผลประโยชนเฉพาะตัวหรือองคกร
ของตนเอง

ในระหวางกระบวนการดําเนินภารกิจรวมกันดําเนินไป บุคคลผูเปนตัวแทนขององคกรภาคีภาคสวน
ตาง ๆ ซึ่งเขามามีบทบาทรวมกันในฐานะคณะทํางานชุดตาง ๆ ภายใตโครงสรางเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัดก็จําเปนตองไดรับการยอมรับนับถือในคุณธรรมความซื่อสัตย โดยเฉพาะการทําหนาท่ี
ภายใตหลักเกณฑขอตกลงการปฏิบัติงานรวมกันอยางเครงครัด โปรงใส และพรอมรับผิดชอบตอภาคีสมาชิก
เนื่องจากความซื่อตรงตอกันระหวางตัวแทนองคกรภาคีหุนสวน เปนปจจัยท่ีทําใหทุกฝายสามารถม่ันใจไดวา
ทุกองคกรตางยึดถือแบบแผนการปฏิบัติงานรวมกันอยางเสมอภาค ในทางตรงกันขาม หากภาคีฝายใดฝายหนึ่ง
เห็นวาองคกรภาคีฝายอื่น ๆ แสดงบทบาทในลักษณะเอารัดเอาเปรียบฝายอื่นโดยไมปฏิบัติตามหลักเกณฑ
ที่กําหนดรวมกันแลว ก็อาจสงผลทําลายความเชื่อม่ันไววางใจท่ีมีมา และอาจทําใหความรวมมือท่ีเกิดข้ึนนั้น
ประสบความลมเหลวในท่ีสุด

7) วัฒนธรรมการทํางานท่ีเอ้ือตอการทํางานแบบบูรณาการเชิงพื้นท่ี การมีวัฒนธรรมการทํางานท่ี
เอ้ือตอการทํางานแบบบูรณาการเชิงพ้ืนท่ี มีความจําเปนอยางมากในกรณีท่ีองคกรภาครัฐเปนภาคีท่ีมีบทบาท
เปนแกนในการประสานความรวมมือของเครือขาย คุณลักษณะของวัฒนธรรมการทํางานท่ีเอ้ือตอการสราง
ความรวมมือ ประกอบดวย การมีความสามารถในการปรับตัวและการตอบสนองตอการบริหารงานเชิงกลยุทธ โดย
ผานกลไกการกระจายอํานาจการตัดสินใจจากผูบริหารลงไปยังบุคลากรระดับปฏิบัติการ ตลอดจน
ความสามารถสรางชองทางในการเขาถึงแหลงทรัพยากรท่ีจําเปนตอการดําเนินภารกิจขององคกร และการดําเนิน
ภารกิจบนฐานการเปดรับผลสะทอนกลับจากองคกรภายนอกและกลุมผูท่ีเก่ียวของ การมีแบบแผนการทํางาน
ท่ีกอใหเกิดการพัฒนารูปแบบการทํางานและการแสดงบทบาทในลักษณะใหม ๆ รวมถึงการสรางความสัมพันธ
เชื่อมโยงกับองคกรในภาคสวนตาง ๆ โดยมีเปาหมายเพื่อแสวงหาแนวทางการขับเคลื่อนภารกิจขององคกร
ใหบรรลุเปาหมายสูงสุด

คุณลักษณะของการมีวัฒนธรรมการทํางานท่ีเอ้ือตอการสรางความรวมมือ มักจะสะทอนใหเห็นไดจาก
การมีกระบวนการบริหารงานโดยใหความสนใจกับชุมชน กลุมผูรับบริการ หรือกลุมเปาหมายเปนสําคัญ
มีผูบริหารระดับสูงท่ีสามารถประสานเชื่อมโยงองคกรหรือกลุมผูมีสวนไดสวนเสียอ่ืน ๆ ไดเปนอยางดี มีกลไก
สรางการมีสวนรวมของกลุมผูรับบริการหรือกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ีไดอยางมีประสิทธิผล มีการสรางความเปนภาคี
หุนสวนรวมกับองคกรภาคสวนอื่นเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรภายใตเปาหมายรวมกันอยางเขมแข็ง มีกลไก
การเชื่อมตอกับชุมชนตาง ๆ ท่ีมีลักษณะเฉพาะแตกตางหลากหลาย มีเจาหนาท่ีในทุกระดับสามารถทํางาน
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แบบตัดขามหนวยงานได มีระบบจัดบริการท่ีเอ้ือใหเกิดการกระจายอํานาจใหแกบุคลากรระดับปฏิบัติ และบางกรณี
อาจมีการเชื่อมโยงกับองคกรภายนอกพ้ืนท่ี เชน องคการระหวางประเทศ องคกรพัฒนาเอกชน แหลงทุนตาง ๆ
ในสวนกลาง เปนตน

8) การใชเครื่องมือทางการบริหารในรูปสัญญา สํานักงานจังหวัดควรไดรับการพัฒนาบทบาท
ในลักษณะใหมท่ีเอ้ือตอการขับเคลื่อนงานของเครือขายบริหารกิจการบานเมือง โดยทําหนาท่ีในฐานะผูจัดการ
โครงการ (project manager) ภายใตกรอบการดําเนินงานบนฐานของสัญญา (contractual basis) เนื่องจาก
สํานักงานจังหวัดเปนตัวแสดงสําคัญในกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดภายใตเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด โดยทําหนาท่ีเปนขอตอสําคัญในการผนวกกลไกและรูปแบบการดําเนินงานของเครือขาย
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี เขากับกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด บทบาท
หนาท่ีของสํานักงานจังหวัดในมิติดานยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ี ไดแก การจัดเก็บ รวมรวบ และวิเคราะห
ขอมูลในระดับพ้ืนท่ี เพ่ือนําไปสูการจัดทําและกําหนดแผนยุทธศาสตร ตลอดจนแผนงานและกิจกรรมรองรับ
ตาง ๆ ภายใตการประสานงานรวมกับสวนราชการตาง ๆ และภาคสวนอ่ืน ๆ ท้ังภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และ
ชุมชนทองถ่ิน

อยางไรก็ตาม ขอเท็จจริงในทางปฏิบัติที่ผานมาพบวา สํานักงานจังหวัดตองประสบกับขอจํากัด
ในการดําเนินงานคอนขางมาก ท้ังในดานทรัพยากรทางการบริหารจัดการ การเขาถึงขอมูล การขอความรวมมือ
จากสวนราชการอ่ืน การพัฒนาระบบบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขายข้ึนในจังหวดัท่ีมีศักยภาพ จึงจําเปนตอง
ดําเนินการควบคูไปกับการยกระดับขีดสมรรถนะในการดําเนินงานดานยุทธศาสตรของสํานักงานจังหวัด
เนื่องจากการดําเนินงานภายใตแนวคิดแบบเครือขายและการเขารวมของภาคีภาคสวนตาง ๆ มีแนวโนมจะเกิด
ไดยากและมีโอกาสประสบผลสําเร็จต่ํา หากระบบการบริหารงานยังคงดําเนินไปภายใตแบบแผนปฏิบัติ
ราชการแบบเดิม และยึดติดกับระบบการขับเคลื่อนงานภายใตสายการบังคับบัญชา (Hierarchy) ดังนั้น
การปรับเปลี่ยนขอจํากัดดังกลาว จึงจําเปนจะตองกําหนดกลไกและระบบการดําเนินงานใหมใน 3 ประการ
ดังนี้

ประการแรก การกําหนดใหสํานักงานจังหวัดรับผิดชอบบทบาทผูจัดการโครงการ ปจจุบันสํานักงาน
จังหวัดเปนกลไกสําคัญยิ่งตอการพัฒนายุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัด ในฐานะท่ีเปนกรรมการและ
เลขานุการของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เม่ือมีการนํารูปแบบการบริหาร
กิจการบานเมืองโดยเครือขายมาปฏิบัติ บทบาทของหัวหนาสํานักงานจังหวัดควรไดรับการปรับเปลี่ยนใหมี
ลักษณะเปน “ผูจัดการโครงการ” (project manager) ในฐานะผูรับผิดรับชอบโดยตรงตอการขับเคลื่อน
กระบวนการจัดทํายุทธศาสตรและขับเคลื่อนแผนงานและโครงการตามยุทธศาสตรจังหวัด โดยควรมีการกําหนดให
ภาระงานในฐานะผูจัดการโครงการและการเขารวมปฏิบัติงานของเครือขาย เปนสวนหนึ่งของตัวชี้วัดผล
การปฏิบัติงานของบุคลากรสํานักงานจังหวัดดวย นอกจากนี้ การปฏิบัติภารกิจในฐานะผูจัดการโครงการควร
ไดรับการจัดสรรเงินงบประมาณในรูปของโครงการแบบเปนกอน (block grant) เพื่อใหเกิดความยืดหยุน
ในการดําเนินงาน และไมซ้ําซอนกับการดําเนินโครงการท่ีเปนภารกิจประจําของสํานักงานจังหวัด
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ประการท่ีสอง การดําเนินงานบนฐานของสัญญา (contractual basis) ในกระบวนการทํางานของเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สํานักงานจังหวัดในฐานะผูจัดการโครงการ จะปฏิบัติหนาท่ีโดย
ประสานงานอยางใกลชิดกับ “ผูจัดการเครือขาย” (network manager) ซึ่งเปนตําแหนงท่ีปฏิบัติงานภายใต
สัญญาวาจาง เนือ่งจากการดําเนินงานบนฐานของสัญญาจะทําใหเกิดความรับผิดรับชอบท้ังในระหวางผูวาจาง
และผูรับดําเนินการภายใตการกําหนดผลลัพธของงานที่ชัดเจน ขณะเดียวกันก็จะทําใหเกิดความเปนอิสระ
ในเชิงการบริหารจัดการมากกวาการดําเนินงานภายใตระบบราชการปกติ

กรอบสัญญาวาจางระหวางสํานักงานจังหวัดกับผูจัดการเครือขาย จะตองคํานึงถึงความยืดหยุนและ
คลองตัวในการดําเนินงานของผูจัดการเครือขาย ขณะเดียวกันในฝายของสํานักงานจังหวัดในฐานะท่ีเปน
ผูจัดการโครงการก็จะตองมีบทบาทสําคัญในการกําหนดผลผลิตและกรอบระยะการดําเนินงานตามสัญญา
ออกเปนชวง ๆ (phasing) ท้ังนี้ กระบวนการสรรหาผูจัดการเครือขาย การกําหนดเนื้อหาสัญญา และการกําหนด
ผลผลิตตามชวงสัญญา อาจดําเนินการโดยคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental
Management Team)

ประการท่ีสาม การทําหนาท่ีกํากับสัญญาโดยคณะกรรมการ แมวาสัญญาวาจางจะเปนเครื่องมือ
สําคัญในการดําเนินงานของผูจัดการเครือขาย แตหัวใจสําคัญของตัวแบบเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัด มุงเนนความเปนภาคีหุนสวน (partnership) ท่ีสามารถเก้ือกูลและมีการปรึกษาหารือในแบบรวมคิด
รวมทํา มากกวาสัมพันธภาพในแบบผูวาจาง-ตัวแทน (principal-agent relationship) ดวยเหตุนี้ จึงควร
กําหนดใหคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ซึ่งมีหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนหัวหนาคณะทํางาน
เพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวกลางของเครือขายในการแสวงหาผูจัดการเครือขาย การกําหนดกรอบการดําเนินงานและ
ผลผลิต การเปนกลไกในการใหคําปรึกษาหารือแกผูจัดการเครือขาย

นอกจากนี้ การขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ซึ่งจัดทําข้ึนโดย
การประสานบทบาทระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ  ภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ยังจําเปนตอง
มีการนําเครื่องมือในรูปสัญญามาใช เพ่ือสรางพันธะผูกพันใหหนวยงานและองคกรภาคีทุกฝายมีการจัดสรร
งบประมาณและทรัพยากรในสวนท่ีเก่ียวของกับโครงการหรือกิจกรรมในความรับผิดชอบของตนรวมกันอีกดวย
“สัญญาขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดโดยเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด” (territorial
contract) ควรมีสาระสําคัญครอบคลุมหัวขอตอไปนี้

สวนท่ีหนึ่ง ครอบคลุมหลักการและวัตถุประสงคของการสรางความรวมมือของภาคีหุนสวนทางยุทธศาสตร
เพ่ือการพัฒนาจังหวัด บทกําหนดนิยามของคําตาง ๆ และระบุรายชื่อองคกรภาคีฝายตาง ๆ กรอบระยะเวลา
ของสัญญา

สวนท่ีสอง เปนขอกําหนดเก่ียวกับรูปแบบข้ันตอนการบริหารกิจการสาธารณะรวมกันระหวางองคกรภาคี
สวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคเอกชน องคกรภาคประชาสังคม รวมท้ังกําหนดบทบาท
หนาท่ีและความรับผิดชอบของภาคีแตละฝายในการดําเนินโครงการและกิจกรรมท่ีไดรับการระบุไวในสัญญา
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สวนท่ีสาม เปนการระบุรายงานแผนงาน โครงการ และกิจกรรมตามกรอบยุทธศาสตรจังหวัด ซึ่งภาคี
ทุกฝายเห็นพองตองกันในการประสานบทบาท บุคลากร ทรัพยากร และงบประมาณ เพ่ือขับเคลื่อนให
บรรลุผลภายในกรอบระยะเวลาท่ีตั้งไว รวมท้ังการกําหนดสัดสวนงบประมาณท่ีองคกรภาคีแตละฝาย
รับผิดชอบจัดสรรเพ่ือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีระบุไว

สวนท่ีสี่ เปนการกําหนดกรอบเวลาในการดําเนินงานตามสัญญา หลักเกณฑและวิธีการประเมินผล
การดําเนินภารกิจหรือกิจการสาธารณะรวมกันระหวางของภาคีหุนสวน ขอกําหนดเกี่ยวกับองคกรที่มีหนาท่ี
ในการประเมินผลการปฏิบัติงานตามสัญญา ผูมีอํานาจกํากับดูแล และวิธีการยุติขอโตแยงระหวางภาคีหุนสวน
ท่ีอาจมีข้ึน

ท้ังนี้ กระบวนการกําหนดรายละเอียดของสัญญาดังกลาว ดําเนินการโดยผานการประชุมหารือ
ระหวางองคกรภาคีท่ีเก่ียวของ โดยมีคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ทําหนาท่ีเปนฝายเลขานุการ
สําหรับสัญญาที่ไดรับการเห็นชอบจากภาคีทุกฝายเรียบรอยแลว จะตองผานการรับรองอยางเปนทางการ
โดยคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ และผูวาราชการจังหวัดรายงานผลการอนุมัติสัญญาดังกลาว
ตอคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดบูรณาการ (ก.น.จ.)

10.5 แนวปฏิบัติในการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวง
เพียงหนวยงานเดียว (One Roof) ตามตัวแบบของกระทรวงพาณิชย

จากการศึกษาขอมูลกระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวง
เพียงหนวยงานเดียว (One Roof) ในกรณีศึกษาการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง
พาณิชย คณะผูวิจัยพบวา กรณีศึกษาดังกลาวสามารถนํามาเปนแนวทางพิจารณาพัฒนาระบบบริหารงาน
แบบบูรณาการในภูมิภาคสําหรับสวนราชการกระทรวงอื่น ๆ ไดในแงกรอบแนวทางและขั้นตอนการปฏิบัติ
ท้ังนี้ การดําเนินการดังกลาวจําเปนตองพิจารณาถึงรายละเอียดลักษณะเฉพาะของภารกิจและความเชื่อมโยง
ระหวางอํานาจหนาท่ีของแตละสวนราชการท่ีอยูภายใตกระทรวงเดียวกันดวย สําหรับกรณีตัวอยางแนวปฏิบัติ
ของกระทรวงพาณิชย มีสาระสําคัญดังตอไปนี้17

 สภาพปญหาและขอจํากัดของโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเดิมของกระทรวงพาณิชย
โครงสรางเดิมของกระทรวงพาณิชย หนวยงานท่ีเปนตัวแทนของกระทรวงพาณิชยในระดับพ้ืนท่ีคือ

สํานักงานพาณิชยจังหวัดซึ่งอยูในสังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีปรากฏอยู
ในกฎกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว ในขณะท่ีสวนราชการอ่ืน ๆ ในสังกัดกระทรวงพาณิชยท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ี

17ผลการศึกษาในสวนน้ีสรุปจากขอมูลการสัมภาษณเชิงลึก นางสาวพัทยา เชิงสะอาด (ท่ีปรึกษาการพาณิชย)
นายสมทรง ศรีสวาง (นักทรัพยากรบุคคลชํานาญการ กองการเจาหนาท่ี) และนายระพี ศิวิลัย (นักวิชาการพาณิชยชํานาญการ
พิเศษ กองบริหารการพาณิชยภมูภิาค)
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จังหวัด มีฐานะเปนราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในสวนภูมิภาคซึ่งไมปรากฏอยูในกฎกระทรวง แตจัดตั้งข้ึน
โดยกรมเจาสังกัด ไดแก สํานักงานการคาภายในจังหวัด และสํานักงานสาขาชั่งตวงวัด สังกัดกรมการคาภายใน
สํานักงานพัฒนาธุรกิจการคาจังหวัด สังกัดกรมพัฒนาธุรกิจการคา และสํานักงานสงเสริมการคาระหวางประเทศ
สังกัดกรมสงเสริมการคาระหวางประเทศ ท้ังนี้ สํานักงานพาณิชยจังหวัดนอกจากเปนผูแทนของสํานักงาน
ปลัดกระทรวงพาณิชยแลว ยังทําหนาท่ีรับงานฝากของกรมท่ีไมมีสํานักงานในพ้ืนท่ีอีกดวย อาทิ ภารกิจดาน
ทรัพยสินทางปญญา ภารกิจดานดัชนีเศรษฐกิจการคา

การท่ีหนวยงานตาง ๆ ในพ้ืนท่ีตางก็รับผิดชอบภารกิจของแตละหนวยงานมีขอดีในแงความคลองตัว
การเขาถึงการใหบริการประชาชน การแกไขปญหา และความถนัดในการบังคับใชกฎหมาย อยางไรก็ตาม
อัตรากําลังของแตละหนวยงานท่ีมีอยูอยางจํากัดไมสามารถปฏิบัติงานไดอยางครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ
เชน สํานักงานการคาภายในจังหวัดอาจมีอัตรากําลังประมาณ 3-5 คน แตตองรับผิดชอบใหบริการประชาชน
ท้ังจังหวัด เปนตน ยิ่งไปกวานั้น เม่ือในระดับพ้ืนท่ีมีท้ังราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค
หนวยงานท่ีจะเปนผูแทนของกระทรวงไดจะตองเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้น ในบางกรณีจึงเกิด
ลักษณะการทับซอนกันของภารกิจ ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติวาดวยราคาสินคาและบริการ พ.ศ. 2542
กําหนดใหฝายเลขานุการของคณะกรรมการสวนจังหวัดวาดวยราคาสินคาและบริการ คือ พาณิชยจังหวัด
ในขณะท่ีผูปฏิบัติงานกลับเปนการคาภายในจังหวัด หากพาณิชยจังหวัดและการคาภายในจังหวัดไมไดทํางาน
รวมกันหรือไมสามารถทํางานรวมกันได อาจทําใหเกิดความไมกลมกลืนและความลักลั่นในการปฏิบัติงาน

ในขณะเดียวกัน ตําแหนงหัวหนาสวนราชการก็นับเปนประเด็นสําคัญ เนื่องจากการเปนหัวหนา
สวนราชการมีความยึดโยงกับอํานาจหนาท่ีและการมีสถานะในระดับจังหวัดอยางเชน พาณิชยจังหวัดมี
ตําแหนงเปนระดับอํานวยการตน (ระดับ 8 บริหาร) ซึ่งไมสามารถเพ่ิมระดับตําแหนงข้ึนสูงอีกได เพราะภาระงาน
ของพาณิชยจังหวัดมีนอย ในขณะท่ีหัวหนาสวนราชการของสํานักงานการคาภายในและสํานักงานพัฒนาธุรกิจ
การคาจังหวัดมีตําแหนงเปนระดับชํานาญการพิเศษ (ระดับ 8) เปนเพียงหัวหนาฝาย ไมสามารถมีเสนทาง
ความกาวหนาไดมากกวานีเ้พราะเปนหนวยงานท่ีไมปรากฏอยูในกฎกระทรวง

ตอมาในป พ.ศ. 2550 สมัยนายศิริพล ยอดเมืองเจริญ เปนปลัดกระทรวงพาณิชย (วาระการดํารง
ตําแหนงคือ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2550 ถึง 30 กันยายน พ.ศ. 2552) จึงใหมีการประเมินคางานเสนทางความกาวหนา
ของพาณิชยจังหวัดใหเปนระดับอํานวยการสูง โดยมีคางานใหม ๆ เกิดข้ึน ตามหลักเกณฑของสํานักงาน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ซึ่งมีจังหวัดที่ผานเกณฑในขณะนั้นทั้งหมด 16 จังหวัด
ในครั้งนั้นสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนมีมติเห็นชอบในหลักการท่ีจะใหปรับตําแหนงพาณิชย
จังหวัดจากระดับอํานวยการตนเปนระดับอํานวยการสูง ท้ังนี้ พาณิชยจังหวัดจะตองเปนผูแทนกระทรวงท่ีปฏิบัติ
ภารกิจหลากหลาย บริหารงบประมาณและบุคลากรแบบเบ็ดเสร็จ และใหมี One Stop Service ในพ้ืนท่ี มติดังกลาว
ออกมาเม่ือวันท่ี 18 สิงหาคม พ.ศ. 2551 ทําใหพาณิชยจังหวัดท้ัง 16 จังหวัด ปรับตําแหนงเปนระดับอํานวยการสูง
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 การผลักดันใหเกิดการรวมสวนราชการในภูมิภาคใหเปนเอกภาพ
การปรับตําแหนงพาณิชยจังหวัดอาจกลาวไดวาเปนจุดเริ่มตนของการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคของกระทรวงพาณิชย ในขณะเดียวกัน แนวคิดเรื่องการรวมสวนราชการท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ี
สวนภูมิภาคใหเปนหนึ่งเดียวก็มีความพยายามดําเนินการเรื่อยมา แนวคิดดังกลาวเริ่มเกิดข้ึนโดยนายการุณ
กิตติสถาพร ปลัดกระทรวงพาณิชยในสมัยนั้น (วาระการดํารงตําแหนงคือ 7 พฤศจิกายน พ.ศ. 2544 ถึง 30
กันยายน พ.ศ. 2550) เปนผูดําริข้ึน โดยการจัดสัมมนาผูบริหารระดับอธิบดีและรองอธิบดีของทุกสวนราชการ
ในสังกัดกระทรวงพาณิชย แตยังไมมีมติท่ีเปนเอกฉันท แนวคิดนี้จึงถูกพักไปและไมไดถูกหยิบยกข้ึนมาอีกเลย
ตอมานางศรีรัตน รัษฐปานะ อดีตปลัดกระทรวงพาณิชย ขณะนั้น (วาระการดํารงตําแหนงคือ 1 ตุลาคม พ.ศ.
2556 ถึง 26 มิถุนายน พ.ศ. 2557) ก็มีความพยายามโยนหินถามทางอีกครั้ง แตดวยธรรมชาติของสวนราชการ
หนวยงานใดท่ีจัดตั้งข้ึนแลวยอมยุบไดยากยิ่งจึงปรากฏการตอตานความเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด

ในเวลาตอมากระทรวงพาณิชยมีบทบาทอยางมากในการพัฒนาเศรษฐกิจและการคาของจังหวัด
(Local economy) หลายนโยบายจึงถูกขับเคลื่อนในระดับพ้ืนท่ี อยางไรก็ตาม ปญหาท่ีผูบริหารพบในขณะนั้น
คือ ความหลากหลายของตําแหนงงานและอํานาจหนาท่ี ไมรูวาควรสั่งการใคร หรือเม่ือสั่งการแลวจะตามงานนั้น
กับใคร พลเอก ฉัตรชัย สาริกัลยะ รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยในขณะนั้น (วาระการดํารงตําแหนงคือ 31
สิงหาคม พ.ศ. 2557 ถึง 19 สิงหาคม พ.ศ. 2558) มีความเห็นวาการทํางานในลักษณะการใชคําสั่งการโดยตรง
แบบทหารมีความจําเปนและสามารถติดตามงานได ณ จุดเดียว จึงไดมีการเสนอเรื่องนี้เขาสูคณะรักษา
ความสงบแหงชาติ (คสช.) โดยทบทวนปญหาท้ังหมด ไมวาจะเปนความหลากหลายของการจัดโครงสราง
ความไมเปนเอกภาพ ความซ้ําซอนในการปฏิบัติงาน การไมสงตองาน รวมไปถึงบางกรณีกรมสวนกลางลงไป
ทํางานในพ้ืนท่ีดวยตนเองโดยไมผานพาณิชยจังหวัดซึ่งทําใหเกิดความซ้ําซอนในการใชทรัพยากรอยางสิ้นเปลือง

จะเห็นไดวา ความตองการผลักดันการดําเนินนโยบายในพ้ืนท่ีใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรมนํามา
ซึ่งการดําเนินนโยบายการบริหารงานแบบบูรณาการ (One Roof) ในขณะเดียวกันก็มีความสอดคลองกับ
ทิศทางแนวนโยบายของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) ซึ่งมีแนวทางการจัด
สวนราชการในราชการบริหารสวนภูมิภาคตามจํานวนกลุมภารกิจ การปรับปรุงโครงสรางสวนราชการในภูมิภาค
ของกระทรวงพาณิชยไดถูกเสนอเรื่องไปยังคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) เม่ือเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2557
และเห็นชอบในเดือนกันยายน พ.ศ. 2557 ซึ่งใชระยะเวลานับ 10 ปกวาจะดําเนินการเรื่องนี้ใหเกิดความสําเร็จได

 กระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว
(One Roof)
แนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคมี 2 วิธีการ กลาวคือ วิธีการแรก เสนอเปน

พระราชบัญญัติ แตคณะทํางานพิจารณาแลวเห็นวาอาจเกิดความลาชา จึงใชอีกวีธีการหนึ่งตามชองทาง
ของพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 47 ซึ่งกําหนดให อ.ก.พ. กระทรวงมีอํานาจในการกําหนด
ตําแหนงในกระทรวงโดยไมตองเพ่ิมอัตรากําลัง แตเปนการเกลี่ยอัตรากําลังของกรมตาง ๆ ภายในกระทรวง
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ฉะนั้น กรณีการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคของกระทรวงพาณิชยจึงควรเกลี่ยอัตรากําลัง
จากกรมท่ีมีสวนราชการไปตั้งอยูในภูมิภาคใหมาสังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย เชน ใหบุคลากร
ของสํานักงานการคาภายในจังหวัด “ยกมาวาง” ไวในสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย เปนตน

กระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว
(One Roof) ของกระทรวงพาณิชย มีการดําเนินการท่ีสําคัญ ดังนี้

(1) การจัดตั้งคณะทํางาน
การจัดกลไกในการเตรียมคณะทํางานแบงเปนคณะตาง ๆ จํานวน 4 ชุด ไดแก
1) คณะทํางานดานการจัดโครงสราง ประกอบดวย รองปลัดกระทรวง ผูแทนกรม ผูแทนสํานักงาน

ก.พ.ร. ผูแทนสํานักงบประมาณ ซึ่งการจัดโครงสรางและคําบรรยายลักษณะงานตองถามความเห็นและการให
คําแนะนําของสํานักงาน ก.พ.ร. อีกท้ังการจัดกําลังคนตองมีความสอดคลองกับการจัดสรรงบประมาณอีกดวย

2) คณะทํางานดานกฎหมาย ประกอบดวย ท่ีปรึกษาทางกฎหมายและกองนิติการของกรมท่ีบังคับใช
กฎหมาย ซึ่งเปนคณะทํางานท่ีจะตองพิจารณากฎหมายหลายฉบับ การมอบอํานาจและบางสวนมีความเก่ียวของ
กับผูวาราชการจังหวัดดวย

3) คณะทํางานดานการโอนทรัพยสินและพัสดุ ครุภัณฑและงบประมาณ ประกอบดวย เลขานุการกรม
ของกรมตาง ๆ เพ่ือดําเนินการเรื่องการโอนทรัพยสิน เพราะการดําเนินการปรับโครงสรางครั้งนี้ไมไดออกเปน
พระราชบัญญัติ

4) คณะทํางานดานการบริหารทรัพยากรบุคคล ประกอบดวย ผูตรวจราชการกระทรวงพาณิชย (นาย
สมศักดิ์ พณิชยกุล) บุคลากรดานทรัพยากรบุคคลของกรมตาง ๆ ซึ่งเปนคณะทํางานท่ีตองวางแผนเสนทาง
ความกาวหนาของตําแหนงพาณิชยจังหวัด รวมไปถึงการกําหนดคุณสมบัติและหลักสูตรรองรับ

(2) การสรางความเช่ือม่ันและโนมนาวใหเห็นขอดีของการเปลี่ยนแปลง
สิ่งหนึ่งท่ีจะทําใหเกิดการยอมรับไดก็คือ การสื่อสารใหเห็นวาโครงสรางใหมมีขอดีอยางไรหรือเกิด

ประโยชนอยางไร การชี้แจงทําความเขาใจเริ่มตนจากการโนมนาวระดับผูบริหารใหเห็นชอบกับการดําเนิน
นโยบายนี้ เนื่องจากอธิบดีกรมกําลังจะตองสูญเสียงบประมาณ อัตรากําลัง และสํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีไป
หากระดับผูบริหารไมเห็นดวย จะทําใหการดําเนินการยุงยากข้ึนไปอีกและบุคลากรในสังกัดกรมตาง ๆ อาจโนมนาว
ไดยากยิ่งขึ้น ในทางตรงกันขาม หากระดับผูบริหารเห็นดวย ผูบริหารจะไดชวยทําความเขาใจกับบุคลากร
ในสังกัดอีกทอดหนึ่ง ซึ่งความสําเร็จประการหนึ่งท่ีเกิดข้ึนคือ ปลัดกระทรวงพาณิชยสามารถสรางความเขาใจ
และโนมนาวอธิบดีกรมใหยอมรับและมีแนวคิดรวมกันได

ในขณะเดียวกัน ปลัดกระทรวงและรองปลัดกระทรวงยังไดนําคณะทํางานเดินทางไปยังระดับพ้ืนท่ี
ดวยตนเอง เพ่ือชี้แจงใหบุคลากรทุกระดับของกระทรวงเขาใจและเห็นขอดีของความเปลี่ยนแปลง รวมไปถึง
การเปดรับฟงความคิดเห็นวาบุคลากรในพื้นที่มีความกังวลเรื่องอะไรบาง เพื่อคณะทํางานจะไดนํามาวาง
แนวทางแกไขปญหา เนื่องจากภายใตโครงสรางเดิม คนจํานวนหนึ่งเปนหัวหนาสวนราชการ แตเมื่อเกิด
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การปรับเปลี่ยนโครงสราง คนเหลานี้จะตองอยูภายใตการบังคับบัญชาของพาณิชยจังหวัด ฉะนั้น ตองทําให
เห็นเสนทางความกาวหนาในตําแหนงหนาท่ีและตองสรางความเชื่อม่ันใหไดวา การแตงตั้งคนเพ่ือเขาสูตําแหนง
ไดกําหนดหลักเกณฑคุณสมบัติอยางชัดเจนและสรางความเปนธรรมใหกับบุคลากรของทุกกรม รวมถึง
ขาราชการในสวนภูมิภาคดวย

ดวยเหตุนี้ การแตงตั้งพาณิชยจังหวัดในชวงเริ่มตน จึงตองแตงตั้งบุคคลท่ีเปน “มือหนึ่ง” หรือมี
ความสามารถเปนท่ียอมรับกันในการทํางานซึ่งไมเพียงแตเปนบุคลากรจากสํานักปลัดกระทรวงพาณิชย แตยัง
รวมถึงบุคลากรท่ีเดิมเคยสังกัดกรมการคาภายใน กรมสงเสริมการคาระหวางประเทศ และกรมพัฒนาธุรกิจ
การคา อีกท้ังวิธีการสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การแตงตั้งคนที่มีบทบาทนําในการตอตานความเปลี่ยนแปลง
ใหไดดํารงตําแหนงพาณิชยจังหวัด เพ่ือใหคนเหลานั้นไดประจักษถึงขอดีของการปรับโครงสรางใหม และยังทํา
ใหคนอ่ืน ๆ เริ่มเห็นโอกาสในเสนทางความกาวหนาของตนเชนกัน

แมวาในระยะแรกจะมีกระแสการตอตานอยางรุนแรง หลายคนคิดวาไมสามารถดําเนินการได และมี
ความคาดหวังจะยายกลับไปกรมตนสังกัดเดิม มีการรองเรียนไปยังสํานักนายกรัฐมนตรีและผูตรวจการแผนดิน
ซึ่งทราบในภายหลังวาผูท่ีรองสวนใหญคือ พาณิชยจังหวัด อยางไรก็ตาม เม่ือผานวันท่ี 2 ตุลาคม พ.ศ. 2559
ไปแลว กระแสการตอตานเริ่มลดนอยลง เพราะคนเริ่มเห็นประโยชนท่ีตนจะไดรับ โดยเฉพาะอยางยิ่งตําแหนง
พาณิชยจังหวัด ตามโครงสรางเดิมเปนไดเพียงตําแหนงระดับอํานวยการตน แตพาณิชยจังหวัดตามโครงสรางใหม
มีตําแหนงเปนระดับอํานวยการสูง

(3) การปรับโครงสรางใหม
การปรับโครงสรางของกระทรวงพาณิชยเริ่มกระบวนการโดย “การจัดกระบวนทัพ” ใหเรียบรอย โดย

การจัดโครงสรางสํานักงานพาณิชยจังหวัดใหชัดเจนและเปนมาตรฐาน มีการแบงภารกิจและข้ันตอนการปฏิบัติงาน
ใหชัดเจน จากเดิมท่ีสํานักงานพาณิชยจังหวัดไมมีกลุมงาน การปรับโครงสรางใหมไดแบงกลุมงานเปนกลุมงาน
ยุทธศาสตรและแผนงาน กลุมงานกํากับดูและพัฒนาเศรษฐกิจการคา กลุมงานสงเสริมสนับสนุนการประกอบ
ธุรกิจการคาและการตลาด และกลุมงานบริการทะเบียนธุรกิจและอํานวยความสะดวกทางการคา ในขณะเดียวกัน
จํานวนบุคลากรในโครงสรางใหมมีอัตรากําลังเพ่ิมข้ึนจากเดิม 5-8 คน เพ่ิมเปน 11-29 คน และจัดแบงสํานักงาน
พาณิชยจังหวัดเปนขนาดเล็ก ขนาดกลาง และขนาดใหญ

กระทรวงพาณิชยไดปรับโครงสรางหนวยงานในสวนภูมิภาคใหเปนหนวยงานเดียวกันภายใตสังกัด
สํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย ทําหนาท่ีเปนผูแทนกระทรวงพาณิชยและเปนศูนยรวมการใหบริการแบบ
เบ็ดเสร็จ (One Stop Service) ของกระทรวงพาณิชย ไดเริ่มดําเนินการนํารองใน 16 จังหวัด ตั้งแตวันท่ี 1
พฤษภาคม พ.ศ. 2558 ไดแก กาญจนบุรี ขอนแกน จันทบุรี ชลบุรี เชียงราย เชียงใหม ตาก นครปฐม
นครราชสีมา นครสวรรค ระยอง ราชบุรี สงขลา สุราษฎรธานี สุรินทร และอุบลราชธานี

สําหรับการดําเนินการจัดตั้งศูนยรวมการใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service) นั้น เปนการนําเอา
งานบริการตาง ๆ มารวมอยู ณ จุดเดียว เชน ภารกิจของกรมการคาภายใน ภารกิจของกรมทรัพยสินทางปญญา
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ภารกิจของกรมการคาตางประเทศ ในการนี้ การจัดตั้งศูนยรวมการใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service)
เปนประเด็นหนึ่งท่ีจะถูกนําไปประเมินผลการดําเนินนโยบายการบริหารงานแบบบูรณาการ (One Roof) วา
เม่ือมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางแลว ประชาชนไดรับการบริการท่ีรวดเร็วมากข้ึนหรือไม และยังถูกนําไป
ประเมินคางานการปรับตําแหนงระดับอํานวยการสูงของพาณิชยจังหวัดอีกดวย

ในกรณีการบริหารทรัพยากรบุคคลเปนการ “ตัดตอนไปเปนแทง”เพ่ือมิใหเกิดปญหาความสับสน
อัตรากําลังของกรมตาง ๆ ในระดับพ้ืนท่ีตองเปลี่ยนสถานะเปนบุคลากรของสํางานพาณิชยจังหวัด สังกัด
สํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย โดยเริ่มดําเนินการในเดือนเมษายน พ.ศ. 2558 และเสร็จสิ้นสมบูรณเม่ือวันท่ี
2 ตุลาคม พ.ศ. 2559 ทําใหสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชยมีจํานวนอัตรากําลังท่ีเพ่ิมข้ึนเปน 528 คน และ
พนักงานราชการ 294 คน ท้ังนี้ การโอนยายสังกัดใหเปนไปตามสมัครใจของบุคลากร หากบุคลากรไมโอนยาย
สังกัด กรมตนสังกัดเดิมตองมีตําแหนงใหคนเหลานั้น

สําหรับจังหวัดนํารองท้ัง 16 จังหวัด ใหพาณิชยจังหวัดเปนตําแหนงระดับอํานวยการสูง เพ่ือใหสั่งการ
บุคลากรอ่ืน ๆ ในหนวยงานไดตามครรลองของระบบราชการ และตอมาตําแหนงพาณิชยจังหวัดสามารถผาน
การประเมินคางานปรับเปนระดับอํานวยการสูงไดอีก 69 จังหวัด เหลือเพียง 7 จังหวัด โดยการแตงตั้งตําแหนง
พาณิชยจังหวัดรุนแรกยังจําเปนตองใหตําแหนงพาณิชยจังหวัดเดิมดํารงตําแหนงตอไป เม่ือมีตําแหนงวางจาก
การเกษียณอายุราชการจึงใชกระบวนการพิจารณาคนตามคุณสมบัติท่ีไดประกาศไว

ในระยะเปลี่ยนผานนั้น บุคลากรอาจจะยังไมมีความถนัดในภาระงานใหมตองเรียนรูจากบุคลากร
ภายในสํานักงานเดียวกัน เชน การดําเนินการศูนยรวมการใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service) มักเปน
บุคลากรท่ีมาจากกรมพัฒนาธุรกิจการคา เพราะเดิมเคยปฏิบัติงานดานการจดทะเบียนมากอน ดังนั้น ในระยะแรก
ตองใหบุคลากรท่ีเคยปฏิบัติงานดานนี้มารับผิดชอบงานเหลานี้ไปพลางกอนเพ่ือเปนพ่ีเลี้ยงและถายทอดงานแก
บุคลากรอ่ืน ๆ ในสํานักงานเดียวกันและพัฒนาระบบงานตอไป ท้ังนี้ เพ่ือลดปญหาในการปฏิบัติงาน
คณะทํางานไดจัดทําคูมือและแนวทางปฏิบัติงานสําหรับการปฏิบัติงานภายใตโครงสรางใหมท่ีเปลี่ยนแปลงไป
นอกจากนี้ เม่ือผานไประยะหนึ่งบุคลากรภายในสํานักงานพาณิชยจังหวัดอาจจะหมุนเวียนกลุมงานไดตาม
ความเหมาะสม ซึ่งเปนโอกาสท่ีจะเกิดการโยกยายสลับเปลี่ยนงานเพ่ือฝกฝนบุคลากรตอไป

ในชวงการเปลี่ยนผานมีความกังวลอยางมากเก่ียวกับงบประมาณ หากวันท่ี 2 ตุลาคม พ.ศ. 2559 เกิด
การโอนยายบุคลากรตามโครงสรางใหมแลว แตไมมีงบประมาณสําหรับปฏิบัติงาน เนื่องจากสํานักงบประมาณ
เห็นวา ในเวลานั้นยังไมมีบุคลากรรองรับโครงสรางใหมจึงไมใหตั้งงบประมาณ ในขณะเดียวกัน ในเวลานั้นตอง
รอความเห็นชอบของคณะกรรมการเก่ียวกับการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) เรื่อง
การจางงานพนักงานราชการ จึงไมมีความแนนอนสําหรับการจางงานพนักงานราชการ ทําใหในเวลานั้นเกิด
กระแสการตอตานการปรับโครงสรางกระทรวงพาณิชย

ดวยเหตุนี้ นายวิชัย โภชนกิจ รองปลัดกระทรวงพาณิชย จึงตองไปเจรจาทําความเขาใจกับรองผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณ เพ่ือขอใหตั้งงบประมาณลวงหนาสําหรับโครงสรางใหมของสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย
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โดยสํานักงบประมาณใหไปเจรจากับกรมบัญชีกลางอีกทอดหนึ่ง ในทายท่ีสุดก็ไดขอสรุปวาใหใชวิธีการเบิกจาย
แทนกันโดยในเดือนตุลาคมตองใชเงิน 7,000,000 บาท ของสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชยเบิกจายไปพลางกอน

นอกจากเรื่องการจัดสรรงบประมาณรองรับโครงสรางใหมของสํานักงานพาณิชยจังหวัด การมอบ
อํานาจระหวางกรมสวนกลางและสวนภูมิภาคก็เปนเรื่องสําคัญ เนื่องจากโดยหลักการ สํานักงานปลัดกระทรวง
พาณิชยจะตองเปนหนวยงานสนับสนุน ไมใชเจาของภารกิจหลัก และกรมก็ไมมีสํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีแลว
เม่ือสํานักงานพาณิชยจังหวัดเปนกลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรในระดับพ้ืนท่ีในฐานะผูแทนกระทรวงพาณิชย
จึงทําใหสํานักงานพาณิชยจังหวัดมีบทบาทอยางมาก การปรับโครงสรางใหมมีการจัดระบบการมอบอํานาจให
อธิบดีกรมสามารถสั่งการพาณิชยจังหวัดไดโดยตรงในเรื่องท่ีเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ีตามภารกิจของกรมนั้น ๆ
และใหเสมือนวาพาณิชยจังหวัดปฏิบัติงานอยูภายใตกรมนั้น ๆ ท้ังนี้ ตองแจงใหปลัดกระทรวงผูแทนกระทรวง
พาณิชยทราบดวย ในขณะเดียวกัน สํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชยไดจัดตั้งกองบริหารการพาณิชยสวนภูมิภาค
ข้ึนเพ่ือเปนศูนยกลางเชื่อมโยงการทํางานระหวางสวนกลางกับสวนภูมิภาค อยางไรก็ตาม แมวากรมไมมี
สํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีแลว แตกรมยังคงมีบุคลากรของกรมเปนตัวแทนอยูท่ีกลุมงานตาง ๆ  ของสํานักงานพาณิชย
จังหวัด เพ่ือรองรับภารกิจตาง ๆ ของกรม

อยางไรก็ตาม การปรับโครงสรางสวนภูมิภาคของกระทรวงพาณิชยทําใหบุคลากรจากกรมตาง ๆ ท่ีมี
วัฒนธรรมองคกรท่ีแตกตางกันมาอยูรวมกัน เชน บางกรมเคยชินกับการบังคับใชกฎหมาย บางกรมเคยชินกับ
การปฏิบัติงานดานการสงเสริม อีกท้ังแตละกรมยังมีกฎหมายเปนของตนเองและเคยมีอํานาจในการบริหารงาน
อยางเต็มท่ี เม่ือตองมาทํางานรวมภายใตหนวยงานเดียวกันหรือเดิมเคยเปนหัวหนาสวนราชการแตตอง
กลายเปนผูใตบังคับบัญชาจึงเปนเรื่องยากลําบาก บุคลากรจําเปนตองใชระยะเวลาเพ่ือปรับตัวและเรียนรูกันและกัน
อยางคอยเปนคอยไปเพ่ือใหเกิดความกลมกลืนกันในท่ีสุด

10.6 แนวปฏิบัติในการกําหนดความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในจังหวัด

การกําหนดจํานวนท่ีเหมาะสมของสวนราชการประจําจังหวัด เปนโจทยการวิจัยท่ีเก่ียวของกับการจัด
โครงสรางการบริหารงานในระดับพ้ืนท่ีของราชการบริหารสวนกลางโดยตรง แมวาสวนราชการประจําจังหวัด
จะมีสถานะเปนหนวยงานยอยภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัด แตหากพิจารณาในมิตทิางกฎหมายแลว
สวนราชการประจําจังหวัดแตละหนวย ตางมีฐานะเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหารงานของสวนราชการ
ระดับกรม อีกท้ังการจัดตั้งและการยุบเลิกสวนราชการประจําจังหวัด ก็เปนไปตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการ
ของสวนราชการระดับกรมนั้น ๆ โดยเฉพาะ

หากพิจารณาตามขอเท็จจริงนี้ การแสวงหาคําตอบในประเด็นเรื่องความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการ
ในภูมิภาคในพ้ืนท่ี ยอมมีนัยเทากับการหาคําตอบตอโจทยท่ีวา สวนราชการประจําจังหวัดในฐานะหนวยงาน
ที่มีสถานะเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัดของสวนราชการระดับกรมหนึ่ง ๆ ควรมีจํานวนท่ีเหมาะสม
เทาใด กลาวคือ การมีสวนราชการประจําจังหวัดในสังกัดของสวนราชการระดับกรมนั้น ๆ ตั้งกระจายอยูทุกพ้ืนท่ี
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จังหวัดครบท้ัง 76 จังหวัดท่ัวประเทศนั้นยังมีความเหมาะสมอยูหรือไม การตัดสินประเมินความเหมาะสม
ดังกลาว ตองอาศัยการพิจารณาจากเกณฑอยางนอย 2 มิติควบคูกัน คือ เกณฑเรื่องประสิทธิภาพในการดําเนินงาน
ใหบรรลุเปาหมายตามพันธกิจของกรมและกระทรวงดานหนึ่ง และเกณฑเรือ่งผลสัมฤทธิข์องภารกิจในการตอบสนอง
ตอประชาชนกลุมเปาหมายหรือผูรับบริการอีกดานหนึ่ง

กลาวอีกนัยหนึ่ง การวิเคราะหความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในภูมิภาคในพ้ืนท่ีไมสามารถหา
คําตอบไดจากคําถามที่วา การมีหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคในพื้นที่จังหวัดจํานวน 33 หนวย18 ยังมี
ความเหมาะสมอยูหรือไม ซึ่งเปนคําถามท่ีมีแนวโนมจะวางอยูบนสมมติฐานท่ีวา จํานวนสวนราชการประจํา
จังหวัดท่ีเหมาะสมนั้น อาจไมจําเปนตองมีจํานวนเทากันทุกจังหวัด หากแตจํานวนสวนราชการประจําจังหวัด
ควรจะผันแปรแตกตางกันไปไดตามความเหมาะสม การหาคําตอบภายใตโจทยท่ีวางอยูบนสมมติฐานดังกลาว
ยอมนําไปสูคําถามวิจัยในประเด็นท่ีเฉพาะเจาะจงมากข้ึนอยางเลี่ยงไมได นั่นคือคําถามท่ีวา การมีสวนราชการ
ประจําจังหวัดจํานวน 33 หนวยเหมือนกันทุกจังหวัด เปนสาเหตุหรือปจจัยที่สงผลใหการบริหารงานจังหวัด
ในภาพรวมของประเทศไทยในชวงท่ีผานมา ประสบปญหาหรือขอจํากัดอยางไร

ขอคนพบในประเด็นดังกลาวเทานั้นท่ีจะใชเปนขอพิสูจนเพ่ือยืนยันสมมติฐานขางตนได เพราะ
ขอเท็จจริงเก่ียวกับลักษณะความสัมพันธเชิงสาเหตุและผลลัพธ (causal relation) ระหวางจํานวนหนวย
ราชการบริหารสวนภูมิภาคในจังหวัดกับผลสัมฤทธิ์ในการบริหารงานจังหวัดซึ่งไมบรรลุตามเจตนารมณ
ของการจัดระเบียบราชการบริหารสวนภูมิภาค จะเปนตัวบงชี้ถึงความไมเหมาะสมของการมีสวนราชการ
ประจําจังหวัดจํานวน 33 หนวยในปจจุบัน และความจําเปนท่ีตองมีการปรับปรุงจํานวนสวนราชการประจํา
จังหวัดใหเหมาะสมยิ่งขึ้น ไมวาจะเปนการปรับลดจํานวนสวนราชการประจําจังหวัดลงในบางจังหวัดหรือ
ทุกจังหวัด หรือปรับเพ่ิมจํานวนสวนราชการประจําจังหวัดข้ึนสําหรับบางสวนราชการในจังหวัด

อยางไรก็ตาม คณะผูวิจัยเห็นวา การตั้งคําถามเก่ียวกับความเหมาะสมของการมีหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาคในพ้ืนท่ีจังหวัดจํานวน 33 หนวยในลักษณะดังกลาวมานั้น คอนขางมีปญหาในเชิงหลักการ
เนื่องจากเปนการพิจารณาโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีดํารงอยูในฐานะหนวยการวิเคราะหในตัวเอง

18 รายช่ือหนวยราชการสวนภูมภิาคในจังหวัดจํานวน 33 หนวย ประกอบดวย 1) สํานักงานประชาสมัพันธจังหวัด
2) สํานักงานคลังจังหวัด 3) สํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัด 4) สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย
จังหวัด 5) สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด 6) สํานักงานเกษตรจังหวัด 7) สํานักงานสหกรณจังหวัด 8) สํานักงานประมง
จังหวัด 9) สํานักงานปศุสัตวจังหวัด 10) สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวัด 11) สํานักงานขนสงจังหวัด 12) สํานักงาน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด 13) สํานักงานสถิติจังหวัด 14) สํานักงานพลังงานจังหวัด 15) สํานักงานพาณิชย
จังหวัด 16) สํานักงานจังหวัด 17) ท่ีทําการปกครองจังหวัด 18) สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด 19) สํานักงานสงเสรมิการ
ปกครองทองถ่ินจังหวัด 20) สํานักงานท่ีดินจังหวัด 21) สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 22) สํานักงานปองกันและ
บรรเทาสาธารณภยัจังหวัด 23) เรอืนจําจังหวัด 24) สํานักงานบังคับคดีจังหวัด 25) สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด 26)
สํานักงานแรงงานจังหวัด 27) สํานักงานจัดหางานจังหวัด 28) สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด 29) สํานักงาน
ประกันสังคมจังหวัด 30) สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด 31) สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด 32) สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด
33) สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด.
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กลาวอีกอยางคือ การพิจารณาจังหวัดในฐานะสวนราชการหนวยหนึ่ง ๆ ซึ่งสามารถวิเคราะหทบทวนและปรับ
รูปแบบโครงสรางการแบงสวนงานภายในไดในตัวเองโดยตรง ไมตางจากการวิเคราะหและออกแบบโครงสราง
องคการท่ีมีความเปนเอกเทศจากองคการอ่ืน ๆ ท้ังท่ีโดยหลักการแลว โครงสรางการบริหารงานของจังหวัดนั้น
เปนเพียงการจัดโครงสรางประสานการทํางานของสวนราชการในภูมิภาคในสังกัดของกรมและกระทรวงท่ีตั้ง
ปฏิบัติการในพ้ืนท่ีจังหวัดหนึ่ง ๆ ภายใตบทบาทการบูรณาการของผูวาราชการจังหวัด (prefectoral system
of field administration) เทานั้น การปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานของจังหวัด จึงไมเหมือนกับการปรับปรุง
โครงสรางการแบงสวนราชการภายในกรม เพราะเปนการปรับกลไกความสัมพันธระหวางหนวยงานในราชการ
บริหารสวนภูมิภาคกับราชการบริหารสวนกลางท่ีเปนตนสังกัดของสวนราชการประจําจังหวัดนั้น ๆ

หากพิจารณาจากกรอบการวิเคราะหการจัดความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐในระดับตาง ๆ
ในกระบวนการบริหารราชการแผนดิน (intergovernmental relations) จะเห็นไดวา ความจําเปนหรือ
ความเหมาะสมในการดํารงอยูของสวนราชการในภูมิภาคแตละหนวยนั้น เปนเรื่องที่ตองพิจารณาจาก
มิติความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ินเปนสําคัญ เนื่องจากสวนราชการ
ในภูมิภาคแตละหนวยนั้น มีฐานะเปนกลไกการบริหารงานในระดับพ้ืนท่ี (field administration) ของสวนราชการ
กระดับกรมหนึ่ง ๆ ความจําเปนหรือความเหมาะสมในการดํารงอยูของสวนราชการในภูมิภาคหนวยนั้น
ยอมถูกกําหนดโดยความจําเปนของการปฏิบัติภารกิจในอํานาจหนาท่ีของกรมภายในพ้ืนท่ีจังหวัด หากการดําเนิน
ภารกิจในพื้นที่ภูมิภาคของสวนราชการระดับกรมดังกลาวหมดความจําเปนลง เชน มีการถายโอนภารกิจนั้น
ไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการแทน เปนตน สวนราชการในภูมิภาคท่ีเคยรับผิดชอบ
การปฏิบัติภารกิจดังกลาวในพ้ืนท่ีจังหวัดก็ยอมหมดความจําเปนลงโดยปริยาย

จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา การวิเคราะหความเหมาะสมของการมีอยูหรือการไมจําเปนตองมีอยู
ของสวนราชการประจําจังหวัดหนวยใดหนวยหนึ่งนั้น ไมอาจกระทําไดโดยอาศัยเพียงแคการศึกษาขอมูล
ภายในพ้ืนท่ีจังหวัดใดจังหวัดหนึ่ง เพราะนอกจากจะไมสอดคลองกับหลักการทางทฤษฎีดังกลาวไปแลว ในทาง
ปฏิบัติ การหาคําตอบอยางเปนภววิสัยยังเปนไปไดยากอีกดวย แนวโนมของขอคนพบท่ีไดจากการศึกษาขอมูล
ในพ้ืนท่ีจังหวัดยอมไมพนไปจากขอยืนยันวา สวนราชการในภูมิภาคแตละหนวยตางมีความจําเปนท่ีตองดํารงอยู
ในพ้ืนท่ีจังหวัดนั้น ๆ ดวยเหตุท่ีกรมหรือกระทรวงตนสังกัดยังตองรับผิดชอบดําเนินภารกิจตามท่ีกฎหมาย
กําหนดใหบรรลุผลในพื้นที่ทั่วประเทศอยู อีกทั้งการสวนราชการในภูมิภาคของกรมหรือกระทรวงตั้งอยู
ในทุกจังหวัด ก็จําเปนตอประสิทธิภาพในการเขาถึงและตอบสนองตอประชาชนผูรับบริการในแตละพ้ืนท่ี
กลาวอีกนัยหนึ่ง การมีสวนราชการประจําจังหวัดครบทุกจังหวัดมีแนวโนมจะไดรับการยืนยันจากขอมูลในพ้ืน
ท่ีวา เปนผลดีท้ังตอการบรรลุผลสัมฤทธิ์ในภารกิจของกรมและกระทรวง และการอํานวยความสะดวกแก
ประชาชนผูรับบริการท่ีมีอยูท่ัวประเทศ

การวิเคราะหความเหมาะสมของการมีอยูหรือการไมจําเปนตองมีอยูของสวนราชการประจําจังหวัด
หนวยใดหนวยหนึ่ง โดยอาศัยเพียงการศึกษาขอมูลภายในพ้ืนท่ีจังหวัดเพียงดานเดียว จึงมีความเสี่ยงท่ีจะถูก
โตแยงและปฏิเสธไดอยางงายดาย หากมีการนําขอสรุปจากขอมูลพื้นที่กรณีศึกษามาเปนฐานในการสราง
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ตัวแบบท่ัวไปสําหรับนําไปปรับใชพิจารณากําหนดจํานวนท่ีเหมาะสมของสวนราชการในสวนภูมิภาคของจังหวัด
ท้ังหมดแบบตีขลุม ดวยเหตุนี้ ในการศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงาน
ของหนวยงานของกระทรวง กรม ท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาคใหเหมาะสมกับบริบทแตละพ้ืนท่ี เชน จังหวัดท่ีเปน
ศูนยกลางการพัฒนาและมีศักยภาพในดานการทองเท่ียว การคาชายแดน อุตสาหกรรม ฯลฯ รวมท้ังพ้ืนท่ี
ที่รัฐบาลกําหนดนโยบายหรือใหความสําคัญในการพัฒนาอยางเรงดวน เชน พ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
เปนตน คณะผูวิจัยจึงมุงเนนไปที่การวิเคราะหโครงสรางและระบบการบูรณาการการทํางานของหนวยงาน
ของกระทรวงและกรมท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาคเปนสําคัญ

การศึกษาในท่ีนี้ตั้งอยูบนสมมติฐานท่ีวา ผลสัมฤทธิ์ในการบริหารงานในภูมิภาคในพ้ืนท่ีระดับจังหวัด
จะปรากฏในระดับมากนอยเพียงใดนั้น เก่ียวของโดยตรงกับปญหาเรื่องการประสานการทํางานรวมกันระหวาง
สวนราชการในพ้ืนท่ีเพ่ือตอบโจทยการพัฒนาของจังหวัด กลาวอีกนัยหนึ่ง จํานวนของสวนราชการประจํา
จังหวัด หรือความจําเปนหรือไมจําเปนของการมีสวนราชการหนวยใดหนวยหนึ่งในจังหวัดกรณีศึกษา ไมใช
ปจจัยท่ีเปนสาเหตุโดยตรงของปญหาการบริหารงานในภูมิภาคภายใตกรอบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
ในปจจุบัน อีกท้ังการดํารงอยูของสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคก็มิใชปญหาในตัวเอง หากแตปญหา
ท่ีแทจริงคือ การดํารงอยูโดยขาดการประสานความรวมมือกับจังหวัดอยางเพียงพอ ซึ่งเปนสาเหตุของความไมเปน
เอกภาพในการบริหารงานของสวนราชการในพ้ืนท่ี ซึ่งเปนปญหาท่ีไดรับการยืนยันจากผลการศึกษาท่ีผานมา
อยางชัดเจน

หากพิจารณาในแงนี้ ปญหาท่ีเก่ียวของกับการดํารงอยูของสวนราชการในภูมิภาคของกรมและ
กระทรวงตาง ๆ ก็คือ ปญหาการประสานความรวมมือและบูรณาการระหวางกันเพ่ือขับเคลื่อนการบริหารงานจงัหวดั
โจทยท่ีมีความสําคัญเปนอันดับแรกจึงอยูท่ีวา จะมีแนวทางการจัดโครงสรางและระบบบริหารงานในจังหวัดอยางไร
ท่ีจะนําไปสูการยกระดับมีขีดสมรรถนะและผลสัมฤทธิ์ในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาท่ีของจังหวัด โดยเฉพาะ
การแปลงยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติไปเปนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด ตลอดจนการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด ที่สามารถดึงศักยภาพของพื้นที่มาใชเปนฐานขับเคลื่อน
การพัฒนาภาคและผลักดันการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไดอยางเปนรูปธรรม นั่นหมายความวา ถึงแม
แตละจังหวัดมีการปรับลดหรือเพ่ิมจํานวนสวนราชการประจําจังหวัดใหมีความผันแปรตางกันไปตามความเหมาะสม
แตหากสวนราชการเหลานั้นยังคงขาดการประสานการทํางานหรือขาดเอกภาพในการบริหารงานเพ่ือตอบ
โจทยภายในพ้ืนท่ีรวมกันแลว การกําหนดจํานวนท่ีเหมาะสมของสวนราชการในภูมิภาค ก็ไมสามารถยกระดับ
ขีดสมรรถนะและผลสัมฤทธิ์ในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาท่ีของจังหวัดไดตามเจตนารมณของการจัด
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน

จากผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนท่ีกรณีศึกษาในท่ีนี้ คณะผูวิจัยไมพบขอมูลท่ีสามารถยืนยันได
อยางเพียงพอวา การมีองคประกอบและจํานวนสวนราชการประจําจังหวัดดังเชนท่ีปรากฏในปจจุบัน เปนสาเหตุ
ของประเด็นปญหาในเรื่องใดท่ีมีผลโดยตรงตอระบบบริหารงานจังหวัด หรือเปนอุปสรรคตอการพัฒนา
ศักยภาพในการแขงขันของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ สวนการดํารงอยูของหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคนั้น
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อาจมีผลกระทบตอการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ โดยเฉพาะในแงการขาดกลไกการประสานงาน
รวมกับจังหวัด ซึ่งสงผลตอความเปนเอกภาพในการบริหารงานและการแกไขปญหาในพ้ืนท่ีของผูวาราชการ
จังหวัด แตการดํารงอยูของหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคซึ่งมีสํานักงานตั้งอยูในจังหวัด ไมอาจกลาวได
วาเปนสาเหตุโดยตรงของปญหาการบริหารงานในจังหวัดภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

เนื่องจากการศึกษาในท่ีนี้อาศัยจังหวัดในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนหนวยการวิเคราะห
ผลการศึกษาท่ีไดจากการรวบรวมขอมูลเชิงลึกในพ้ืนท่ีจังหวัด จึงมีขอจํากัดตอการหาขอสรุปและขอเสนอแนะ
เก่ียวกับการประเมินความจําเปนของสวนราชการประจําจังหวัดดังที่ปรากฏในปจจุบัน หรือการประเมิน
ความเหมาะสมและความเปนไปไดในการยกเลิกการมีสวนราชการประจําจังหวัดหนวยงานใดไป ดวยเหตุผล
เรื่องความไมจําเปนในเชิงภารกิจ เมื่อพิจารณาจากลักษณะเฉพาะหรือประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัดหรือ
สวนราชการประจําจังหวัดบางหนวยงานควรมีอยูในทุกจังหวัด หรือสามารถมีอยูในบางจังหวัดได หรือสวนราชการ
บริหารสวนกลางในภูมิภาคหนวยใดบางท่ีสามารถจัดตั้งเปนสวนราชการประจําจังหวัดเพ่ิมข้ึนได

ผลการศึกษาในท่ีนี้ยืนยันไดเพียงวา ลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เปนปจจัยสําคัญท่ีพึง
ไดรับการนํามาพิจารณาประกอบการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในภูมิภาค แตไมพบหลักฐาน
ท่ีเพียงพอตอการชี้ชัดไดวา การปรับโครงสรางการบริหารราชการจังหวัดโดยมุงใหแตละจังหวัดมีองคประกอบ
และความแตกตางภายใน หรือการจัดโครงสรางสวนราชการประจําจังหวัดใหแตกตางกัน เปนแนวทางท่ีมีผล
ตอการแกไขปญหาและขอจํากัดของการบริหารงานจังหวัดในชวงท่ีผานมาไดอยางมีนัยสําคัญ ดวยเหตุนี้
ขอเสนอเก่ียวกับการปรับโครงสรางการบริหารราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพในท่ีนี้ จึงมุงเนนการออกแบบ
โครงสรางการประสานการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการในภูมิภาคภายใตกลไกและระบบบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการปจจุบัน ใหมีความยืดหยุนสอดคลองตามยุทธศาสตรการพัฒนาศักยภาพในแตละพ้ืนท่ี
ไดมากท่ีสุด ในรูปของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด (provincial governance network)

สําหรับแนวทางการกําหนดจํานวนสวนราชการในภมิูภาคท่ีเหมาะสมนั้น คณะผูวิจัยยืนยันวา การวิเคราะห
ในประเด็นดังกลาวจําเปนตองอาศัยการพิจารณาภาพรวมของการจัดแบงภารกิจในภาพรวมของสวนราชการ
ระดับกรมแตละหนวย ซึ่งเปนตนสังกัดของสวนราชการประจําจังหวัดหรือสวนราชการสวนกลางในภูมิภาค
แลวแตกรณี เนื่องจากโดยขอเท็จจริงแลว การจัดตั้งหนวยงานของสวนราชการสวนกลางในภูมิภาค และการจัดตั้ง
สวนราชการบริหารสวนภูมิภาคในรูปสวนราชการประจําจังหวัด ตางก็มีฐานะเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารงาน
ในพ้ืนท่ี (field administration) ของสวนราชการระดับกรมในสังกัดกระทรวงตาง ๆ ดังนั้น การวิเคราะห
ความเหมาะสมของการมีสวนราชการในภูมิภาคอยูในจังหวัดทุกจังหวัดหรือในบางจังหวัดเทานั้น จึงตองอาศัย
การศึกษาโดยมีสวนราชการระดับกรมเปนหนวยในการวิเคราะห มิใชการพิจารณาจังหวัดเปนหนวยในการวิเคราะห

หากพิจารณาตามหลักการท่ัวไป บุคลากรของหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคหรือสวนราชการ
ประจําจังหวัด ตางก็ปฏิบัติหนาท่ีโดยไดรับการมอบหมายอํานาจหนาท่ีในเชิงการบริหารราชการจากตนสังกัด
เจาหนาที่ประจําสํานักงานในพื้นที่ทั้งสองกรณีเปนสวนหนึ่งของโครงสรางองคกรและลําดับชั้นการบังคับ
บัญชาของกรมและกระทรวง ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของบุคลากรในสํานักงานท่ีตั้งปฏิบัติการในพ้ืนท่ี ถูกกําหนด
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และมอบหมายอยางเปนทางการโดยผูบังคับบัญชาในระดับท่ีเหนือกวา ซึ่งปฏิบัติหนาท่ีในสํานักงานตนสังกัด
ในสวนกลาง การปฏิบัติงานในพื้นที่ภูมิภาคจึงเปนสวนหนึ่งของการดําเนินภารกิจของหนวยงานตนสังกัด
ในสวนกลางอยางแยกไมได การดํารงตําแหนงประจําสํานักงานระดับพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ มักจํากัดเพียงชวงระยะเวลาหนึ่ง
กอนจะโยกยายไปดํารงตําแหนงในพื้นที่อื่น ๆ หรือโยกยายกลับเขามาดํารงตําแหนงในสํานักงานตนสังกัด
ในสวนกลาง โดยการปฏิบัติหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ีอาจนับเปนข้ันตอนหนึ่งท่ีจําเปนสําหรับการพิจารณา
เลื่อนข้ันไปสูตําแหนงท่ีสูงข้ึน

ในกรณีสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค การปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ี
มักถูกกําหนดขอบเขตโดยพิจารณาจากเงื่อนไขทางการบริหารสําหรับภารกิจนั้น ๆ กลาวคือ การกําหนดอาณาเขต
พ้ืนท่ีรับผิดชอบของสํานักงานในพ้ืนท่ีของกระทรวงตาง ๆ มิไดถูกกําหนดจากลักษณะการแบงอาณาเขตพ้ืนท่ี
ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือระดับทองถ่ินเปนหลัก ยกเวนในกรณีท่ีอาณาเขตของหนวยพ้ืนท่ี
ชุมชนทองถ่ินมีความสอดคลองกับลักษณะการดําเนินงานของเจาหนาท่ีประจําพ้ืนท่ี ในกรณีนี้ การกําหนด
ขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบสําหรับการดําเนินงานของสํานักงานในพ้ืนท่ีภายใตสังกัดของกระทรวงตาง ๆ จึงวางอยูบน
ลักษณะการบริหารภารกิจท่ีแตกตางกัน และมักนํามาสูการขีดเสนแบงเขตพ้ืนท่ีปฏิบัติภารกิจ (area boundaries)
ในลักษณะตางท่ีแตกตางหลากหลาย เชน เขต แขวง ศูนย ภาค พ้ืนท่ี ฯลฯ

ตรรกะของการจัดระบบบริหารงานในพ้ืนท่ี (logic of field administration) ซึ่งมีความหลากหลาย
ไปตามลักษณะภารกิจของแตละกระทรวง มักนําไปสูสภาพการจัดหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบเหนือ
พ้ืนท่ี (territorial jurisdictions) โดยสะทอนถึงลักษณะเฉพาะของภารกิจท่ีแตกตางกันของหนวยงานตนสังกัด
ในสวนกลางเปนหลัก เชน ลักษณะการกระจุกตัวของพ้ืนท่ีเกษตรกรรม แบบแผนการกระจายตัวของสถาน
ประกอบการอุตสาหกรรมการเกษตรเปนปจจัยท่ีใชกําหนดการขีดเสนขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของหนวยงาน
ในพ้ืนท่ีภูมิภาคของกระทรวงเกษตร เปนตน

โดยท่ัวไป เม่ือสวนราชการภายใตกระทรวงหนึ่ง ๆ  มีการกําหนดเขตพ้ืนท่ีในภูมิภาคสําหรับสงเจาหนาท่ี
ออกไปตั้งสํานักงานปฏิบัติการในพ้ืนท่ี โดยมีลักษณะการขีดเสนวงเขตพ้ืนท่ีบริการแตกตางกันไปตามลักษณะ
การกระจายตวัของกลุมเปาหมายของภารกิจ และมีจํานวนมากข้ึนเรื่อย ๆ จนกอใหเกิดการทับซอนกันของเขต
พ้ืนท่ีปฏิบัติงานของหนวยงานท่ีมีภารกิจเฉพาะในดานท่ีแตกตางกันแตอยูภายใตสังกัดกระทรวงเดียวกัน และ
สงผลกระทบใหเกิดการขยายตัวของระบบราชการอยางตอเนื่อง แนวทางการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงาน
ของสวนราชการในภูมิภาคในสถานการณเชนนี้ก็คือ การทบทวนและปรับเปลี่ยนการจัดแบงภาค/เขต
ของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคนั้น ๆ ใหมีความสอดคลองกัน (rezone) มากท่ีสุด

แนวทางปฏิบัติท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การพยายามสรางหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคขนาด “มาตรฐาน”
('standard' areas) ข้ึนมาชุดหนึ่ง และกําหนดใหการปฏิบัติภารกิจหรือการจัดบริการในระดับพ้ืนท่ี (field services)
ของกระทรวงตาง ๆ ทั้งหมดที่มีสํานักงานตั้งในพื้นที่นอกศูนยกลาง ตองปรับที่ตั้งและขอบเขตรับผิดชอบ
ของตนใหอยูภายในเขตพื้นที่เดียวกัน ซึ่งเปนหนวยพื้นที่ภูมิภาคมาตรฐานที่กําหนดขึ้นใหม เพื่อใหเจาหนาท่ี
ในหนวยงานตางสังกัดแตอยูในพ้ืนท่ีเดียวกันเหลานั้นมีการประสานงานระหวางกันภายในพ้ืนท่ีไดเปนอยางดี
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(co-ordination) ท้ังนี้ เหตุผลสําคัญท่ีทําใหกระทรวงตาง ๆ ตองปรับหนวยพ้ืนท่ีภาคตามภารกิจของตนท่ีเคย
กําหนดไวเดิม ใหมีความสอดคลองกับเสนแบงเขตหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคตามมาตรฐานของรัฐบาล (standard
regions) ก็เพ่ือใหหนวยงานในภูมิภาคท้ังหลายเกิดการประสานงานภายในพ้ืนท่ีไดอยางมีเอกภาพ

หากพิจารณาจากกรอบหลักการท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา การพิจารณาวาสวนราชการประจําจังหวัด
หนวยงานใดมีความจําเปนตองดํารงอยูในทุกจังหวัด หรือหนวยงานใดมีความเหมาะสมและเปนไปไดในการไมมีอยู
ในบางจังหวัด หรือสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคหนวยงานใด ควรไดรับการจัดตั้งใหมีสถานะเปน
สวนราชการประจําจังหวัดและควรจะมีอยูเฉพาะในจังหวัดใดนั้น จําเปนตองอาศัยการศึกษาโดยพิจารณา
สวนราชการระดับกรมเปนหนวยในการวิเคราะห (unit of analysis) โดยอาศัยขอมูลภาพรวมของการกระจายตัว
และความหนาแนนของกลุมเปาหมายผูรับบริการของแตละภารกิจในพ้ืนท่ีท่ัวทุกภูมิภาคของประเทศ และ
ขอมูลอัตรากําลังโดยภาพรวมของสวนราชการระดับกรมนั้น ๆ เปนฐานในการวิเคราะหการจัดแบงโครงสราง
สวนราชการในภูมิภาค ผลการวิเคราะหในลักษณะดังกลาวจึงจะมีความถูกตองตามหลักการ และมีหลักฐาน
เชิงประจักษท่ีมีความหนักแนนรองรับขอเสนอในการปรับลดหรือเพ่ิมสวนราชการในภูมิภาคในพ้ืนท่ีจังหวัด

สําหรับการพิจารณาวา หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคหนวยใดท่ีมีภารกิจหลักเปนงาน
บริการสาธารณะแกประชาชน และสมควรตองปรับโครงสรางใหเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคนั้น ควรมีการจัดทํา
กรอบการวิเคราะหลักษณะภารกิจท่ีมีรายละเอียดสอดคลองกับสภาพความเปนจริง มากกวาเพียงแคอาศัย
เกณฑการจําแนกอยางหลวม ๆ ระหวางลักษณะ “งานเชิงวิชาการ” กับ “งานบริการหรือปฏิบัติการ” กลาวคือ
หากพิจารณาในเชิงหลักการ อาจสรุปไดวา เหตุผลท่ีรัฐหนึ่ง ๆ ตองกําหนดใหหนวยงานของรัฐในสวนกลาง
จัดตั้งระบบบริหารงานในพ้ืนท่ี (system of field administration) มักเก่ียวของกับเหตุผลหลัก ไดแก การมี
หนวยบริการท่ีสามารถเขาถึงกลุมเปาหมาย (access) การมีหนวยงานกํากับดูแลกลไกการบริหารงานของรัฐบาล
(supervision the machinery of government) การมีกลไกสื่อสารสั่งการและรายงาน (communications)
และการจัดการภายในกระทรวง (departmental management) 19

การจัดตั้งหนวยงานในพ้ืนท่ีของราชการบริหารสวนกลาง บางกรณีวางอยูบนความจําเปนท่ีตองมี
หนวยบริการท่ีสามารถเขาถึงกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ีตาง ๆ ไดอยางท่ัวถึงท้ังประเทศ บางกรณีการดําเนิน
ภารกิจหลักของกระทรวงตาง ๆ จําเปนตองมีหนวยใหบริการตั้งกระจายอยูในทองถ่ินเพ่ือเปนจุดติดตอกับ
สาธารณชนและกลุมผูรับบริการโดยตรง (point of contact) ดวยเหตุนี้ บางกระทรวงท่ีมีภารกิจในการจัดทํา
บริการสาธารณะ (service delivery) จึงจําเปนตองมีเจาหนาท่ีท่ีสามารถปฏิบัติงานโดยเขาถึงพ้ืนท่ีระดับ

19 หลักการท่ัวไปและแบบแผนปฏบิตัิเก่ียวกับการจัดระบบบรหิารงานในพ้ืนท่ี (field administration) ในบริบท
สากล โปรดดู James W. Fesler, Area and Administration (Alabama: University of Alabama Press, 1949); B. C.
Smith, Decentralization: The Territorial Dimension of the State (Boston: George Allen & Unwin, 1985);
James W. Fesler, "Field Organization," Elements of Public Administration, edited by Fritz Morstein Marx
(New York: Prentice-Hall, Inc., 1964),pp. 264-293.; M. George Goodrick, "Integration vs. Decentralization in
the Federal Field Service," Public Administration Review, Vol. 9, No. 4 (Autumn, 1949), pp. 272-277.
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ทองถ่ินได เพ่ือจัดการปญหาหรือขอเรียกรองตองการของผูคนในพ้ืนท่ีในเรื่องเก่ียวกับบริการสาธารณะในอํานาจ
หนาท่ีของหนวยงาน เชน สํานักงานในภูมิภาคของกระทรวงอุตสาหกรรมทําหนาท่ี “จุดติดตอ” (access
point) สําหรับการใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูประกอบการอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ี เปนตน

ในบางกรณี หนวยบริหารงานในพ้ืนท่ี (field administration) ถูกตั้งข้ึนเพ่ือเปนการสรางหลักประกันวา
การทํางานของกลไกในระดับตาง ๆ ของรัฐบาลจะไดรับการกํากับดูแลและควบคุมใหดําเนินไปในทิศทาง
เปาหมายและมาตรฐานท่ีหนวยงานตาง ๆ ในสวนกลางไดกําหนดไวโดยเจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ี
ไดรับอํานาจใหทําหนาท่ีตรวจติดตามการทํางาน (inspection) ของสถาบันตาง ๆ ของรัฐท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ี
รับผิดชอบใหเปนตามระเบียบและมาตรฐาน โดยทําหนาท่ีใหคําชี้แนะในเรื่องเก่ียวกับการบริหารงานใหเกิด
ประสิทธิภาพ ผูทําหนาท่ีตรวจติดตามการทํางานของหนวยงานของรัฐบาลในพ้ืนท่ีมักไดรับแตงตั้งจาก
กระทรวงตนสังกัดบนฐานของความชํานาญและประสบการณในการบริหารงานท่ีตองอาศัยทักษะความเชี่ยวชาญ
ในงานเทคนิคเฉพาะ เชน การบริหารสถานศึกษา การจัดบริการสาธารณสุข การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
เปนตน

การทําหนาท่ีใหกํากับมาตรฐานและใหคําปรึกษาแนะนําเก่ียวกับการบริหารงานของหนวยงานตาง ๆ
ท่ีมีหนาท่ีปฏิบัติภารกิจเฉพาะดานในพ้ืนท่ี มักสงผลใหบทบาทของเจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ี มีอิทธิพลตอ
การกําหนดนโยบายสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดโดยตรง โดยเฉพาะเรื่องท่ีเก่ียวของกับการกํากับ
การนํากรอบนโยบายของรัฐบาลและมาตรฐานการปฏิบัติท่ีกฎหมายกําหนดไวไปปฏิบัติในพ้ืนท่ี เชน การจัดทํา
ผังเมืองและการใชประโยชนท่ีดินในระดับทองถ่ิน ซึ่งตองสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาระดับภาค เปนตน
นอกจากนี้ การกํากับดูแลการดําเนินภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยสวนราชการในภูมิภาค
(supervision) ยังรวมถึงการทําหนาท่ีคนกลางในการหาขอยุติกรณีความขัดแยงระหวางหนวยงานตาง ๆ ในพ้ืนท่ี
อีกดวย

การทําหนาท่ีควบคุมทิศทางและมาตรฐานการดําเนินงานของหนวยปฏิบัติการในพ้ืนท่ี อาจเปน
บทบาทท่ีดําเนินการควบคูไปกับการสงเสริมสนับสนุน (sponsorship) การดําเนินภารกิจของหนวยงาน
ปฏิบัติการเหลานั้นดวย โดยเจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ีของหนวยงานสวนกลาง จะทําหนาท่ีใหความชวยเหลือ
ดานตาง ๆ แกหนวยงานในพ้ืนท่ี ซึ่งดําเนินภารกิจภายใตการควบคุมดูแลของตน โดยมีเปาหมายเพ่ือเอ้ือให
การปฏิบัติงานของหนวยงานเหลานั้นเกิดประสิทธิผลมากท่ีสุด เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน จําเปนตองอาศัยความชวยเหลือดานเทคนิควิชาการดาน
การออกแบบสิ่งกอสรางขนาดใหญจากสวนราชการดานโยธาธิการในภูมิภาค หรือในกรณีท่ีหนวยการปกครอง
ทองถ่ินขอรับการอุดหนุนงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการพัฒนาจากหนวยราชการบริหารสวนกลาง เจาหนาท่ี
ประจําสํานักงานในพ้ืนท่ีของหนวยงานดังกลาวจะมีบทบาทในการอํานวยการและใหความชวยเหลือดาน
เทคนิคสําหรับการบริหารโครงการในพ้ืนท่ี เปนตน

การจัดตั้งหนวยงานในพ้ืนท่ีของกระทรวงตาง ๆ บางกรณี มีวัตถุประสงคเพ่ือสรางกลไกการสื่อสาร
(communications) โดยหนวยบริหารงานในพ้ืนท่ีทําหนาท่ีเปรียบเสมือน "หูและตา" ของหนวยงานตนสังกัด
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ในสวนกลาง ('eyes and ears' of headquarters) โดยการเปนหนวยประชาสัมพันธขอมูลขาวสารและ
รับขอมูลสะทอนกลับของสาธารณชนในพ้ืนท่ีมีตอนโยบายตาง ๆ ของกระทรวง รวมท้ังประเมินผลกระทบจาก
การดําเนินนโยบายเหลานั้นท่ีเกิดข้ึนตอภาคสวนท่ีเปนเปาหมายในพ้ืนท่ี ในกรณีนี้ เจาหนาท่ีประจําสํานักงาน
ในพ้ืนท่ีจะมีบทบาทในข้ันตอนการรับผลสะทอนกลับ ('feed-back') ของหนวยงานตนสังกัดในสวนกลาง โดย
ทําหนาท่ีรวบรวมขอมูลผลกระทบจากนโยบายและความเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนกับกลุมเปาหมายของนโยบายนั้น ๆ
ในแตละพ้ืนท่ีเพ่ือรายงานกลับไปยังสวนกลาง

นอกจากนี้ เจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพื้นท่ี ยังทําหนาที่เปนปากเปนเสียงของหนวยงานตนสังกัด
ในสวนกลาง โดยการชี้แจงและเสนอขอมูลขาวสารแกท้ังหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคเอกชนในพ้ืนท่ีเก่ียวกับสทิธิ
และภาระหนาท่ีของหนวยงานและองคกรเหลานั้นในสวนท่ีเก่ียวของกับนโยบายใหม ๆ ท่ีกระทรวงไดประกาศ
ดําเนินการ เชน การชี้แจงทําความเขาใจเก่ียวกับเงื่อนไขและหลักเกณฑท่ีมีความซับซอนของกฎหมายหรือระเบียบ
ท่ีเก่ียวของกับการดําเนินกิจการของภาคอุตสาหกรรม เปนตน บทบาทดังกลาวทําใหเจาหนาท่ีประจําสํานักงาน
ในพ้ืนท่ีภูมิภาค สามารถทําหนาท่ีท้ังในดานการสงเสริม สนับสนุน และแทรกแซงเพ่ือกํากับควบคุมใหหนวยงานและ
องคกรในพ้ืนท่ีปฏิบัติตามนโยบายของตนสังกัดของตน

บางกรณีการจัดตั้งหนวยงานในพ้ืนท่ีระดับตาง ๆ  ของกระทรวง อาจวางอยูบนเหตุผลเรื่องการบริหารจัดการ
ภายในกระทรวง (departmental management) กลาวคือ การบริหารงานในพ้ืนท่ีของกระทรวงตาง ๆ ในบางกรณี
จําเปนตองมีการจัดโครงสรางกลไกการบังคับบัญชาตามลําดับชั้นสําหรับสํานักงานในพ้ืนท่ีระดับตาง ๆ
(hierarchy of field offices outside headquarters) ข้ึนภายนอกโครงสรางของสํานักงานตนสังกัดในสวนกลาง
ดังจะเห็นไดจากกรณีท่ีกระทรวงหนึ่ง ๆ มีการแบงหนวยพ้ืนท่ีออกเปน “ภาค” (regions) จํานวนหนึ่ง โดยในแตละ
ภาคมีการแบงยอยออกเปนหนวยพ้ืนท่ีระดับ “พ้ืนท่ี” (areas) หรือ “เขต” (districts) จํานวนหนึ่ง ลดหลั่นกันลงไป

เจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ีระดับภาค จึงมักจะมีบทบาทหนาท่ีเก่ียวของกับการจัดการ
เครือขายของสํานักงานในพ้ืนท่ีระดับรองลงไปภายในเขตภาคนั้น ๆ (managing a network of subordinates)
เปนหลัก มากกวาจะมีหนาท่ีจัดบริการท่ีเปนภารกิจหลักของหนวยงานตนสังกัดในสวนกลางแกกลุมเปาหมาย
ในพ้ืนท่ี รวมท้ังมีบทบาทหนาท่ีในการกํากับดูแลการบริหารภารกิจขององคกรของรัฐอ่ืน ๆ ในเรื่องท่ีเก่ียวของ
กับอํานาจหนาท่ีของหนวยงานตนสังกัดในสวนกลางของตน เชน การกํากับดูแลมาตรฐานการจัดบริการ
สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามกฎระเบียบของกระทรวง เปนตน ในกรณีนี้ ระบบ
บริหารงานในพ้ืนท่ีจึงเปนเสมือนการยอสวนระบบบริหารราชการของตนสังกัดมาไวในพ้ืนท่ีระดับภาค โดยมี
การจัดโครงสรางบังคับบัญชาตามลําดับชั้นข้ึนในแตละภาค มีเสนทางการควบคุมสั่งการภายใน และกําหนด
ขอบขายการควบคุมเปนระดับ ๆ รวมถึงมีระบบการประสานการทํางานระหวางฝายปฏิบัติเฉพาะดานท่ีมี
ภารกิจแตกตางกัน ไมตางจากโครงสรางการประสานงานภายในกระทรวง

ในกรณีนี้ การทําหนาท่ีดานการจัดการของเจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ีระดับภาค มักขยายไป
ครอบคลุมการทําหนาท่ีเปนกลไกประสานงาน (co-ordinating mechanisms) และการเปนกลไกเจรจาหาขอยุติ
รวมกันกับผูแทนของหนวยราชการบริหารสวนกลางอ่ืน ๆ ท่ีปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีเดียวกัน และมีภารกิจในอํานาจ
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หนาท่ีเก่ียวของหรือเชื่อมโยงกัน ตัวอยางเชน ในบางประเทศ หัวหนาสํานักงานคลังภาค (regional
controllers) ทําหนาท่ีประธานท่ีประชุมคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจภาค (meeting of regional economic
planning boards) และคณะกรรมการรวมระหวางหนวยงานภายใตสังกัดกระทรวงตาง ๆ ซึ่งประกอบดวย
ข าราชการระดับสูงในพ้ืนท่ีภู มิภาคเดียวกัน (interdepartmental committees of senior regional civil
servants) เปนตน

การมีกลไกคณะกรรมการรวมระหวางผูแทนของหนวยงานตาง ๆ  ในภูมิภาค ชวยใหเจาหนาท่ีท่ีปฏิบัติงาน
ในสํานักงานระดับภาค (regional officials) สามารถประสานการดําเนินงานภายใตนโยบายที่แตกตางกัน
ของกระทรวงตาง ๆ และหนวยงานอ่ืน ๆ ภายในพ้ืนท่ี อาทิ หนวยงานดานสาธารณสุข และคณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจ ใหมีความเชื่อมโยงกันภายใตการวางแผนระดับภาค (regional planning) เจาหนาท่ีประจํา
สํานักงานในพ้ืนท่ีบางสวน จึงมีบทบาทหลักในการทํางานประสานงานและเจรจาหารือรวมกับหนวยงานอ่ืน ๆ
ท้ังท่ีอยูภายใตโครงสรางลําดับชั้นการบังคับบัญชาของกระทรวง และกับหนวยงานในสังกัดกระทรวงอ่ืน ๆ ท่ีอยู
ในพ้ืนท่ีภาคเดียวกัน มากกวาจะปฏิบัติงานโดยติดตอกับประชาชนกลุมเปาหมายโดยตรง

จากหลักการท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา การจําแนกสวนราชการประจําจังหวัดและสวนราชการบริหาร
สวนกลางในภูมิภาค โดยอาศัยเกณฑดานลักษณะภารกิจใน “เชิงปฏิบัติการ” และภารกิจใน “เชิงวิชาการ”
อาจไมสอดคลองกับสภาพความเปนจริงของการบริหารงานในพ้ืนท่ีเสียท้ังหมด โดยเฉพาะในกรณีท่ีหนวย
ราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค มิไดมีบทบาทในการปฏิบัติหนาท่ีดานการใหความชวยเหลือทางวิชาการ
แกหนวยปฏิบัติการภายในภาคหรือเขตท่ีรับผิดชอบแตเพียงอยางเดียว หากแตมีการปฏิบัติการหรืองาน
ใหบริการแกประชาชนกลุมเปาหมายที่กระจายอยูในพื้นที่ทั่วประเทศอีกดวย ดังจะเห็นไดวา ในหลายกรณี
การปฏิบัติงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคก็มีลักษณะเปนการออกปฏิบัติการในพ้ืนท่ีหรือดําเนิน
กิจกรรมใหบริการแกกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี ในลักษณะเดียวกับการทํางานของสวนราชการประจําจังหวัด

ดังนั้น ประเด็นพ้ืนฐานท่ีพึงพิจารณาในการปรับปรุงการจัดโครงสรางการบริหารในพ้ืนท่ีของสวนราชการ
ระดับกรมตาง ๆ จึงนาจะอยูท่ีการทบทวนความเหมาะสมและสมดุลระหวางขอบเขตพ้ืนท่ีการปฏิบัติงานในภูมิภาค
(field service areas) กับปริมาณภารกิจที่ผันแปรไปตามลักษณะความเปลี่ยนแปลงทางประชากรและ
แบบแผนการกระจายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในแตละภูมิภาค รวมถึงการกระจุกตัวของกลุมผูรับบริการ
ภาครัฐในบางพ้ืนท่ี ซึ่งเปนศูนยกลางเชื่อมโยงระหวางจังหวัดภายในภาคหรือระหวางภาค ซึ่งในหลายกรณี
สงผลใหการกําหนดเขตพ้ืนท่ีการดําเนินงานของหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคท่ีกําหนดไวเดิมเริ่ม
ไมสอดคลองกับความจําเปนในการมีจุดใหบริการในพ้ืนท่ีทุกจังหวัด และควรไดรับการทบทวนปรับการแบง
เขตพ้ืนท่ีใหมใหมีประสิทธิภาพในแงการบริหารและเกิดความคุมคาในการจัดสรรทรัพยากรและบุคลากร
ภาครัฐมากยิ่งข้ึน รวมไปถึงการจัดระบบการบูรณาการสวนราชการข้ึนในระดับภาค เพ่ือระดมบทบาทและ
ความรวมมือจากราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคในการขับเคลื่อนแผนพัฒนาภาคและเก้ือหนุนตอการพัฒนา
พ้ืนท่ีระดับจังหวัด
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ในท่ีนี้คณะผูวิจัยสามารถใหขอเสนอแนะในเบื้องตนไดเพียงวา การกําหนดความเหมาะสมของจํานวน
สวนราชการในภูมิภาคของกรมตาง ๆ ในพ้ืนท่ีจังหวัด สามารถพิจารณาไดจากการจัดความสัมพันธใน 2 ระดับ
คือ 1) การจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค และ 2) การจัด
ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับราชการบริหารสวนทองถ่ิน กลาวคือ ในกรณีแรกนั้น
สามารถดําเนินการไดโดยการวิเคราะหการแบงสวนอํานาจหนาที่ระหวางสวนราชการในศูนยกลางกับ
สวนราชการในภูมิภาค (vertical distribution of authority) ของสวนราชการระดับกรมแตละกรม เพ่ือวิเคราะห
สถานภาพปจจุบันของการแบงภารกิจและอํานาจหนาท่ีระหวางราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค ซึ่งปฏิบัติงาน
โดยอยูภายใตการควบคุมสั่งการของราชการบริหารสวนกลางตนสังกัดโดยตรง (functional system) กับ
สวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งปฏิบัติงานในอํานาจหนาที่ภายในเขตพื้นที่จังหวัดภายใตการกํากับควบคุม
ของผูวาราชการจังหวัด (integrated system)

การวิเคราะหดังกลาววางอยูบนการพิจารณาราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคและสวนราชการ
ประจําจังหวัด ในฐานะท่ีเปนกลไกการบริหารงานในระดับพ้ืนท่ี (field administration) ของสวนราชการ
ระดับกรมเชนเดียวกัน ความแตกตางระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางท้ังสองประเภทดังกลาว เปนเพียง
ความแตกตางในสถานะทางกฎหมายภายใตระเบียบบริหารราชการแผนดิน กลาวคือ สวนราชการบริหาร
สวนกลางในภูมิภาคมีสถานะเปนสวนหนึ่งของกลไกราชการบริหารสวนกลาง ในขณะท่ีสวนราชการประจํา
จังหวัดมีสถานะเปนสวนหนึ่งของกลไกราชการบริหารสวนภูมิภาค แตกระนั้น หนวยงานท้ังสองประเภทตางก็
มีหนาท่ีรับผิดชอบดําเนินภารกิจในอํานาจหนาท่ีของกระทรวงตนสังกัดใหบรรลุผลในพ้ืนท่ีภูมิภาคเชนเดียวกัน

ดังนั้น หนวยงานท้ังสองประเภทดังกลาว จึงควรไดรับการกําหนดใหมีระบบการประสานการดําเนิน
ภารกิจระหวางกันภายในเขตพ้ืนท่ีเดียวกัน (areal coordination of function) โดยควรมีการปรับปรุงการกําหนด
เขตพ้ืนท่ีปฏิบัติงานในภูมิภาคของกระทรวงหนึ่ง ๆ ใหเอ้ือตอการจัดสรรบุคลากรและทรัพยากรเพ่ือดําเนิน
ภารกิจในพ้ืนท่ีภูมิภาคไดอยางคุมคาและมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด และพิจารณากําหนดเมืองท่ีตั้งสํานักงาน
ประสานกลางในพ้ืนท่ีภูมิภาคของกรมหรือกระทรวง (regional and district headquarters cities) ตามเขต
พ้ืนท่ีปฏิบัติภารกิจในภูมิภาคของกรมหรือกระทรวงท่ีกําหนดข้ึนใหม

แนวทางดังกลาวจะนําไปสูการปรับลดจํานวนสวนราชการประจําจังหวัดในบางจังหวัดลง ท้ังนี้ การกําหนด
เขตพ้ืนท่ีปฏิบัติภารกิจในภูมิภาคของกรมหรือกระทรวงข้ึนใหม เพ่ือใหเอ้ือตอการบูรณาการภารกิจและ
ทรัพยากรของสวนราชการในภูมิภาคนั้น ควรพิจารณาจากหลักการวาดวยความสมดุลระหวางขนาดพ้ืนท่ีและ
สัดสวนกลุมเปาหมายผูรับบริการ (principle of scale on the population and area jurisdictions)20

นอกจากแนวทางท่ีกลาวมาแลว การปรับจํานวนของสวนราชการประจําจังหวัดยังสามารถดําเนินการได
โดยอาศัยกระบวนการถายโอนภารกิจบางสวนของราชการบริหารสวนภูมิภาคไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินได
อีกทางหนึ่งดวย ดังพิจารณาไดจากหัวขอถัดไป

20 โปรดดู Liesbet Hooghe and Gary Marks, Community, Scale, and Regional Governance: A
Postfunctionalist Thoery of Governance, Volume II (Oxford: Oxford University Press, 2016), pp. 75-81.
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10.7 แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดแบงภารกิจระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น
เพื่อใหเกิดความเช่ือมโยงตอเนื่องกัน

แนวทางการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหมีความเหมาะสมในงาน
ศึกษานี้ ตั้งอยูบนหลักการสําคัญท่ีวา การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค เปน
กระบวนการท่ีตองอาศัยระยะเวลาในการเตรียมความพรอมสําหรับการเปลี่ยนผาน ท้ังนี้ เนื่องจากการดํารงอยู
ของราชการบริหารสวนภูมิภาค มีภูมิหลังทางประวัติศาสตรซึ่งเกี่ยวโยงกับพัฒนาการการจัดโครงสราง
การบริหารราชการแผนดินสมัยใหมของไทยนับแตอดีตจนถึงปจจุบัน อีกท้ังยังเปนกลไกท่ีมีความสัมพันธ
เชื่อมโยงกับกระบวนการบริหารงานภาครัฐโดยรวมอยางซับซอน ดังนั้น การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงใด ๆ ในโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาค จึงจําเปนตองคํานึงถึงคานิยมของคนทุกกลุมในสังคม ตลอดจนการสราง
ความเชื่อม่ันใหแกผูมีสวนเก่ียวของทุกฝาย ท้ังขาราชการ บุคลากรของรัฐ ตลอดจนประชาชน รวมถึงการสราง
ความพรอมในเชิงโครงสรางและระบบการบริหารราชการท่ีจะทําหนาท่ีแทนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคเดิม
เปนสําคัญ

คณะผูวิจัยมีความเห็นวา แนวทางการดําเนินการที่เหมาะสมในระยะเวลาอันใกลนี้ มิใชพิจารณา
ความเปนไปไดในการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคไปโดยสิ้นเชิง ดังเชนกระแสแนวคิด
ที่ไดรับการนําเสนอในสังคมในชวงไมก่ีปท่ีผานมา หากแตควรเปนการพิจารณาดําเนินการปรับปรุงโครงสราง
บทบาท และภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค ใหเหมาะสมและสอดคลองกับบริบททางการบริหารและ
การปกครองท่ีเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะอยางยิ่งการปรับปรุงบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคภายใตบริบท
ท่ีกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําลังดําเนินไปอยางตอเนื่อง แตในขณะเดียวกัน
การพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคใหเปนฐานการแขงขันและการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศก็เปนวาระ
การปฏิรูปประเทศท่ีทวีความสําคัญมากยิ่งข้ึนดวย สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับการจัดแบงภารกิจระหวาง
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินเพ่ือใหเกิดความเชื่อมโยงตอเนื่องกันนั้น มีรายละเอียด
ดังตอไปนี้

 หลักการพื้นฐานของการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค
การปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค เปนแนวทางการดําเนินการท่ีตั้งอยู

บนเงื่อนไขสําคัญ คือ การดําเนินการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคจะดําเนินการไดเม่ือ
กระบวนการถายโอนภารกิจและอํานาจหนาท่ีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภายใตพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินบรรลุผลแลว ท้ังนี้ เพ่ือใหสามารถ
วิเคราะหจําแนกขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีท่ีเหลืออยูของราชการบริหารสวนภูมิภาคไดอยางชัดเจน
จากนั้นจึงพิจารณาแนวทางในการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหเหมาะสมและ
สอดคลองกับลักษณะภารกิจท่ีเหลืออยูซึ่งจําเปนตองอาศัยหนวยราชการในแตละพ้ืนท่ีจังหวัดเปนผูดําเนินการ
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คณะผูวิจัยมีขอเสนอวา แนวการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีเหมาะสม
ในระยะยาว ก็คือ การกําหนดใหราชการสวนภูมิภาคมีขอบเขตภารกิจเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวของกับการกํากับ
การบังคับใชกฎหมายเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอย ตลอดจนสวัสดิภาพและความม่ันคงปลอดภัยของสังคม
เปนสําคัญ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคมิใชหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในการจัดบริการ
สาธารณะท่ัวไปแกประชาชนในพ้ืนท่ี หากมีบทบาทจํากัดเฉพาะในเรื่องท่ีเก่ียวของกับการจัดบริการสาธารณะ
ทางปกครองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของหนวยงานของรัฐ โดยเฉพาะการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย รวมถึง
การขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาลสูการปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ีเทานั้น ในขณะเดียวกัน ราชการบริหารสวนภูมิภาค
ยังคงมีความจําเปนในฐานะกลไกการกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้น การจัด
โครงสรางหนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงควรมีรูปแบบท่ีสอดคลองกับภารกิจท่ีเหลืออยูดังกลาว

ภายใตกรอบแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคดังกลาว
โครงสรางการบริหารราชการจังหวัดจึงควรมีแนวโนมลดขนาดลงอยางคอยเปนคอยไป โดยคงมีสวนราชการ
ประจําจังหวัดเฉพาะหนวยราชการที่ยังคงตองดําเนินภารกิจดานการบริการสาธารณะทางปกครอง อาทิ
การบังคับใชกฎหมาย การบริหารงานยุติธรรม การอนุมัติอนุญาต การจัดการขอพิพาทรองเรียน การรักษา
ความสงบเรียบรอยในพ้ืนท่ีจังหวัด การรักษาความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคงภายใน ตลอดจนการบริหาร
ราชการในฐานะตัวแทนของรัฐบาล สําหรับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในระดับอําเภอนั้น
ควรมีการปรับโครงสรางโดยใหแตละจังหวัดมีสํานักงานอําเภอกระจายในพ้ืนท่ีตามความจําเปน โดยยึดขนาด
พ้ืนท่ีของจังหวัดเปนหลัก สํานักงานอําเภอมีฐานะเปนสํานักงานสาขาของจังหวัด และไมจําเปนตองมีอยูใน
ทุกเขตอําเภอเชนปจจุบัน หากแตมีลักษณะเปนศูนยบริการท่ีตั้งอยูในอําเภอขนาดใหญหรือมีตําแหนง
ศูนยกลางเชื่อมโยงระหวางอําเภอใกลเคียง

เนื่องจากกระบวนการถายโอนภารกิจของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามแผนปฏิบัติการ
กําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีผานมา 2 ฉบับ และกําลังจะมีการประกาศใช
รางแผนดังกลาว ฉบับท่ี 3 สงผลใหกระบวนการถายโอนภารกิจยังไมเรียบรอย ดังนั้น การจัดทําขอเสนอแนว
ทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในท่ีนี้จึงตั้งอยูบนเงื่อนไขท่ีวา เม่ือกระบวนการถายโอน
ภารกิจของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรสวนทองถ่ินดําเนินการ
เปนท่ีเรียบรอยแลว ควรมีการดําเนินการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเสียใหม เพ่ือใหมี
ขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีสอดคลองกับบทบาทและภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ท่ีเพ่ิมข้ึน

คณะผูวิจัยมีขอเสนอวา การปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคตจะตองนําไปสู
การลดขนาดโครงสราง ตลอดจนลดขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีของหนวยราชการระดับจังหวัดใหนอยลง
กวาท่ีเปนอยูในปจจุบันดวย สําหรับแนวทางในการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหบรรลุ
เปาหมายดังกลาว สามารถดําเนินการไดโดยการวิเคราะหภารกิจเพ่ือปรับลดภารกิจของสวนราชการประจํา
จังหวัด โดยถายโอนภารกิจบางสวนท่ีไมจําเปนตองดําเนินการโดยหนวยราชการไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
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ดําเนินการแทน ภายใตเงื่อนไขท่ีมีการถายโอนงบประมาณและบุคลากรจากสวนราชการเจาของภารกิจควบคู
กันไปดวย

 แนวทางการปรับขอบเขตภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค
แนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค ควรอาศัยการวิเคราะหภารกิจในปจจุบัน

ของสวนราชการประจําจังหวัดท้ังหมด เพ่ือแสดงใหเห็นถึงทิศทางการปรับลดขอบเขตภารกิจและบทบาท
หนาท่ีของสวนราชการประจําจังหวัดท่ีพึงเกิดข้ึนในอนาคต กลาวคือ การวิเคราะหภารกิจของสวนราชการ
ประจําจังหวัดท่ีปรากฏในปจจุบัน จะชวยใหสามารถเห็นถึงขอบเขตภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ที่ควรยังคงอยูภายใตบทบาทของสวนราชการประจําจังหวัด และขอบเขตภารกิจท่ีสวนราชการประจําจังหวัด
ควรถายโอนใหอยูภายใตบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในอนาคตไดอยางชัดเจน และจะสะทอนใหเห็นถึง
แนวทางการปรับโครงสรางและขอบเขตภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคไดอยางเปนรูปธรรมยิ่งข้ึน

การวิเคราะหภารกิจในอํานาจหนาท่ีของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน จะนําไปสูการจัดแบง
ขอบเขตภารกิจท่ียังควรอยูภายใตบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคตอไป กับขอบเขตภารกิจท่ีราชการ
บริหารสวนภูมิภาคควรมีการถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทน โดยอาศัยกรอบการจําแนก
ขอบเขตภารกิจหรือกิจการสาธารณะระดับชาติและระดับทองถ่ินบนฐานการพิจารณาถึงลักษณะของประโยชน
สาธารณะ (public interest) ท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินภารกิจเปนสําคัญ21 กลาวคือ ภารกิจใดของสวนราชการ
ประจําจังหวัดท่ีเก่ียวของกับประโยชนของประชาชนโดยรวมซึ่งทุกพ้ืนท่ีพึงไดรับเหมือนกันท่ัวท้ังประเทศ หรือ
เปนผลประโยชนของสาธารณะในสังคมวงกวาง ภารกิจดังกลาวยังจําเปนตองดําเนินการโดยราชการบริหาร
สวนภูมิภาค เนื่องจากมีลักษณะเปนกิจการสาธารณะระดับชาติ อาทิ ภารกิจดานความม่ันคงภายใน การรักษา
ความสงบเรียบรอย การรักษาความม่ันคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ภารกิจดานความสัมพันธระหวาง
ประเทศ กิจการยุติธรรม และสวัสดิการแหงรัฐ

ภารกิจใดของสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีเปาหมายเพ่ืออํานวยประโยชนแกประชาชนกลุมเปาหมาย
เฉพาะในพ้ืนท่ี หรือกลุมผูรับบริการในชุมชนระดับทองถิ่น หรือเปนประโยชนสาธารณะที่เกี่ยวของกับพลเมือง
ท่ีอาศัยอยูภายในเขตทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่ง ซึ่งผันแปรไปตามลักษณะภูมิศาสตรประชากรของแตละพ้ืนท่ี
ภารกิจดังกลาวควรถายโอนใหเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากมีลักษณะเปนกิจการ
สาธารณะระดับทองถ่ิน ซึ่งสามารถมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงรับผิดชอบดําเนินการ
แทนได ผลประโยชนสาธารณะเกิดข้ึนจากการดําเนินภารกิจดังกลาวในแตละทองถ่ิน แมจะเปนภารกิจดาน
เดียวกันแตก็อาจมีลักษณะแตกตางกันออกไปตามสภาพปญหาและความตองการของประชาชนในแตละทองถ่ิน

21 กรอบการวิเคราะหการแบงภารกิจระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและทองถ่ิน โปรดดู Anwar Shah,
“A Comprehensive Institutional Framework for Responsive, Responsible, and Accountable Local
Governance,” in Local Governance in Industrial Countries, Edited by Anwar Shah (Washington, D.C.: The
World Bank, 2006), pp. 5-9.
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ซึ่งเปนคนละสวนกับผลประโยชนสาธารณะในระดับชาติ อาทิ ภารกิจดานโครงสรางพ้ืนฐาน การวางผังชุมชน
สาธารณสุขชุมชน การจัดสวัสดิการสังคมแกกลุมเปาหมาย เชน ผูสูงอายุ คนพิการ เปนตน

เม่ือพิจารณาลักษณะภารกิจในอํานาจหนาท่ีของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน คณะผูวิจัย
เสนอใหมีการจําแนกกลุมภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบันตามลักษณะการทํางานออกเปน 4
กลุม คือ

1) กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย หมายถึง การปฏิบัติงานท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหาร
นโยบายซึ่งครอบคลุมกิจกรรมตาง ๆ ไดแก การศึกษา วิเคราะห จัดทําขอมูลและรายงานเพ่ือใชในการกําหนด
นโยบาย เปาหมาย และผลสัมฤทธิ์ของกระทรวง เสนอแนะนโยบาย การพัฒนายุทธศาสตร การแปลงนโยบาย
เปนแนวทางและแผนการปฏิบัติงาน แผนงาน โครงการ และโครงการพิเศษ รวมถึงการประสานงาน การกํากับ
เรงรัด ติดตาม และประเมินผลการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งสามารถจําแนกกลุมภารกิจยอยได 2 กลุมคือ

1.1) ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบริหารนโยบาย/แผนงาน/โครงการ/งานของหนวยราชการ
บริหารสวนกลางหรือรัฐบาล ไดแก การดําเนินภารกิจท่ีเปนสวนหนึ่งของนโยบาย แผนงาน โครงการ หรืองาน
ในอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งไดมอบหมายใหสวนราชการประจําจังหวัดในสังกัดรับผิดชอบ
ดําเนินภารกิจดังกลาวใหบรรลุผลในระดับพ้ืนท่ี การดําเนินภารกิจในกลุมนี้จึงมีลักษณะการปฏิบัติเหมือนกัน
ในทุกจังหวัด หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีจังหวัดจึงเปนกลไกในการบริหารภารกิจดังกลาว
ตามอํานาจหนาท่ีท่ีสวนกลางมอบหมายให ผลการปฏิบัติภารกิจท่ีเกิดข้ึนในจังหวัดจึงมีเปาหมายเพ่ือใหเกิดผล
สัมฤทธิ์ในภารกิจของสวนกลาง ซึ่งเปนประโยชนตอการพัฒนานโยบายหรือแผนงานดานตาง ๆ ของรัฐในภาพรวม
ตัวอยางภารกิจในกลุมนี้ เชน งานพัฒนามาตรฐาน งานศึกษา วิเคราะห วิจัยเพื่อพัฒนาระบบบริหารงาน
ในภารกิจของสวนกลาง รวมไปถึงงานโครงการพิเศษ หรือโครงการตามวาระนโยบายของรัฐบาล เปนตน

1.2) ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบริหารนโยบาย/แผนงาน/โครงการภายใตระบบการบริหาร
ราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ไดแก ภารกิจท่ีมีลักษณะการปฏิบัติงานเชิงพ้ืนท่ี หรือมุงปฏิบัติงานในเขตพ้ืนท่ี
จังหวัด เพ่ือใหภารกิจของรัฐเกิดผลสัมฤทธิ์ในพ้ืนท่ีแตละจังหวัด ซึ่งอาจมีลักษณะปญหาและความตองการ
แตกตางกันไป การดําเนินภารกิจจึงเชื่อมโยงกับยุทธศาสตรการพัฒนาของแตละจังหวัด มุงตอบโจทยหรือ
แกปญหาในพื้นที่จังหวัด ขอบเขตลักษณะภารกิจอาจแปรผันไปตามพื้นที่ ภารกิจในกลุมนี้ครอบคลุมงาน
ที่เก่ียวของกับการจัดเก็บ จัดทําฐานขอมูล การวิเคราะหขอมูล เพ่ือจัดทําแผน งานท่ีเก่ียวของกับการประสาน
สงเสริม สนับสนุน เชื่อมโยงความรวมมือระหวางราชการบริหารสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ชุมชน
องคกรชุมชน และประชาชนในพ้ืนท่ีจังหวัด

2) กลุมภารกิจดานการบังคับใชกฎหมาย หมายถึง ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการกํากับการบังคับใช
กฎหมายท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการระดับกรมตนสังกัด รวมถึงการกํากับการปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ คําสั่ง
หรือขอบังคับของทางราชการ การปฏิบัติภารกิจในกลุมนี้จึงไมข้ึนอยูกับลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี หากแตเปนภารกิจ
ท่ีสวนราชการประจําจังหวัดในทุกจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบในการปฏิบัติภายใตแบบแผนและระเบียบ
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ข้ันตอนแบบเดียวกัน การดําเนินภารกิจกลุมนี้มีเปาหมายเพ่ือใหการบังคับใชกฎหมายตาง ๆ ในอํานาจหนาท่ี
ของสวนราชการบรรลุผลสัมฤทธิ์อยางท่ัวถึงในทุกพ้ืนท่ีท่ัวประเทศซึ่งสามารถจําแนกกลุมภารกิจยอยได 3 กลุม คือ

2.1) ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมมาตรฐาน/การคุมครองสิทธ/ิ
การรักษาความเปนธรรม ครอบคลุมการบังคับใชกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกํากับควบคุมดานการแขงขัน
ทางเศรษฐกิจ การกํากับควบคุมการกระทําอันนําไปสูความไมเปนธรรมทางการแขงขันการคา การกํากับการปฏิบัติ
อันเปนการละเมิดสิทธิหรือกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกบุคคลอ่ืน การกํากับควบคุมมาตรฐานคุณภาพดานตาง ๆ
ของผูประกอบการกิจการ เพ่ือปองกันการเอารัดเอาเปรียบหรือละเมิดสิทธิของประชาชนตามท่ีกฎหมายคุมครอง

2.2) ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการรักษาความม่ันคง/ความสงบ
เรียบรอย/สวัสดิภาพ/ความปลอดภัย/ศีลธรรม ครอบคลุมการดําเนินภารกิจที่มีลักษณะเปนการใชอํานาจ
ทางปกครอง การกํากับควบคุมใหมีการปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบของหนวยราชการตาง ๆ
ซึ่งเก่ียวของกับการจัดระเบียบชุมชน การรักษาความสงบเรียบรอย การกํากับควบคุมความปลอดภัยดานตาง ๆ
การคุมครองสวัสดิภาพในการดําเนินชีวิตของประชาชน รวมถึงการกํากับควบคุมการดําเนินการใด ๆ อันมีผลตอ
การบั่นทอนศีลธรรมของสังคม

2.3) ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการจัดการขอพิพาท/ขอรองทุกข/
รองเรียน/การเจรจาไกลเกลี่ย/การอํานวยความยุติธรรม หมายถึง ภารกิจของสวนราชการท่ีมีลักษณะเปนการทํา
หนาท่ีก่ึงกระบวนการยุติธรรม (Quasi-judicial functions) เพ่ือพิจารณาขอรองเรียนอันเนื่องมาจากการละเมิด
ระเบียบกฎหมายท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของหนวยราชการ หนวยราชการจึงมีบทบาทในฐานะตัวกลางในกระบวนการ
จัดการแกไขปญหาขอพิพาท ขอรองเรียน เพื่อแสวงหาขอยุติโดยการเจรจาไกลเกลี่ยและการเยียวยา เชน
การพิจารณาเรื่องรองเรียนเก่ียวกับการไดรับความไมเปนธรรมของลูกจาง การพิจารณาขอรองเรียนในกรณีท่ีนายจาง
ละเมิดกฎหมายแรงงาน การพิจารณาขอรองเรียนของผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายหรือความไมเปนธรรมจากผูผลิต
หรือผูประกอบการทางธุรกิจ เปนตน นอกจากนี้ ยังรวมถึงภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบริหารกิจการยุติธรรมของรัฐ
อีกดวย

3) กลุมภารกิจดานการอนุมัติ/การอนุญาต/การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญของทางราชการ
หมายถึง ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการใชอํานาจหนาท่ีพิจารณาอนุมัติเอกสารหรือหนังสือสําคัญของราชการ
รวมถึงการออกใบอนุญาตตาง ๆ ในเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการ รวมถึงการอนุมัติการจด
ทะเบียนตาง ๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนด

4) กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน/องคกร หมายถึง
ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการใหบริการสาธารณะพ้ืนฐานของรัฐในดานตาง ๆ แกสาธารณชนหรือกลุมเปาหมาย
ผูรับบริการซึ่งอาจเปนบุคคล กลุม ชุมชน หรือองคกรตาง ๆ เชน การจัดบริการสาธารณะดานโครงสราง
พ้ืนฐาน การจัดบริการสาธารณสุข การจัดสวัสดิการสังคม การใหบริการทางวิชาการ เผยแพรผลการศึกษาวิจัย
และพัฒนาดานตาง ๆ แกกลุมเปาหมาย เชน การวิจัยและพัฒนาพันธุพืชเศรษฐกิจ การสงเสริมและพัฒนา
ศักยภาพการผลิตของผูประกอบการอุตสาหกรรม เปนตน
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ผลการวิเคราะหภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัดดังกลาวขางตน นํามาสูการกําหนดขอบเขต
ภารกิจท่ีเหมาะสมของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคในอนาคต ซึ่งจําแนกไดเปน 2 กลุม คือ ภารกิจของ
ราชการบริหารสวนภูมิภาคที่ยังควรอยูภายใตบทบาทของสวนราชการประจําจังหวัดตอไป และภารกิจที่
สวนราชการประจําจังหวัดสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทน ดังพิจารณาได
ตอไปนี้

กลุมท่ี 1 : ภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของสวนราชการประจําจังหวัด

เม่ือวิเคราะหภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัดในปจจุบันแลวจะพบวา ภารกิจสวนใหญมีลักษณะ
เปนภารกิจของรัฐซึ่งสมควรดําเนินการโดยหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยเฉพาะอยางยิ่ง ภารกิจดาน
การบริหารนโยบายระดับชาติและนโยบายการพัฒนาในระดับภูมิภาคและกลุมจังหวัด ภารกิจดานการกํากับ
การบังคับใชกฎหมาย ภารกิจดานการอนุมัติ/อนุญาตในบางเรื่องซึ่งเก่ียวของกับภารกิจท่ีตองอาศัยความเชี่ยวชาญ
และเทคโนโลยีระดับสูง ดังนั้น ภารกิจท่ีดํารงอยูดังกลาวจึงสะทอนใหเห็นถึงบทบาทและความสําคัญของกลไก
การบริหารราชการสวนภูมิภาคในปจจุบันไดอยางเปนรูปธรรม สําหรับตัวอยางภารกิจท่ียังคงจําเปนตอง
ดําเนินการโดยอาศัยกลไกการบริหารราชการจังหวัดตอไป สามารถพิจารณาไดดังตอไปนี้

ตาราง 10.1 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

(1) กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

(1.1) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารนโยบาย/
แผนงาน/โครงการ/
งานของหนวยราชการ
สวนกลางหรือรัฐบาล

- เสนอแนะนโยบายและจัดทําแผน มาตรการ ติดตาม และประเมินผลดาน
การรักษาความสงบเรียบรอยและความม่ันคงภายใน (ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- การจัดแผนงานงบประมาณประจําป รายงานแผน/ผลความกาวหนาการปฏิรูป
ท่ีดิน (PARA) รายงานผลการสํารวจตรวจสอบพ้ืนท่ีและติดตามการใชประโยชน
ท่ีดิน (X-Ray) งานระบบขอมูลและสารสนเทศเพ่ือการบริหาร (Management
Information System) ควบคุมจัดเก็บสารบบท่ีดิน (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- กํากับดูแลการนําเขาและติดตามขอมูลในระบบฐานขอมูลการคลังและเศรษฐกิจ
(Data base CFO) (สํานักงานคลังจังหวัด)
- ศึกษา วิเคราะห และวางแผนแจงเตือนภัย เพ่ือลดผลกระทบท่ีจะเกิดจากภัย
พิบัติ และหาแนวทางบรรเทาชวยเหลือชาวประมงและเกษตรกรผูเพาะเลี้ยงสัตว
น้ําหลังเกิดภัยพิบัติ (สํานักงานประมงจังหวัด)
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(1) กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

- ศึกษาวิเคราะห วิจัยและประยุกตเทคโนโลยีการผลิต แนวทางการแกไขปญหา
การผลิตสัตว วิเคราะหศักยภาพพ้ืนท่ี ระบบการตลาดปศุสัตว
(สํานักงานปศุสัตวจังหวัด)
- ศึกษา วิเคราะห วิจัยขอมูลสถิติระดับพ้ืนท่ี (สํานักงานสถิติจังหวัด)
- พัฒนาระบบการเฝาระวังและควบคุมโรคใหมีประสิทธิภาพ
(สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด)
- ฯลฯ

(1.2) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารนโยบาย/
แผนงาน/โครงการ
ภายใตระบบ
การบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการ

- ศึกษาวิเคราะหและรวมจัดทําแผนยุทธศาสตร ส.ป.ก.และจังหวัด
(สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- ศึกษา วิเคราะหและดําเนินการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาการเกษตร
ดานการผลิตพืช การพัฒนาอาชีพของเกษตรกรและสงเสริมวิสาหกิจชุมชนเพ่ือ
ผนวกเปนแผนพัฒนาจังหวัดของผูวาราชการจังหวัด และประสานกับหนวยงาน
ท่ีเก่ียวของในการบูรณาการงานตามยุทธศาสตรการพัฒนาการเกษตรในจังหวัด
(สํานักงานเกษตรจังหวัด)
- วิเคราะห เสนอแนะ และใหคําปรึกษาดานเศรษฐกิจการคลังใหแกผูวาราชการ
จังหวัดและหนวยราชการอ่ืนท่ีเก่ียวของ รวมท้ังใหขอเสนอแนะในการวางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจจังหวัด (สํานักงานคลังจังหวัด)
- จัดทําแผนจัดการสิ่งแวดลอมของจังหวัด แผนปฏิบัติการเพ่ือการจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอมในระดับจังหวัดรวมท้ังติดตามประเมินผลและตรวจสอบสถานการณ
สิ่งแวดลอมของจังหวัด (สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- จัดทําอุปสงคสินคาและบริการเปาหมาย (Demand side) และขนาดของตลาด
(Market side) เพ่ือประเมินสถานการณ วางแผนกลยุทธ และเสนอแนวทาง
ในการพัฒนาและแกไขปญหาเศรษฐกิจการคาระดับจังหวัด (สํานักงานพาณิชย
จังหวัด)
- สรางระบบเทคโนโลยีสารสนเทศภูมิศาสตรข้ันพ้ืนฐานเพ่ือการวางผังเมือง และ
ระบบโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมืองและชนบท (สํานักงานโยธาธิการและ
ผังเมืองจังหวัด)
- รวบรวมศึกษาวิเคราะห เสนอแนะ และประสานการจัดทําแผนพัฒนาและ
สงเสริมอุตสาหกรรมในระดับจังหวัดใหสอดคลองกับนโยบายและยุทธศาสตร
ของกระทรวง กรม และจังหวัด (สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด)
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(1) กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

- จัดทําแผนงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด แผนการเผชิญเหตุ แผน
ฝกซอมปองกันภัยและอพยพประชาชนจากพ้ืนท่ีเสี่ยงภัยใหเปนไปตามระเบียบ
และกฎหมายกําหนด (สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- ฯลฯ

ตาราง 10.2 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการกํากับควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

(2) กลุมภารกิจดานการกํากบัควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

(2.1) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบังคับใชกฎหมาย
เกี่ยวกับการควบคุม
มาตรฐาน/ การ
คุมครองสิทธิ/ การ
รักษาความเปนธรรม

- ติดตามภาวะราคาสินคาอุปโภคบริโภคและบริการ และกํากับดูแลผูประกอบ
ธุรกิจใหมีการปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยราคาสินคาและบริการ รวมท้ังรับเรื่อง
รองเรียน และดําเนินการตามกฎหมายกับผูประกอบธรุกิจท่ีฝาฝน
(สํานักงานการคาภายในจังหวดั)
- งานคุมครองสิทธิในท่ีดิน (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- ตรวจและติดตามการเคลื่อนไหวและพฤติการณเก่ียวกับการดําเนินการจัดหา
งานเพ่ือปองกันและปราบปรามการหลอกลวงคนหางาน
(สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- การบริการรับงบการเงินประจําป บัญชีรายชื่อผูถือหุนและรายงานประจําป
ของนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติบริษัท
มหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 รวมท้ังออก
หนังสือเตือนและติดตามใหปฏิบัติตามกฎหมายดังกลาว (สํานักงานพาณิชย
จังหวัด)
- ดําเนินงานดานสิทธิประโยชนของแรงงานไทยท่ีไปทํางานตางประเทศ
(สํานักงานแรงงานจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการตรวจแรงงานท่ัวไป แรงงานนอกระบบ แรงงานหญิงและ
แรงงานเด็ก เพ่ือใหผูใชแรงงานไดรับสิทธิประโยชนตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541 (สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด)
- กํากับ ควบคุม ดูแล และดําเนินการตามกฎหมายวาดวยโรงงาน กฎหมายวา
ดวยวัตถุอันตราย กฎหมายวาดวยการจดทะเบียนเครื่องจักร ระเบียบสํานัก
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(2) กลุมภารกิจดานการกํากบัควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

นายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดตั้งศูนยบริการเพ่ือการลงทุน กฎหมายวาดวย
มาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของภายในเขตจังหวัด
ท่ีรับผิดชอบ (สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด)
- กํากับดูแลการคาและการสํารองน้ํามันเชื้อเพลิง (สํานักงานพลังงานจังหวัด)
- ใหความคุมครองลูกจาง/ผูประกันตนในสถานประกอบการท่ีมีลูกจางตั้งแต
1 คนข้ึนไป (สํานักงานประกันสังคมจังหวัด)
- ฯลฯ

(2.2) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบังคับใชกฎหมาย
เกี่ยวกับการรักษา
ความม่ันคง/
ความสงบเรียบรอย/
สวัสดิภาพ/
ความปลอดภัย/
ศีลธรรม

ตัวอยางภารกิจท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาค อาทิ
- ดําเนินการเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอย สืบสวนสอบสวนคดีอาญา
ในหนาท่ีพนักงานฝายปกครอง และอํานวยความเปนธรรมใหแกประชาชน
(ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการรักษาความม่ันคงภายใน งานการขาว งานกิจการ
ชายแดน งานควบคุมดูแลชาวเขาและชนกลุมนอย ผูอพยพและผูหลบหนีเขาเมือง
งานสัญชาติ และงานกิจการมวลชน (ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- การตรวจตราปราบปรามผูกระทําผิดตามกฎหมายวาดวยการขนสงทางบก
(สํานักงานขนสงจังหวัด)
- ควบคุมการทํางานของคนตางดาวและแรงงานตางชาติ (สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- ตรวจสอบ ควบคุม กํากับดูแลแหลงกําเนิดมลพิษ (สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยโรคระบาดสัตว กฎหมายวาดวยการควบคุม
การบําบัดโรคสัตว กฎหมายวาดวยสถานพยาบาลสัตว กฎหมายวาดวยโรคพิษ
สุนัขบา การชันสูตรโรค การจําหนาย วัคซีน (สํานักงานปศุสัตวจังหวัด)
- สงเสริม/พัฒนาความปลอดภัยในการทํางาน กํากับดูแลให นายจาง/ลูกจาง
ปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยความปลอดภัยในการทํางาน (สํานักงานสวัสดิการและ
คุมครองแรงงานจังหวัด)
- เสริมสรางและเรงรัดในการควบคุมสารเสพติด บําบัดรักษา ฟนฟูและพัฒนา
ผูปวย และผูเสพยาเสพติด (สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด)
- กํากับดูแลและสงเสริมการดําเนินงานดานความปลอดภัยและสิ่งแวดลอม
ของกิจการน้ํามันเชื้อเพลิงและกาช (สํานักงานพลังงานจังหวัด)
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(2) กลุมภารกิจดานการกํากบัควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

- ฯลฯ
(2.3) กลุมภารกิจ
ดานการจัดการขอ
พิพาท/ขอรองทุกข/
รองเรียน/การเจรจา
ไกลเกลี่ย/การอํานวย
ความยุติธรรม

ตัวอยางภารกิจท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาค อาทิ
- รับเรื่องรองเรียน และดําเนินการตามกฎหมายกับผูประกอบธุรกิจท่ีฝาฝน
การปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยราคาสินคาและบริการ (สํานักงานพาณิชยจังหวัด)
- รับเรื่องราวรองทุกขเจรจาไกลเกลี่ยและระงับขอพิพาทสอบสวนสิทธิและเจรจา
กระจายสิทธิ (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- รับเรื่องและวินิจฉัยคํารองทุกขเก่ียวกับการจัดหางานและการทํางานของคนตางดาว
(สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- ดําเนินงานติดตามตรวจสอบและแกไขปญหาการรองเรียนดานสิ่งแวดลอม
(สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- ดําเนินงานในอนุกรรมการอัตราคาจางข้ันต่ําจังหวัด (สํานักงานแรงงานจังหวัด)
- พิจารณาวินิจฉัยและยุติขอรองทุกข รับและวินิจฉัยคํารอง ใหคําปรึกษา แนะนํา
ขอกฎหมายตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 แกผูรับบริการ
(สํานักงานแรงงานจังหวัด)
- ดําเนนิการแกไขปญหาขอพิพาท และใหคําปรึกษา แนะนํา ตอบขอหารือ
เก่ียวกับการถือครองกรรมสิทธิ์ในท่ีดินสหกรณ(สํานักงานสหกรณจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการบังคับคดีแพง (สํานักงานบังคับคดีจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการบังคับคดีลมละลายตามกฎหมายวาดวยการลมละลาย
(สํานักงานบังคับคดีจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการวางทรัพย (สํานักงานบังคับคดีจังหวัด)
- ดําเนินการชําระบัญชีหางหุนสวน บริษัท หรือนิติบุคคลในฐานะผูชําระบัญชี
ตามคําสั่งศาล (สํานักงานบังคับคดีจังหวัด)
- ดําเนินการตามมาตรการคุมประพฤติผูกระทําผิดในชั้นกอนและ
หลังการพิจารณาคดี (สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด)
- ปฏิบัติตอผูกระทําความผิดตามคําพิพากษาของศาล และคําสั่งของผูมีอํานาจ
ตามกฎหมาย (เรือนจําจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการอุทธรณตามกฎหมายเงินทดแทน
(สํานักงานประกันสังคมจังหวัด)
- ฯลฯ
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ตาราง 10.3 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการอนุมัติ/การอนุญาต/การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญ
ของทางราชการท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

(3) กลุมภารกิจดานการอนุมัติ/ การอนุญาต/ การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญของทางราชการ
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

กลุมภารกิจดานการ
อนุมัติ/การอนุญาต/
การออกหนังสือหรือ
เอกสารสําคัญ
ของทางราชการ

- จัดทําสารบบแผนท่ีแปลงท่ีดินและทะเบียนท่ีดิน (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- งานอนุญาตใหใชประโยชนในท่ีดินดานสาธารณูปโภคดานกิจการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเนื่องกับการปฏิรูปท่ีดิน ดานทรัพยากรธรรมชาติและติดตามตรวจสอบสิทธิ
การใชประโยชนท่ีดิน (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- ดําเนินการดานใบอนุญาตประกอบการขนสงทุกประเภท (สํานักงานขนสงจังหวัด)
- ดําเนินการดานทะเบียนและภาษีรถใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการขนสงทางบก
และกฎหมายวาดวยรถยนต (สํานักงานขนสงจังหวดั)
- การอนุญาตพาลูกจางไปทํางานหรือฝกงานในตางประเทศ (สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- ปฏิบัติงานเก่ียวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินหนังสือกรรมสิทธิ์หองชุด
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย การรังวัด การรังวดัพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนสอบเขต
ตรวจสอบเนื้อท่ี การแบงแยกท่ีดินออกเปนหลายแปลง การรวมท่ีดินหลายแปลง
เขาเปนแปลงเดียวกัน การทําแผนท่ีสําหรับท่ีดิน (สํานักงานท่ีดินจังหวัด)
- รับคําขอ สอบสวน ทําสัญญา แกสารบัญการจดทะเบียน ดําเนินการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
เชน ขาย ขายฝาก ใหเชา แลกเปลี่ยน จํานอง การไดมาโดยการครอบครอง
ภาระจํายอม สิทธิเก็บกินบรรยายสวน เวนคืน ฯลฯ (สํานักงานท่ีดินจังหวัด)
- ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยปาไม กฎหมายวาดวยปาสงวน กฎหมายวาดวย
สวนปา กฎหมายวาดวยเลื่อยโซยนต กฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา
และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ (สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- การอนุญาต ควบคุม กํากับ ดูแล โรงงานแปรรูปไม โรงคาไมแปรรูป โรงคา
สิ่งประดิษฐการอนุญาต ควบคุม กํากับ ดูแล การมีและใชเลื่อยโซยนต การอนุญาต
การข้ึนทะเบียนและการตัดฟนไมสวนปาเอกชน การอนุญาตการนําไมและของปา
เคลื่อนท่ี (สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- การออกหนังสือกํากับการจําหนายลูกพันธุสัตวน้ําและพันธุสัตวน้ํา
(สํานักงานประมงจังหวัด)
- ตรวจพิจารณาและรับจดทะเบียนหนังสือบริคณหสนธิคําขอจดทะเบียน
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(3) กลุมภารกิจดานการอนุมัติ/ การอนุญาต/ การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญของทางราชการ
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

จัดตั้งแกไข เปลี่ยนแปลง เลิก และเสร็จการชําระบัญชี ของหางหุนสวนนิติบุคคล
และบริษัทจํากัดท่ีมีสํานักงานแหงใหญตั้งอยูในจังหวัดตามเขตอํานาจ
(สํานักงานพาณิชยจังหวัด) ฯลฯ
- ฯลฯ

ตาราง 10.4 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน/องคกร
ท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

(4) กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน /องคกร
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

ภารกิจดานการ
ใหบริการสาธารณะ
แกกลุมเปาหมาย/
ประชาชน/ชุมชน/
องคกร

กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน /
องคกรเปนภารกิจเชิงปฏิบัติการ มีเปาหมายเพ่ือจัดบริการใหแกประชาชน
ในพ้ืนท่ี จึงสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการ
ไดท้ังหมด ท้ังนีต้ามศักยภาพและความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

กลุมท่ี 2: ภารกิจท่ีสวนราชการประจําจังหวัดสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทน
หรือรวมกันดําเนินการ

จาการวิเคราะหภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัดในปจจุบัน พบวา มีภารกิจของหนวยราชการ
บริหารสวนภูมิภาคบางสวนท่ีสามารถมอบหมายหรือถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทนได
ซึ่งเปนแนวทางหนึ่งในการปรับโครงสรางและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหสอดคลองกับทิศทาง
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภารกิจสวนใหญท่ีสามารถมอบหมายใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดําเนินการแทน หรือรวมกันดําเนินการกับหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค มักเปนภารกิจท่ีเก่ียวของ
กับการบริหารการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาล ภารกิจดานการอนุมัติอนุญาตบางสวน และภารกิจดาน
การจัดบริการแกกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี แตในขณะเดียวกันก็พบวา มีภารกิจท่ีไมเหมาะสําหรับการถายโอน
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก ภารกิจดานการจัดการขอพิพาท/ขอรองทุกข/รองเรียน/การเจรจา
ไกลเกลี่ย/การอํานวยความยุติธรรม ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมมาตรฐาน/
การคุมครองสิทธิ/การรักษาความเปนธรรมและภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการรักษา
ความม่ันคง/ความสงบเรียบรอย/สวัสดิภาพ/ความปลอดภัย/ศีลธรรม
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ตาราง 10.5 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ท่ีสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนหรือรวมกันดําเนินการ

(1) กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

(1.1) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารนโยบาย/
แผนงาน/โครงการ/
งานของหนวยราชการ
สวนกลางหรือรัฐบาล

- สนับสนุน สงเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการเลือกตั้ง
ทุกระดับ (ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- ดําเนินโครงการพิเศษตาง ๆ ท่ีสงเสริมการจางงาน
(สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- ดําเนินงานโครงการตามนโยบายของรัฐบาล อาทิ งานธนาคารโค-กระบือ
(สํานักงานปศุสัตวจังหวัด)
- ดําเนินการปองกัน และแกไขการเบี่ยงเบนทางวัฒนธรรม โดยประสานหรือ
รวมมือกับหนวยงานท้ังภาครัฐและภาคเอกชน (สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด)
- ฯลฯ

(1.2) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารนโยบาย/
แผนงาน/ โครงการ
ภายใตระบบการ
บริหารราชการจังหวัด
แบบบูรณาการ

- จัดทํายุทธศาสตรและกําหนดกรอบแนวทางการพัฒนาชุมชนระดับจังหวัดใหมี
ความเหมาะสมกับพ้ืนท่ี เพ่ือใหบรรลุเปาหมายการพัฒนาของจังหวัดและ
สอดคลองกับความตองการของประชาชน (สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด)
- งานประสานความรวมมือกับภาคเอกชนและองคกรสวนทองถ่ินเก่ียวกับ
การสงเสริมและพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด
- จัดทําผังจังหวัด และจัดทําผังเมืองประเภทอ่ืน ๆ ทุกระดับตามลําดับ
ความสําคัญและความจําเปนเรงดวน เพ่ือเปนกรอบชี้นํา กํากับการพัฒนา
การอนุรักษ และเรงรัดพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมของหนวยงานภาครัฐ และเอกชน
ท่ัวไป (สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด)
- สนับสนุนการดําเนินงานของกิจการอาสาสมัครปองกันภัยฝายพลเรือน (อปพร.)
และภาคีเครือขายรวมท้ังประสานงาน สนับสนุนการจัดหาจัดสรรทรัพยากรเพ่ือ
การสงเคราะหผูประสบภัย (สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- สงเสริมการพัฒนาองคความรู และแหลงเรียนรูดานศาสนา ศิลปะ และ
วัฒนธรรมในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด (สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด)
- สงเสริมและสนับสนุนใหวัดเปนศูนยกลางการเรียนรูและแหลงภูมิปญญา
ของชุมชน รวมท้ังสงเสริมใหมีศูนยกลางในการจัดกิจกรรมทางพระพุทธศาสนา
ของจังหวัด (สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด)
- ฯลฯ
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ตาราง 10.6 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการกํากับควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ท่ีสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนหรือรวมกันดําเนินการ

(2) กลุมภารกิจดานการกํากบัควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

ภารกิจดานการกํากับ
ควบคุมใหเปนไป
ตามกฎหมาย

หากพิจารณาจากลักษณะภารกิจในกลุมนี้จะเห็นไดวาท้ังภารกิจท่ีเก่ียวของกับ
การบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมมาตรฐาน/การคุมครองสิทธิ/การรักษา
ความเปนธรรมภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการรักษา
ความม่ันคง/ความสงบเรียบรอย/สวัสดิภาพ/ความปลอดภัย/ศีลธรรม รวมท้ัง
ภารกิจดานการจัดการขอพิพาท/ขอรองทุกข/รองเรียน/การเจรจาไกลเกลี่ย/
การอํานวยความยุติธรรมสมควรดําเนินการโดยหนวยราชการสวนภูมิภาค
ในฐานะกลไกการบริหารราชการ เพ่ือใหเกิดความเปนเอกภาพในการบังคับใช
กฎหมาย ดังนั้น ภารกิจในกลุมนี้จึงอาจไมเหมาะสมสําหรับการถายโอนใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ

ตาราง 10.7 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการอนุมัติ/การอนุญาต/การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญ
ของทางราชการท่ีสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนหรือรวมกันดําเนินการ

(3) กลุมภารกิจดานการอนุมัติ/การอนุญาต/การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญของทางราชการ
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

ภารกิจดานการอนุมัติ
/การอนุญาต/
การออกหนังสือหรือ
เอกสารสําคัญ
ของทางราชการ

- งานทะเบียนราษฎร งานบัตรประจําตัวประชาชน งานทะเบียนชื่อบุคคล และ
งานทะเบียนครอบครัว รวมท้ังการบริหารจัดการฐานขอมูลกลาง
เพ่ือการใชประโยชนรวมกันท้ังภาครัฐและภาคเอกชน (ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- การอนุญาตใหจัดตั้งสถานบริการ การอนุญาตใหจัดตั้งโรงแรม การอนุญาต
ขายทอดตลาดและคาของเกา การอนุญาตใหจัดตั้งสุสานและฌาปนสถาน
การอนุญาตใหควบคุมหอพักเอกชน (ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- อนุญาต ควบคุม กํากับ ดูแล การประกอบกิจการน้ําบาดาล
(สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
ฯลฯ
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ตาราง 10.8 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน/องคกร
ท่ีสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนหรือรวมกันดําเนินการ

(4) กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน / องคกร
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาท

ของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
ภารกิจดาน
การใหบริการ
สาธารณะแก
กลุมเปาหมาย/
ประชาชน/ ชุมชน/
องคกร

- การสงเสริมและพัฒนาภูมิปญญาทองถ่ิน  วิสาหกิจชุมชน  เศรษฐกิจชุมชนและ
อาชีพ (สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด)
- การสงเสริมและพัฒนาทุนชุมชน องคกรการเงินชุมชน กองทุนชุมชน
ตลอดจนการบริหารจัดการทุนชุมชน (สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด)
- จัดทําขอมูลเพ่ือการพัฒนาชุมชนในรูปแบบสารสนเทศชุมชนและสงเสริมสนับสนุน
การจัดทําขอมูลสารสนเทศการพัฒนาระดับหมูบาน
(Village  Development Report: VDR) (สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด)
- งานพัฒนาเกษตรกร สถาบันเกษตรกรและธุรกิจชุมชนในเขตปฏิรูปท่ีดิน
(สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- งานอนุรักษและฟนฟูสภาพแวดลอมในเขตปฏิรูปท่ีดิน
(สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- สงเสริมและสนับสนุนการดําเนินงานตามแผนชุมชน องคกร และวิสาหกิจชุมชน
(สํานักงานเกษตรจังหวัด)
- สงเสริม สนับสนุนและประสานการผลิตและพัฒนาผลิตภัณฑขององคกร
เกษตรกรและวิสาหกิจชุมชน (สํานักงานเกษตรจงัหวัด)
- สงเสริมการประกอบอาชีพอิสระแกผูวางงานท่ีตองการประกอบอาชีพสวนตัว
หรืออาชีพอิสระ หรือผูท่ีไมสามารถเขาสูการจางงานในระบบเกษตรกร
หรือผูท่ีไมสามารถทํางานเต็มเวลาตลอดท้ังป ผูมีรายไดนอย
รวมถึงนักโทษท่ีไดรับการปลดปลอย (สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- สงเสริม เผยแพร และสรางการมีสวนรวมของประชาชนในการสงวน อนุรักษ
และฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด
(สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- สงเสริมการประกอบธุรกิจชุมชนและผลิตภัณฑชุมชนเพ่ือเสริมสรางเศรษฐกิจ
ชุมชนใหเข็มแข็ง (สํานักงานพาณิชยจังหวัด)
- สงเสริมและพัฒนาธุรกิจของสหกรณและกลุมเกษตรกร สงเสริมและพัฒนา
สินคา การบรรจุภัณฑและรูปแบบการบริการเพ่ือเพ่ิมมูลคาสินคา
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(4) กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน / องคกร
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาท

ของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
(สํานักงานสหกรณจังหวัด)
- ฝกซอมแผนสาธารณภัย แผนฝกซอมปองกันภัย แผนเผชิญเหตุ แผนการอพยพ
ประชาชนจากพ้ืนท่ีเสี่ยงภัยใหเปนไปตามระเบียบและกฎหมายท่ีกําหนด
(สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- สงเคราะหผูประสบภัย ชวยเหลือ บรรเทาเหตุเบื้องตนและอพยพผูประสบภัย
(สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- ใหคําปรึกษาดานอาชีพและแนะแนวอาชีพแกประชาชน ใหคําแนะนํา
ดานการประกอบอาชีพอิสระ ใหบริการศูนยขอมูลอาชีพ (Careers Information
Centre: CIC) บริการขอมูลทะเบียนผูวางงานใหแกนายจางเจาของ
สถานประกอบการ (สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- สงเสริม ประสานงาน และดําเนินการชวยเหลือผูประสบปญหาทางสังคม
รวมท้ังสงตอใหหนวยงานอ่ืนท่ีเก่ียวของท้ังภาครัฐและเอกชนท่ีมีอํานาจหนาท่ี
ในการจัดสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย
(สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยจังหวัด)
- สงเสริม ชวยเหลือ สนับสนนุ แนะนําการจัดตั้งสหกรณ/กลุมเกษตรกร
แกบุคคลผูสนใจ (สํานักงานสหกรณจังหวัด)
- เฝาระวัง รับแจงเหตุ รายงาน และติดตามสถานการณภัยตลอด 24 ชั่วโมง
ประเมินและรายงานระดับความรุนแรงข้ันตนของสาธารณภัย รวมท้ังจัดทํา
ประกาศภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน (สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- บริหารจัดการใหความชวยเหลือเพ่ือบรรเทาความเดือดรอน ฟนฟูผูประสบภัย
กูชีพกูภัยและสภาพพ้ืนท่ีในสภาวะฉุกเฉิน (Emergency Management)
โดยการบูรณาการจากทุกฝายท่ีเก่ียวของ
(สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- ฯลฯ
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 แนวทางการจัดทําแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค
และสวนทองถิ่น
ในการปรับปรุงบทบาทและขอบเขตอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และ

สวนทองถิ่น ควรมีการจัดทําแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางราชการบริหารสวนกลาง ภูมิภาค และ
ทองถ่ิน เพ่ือเปนกรอบแนวทางปฏิบัติสําหรับยึดถือรวมกัน โดยในแผนดังกลาวตองมีสาระสําคัญเก่ียวของกับ
ประเด็นตอไปนี้

(1) การจัดจําแนกประเภทของภารกิจท่ีเปนของรัฐ และภารกิจท่ีเปนของทองถิ่น เพ่ือกําหนด
ขอบเขตภารกิจใหมระหวางราชการบริหารสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งเปลี่ยนแปลงไป
ภายหลังการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยเฉพาะอยางยิ่ง การเกลี่ยภารกิจท่ีเคยอยู
ภายใตบทบาทของสวนราชการประจําจังหวัดใหกลับไปอยูภายใตการดําเนินการของราชการบริหารสวนกลาง
และการถายโอนภารกิจบางสวนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ ท้ังนี้ แผนดังกลาวอาจมีการจัด
จําแนกประเภทภารกิจออกเปน 4 กลุม ดังนี2้2

กลุมท่ีหนึ่ง ภารกิจของรัฐซึ่งดําเนินการโดยสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ ไดแก ภารกิจ
ท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งไมสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดําเนินการแทนได รวมถึงภารกิจท่ีเปนของราชการบริหารสวนภูมิภาคแตเดิม และเม่ือมีการยุบเลิกโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาคแลว ภารกิจเหลานั้นยังจําเปนตองดําเนินการโดยสวนราชการตอไป เนื่องจาก
ไมสามารถมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทนได ภารกิจเหลานั้นจึงเปนภารกิจท่ีตองโอน
กลับไปอยูในอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง

กลุมท่ีสอง ภารกิจของรัฐท่ีรัฐมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการแทน
ไดแก ภารกิจของรัฐบาลกลางซึ่งอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการตาง ๆ แตรัฐบาลไดมอบหมายใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินภารกิจเหลานั้นแทน อาทิ ภารกิจดานการอนุมัติ อนุญาต การดูแลถนนหรือ
ทางหลวงแผนดิน ฯลฯ โดยในการจัดภารกิจประเภทนี้ รัฐบาลกลางจะตองจัดสรรงบประมาณสนับสนุน
แกองคกรปกครองสวนทองถ่ินสําหรับดําเนินภารกิจท่ีไดรับมอบหมาย องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีนํา
ภารกิจเหลานั้นไปปฏิบัติโดยใหเปนไปตามแนวทางหรือนโยบายที่รัฐบาลหรือราชการบริหารสวนกลางได
วางกรอบไว องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถตัดสินใจบริหารภารกิจเหลานั้นอยางเปนอิสระ ดวยเหตุท่ี
ภารกิจเหลานี้ยังถือเปนภารกิจของสวนกลาง รัฐบาลยังคงสามารถควบคุมสั่งการในการดําเนนิภารกิจเหลานั้นได

อยางไรก็ตาม ภารกิจประเภทนี้ ในอนาคตอาจมีการพิจารณาทบทวนเพ่ือถายโอนภารกิจ
ประเภทนี้ใหเปนภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดตอไปในอนาคต หากองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มีความพรอมและสภาพแวดลอมทางการคลังและการบริหารมีความเหมาะสม

22 หลักการจดัจําแนกประเภทภารกิจระหวางรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว มีท่ีมาจาก
ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย, “การกระจายอํานาจและการจัดการปกครองทองถ่ินในประเทศญี่ปุนกับบทเรียนบางประการสําหรบั
การดําเนินนโยบายดานการกระจายอํานาจในประเทศไทย,” รัฐศาสตรสาร, ปท่ี 30 ฉบับพิเศษ เลมท่ี 1 (2552),น. 341-402.
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กลุมท่ีสาม ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก ภารกิจในอํานาจหนาท่ีขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตามท่ีกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดบัญญัติไว รวมถึงภารกิจท่ีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไดรับการถายโอนจากรัฐบาลตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย
อํานาจ พ.ศ. 2542 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ซึ่งกําลังอยูในระหวางการประกาศใชรางแผนปฏิบัติการฉบับที่ 3 ในปจจุบัน ภารกิจดังกลาวจึงเปนภารกิจ
ท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจและบริหารจัดการอยางเปนอิสระ ในขณะท่ีรัฐบาล
มีบทบาทในการกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเฉพาะเรื่องท่ีกฎหมายบัญญัติไวเทานั้น

กลุมท่ีสี่ ภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูริเริ่มในการดําเนินการ อยางไรก็ตาม
เพ่ือใหมีความสอดคลองกับหลักความเปนอิสระในการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัด
จําแนกภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น จึงควรเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถคิด
ริเริ่มจัดทําบริการสาธารณะประเภทใหม ๆ ไดดวย หากวาไมขัดตอกฎหมายอ่ืนหรือมีกฎหมายหามมิใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูจัดทําบริการสาธารณะนั้น ๆ อยางไรก็ตาม ในการริเริ่มดําเนินการจัดทําภารกิจหรือ
บริการสาธารณะประเภทใหม ๆ ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงขอความเห็นชอบจากหนวยงานกลาง
ซึ่งอาจไดแกคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ได

การเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถริเริ่มจัดทําภารกิจการใหบริการ
สาธารณะไดเองเชนนี้ จะมีสวนชวยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดทําบริการสาธารณะประเภทใหม ๆ
ท่ีมีความสอดคลองกับความตองการของประชาชนในแตละทองถ่ิน ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศ
ไทยไมจําเปนตองมีอํานาจหนาท่ีท่ีเหมือนกันท้ังหมดในทุกพ้ืนท่ี

(2) การกําหนดกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจของรัฐท่ีตองถายโอนใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ท้ังนี้ เม่ือมีการพิจารณาจัดจําแนกไดอยางชัดเจนแลววาภารกิจใดจะตองมีการถายโอนใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ก็ควรมีการกําหนดกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจเหลานั้นใหชัดเจน
โดยคณะผูวิจัยเห็นวา อาจแบงกรอบระยะเวลาการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกเปน
3 ระยะ อันไดแก

- ระยะสั้น เปนการถายโอนภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินนาจะสามารถดําเนินการไดทันที
ภายใน 1-3 ป

- ระยะปานกลาง เปนภารกิจท่ีมีระดับความยากหรือความซับซอนมากข้ึน ซึ่งหากองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจะตองจัดทําภารกิจเหลานี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจตองมีเวลาอยางนอย 4-7 ป ในการเตรียม
ความพรอมขององคกร และรับการถายโอนภารกิจ

- ระยะยาว เปนการถายโอนภารกิจท่ีมีระดับความยากมากในการถายโอน เปนภารกิจท่ีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอาจมีความจําเปนตองมีการฝกและพัฒนาบุคลากร ถายทอดองคความรู เพ่ือใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดภารกิจเหลานี้ใหสําเร็จลุลวงไปได ดังนั้น ในการถายโอนภารกิจเหลานี้ อาจ
จําเปนตองใชเวลาเกินกวา 7 ปข้ึนไป
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อยางไรก็ตาม การจัดทํากรอบระยะเวลาการถายโอนภารกิจตามแผนการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ินนี้ จะตองคํานึงถึงการดํารงอยูของแผนและแผนปฏิบัติการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย กลาวคือ ในการจัดทําแผนการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน ตองพิจารณาปรับปรุงแผนและแผนปฏิบัติการกระจายอํานาจ
ประกอบดวยเพ่ือใหแผนท้ังหมดมีความสอดคลองตองกัน

(3) การกําหนดแนวทางการถายโอนหรือการจัดสรรทรัพยากรใหมระหวางรัฐและองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น โดยแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางราชการบริหารสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน
จําเปนตองวางแนวทางการจัดสรรทรัพยากรเพ่ือบริหารจัดการภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ภายหลังการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคไวดวย กรอบการจัดสรรทรัพยากรระหวางรัฐและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ควรครอบคลุมการถายโอนบุคลากรของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหลงไป
ปฏิบัติงานในทองถ่ิน เพ่ือรองรับภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเพ่ิมข้ึน ท้ังจากกระบวนการถายโอน
ภารกิจท่ีเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง และภารกิจที่สวนราชการมอบหมายใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการแทน นอกจากนี้ ยังจําเปนตองมีการกําหนดสัดสวนรายไดของทองถ่ินให
สอดคลองกับภารกิจและอํานาจหนาท่ีท่ีเพ่ิมข้ึนอีกดวย

(4) ข้ันตอนหรือแนวทางในการปรับปรุงโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหสอดรับ
กับการยุบเลิกกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค กลาวคือ แผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสราง
ราชการบริหารสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน ควรกําหนดแนวทางการปรับโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ือเตรียมความพรอมดานศักยภาพและขีดความสามารถในการบริหารภารกิจท่ีมีขอบเขตและปริมาณเพ่ิมข้ึน
อันเนื่องมาจากกระบวนการถายโอนภารกิจจากหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค ท้ังนี้ โครงสรางการปกครอง
ทองถ่ินควรประกอบดวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2 ชั้น คือ องคการบริหารสวนจังหวัดและเทศบาล โดยมี
การยุบรวมองคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กเขาดวยกันเพ่ือยกระดับเปนเทศบาลบนหลักการมุงสรางหนวย
การปกครองทองถ่ินชั้นลางท่ีมีขนาดและศักยภาพเหมาะสมกับขอบเขตภารกิจท่ีเพ่ิมข้ึน

นอกจากการปรับปรุงโครงสรางภายนอกขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว โครงสรางภายใน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเองก็ควรตองมีการกําหนดแผนหรือแนวทางรองรับ เชน อาจมีการกําหนด
กรอบโครงสรางสํานักหรือหนวยงานภายในที่มีความเหมาะสม ตลอดจนแนวทางที่เหมาะสมเกี่ยวกับระบบ
การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน

 แนวทางการปรับบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น
สําหรับขอเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในระยะยาวนั้น

นอกเหนือจากการปรับขอบเขตภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหเหมาะสมและสอดคลองกับ
การกระจายอํานาจและการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาวไปแลว คณะผูวิจัยเสนอ
วา ราชการสวนภูมิภาคควรมีการปรับบทบาทในดานการกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
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ทองถ่ินควบคูไปดวย โดยมีแนวทางท่ีสําคัญคือ การลดระดับของการกํากับดูแลลง โดยยกเลิกบรรดามาตรการ
ของการกํากับดูแลท่ีไมใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย โดยกําหนดใหการกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยผูวาราชการจังหวัดควรกระทําเทาท่ีมีความจําเปนเทานั้น

นอกจากนี้ ในอนาคตอาจจําเปนตองมีการกําหนดมาตรฐานกลางข้ึนเพ่ือใชเปนเครื่องมือของรัฐในการกํากับ
ดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึงเนนกระบวนการกํากับดูแลภายหลังการกระทํา (ex-post supervision)
โดยอาศัยกลไกของศาลปกครองในการเพิกถอนการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหากพบวาองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไมดําเนินการในเรื่องตาง ๆ ใหเปนไปตามกฎหมาย และที่สําคัญที่สุด ควรจะตองเนน
บทบาทของภาคประชาชนในกระบวนการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมากข้ึนดวย

ในขณะเดียวกัน ควรมีการดําเนินมาตรการเตรียมความพรอมสําหรับหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
ท่ีจะมีบทบาทปรับเปลี่ยนไปจากเดิม โดยมุงเนนใหหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคมีบุคลากรหลักทําหนาที่
ดานการกํากับดูแลการบังคับใชกฎหมายและการดําเนินงานท่ีเก่ียวของกับบริการสาธารณะทางปกครอง ซึ่งถือ
เปนบทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญของราชการบริหารสวนภูมิภาค ในขณะเดียวกัน เม่ือมีการลดบทบาทของผูวา
ราชการจังหวัดในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินลงใหเหลือเพียงการกํากับดูแลภายหลังการกระทําแลว
ก็ควรมีการพัฒนากลไกการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยองคกรอ่ืนของรัฐในระดับพ้ืนท่ีควบคูไปดวย
ไมวาจะเปนกลไกสาขาของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ศาลปกครอง คณะกรรมการปองกันและปราบ
ปราบการทุจริตในภาครัฐ เพ่ือทําหนาท่ีดานการกํากับดูแล ตรวจสอบ และวินิจฉัยการกระทําขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ทดแทนบทบาทการกํากับดูแลของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีมีขนาดเล็กลง

 แนวทางการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการปรับปรุงภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ในความสัมพันธกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น
หากพิจารณาแนวทางการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหมีความเหมาะสม

จะเห็นไดวา แนวทางการดําเนินการดังกลาวมีความสอดคลองกับเจตนารมณแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
ดานการบริหารราชการแผนดินท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 78 (2)
และ (3) ดังนี้

มาตรา 78 รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน ดังตอไปนี้
(2) จัดระบบการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ี

และความรับผิดชอบท่ีชัดเจนเหมาะสมแกการพัฒนาประเทศ และสนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณ
เพ่ือพัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชนของประชาชนในพ้ืนท่ี

(3) กระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง
สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมในการดําเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ พัฒนา
เศรษฐกิจของทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดท้ังโครงสรางพ้ืนฐานสารสนเทศในทองถ่ิน
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ใหท่ัวถึงและเทาเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนัน้

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญขางตน จะเห็นเจตนารมณที่ชัดเจนของการคงอยูของราชการบริหาร
สวนภูมิภาคตามมาตรา 78 (2) โดยรัฐธรรมนูญมุงหวังใหมีการจัดระบบการบริหารราชการแผนดินแตละสวน
ไดแก สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบท่ีชัดเจน
เหมาะสมแกการพัฒนาประเทศ และสนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพ่ือพัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชน
ของประชาชนในพ้ืนท่ี ขณะเดียวกัน ในมาตรา 78 (3) ก็เปนการพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดแนวนโยบายในการบริหารราชการ
แผนดินไวในหลายประการ ยกตัวอยางเชน มาตรา 76 รัฐตองพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดินท้ัง
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถิ่น และงานของรัฐอยางอื่น ใหเปนไปตามหลักการ
บริหารกิจการบานเมืองท่ีดี โดยหนวยงานของรัฐตองรวมมือและชวยเหลือกันในการปฏิบัติหนาท่ี เพ่ือให
การบริหารราชการแผนดิน การจัดทําบริการสาธารณะ และการใชจายเงินงบประมาณมีประสิทธิภาพ
สูงสุด เพ่ือประโยชนสุขของประชาชน และมาตรา 78 ระบุใหรัฐพึงสงเสริมใหประชาชนและชุมชนมีสวนรวม
ในการพัฒนาประเทศดานตาง ๆ การจัดทําบริการสาธารณะท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน เปนตน

ฉะนั้น หากพิจารณาตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐราชการบริหารสวนภูมิภาคไทย คณะผูวิจัยเสนอ
วา จําเปนตองมีการปรับปรุงแกไขสาระสําคัญของกฎหมายท่ีเก่ียวของอยางนอย 2 ประการ ไดแก

1) การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีชัดเจน
เหมาะสมแกการพัฒนาประเทศและสนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพื่อพัฒนาจังหวัด เพื่อประโยชน
ของประชาชนในพื้นท่ี ในกรณีนี้จะเปนการกําหนดขอบเขตภารกิจหนาท่ีระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และ
สวนทองถ่ินใหมีความชัดเจน ซึ่งการดําเนินงานเรื่องนี้จะมีความสัมพันธ กับการกําหนดภารกิจหนาท่ีตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และ
แผนปฏิบัติการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงผลใหราชการบริหารสวนภูมิภาคมีการถายโอน
ภารกิจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มมากขึ้นและปรับเปลี่ยนบทบาทภารกิจหนาที่ของจังหวัดใหม
ใหเหมาะสม

2) การพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึง
เจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น ซึ่งหมายความวาในอนาคตหากจังหวัดใดมีความพรอมก็จะสามารถ
เปลี่ยนสถานะจากราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนราชการบริหารสวนทองถ่ินในลักษณะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบพิเศษแบบกรุงเทพมหานคร ท่ีเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรปูแบบพิเศษเต็มพ้ืนท่ีจังหวัดเพ่ิมมากข้ึน
กวาปจจุบัน ซึ่งจะสงผลใหมีราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีเปนจังหวัดในประเทศไทยนอยลง

การปรับบทบาทอํานาจของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหม ผูวิจัยเห็นวาตองพิจารณาในสองสวน
กลาวคือสวนท่ีหนึ่ง เปนอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคในฐานะตัวองคกรท่ีเปนจังหวัด และอําเภอ
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และอีกสวนหนึ่งคือ การปรับบทบาทอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่รัฐที่เปนหัวหนาของหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาค ไดแก ผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ ซึ่งสองสวนนี้ไดรับการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ท้ังนี้ การปรับปรุงราชการบริหารสวนภูมิภาคครั้งลาสุดไดเกิดข้ึน
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 ซึ่งไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของจังหวัด
อําเภอ ผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ ดังสรุปไดตามตารางตอไปนี้

ตาราง 10.9 อํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีเปนจังหวัดและอําเภอของไทยปจจุบัน

อํานาจของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด อํานาจของอําเภอและนายอําเภอ
มาตรา 52/1 ใหจังหวัดมีอํานาจภายในเขตจังหวัด
ดังตอไปนี้
(1) นําภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติ
ใหเกิดผลสัมฤทธิ์
(2) ดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมาย เพ่ือใหเกิดความสงบเรียบรอยและเปนธรรม
ในสังคม
(3) จัดใหมีการคุมครอง ปองกัน สงเสริม และชวยเหลือ
ประชาชนและชุมชนท่ีดอยโอกาส เพ่ือใหไดรับ
ความเปนธรรมท้ังดานเศรษฐกิจและสังคมในการ
ดํารงชวีิตอยางพอเพียง
(4) จัดใหมีการบริการภาครัฐเพ่ือใหประชาชนสามารถ
เขาถึงไดอยางเสมอหนา รวดเร็ว และมีคุณภาพ
(5) จัดใหมีการสงเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหสามารถดําเนินการ
ตามอํานาจและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
และใหมีขีดความสามารถพรอมท่ีจะดําเนินการ
ตามภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากกระทรวง
ทบวง กรม
(6) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง
ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย หรือ
ท่ีมีกฎหมายกําหนด
มาตรา 57 ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจและหนาท่ี ดังนี้

มาตรา 61/1 ใหอําเภอมีอํานาจหนาท่ีภายในเขต
อําเภอ ดังตอไปนี้
(1) อํานาจและหนาท่ีตามท่ีกําหนดในมาตรา 52/1 (1)
(2) (3) (4) (5) และ (6) โดยใหนําความในมาตรา 52/1
วรรคสองมาใชบังคับโดยอนุโลม
(2) สงเสริม สนับสนุน และจัดใหมีการบริการรวมกัน
ของหนวยงานของรัฐในลักษณะศูนยบริการรวม
(3) ประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ือรวมมือกับชุมชนในการดําเนินการใหมีแผนชุมชน
เพ่ือรองรับการสนับสนุนงบประมาณจากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน จังหวัด และกระทรวง ทบวง
กรม
(4) ไกลเกลี่ยหรือจัดใหมีการไกลเกลี่ยประนอม
ขอพิพาทเพ่ือใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคม
ตามมาตรา 61/2 และมาตรา 61/3
มาตรา 65 นายอําเภอมีอํานาจและหนาท่ี ดังนี้
(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบ
แบบแผนของทางราชการ ถากฎหมายใดมิไดบัญญัติ
วาการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเปนหนาท่ีของผูใด
โดยเฉพาะใหเปนหนาท่ีของนายอําเภอท่ีจะตอง
รักษาการใหเปนไปตามกฎหมายนั้นดวย
(2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง
ทบวง กรม มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรี
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อํานาจของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด อํานาจของอําเภอและนายอําเภอ
(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบ
แบบแผนของราชการและตามแผนพัฒนาจังหวัด
(2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง
กรม มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะ
หัวหนารัฐบาล
(3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจง
ของผูตรวจราชการกระทรวงในเม่ือไมขัดตอกฎหมาย
ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม
มติคณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี
(4) กํากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการ
บริหารสวนภูมิภาคของขาราชการซึ่งประจําอยู
ในจังหวัดนั้น ยกเวนขาราชการทหาร ขาราชการฝาย
ตุลาการ ขาราชการฝายอัยการ ขาราชการพลเรือนใน
มหาวิทยาลัย ขาราชการในสํานกังานการตรวจเงิน
แผนดินและขาราชการครู ใหปฏิบัติราชการใหเปนไป
ตามกฎหมาย ระเบยีบ ขอบังคับ ฯลฯ หรือยับยั้งการ
กระทําใด ๆ ของขาราชการในจงัหวัดท่ีขัดตอกฎหมาย
ระเบียบ ขอบังคับ ไวชัว่คราวแลวรายงานกระทรวง
ทบวง กรม (5) ประสานงานและรวมมือกับขาราชการ
ทหาร ตุลาการ อัยการ สตง. ครู ผูตรวจราชการ ฯลฯ
ในการพัฒนาจังหวัดหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ
(6) เสนองบประมาณตอกระทรวงท่ีเก่ียวของ
ตามโครงการหรือแผนพัฒนาจังหวัด และรายงาน
ใหกระทรวงมหาดไทยทราบ
(7) กํากับดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ิน
ในจังหวัดตามกฎหมาย
(8) กํากับการปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานองคการของ
รัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ในการนี้ใหมีอํานาจทํา
รายงานหรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับ

สั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล
(3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจง
ของผูวาราชการจังหวัดและผูมีหนาท่ีตรวจการอ่ืน
ซึ่งคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม
และผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย ในเม่ือไมขัดตอ
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหรือคําสั่งของกระทรวง
ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการ
ของนายกรัฐมนตรี
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อํานาจของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด อํานาจของอําเภอและนายอําเภอ
การดําเนินงานขององคการของรัฐบาลหรือ
รัฐวิสาหกิจตอรัฐมนตรีเจาสังกัดองคการของรัฐบาล
หรือรัฐวิสาหกิจ
(9) บรรจุ แตงตั้ง ใหบําเหน็จ และลงโทษขาราชการ
สวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมายและตามท่ี
ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย

นอกจากอํานาจหนาท่ีหลักของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัดท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แลว ภายใตระบบการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ พระราชกฤษฎีกาวาดวย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการหรือ ก.บ.จ. ตามมาตรา 10 และคณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการหรือ ก.บ.ก.
ตามมาตรา 12 เปนองคกรท่ีมีบทบาทหนาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาคเพ่ิมเติมข้ึนดวย

ขณะเดียวกัน ตามมาตรา 14 ของพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ก็ไดกําหนดการปฏิบัติของผูวาราชการจังหวัด
ในการบริหารงานจังหวัด เพ่ือใหการบริหารงานเปนไปตามหลักการตามท่ีกําหนดในมาตรา 623 ใหผูวาราชการจังหวดั
ปฏิบัติ ดังตอไปนี้

(1) บริหารงานจังหวัดโดยคํานึงถึงความสอดคลองกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนการบริหารราชการแผนดิน แผนพัฒนา
ประเทศดานตาง ๆ  ท่ีเก่ียวของ รวมตลอดท้ังนโยบายของรัฐบาล และความตองการของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด

(2) ประสานและเชื่อมโยงหนวยงานของรัฐซึ่งรวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับภาคประชาสังคม
และภาคธุรกิจเอกชน เพื่อรวมกันวางยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดใหเหมาะสมกับโอกาสและศักยภาพ
ของจังหวัด โดยเนนการมีสวนรวมของทุกฝาย

23 มาตรา 6 การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการใหคํานึงถึงหลักการดังตอไปน้ี
(1) การบริหารงานใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนากลุมจังหวัด แลวแตกรณี
(2) การสรางโอกาสและสงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมระหวางภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน

และภาคประชาสังคมในจังหวัด เพ่ือเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันและการแกไขปญหารวมกันเพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืน
(3) การกระจายอํานาจการตัดสินใจลงไปสูระดับผูปฏิบัติ เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและความรวดเร็วในการปฏิบัติราชการ
(4) การสงเสริมและสนับสนุนใหทองถ่ินมีความพรอมในการรองรับการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
(5) การบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี มีความโปรงใส และมีการตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิของการปฏิบัติราชการ
(6) การบริหารงบประมาณจังหวัดใหเปนไปตามวิธีการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการตามหลักเกณฑและ

วิธีปฏิบัติตามท่ี ก.น.จ. กําหนดตามขอเสนอแนะของสํานักงบประมาณ
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(3) บูรณาการการบริหารงบประมาณ และแสวงหาความรวมมือและการสนับสนุนจากทุกฝายเพ่ือให
เปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด

(4) สงเสริมและสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเขมแข็งในการพัฒนาทองถ่ินและ
ใหบริการพ้ืนฐานแกประชาชน

(5) สงเสริมและสนับสนุนภาคประชาสังคมใหมีความเขมแข็ง สามารถบริหารจัดการและแกไขปญหา
ไดดวยตนเองอยางยั่งยืน

(6) เสริมสรางการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีและการบริหารการเปลี่ยนแปลง เพ่ือใหจังหวัดมีขีดสมรรถนะ
รองรับกระแสโลกาภิวัตน

(7) กระทําตนเปนแบบอยางแกผูปฏิบัติงานและสงเสริมสนับสนุนใหเกิดการเรียนรู ตลอดจนการพัฒนา
ผูปฏิบัติงานใหมีความรู ความสามารถ ทักษะ และทัศนคติท่ีจําเปนตอการปฏิบัติงาน

ในบรรดาอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีกําหนดไวในกฎหมายตาง ๆ ขางตน จะเห็น
ไดวา การปรับปรุงแกไขการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต มีความจําเปนท่ีจะตองอาศัยกลไกทางกฎหมาย
ท่ีใหอํานาจไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 58 ซึ่งบัญญัติวา “การยกเวน
จํากัด หรือตัดทอน อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในจังหวัด หรือใหขาราชการ
ของสวนราชการใดมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกับผูวาราชการจังหวัดจะกระทํา
ไดโดยตราเปนพระราชบัญญัติ”

จากบทบัญญัติขางตนจึงเปนชองทางท่ีจะสามารถปรับปรุงการบริหาราชการสวนภูมิภาค โดยการตรา
พระราชบัญญัติข้ึนมาอีกฉบับ ใหมีสาระสําคัญในการยกเวน จํากัด หรือตัดทอน อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการ
จังหวัดในการบริหารราชการในจังหวัด หรือใหขาราชการของสวนราชการใดมีอํานาจหนาท่ีในการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งอํานาจเดิมท่ีเปนของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด
ตามกฎหมายเฉพาะบางภารกิจ เชน ดานการรักษาความสงบเรียบรอย เปนตน

ดังนั้น จึงเห็นวา มีความเปนไปไดท่ีจะถายโอนอํานาจดังกลาวไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ
คือ องคการบริหารสวนจังหวัดและนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ท่ีถือวาเปนองคกรท่ีมีความเหมาะสม
ในการทําหนาที่บางภารกิจที่ถายโอนมาจากจังหวัด เนื่องจากเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับบนมี
ความพรอมดานงบประมาณและบุคลากรท่ีจะสามารถรองรับ อีกท้ังภารกิจเหลานี้ตองอาศัยความรูความเขาใจ
ภาพรวมของพ้ืนท่ีในระดับจังหวัด ตลอดจนการประสานงานระหวางหนวยงานตาง ๆ ซึ่งองคการบริหารสวนจังหวัด
เปนองคกรท่ีมีประสบการณการทํางานในระดับจังหวัดอยูแลวจึงเหมาะสมท่ีจะรับผิดชอบการดําเนินภารกิจดังกลาว

สําหรับการตราพระราชบัญญัติตามมาตรา 58 เพ่ือปรับปรุงการบริหารราชการสวนภูมิภาคจากการศึกษา
วิเคราะหของผูวิจัยเห็นวามีแนวทางท่ีอาจดําเนินการได 2 รูปแบบ กลาวคือ

รูปแบบแรก เปนการตราพระราชบัญญัติใหมข้ึนมาเฉพาะ ซึ่งอาจใชชื่อวา “รางพระราชบัญญัติการโอน
อํานาจหนาท่ีของจังหวัดใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. ....” โดยสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ
จะกําหนดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการกลางขึ้นมาคณะหนึ่ง มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาการโอนภารกิจ
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ของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีไดมีการสํารวจศึกษาถึงความเหมาะสมวาสมควรโอนใหกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน

องคประกอบคณะกรรมการอาจประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน มีกรรมการอ่ืน
ประกอบดวย ปลัดกระทรวงมหาดไทย อธิบดีกรมการปกครอง อธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน ผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณ เลขาธิการ ก.พ. ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนของสมาคมองคการบริหารสวนจังหวัดแหงประเทศไทย กรรมการผูทรงคุณวุฒภิายนอก
ท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญดานกฎหมายมหาชน และดานการบริหารราชการแผนดินอยางละหนึ่งคน  และ
เลขาธิการ ก.พ.ร. เปนกรรมการเลขานุการ และมีหนวยงานธุรการคือ สํานักงาน ก.พ.ร.

เนื้อหาอ่ืน ๆ ของพระราชบัญญัติฉบับนี้ ควรเปนการกําหนดข้ันตอนวิธีการถายโอนภารกิจของราชการ
บริหารสวนภูมิภาค โดยกําหนดใหชัดเจนวา เม่ือคณะกรรมการพิจารณาเห็นความจําเปนในการถายโอน
ภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคเรื่องใดแลว ใหเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเพื่อใหมีอํานาจในการตรา
พระราชกฤษฎีกาโอนอํานาจดังกลาวใหกับองคการบริหารสวนจังหวัดไดทันที ซึ่งมาตรการนี้จะเปนการแกไข
ปญหาการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ซึ่งหลายกรณีมีปญหาในการขับเคลื่อนการถายโอน
ภารกิจเนื่องจากติดขัดในการตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกา

ประเด็นปญหาดังกลาวก็คือ การตีความวาการถายโอนภารกิจแมจะถูกกําหนดไวในแผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว หากยังไมแกไขกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีกําหนดอํานาจ
หนาท่ีของราชการบริหารสวนกลางไว ก็ยังไมสามารถถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินได ซึ่งปจจุบัน
ความลาชาในการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น คือ การไมสามารถแกไขกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติหลายฉบับท่ีกําหนดอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลางเอาไว การใหอํานาจในการตรา
พระราชกฤษฎีกาข้ึนตามรางพระราชบัญญัตินี้ และใหมีผลไปถายโอนภารกิจของราชการสวนภูมิภาคใหแกองคการ
บริหารสวนจังหวัด เปนเทคนิควิธีการท่ีทําใหเกิดความรวดเร็วมากยิ่งข้ึนในการดําเนินงาน ซึ่งเปนรูปแบบที่ใช
ในการตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 26 และมาตรา 2824 ท่ีใชใน

24 มาตรา 26 ในกรณีท่ีกฎหมายจดัตั้งรัฐวิสาหกิจท่ีมีการเปลีย่นทุนเปนหุนของบริษัทหรือกฎหมายอ่ืนมีบทบญัญตัิให
อํานาจรัฐวิสาหกิจดําเนินการใด ๆ  ตอบุคคล ทรัพยสิน หรือสิทธิของบคุคล หรอืมีบทบัญญัติใหการดาํเนินการของรัฐวิสาหกิจน้ัน
ไดรับยกเวนไมอยูภายใตบังคับกฎหมายวาดวยการใด หรือไดรับยกเวนการปฏิบัตติามกฎหมายในเรื่องใด หรอืมีบทบญัญตัิใหสิทธิ
พิเศษแกรัฐวิสาหกิจน้ันเปนกรณีเฉพาะ หรอืมีบทบัญญัติคุมครองกิจการ พนักงานหรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจ ใหถือวาบทบญัญตัิน้ันมี
ผลใชบังคับตอไป โดยบริษัทมฐีานะอยางเดยีวกับรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายดังกลาว  แตอํานาจ สิทธิ หรอืประโยชนท่ีวาน้ันอาจจํากัด
หรืองดไดตามท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกาและอาจกําหนดในพระราชกฤษฎีกาใหอํานาจน้ันเปนของคณะกรรมการคณะหน่ึงคณะใด
ตามท่ีจะกําหนด หรือจะใหแตงตั้งโดยคณะกรรมการนโยบายทุนรฐัวิสาหกิจ และใหนํามาตรา ๙ มาใชบังคับแกคณะกรรมการดังกลาว
ดวยโดยอนุโลม

ในกรณตีามวรรคหน่ึงใหดาํเนินการออกพระราชกฤษฎีกาใหบริษัทคงมีอํานาจ สทิธิ หรือประโยชนเพียงเทาท่ีจําเปนแก
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การปรับปรุงการทํางานของรัฐวิสาหกิจท่ีผูวิจัยเห็นวาสามารถนํามาใชกับการถายโอนภารกิจเพ่ือปรับปรุง
ราชการบริหารสวนภูมิภาคไดเชนกัน ซึ่งเม่ือมีการตราพระราชกฤษฎีกาถายโอนภารกิจตามรางพระราชบัญญัติ
แลวใหคณะรัฐมนตรีรายงานตอรัฐสภาใหไดรับทราบตอไป

สําหรับเนื้อหาอ่ืนในรางพระราชบัญญัตินี้ควรกําหนดกระบวนการการติดตามตรวจสอบประเมินผล
การปฏิบัติในการถายโอนภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งใหคณะกรรมการมีอํานาจในการกําหนด
มาตรฐานกลางข้ึนมาใชเปนการชี้วัดผลการปฏิบัติได

รูปแบบท่ีสอง เปนการปรับปรุงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยไมจําตองตรากฎหมายใหมตามมาตรา 58 ข้ึนมา เนื่องจากถาพิจารณา
บทบาทอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในมาตรา 12 ซึ่งมีอยู
หลายขอ25 ใน (4) ก็ระบุอยางชัดเจนถึงการกําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการถายโอนภารกิจจากราชการบริหาร

การดําเนินงานท่ีจะกอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม โดยคํานึงถึงความเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจ การควบคุมใหการใชอํานาจทาง
กฎหมายเปนไปโดยถูกตอง และการรักษาประโยชนของรฐัประกอบดวย โดยจะกําหนดเง่ือนเวลาหรือเง่ือนไขใหตองปฏิบัตหิรือใหกรณี
ใดจะตองไดรบัอนุมตัิจากคณะกรรมการตามวรรคหน่ึงกอนก็ได และคณะกรรมการนโยบายทุนรฐัวิสาหกิจตองเสนอแนะใหทบทวน
แกไขเพ่ิมเติมพระราชกฤษฎกีาดังกลาวใหสอดคลองกับสภาพการเปลีย่นแปลงของธุรกิจประเภทน้ันอยูเสมอ

ในกรณีท่ีรฐัวิสาหกิจท่ีมีการเปลีย่นทุนเปนหุนของบริษัทไดทําสญัญาท่ีมีขอกําหนดใหบุคคลผูเปนคูสญัญาไดมีสิทธิ
ในการดาํเนินกิจการใด ใหถือวาคูสญัญาดังกลาวมสีิทธิตามกฎหมายท่ีจะดาํเนินกิจการตามสญัญาน้ันตอไป จนกวาสญัญาจะสิ้นสุด
แมตอมาจะมีกฎหมายกําหนดใหกิจการน้ันตองจัดใหมีการแขงขันโดยเสรีก็ตาม

อํานาจของคณะกรรมการตามวรรคหน่ึง อํานาจของรัฐมนตรผีูกํากับดูแล อํานาจ สิทธิ หรือประโยชนตามวรรคหน่ึง
และวรรคสามเปนอันสิ้นสดุลงเมื่อมีการตรากฎหมายวาดวยการดําเนินกิจการท่ีบริษัทตามวรรคหน่ึงหรือคูสัญญาตามวรรค
สามดาํเนินการอยู โดยกิจการของบริษัทหรือของคูสัญญาดงักลาว แลวแตกรณี ตองอยูในบังคับแหงกฎหมายวาดวยการน้ัน
ตามหลักการแหงความเทาเทียมกันอยางเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจและในกรณีท่ีกฎหมายดังกลาวกําหนดใหกิจการน้ัน
ตองไดรับอนุญาตหรือสัมปทาน หรือตองดําเนินการใด ๆ ถาบริษัทหรือคูสัญญาดังกลาวมีคําขอก็ใหอนุญาตหรือใหสัมปทาน
หรือใหดําเนินการดังกลาวได สําหรับกรณีของคูสัญญาใหมสีิทธิดังกลาวไดเทาระยะเวลาท่ีเหลืออยูตามสัญญา เวนแตคูสัญญา
จะยินยอมสละสิทธิดังกลาว หรือคณะรัฐมนตรีมีมติใหสิทธิดังกลาวสิ้นสุดลงโดยชดเชยคาเสียหายใหตามความเปนธรรม

อํานาจ สิทธิ หรือประโยชนตามวรรคหน่ึงใหสิ้นสุดลงเมื่อบริษัทน้ันสิ้นสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณ

มาตรา 28 ในกรณีท่ีมีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ใหถือวากฎหมายจดัตั้งรัฐวิสาหกิจน้ันเปนอันยกเลิก
ตามเง่ือนเวลาท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกาท่ีตราข้ึนเพ่ือการน้ัน

ในกรณีท่ีบริษัทใดมีอํานาจ ไดรับยกเวน มีสิทธิพิเศษ หรือไดรับความคุมครองตามมาตรา 26 ใหถือวาบทบัญญัติ
แหงกฎหมายจดัตั้งรัฐวิสาหกิจท่ีถูกยกเลิกคงใชบังคับตอไปตามระยะเวลาท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎกีาตามมาตรา 26

25 มาตรา 12 ใหคณะกรรมการมีอํานาจและหนาท่ีดังตอไปน้ี
(1) จัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนปฏิบัติการเพ่ือขอความเห็นชอบจาก

คณะรัฐมนตรีและรายงานตอรัฐสภา
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สวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งสมควรปรับปรุงอํานาจหนาท่ี
ตามมาตรา 12 ใหเพ่ิมข้ึน รวมถึงการปรับปรุงราชการบริหารสวนภูมิภาคดวย ขณะเดียวกันเพ่ือใหการถายโอน
ภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนไปอยางมีประสิทธิภาพประสิทธิผล ก็สมควรเอาหลักการในการให

(2) กําหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตามอํานาจและหนาท่ีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง

(3) ปรับปรุงสัดสวนภาษีและอากร และรายไดระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงภาระหนาท่ีของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเองเปนสําคัญ

(4) กําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการถายโอนภารกิจจากราชการสวนกลางและราชการสวนภมูิภาคใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน

(5) ประสานการถายโอนขาราชการ ขาราชการสวนทองถ่ิน และพนักงานรัฐวิสาหกิจระหวางสวนราชการ
รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับคณะกรรมการ พนักงานสวนทองถ่ินหรือหนวยงานท่ีเก่ียวของ เพ่ือให
สอดคลองกับการกําหนดอํานาจและหนาท่ีการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน เงินงบประมาณท่ีราชการสวนกลางโอน
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการถายโอนภารกิจตาม (2) (3) และ (4)

(6) เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีใหมีการกระจายอํานาจการอนุมตัิหรอืการอนุญาตตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหตองขอ
อนุมัติหรือขออนุญาตไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยคํานึงถึงความสะดวก รวดเร็วในการใหบรกิารประชาชน
และการกํากับดูแลใหเปนไปตามกฎหมายน้ัน ๆ เปนสําคัญ

(7) เสนอแนะมาตรการดานการเงิน การคลัง การภาษีอากร การงบประมาณและการรักษาวินัยทางการเงิน การคลัง
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

(8) เสนอแนะการตราพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ขอบังคับ ระเบียบ และคําสั่ง
ท่ีจําเปนเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอคณะรัฐมนตรี

(9) เรงรัดใหมีการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ขอบังคับ ระเบียบ และคําสั่งท่ีจําเปน
เพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

(10) เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในการจัดสรรเงินงบประมาณท่ีจดัสรรเพ่ิมข้ึนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เน่ืองจากการถายโอนภารกิจจากสวนกลาง

(11) พิจารณาหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามความจําเปน
(12) เสนอแนะและจดัระบบตรวจสอบและการมสีวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน
(13) เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการในกรณีท่ีปรากฏวาสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

ไมดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
(14) เสนอรายงานเก่ียวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอคณะรัฐมนตรีอยางนอยปละหน่ึงครั้ง
(15) ออกประกาศกําหนดตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติน้ี
(16) ปฏิบัติการอ่ืนตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญตัิน้ีและกฎหมายอ่ืน
ประกาศของคณะกรรมการตาม (15) เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได
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อํานาจเสนอคณะรัฐมนตรีสามารถตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อถายโอนภารกิจราชการบริหารสวนภูมิภาค
ท่ีคณะผูวิจัยเสนอไวในรูปแบบมากําหนดไวดวย

การปรับปรุงราชการบริหารสวนภูมิภาค นอกเหนือจากภารกิจอํานาจหนาท่ีซึ่งควรพิจารณาถายโอน
ไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ คือองคการบริหารสวนจังหวัดแลว ในระยะยาวผูวิจัยเห็นควร
ที่จะตองปรับปรุงเก่ียวกับผูวาราชการจังหวัด ในฐานะหัวหนาราชการบริหารสวนภูมิภาคดวย ดวยเหตุท่ี
บทบาทผูบริหารงานจังหวัดนับวามีสวนสําคัญในการขับเคลื่อนการปฏิบัติงานตาง ๆ ใหเปนไปดวยความเรียบรอย
และมีประสิทธิภาพ ซึ่งท่ีผานมาการปรับปรุงราชการบริหารสวนภูมิภาคไมไดมีการปรับปรุงแกไขเก่ียวกับผูวา
ราชการจังหวัดมากนัก ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงมีขอเสนอใหมีการแกไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534 โดยกําหนดกระบวนการไดมาซึ่งผูวาราชการจังหวัดรูปแบบใหมสําหรับจังหวัดท่ีมีลักษณะ
ตามเงื่อนไขท่ีกําหนด กลาวคือ ในกรณีจังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษหรือจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ควรเปดชองใหมี
กระบวนการสรรหาผูวาราชการจังหวัดท่ีตางไปจากแบบเดิมซึ่งถูกจํากัดเฉพาะขาราชการกระทรวงมหาดไทย
ใหเปนการพิจารณาสรรหาจากระบบเปด เชนเดียวกับการคัดเลือกผูบริหารหนวยงานภาครัฐ เพ่ือเปดโอกาสให
ขาราชการท่ีมีความรูความสามารถจากหนวยงานอ่ืนเสนอตัวเพ่ือเขาสูกระบวนการพิจารณาคัดเลือก หรือให
สามารถกําหนดคุณสมบัติและหลักเกณฑการพิจารณาสรรหาท่ีตางไปจากกรณีจังหวัดมาตรฐานท่ัวไปได

กระบวนการพิจารณาสรรหาผูวาราชการจังหวัดจากระบบเปด ควรกําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหา
ในสวนกลาง มีองคประกอบคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เปนประธาน กรรมการประกอบดวย
ปลัดกระทรวงมหาดไทย อธิบดีกรมการปกครอง สํานักงาน ก.พ. สํานักงาน ก.พ.ร. ตัวแทนอดีตผูวาราชการจังหวัด
และกรรมการผูทรงคุณวุฒิภายนอก ทําหนาท่ีกําหนดเกณฑและคุณสมบัติและลักษณะตาง ๆ ท่ีเหมาะสมของบุคคล
ที่จะมาดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด เพ่ือใหไดบุคคลท่ีจะมาทําหนาท่ีเปนผูนําของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ที่เต็มไปดวยประสบการณและความรูความสามารถ แทนท่ีจะถูกจํากัดในตัวเลือกเพียงวงแคบ ๆ ของกระทรวง
มหาดไทย ขอดีของระบบดังกลาวก็คือ การยกระดับขีดความสามารถในการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
ในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศใหสอดคลองกับสภาพการแขงขันระหวางประเทศในปจจุบัน
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นครินทร เมฆไตรรัตน.  รายงานการวิจัย เรื่องสถานภาพและทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต.

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ 

สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544. 

นครินทร เมฆไตรรัตน.  “ความสัมพันธรัฐกับทองถิ่น และโครงสรางรัฐสวนตรงกลาง : ศึกษาราชการ          

สวนภูมิภาคของประเทศไทยและรัฐเดี่ยวบางประเทศ,” รัฐศาสตรสาร, ปที่ 24 ฉบับพิเศษ. 2546. 

นภัสกรณ รัศมี.  สภาพและปญหาการปฏิบัติงานของสํานักงานทองถิ่นจังหวัดอุตรดิตถ ในทัศนะของบุคลากร

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดอุตรดิตถ. ภาคนิพนธรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต สาขา

การบริหารและพัฒนาประชาคมเมืองและชนบท มหาวิทยาลัยราชภัฏอุตรดิตถ. 2550. 

นันทวัฒน บรมานันท.  หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, พิมพครั้งที่ 2. กรุงเทพฯ: วิญูชน. 2551. 

นิธิ เอียวศรีวงศ.  “เลือกตั้งผูวาฯ” ใน ธเนศวร เจริญเมือง (บก.). เลือกตั้งผูวาฯ. เชียงใหม: โครงการศกึษาการ

ปกครองทองถิ่น คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2536. 

นิยม รัฐอมฤต และวิศิษฐ ทวีเศรษฐ.  การปกครองสวนภูมิภาค. กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 

2520. 
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ประจักษจิตต อภิวาท.  สํานักงานจังหวัด : ศึกษาเฉพาะกรณีการจัดองคการและหนาที่ความรับผิดชอบ.  

วิทยานิพนธพัฒนบริหารศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร

ศาสตร. 2524. 

ประทาน  คงฤทธิศึกษากร.  “บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการระดับจังหวัด” วารสาร

บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร ปที่ 31 (มกราคม-มีนาคม 2534): 86-124. 

ประมวล รุจนเสร.ี  การบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทย. กรุงเทพฯ: สหประชาพาณิชย. 2512. 

ประมวล รุจนเสร.ี  การบริหาร-การจัดการที่ดี (Good Governance). (ม.ป.ท.), 2542. 

ประมวล รุจนเสร.ี  งานของแผนดิน. (ม.ป.ท., ม.ป.ป.). 

ประยูร กาญจนดุล.  คําบรรยายกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523. 

ประสิทธิ์ การกลาง,  การบริหารราชการสวนภูมิภาค : ศกึษากรณกีารมอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม 

ใหจังหวัด, รายงานการศกึษาวิจัย สถาบันดํารงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย. (ม.ป.ป.). 

ประสิทธิ์ การกลาง.  การบริหารราชการสวนภูมิภาค : ศึกษากรณกีารมอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม 

ใหจังหวัด, รายงานการศึกษาวิจัย สถาบันดํารงราชานุภาพสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย. 

2543. 

ประสิทธิ์ สารธรรม.  การวางแผนและการปฏิบัติตามแผนของสํานักงานเรงรัดพัฒนาชนบท จังหวัดเพชรบูรณ 

ศึกษากรณีแผนงานถนนชนบท. วิทยานิพนธพัฒนบรหิารศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร 

สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร. 2517. 

ปรัชญา เวสารัชช และอภิชัย พันธเสน. ปฏิรูประบบราชการเพ่ืออนาคต. กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุน

 สนับสนุนการวิจัย, 2540. 

ปรัชญา เวสารัชช. การมีสวนรวมของประชาชนในกิจกรรมเพ่ือพัฒนาชนบท. รายงานการวิจัย. กรุงเทพฯ: 

สถาบันไทยคดีศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2528. 

ไพโรจน สุขสัมฤทธิ์.  แผนพัฒนาระดับจังหวัด การศึกษาวิเคราะหเชิงรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับกระบวนการ

วางแผน การปฏิบัติตามแผน และปญหาตางๆ. วิทยานิพนธพัฒนบริหารศาสตรมหาบัณฑิต 

คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร. 2517. 

ภัทราวุธ อุดมมนกุล.  ผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา. วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 2546. 

โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ.์ กฎหมายมหาชนกับการปฏิรูประบบราชการในยุคโลกาภิวัตน กรุงเทพฯ: 

นิติธรรม, 2541. 

มานะ มหาสุวีระชัย. “แนวความคิดในการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด” ใน ธเนศวร เจริญเมือง (บก.), เลือกตั้ง

ผูวาฯ. เชียงใหม: โครงการศกึษาการปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 

2546. 



- 657 - 

 

มานิตย จุมปา.  คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร. พิมพครัง้ที่ 2. กรุงเทพฯ: 

สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2551.  

ยทุธนา สุขผสาร.  การกํากับดูแลและการตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ่น: ศึกษาเฉพาะกรณีองคการบริหาร

สวนตําบลลานสกา อําเภอลานสกา จังหวัดนครศรธีรรมราช. ภาคนิพนธมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 2553. 

รุงทิพย เหล็กดี.  การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและงบประมาณจังหวัดของสํานักงานจังหวัดเชียงใหมตาม

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2550. วิทยานิพนธรัฐศาสตร

มหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยเชียงใหม. 2551. 

วรเดช  จันทรศร.  สู 100 ป ของการปรับปรุงและปฏิรูประบบริหารราชการแผนดินของไทย. กรุงเทพฯ : 

สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534. 

วรเดช  จันทรศร. การปรับปรุง และปฏิรูประบบราชการแผนดินของไทย. กรุงเทพฯ : สถาบันบัณฑิตพัฒนบริ

หารศาสตร, 2536. 

วรเดช  จันทรศร.  การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย : ปญหา อุปสรรค และแนวโนม. กรุงเทพฯ 

: สมาคมนักวิจัยมหาวิทยาลัยไทย, 2543. 

วรเดช  จันทรศร.  แผนปฏิรูประบบราชการ: การสรางการยอมรับและความสําเร็จในการนําไปปฏิบัต.ิ (พิมพ

ครั้งที่ 4). กรุงเทพฯ: โครงการเอกสารและตํารา สมาคมรัฐประศาสนศาสตร, 2544. 

วรเดช จันทรศร. การปรับปรุงและปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินของไทย. กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบาย

 ศึกษา สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2544.   

วรเดช จันทรศร. แผนปฏิรูประบบราชการ: การสรางการยอมรับ และความสําเร็จในการนําไปปฏิบัต.ิ พิมพ

ครั้งที่ 4. กรุงเทพฯ: โครงการเอกสารและตํารา สมาคมรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริ

หารศาสตร, 2544. 

วัฒนา อัคคพานิช.  ปญหาการควบคุมหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบเทศบาลของไทย. สารนิพนธ

มหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 2537. 

วันสุรีย พรหมภัทร.  ปญหาการบริหารภายในกระทรวงสาธารณสุข ศึกษาเฉพาะกรณีปญหาการประสานงาน

ระหวางสํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงสาธารณสุขกับโรงพยาบาลในสวนภูมิภาค. วิทยานิพนธ

รัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 2524. 

วาสนา กรมเกลี้ยง.  บทบาทหนาที่และระบบบริหารงานสํานักงานจังหวัดในบริบทของการบริหารราชการ

จังหวัดแบบบูรณาการ. วิทยานิพนธรัฐศาสนศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย. 2551. 

วิรัช วิรชันิภาวรรณ.  ผูวาราชการจังหวัดไทย วิเคราะหเปรียบเทียบกับผูวาราชการจังหวัดของ สหรัฐอเมริกา 

ฝรั่งเศส และญี่ปุน. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541. 
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วิรัช วิรชันิภาวรรณ.  ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด: ผูวาราชการจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ ผูวาราชการ

กรุงเทพมหานคร และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด. พิมพครั้งที่ 2. กรุงเทพฯ: Forepace Pub. 

House, 2547.  

วิรัช วิรชันิภาวรรณ.  การบริหารจัดการและการบริหารการพัฒนาของหนวยงานของรัฐ. กรุงเทพฯ: เอ็กซเปอร

เน็ท, 2550.  

วุฒิสาร ตันไชย.  บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ.รายงานวิจัย สถาบัน

ดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544.  

วุฒิสาร ตันไชย.  บทบาทของรัฐในการจัดบริหารสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ. กรุงเทพฯ : 

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544.  

ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง.  การบริหารราชการสวนภูมิภาค: กลยุทธบริหารภาครัฐ. 

กรุงเทพฯ: สถาบันมาตรฐานสากลภาครัฐแหงประเทศไทย สํานักงาน ก.พ., 2545.  

สถาบันดํารงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย. รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง การบริหารจัดการของกลุมจังหวัด

ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับพ้ืนที่. (ม.ป.ท.), 2548.  

สถาบันดํารงราชานุภาพ และสํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวง

มหาดไทย. การบริหารจัดการของกลุมจังหวัดในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับพ้ืนที่. 

กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ, 2548.   

สถาบันดํารงราชานุภาพ และสํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวง

มหาดไทย. การพัฒนาขีดสมรรถนะจังหวัดในการจัดทําแผนและงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด. 

กรุงเทพฯ: บริษัท เอส. พี. เอ็น. การพิมพ จํากัด, 2552. 

สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย.  การกระจายอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ลง

สูภูมิภาคและทองถ่ิน.กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2543. 
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ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึก 

กรณีศึกษาจังหวัดตาก 

 

 

ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่จังหวัดตาก ซึ่งประมวลผลมาจาก

การสัมภาษณเชิงลึกผูใหสัมภาษณที่หลากหลาย ไดแก ผูวาราชการจังหวัดตาก หัวหนาสํานักงานจังหวัดตาก 

นายอําเภอแมสอด ปลัดอําเภอเมืองตาก ผูอํานวยการสํานักการชาง องคการบริหารสวนจังหวัดตาก และ

ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก รวมไปถึงการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อรับฟงความคิดเห็นเก่ียวกับ

การปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดตาก เมื่อวันอังคารที่ 9 พฤษภาคม พ.ศ. 2560 

ซึ่งมีผูเขารวมประชมุเปนผูแทนหนวยราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดตาก 

 ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกกรณีศึกษาจังหวัดตากจะครอบคลุมประเด็นเก่ียวกับผูวาราชการจังหวัด 

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด 

นายอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ สํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ กลุมจังหวัด ความสัมพันธ

ระหวางจังหวัดอําเภอกับภาคสวนอ่ืน โดยมีรายละเอียดผลการศึกษาดังตอไปนี้ 

 

1.1 ผูวาราชการจังหวัด 

 

 1.1.1 บทบาทและอํานาจหนาทีข่องผูวาราชการจังหวัด 

 ดวยการที่จังหวัดตากเปนจังหวัดพื้นที่ชายแดนติดตอกับประเทศเพื่อนบาน ทําใหบทบาทและ

อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดตากมีความแตกตางไปจากผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดอ่ืน ๆ ในบางประการ 

กลาวคือ ภาระงานบางสวนทําใหผูวาราชการจังหวัดตากตองติดตอประสานงานกับเจาหนาที่ของประเทศเมียนมา 

ซึ่งการติดตอประสานงานดังกลาวจําเปนตองใชลามแปลภาษา บางครั้งอาจจะใชคนของเขา แตบางครั้ง

ทางจังหวัดตองขอยืมเจาหนาที่ฝายทหาร ซึ่งการยืมตัวบุคลากรเพ่ือทําหนาท่ีเฉพาะกิจเชนนี้ อาจจะทําใหเกิด

ปญหาความไมตอเนื่องในการติดตอประสานงาน1 ในขณะเดียวกันดวยนโยบายของรัฐบาลที่กําหนดให

เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษอยูในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด อําเภอพบพระ และอําเภอแมระมาด จังหวัดตาก ทําให

ผูวาราชการจังหวัดตากตองดํารงตําแหนงในฐานะรักษาการผูอํานวยการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตากดวย2  

บทบาทและอํานาจหนาที่โดยทั่วไปของผูวาราชการจังหวัดตากมีลักษณะปญหาคลายคลึงกับจังหวัดอื่น ๆ 

ปญหาที่สําคัญคือ การถือครองอํานาจตามกฎหมายของราชการสวนกลางที่เปนการจํากัดการใชอํานาจ

ของผูวาราชการจังหวัดในระดับพ้ืนที่ ยกตัวอยางเชน จังหวัดตากตองการดําเนินโครงการพัฒนาดานการเกษตร 

                                                           
1สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
2สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วันท่ี 27 มิถุนายน 2560. 
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ซึ่งประชาชนสวนใหญจําเปนตองพึ่งพิงพื้นที่ปาและเขตพื้นที่ปาสงวนในการประกอบอาชีพ แตกฎหมาย

ที่เก่ียวของกับเรื่องปาไม ปาอนุรักษ เขตอุทยานและเขตรักษาพันธุสัตวปาเปนกฎหมายที่ราชการสวนกลาง

เปนผูถือครองอํานาจในการใหความคุมครองดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ในทํานองเดียวกัน

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน เชน การสรางถนนจากอําเภอเมืองตากไปถึงเขตชายแดน จังหวัดตากไมสามารถ

ดําเนินการได เนื่องจากตองสรางถนนผานเขาไปในเขตพ้ืนที่ปาสงวนที่เปนพื้นที่ลุมน้ําชั้น 1A ซึ่งหนวยงาน

ที่รับผิดชอบพื้นที่ชี้แจงวาไมสามารถดําเนินการได3 ดวยสภาพการณเชนนี้ ผูวาราชการจังหวัดจึงไมสามารถ

แกไขปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชนในจังหวัดในเรื่องเหลานี้ได 

ขอเสนอแนะเกี่ยวกับบทบาทและอํานาจหนาที่ในการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดเพื่อใหการทํางาน

ในพื้นที่มีประสิทธิภาพสูง ไดแก ประการแรก เพื่อใหทิศทางการดําเนินงานสอดคลองกับการสั่งการและ

การบังคับบัญชาในพ้ืนที่ ผูวาราชการจังหวัดควรมีอํานาจใหคุณใหโทษแกขาราชการในจังหวัดได เนื่องจาก

ในปจจุบันผูวาราชการจังหวัดไมมีอํานาจใหคุณใหโทษ จึงไมสามารถสั่งการสวนราชการตาง ๆ ในจังหวัด

ไดมากนัก4 อีกทั้งหนวยราชการสวนกลางที่ตั้งอยูในพื้นที่จังหวัดตาก ซึ่งมิไดอยูภายใตการบังคับบัญชา

ของผูวาราชการจังหวัดโดยตรง แตการขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัดบางเรื่องจําเปนตองใชกลไกในเชิงพ้ืนที ่

หนวยราชการสวนกลางที ่ตั้งอยูในจังหวัดควรมีบทบาทสงเสริมการขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัด

ดวยเชนกัน5 

ประการที่สอง แทจริงแลวอํานาจในการตัดสินใจเรื่องตาง ๆ มิไดอยูที่ผูวาราชการจังหวัด แตอยูที่

หนวยราชการสวนกลางโดยกฎหมายตาง ๆ ที่บังคับใชท่ัวประเทศนั้นผูที่กุมอํานาจตามกฎหมายคือ หนวยราชการ

สวนกลางไมไดอยูที่ผูวาราชการจังหวัด หนวยราชการสวนกลางควรแบงอํานาจมาใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจ

ที่จะเสนอโครงการใหการพัฒนาพื้นที่จังหวัดได โดยใหทุกภาคสวนมาพูดคุยกันเก่ียวกับแนวทางในการพัฒนา

จังหวัดที่ควรจะเปน6 

ประการที่สาม ควรมเีครื่องมือพิเศษหรือกลไกบางประการสําหรับผูวาราชการจังหวัดที่ชวยสนับสนุน

งานในพื้นที่ที่มีลักษณะพิเศษ ยกตัวอยางเชน ผูวาราชการจังหวัดท่ีตองติดตอกับประเทศเพ่ือนบานควรมี

ตําแหนงลามหรือฝายวิเทศสัมพันธที่มีลามภาษาประเทศที่เปนเขตติดตอกัน โดยใหเปนเจาหนาท่ีประจําอยางนอย 

1 คน เพ่ือใหเกิดความตอเนื่องในการติดตอประสานงาน7 

 

  

  

                                                           
3สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
4สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
5สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
6สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
7สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
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1.1.2 คุณสมบัตแิละสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัด 

คุณสมบัติและสมรรถนะท่ีสําคัญของผูวาราชการจังหวัดมีผูใหความเห็นวา ตองเปนผูมีความสามารถ

ที่จะทําใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดยอมรับในตัวผูวาราชการจังหวัดใหได เพ่ือใหการทํางานรวมกัน

เปนไปโดยราบรื่น8 อีกทั้งควรเปนผูมีประสบการณ มีการเรียนรู “รูคน รูงาน รูพ้ืนท่ี” และสามารถจับประเด็น

ของพ้ืนที่ไดดี9 ในกรณีการโยกยายตําแหนงบอยครั้งของผูวาราชการจังหวัดซึ่งสงผลกระทบตอความตอเนื่อง

ในการบริหารงาน เพราะผูวาราชการจังหวัดที่โยกยายมาใหมจะตองใชระยะเวลาในการศึกษาขอมูลของจังหวัด

อยางนอย 1-2 เดือน จึงจะสามารถปรับตัวและทํางานได ดังนั้น ควรกําหนดวาระการดํารงตําแหนงของ

ผูวาราชการจังหวัดอยางนอย 3 ป10  

ประเด็นเกี่ยวกับที่มาของผูวาราชการจังหวัดนั้น ผูใหสัมภาษณบางคนเสนอใหผูวาราชการจังหวัด

ควรมาจากการเลือกตั้ง11 หากเปนการสรรหาตามกระบวนการในปจจุบัน ควรมีการวางหลักเกณฑการพิจารณา

ผูที่เหมาะสมเปนผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดหนึ่ง ๆ เชน กรณีจังหวัดตาก ซึ่งเปนจังหวัดที่มีขนาดใหญ

เปนอันดับที่ 3 ผูวาราชการจังหวัดควรจะเติบโตในหนาท่ีสายงานตามขนาดของจังหวัด อีกท้ังดวยการที่จังหวัดตาก

เปนจังหวัดที่มีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่ ผูใหสัมภาษณที่เปนภาคเอกชนใหความเห็นวา ผูบริหาร

เขตเศรษฐกิจพิเศษไมจําเปนตองเปนผูวาราชการจังหวัดตาก แตควรเปนผูท่ีมีความรูความสามารถเรื่องธุรกิจ

และกิจการตางประเทศ ซึ่งอาจจะมาจากการสรรหาสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ (สศช.) และเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาแตงตั้ง12 

  

 1.1.3 วิธีการปฏิบัติงานของของผูวาราชการจังหวัด 

 จากขอมูลจากผูใหสัมภาษณชี้ ให เห็นวา ลักษณะการทํางานของผูวาราชการจังหวัดมีผลตอ

ความสําเร็จของการขับเคลื่อนงานในเชิงพื้นที่เปนอยางมาก เนื่องจากผูวาราชการจังหวัดตองทํางานรวมกับ

หนวยราชการตาง ๆ ในจังหวัด13 หากผูวาราชการจังหวัด “ตั้งธง” อยางชัดเจนและไมรับฟงความคิดเห็นของ

คนอ่ืน หนวยราชการก็ไมสามารถทัดทานหรือโตแยงใด ๆ ไดเพราะเปนผูใตบังคับบัญชา14 การบูรณาการ

การดําเนินงานรวมกันระหวางสวนราชการนั้น ผูวาราชการจังหวัดตองประสานงานหนวยราชการทุกหนวยงาน

ในพ้ืนท่ี เชน การประสานงานระหวางหนวยงานดานความมั่นคงเพื่อออกตรวจตรารักษาความสงบเรียบรอย

                                                           
8สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
9สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 10สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 11สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานเกษตรจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 12สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
13สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
14สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
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ในพ้ืนที่15 สําหรับขอเสนอแนะ ผูใหสัมภาษณจากภาคเอกชนเห็นวา ผูวาราชการจังหวัดที่ดีนั้นจะตองสามารถ

ตอบสนองตอสิ่งที่ภาคเอกชนผลักดันได หรือสามารถตอบสนองตอขอเรียกรองในการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดได16 

 

 1.1.4 การมอบอาํนาจของของผูวาราชการจังหวัด 

 การมอบอํานาจการปฏิบัติงานของผูวาราชการจังหวัดตากจะเห็นไดจากกรณีการแกไขขอพิพาทพื้นที่ปา

ระหวางหนวยงานภาครัฐและประชาชนในพื้นที่ โดยกระทรวงมหาดไทยไดมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตาก 

และผูวาราชการจังหวัดตากไดแตงตั้งใหนายอําเภอแมสอดเปนหัวหนาคณะทํางาน โดยมีตัวแทนของ

สํานักงานธนารักษพ้ืนที่ตากเปนเลขานุการคณะทํางาน และทํางานรวมกับหัวหนาสวนราชการในจังหวัดตาก 

ซึ่งเปนการเจรจาตอรองกับประชาชนในพ้ืนที่เมื่อเกิดปญหาขอพิพาทข้ึนในพื้นที่17  

กรณีการมอบอํานาจของผูวาราชการจังหวัดนั้น ควรมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัดในการอนุมัติ

โครงการตาง ๆ  ในพ้ืนที่เองได ซึ่งจะเปนการใชอํานาจในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในจังหวัด18 และควรมอบอํานาจ

ดานการบริหารงานบุคคลใหผูวาราชการจังหวัดดวย ซึ่งในปจจุบันผูวาราชการจังหวัดไมมีอํานาจในการคัดเลือก

หรือเลื่อนตําแหนงขาราชการในพื้นที่จังหวัดได สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) 

และสํานักงานขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ควรมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสามารถทําหนาที่

ดังกลาวได ซึ่งจะถือเปนผลดีกับการทํางานในพื้นที่19 อีกทั้งตองมีการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตาก

เกี่ยวกับเรื่องความสามารถตัดสินใจในประเด็นเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัดตาก

ตองสามารถทําการตัดสินใจในการบริหารงานในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษไดเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและ

ความคลองตัว สามารถแกไขปญหาในพ้ืนที่ใหทันการ20 

 

1.2 คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบรูณาการ (กบจ.) 

 

 1.2.1 องคประกอบของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

 ขอมูลจากผูใหสัมภาษณเห็นวา องคประกอบของคณะกรรมการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

เปนไปตามประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัด แมวาขอกําหนดขององคประกอบของคณะกรรมการประกอบดวย

ผูวาราชการจังหวัดดํารงตําแหนงประธานกรรมการ รองผูวาราชการจังหวัดดํารงตําแหนงรองประธานกรรมการ 

และใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งคณะกรรมการจากผูแทนหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ 

                                                           
15สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
16สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
17สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
18สัมภาษณ, ปลดัอําเภอเมืองตาก, วันที่ 28 มิถุนายน  2560. 
19สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศสุัตวจังหวัดตาก, วันท่ี 27 มิถุนายน 2560. 
20สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
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องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยมีจํานวนคณะกรรมการตามความเหมาะสม

ของภารกิจจังหวัด แตในทางปฏิบัตินั้น องคประกอบของคณะกรรมการมิไดมีความครบถวนครอบคลุมทุกภาคสวน 

แตขึ้นอยูกับดุลพินิจของผูวาราชการจังหวัด นอกจากนี้ ยังพบวามีขอจํากัดเกี่ยวกับองคประกอบของคณะกรรมการ 

กลาวคือ คณะกรรมการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการมีเพียงขาราชการของหนวยราชการสวนภูมิภาคเทานั้น 

ขาดการมีสวนรวมจากหนวยราชการสวนกลางที่มีหนวยงานตั้งอยูในพื้นที่จังหวัด ทําใหขอเสนอบางประการ

ไมสามารถนําไปปฏิบัติไดใหเกิดผลไดเพราะตองอาศัยความรวมมือจากหนวยราชการสวนกลางดวย 

 

 1.2.2 บทบาทหนาทีข่องคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบรูณาการ (กบจ.) 

 บทบาทหนาที่ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนา

จังหวัดมีกระบวนการการมีสวนรวมของภาคสวนตาง ๆ ซึ่งตองจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดใหสอดคลองกับ

ยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด ยุทธศาสตรการพัฒนาภาค และยุทธศาสตรชาติ ซึ่งที่ผานมาการทํางาน

ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดตากไมมีปญหาใด ๆ21  

สําหรับขอเสนอแนะในเรื่องนี้ ผูใหสัมภาษณใหความเห็นวาควรเพ่ิมบทบาทของคณะกรรมการ

บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหมีสวนรวมในการอนุมัติโครงการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย ไมควร

ใหสภาทองถ่ินเปนผูอนุมัติเพียงฝายเดียว22 อีกทั้งควรใหสํานักงบประมาณประจําภาคเขามามีบทบาทเปน

ที ่ปรึกษาจังหวัดดานงบประมาณตามยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด เพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพของกลไก

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหมากขึ้น 23 นอกจากนี้ บางสวนมีขอเสนอในดานรูปแบบ

โครงสรางการดําเนินงาน วิธีการดําเนินงานอาจจะตองมีการเปลี่ยนแปลงแตยังคงกําหนดใหวัตถุประสงคและ

เปาหมายของโครงการไวคงเดิม โดยใหการตัดสินใจอยูที่ในระดับพ้ืนท่ี อาจจะไมไดอยูที่ตัวผูวาราชการจังหวัด 

แตอยูในคณะกรรมการคณะหนึ่ง เม่ือถึงเวลาประชุมรวมกันและตัดสินใจแกปญหาไดภายในจังหวัดทุกเรื่อง24 

 

 1.2.3 กระบวนการและวิธีจัดทําแผนพัฒนาของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

 ในสวนของกระบวนการและวิธีจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบ

บูรณาการ (กบจ.) มีการจัดทํายุทธศาสตรการพฒันาจังหวัด แผนงานหรือโครงการผานกระบวนการมีสวนรวม

ของภาคีการพัฒนา เพื่อใหมีความสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด ยุทธศาสตรการพัฒนาภาค 

และยุทธศาสตรชาติ โดยคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจะสงเสริม สนับสนุน และประสาน

ความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชน เพื่อใหมีการพัฒนาใหเปนไปตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

และกลุมจังหวัด และเพ่ือใหเกิดการบูรณาการการจัดทําแผนงานและโครงการพัฒนา โดยการประสานงานกับ

                                                           
 21สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 

 22สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 23สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 24สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวัดตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
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หนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคเอกชน ทั้งนี้ ผูใหสัมภาษณไดมีขอเสนอแนะ

ใหมีการเพ่ิมแผนพัฒนาของอําเภอบรรจุไวในแผนพัฒนาของจังหวัดดวย เนื่องจากถึงแมวาจะมีแผนพัฒนา

ของอําเภออยูแลว แตจะไมไดอนุมัติมาตามแผนพัฒนาที่อําเภอไดเสนอไป ทําใหแผนพัฒนาของอําเภอถูกละเลย 

ซึ่งบางจังหวัดไมไดนําแผนพัฒนาของอําเภอไปพิจารณา แตมุงเนนที่จะดําเนินการเฉพาะโครงการขนาดใหญ 

ทําใหอําเภอไมไดรับการจัดสรรงบประมาณ อําเภอจึงไมมีบทบาทดานการพัฒนาในพ้ืนท่ี25 

 

 1.2.4 การจัดสรรงบประมาณจังหวัดของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

 การจัดสรรงบประมาณจังหวัดของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) เปนไปตาม

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 ซึ่งกําหนดให

จังหวัดตองแจงรายละเอียดขอมูลแผนงานโครงการและงบประมาณ เพ่ือใหจังหวัดสามารถบูรณาการและ

ประสานการใชงบประมาณกับหนวยงานตาง ๆ ใหเปนไปตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชน

ในการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ทั้งนี้ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการควบคุม กํากับ ดูแลการใชจาย

งบประมาณของจังหวัด โดยผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งคณะกรรมการจากผูแทนหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น และบุคคลซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิที่มีความรูและประสบการณทางดานการบริหาร

งบประมาณ เปนผูควบคุมดูแลการใชจายงบประมาณของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 

อยางไรก็ตาม ผูใหสัมภาษณไดชี้ใหเห็นถึงสภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการจัดสรรงบประมาณจังหวัดของคณะกรรมการ

บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการวา งบประมาณนั้นไมไดอนุมัติไปจนถึงในระดับอําเภอ เพราะจังหวัดมุงเนน

การดําเนินการโครงการขนาดใหญ อีกทั้งการอนุมัติงบประมาณจะขึ้นอยูกับวิธีคิดของผูวาราชการจังหวัดแตละคน26 

 

1.3. สํานักงานจังหวัด 

 

 1.3.1 การจัดโครงสรางภายในของสํานักงานจังหวัด 

 ในปจจุบันจังหวัดตากมีความสัมพันธและความรวมมือระหวางเมืองพ่ีเมืองนอง (Sister cities) กับ 2 

เมือง คือ เมืองเตอหง มณฑลยูนนาน สาธารณรัฐประชาชนจีน และเมืองเมียวดี ประเทศเมียนมา ทําให

สํานักงานจังหวัดตากมีความจําเปนจะตองจัดโครงสรางภายในเพ่ือรับผิดชอบกิจกรรมดังกลาว ผูใหสัมภาษณมี

ขอเสนอแนะวา ควรมีการปรับปรุงโครงสรางของสํานักงานจังหวัดใหสอดคลองกับสมรรถนะและขนาดของ

จังหวัด ซึ่งอาจจะมีการแบงเปนกลุมงานยอย เชน งานของจังหวัด งานของกลุมจังหวัด งานในเชิงพื้นท่ี เปนตน 

หากตองการใหสํานักงานจังหวัดมีประสิทธิภาพในการทํางานมากขึ้น จะตองเพิ่มบุคลากรดานยุทธศาสตร เพ่ือ

ทําหนาที่วิเคราะหศักยภาพของจังหวัด (Positioning) ซึ่งแตละจังหวัดมีจุดเดนที่แตกตางกัน ทั้งนี้เพื่อใหเกิด

                                                           
 25สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 26สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
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การผลักดันจุดเดนของจังหวัดใหมีความชัดเจนมากขึ้น27 เนื่องจากในอนาคตจังหวัดที่เปนจังหวัดชายแดนมี

โอกาสที่พ้ืนที่เหลานั้นจะไดรับการพัฒนาสูงขึ้น และจําเปนตองติดตอกับตางประเทศหรือรับรองนักธุรกิจ

ตางชาติ อาจจะดําเนินการในลักษณะเดียวกับจังหวัดเชียงใหมที่มีโครงสรางของกลุมงานดานตางประเทศ

ภายในสํานักงานจังหวัด28  

เนื่องจากปจจุบันตองพ่ึงพาลามแปลภาษาจากหนวยงานอื่นอยู29 

 ขอมูลจากการสัมภาษณดานการบริหารจัดการเขตเศรษฐกิจพิเศษพบวา ควรมีการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ในพื้นที่จังหวัดตากใหเปนเมืองพิเศษที่จะตองใชบุคคลเฉพาะและมีโครงสรางการบริหารจัดการเขตเศรษฐกิจพิเศษ

เหมือนในตางประเทศ เพราะไมเหมือนจังหวัดหรือพ้ืนที่อ่ืน ๆ เจาหนาท่ีตองมีความรูทักษะเฉพาะ และมีทักษะทาง

ภาษาตางประเทศ และอาจแตกตางจากอําเภอเชียงแสน จังหวัดเชียงราย30 และจัดการพ้ืนที่ของเขตเศรษฐกิจ

พิเศษควรมาจากความตองการของคนในพ้ืนที่อาจมีการเลือกตั้งหรืออะไรก็ตาม โดยอาจจะกําหนดคุณสมบัติ

ของผูวาการเศรษฐกิจพิเศษ โดยมีนโยบายวาในเขตเศรษฐกิจพิเศษนั้นนี้วาเรื่องการจัดการรายไดทําอยางไร31 

 

 1.3.2 บทบาทหนาที่ การทํางานของสํานักงานจังหวัด  

 บทบาทหนาท่ี การทํางานของสํานักงานจังหวัดจะเปนหนวยงานสนับสนุนผูวาราชการจังหวัด กรณี

ของจังหวัดตาก ควรเพิ่มเติมบทบาทหนาที่ของสํานักงานจังหวัดตากโดยใหหัวหนาสํานักงานจังหวัดตากตํารง

ตําแหนงเลขานุการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเพื่อใหสามารถทราบขอมูลความเปนไปและทิศทางการพัฒนา

พ้ืนที่พิเศษ32 ในสวนของประเด็นปญหาในการปฏิบัติงานของสํานักงานจังหวัดตาก ผูใหสัมภาษณเห็นวาปญหา

เกิดจากการปฏิบัติงงานของสํานักงานจังหวัดในบางประการ อยางเชน ไมมีการสนับสนุนขอมูลใหผูเขารวมใน

กิจกรรมของจังหวัด33 และการใชประโยชนจากกลุมงานขอมูลสารสนเทศในการปฏิบัติงานไมเต็มที่34 

 

 1.3.3 บุคลากร สมรรถนะของสํานักงานจังหวัด 

 เนื่องจากสํานักงานจังหวัดตองเปนหนวยงานศูนยกลางดานการประสานความรวมมือระหวาง

หนวยงานทั้งภาครัฐและเอกชนภายในจังหวัดเพ่ือการรวมกันในการพัฒนาจังหวัด รวมถึงใหคําปรึกษาสวน

ราชการของจังหวัด สนับสนุนขอมูลขาวสารระเบียบปฏิบัติราชการภายใตการจัดสรรทรัพยากรและ

งบประมาณใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล และตองใหบริการแกภาครัฐและภาคเอกชนประชาชน

                                                           
 27สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560 

 28สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560 

 29สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560 

 30สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 31สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 32สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 33สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 34สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
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สนับสนุนใหการบริหารราชการของผูวาราชการจังหวัดและของสวนราชการตาง ๆ ในฐานะสํานักงาน

เลขานุการของผูวาราชการจังหวัด จึงจําเปนที่จะตองเปนสวนราชการท่ีมีบุคลากรที่มีสมรรถณะสูงและมี

จํานวนที่เพียงพอ35 

 

1.4. สวนราชการประจําจังหวัด 

 

 1.4.1 การจัดโครงสรางภายในของสวนราชการประจําจังหวัด  

 การจัดโครงสรางภายในของสวนราชการประจําจังหวัดจะเปนไปตามภารกิจของหนวนงานสวนภูมิภาคทั้ง 

33 หนวยงานซึ่งจะมีโครงสรางท่ีแตกตางกัน36 ท้ังนี้ ขอมูลจากการสัมภาษณพบวา ในปจจุบันไดมีปญหาดาน

โครงสรางของสวนราชการที่ตั้งอยูในอําเภอแมสอดซึ่งเปนพื้นที่พ้ืนที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษกลาวคือ การ

ปฏิบัติราชการที่อําเภอแมสอดยังคงสังกัดสํานักงานในอําเภอเมืองจังหวัดตาก ทําใหเกิดปญหาความไมเปน

เอกเทศในการปฏิบัติงาน ผูใหสัมภาษณเสนอใหมีการแบงสวนราชการออกจากกันในลักษณะเชนเดียวกับพื้นที่

กรุงเทพมหานครซึ่งแบงตามพื้นที่ความรับผิดชอบอยางชัดเจน37 และเสนอใหมีการรวมหนวยงานภายใต

กระทรวงเดียวกันในพื้นที่จังหวัดไวดวยกัน38 เนื่องจากจังหวัดตากเปนจังหวัดชายแดนเห็นควรใหมีการจัดตั้ง

สํานักงานการจัดทําหนังสือเดินทางและหนวยงานดานการคาตางประเทศเพ่ืออํานวยความสะดวกกับผูทําการคา

และการลงทุน และเพ่ือใหคําแนะนําดานกฎหมายการคาการลงทุนกับประเทศขางเคยีงการนําสินคาสงออก39 

 

 1.4.2 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรมของสวนราชการประจําจังหวัด 

 ดานภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรมของสวนราชการประจําจังหวัด จากการสัมภาษณจะเปนการ

กลาวถึงสภาพปญหาที่พบในการปฏิบัติราชการของสวนราชการตาง ๆ ประจําจังหวัดตากซึ่งมีลักษณะตางกัน

ตามภารกิจหนาที่ที่สวนราชการตองปฏิบัติซึ่งสวนมากจะเปนปญหาที่เกิดจากสภาพภูมิประเทศของจังหวัด

ตากที่ทําใหการใหบริการและการขอเขารับบริการของประชาชนมีความยากลําบาก ผูใหสัมภาษณจาก

สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก กลาววา ในปจจุบันนั้นมีปญหาเก่ียวกับการทําธุรกรรมเก่ียวกับที่ดินซึ่งจะตองใช

เอกสารจํานวนมากในกรณีที่ประชาชนมีปญหาเรื่องเอกสารไมครบถวนจึงตองใชเวลานานในการเดินทาง ใน

ขณะเดียวกันก็ตองติดตอประสานงานกับสํานักงานที่ดินอําเภอเพราะสํานักงานที่ดินจังหวัดไมมีระบบประสาน

ขอมูลตาง ๆ กับสวนราชการอ่ืน40 ในสวนของสํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตากประสบ

                                                           
 35สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560 

 36สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 37สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 

 38สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 39สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560 

 40สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 
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ปญหาดานการตีความการใชงบประมาณ การใชงบประมาณจากระเบียบกระทรวงการคลังตีความวาการเกิด

อัคคีภัยไมเปนไปตามนิยามสาธารณะภัยไมสามารถชวยเหลือได41 ทั้งนี้ สวนราชการประจําจังหวัดการมี

การบูรณาการการทํางานระหวางหนวยงานตาง ๆ ซึ่งจากขอมูลการสัมภาษณจะเปนประเด็นดานการแกไข

ปญหายาเสพติด42 

 

 1.4.3 อัตรากําลังของสวนราชการประจําจังหวัด  

 ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงขอมูลจากผูใหสัมภาษณซึ่งเก่ียวของกับอัตรากําลังของสวนราชการประจํา

จังหวัดตากซึ่งมีประเด็นปญหาตาง ๆ ประกอบไปดวย ปญหาบุคลากรไมเพียงพอ เนื่องจากความจําเปนที่

จะตองเดินทางเปนระยะทางไกล งบประมาณสําหรับการเดินทางท่ีไดรับอนุมัติไมเพียงพอและไมไดคําถึงระยะ

ทางการเดินทางจริง43 ซึ่งตองดูแลทั้งพื้นที่อําเภอที่มีระยะทางระหวางอําเภอคอนขางหางไกลโดยเฉพาะใน

พ้ืนที่อําเภอแมสอดที่มีปริมาณงานเปนจํานวนมากจึงไดมีการสับเปลี่ยนหมุนเวียนบุคลากรไปปฏิบัติหนาที่ 1 คน

ตอสัปดาห44 ประเด็นปญหาตอมาคือ การเลื่อนขั้นเงินเดือนในระบบแบบแทงที่มีการใชคากลาง (Mid-Point) 

ผูใหสัมภาษณใหความเห็นในภาพรวมวาการเลื่อนข้ันเงินเดืนในลักษณะดังกลาวถือเปนการทําลายโครงสราง

ของระบบขาราชการ การเลื่อนขั้นแบบขั้นบันไดตามรูปแบบเดิมเปนเรื่องที่ดีอยูแลว ไมควรปรับเปลี่ยนทําให

ขาราชการกลายเปนพนักงานบริษัทที่ตองมีการแบงสัดสวนรอยละวาควรไดเทาไรที่ตองเอาใจผูบังคบับัญชา45 

 

 1.4.4 หัวหนาสวนราชการของสวนราชการประจําจังหวัด  

 ประเด็นดานผูดํารงตําแหนงหัวหนาสวนราชการของสวนราชการประจําจังหวัดในปจจุบันมีปญหาใน

หลายประเด็นเชนกัน ในประเด็นปญหาแรกคือ การโยกยายหัวหนาหนวยงานบอยครั้งทําใหการทํางานไม

ตอเนื่องและอาจมีการเปลี่ยนนโยบายและไมสามารถตอยอดการทํางานไดอยางตอเนื่องจากนโยบายจะถูก

เปลี่ยนไปเรื่อย ๆ ตามผูที่ยายมารับตําแหนงหัวหนาสวนราชการ46 รวมถึงความไมพรอมในการปฏิบัติหนาท่ี

ของหัวหนาสวนราชการที่ยายมารับตําแหนงใหมซึ่งตองใชเวลาในการศึกษาบริบทเชิงพื้นท่ีของจังหวัดตาก47

 ขอเสนอแนะมีการเสนอใหมีการมอบอํานาจการตัดสินใจใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด

มากกวานี้ โดยทําใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดเปนเสมือนตัวแทนของกระทรวงทบวงกรมตาง ๆ 

ภายในเขตจังหวัด48 และพื้นที่อําเภอแมสอดซึ่งมีความพิเศษคุณสมบัติของหัวหนาสวนราชการตองมีความ

                                                           
 41สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 42สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560 

 43สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 44สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 45สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดตาก,วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 46สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 47สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานประมงจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560 

 48สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วนัที่ 3 เมษายน 2560. 
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พิเศษ กลาวคือ จะตองเปนบุคคลซึ่งไดรับการคัดเลือกจากกรมตนสังกัดของหนวยงานมาเปนพิเศษเพ่ือมา

ประจําในอําเภอแมสอดซึ่งเปนพ้ืนที่ตองใชความสามารถพิเศษ49 

 

 1.4.5 ขอจํากัดอปุสรรคที่มาจากปจจัยเชิงพื้นท่ีสวนราชการประจําจังหวัด  

 ขอจํากัดอุปสรรคจากปจจัยเชิงพ้ืนที่ของสวนราชการประจําจังหวัดตากนั้นสามารถเห็นไดชัดจากการ

ใหขอมูลโดยผูใหสัมภาษณหลายทาน เนื่องจากจังหวัดตากเปนจังหวัดที่มีภูมิประเทศพิเศษคือ เปนจังหวัดที่มี

เทือกเขาก้ันกลางจังหวัดทําใหการเดินทางในการใหบริการของสวนราชการและการขอเขารับบริการของประชาชนมี

ความลําบาก กลาวคือ การเดินทางไปอําเภออุมผางมีงบประมาณในการเดินทาง 200 บาท ซึ่งไมเพียงพอที่จะ

ใชในการเดินทาง ดวยภูมิประเทศซึ่งมีเทือกเขาก้ันกลางจังหวัดทําใหเกิดปญหาในการบริหารบุคลากรท่ีปฏิบัติ

ราชการที่อําเภอแมสอดซึ่งยังคงสังกัดสํานักงานในอําเภอเมืองตาก ทําใหเกิดความไมเปนเอกเทศในการ

ปฏิบัติงาน ในบางกรณขีาราชการจําเปนจะตองเดินทางไปปฏิบัติงานพ้ืนที่อําเภอแมสอดและกลับอําเภอเมืองตากใน

ทุกวันเนื่องจากมีครอบครัวอยูในพ้ืนที่อําเภอเมืองตากทําใหเกิดความไมสะดวกในการปฏิบัติงาน50 รวมไปถึง

ปญหาดานการการขาดบุคลากรซึ่งตองใชความสามารถพิเศษเฉพาะ51 ตลอดจนการที่สวนราชการสวนกลางท่ี

ไปตั้งในอําเภอแมสอดยังขาดความเขาใจในพ้ืนที่มากพอจนในบางครั้งอาจจะทําใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงาน52  

ทั้งนี้ ขอเสนอแนะที่ไดมีการกลาวถึงคือ ใหมีการแบงสวนราชการที่ปฏิบัติราชการในอําเภอแมสอด

ออกจากสวนราชการที่ปฏิบัติราชการที่อําเภอเมืองตากเพ่ือความคลองตัวในการปฏิบัติราชการและมีการรวม

สวนราชการของกระทรวงเดียวกันไวดวยกัน เนื่องจากภารกิจหลักและภาระงานเหมือนหรือคลายกัน53 

 

1.5 นายอําเภอ 

 

 1.5.1 ภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอ  

 ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึง ภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอจากขอมูลที่ไดจากการ

สัมภาษณพบวา บทบาทหลักของนายอําเภอคือ ภารกิจดานความมั่นคงและยุทธศาสตรชายแดนมีหนาที่ใน

การบริหารงานภายในใหเปนไปตามนโยบายของรัฐ กระทรวง ทบวง และกรมตาง ๆ ที่ไดรับมอบหมายและ

ดูแลพ้ืนท่ีในระดับหมูบานตําบล และอําเภอ54 อีกทั้งยังตองกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยปจจุบัน

นายอําเภอยังมีหนาที่ดูแลรับผิดชอบวาดวยเรื่องซึ่งเกี่ยวของกับสวนราชการอ่ืน เชน เรื่องที่ดินในสวนของการ

                                                           
 49สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 50สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 51สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560.  

 52สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 53สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 54สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
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ออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3) หรือครุฑเขียว55 โดยสํานักงานที่ดินอําเภอยังใหอํานาจกับ

นายอําเภอเปนผูรับผิดชอบในการทําธุรกรรมบางประเภท เชน การอนุมัตินิติกรรมหรือหนังสือทะเบียน56 ใน

กรณีการปศุสัตว โดยตามโครงสรางปศุสัตวอําเภอและตําบลยังขึ้นกับนายอําเภอ57 ในขณะที่การสาธารณสุข

การบริหารจัดการของสาธารณะสุขอําเภอจะถูกควบคุมโดยนายอําเภออีกชั้นหนึ่ง ซึ่งจะไมเก่ียวของ

โรงพยาบาลศูนยและโรงพยาบาลชุมชนที่ประจําในแตละอําเภอซึ่งมนีายแพทยสาธารณสุขจังหวัดเปนผูกํากับดูแล58 

 โดยสภาพปญหาที่สําคัญที่เกิดข้ึนในปจจุบันนี้คือ การที่นายอําเภอขาดอํานาจในการตัดสินใจโดย

นายอําเภอไมมีอํานาจตัดสินใจในฐานะซึ่งเปนเจาของพ้ืนที่ แตทวาเมื่อประชาชนเดือดรอนจะมาขอความ

ชวยเหลือจากนายอําเภอแตในความเปนจริงแลวนายอําเภอไมมีอํานาจหนาที่และสามารถแกไขปญหาไดทุก

อยางเพราะเกินอํานาจหนาที่ที่พึงกระทําได59 

 ขอเสนอในประเด็นซึ่งเก่ียวของกับภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของของนายอําเภอ ประเด็นแรก 

การคัดเลือกบุคคลเพ่ือดํารงตําแหนงนายอําเภอตองมีการกําหนดมาตรฐานกลางตองมีความรูความสามารถ 

โดยเฉพาะนายอําเภอที่จะมาปฏิบัติงานที่อําเภอแมสอดจะตองมีประสบการณการทํางานเพราะอําเภอแมสอด

เปนอําเภอชั้นพิเศษ ขาราชการที่จะมาปฏิบัติงานท่ีอําเภอแมสอดจะตองทํางานไดทันที60 ตองเรียนรูเรื่อง

ประชาชนในพ้ืนที่ตองสามารถเชื่อมตอกับผูคนในพ้ืนที่ได61 และนายอําเภอควรมีอํานาจในการพิจารณาความ

ดีความชอบของขาราชการทีส่นับสนุนการทํางานของนายอําเภอ62 

 ประการที่สอง โครงสรางการบริหารงานรูปแบบพิเศษ อําเภอแมสอดควรมีนายอําเภอและโครงสราง

หนวยงานรูปแบบพิเศษในการบริหารงานพ้ืนท่ี ในดานแผน แผนพัฒนาอําเภอ แผนพัฒนาตําบล จะตองไดรับ

การพิจารณาอยางจริงจังจากจังหวัด อีกทั้งแผนองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองสอดคลองกับแผนอําเภอและแผน

จังหวัดกอใหเกิดการบูรณาการแผนระหวางหนวยงานจะชวยเสริมสรางความเขมแข็งใหการทํางานในระดับพืน้ที่ได63 

 

 1.5.2 ที่วาการอาํเภอ 

 อําเภอแมสอดเปนเมืองท่ีมีเขตการปกครองขนาดใหญ กลาวคือ อําเภอแมสอดมีสวนราชการจํานวน

มาก องคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นท่ี ไดแก เทศบาลนครแมสอด เทศบาลตําบล 3 แหง และองคการ

บริหารสวนตําบล 8 แหง รวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหมด 12 แหง และอําเภอแมสอดประกอบดวย 

                                                           
 55สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 

 56สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 

 57สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานเกษตรจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 58สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสาธารณสุขจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 59สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 60สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 61สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 62สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 63สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
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ตําบล 10 แหง และหมูบาน 90 แหง สวนราชการที่ตั้งอยูพื้นที่ประกอบดวยสํานักงานอัยการจังหวัดแมสอด 

กองตรวจคนเขาเมืองจังหวัดตาก ดานศุลกากรแมสอดหนวยเฉพาะกิจกรมทหารราบที่ 14 รวมไปถึงสํานักงาน

ของผูชวยทูตแรงงานของเมืองเมียวด ีในปจจุบันอําเภอมีงบประมาณเพียงแค 1 ลานบาท อําเภอจึงตองขอเงิน

อุดหนุนจากหนวยงานอื่นทําใหเปนลักษณะของการตองพ่ึงพากัน64 ในสวนของเครือขายการปฏิบัติราชการ

อําเภอมีกํานันและผูใหญบานเชนกันเพียงแตอําเภอรอบนอกอาจมีขอจํากัดเรื่องระยะทาง ทําใหไมสะดวกใน

การประสานงานการประสานงานโดยสวนใหญจึงกระทําผานการติดตอทางโทรศัพท65 

 สําหรับขอเสนอแนะของผูใหสัมภาษณเห็นวา ดานบริหารงาน ควรกําหนดใหมีการจัดตั้งสํานักงาน

อําเภอเปนเหมือนกับสํานักงานจังหวัด เนื่องจากภาระงานของสํานักงานอําเภอมีจํานวนมาก รวมทั้งตองมี

อัตรากําลังที่เพียงพอมีความสามารถในการปฏิบัติงาน เพราะสํานักงานอําเภอก็เหมือนกับสํานักงานจังหวัด

และควรมีการกระจายอํานาจการบริหารราชการสําหรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ โดยสวนราชการสวนกลาง

ในมาบางเรื่องมายังนายอําเภอ ซึ่งอาจจะแตงตั้งนายอําเภอใหเปนประธานคณะอนุกรรมการหรือสวนหนึ่งของ

คณะอนุกรรมการระดับอําเภอและมีสวนราชการที่เก่ียวของเปนกรรมการในคณะอนุกรรมการ เพ่ือนําเสนอ

ความเห็นไปในระดับจังหวัดตอไป ดานงบประมาณ ควรจัดสรรงบประมาณมาเปนสัดสวนรอยละใหกับอําเภอ

ในลักษณะเดียวกันกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยระบุใหชัดเจนวาจะจัดสรรงบประมาณใหอําเภอใน

สัดสวนรอยละเทาไรของงบประมาณและงบประมาณที่ไดรับควรข้ึนอยูกับรายไดหรือภาษีที่พื้นที่นั้น ๆ 

สามารถจัดเก็บไดในกรณีอําเภอแมสอดสามารถจัดเก็บภาษีไดปละหลายหมื่นลานบาท ในดานบุคคลกร 

บุคลากรที่ปฏิบัติงานในสํานักงานอําเภอตองเปนผูมีความสามารถเรื่องแผนงานและการปฏิบัติภารกิจ 

ตลอดจนมีความเชี่ยวชาญเชนเดียวกับจังหวัดที่มีกลุมยุทธศาสตรจังหวัดและบุคลากรที่เปนหัวหนาสํานักงาน

อําเภอตองมีตําแหนงอยางนอยระดับชํานาญการพิเศษ66 

  

1.5.3 ปลัดอาํเภอ 

 บทบาทหนาที่ของปลัดอําเภอโดยปจจุบันอําเภอแมสอดมีปลัดอําเภอ 9 คน67 โดยปลัดอําเภอจะแบง

ความรับผิดชอบในการดูแลพ้ืนท่ีตําบลผูประสานงานประจําตําบล โดยมีชุดปฏิบัติการตําบลเปนกลไกในการ

ขับเคลื่อนงานนโยบายของรัฐบาล รวมถึงเรื่องอื่น ๆ ที่ดําเนินการผานกลไกนี้68 ในสวนของภาระงานพิเศษซึ่ง

ในพื้นที่ชายแดนของประเทศ เชน ศูนยอพยพที่อําเภอทาสองยาง อําเภออุมผางและอําเภอพบพระ อําเภออุมผาง 

มีโครงสรางศูนยคือปลัดอําเภอ 1 คน และเจาหนาที่อาสาสมัครไมก่ีคนเปนผูดูแลรับผิดชอบ69 และเนื่องจาก

                                                           
64สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วันท่ี 27 มิถุนายน 2560. 
65สัมภาษณ, ปลัดอําเภอเมืองตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
66สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วันท่ี 27 มิถุนายน 2560. 
67สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
68สัมภาษณ, ปลดัอําเภอเมืองตาก, วันที่ 28 มิถุนายน 2560. 
69สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันที่ 3 เมษายน 2560. 
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บุคลากรของอําเภอมีจํานวนไมมากปลัดอําเภอจึงเปนผูชวยหลักของนายอําเภอที่จะชวยงานตามโครงสรางที่มี

การแบงงานกันนายอําเภอจะมอบหมายใหปลัดอําเภอรับผิดชอบโดยพิจารณาวางานดังกลาวเหมาะสมกับ

ปลัดอําเภอคนใด70 

 

 1.5.4 คณะกรรมการบริหารอาํเภอบูรณาการ (กบอ.) 

 คณะกรรมการบริหารอําเภอบูรณาการ (กบอ.) เปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 ซึ่งเปนการใหนายอําเภอกําหนดแนวทางการพัฒนาประสิทธิภาพการ

บริหารงานอําเภอ ผานการพัฒนาประสิทธิภาพกระบวนงานและการพัฒนาประสิทธิภาพโครงสราง โดย

กําหนดกลุมโครงสราง (Cluster) โดยกําหนดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบูรณาการ 

(กบอ.) ประกอบดวย หัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ หัวหนาสวนราชการระดับทองถิ่น ภาคประชาสังคม 

และผูแทนภาคเอกชน โดยแยกออกเปนกลุมภารกิจ 4 ดาน คือ กลุมภารกิจดานเศรษฐกิจ กลุมภารกิจดาน

สังคม กลุมภารกิจดานความมั่นคง และกลุมภารกิจดานการบริหารจัดการ โดยการดําเนินงานตาง ๆ ของ

คณะกรรมการบริหารอําเภอบูรณาการ (กบอ.) ยึดเอาประชาชนเปนศูนยกลาง เนนการรวมกันเสนอและ

พิจารณาจัดความสําคัญ และเสนอตอไปยังระดับจังหวัด โครงการสวนใหญที่เสนอมาจากอําเภอซึ่งทางจังหวัด

จะพิจารณาตอไป71 โดยอํานาจหนาที่ของนายอําเภอในฐานะประธานกรรมการคณะกรรมการบริหารอําเภอ

บูรณาการ (กบอ.) จะทําหนาที่เปนผูประสานงานกับหัวหนาสวนราชการระดับอําเภอผานการประชุม

ประจําเดือนรวมกับหัวหนาสวนราชการและคณะกรรมการบริหารงานอําเภอ (กบอ.) โดยการประชุมหัวหนา

สวนราชการระดับอําเภอ นายอําเภอจะใหแตละหนวยงานชี้แจงกอนตามดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ

อําเภอเปนลําดับการชี้แจงลําดับ72 

 

 1.5.5 การประสานงานสวนราชการพื้นท่ีอําเภอของนายอําเภอ 

 การประสานงานสวนราชการพื้นที่อําเภอของนายอําเภอผานบทบาทของนายอําเภอแมสอดใน

ปจจุบันท่ีเก่ียวของกับเรื่องชายแดนโดยสํานักงานปองกันและปราบปรามยาเสพติด (ปปส.) มอบใหนายอําเภอ

เปนประธานในการประชุมคณะกรรมการประสานงานปราบปรามยาเสพติดชายแดน (Border Liaison 

Offices: BLO) โดยนายอําเภอเปนประธานฝายอําเภอแมสอดและหัวหนาตํารวจเมืองเมียวดีเปนประธานฝาย

เมืองเมียวดีคณะกรรมการยังประกอบดวยหัวหนาสวนราชการตาง ๆ73 นอกจากนี้การปฏิบัติงานในเขต

ชายแดนยังมีคณะกรรมการที่ถูกตองตามกฎหมายอีกคณะหนึ่งคือ นายอําเภอเปนกรรมการคนหนึ่งใน

คณะกรรมการชายแดนสวนทองถิ่น ไทย - เมียนมา และผูแทนของหนวยเฉพาะกิจกรมทหารราบที่ 14 เปน

                                                           
70สัมภาษณ, ปลดัอําเภอเมืองตาก, วันที่ 28 มิถุนายน 2560. 
71สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
72สัมภาษณ, ปลัดอําเภอเมืองตาก, วันที่ 28 มิถุนายน  2560. 
73สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
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กรรมการคนหนึ่งในคณะกรรมการประสานงานปราบปรามยาเสพติดชายแดน (BLO) ซึ่งสะทอนใหเห็นถึง

ความจําเปนของนายอําเภอในฐานะนักประสานงาน (Coordinator) เพราะหนวยงานภาครัฐเหลานี้ไมไดข้ึน

โดยตรงกับนายอําเภอการประสานงานคือการพึ่งพาอาศัยกัน นายอําเภอจึงตองทําหนาที่ชวยประสานการ

ปฏิบัติงานระหวางหนวยงานตาง ๆ รวมถึงการเชื่อมโยงกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน74 

  

1.6. สวนราชการประจําอําเภอ 

 

 1.6.1 การจัดการโครงสรางภายในสวนราชการประจําอําเภอ  

 สภาพการณของสวนราชการระดับอําเภอในปจจุบันคือ สวนราชการสวนกลางในพื้นที่ชายแดนขาด

ทําความเขาใจบริบทของพ้ืนที่อําเภอแมสอด ทําใหเมื่อมีการปฏิบัติงานในพ้ืนที่ทําใหเกิดปญหา โดยในปจจุบัน

มีสวนราชการที่ใหบริการรวมกับอําเภอแมสอด ประกอบไปดวย พัฒนาชุมชนอําเภอ ทองถิ่นอําเภอ สัสดี

อําเภอ ปศุสัตวอําเภอ สรรพากรอําเภอ เกษตรอําเภอ ศูนยเทคโนโลยีและสารสนเทศชุมชน สํานักงานปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยสาขาแมสอด75  

ในกรณขีองสํานักงานปศุสัตวอําเภอ ซึ่งเปนใหบริการโดยมีการเพ่ิมอัตรากําลังจากสํานักงานจังหวัดไป

ประจําอยูที่อําเภอแมสอดเพ่ือรองรับการบริการ แตทวาในกรณีของการขอใบอนุญาตหรือเอกสารทางราชการ

บางอยางผูลงนามยังตองเปนหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งจะปฏิบัติราชการที่อําเภอเมืองตาก76

เชนเดียวกับสํานักงานสหกรณจังหวัดตากซึ่งทําใหเกิดความไมเปนเอกเทศในการปฏิบัติงาน ผูใหสัมภาษณจึง

เห็นวาควรมีการแบงสวนราชการออกจากกันในลักษณะเชนเดียวกับในพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร ซึ่งแบงตามพื้นที่

ความรับผิดชอบอยางชัดเจน77 

  

 1.6.2 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรมของสวนราชการประจําอําเภอ 

 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรมของสวนราชการประจําอําเภอจะเปนไปในลักษณะที่แตกตางในแตละ

สวนราชการ ในกรณีสํานักงานที่ดินจังหวัดตาก มีหนวยงานรับผิดชอบพ้ืนที่ฝงอําเภอเมืองตากและฝงอําเภอ

แมสอด โดยฝงอําเภอเมืองตาก ประกอบดวย สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก และสํานักงานที่ดินจังหวัดตาก สาขา

สามเงา รับผิดชอบงานดานเอกสารสิทธิ์ โฉนดที่ดิน และหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.1) สําหรับ

สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก สาขาสามเงา จะดูแลรับผิดชอบพ้ืนที่อําเภอสามเงา ในขณะที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก

                                                           
74สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 75สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 76สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศสุัตวจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 77สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
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จะดูแลรับผิดชอบพ้ืนที่อําเภอบานตากและอําเภอวังเจา โดยสํานักงานที่ดินจังหวัดตากสาขาแมสอด ดูแลรับผิดชอบ

พ้ืนที่ 5 อําเภอ ไดแก อําเภออุมผาง อําเภอพบพระ อําเภอแมระมาด อําเภอแมสอด และอําเภอทาสองยาง78  

ดานงานที่กรมราชทัณฑมอบหมายใหเรือนจําแมสอดรับผิดชอบเหมือนกับเรือนจํากลางตาก โดย

เรือนจํากลางตากรับผิดชอบทั้งสิ้น 4 อําเภอ และเรือนจําแมสอดรับผิดชอบทั้งสิ้น 5 อําเภอ79 การปฏิบัติงานของ

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตากนั้นไมประสบกับปญหามากนัก เนื่องจากพ้ืนที่จังหวัดตากมีสํานักงานคุม

ประพฤติ 2 แหง กลาวคือ ฝงอําเภอเมือง สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก และฝงอําเภอแมสอด สํานักงาน

คุมประพฤติจังหวัดตาก สาขาแมสอด โดยสวนใหญภาระงานจะมีมากในพ้ืนที่การปฏิบัติงานของสํานักงานคุม

ประพฤติจังหวัดตาก สาขาแมสอด80 ทวามีขอมูลที่เปนไปในลักษณะเดียวกับคือภาระงานของสวนราชการใน

พ้ืนที่อําเภอแมสอดจะมากกวาอําเภอเมืองตาก เนื่องจากฝงอําเภอแมสอดตองดูแลพื้นท่ี 5 อําเภอ ในขณะที่ฝง

อําเภอเมืองตากดูแลพ้ืนที่ 4 อําเภอ81 

 

 1.6.3 อัตรากําลังสวนราชการประจําอําเภอ  

 ขอมูลจากการสัมภาษณดานอัตรากําลังสวนราชการประจําพบวา สวนราชการตาง ๆ ในพ้ืนท่ีจังหวัด

ตากประสบปญหาการขาดแคลนบุคลากร เนื่องจากการตองรับผิดชอบพ้ืนที่อําเภอเมืองตากและอําเภอแมสอด

ซึ่งมีระยะที่หางไกลและการคมนาคมไมสะดวก ซึ่งในแตละหนวยงานก็จะมีรายละเอียดของปญหาซึ่งแตกตาง

กัน กลาวคือ กรณขีองสํานักงานแรงงานจังหวัดตากมีเจาหนาที่ปฏิบัติงานจํานวนนอย มีพนักงานตรวจแรงงาน

ที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายโดยตรงมีเพียง 3 คน แตจะตองดูทั้งพ้ืนที่อําเภอแมสอดและพ้ืนที่อ่ืน ๆ สําหรับ

พ้ืนที่อําเภอแมสอดท่ีมีปริมาณงานเปนจํานวนมากนั้น สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดตากจะ

มีการสับเปลี่ยนหมุนเวียนเจาหนาที่ไปคนละ 1 สัปดาห82 

ในขณะที่สํานักงานประมงอําเภอมีบุคลากรเพียง 4 คน แมวาจังหวัดตากมี 9 อําเภอ เชน ประมง

อําเภอแมสอด จะตองดูแลหลายอําเภอ83 ในขณะเดียวกันสํานักงานปศุสัตวจังหวัดตากตองแบงขาราชการไป

ทํางานประจําอําเภอ 2 คน เพื่อทําหนาที่คลาย ๆ สํานักงานปศุสัตวจังหวัดตาก นั่นคือ แบงภารกิจให

ครอบคลุมยกเวนฝายบริหาร ปศุสัตวจังหวัดไมตองไปนั่งประจํา แตการทํางานบุคลากรตองเดินทางไป-กลับ 

เชนเดียวกันหนวยงานอื่น ๆ84 สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดตากไมสามารถจัดสรรบุคลากรไปประจําใน

                                                           
 78สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 

 79สัมภาษณ, เจาหนาทีเ่รือนจําแมสอด, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 80สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 81สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560 

 82สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานแรงงานจังหวดัตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
83สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานประมงจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 84สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานปศุสัตวจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
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พ้ืนที่อําเภอแมสอดได เพราะภาระงานในพื้นที่อําเภอเมืองตากก็มีปริมาณมากอยูแลว เนื่องจากจังหวัดตาก

เปนจังหวัดขนาดเล็ก จึงมีอัตรากําลังเพียง7 คน85  

ขอเสนอสําหรับการคดัเลือกบุคลากรมาประจําในพื้นที่อําเภอแมสอด กรมตนสังกัดของหนวยงานจะมี

การคัดเลือกขาราชการมาเปนพิเศษเพื่อมาประจําในอําเภอแมสอด เนื่องจากพื้นที่แมสอดเปนพ้ืนที่ที่ตองใช

บุคคลากรท่ีมีความสามารถพิเศษ86 

 

 1.6.4 ขอจํากัดและอปุสรรคจากปจจัยเชิงพื้นท่ีสวนราชการประจําอําเภอ  

 จากการสัมภาษณพบวาสวนใหญจะเปนประเด็นปญหาดานการใหบริการที่จําเปนจะตองอาศัยความ

รวดเร็วในการดําเนินการ เชน การจัดทําหนังสือเดินทางการพาแรงงานตางดาวไปข้ึนทะเบียนแรง87 ในกรณี

งานยุติธรรม ซึ่งคณะกรรมการยุติธรรมจังหวัดที่มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธานโดยมีหนาที่ใหความ

ชวยเหลือดานกระบวนการยุติธรรมนั้นมีเพียงคณะเดียวที่อําเภอเมืองตาก แตทางอําเภอแมสอดไมมี

คณะกรรมการดังกลาว จึงตองประสานงานมาที่จังหวัดตากเพ่ือนําเรื่องเขาท่ีประชุมคณะกรรมการ และ

เจาหนาที่จะตองเดินทางมาอธิบายรายละเอียดดวยตนเองที่อําเภอเมือง88 และเนื่องจากอําเภอแมสอด

จําเปนตองเดนิทางไปกลับ คาใชจายเดินทางคอนขางสูง89 

  

1.7 สํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ 

 

 1.7.1 วิธีการจัดตั้งสํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ  

 ในปจจุบันมีความพยายามที่จะจัดตั้งสํานักงานสาขาและหนวยบริการระดับอําเภอในหลายหนวยงาน

โดยมีการผลักดันใหจัดตั้งสํานักงานสาขาของหนวยราชการที่เขามาประจําในพ้ืนที่ เชน สํานักงานจัดหางาน

จังหวัดตาก สาขาแมสอด สํานักงานประกันสังคมจังหวัดตาก สาขาแมสอด ศูนยพัฒนาฝมือแรงงานสาขาแม

สอด สํานักงานพาณิชยจังหวัดตาก สาขาแมสอด เปนตน ขณะนี้อยูในระหวางผลักดันการจัดตั้งสํานักงาน

อุตสาหกรรมจังหวัดตาก สาขาแมสอด ซึ่งไดมีการผลักดันมาประมาณ 4-5 ป90 ในขณะทีส่ํานักงานปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตาก จะพิจารณาความเหมาะสมในการจัดโครงสรางระดับกรม พิจารณาจากพ้ืนที่

เสี่ยง เชน ดินโคลนถลม น้ําปา ระยะทางที่หางจากตัวอําเภอ ใหจัดตั้งเปนสาขาแตแตกตางไป91 สําหรับ

                                                           
 85สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 86สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 87สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 88สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 89สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม  2560. 

 90สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 91สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
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สํานักงานปศุสัตวอําเภอไดรับการจัดตั้งข้ึนมาใหมอีกครั้งดวยเหตุผลวาคนเดินมาสวนราชการได แตวัวเดินไป

ไมได จึงตองจัดตั้งสวนราชการในระดับอําเภอเพ่ือรองรับการทํางาน92 

 ท้ังนี้ ผูใหสัมภาษณไดเสนอใหมีการจัดตั้งงบประมาณสําหรับการจัดตั้งสาขาในพ้ืนที่อําเภอแมสอด

และจัดสรรงบประมาณโดยตรงใหกับสาขา จะทําใหการจัดการสามารถทําไดอยางมีประสิทธิภาพในการ

บริหารจัดการมากยิ่งข้ึนไดซึ่งปจจุบันหลายหนวยงานอยูระหวางการผลักดันการจัดตั้งสาขา93 

  

 1.7.2 บุคลากรของสํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ  

 ประเด็นเรื่องบุคลากรของสํานักงานสาขาและหนวยบริการระดับอําเภอมีความแตกตางกันใน

รายละเอียดของแตละหนวยงาน กลาวคือ สํานักงานขนสงจังหวัดตากมีเจาหนาที่สังกัดสํานักงานขนสงจังหวัด

ตากประมาณ 20 คน และมีเจาหนาที่สวนหนึ่งไปประจําการอยูที่สํานักงานสาขาแมสอด จํานวน 6-7 คน โดย

สํานักงานขนสงจังหวัดและสํานักงานสาขามีงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกัน เชน งานจับกุม ตรวจสอบ94สํานักงาน

พาณิชยจังหวัดตาก มีการจัดตั้งสํานักงานพาณิชยจังหวัดตากสาขาแมสอด เพ่ือใหบริการประชาชนท้ังในเนื้อ

งานของกรมพัฒนาธุรกิจและกรมการคาตางประเทศ มีขาราชการประจํา 2 คน และข้ึนตรงกับพาณิชยจังหวัด

ตาก แตภาระงานดานการจดทะเบียนพาณิชยในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดคิดเปนรอยละ 70 ของการจดทะเบียน

พาณิชยในพ้ืนที่จังหวัดตากทั้งหมด โดยสํานักงานพาณิชยจังหวัดตากรับผิดชอบงานดานการสงเสริม

ผูประกอบการทั้งหมด95 

    

 1.7.3 ลักษณะการใหบริการสํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ 

 สําหรับลักษณะการใหบริการสํานักงานสาขาและหนวยบริการระดับอําเภอในพ้ืนที่จังหวัดตากใน

ปจจุบันมีความแตกตางกันในแตละสวนราชการ เชน กรณีของสํานักงานคุมประพฤติท่ีมีทั้งหมด 2 แหง คือ 

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตากซึ่งอยูในพ้ืนที่ฝงอําเภอเมืองและสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สาขาแม

สอด ซึ่งอยูในพื้นที่ฝงอําเภอแมสอด โดยปริมาณงานของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สาขาแมสอด มี

ปริมาณงานมากกวาสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก โดยเฉพาะภาระงานดานแรงงานขามชาติและยาเสพ

ติด96 สวนกรณขีองสํานักงานที่ดินจังหวัดตาก สาขาแมสอด ซึ่งดูแลรับผิดชอบพื้นท่ี 5 อําเภอ ทําใหประชาชน

จากในพ้ืนที่รับผิดชอบตองเดินทางไปทําธุรกรรมไดเพียงที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก สาขาแมสอดเทานั้น 

ประชาชนจากอําเภอทาสองยางเดินทางมายังอําเภอแมสอด มีระยะทางประมาณ 80 กิโลเมตร ทําใหตองใช

                                                           
 92สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 93สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานแรงงานจังหวดัตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 94สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานขนสงจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 95สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพาณิชยจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 

 96สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
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เวลาในการทําธุรกรรมทั้งวันหรืออาจตองหาที่พักอาศัยคางคืนเพ่ือติดตอทําธุรกรรมในวันถัดไป ทําใหประชาชน

ในพ้ืนที่อําเภอหางไกลมีอุปสรรคเรื่องระยะทาง97  

กรณีของสํานักงานขนสงจังหวัดตาก มีการจัดตั้งสํานักงานขนสงสาขาอยูที่อําเภอแมสอดแตมีปริมาณ

งานมากกวาฝงอําเภอเมืองตากเชน การสอบใบขับข่ีแรงงานตางดาวและมีผูจดทะเบียนรถ ทั้งผูประกอบการที่

จดทะเบียนรถบรรทุก แตสํานักงานขนสงสาขาอําเภอแมสอดสามารถดําเนินการแทนสํานักงานขนสงจังหวัดได

ในบางภารกิจเทานั้น เนื่องจากกรมการขนสงทางบกไมอนุญาตใหสํานักงานสาขาแมสอดทําหนาที่แทน

สํานักงานขนสงจังหวัดตากไดทั้งหมด แตกตางจากสํานักงานสาขาเบตง ในบางภารกิจผูใชบริการตองติดตอมา

ที่สํานักงานขนสงจังหวัดตากโดยตรง เชน การจดทะเบียนตองมาที่สํานักงานขนสงจังหวัดตาก ในขณะที่

สํานักงานสาขาแมสอด สามารถดําเนินการดานการตออายุทะเบียน หรือการแจงแกไขขอมูล98 

 

1.8 กลุมจังหวัด 

 

 1.8.1 หัวหนากลุมจังหวัด 

 สําหรับประเด็นดานหัวหนากลุมจังหวัดในปจจุบัน ตามที่ประเทศไทยมีการแบงพ้ืนที่ในการพัฒนาตาม

กลุมจังหวัดออกเปน 18 กลุมจังหวัด และกําหนดจังหวัดที่เปนศนูยปฏิบัติการของกลุมจังหวัดจังหวัดตากอยูใน

กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนลาง 1 ประกอบดวย จังหวัดตาก จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดเพชรบูรณ จังหวัดสุโขทัย 

และจังหวัดอุตรดิตถ โดยใหจังหวัดพิษณุโลกเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด ตามขอมูลจากการลงพ้ืนที่

สัมภาษณพบวา มีการใหความเห็นและขอเสนอแนะในประเด็นหัวหนากลุมจังหวัดวาควรมีการพิจารณาการ

ดํารงตําแหนงของจังหวัดที่เปนหัวหนากลุมจังหวัด โดยปรับตามลําดับความอาวุโสเพ่ือใหเกิดการยอมรับ และ

ควรกําหนดเกณฑการพิจารณาถึงความเหมาะสมของการดํารงตําแหนงหัวหนากลุมจังหวัด เชน ความอาวุโส

และความเปนท่ียอมรับ เปนตน99 

 

 1.8.2 คณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัด 

สําหรับประเด็นปญหาดานคณะกรรมการบริงานกลุมจังหวัดพบวา การของบประมาณกลุมจังหวัด

สวนราชการยังขาดความพรอม ซึ่งการบริหารงานกลุมจังหวัดของจังหวัดตากมีการทํางานลาชาและไมมี

ประสิทธิภาพดีเทาที่ควร สําหรับจังหวัดตากปญหาที่เห็นไดอยางชัดเจนคือความไมพรอมของพ้ืนที่100  

                                                           
 97สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานที่ดินจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 98สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานขนสงจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
99สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวัดตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 

 100สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560.  
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สําหรับขอเสนอแนะในประเด็นดานคณะกรรมการบริงานกลุมจังหวัดในปจจุบัน ผูใหสัมภาษณไดให

ขอเสนอวาควรมีการมอบอํานาจในการใชงบประมาณของกลุมจังหวัดใหกับผูวาราชการจังหวัดที่มีขนาดใหญ

เปนผูรับผิดชอบ  

  

1.8.3 สํานักงานบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด 

 สํานักงานบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในปจจุบันมีบทบาทหลักคือ 1) การเปนผูประสานงานหลักใน

การเชื่อมโยงและขับเคลื่อนยุทธศาสตรและแผนพัฒนาของกลุมจังหวัด 2) การถายทอดเปาหมายระดับกลุม

จังหวัดไปสูเปาหมายระดับจังหวัด 3) บูรณาการแผนงาน โครงการ และงบประมาณของกลุมจังหวัด 4) บริหาร

การวัดผลการดําเนินงานสงเสริมการสื่อสาร การแลกเปลี่ยนความรู ประสบการณ เก่ียวกับการนํายุทธศาสตร

ไปสูการปฏิบัติ และ 5) พัฒนากระบวนการมีสวนรวมของประชาชนภายในกลุมจังหวัด  

สําหรับขอเสนอแนะในประเด็นสํานักงานบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด มีขอเสนอแนะในเชิง

โครงสรางการบริหารหลายประการ ไดแก สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดควรข้ึนกับผูวาราชการจังหวัด

โดยตรงเปนสวนราชการสวนภูมิภาค ไมควรข้ึนตรงกับกระทรวงมหาดไทย และไมขึ้นตรงกับสํานักบริหารงาน

จังหวัด (สบจ.)101 นอกจากนี้ การกําหนดตําแหนงหัวหนาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดไมควร

กําหนดใหหัวหนาสํานักงานจังหวัดของจังหวัดท่ีเปนหัวหนากลุมจังหวัดดํารงตําแหนงหัวหนาสํานักบริหาร

ยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ขณะนี้สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดไมไดแยกออกมา แตหัวหนาสํานักบริหาร

ยุทธศาสตรกลุมจังหวัดคือหัวหนาสํานักงานจังหวัด เพราะเปนลูกนองของผูวาราชการจังหวัดและเปนที่ตั้งของ

จังหวัดที่เปนหัวหนากลุม เนื่องจากสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเปนกลไกที่มีความสําคัญอยางมาก ถา

ใหความสําคัญกับกลุมจังหวัดตองใหสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดมีความเขมแข็งดวย102 

 

1.8.4 การจัดงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัด 

 สําหรับในดานการจัดงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในปจจุบันพบวามีการจัดสรร

งบประมาณเพ่ิมใหกับกลุมจังหวัดเพ่ิมขึ้นโดยงบประมาณที่ไดรับการจัดสรรมารวมทั้งงบประมาณรายจาย

ประจําป พ.ศ. 2560 (เพ่ิมเติม) ที่ไดรับการจัดสรรมามีจํานวนกวา 50 ลานบาท103 

สําหรับปญหาในดานการจัดงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในปจจุบันพบวา มีปญหาดาน

กระบวนการทางงบประมาณเปนสวนใหญ เนื่องจากงบประมาณกลุมจังหวัดที่มีงบประมาณจํานวนมาก แตมี

ระยะเวลาในการกําหนดคุณลักษณะเฉพาะและคุณสมบัติผูเสนอราคาที่นานเกินไป ขณะเดียวกันมีการกําหนด

ระยะเวลาสําหรับคณะกรรมการกําหนดคุณสมบัติคอนขางนาน ทําใหหลายโครงการลาชาและมีการยกเลิกโดย

                                                           
101สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 102สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวัดตาก, วันพุธที่ 28 มิถุนายน 2560. 

 103สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวัดตาก, วันพุธที่ 28 มิถุนายน 2560. 
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สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.)104 นอกจากนี้ งบประมาณตามแผน

ยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด ในหลายสวนราชการขาดความพรอมในการเสนอแผนงานและโครงการ 

รวมถึงปญหาดานการเบิกจายของกรมบัญชีกลาง สํานักงบประมาณ และสวนราชการที่เก่ียวของ สงผลใหมี

การจัดสรรงบประมาณลงมาชา เชน งบประมาณกลุมจังหวัดทั้งหมด 71,000 ลานบาท จังหวัดตากไดรับการ

จัดสรรงบประมาณ 800 ลานบาท แตสวนราชการมีระยะเวลาในการหาตัวผูรับจางคอนขางสั้น ทําใหมีผูรอลง

นามในสัญญาเพียง 100 ลานบาทเทานั้น ประกอบกับปญหาดานการเบิกจายอันเปนผลมาจากการจัดสรร

งบประมาณลงมาชาทั้งท่ีระบบจัดซื้อจัดจางภาครัฐ (e-GP) ระบบบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบ

อิเล็กทรอนิกส (GFMIS) ของจังหวัดตากมีความพรอมทุกอยาง105 

 สําหรับขอเสนอแนะในประเด็นการจัดงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ตัวแทนสวนราชการ

บางคนมีความคิดเห็นวาการใชงบประมาณของกลุมจังหวัดจําเปนตองดูความเชื่อมโยงของพ้ืนที่ จังหวัดที่อยูใน

กลุมจังหวัดบางเรื่องตองเนนหนักในบางพ้ืนที่ ดังนั้น จึงไมควรแบงสัดสวนงบประมาณเทากันในทุกพื้นที่106 

 

1.9 ความสัมพันธระหวางจังหวัดอาํเภอกับภาคสวนอื่น 

  

 1.9.1 ความสัมพันธระหวางจังหวัดอาํเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ในปจจุบันพบวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินของจังหวัดตากในปจจุบันมีบทบาทสําคัญในการ

สนับสนุนงบประมาณและการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานรวมไปจนถึงการสนับสนุนบุคลากร ทั้งฝายพัสดุและฝาย

ชาง และทรัพยากรอื่น ๆ ที่สวนราชการสวนภูมิภาคทั้งในระดับจังหวัดและในระดับอําเภอมีความขาดแคลน 

โดยสวนราชการสวนภูมภิาคตองขอความรวมมือไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

ประเด็นปญหาดานความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอ กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีการสะทอน

จากตัวแทนสวนราชการในหลายประการ ไดแก ประเด็นดานความรับผิดรับชอบและการตรวจสอบองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจากองคกรตรวจสอบในพ้ืนที่ กลาวคือ การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินโครงการ

และกิจกรรมรวมกับสวนราชการสวนภูมิภาคในบางครั้งตองรับผิดชอบตอความผิดพลาดจากการดําเนิน

โครงการรวมกับสวนราชการสวนภูมิภาค การเขาไปเก่ียวของกับโครงการใดโครงการหนึ่งเมื่อมีปญหาทาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจเสี่ยงตอการโดนตรวจสอบถึงความเก่ียวของของบทบาทอํานาจหนาที่จาก

สํานักงานตรวจเงินแผนดิน ไดทําใหหลายองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมตองการที่จะเขามาดําเนินกิจกรรม

รวมกับสวนราชการสวนภูมิภาค นอกจากนี้ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมตองการจะใหสวนราชการ

ระดับอําเภอยืมตัวบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากจะทําใหบุคคลากรขององคกรปกครอง

                                                           
 104สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วันที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 105สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคลังจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
106สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
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สวนทองถ่ินไมพัฒนาสมรรถนะดานการพัฒนา เนื่องจากในปจจุบันงานดานการพัฒนาของอําเภอลดนอยลง 

ทําใหบุคลากรไมเกิดความเชี่ยวชาญดานการพัฒนา107 

 

1.9.2 ความสัมพันธระหวางจังหวัดอําเภอกับการปกครองทองที ่

 ความสัมพันธระหวางจังหวัดอําเภอกับภาคการปกครองทองที่จากการสัมภาษณพบวา ในระดับอําเภอ

สวนราชการในระดับอําเภอมีการบูรณาการการทํางานตั้งแตในระดับแผนงานโครงการจนไปสูระดับการปฏิบัติ 

เชน ในกระบวนการจัดทําแผนงานโครงการในระดับอําเภอ จะมีการปฏิบัติการในพ้ืนที่ โดยสํานักงานอําเภอ

ผานการนําของนายอําเภอจะลงพ้ืนที่หมูบานโดยมีชุดปฏิบัติการประจําตําบลที่มีหัวหนาสวนราชการประจํา

อําเภอเปนหัวหนาชุดปฏิบัติการรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง โดยการลงพ้ืนที่แตละครั้ง จะมี

การสํารวจความตองการของประชาชนประชาชนจะแจงความตองการของพ้ืนที่ตาง ๆ ในวาแผนในปนี้

ประชาชนมีความตองการอยางไร และจะกําหนดเปนแผนงานโครงการลงในแผนของหมูบาน เมื่อรวมเปนแผน

ของตําบลแลวจะถูกสงไปท่ีอําเภอ และอําเภอจะรวบรวมประมวลผลเปนแผนพัฒนาอําเภอระยะ 4 ป และ

แผนปฏิบัติราชการในแตละป108 

 

 1.9.3 ความสัมพันธระหวางจังหวัด/อําเภอกับภาคเอกชน 

 สําหรับประเด็นดานความสัมพันธระหวางจังหวัดอําเภอกับภาคเอกชน ในปจจุบันภาคเอกชนใน

จังหวัดตากมีการประสานงานและทํางานรวมกันกับสวนราชการที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับการสนับสนุน

และสงเสริมภาคเอกชนเปนสวนใหญ โดยที่ผานมาองคกรธุรกิจจะมีการเขารวมเปนสมาชิกขององคกรเอกชนที่

จัดตั้งขึ้นเพ่ือทําหนาที่สงเสริมภาคเอกชนดานตาง ๆ อาทิ สภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก หอการคาจังหวัดตาก 

โดยองคกรเอกชนเหลานี้ทํางานผานการประสานและสนับสนุนงานโดยสวนราชการที่เก่ียวของในพ้ืนท่ี เชน 

สํานักงานพาณิชยจังหวัด สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด สํานักงานจัดหางานจังหวัด เปนตน109 

สําหรับประเด็นปญหาดานความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอ กับภาคเอกชน ในความคิดเห็นของ

ภาคเอกชนบางคนมองวาในปจจุบันภาคเอกชนในจังหวัดตากมีสวนรวมในคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการ (กบจ.) และคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ไมมากนัก

และขาดการบูรณาการการทํางานระหวางภาครัฐและภาคเอกชน โดยมีการสะทอนปญหาจากกรณีการจัดทํา

แผนยุทธศาสตรจังหวัดตาก โดยท่ีผานมาสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตากไดเขารวมพิจารณาการจัดทําแผนยุทธศาสตร

จังหวัดตากแตไมสามารถสรางผลกระทบตอแผนยุทธศาสตรจังหวัดตากได ทําใหสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก

เปนเพียง “ตรายาง” ไมมีอํานาจในการสรางผลกระทบใด ๆ ตอแผนยุทธศาสตรจังหวัดไดอยางแทจริง110 

                                                           
 107สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 108สัมภาษณ, ปลัดอําเภอเมืองตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 

 109สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วันท่ี 27 มิถุนายน 2560. 

 110สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
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 1.9.4 ความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาควิชาการ 

 สําหรับความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาควิชาการในพ้ืนท่ีจังหวัดตากในปจจุบัน ภาค

วิชาการเขามามีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนขอมูลและองคความรูในเชิงวิชาการที่สําคัญใหกับสวนราชการ 

จากการสัมภาษณพบวา ภาควิชาการมีบทบาทในการสนับสนนุขอมูลวิจัยที่ใชในการตอยอดในเชิงนโยบายเพ่ือ

พัฒนาพื้นที่ เชน ในกรณีของการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษไดมีการศึกษาความเปนไปไดและแนวทางการ

พัฒนาพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษอยางตอเนื่องโดยทางเทศบาลนครแมสอดมีการรวมมือกับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
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ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึก 

กรณีศึกษาจังหวัดขอนแกน 
 

 

ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นท่ีจังหวัดขอนแกน ซึ่งประมวลผลมาจาก

การสัมภาษณเชิงลึกผูใหสัมภาษณที่หลากหลาย ไดแก รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน นายอําเภอชุมแพ 

ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก และเลขาธิการหอการคาขอนแกน 

รวมไปถึงการประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือรับฟงความคิดเห็นเกี่ยวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงาน

ในพื้นที่จังหวัด เมื่อวันอังคารที่ 2 พฤษภาคม พ.ศ. 2560 ซึ่งมีผูเขารวมประชุมเปนผูแทนหนวยราชการ

สวนภูมิภาคในจังหวัดขอนแกน 

 ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่จังหวัดขอนแกนจะครอบคลุมประเด็นเกี่ยวกับผูวาราชการจังหวัด 

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด 

นายอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ สํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ กลุมจังหวัด ความสัมพันธ

ระหวางจังหวัดอําเภอกับภาคสวนอ่ืน โดยมีรายละเอียดผลการศึกษาดังตอไปนี้ 

 

2.1 ผูวาราชการจังหวัด 

 

2.1.1 บทบาท อํานาจหนาที่ 

 จากการสัมภาษณเชิงลึกในพ้ืนที่ พบวา บทบาทและอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดขอนแกน

ไมมีความแตกตางไปจากบทบาทและอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดอื่น ๆ โครงสรางและ

การบังคับบัญชาในปจจุบันมีความชัดเจน และบทบาทและอํานาจหนาที่ที่เปนอยูในปจจุบันนี้ไมเปนปญหา

ตอการปฏิบัติงาน1 อีกทั้งผูใหสัมภาษณบางคนแสดงทัศนะวา ผูวาราชการจังหวัดมีสวนสําคัญอยางมากในการชี้นํา

ทิศทางการพัฒนาตามยุทธศาสตรของจังหวัดและกลุมจังหวัด2 

บทบาทของผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบัน ผูใหสัมภาษณหลายคนโดยเฉพาะภาคเอกชน

เห็นพองกันวา บทบาทที่สําคัญประการหนึ่งของผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบันคือ การใหความสําคัญ

กับการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัด จังหวัดขอนแกนในปจจุบันกําลังเกิดการพัฒนาเมืองในหลาย ๆ ดาน เชน 

การปรับปรุงทาอากาศยานขอนแกน การกอสรางศูนยประชุมขนาดใหญ การพัฒนาระบบขนสงสาธารณะ 

ไมวาจะเปนรถไฟฟารางเบา รถประจําทางเชื่อมตอเสนทางทาอาศยานขอนแกนและศูนยกลางเมือง เปนตน 

                                           
1สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
2สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบันไดมีสวนผลักดันใหมีตราสัญลักษณประจําจังหวัดเรียกวา ไดโน (Dino) 

เพ่ือใชประโยชนในทางธุรกิจ โดยมอบใหภาคเอกชนของจังหวัดขอนแกนเปนผูดําเนินการเรื่องนี้ตอไป เพ่ือให

เกิดการดําเนินงานอยางตอเนื่องแมวาผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนดังกลาวจะเกษียณอายุราชการไปแลว3 

การที่ผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบันใหความสําคัญกับการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดขอนแกนนั้น 

สงผลใหหนวยราชการในจังหวัดเกิดความตื่นตัวตามไปดวย และทําใหขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดขอนแกน

ใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน4 

สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับบทบาทและอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดนั้น ผูใหสัมภาษณ

ชี้ใหเห็นวา ผูวาราชการจังหวัดจําเปนตองเขาใจบริบทการทํางานของหนวยราชการสวนภูมิภาคท่ีตองปฏิบัติงาน

ตามคําสั่งของกรมตนสังกัด ในขณะเดียวกันก็อยูภายใตการบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัดดวย5 รวมท้ัง

ผูวาราชการจังหวัดจําเปนตองเขาใจความตองการของคนในพ้ืนที่ดวย ท้ังนี้ เพ่ือใหการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัด

เปนไปไดอยางราบรื่นและสอดคลองบริบทของพ้ืนที่6 ในขณะที่ผูใหสัมภาษณจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ใหความเห็นวา การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดควรคํานึงถึงความสอดคลองกับแผนพัฒนา

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย7 

 

2.1.2 คุณสมบัต ิสมรรถนะ  

ที่ผานมาผูที่ดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดขอนแกนสวนใหญเปนขาราชการใกลเกษียณอายุราชการ 

มีระยะเวลาการปฏิบัติงานประมาณ 1-2 ป ทําใหจังหวัดขอนแกนมีการเปลี่ยนแปลงผูวาราชการจังหวัดบอยครั้ง 

ซึ่งสงผลกระทบโดยตรงตอความตอเนื่องในการบริหารงานและการพัฒนาจังหวัด8 รวมไปถึงแนวทางการปฏิบัติงาน

ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) ที่เปลี่ยนไปตามวิธีการทํางานของประธาน

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการหรือผูวาราชการจังหวัด อยางไรก็ตาม สําหรับบางจังหวัดที่มี

ภาคเอกชนที่เขมแข็ง แมวาผูวาราชการจังหวัดเปลี่ยนไป แตแนวทางการพัฒนาจังหวัดจะไมเปลี่ยนแปลง

ตามไปดวย9 ดังนั้น ผูใหสัมภาษณบางคนจึงเห็นวา ผูวาราชการจังหวัดควรมีวาระการดํารงระยะเวลาหนึ่ง

                                           
3สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
4สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถนุายน 2560.  
5สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
6สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
7สัมภาษณ, ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม2560. 
8สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
9สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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เพ่ือใหการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดเกิดความตอเนื่อง10 โดยเฉพาะจังหวัดขนาดใหญ อยางเชน จังหวัดขอนแกน 

ผูวาราชการจังหวัดควรดํารงตําแหนงในจังหวัดอยางนอย 3 ป11 

สําหรับขอเสนอแนะอื่น ๆ เก่ียวกับคุณสมบัติและสมรรถนะของผูท่ีดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด

มีหลายประการ ไดแก ประเด็นที่มาของผูวาราชการจังหวัด ผูใหสัมภาษณบางคนตองการใหมีการเลือกตั้ง

ผูวาราชการจังหวัด เพ่ือใหการดําเนินงานสามารถตอบโจทยของพ้ืนที่ได12 ในขณะท่ีผูใหสัมภาษณบางคน

มีความเห็นวาผูวาราชการจังหวัดควรจะผานการฝกอบรมบางหลักสูตรเพื่อพัฒนาสมรรถนะบางประการ 

และผูวาราชการจังหวัดไมจําเปนตองมาจากสังกัดกระทรวงมหาดไทย อาจจะมีหนวยงานกลางที่รับผิดชอบ

กํากับดูแลผูวาราชการจังหวัดโดยตรง เชน สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.)13 

อีกทั้งผูวาราชการจังหวัดตองมีคุณสมบัติเปนนักประสานงาน เพ่ือประสานประโยชนและเชื่อมโยงกับ

หนวยงานตาง ๆ ในจังหวัดได ในขณะเดียวกันผูวาราชการจังหวัดตองมีคุณสมบัติเปนคนทํางานเชิงรุกดวย14

นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดควรเปนผูมีคุณธรรมจริยธรรม เนื่องจากผูวาราชการจังหวัดตองรับผิดชอบการ

ดําเนินงานที่ใชงบประมาณจํานวนมหาศาล15 

 

2.1.3 วิธีการทํางาน 

 ตามที่ผูใหสัมภาษณหลายคนไดกลาวถึงบทบาทในการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดของผูวาราชการ

จังหวัดขอนแกนคนปจจุบัน อาจจะเห็นไดจากวิธีการทํางาน ซึ่งกอนที่จะยายมาปฏิบัติราชการในจังหวัดขอนแกน 

ผูวาราชการจังหวัดทานนี้ได “ทําการบาน” เกี่ยวกับจังหวัดขอนแกนมากอน อีกทั้งมีแนวทางการพัฒนา

จังหวัดขอนแกนที่สอดคลองกับความตองการของภาคเอกชนในพื้นที่16 ในขณะเดียวกันเพ่ือใหการพัฒนาเมือง

เปนไปแนวทางที่ไดกําหนดไว ผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบันไดพยายามดึงทุกภาคสวนใหรวมกัน

ขับเคลื่อนการดําเนินงานพัฒนาจังหวัดขอนแกนใหบรรลุผลสําเร็จ ซึ่งผูวาราชการจังหวัดทานนี้มีแนวคิดวา 

ตอง “สรางเมืองใหมีชีวิต” โดยสงเสริมการจัดกิจกรรมและประเพณีตาง ๆ เพ่ือดึงความสนใจจากคนภายนอก 

เชน เทศกาลดอกคูนเสียงแคนในชวงวันสงกรานต ซึ่งเปนการสงเสริมภาคการทองเที่ยวและการบริการ

ของจังหวัดดวย17 

                                           
10สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
11สัมภาษณ, ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม2560. 
12สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
13สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
14สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560.  
15สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
16สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
17สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
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วิธีการทํางานของผูวาราชการจังหวัดขอนแกนยังไดมีการมอบหมายงานใหรองผูวาราชการจังหวัดแตละคน

รับผิดชอบดูแลในแตละดาน ไดแก ดานความมั่นคง ดานเศรษฐกิจและยุทธศาสตร และดานสังคม อีกทั้ง

ไดมอบหมายหนวยราชการที่เกี่ยวของในแตละดานทํางานสนับสนุนรองผูวาราชการจังหวัดดวย ในขณะเดียวกัน

ไดเปดโอกาสใหรองผูวาราชการจังหวัดไดศึกษาเรียนรูงานบางอยางที่จะเปนประโยชนตอการปฏิบัติงานในอนาคต 

อยางไรก็ตาม งานดานเศรษฐกิจซึ่งเปนเรื่องที่มีความสําคัญอยางมาก ผูวาราชการจังหวัดเปนผูดูแลรับผิดชอบ

ดวยตนเอง เชน การเขารวมประชุมคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) 

ดวยตนเอง โดยไมไดมอบหมายรองผูวาราชการจังหวัดคนใด18 นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดจะใชแอพลิเคชันไลน 

(Line) เพ่ือสั่งการและรับเรื่องราวจากหนวยราชการและภาคสวนตาง ๆ ในจังหวัด ทั้งในเวลาราชการและนอก

เวลาราชการ ซึ่งทําใหเกิดความใกลชิดและสามารถตอบคําถามทุกขอซักถามได19 

 

2.1.4 การมอบอาํนาจ 

ผูใหสัมภาษณมีความเห็นวา ในปจจุบันนี้หนวยราชการสวนกลางไดมอบอํานาจมาใหผูวาราชการจังหวัด

คอนขางมาก ทําใหเกิดความคลองตัวและสามารถใชอํานาจสั่งการใหมีการดําเนินงานเพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนา

ไดทันที เชน กรณีเกิดอุทกภัยในพื้นที่จังหวัด ซึ่งจําเปนตองดําเนินการขุดลอกคลองและทอระบายน้ํา 

ในอดีตการดําเนินการเรื่องนี้จะตองทําเรื่องขออนุมัติไปยังหนวยราชการที่เกี่ยวของกอน แตในปจจุบัน

ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในเรื่องนี้ ทําใหสามารถดําเนินการไดเลย20 

 

2.1.5 ความสัมพันธกับภาคสวนอื่นในพื้นท่ี 

 ความสัมพันธระหวางผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบันและภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ปรากฏชัดเจน

ในการดําเนินกิจกรรม “เรารักขอนแกน” ซึ่งเปนเวทีที่ทําใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดไดมาพบปะกัน

อยางไมเปนทางการ รวมไปถึงภาคสวนอื่น ๆ ทั้งภาคเอกชนและสถาบันการศึกษา กิจกรรมนี้ดําเนินการ

สืบตอมาจากอดีตผูวาราชการจังหวัดคนกอน เดิมทีอดีตผูวาราชการจังหวัดจัดกิจกรรมเรารักขอนแกน

ประมาณ 2-3 เดือนตอหนึ่งครั้ง แตในสมัยผูวาราชการจังหวัดคนปจจุบันจัดกิจกรรมนี้เดือนละหนึ่งครั้ง21 

การที่ผูวาราชการจังหวัดใหความสําคัญกับกิจกรรมนี้ จึงเปนเสมือน “แมเหล็ก” ที่ดึงดูดใหภาคสวนตาง ๆ 

ใหความสนใจเขารวมกิจกรรมเรารักขอนแกน ซึ่งเปนปจจัยสําคัญที่ทําใหเกิดการขับเคลื่อนความรวมมือ

ของทุกภาคสวน22 

                                           
18สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
19สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
20สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
21สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
22สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
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 โดยปกติแลวหนวยราชการในพื้นที่ ไมวาจะเปนหนวยราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น

ลวนมีความเกรงใจและใหการยอมรับนับถือผูวาราชการจังหวัดอยูแลว อยางไรก็ตาม การยอมรับนับถือ

ในตัวผูวาราชการจังหวัดนั้น สวนหนึ่งเปนเพราะการปฏิบัติตามการบังคับบัญชา และอีกสวนหนึ่งเกิดจาก

อุปนิสัยและบุคลิกภาพของผูวาราชการจังหวัดแตละคนที่จะตองสรางความสัมพันธที่ดีกับขาราชการได23 

ในขณะเดียวกันผูวาราชการจังหวัดเองก็มีความเกรงใจในการสั่งการหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด 

เนื่องจากอํานาจในการบริหารจัดการในพ้ืนที่ถูกดึงกลับไปที่หนวยราชการสวนกลางมากขึ้น24 

 

2.2 คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบรูณาการ (กบจ.) 

 

2.2.1 องคประกอบ 

บทบาทที่สําคัญในคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) คือ ประธานคณะกรรมการ 

นั่นคือ ผูวาราชการจังหวัด และสํานักงานจังหวัดในฐานะเลขานุการคณะกรรมการ ในการพิจารณาเลือก

องคประกอบของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการข้ึนอยูกับดุลยพินิจของผูวาราชการจังหวัด 

แมวาบางหนวยงานไมไดเปนหนึ่งในคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ แตจะมีหนังสือสงมา

ใหจัดเตรียมขอมูลเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ เชน 

สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน25 อยางไรก็ตาม บางหนวยงานที่ไดรับเชิญใหเขาไปมีสวนรวมเปนหนึ่งใน

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเพ่ือรวมกันจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แตหัวหนาสวนราชการ

กลับไมใหความสําคัญ หรือไมคิดวาหนวยงานของตนมีสวนเกี่ยวของ จึงไมเขารวมประชุมหรือสงบุคลากร

ที่ไมเขาใจกระบวนการทํางานมาเขารวมประชุมแทน26 

ในขณะที่ผูใหสัมภาษณอีกรายหนึ่งชี้ใหเห็นวา องคประกอบของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการในปจจุบันไมมีความเหมาะสม27 จึงมีขอเสนอแนะวา ควรพิจารณาทบทวนปรับปรุงโครงสราง

ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหมีความครอบคลุม โดยไมจํากัดเฉพาะหนวยราชการ

สวนภูมิภาคเทานั้น แตควรครอบคลุมไปถึงหนวยราชการสวนกลางท่ีตั้งอยูในพื้นที่ดวย และองคประกอบของ

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการควรมีโครงสรางที่ชัดเจนวาหนวยงานใดบางที่เกี่ยวของกับ

การพัฒนาจังหวัด28 

 

                                           
23สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
24สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
25สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
26สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
27สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
28สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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2.2.2 บทบาทหนาที ่

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการมีบทบาทหนาที่สําคัญในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด

เพ่ือการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด โดยใชศักยภาพที่มีของจังหวัดเปนประเด็นพิจารณา 

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจึงตองเจรจาปรึกษาหารือกันและบูรณาการการทํางานรวมกัน

ระหวางหนวยราชการตาง ๆ ในพื้นที่29 อยางไรก็ตาม ประเด็นปญหาในปจจุบันคือ แมวางบประมาณในเชิงพ้ืนที่

เพ่ือการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดมีแนวโนมจะไดรับการจัดสรรเพ่ิมขึ้นเรื่อย ๆ 

แตคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการกลับไมใชกลไกการใชงบประมาณในสวนนี้ไดอยางมีประสิทธิภาพ

มากนัก30 ผูใหสัมภาษณบางคนกลาววา การดําเนินงานของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

ขึ้นอยูกับจิตสํานึกของแตละบุคคล หากมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการที่มีความซื่อสัตยและ

คุณธรรม ก็จะสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดไปไดดวยดี31 

 

2.2.3 วิธีการประชุม 

วิธีการประชุมของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการมีประเด็นปญหาที่ผูใหสัมภาษณ

หลายคนเห็นพองไปในทิศทางเดียวกัน กลาวคือ ในการประชุมแทบจะไมมีการพูดคุยเพื่อแสดงความคิดเห็น

อยางตรงไปตรงมา32 อาจจะมีการแสดงความคิดเห็นเพียงเล็กนอย บทบาทของหัวหนาสวนราชการซึ่งเปนหนึ่งใน

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจึงเปนเพียง “ตัวประกอบ” หรือ “ตรายาง” เพ่ือรับรอง

แผนงานโครงการที่ถูกกําหนดไวแลว33 การดําเนินงานในลักษณะนี้จึงไมเกิดประโยชนอยางแทจริง34  

 

2.2.4 กระบวนการ/วิธีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

ดวยการท่ีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเปนกลไกทีไ่ดรับการยอมรับในเชิงกฎหมาย

และกระบวนการงบประมาณ กลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจึงเปรียบเสมือน 

“ตราประทับ” ของการจัดสรรงบประมาณ โดยวิธีการทํางานของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการนั้น 

ขึ้นอยูกับผูวาราชการจังหวัดแตละคน หากมีการเปลี่ยนแปลงผูวาราชการจังหวัดอาจทําใหแนวทางการปฏิบัติงาน

ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเปลี่ยนแปลงตามไปดวย35 

                                           
29สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
30สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
31สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
32สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
33สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
34สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
35สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งใหความเห็นวา การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการในปจจุบันสามารถดําเนินการไดตรงตามเปาหมายของจังหวัดมากขึ้น แตยังประสบปญหา

เรื ่องการขาดแคลนงบประมาณอยูบาง36 นอกจากงบประมาณไมเพียงพอแลว ปญหาสําคัญเก่ียวกับ

กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดอีกประการหนึ่งคือ กรอบระยะเวลาการจัดทําแผนและการมีสวนรวม

ในการพินิจพิจารณาจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่งงบประมาณเชิงพื้นที่ที่ไดรับการจัดสรร

จากรัฐบาลเพ่ือการกระตุนเศรษฐกิจ หรือ “งบตกใจ” ซึ่งมักจะมีระยะเวลากระชั้นชิดในการจัดทําแผนดําเนินงาน

เพ่ือเสนอโครงการ ทําใหกระบวนการงบประมาณไมไดเปนไปตามครรลองอยางท่ีควรจะเปน อีกทั้งหนวยราชการ

ไมมีเวลาทบทวนวาภายในจังหวัดมีทุนอะไรอยูแลวบาง37 เราจึงพบ “อนุสารีย” จํานวนมากที่เปนการประจาน

การใชงบประมาณจังหวัด ยิ่งไปกวานั้นกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดไมมีการจัดลําดับความสําคัญ

โครงการท่ีสนองตอบความตองการของพื้นที่ ตลอดจนไมมีการติดตามการใชจายงบประมาณวาการดําเนินโครงการ

วาเมื่อดําเนินการไปแลวเกิดความคุมคาหรือไม38 

ในบางกรณีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการอาจมีความเห็นวา ขอใหบางหนวยงาน

ใชงบประมาณตามภารกิจของหนวยงานเพ่ือดําเนินงานของจังหวัด แตก็ไมอาจทราบไดวาหนวยราชการดังกลาว

ไดดําเนินการตามที่คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการรองขอหรือไม39 ในบางกรณีผูบริหาร

ของจังหวัดขอนแกนไดเสนอโครงการขอรับงบประมาณสนับสนุนการพัฒนาจังหวัดโดยขอในนามจังหวัด 

แตรัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณสําหรับโครงการดังกลาวใหแกองคการบริหารสวนจังหวัดในรูปของงบอุดหนุน

เฉพาะกิจ40 เชน โครงการกอสรางพุทธมณฑลอีสาน 

สําหรับขอเสนอแนะ ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งเห็นวา สํานักงานจังหวัดนาจะมีบทบาทเปนผูขับเคลื่อน

งานยุทธศาสตรของจังหวัดไดดีที่สุด41 แตผูใหสัมภาษณหลายคนไดใหความเห็นวา การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด

ควรเกิดจากการความรวมมือของหนวยงานตาง ๆ รวมไปถึงภาคเอกชนที่เปนคนรุนใหม ซึ่งตองเชื่อมโยง

แผนพัฒนาเมืองของภาคเอกชนและแผนพัฒนาจังหวัดของภาครัฐเขาไวดวยกัน42 อีกท้ังการดําเนินโครงการ

ตองเกิดการเชื่อมตอกัน ไมวาจะเปนโครงการในระยะตนน้ํา กลางน้ํา และปลายน้ํา43 รวมไปถึงโครงการขนาดใหญ 

                                           
36สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
37สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
38สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
39สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
40สัมภาษณ, ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
41สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
42สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
43สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ซึ่งควรดําเนินการอยางคอยเปนคอยไป และจัดทําแผนพัฒนาตามเรื่องจําเปนเรงดวน44 นอกจากนี้ 

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการควรมีแนวทางการทํางานที่ใชขอมูลเปนเครื่องมือที่สําคัญ45 

 

2.2.5 การมีสวนรวมของหนวยราชการในการเสนอโครงการ 

ประเด็นเรื่องการมีสวนรวมคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ผูวาราชการจังหวัดบางคน

จะแตงตั้งคณะทํางานชุดเล็กขึ้นมา เชน คณะทํางานดานเศรษฐกิจ คณะทํางานดานสังคม คณะทํางาน

ดานโครงสรางพื้นฐาน เพ่ือใหคณะทํางานเหลานี้ไดศึกษาทบทวนและเสนอความเห็นไปยังที่ประชุม

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ แลวจัดสรรงบประมาณใหกับโครงการดานตาง ๆ ในสัดสวน

ที่เหมาะสมตามความเห็นของที่ประชุม ซึ่งการทํางานในลักษณะนี้ทําใหหนวยราชการตาง ๆ ไดเขามามีสวนรวม

และทําใหการดําเนินโครงการสอดคลองกับสภาพปญหาของพ้ืนที่อยางแทจริงดวย46 อยางไรก็ตาม บางกรณี

แมมีการแตงตัง้คณะทํางานชุดเล็กรับผิดชอบดานตาง ๆ แลวก็ตาม แตคณะทํางานชุดเล็กบางคณะมักถูกเพิกเฉย

หรือถูกมองขาม โดยเฉพาะอยางยิ่งคณะทํางานดานสังคม เพราะหลายคนอาจคิดวาการพัฒนาดานสังคม

ไมเก่ียวของกับการพัฒนาดานเศรษฐกิจโดยตรง47 ขอเสนอแนะคือ ควรมีชองทางใหหนวยราชการสามารถ

มีสวนรวมในการเสนอโครงการใหคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการพิจารณาได48 นอกจากนี้ 

สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเองก็รูสึกวาไมไดรับความสําคัญในการเขารวมจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด49 

 

2.2.6 การจัดสรรงบประมาณจังหวัด 

ในปจจุบันรัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณสําหรับกระตุนเศรษฐกิจในระยะสั้นโดยการแกกฎหมาย

งบประมาณเพ่ิมเติมปงบประมาณ 2560 เนื่องจากงบประมาณมีการเบิกจายลาชาจึงจัดสรรงบประมาณ

สนับสนุนเพ่ิมเติม แตสภาพการเบิกจายงบประมาณก็ยังไมดีขึ้น รัฐบาลจึงไดจัดสรรงบประมาณสําหรับงบประมาณ

ของภาค เปน “งบตกใจ” เดิมทีมีเพียงงบประมาณของจังหวัด งบประมาณของกลุมจังหวัด และงบประมาณ

ตามภารกิจ ท่ีผานมางบประมาณของกลุมจังหวัดสามารถขับเคลื่อนเศรษฐกิจระดับพื้นที่ไดคอนขางยาก 

ในขณะเดียวกันงบประมาณตามภารกิจก็ดําเนินการไปตามแตละหนวยงาน ฉะนั้น จึงไมมีใครรูภาพรวมการพัฒนา

ที่เกิดขึ้นทั้งหมดในจังหวัด เพราะไมมีการสรุปอยางเปนทางการ50 

                                           
44สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
45สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
46สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจงัหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
47สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
48สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
49สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
50สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ที่ผานมาจังหวัดขอนแกนไดรับการจัดสรรงบประมาณมาอยางจํากัด ซึ่งไมเพียงพอกับความตองการ

เพ่ือการพัฒนาในพื้นที่ เนื่องจากจังหวัดขอนแกนเปนจังหวัดขนาดใหญ มีจํานวนอําเภอ 26 แหง และมีจํานวน

ประชากรประมาณ 1.8 ลานคน อีกทั้งพ้ืนท่ีสวนใหญของจังหวัดขอนแกนเปนพ้ืนที่การเกษตร ความตองการหลัก

ของเกษตรกรผูที่ประกอบอาชีพทํานาคือ การมีปริมาณน้ําเพียงพอและสามารถคมนาคมไดโดยสะดวก 

แตหนวยราชการท่ีอยูกรุงเทพฯหรือหนวยราชการสวนกลางไมเคยทราบความตองการจริง ๆ ของประชาชนในพ้ืนท่ี 

อีกทั้งหนวยราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดเองก็ไมสามารถจัดการแกไขปญหาบางเรื่องในพื้นที่ได เชน 

การบริหารจัดการน้ํา ซึ่งจังหวัดขอนแกนเกิดปญหาน้ําทวมและน้ําแลงซ้ําซาก แมวาทางจังหวัดสามารถเสนอ

ของบประมาณได แตเมื่อไดรับการพิจารณาจัดสรรงบประมาณแลวมักจะไมเปนไปตามเปาหมายที่จังหวัด

ไดเสนอเรื่องไป ซึ่งเปนเรื่องที่เกิดขึ้นเสมอ51 

 งบประมาณกระตุนเศรษฐกิจของรัฐบาลที่ไดจัดสรรไปยังระดับพื้นที่ ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจ

ในการจัดสรรงบประมาณในสวนนี้และกระจายไปยังหนวยราชการตาง ๆ ลักษณะเชนนี้มีความคลายคลึงกับ

การทํางานของผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการหรือผูวาราชการจังหวัดแบบ CEO อีกครั้ง โดยงบประมาณ

ที่ไดรับการจัดสรรมาจากรัฐบาลในสวนนี้ จังหวัดขอนแกนใชไปเพ่ือพัฒนาที่ภาคการเกษตรเปนหลัก รองลงมาคือ 

ดานทองเท่ียว การสงเสริมนวัตกรรมทองถ่ิน และการบํารุงถนน ตามลําดับ52 

โดยปกติการกระจายงบประมาณจังหวัด หนวยราชการในจังหวัดที่มักจะไดการจัดสรรงบประมาณ

สวนใหญคือ หนวยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ53 เชน สํานักงานเกษตรจังหวัด รวมไปถึง

สํานักงานพาณิชยจังหวัด ซึ่งเปนหนวยงานที่มักจะไดรับการจัดสรรงบประมาณของจังหวัดเปนประจําทุกป 

อยางไรก็ตาม บางหนวยงานอาจจะไมรับการจัดสรรงบประมาณเลย โดยเฉพาะอยางยิ่งหนวยงานที่มีภารกิจ

ดานสังคม การท่ีบางหนวยงานไดรับงบประมาณจํานวนมากเปนประจําอาจจะไมใชเรื่องที่ดีนัก เพราะการใชจาย

งบประมาณมีความเก่ียวของกับการตรวจสอบจากหนวยงานกลางท่ีทําหนาที่ดานการตรวจสอบดวย54 

ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งใหความเห็นแยงวา ในความเปนจริงงบประมาณจังหวัดอาจไมมีความจําเปน

หากหนวยงานตาง ๆ ในจังหวัดสามารถปฏิบัติตามภารกิจของหนวยงานไดดีแลว เนื่องจากงบประมาณ

ตามภารกิจและงบประมาณของจังหวัดมีความคาบเก่ียวกัน เมื่อสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) 

ดําเนินการตรวจสอบ จะยึดตามภารกิจหลักของหนวยงาน และอาจถูกตั้งคําถามไดวา ในเม่ือไดรับการจัดสรร

งบประมาณตามภารกิจอยูแลว เหตุใดตองใชงบประมาณของจังหวัดเพิ่มเติมอีก55 แตผูใหสัมภาษณหลายคน

                                           
51สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
52สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
53สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
54สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
55สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
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ยังคงเห็นวา งบประมาณจังหวัดยังมีความจําเปนอยู เนื่องจากยังมีชองวางของงบประมาณตามภารกิจท่ี

กรมตนสังกัดไมไดจัดสรรมาใหหรือจัดสรรใหไมได56 

สําหรับขอเสนอแนะในการจัดสรรงบประมาณจังหวัดคือ ควรกระจายงบประมาณจังหวัดใหหนวยงานตาง ๆ  

ในจังหวัด ซึ่งครอบคลุมภารกิจทีห่ลากหลายดาน ทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม และดานการเมือง57 รวมไปถึงควรมี

การจัดลําดับความสําคัญของโครงการเพ่ือนํางบประมาณไปใชใหเกิดประโยชนสูงสุดกับจังหวัดดวย58 

 

2.3 สํานักงานจังหวัด 

 

2.3.1 การจัดโครงสรางภายใน 

สํานักงานจังหวัดประกอบดวยกลุมงานตาง ๆ ไดแก กลุมงานอํานวยการ กลุมงานยุทธศาสตร

การพัฒนาจังหวัด กลุมงานขอมูลสารสนเทศและการสื่อสาร และกลุมงานบริหารทรัพยากรบุคคล โดยกลุมงาน

ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดมีภารกิจเก่ียวกับแผน ในขณะท่ีกลุมงานอํานวยการทําหนาที่เกี่ยวกับระเบียบ

กฎหมาย ข้ันตอน และวิธีการตาง ๆ สําหรับกลุมงานบริหารทรัพยากรบุคคลรับผิดชอบการบริหารงานบุคคล

ของหนวยราชการในจังหวัดวาไดดําเนินการตามระเบียบถูกตองหรือไม ทั้งการเลื่อนขั้นเงินเดือน และวินัยตาง ๆ 

ภารกิจหนาที่ของกลุมงานตาง ๆ ลวนมีความชัดเจนอยูแลว สํานักงานจังหวัดไมมีปญหาเรื่องโครงสราง ทั้งนี ้

ขึ้นอยูกับผูบริหารแตละคนวาจะสามารถกํากับดูแลและสรางความใกลชิดในการบริหารราชการไดมากนอย

เพียงใด เพ่ือทําใหบุคลากรมีความเชื่อถือ และทําใหการบริหารงานเปนไปดวยความราบรื่น59 

 

2.3.2 บทบาทหนาที่ การทํางาน 

สํานักงานจังหวัดมีแนวทางในการปฏิบัติงานคอนขางชัดเจน ทําหนาที่เปนหนวยกลั่นกรองขอมูลตาง ๆ 

กอนที่จะนําเสนอผูวาราชการจังหวัด60 สํานักงานจังหวัดเปรียบเสมือนหนวยเสนาธิการของผูวาราชการจังหวัด 

สํานักงานจังหวัดจึงตองเปนแกนหลักที่ชัดเจนใหกับผูวาราชการจังหวัด การมีผูวาราชการจังหวัดโยกยายมาใหม

ในจังหวัด สํานักงานจังหวัดตองสรางความเขาใจเก่ียวกับบริบทในจังหวัดใหกับผูวาราชการจังหวัดดวย แมวา

สํานักงานจังหวัดตองปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชา แตก็ไมควรทําตามใจผูวาราชการจังหวัดทุกเรื่อง61 

นอกจากนี้ ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดนั้น ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งเห็นวา สํานักงานจังหวัด

                                           
56สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
57สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
58สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
59สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
60สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
61สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
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สามารถทําหนาที่เปนหนวยขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดไดดีที่สุด62 อยางไรก็ตาม สํานักงานจังหวัด

มักจะสั่งการหนวยราชการอ่ืน ๆ โดยอางถึงผูวาราชการจังหวัด ซึ่งเปนเรื่องที่ไมถูกตอง ทั้งที่สํานักงานจังหวัด

จะตองทําหนาทีเ่ปนผูประสานงานแทนผูวาราชการจังหวัด63 อีกทั้งในบางกรณีสํานักงานจังหวัดตองการขอมูล

สนับสนุนจากสวนราชการอื่น ๆ ในลักษณะดวนที่สุด ซึ่งบางหนวยงานไมสามารถดําเนินการใหสํานักงานจังหวัด

ไดทันที64 

 

2.3.3 ระบบสนับสนุน  

 สํานักงานจังหวัดในฐานะหนวยเลขานุการของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 

(กบจ.) ผูใหสัมภาษณใหความเห็นวา แนวทางการทํางานของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

ควรอิงอยูกับการใชขอมูลเปนเครื่องมือสําคัญในการดําเนินงาน65 เนื่องจากการวางแผนยุทธศาสตรจําเปนตอง

ใชขอมูล แตในปจจุบันประเทศไทยมีฐานขอมูลไมตรงกันและกระจายอยูในความรับผิดชอบของแตละกระทรวง 

ควรมีวิธกีารที่ทําใหขอมูลทั้งประเทศเปนฐานขอมูลชุดเดียวกัน66 

 

2.4 สวนราชการประจําจังหวัด 

 

2.4.1 การจัดโครงสรางภายใน 

 ประเด็นเกี่ยวกับการจัดโครงสรางภายในของสวนราชการประจําจังหวัดแบงไดเปน 3 สวน กลาวคือ 

ประเด็นเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสราง การพิจารณาการจัดโครงสรางภายใน และขอเสนอแนะ สําหรับ

ประเด็นเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางนั้น หนวยราชการสวนภูมิภาคหลายหนวยงานไดมีการปรับปรุง

โครงสรางภายใน กลาวคือ กระทรวงพาณิชยไดปรับปรุงโครงสรางของกระทรวง โดยใหหนวยราชการตาง ๆ 

ในพ้ืนที่ยุบรวมกันเปนเพียงหนวยงานเดียวภายใตสํานักงานพาณิชยจังหวัด ทําใหการบังคับบัญชาเปนเอกภาพ

ในการขับเคลื่อนนโยบายของกระทรวงและผูวาราชการจังหวัด67 

ในทํานองเดียวกันการปรับปรุงโครงสรางของสํานักงานสหกรณจังหวัด ไดยุบรวมสํานักงานสหกรณอําเภอ

ทั้งหมด แลวแบงโครงสรางภายในของสํานักงานสหกรณจังหวัดเปนกลุมรับผิดชอบพ้ืนที่อําเภอ ซึ่งขึ้นอยูกับ

จํานวนสหกรณ หรือกลุมเกษตรกร หรือสภาพภูมิศาสตร โดยมีการแตงตั้งผูประสานงานอําเภออยางเปนทางการ

เพ่ือทําหนาที่ประสานงานในระดับพื้นที่ แมวาไมมีสํานักงานสหกรณอําเภอแลว แตบุคลากรของสํานักงาน

                                           
62สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
63สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
64สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
65สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
66สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
67สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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สหกรณจังหวัดยังคงปฏิบัติงานเหมือนเดิมและมีภาระงานความรับผิดชอบพ้ืนที่อําเภอเพ่ิมมากข้ึน รวมทั้ง

ไดรับเสียงสะทอนจากสมาชิกสหกรณวา การปฏิบัติงานไมไดมีความใกลชิดกับสมาชิกสหกรณดังเดิม ในขณะนี้

ทางกระทรวงเกษตรและสหกรณไดมีการนํารองรื้อฟนสํานักงานสหกรณอําเภอประมาณ 500 แหง แตปจจุบัน

ยังไมมีความชัดเจนในเรื่องนี้68 

สําหรับกรณีการปรับปรุงโครงสรางของกระทรวงยุติธรรม สํานักงานปลัดกระทรวงยุติธรรมไดแตงตั้ง

ตัวแทนของกระทรวงในระดับพ้ืนที่เรียกวา สํานักงานยุติธรรมจังหวัด โดยจังหวัดขอนแกนเปนหนึ่งในจังหวัดนํารอง 

19 จังหวัด อยางไรก็ตาม สํานักงานยุติธรรมจังหวัดมีบทบาทเปนเพียงตัวแทนของกระทรวง นัดหมายการประชุม

เพ่ือถายทอดนโยบายของกระทรวงเทานั้น โดยที่หนวยงานสังกัดกระทรวงยุติธรรมในจังหวัดยังคงขึ้นตรงกับ

ผูวาราชการจังหวัดและอธิบดีกรม ไมไดข้ึนตรงกับหัวหนาสํานักงานยุติธรรมจังหวัด ซึ่งหัวหนาสํานักงาน

ยุติธรรมจังหวัดเปนเพียงขาราชการระดับปฏิบัติการ ในขณะที่หัวหนาสวนราชการอ่ืน ๆ ในสังกัดกระทรวงยุติธรรม

เปนขาราชการระดับอํานวยการ ผูใหสัมภาษณมีความเห็นวา จากสภาพการณที่เปนอยูของจังหวัดขอนแกน 

กลไกในลักษณะนี้ไมคอยดีนัก การดําเนินงานในลักษณะเดิมที่ตางหนวยตางเปนอิสระและทํางานรวมกัน

แบบบูรณาการกันจะเกิดผลดีมากกวา69 

สําหรับการปรับปรุงโครงสรางของกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม เนื่องจากกระทรวงดิจิทัล

เพ่ือเศรษฐกิจและสังคมไมมีหนวยงานในระดับพ้ืนที่ที่เปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่สังกัดสํานักงาน

ปลัดกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม รางกฎกระทรวงที่กําลังจะประกาศใชไดกําหนดใหสํานักงาน

สถิติจังหวัดเปนตัวแทนของกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือขับเคลื่อนแผนงานดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจ

และสังคมในระดับพ้ืนที่ ทั้งที่สํานักงานสถิติจังหวัดเปนหนวยงานในสังกัดสํานักงานสถิติแหงชาติ ฉะนั้น 

ปญหาที่เกิดข้ึนคือ กฎหมายท่ีเก่ียวของกับงบประมาณ ทําใหสํานักงานสถิติจังหวัดไมสามารถใชงบประมาณ

ของสํานักงานปลัดกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมได ดวยเหตุนี้จะทํางานไดอยางไร ในขณะที่

อัตรากําลังก็มอียูอยางจํากัด และภาระงานที่มีอยูเดิมก็มีมากอยูแลว70 

การปรับปรุงโครงสรางใหมของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยไดแบงแยกกรม 

เปนเรื่องเด็ก สตรีและครอบครัว ผูสูงอายุ คนพิการ แมวาแบงแยกกรมแลวแตก็ยังทํางานประสานงานกัน

ตามนโยบายของผูบริหารของกระทรวงปญหาที่เกิดข้ึนคือ เดิมทีงบประมาณของกระทรวงจะถูกจัดสรรไปยัง

สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยจังหวัดเพ่ือดําเนินโครงการตาง ๆ แตในปจจุบันแตละกรม

พยายามจะดําเนินงานในพื้นที่เองเพ่ือสรางผลงาน เชน กรมกิจการเด็กและเยาวชนรับเอางานของสภาเด็กและ

เยาวชนไปดําเนินการเอง ซึ่งสภาเด็กและเยาวชนมีกลไกทั้งในระดับตําบล อําเภอ และจังหวัด ที่จะตอง

ขับเคลื่อนอยางตอเนื่อง อีกทั้งกรมกิจการเด็กและเยาวชนไมดําเนินงานตามระบบงานที่มีอยูแลว แตเริ่มตน

การดําเนินงานใหม สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดจะยังเหลือภารกิจใดบางที่ตอง

                                           
68สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
69สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
70สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 



- 39 - 

ดําเนินการ แตมีภารกิจบางประการที่กรมสวนกลางไมอาจรับไปดําเนินการเองไดเพราะกฎหมายกําหนดให

สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดเปนผูดําเนินการ71 

สําหรับกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม การปรับปรุงโครงสรางกระทรวงทําใหภารกิจ

ดานปาไมกระจายอยูในกรมปาไม กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช และสํานักปลัดกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม พ้ืนที่อนุรักษอยูในความดูแลของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช 

ในขณะที่พ้ืนท่ีปาสงวนอยูในความดูแลของกรมปาไม สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด

จึงทําหนาที่เพียงการประสานงานเทานั้น นอกจากนี้ ภารกิจดานปาไมในปจจุบันไมมีตําแหนงปาไมอําเภอ

ดังเชนในอดีตแลว แตมีผูประสานงานอําเภอทําหนาที่ประสานงานในระดับพ้ืนที่ อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ

ยังไมไดปรับปรุงกฎหมายที่เก่ียวกับการอนุญาตใหสอดคลองกับโครงสรางใหม เชน การขึ้นทะเบียนสวนปา 

การตัดไม การตั้งโรงงานอุตสาหกรรมไม ประชาชนตองเดินทางมาติดตอกับสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอมจังหวัดขอนแกน ในขณะเดียวกันกระบวนการตองผานนายอําเภอดวย ทําใหประชาชน

ตองเดินทางไปมาหลายครั้ง72 

สําหรับประเด็นการพิจารณาการจัดโครงสรางภายในนั้น กรณีของสํานักงานประกันสังคมจังหวัด

ขนาดของสํานักงานประกันสังคมจังหวัดข้ึนอยูกับจํานวนนายจางและจํานวนลูกจางในจังหวัด สํานักงาน

ประกันสังคมจังหวัดขอนแกนมีสํานักงานสาขาทั้งหมด 3 แหง ไดแก สํานักงานประกันสังคมจังหวัดขอนแกน

สาขาบานไผ รับผิดชอบอําเภอจํานวน 10 อําเภอ สํานักงานประกันสังคมจังหวัดขอนแกนสาขาชุมแพ 

รับผิดชอบอําเภอจํานวน 7 อําเภอ และอําเภอที่เหลือเปนความรับผิดชอบของสํานักงานประกันสังคม

จังหวัดขอนแกน73 

สํานักงานคมุประพฤติจังหวัดขอนแกนเดิมทีมีเพียงสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนเพียงแหงเดียว

ในจังหวัด ตอมาสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนไมสามารถรับผิดชอบโดยลําพังได ทางกระทรวงยุติธรรม

จึงมีนโยบายจัดตั้งศูนยยุติธรรมชุมชนในระดับอําเภอและตําบล ในภายหลังไดแยกหนวยงานเปนหนวยงานสาขา

ตามขอบเขตอํานาจศาล ไดแก สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนสาขาชุมแพ รับผิดชอบอํานาจศาลชุมแพ 

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนสาขาพล รับผิดชอบอํานาจศาลพล ทั้งนี้ เพ่ืออํานวยความสะดวกใหแก

ประชาชน74 

การจัดโครงสรางภายในของสํานักงานคลังจังหวัดในสังกัดกรมบัญชีกลางจะพิจารณาตามปริมาณ

การเบิกจายงบประมาณ โดยแบงเปนสัดสวน เศรษฐกิจมีขนาดใหญ จังหวัดก็มีขนาดใหญ และปริมาณการเบิกจาย

                                           
71สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
72สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 

2560. 
73สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
74สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
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งบประมาณก็มีมากดวยเชนกัน เชน จังหวัดขอนแกนมีภาคบริการและการทองเที่ยวขนาดใหญ จังหวัดอยุธยา

และจังหวัดระยองมีภาคอุตสาหกรรมขนาดใหญ เปนตน75 

อยางไรก็ตาม ผูใหสัมภาษณหลายคนเห็นวา โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในปจจุบัน

ไมมีปญหาแตอยางใด มีความชัดเจนที่แบงเปนสวนราชการประจําจังหวัดและสวนราชการประจําอําเภอ76 

ที่ผานมาก็สามารถขับเคลื่อนงานมาได แตสิ่งที่เปนปญหาในการบริหารราชการสวนภูมิภาค เชน ความไมชัดเจน

ของนโยบายจากสวนกลาง กฎระเบียบไมเอ้ือตอการปฏิบัติงาน แรงจูงใจไมยุติธรรมสําหรับขาราชการ 

นอกจากนี้ ผูใหสัมภาษณบางคนใหขอเสนอแนะวา โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคควรมีความยืดหยุน 

ไมควรกําหนดอัตรากําลังสําหรับหนวยงานภายใน เพ่ือใหเกิดการสับเปลี่ยนหมุนเวียนอัตรากําลังในการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคได77 

 

2.4.2 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรม 

จังหวัดขอนแกนซึ่งเปนจังหวัดขนาดใหญจึงมีปริมาณงานคอนขางมากเมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืน ๆ 

ดังจะเห็นไดจากการใหขอมูลของผูใหสัมภาษณจากหนวยราชการตาง ๆ ในจังหวัดขอนแกน กลาวคือ ภารกิจหลัก

ของสํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกนคือ การดูแล แนะนํา สงเสริมใหกับสหกรณหรือกลุมเกษตรกรที่จดทะเบียน

เปนนิติบุคคลใหดําเนินธุรกิจเปนไปตามวัตถุประสงคและขอบังคับของสหกรณ รวมทั้งการพัฒนาสินคาเกษตร 

โดยทํางานบูรณาการรวมกับหนวยงานอื่น ๆ ในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ผูใหสัมภาษณชี้ใหเห็นวา

สํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกนตองรับผิดชอบดูแลสหกรณประมาณ 200 กวาแหง กลุมเกษตรกรประมาณ 

100 กวากลุม ซึ่งเปนปริมาณงานสองเทาของปริมาณงานที่สํานักงานสหกรณจังหวัดสกลนครตองรับผิดชอบ 

ซึ่งสํานักงานสหกรณจังหวัดสกลนครดูแลสหกรณประมาณ 70 แหง และกลุมเกษตรกรประมาณ 70 กลุม78 

ในขณะที่ภารกิจของสํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกน ซึ่งทําหนาท่ียึดทรัพยตามคําพิพากษาของศาล 

ในแตละเดือนมีหมายคดีสงมาถึงสํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกนจํานวนมาก ประมาณ 250 ราย 

สวนใหญเปนกรณีของธนาคาร โดยเฉพาะอยางยิ่งการจํานองบานและที่ดิน รวมถึงกรณีของผูค้ําประกัน 

การอายัดบัตรเครดิตตาง ๆ จังหวัดขอนแกนเปนเมืองใหญ สภาพการเปนหนีจ้ึงมจีํานวนมากเชนกัน79 

ภารกิจของสํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดขอนแกนสวนใหญเปนการสนองงานเก่ียวกับคณะสงฆ 

งบประมาณไดรับการจัดสรรมาเปนเงินนิตยภัตของพระสังฆาธิการ และงบประมาณอื่น ๆ ที่จัดสรรมา

เพ่ือโรงเรียนพระปริยัติธรรมในจังหวัดขอนแกนจํานวน 26 แหง การสนับสนุนผาไตร ทุนการศึกษาสําหรับสามเณร 

การจัดกิจกรรมในวันสําคัญทางพระพุทธศาสนา จังหวัดขอนแกนมีวัดท่ีขออนุญาตอยางถูกตองจํานวน 1,449 แหง 

                                           
75สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
76สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
77สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
78สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
79สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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เปนที่พักสงฆที่ไมไดขออนุญาตอยางถูกตองประมาณ 800 แหง เชน เปนพื้นที่สาธารณะประโยชน เปนพื้นที่

ในความดูแลของกรมปาไม และมีสํานักปฏิบัติธรรม 72 แหง80 

สําหรับภารกิจของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนมีคดีในความรับผิดชอบประมาณ 20,000 คดี 

เรื่องที่คนขอนแกนกระทําผิดกฎหมายมากที่สุด ไดแก คดีคายาเสพติด คดีเสพยาเสพติด คดีลักทรัพย คดีทําราย

รางกาย คดีเมาแลวขับ อีกทั้งมีการกระทําความผิดซ้ําประมาณ 10-11 เปอรเซ็นตตอป คนที่ถูกคุมประพฤติ

มีทุกประเภททุกวัย เชน คนแก เด็ก เยาวชน คนพิการ คนปวย81 

ในขณะที่ภารกิจของสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด บุคลากรของกระทรวงสาธารณสุขที่ปฏิบัติงาน

ในจังหวัดขอนแกนมีประมาณ 3,000 คน ซึ่งตองดูแลประชากรประมาณ 1,700,000 คน โครงสรางของ

กระทรวงสาธารณสุขมีหนวยงานในระดับพ้ืนที่ หนวยยอยระดับตําบลคือ โรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบล 

ซึ่งมีจํานวน 248 แหง แมวามีโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบลจํานวนมาก แตในความเปนจริง ประชาชน

มักจะไปใชบริการที่โรงพยาบาลมากกวา82 

สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดขอนแกนมีภารกิจดานสิ่งแวดลอม ภารกิจ

ที่เกี่ยวกับทรัพยากรน้ําบนดินและน้ําบาดาล เชน การอนุญาตขุดเจาะน้ําบาดาล รวมไปถึงงานอนุญาต

ตามพระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติสวนปา พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติเลื่อยโซยนต 

พ.ศ. 2545 ดวยการท่ีจังหวัดขอนแกนเปนจังหวัดขนาดใหญ จึงมีภาระงานดานทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอมคอนขางมาก83 

ดวยการที่จังหวัดขอนแกนเปนจังหวัดขนาดใหญ หนวยราชการในจังหวัดจึงมีปริมาณงานคอนขางมาก 

ประกอบกับงบประมาณและอัตรากําลังที่มีอยูอยางจํากัด จึงทําใหบุคลากรไมสามารถปฏิบัติงานเชิงรุกได 

ยกตัวอยางเชน ภารกิจของสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดขอนแกน หากเทียบสัดสวน

บุคลากรกับจํานวนแรงงานในจังหวัด ซึ่งมีประมาณ 120,000 คน จึงไมสามารถตอบโจทยการทํางานในเชิงรุกได 

แมวาจะใชเทคโนโลยีสารสนเทศและการทํางานแบบเครือขายก็ตาม ภารกิจดานการดําเนินคดีของจังหวัดขอนแกน

มีจํานวนคดีมากเปนอันดับที่ 5 ของประเทศ และเปนอันดับท่ี 1 ของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ84 ในทํานองเดียวกัน

ภารกิจของสํานักงานจัดหางานจังหวัดขอนแกนมีภารกิจหลายประการ ไมวาจะเปนภารกิจการจัดหางานในประเทศ 

ภารกิจการจัดหางานในตางประเทศ ภารกิจการแนะแนวอาชีพ ภารกิจการควบคุมการทํางานของคนตางดาว 

แตดวยอัตรากําลังที่มีอยูอยางจํากัดของสํานักงานจัดหางานจังหวัดขอนแกน จึงไมสามารถทํางานในเชิงรุก

ไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน การออกตรวจการทํางานของแรงงานตางดาว85 

                                           
80สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
81สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
82สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
83สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
84สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
85สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานจัดหางานจังหวัดขอนแกน, วนัที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
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ภารกิจของหนวยราชการสวนภูมิภาคโดยสวนใหญคือ การใหบริการสาธารณะแกประชาชนโดยตรง 

ทําใหภารกิจบางประเภทตองคํานึงถึงความพึงพอใจของประชาชนเปนสําคัญ ยกตัวอยางเชน ภารกิจของ

สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกนซึ่งมีภารกิจที่หลากหลาย เชน การวางนโยบายดานการขนสง การจราจร 

การกํากับดูแล การตรวจจับ การบริการการตอใบอนุญาตขับขี่ การจดทะเบียนรถ เปนตน การติดตอรับบริการ

จากสํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกนเดิมทีอาจใชระยะเวลาดําเนินการประมาณ 7 วัน ตอมาลดลงเหลือ 3 วัน 

และในปจจุบันลดลงเหลือ 3 นาที แตประชาชนยังคงบนวาไดรับบริการลาชา อีกทั้งประชาชนบางคนโวยวาย

เรื่องกระบวนการท่ียุงยากของการรับบริการของสํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน86 

สําหรับขอเสนอแนะอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับสวนราชการประจําจังหวัด นอกเหนือจากที่ไดกลาวไป

ในขางตน มีดังนี ้

ประการที่หนึ่ง จังหวัดขอนแกนมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินและภาคเอกชนที่มีความเขมแข็งอยางมาก 

ทําใหหนวยราชการไมสามารถอยูนิ่งเฉยได ไมเชนนั้นจะกลายเปน “เปานิ่ง” ดังนั้น หนวยราชการในจังหวัด

จะตองทําหนาที่ 2 ประการใหดีที่สุด กลาวคือ หนาที่ตามภารกิจปกติ และหนาที่ในการพัฒนาจังหวัด87 

ประการที่สอง ควรมีการจัดทําฐานขอมูลของหนวยงานภาครัฐรวมกันทั้งประเทศ เพื่อประโยชน

ในการติดตามและประเมินผลการดําเนินงานโครงการ รวมถึงการใชประโยชนในเรื่องอ่ืน ๆ เนื่องจากในปจจุบัน

ประเทศไทยมีฐานขอมูลที่กระจัดกระจายอยูในหนวยงานตาง ๆ ในอนาคตการจัดเก็บขอมูลสํามะโนครัว

ตามที่สํานักงานสถิติแหงชาติทําไว อาจจะทําดวยวิธีการเดิมไมไดแลว เพราะมีอุปสรรคเรื่องการขอความรวมมือ

และมีตนทุนการดําเนินงานคอนขางสูง รวมไปถึงภารกิจบางอยางไมอาจดําเนินการไดเพียงหนวยงานเดียวลําพัง 

จําเปนตองรวมมือกับหลายหนวยงาน เชน ภารกิจเกี่ยวกับผูสูงอายุ ซึ่งเปนภารกิจของกรมกิจการผูสูงอายุ 

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย คําถามคือ ในปจจุบันนี้ภารกิจเกี่ยวกับผูสูงอายุไมใชภารกิจ

ของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยเพียงหนวยงานเดียวใชหรือไม การทําใหผูสูงอายุมีคุณคา

กับสังคมมากกวาการเปนภาระ ทุกหนวยงานตองชวยกัน88 

ประการที่สาม การทํางานรวมกันแบบบูรณาการ บางหนวยงานมีลักษณะ “หัวไมสาย หางไมกระดิก” 

กลาวคือ ผูบริหารระดับบนไมสามารถบูรณาการการทํางานรวมกันได ในขณะเดียวกันปญหาที่ประสบอยู 

ไมวาจะเปนแผนงานโครงการ งบประมาณ บุคลากร ยังคงเปนเรื่องของแตละหนวยงาน ไมสามารถเชื่อมโยง

และตอบโจทยของพ้ืนท่ีได แมวาจะมีคณะทํางานคณะตาง ๆ ของจังหวัด แตก็ยังทํางานในลักษณะตางคนตางทํา 

 

  

                                           
86สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
87สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
88สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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2.4.3 การจัดทําแผนงานและโครงการ  

การจัดทําแผนงานและโครงการของหนวยราชการสวนภูมิภาคโดยปกติเปนการที่กรมตนสังกัดได

มอบหมายแผนงานและโครงการใหสวนราชการในระดับพื้นที่เปนผูรับไปดําเนินการ89 อยางกรณีของสํานักงาน

ประกันสังคมจังหวัดขอนแกนซึ่งไดรับมอบหมายโครงการจํานวนมากจากกรมตนสังกัด เชน การจัดประชุม

เพ่ือใหความรูเรื่องประกันสังคมแกนายจางปละ 10 รุน การสนับสนุนงบประมาณโครงการสําหรับนายจาง

เพ่ืออบรมใหความรูแกลูกจาง โครงการสงเสริมสุขภาพ การตรวจเยี่ยมเยียนผูประกันตนท่ีทุพพลภาพ รวมโครงการ

ที่ตองดําเนินการในแตละปประมาณ 10 โครงการ90 อยางไรก็ตาม ภารกิจบางประเภทของกรมสวนกลาง

ไมไดมอบหมายหนวยราชการที่เปนตัวแทนกรมในพ้ืนที่ แตกรมจะดําเนินการเอง91 อีกทั้งการดําเนินโครงการ

บางประเภทของหนวยราชการสวนกลาง ทั้งที่เปนภารกิจของหนวยงานและควรใชงบประมาณตามภารกิจ 

แตบางกรณีจะอาศยังบประมาณของจังหวัดเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจของกรม92 นอกจากนี้ งบประมาณที่หนวยราชการ

แตละหนวยงานในจังหวัดขอนแกนไดรับการจัดสรรมาจากกรมสวนกลาง ไมมีใครรูวาแตละหนวยงาน

กําลังดําเนินการอะไรบาง มีลักษณะตางคนตางดําเนินการไปตามแตละหนวยงาน แมแตผูวาราชการจังหวัดเอง

ก็ไมสามารถรับรูขอมูลไดเลย หากสวนราชการไมรายงานใหทราบ93 

 

2.4.4 อัตรากําลัง 

 ประเด็นปญหาสวนใหญเก่ียวกับอัตรากําลังของหนวยราชการในจังหวัดขอนแกนคือ จํานวนอัตรากําลัง

ไมสอดคลองกับปริมาณงานของหนวยงาน โดยสวนหนึ่งเปนผลมาจากการจํากัดอัตรากําลังตามแนวทางของ

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ในขณะเดียวกันหนวยราชการสวนภูมิภาค

บางหนวยงานในจังหวัดขอนแกนมีอัตรากําลังเทากันหรือใกลเคียงกันกับหนวยงานในจังหวัดอื่น ๆ ทั้งที่

จังหวัดขอนแกนเปนจังหวัดขนาดใหญซึ่งมีปริมาณงานและปญหามากกวา อีกทั้งมักจะไดรับมอบหมายจากรัฐบาล

ใหดําเนินโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมจํานวนมากอยางตอเนื่อง94 ดวยอัตรากําลังท่ีมีอยูอยางจํากัดเชนนี ้

ทําใหบางหนวยงานไมสามารถทํางานเชิงรุกได และเกิดความลาชาในการปฏิบัติงาน95  

การแกไขปญหาเรื่องจํานวนอัตรากําลังไมเพียงพอ บางหนวยงานใชการจางงานในลักษณะพนักงานราชการ

หรือลูกจางชั่วคราว แตการจางงานในลักษณะนี้ทําใหบุคลากรรูสึกไมมั่นคงในเสนทางอาชีพ จึงทํางานไดไมนาน

                                           
89สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
90สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
91สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
92สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
92สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
93สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
94สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
95สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ก็จะลาออก ซึ่งสงผลกระทบอยางยิ่งตอความตอเนื่องในการดําเนินงาน96 ฉะนั้น ผูใหสัมภาษณหลายคน

จึงใหขอเสนอแนะวา หนวยงานที่เกี่ยวของกับการพิจารณาอัตรากําลังของหนวยงานภาครัฐควรพิจารณา

เรื่องภาระงานและความรับผิดชอบในหนาที ่ของหนวยงานตาง ๆ ที่สอดคลองกับสภาพการณปจจุบัน 

เกณฑบางประการท่ีลาสมัยและไมสอดคลองกับชวงเวลาควรลมเลิก97 

 

2.4.5 หัวหนาสวนราชการ 

หัวหนาสวนราชการในจังหวัดขอนแกนมีโอกาสไดพบปะกันอยางไมเปนทางการผานการเขารวม

กิจกรรมเรารักขอนแกน ซึ่งเปนกิจกรรมที่หนวยงานภาครัฐในจังหวัดขอนแกนตองหมุนเวียนสับเปลี่ยนกัน

เปนเจาภาพหรืออาจรวมหนวยงานในสังกัดกระทรวงเดียวกันเปนเจาภาพ การพูดคุยกันในลักษณะไมเปนทางการ

ในเวทีนี้ ทําใหการดําเนินงานบางอยาง “จบ” ไดเลย อีกทั้งทําใหขั้นตอนการประสานงานลดลง สงหนังสือราชการ

นอยลง จึงเปนการลดระยะเวลาการทํางาน ไมเพียงแตหัวหนาสวนราชการเทานั้นที่เขารวมกิจกรรมนี้ 

ยังมีบุคลากรของหนวยงานซึ่งไดติดตามผูบังคับบัญชาไปรวมดวย รวมไปถึงหนวยงานอื่น ๆ ที่ไมใชหนวยราชการ

สวนภูมิภาค เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และสถาบันการศึกษา98 

นอกจากนี้ การที่กระทรวงตาง ๆ ไดมอบหมายภารกิจใหมีการดําเนินในระดับพ้ืนที่ ประกอบนโยบาย

ของรัฐบาลที่ตองการใหมีการทํางานรวมกันแบบบูรณาการในพื้นที่ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน หนวยราชการตาง ๆ 

จึงตองสรางกลไกคณะกรรมการข้ึนมาเพ่ือสรางการมีสวนรวม ฉะนั้น หัวหนาสวนราชการคนหนึ่ง ๆ จะไดรับเชิญ

หรือถูกกําหนดใหเขารวมเปนกรรมการในคณะกรรมการชุดตาง ๆ จํานวนมาก บางวันอาจตองเขารวมประชุม

หรือไดรับมอบหมายภารกิจชนกันหลายงาน99 

 

2.4.6 ระบบบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาค 

การขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดโดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธานคณะกรรมการ

บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) นั้น สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) 

ใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดสามารถกันเงินสวนหนึ่งเพ่ือเปนเงินโบนัสพิเศษสําหรับขาราชการท่ีปฏิบัติงาน

สนองตอบการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนา อยางไรก็ตาม ผูวาราชการจังหวัดบางคนกันเงินสวนนี้ไวมากเกินไป 

ทั้งที่ควรจัดสรรใหบางหนวยงานนําไปดําเนินโครงการ ในขณะเดียวกันขาราชการบางคนที่ไดรับเงินตอบแทนพิเศษ

ในสวนนี้กลับไดรับเพียงเล็กนอย ในขณะที่บุคลากรของสํานักงานจังหวัดที่ทํางานดานแผนงานยุทธศาสตร

                                           
96สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
97สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
98สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
99สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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มักจะไดรับเงินโบนัสมากกวาคนอ่ืน ๆ100 ฉะนั้น จึงมีผูใหสัมภาษณใหความเห็นวา ควรมีขอกําหนดชัดเจน

หรือจํากัดการใชเงินสวนในอํานาจของผูวาราชการจังหวัด101 

การบริหารงานบุคคลของราชการสวนภูมิภาคประสบปญหาสําคัญคือ จํานวนอัตรากําลังไมเพียงพอ

กับปริมาณงานของหนวยงาน บางหนวยงานจึงจําเปนตองใชรูปแบบการจางงานแบบพนักงานราชการ

หรือการจางเหมาแรงงาน102 ปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่งที่ผูใหสัมภาษณใหความเห็นไปในทิศทางเดียวกัน

คือ แรงจูงใจในการปฏิบัติงาน ซึ่งเปนผลมาจากความไมยุติธรรมในการเลื่อนตําแหนงและเงินเดือน 

ความกาวหนาในตําแหนงหนาที ่ขึ ้นอยู กับระบบอุปถัมภ รวมไปถึงปจจัยเรื ่องความมั ่นคงในอาชีพ

ขาราชการ บุคลากรจึงขาดขวัญกําลังใจในการปฏิบัติงาน103 

 

2.5 นายอําเภอ 

 

2.5.1 ภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอ 

ผูใหสัมภาษณที่เปนผูใหขอมูลหลักเก่ียวกับภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอคือ 

นายอําเภอชุมแพ โดยใหความเห็นวา ปจจุบันนายอําเภอมีตําแหนงอํานวยการระดับตนและอํานวยการ

ระดับสูง นายอําเภอที่มีตําแหนงอํานวยการระดับตน และนายอําเภอที่มีตําแหนงอํานวยการระดับสูง หากเปน

นายอําเภอที่อายุนอยจะไปเปนนายอําเภอในอําเภอขนาดใหญ สวนนายอําเภอที่เหลืออายุราชการประมาณ 1-2 ป 

หรือกําลังจะเกษียณอายุราชการมักจะไปเปนนายอําเภอในอําเภอขนาดเล็ก เนื่องจากการเปนนายอําเภอ

ในอําเภอขนาดใหญหรืออําเภอขนาดเล็กไมมีความแตกตางกันเรื่องเงินเดือน การทํางานที่พ้ืนที่ของนายอําเภอ

เพ่ือใหเขาใจงานในพื้นที่ควรอยูในพ้ืนที่ขั้นต่ําอยางนอยประมาณ 2 ป 

ในปจจุบันหนวยราชการยังใหเกียรตินายอําเภอ ซึ่งนายอําเภออยูในสถานะ “กินบุญเกา” ท่ีผูบริหาร

รุนกอน ๆ ของกระทรวงมหาดไทยเคยทําไว เนื่องจากในอดีตนายอําเภอมีอํานาจบังคับบัญชาหลายเรื่อง 

ในปจจุบันนายอําเภอยังมีบทบาทสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งงานรักษาความสงบเรียบรอย แมวาเทศบาลนคร

มีฝายงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย แตเทศบาลนครไมมีอํานาจในการรักษาความสงบเรียบรอยโดยตรง 

ในขณะที่เทศบาลเมืองก็ไมมีกํานันและผูใหญบาน ดังนั้น เม่ือเกิดเหตุการณความไมสงบเรียบรอย ประชาชน

ตองโทรศัพทแจงเรื่องไปยังตํารวจ สําหรับการปฏิบัติงานของนายอําเภอจะมีกํานันและผูใหญบานคอยชวยเหลือ

งานดานการรักษาความสงบเรียบรอยอยูดวย 

อยางไรก็ตาม ทุกวันนี้นายอําเภอไมมีอํานาจในการบังคับบัญชามากนัก เนื่องจากหนวยราชการสวนภูมิภาค

หรือสวนราชการประจําจังหวัดดึงอํานาจของนายอําเภอกลับไป ทําใหเกิดการสราง “อาณาจักร” ของหนวยงานข้ึน 

                                           
100สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
101สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
102สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
103สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
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นายอําเภอทําไดเพียงการประสานงาน การขอความรวมมือการขอความอนุเคราะหและการทํางานรวมกัน

แบบบูรณาการกับหนวยงานอื่น ๆ หนวยราชการที่นายอําเภอสามารถสั่งการไดโดยตรง เชน สํานักงาน

พัฒนาชุมชนอําเภอ สํานักงานสาธารณสุขอําเภอ สํานักงานเกษตรอําเภอ สํานักงานปศุสัตวอําเภอ สํานักงาน

สัสดีอําเภอ ซึ่งนายอําเภอสามารถพิจารณาความดีความชอบได หนวยงานเหลานี้จึงใหความสําคัญกับนายอําเภอ

ซึ่งเปนผูบังคบับัญชาโดยตรง เชน นายอําเภอสามารถเสนอความเห็นไดวาสาธารณสุขอําเภอคนใดทํางานไดดี 

ควรไดรับการพิจารณาเลื่อนข้ันเงินเดือน หรือบางคนมีความประพฤติไมดีสามารถเสนอความเห็นใหมีการโยกยายได  

หนวยงานที่ไมไดอยูในการบังคับบัญชาโดยตรงของนายอําเภอแมวานายอําเภอสามารถเสนอความเห็น

ไปยังผูบังคัญบัญชาของหนวยงานเหลานั้นได แตการตัดสินใจอยูที ่ผู บังคับบัญชาของหนวยงานนั ้น ๆ 

เชน โรงพยาบาลบางแหงมีคนไขรองเรียนมาที่อําเภอจํานวนมาก นายอําเภออาจเสนอความเห็นเรื่องนี้

ไปยังผูบังคับบัญชาของโรงพยาบาลแหงนั้นไดเพราะประชาชนในอําเภอไมไดรับความสะดวกในการรับบริการ

จากโรงพยาบาล สําหรับอําเภอที่ใกลเคียงกันและมีภารกิจที่ตองทํางานแบบบูรณาการรวมกัน นายอําเภอ

แตละอําเภอจะมีการประสานงานกันในแนวราบ งานที่คาบเก่ียวกันระหวางอําเภอ เชน การพัฒนาพ้ืนที่แหลงน้ํา

ทีต่องดําเนินรวมกันทั้งหมด 3 อําเภอ เปนตน104 

สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอ คือ ควรใหมีหนวยราชการ

ที่ข้ึนตรงกับนายอําเภอเพ่ิมขึ้น ซึ่งเปนสวนราชการที่สัมผัสกับประชาชนโดยตรง เชน สํานักงานสงเสริม

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย (กศน.) และโรงเรียนตาง ๆ นายอําเภอมีบทบาทตองดูแล

ประชาชนในพ้ืนที่อําเภอทั้งหมด แตเมื่อมีปญหาเกิดขึ้นในถานศึกษา นายอําเภอไมสามารถเขาไปกํากับดูแลได 

เชน ปญหายาเสพติดในสถานศึกษา ถานายอําเภอสามารถบังคับบัญชาไดโดยตรงและสั่งการผานผูอํานวยการ

โรงเรียนได จะจัดการปญหาเรื่องนี้ไดงายข้ึน แตในทางปฏิบัติแมนายอําเภอจะสามารถแจงผานทางผูอํานวยการ

สถานศึกษาไดในระนาบของการบูรณาการ แตดวยการที่นายอําเภอไมมีอํานาจในการบังคับบัญชาโดยตรง 

ความกระตือรือรนในการดําเนินการยอมนอยกวาการกํากับดูแลโดยตรง 

 

2.5.2 สํานักงานอาํเภอ 

การจัดแบงขนาดอําเภอกรมการปกครองใชเกณฑพิจารณาจากจํานวนประชากร ขนาดของภาคธุรกิจ 

จํานวนโรงงานอุตสาหกรรม และองคประกอบในพ้ืนที่อ่ืน ๆ การกําหนดระดับชั้นอําเภอแบงเปนอําเภอชั้นพิเศษ 

เชน อําเภอเมือง และอําเภอที่มีความพิเศษอ่ืน ๆ อําเภอชั้นหนึ่ง อําเภอชั้นสอง อําเภอชั้นสาม และอําเภอชั้นสี่ 

อําเภอชุมแพถือวาเปนอําเภอชั้นหนึ่ง 

สําหรับสํานักงานอําเภอเปนสวนราชการภายในของท่ีทําการปกครองอําเภอ ไมไดมีโครงสรางแยกออกมา

อยางชัดเจนเชนเดียวกับสํานักงานจังหวัด โครงสรางระดับอําเภอในปจจุบัน ประกอบดวย นายอําเภอ ปลัดอําเภอ 

และหัวหนาสวนราชการระดับอําเภอ โดยคนที่ทําหนาที่เปนผูชวยนายอําเภอในปจจุบันคือ ปลัดอําเภออาวุโส 

                                           
104สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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การดําเนินงานของสํานักงานอําเภอมีการดําเนินงานดานการบริหารงานทั่วไป ดานแผนพัฒนาอําเภอ 

ซึ่งสัมพันธกับการบริหารงานบุคคลของท่ีทําการปกครองอําเภอ อยางไรก็ตาม หากใชโครงสรางระดับอําเภอ

ที่เหมือนกันในทุกอําเภอ อําเภอชุมแพซึ่งเปนอําเภอขนาดใหญจะเกิดขอเสียเปรียบเม่ือเทียบกับอําเภอขนาดเล็ก

เนื่องจากอําเภอขนาดใหญมีปริมาณงานและปญหามากกวาอําเภอขนาดเล็ก อําเภอขนาดใหญมีจํานวนประชากร

จํานวนมากและภาคเอกชนที่หลากหลาย จึงมีปญหาดานสังคมและขอรองเรียนจํานวนมาก ในขณะเดียวกัน

สําหรับอําเภอที่มีความพิเศษ เชน เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในอําเภอแมสอด จังหวัดตาก เกาะสมุยมีฐานะ

เปนอําเภอหนึ่งของจังหวัดสุราษฎรธานีและยังเปนเขตเทศบาลนครทั้งเกาะดวย ทําใหอําเภอเกาะสมุย

ไมมีกํานันและผูใหญบาน มีเพียงนายอําเภอและปลัดอําเภอที่เปนโครงสรางระดับอําเภอ 

ประเด็นเก่ียวกับโครงสรางระดับอําเภอนั้น ผูใหสัมภาษณใหขอเสนอแนะวาควรแยกสํานักงานอําเภอ

ออกมาเปนโครงสรางเฉพาะเชนเดียวกับสํานักงานจังหวัดและมใีนทุกอําเภอ อาจจะใหสํานักงานอําเภอขึ้นตรง

กับสํานักงานจังหวัดก็ได เพ่ือเชื่อมโยงการทํางานของจังหวัดทั้งเรื่องงบประมาณและแผนงาน และเสนอใหมี

ตําแหนงรองนายอําเภอเปนผูชวยกลั่นกรองงานและแบงเบาภาระงานของนายอําเภอ 

สําหรับงบประมาณของอําเภอ งบประมาณสวนหนึ่งเปนงบประจําสําหรับการดําเนินภารกิจ เชน คาน้ํามัน 

คาเบี้ยเลี้ยง คาอุปกรณสํานักงานและมงีบประมาณสวนหนึ่งท่ีนําไปใชดําเนินงานอื่น ๆ ได นั่นคือ งบประมาณ

สําหรับโครงการสนับสนุนการบูรณาการและการขับเคลื่อนนโยบายในระดับอําเภอและระดับทองที่ อําเภอขนาดใหญ

ไดรับการจัดสรรงบประมาณปละ 950,000 บาท ซึ่งกรมการปกครองขอสนับสนุนงบประมาณสวนนี้จากรัฐบาล 

เปนงบประมาณที่ไดรับเมื่อประมาณ 2-3 ปที่ผานมา  

นอกจากนี้ อําเภอยังไดรับการจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตรของจังหวัดและกลุมจังหวัด ทั้งนี้

ขึ้นอยูกับจังหวัดวาจะจัดสรรงบประมาณใหแกอําเภอใดบางตามลําดับความสําคัญ งบประมาณสวนใหญ

ที่ไดรับการจัดสรรจะมาในรูปแบบของโครงการ ยกเวนงบประมาณในลักษณะบูรณาการที่ไดรับจัดสรรมา

เปนเงินกอน แตมีขอกําหนดวาจะตองดําเนินการอยางไรบางตามกรอบที่กําหนดไว ผูใหสัมภาษณใหขอเสนอแนะ

ในประเด็นเกี่ยวกับงบประมาณที่จัดสรรมายังอําเภอวา โดยหลักการถือวาจังหวัดมีสถานะเปนกรมหนึ่ง 

เมื่อรัฐบาลจัดสรรงบประมาณมาที่จังหวัดแลว จังหวัดควรจัดสรรงบประมาณไปยังระดับพ้ืนที่ในอําเภอตาง ๆ เลย 

นอกจากนี้ ยังมีความเห็นอ่ืน ๆ เพ่ิมเติมอีกวาในปจจุบันจํานวนหนวยราชการในอําเภอมีจํานวนไมเหมาะสม 

รวมไปถึงจํานวนบุคลากรของสํานักงานอําเภอไมเพียงพอกับปริมาณงาน105 

 

2.5.3 ปลัดอาํเภอ 

 โครงสรางระดับอําเภอในปจจุบัน ประกอบดวย นายอําเภอ ปลัดอําเภอและหัวหนาสวนราชการ

ประจําอําเภอ โดยคนที่ทําหนาที่เปนรองนายอําเภอเพื่อชวยกลั่นกรองงานและแบงเบาภาระนายอําเภอคือ 

ปลัดอําเภออาวุโส สําหรับสัดสวนปลัดอําเภอในแตละอําเภอมีความแตกตางกัน อําเภอขนาดเล็กมีปลัดอําเภอ

                                           
105สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 



- 48 - 

จํานวน 5 คน ในขณะที่อําเภอขนาดใหญมีปลัดอําเภอจํานวน 7 คน และอําเภอชั้นพิเศษ เชน อําเภอเมือง 

และอําเภอที่มีความพิเศษอ่ืน ๆ มีปลัดอําเภอจํานวน 13 คน106 

 

2.5.4 คณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบรูณาการ (กบอ.) 

 คณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบูรณาการ (กบอ.) ประกอบดวย นายอําเภอเปนประธาน

และหัวหนาสวนราชการที่เก่ียวของ ท้ังหนวยงานที่อยูในการบังคับบัญชาของนายอําเภอและหนวยงานที่ไมไดอยู

ในการบังคับบัญชาของนายอําเภอ แตตั้งอยูในพื้นที่และมีสวนเกี่ยวของกับการพัฒนาอําเภอ เชน คณะกรรมการ

บริหารงานอําเภอแบบบูรณาการของอําเภอชุมแพไดเชิญโครงการสงน้ําและบํารุงรักษาพรม-เชิญ ในสังกัด

ของกรมชลประทานเขารวมดวย เพ่ือการแกไขปญหาเก่ียวกับการบริหารจัดการน้ําในอําเภอ 

ในแตละเดือนนายอําเภอจะมีการประชุมรวมกับหัวหนาสวนราชการระดับอําเภอเดือนละ 1 ครั้ง 

โดยทุก ๆ สิ้นเดือนนายอําเภอจะเขาไปประชุมที่จังหวัดเพื่อรับขอราชการจากทางจังหวัด และทุกวันที่ 1 

ของเดือนจะมีการจัดประชุมกับสวนราชการระดับอําเภอ และวันที่ 2 ของทุกเดือนจะมีการประชุมรวมกับ

กํานันและผูใหญบานในอําเภอเพื่อนําขอราชการจากจังหวัดไปชี้แจง  

การจัดทําแผนพัฒนาอําเภอเริ่มตนมาจากแผนของหมูบานเจาภาพหลักของการจัดทําแผนของหมูบาน

คือ คณะกรรมการหมูบาน โดยมีผูใหญบานเปนประธาน การจัดทําแผนจะมีการจัดลําดับความสําคัญของโครงการ

ตามแผนของหมูบานเพ่ือบรรจุในแผนขององคการบริหารสวนตําบล ซึ่งแผนของหมูบานจะผานการประสาน

กับแผนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แลวถูกรวบรวมสงไปยังอําเภอ เพื่อจัดทําเปนแผนของอําเภอ 

ในขณะเดียวกันแผนของอําเภอจะตองสอดคลองกับแผนของจังหวัดดวยอยางไรก็ตาม การจัดทําแผน

ของอําเภออาจมีอุปสรรคในกรณีที่เกิดความขัดแยงระหวางหมูบานทําใหไมมีการประสานแผน กลาวคือ 

องคการบริหารสวนตําบลอาจจะไมนําแผนของหมูบานนั้นบรรจุในแผนขององคการบริหารสวนตําบล และบางพื้นที่

จะไมไดรับการจัดสรรงบประมาณ 

เมื่อจําเปนตองมีการทบทวนแผนเพ่ือเปลี่ยนแปลงลําดับความสําคัญของโครงการ เชน เดิมที

ความสําคัญของโครงการเก่ียวกับภัยธรรมชาติอยูในลําดับทาย ๆ หากปนี้เกิดภัยธรรมชาติ จึงตองมีการทบทวน

แผนใหม เปนตน การทบทวนแผนขององคการบริหารสวนตําบลเปนการประสานกันระหวางอําเภอกับองคการ

บริหารสวนตําบลการทบทวนแผน ทางอําเภอจะแจงเรื่องไปยังองคการบริหารสวนตําบล แลวทางองคการ

บริหารสวนตําบลจะดําเนินการทบทวนแผนโดยเขาหารือกับคณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบูรณาการ 

และเมื่อประชุมหารือแลวเสร็จจะจัดสงแผนดังกลาวไปยังจังหวัด107 

 

  

                                           
106สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
107สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 



- 49 - 

2.5.5 การประสานงานสวนราชการในพื้นที่อําเภอ 

หนวยราชการตาง ๆ ในพ้ืนที่อําเภอโดยปกติไดรับเชิญใหเขารวมประชุมประจําเดือนรวมกับนายอําเภอ 

ทั้งหนวยงานที่อยูในการบังคับบัญชาของนายอําเภอ และหนวยงานที่ไมไดอยูในการบังคับบัญชาของนายอําเภอ 

แตตั้งอยูในพ้ืนท่ีและมีสวนเกี่ยวของกับการพัฒนาอําเภอ นายอําเภอชุมแพกลาววา ตองดึงทุกหนวยงาน

ที่เก่ียวของเขามารวมจัดการแกไขปญหาตาง ๆ ในพ้ืนที่อําเภอ ซึ่งเปนเรื่องที่เกิดขึ้นในทุกอําเภอ 

รัฐบาลโดยคณะรักษาควาสงบแหงชาติ (คสช.) ในปจจุบันใหความสําคัญกับการรักษาความสงบและ

ความมั่นคงจึงมีการแตงตั้งคณะกรรมการ 3 ฝาย ไดแก ฝายปกครอง ฝายตํารวจและฝายทหาร เพื่อดูแล

ความสงบเรียบรอยในพ้ืนที่ ทางอําเภอจะมีคณะกรรมการรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอยระดับอําเภอ

เปนคณะกรรมการถาวรซึ่งมีการประชุมเดือนละ 1 ครั้ง มีหนวยงานท่ีเก่ียวของ เชน สํานักงานปาไมอําเภอชุมแพ 

เจาหนาท่ีอุทยานแหงชาติภูผานอําเภอชุมแพ และสํานักงานประมงอําเภอชุมแพ อีกท้ังยังมีคณะกรรมการชุดอ่ืน ๆ 

ที่ปฏิบัติภารกิจบางประการในระดับอําเภอ เชน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามยาเสพติดอําเภอ 

ภาคสวนอ่ืน ๆ อยางองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งมีตัวแทนการทํางานในพ้ืนที่คือ สมาชิกสภา

องคการบริหารสวนจังหวัด หลายโครงการดําเนินการผานองคการบริหารสวนจังหวัดโดยตรงและมีการประสานงาน

ผานสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัด อําเภอไดรับงบประมาณสนับสนุนจากองคการบริหารสวนจังหวัด

เปนประจําทุกป เชน การจัดงานประจําป การสนับสนุนเงินชวยเหลือผูปวยโรคเอดสและผูติดเชื้อ HIV ในพ้ืนท่ี

อําเภอชุมแพ ในขณะที่ฝายตํารวจก็ใหความรวมมือเปนอยางดีกับทางอําเภอเชนเดียวกัน ทั้งนี้ขึ้นอยูกับผูนํา

ของหนวยงาน ในบางอําเภอผูบังคับการตํารวจและนายอําเภอมีปญหากัน ทําใหการดําเนินงานเปนไป

ในทิศทางที่แตกตางกัน108 

 

2.6 สวนราชการประจําอําเภอ 

 

2.6.1 การจัดโครงสรางภายใน 

สวนราชการประจําอําเภอที่นายอําเภอสามารถสั่งการไดมีเพียงไมก่ีหนวยงาน เชน สํานักงาน

สาธารณสุขอําเภอ สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ สํานักงานเกษตรอําเภอ สํานักงานปศุสัตวอําเภอ สํานักงาน

สัสดีอําเภอ ภารกิจหลายประการถูกดึงกลับไปท่ีหนวยงานระดับจังหวัด เชน งานดานปาไม และงานดานวัฒนธรรม 

รวมไปถึงงานดานสรรพสามิตและงานดานสรรพากร ซึ่งแตเดิมขึ้นตรงกับนายอําเภอ ในปจจุบันนี้ถูกดึงกลับไป

เปนอํานาจของราชการบริหารสวนกลางคอื สํานักงานสรรพากรพ้ืนท่ีและสํานักงานสรรพสามิตพื้นที่109 

กรมการพัฒนาชุมชนซึ่งมีหนวยงานครอบคลุมในระดับพื้นที่ นั่นคือ สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ 

แตเปนการแบงหนาที่รับผิดชอบใหบุคลากร 1 คน รับผิดชอบพ้ืนท่ีประมาณ 2.5-3 ตําบล110 อยางไรก็ตาม 

                                           
108สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
109สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
110สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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มีหนวยงานท่ีถูกยุบสวนราชการประจําอําเภอ อยางเชนกรณีของกรมปศุสัตว ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งกลาววา

เปนความผิดพลาดครั้งหนึ่งของกรมปศุสัตว ในป พ.ศ. 2546 ไดมีการยุบสํานักงานปศุสัตวอําเภอทั่วประเทศ 

โดยใหประชาชนติดตอรับบริการไดที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัด ทําใหเกษตรกรผูเลี้ยงสัตวตองนําสัตวที่เลี้ยงมา

ที่ตัวเมืองจังหวัด ซึ่งเกิดปญหาอยางมากโดยเฉพาะสัตวขนาดใหญ เชน วัว ควาย จังหวัดขอนแกนมีอําเภอ

ที่ไกลที่สุดจากอําเภอเมืองคือ อําเภอสีชมพู มีระยะทาง 137 กิโลเมตร กรมปศุสัตวจึงพยายามผลักดันใหคืน

สํานักงานปศุสัตวอําเภอใหแกเกษตรกร และในที่สุดก็ไดสํานักงานปศุสัตวอําเภอกลับคืนมา ในชวงเวลานั้น

จึงเปนชวงเวลาที่บุคลากรของกรมปศุสัตวทํางานไดอยางยากลําบากมากเชนกัน111 

กรณีของกรมสงเสริมสหกรณ เดิมทีจังหวัดขอนแกนเคยมีสํานักงานสหกรณอําเภอ ในภายหลังไดยุบรวม

กับสํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน เมื่อไมมีสํานักงานสหกรณอําเภอ จึงไดแตงตั้งผูประสานงานอําเภอ 

ซึ่งไดรับเสียงสะทอนมาจากสมาชิกสหกรณวา การปฏิบัติงานไมไดใกลชิดกับสมาชิกสหกรณดังเดิม ในขณะนี้

ไดมีการนํารองสํานักงานสหกรณอําเภอประมาณ 500 แหง แตยังไมมีความชัดเจนมากนักเก่ียวกับการรื้อฟน

สํานักงานสหกรณอําเภอ112 

สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับการจัดโครงสรางภายในของสวนราชการประจําอําเภอ การจัดตั้งสวนราชการ

ประจําอําเภอตองพิจารณาภารกิจของงานเปนหลักที่จะเปนประโยชนกับประชาชน เชน อุตสาหกรรมอําเภอ 

ไมจําเปนตองมีทุกอําเภอเพราะบางพ้ืนที่ไมมีภาคอุตสาหกรรม113 ในขณะที่ภารกิจบางอยาง เชน ภารกิจดาน

การเกษตร ภารกิจดานปศุสัตว ตองมีความใกลชิดกับประชาชน จึงควรมีหนวยงานในระดับอําเภอ114 

 

2.6.2 ขอจํากัดหรืออปุสรรคที่มาจากปจจัยเชิงพื้นที ่

อําเภอชุมแพประสบปญหาเรื่องประชากรแฝงเชนเดียวกับอําเภอขนาดใหญอ่ืน ๆ ในปจจุบันอําเภอชุมแพ

มีประชากรตามทะเบียนราษฎรประมาณ 130,000 คน หากรวมประชากรแฝงดวย อําเภอชุมแพมีประชากร

อาศัยอยูในพื้นที่ประมาณ 200,000 คน สวนใหญเปนแรงงานท่ีมาทํางานในโรงงานน้ําตาลมิตรผล สาขาภูเขียว 

อําเภอภูเขียว จังหวัดชัยภูมิ ซึ่งอยูหางจากอําเภอชุมแพประมาณ 5 กิโลเมตร แรงงานของโรงงานดังกลาว

จะเขามาซื้อสินคาที่ตลาดชุมแพและพักอาศัยอยูในอําเภอชุมแพ อีกทั้งอําเภอชุมแพซึ่งเปนอําเภอขนาดใหญ

จะมีปญหาดานสังคมมากกวาอําเภอขนาดเล็ก อําเภอขนาดเล็กหลายอําเภอไมมีโรงแรมสถานบริการ 

สถานที่ที่เปนพื้นที่เสี ่ยง แตอําเภอชุมแพมีทั้งโรงแรม สถานบริการและสถานที่ที ่เปนพื้นที่เสี ่ยง อีกทั้งมี

สถานศึกษาขนาดใหญ เชน วิทยาลัยเทคนิคชุมแพมีนักศึกษาประมาณ 3,000 คน ดังนั้น อําเภอชุมแพควรมี

                                           
111สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
112สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน, วันที่ 21 มิถุนายน 2560. 
113สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
114สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 21 มิถุนายน 2560. 
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สํานักงานวัฒนธรรมอําเภอเพื่อรับผิดชอบดูแลปญหาเกี่ยวกับรานเกมสและรานอินเทอรเน็ตในพื้นที่ 

และตองการใหตํารวจเขามาปราบปรามอาชญากรรมและรักษาความสงบเรียบรอยในพ้ืนที่เพ่ิมมากขึ้น115 

 

2.7 สํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ 

 

ลักษณะการใหบริการ 

หนวยราชการในจังหวัดขอนแกนหลายหนวยงานตางก็มสีํานักงานสาขาหรือหนวยบริการระดับอําเภอ

สําหรับสํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกนมีหนวยงานสาขา ไดแก สํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกนสาขาพล 

และกําลังจะจัดตั้งสํานักงานบังคบัคดีจังหวัดขอนแกนสาขาชุมแพ การมีหนวยงานสาขาทําใหเกิดความสะดวกสบาย

รวดเร็วแกประชาชน ทําใหอํานาจในการตัดสินใจเกิดขึ้นที่หนวยงานสาขา ไมตองนําเรื่องมาท่ีสํานักงานบังคับคดี

จังหวัดขอนแกน116 

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนเดิมทีมีหนวยงานเพียงแหงเดียวในจังหวัดขอนแกน แตปฏิบัติงาน

ไมทั่วถึง จึงไดขยายการดําเนินงานใหมีอาสาสมัครคุมประพฤติในทุกตําบลของจังหวัดขอนแกน เมื่อป พ.ศ. 2548 

ปริมาณงานของสํานักงานคมุประพฤติจังหวัดขอนแกนมีจํานวนมากขึ้น สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน

ไมสามารถรับผิดชอบโดยลําพังได ทางกระทรวงยุติธรรมจึงมีนโยบายจัดตั้งศูนยยุติธรรมชุมชนในระดับอําเภอ

และขยายในระดับตําบล ในภายหลังป พ.ศ. 2559 จึงไดแยกหนวยงานเพ่ิมเติมเปนสํานักงานคุมประพฤติ

จังหวัดขอนแกนสาขาชุมแพรับผิดชอบขอบเขตอํานาจศาลชุมแพ สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนสาขาพล

รับผิดชอบขอบเขตอํานาจศาลพล การขยายหนวยงานสาขาตามขอบเขตอํานาจศาลก็เพ่ืออํานวยความสะดวก

ของประชาชน ในขณะเดียวกันทุกเดือนบุคลากรของสํานักงานคมุประพฤติจังหวัดขอนแกนจะไปออกพื้นที่ทุกอําเภอ 

อําเภอละอยางนอย 2 ครั้ง เพ่ือเปนศนูยรับรายงานตัว117 

ในขณะที่สํานักงานประกันสังคมจังหวัดขอนแกน มีหนวยงานสาขาทั้งหมด 3 หนวยงาน ไดแก 

สํานักงานประกันสังคมจังหวัดขอนแกนสาขาบานไผ รับผิดชอบอําเภอจํานวน 10 อําเภอ สํานักงาน

ประกันสังคมจังหวัดขอนแกนสาขาชุมแพ รับผิดชอบอําเภอจํานวน 7 อําเภอ และสํานักงานประกันสังคม

จังหวัดขอนแกนรับผิดชอบอําเภออ่ืน ๆ118 

นอกจากการตั้งสํานักงานสาขาในพื้นที่แลว บางหนวยงานใชวิธีขอใหหนวยงานอื่นดําเนินงานแทน

ในลักษณะงานฝาก เชน ภารกิจของสํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยจังหวัดขอนแกนไดฝากให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและพัฒนาชุมชนดําเนินการแทน เชน การจายเงินอุดหนุนเด็กแรกเกิด งานสงเคราะห

ผูพิการ การสํารวจขอมูลสถานการณทางสังคมเก่ียวกับคนพิการและผูสูงอายุ ในทํานองเดียวกับสํานักงาน

                                           
115สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
116สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันที่ 21 มิถุนายน 2560. 
117สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
118สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดขอนแกน ภารกิจของหนวยงานเปนงานฝากของปลัดอําเภอฝายปองกัน 

อยางไรก็ตาม หากจัดลําดับความสําคัญภาระงานของฝายปกครองอาจจะมีความสําคัญมากกวางานฝาก

ของสํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดขอนแกน การใหบริการประชาชนจึงเกิดความลาชา119 

ในกรณีของสํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัดขอนแกนซึ่งไมมีโครงสรางในระดับอําเภอ

และไมมีหนวยบริการในระดับอําเภออยางเปนทางการ ไดมอบหมายใหบุคลากรรับผิดชอบพื้นที่อําเภอ

เปนทองถิ่นอําเภอ แตยังไมสอดรับกับกฎหมายจึงมีลักษณะเปน “ทองถิ่นอําเภอเถื่อน” ในแตละอําเภอ

มีผูปฏิบัติหนาที่เปนทองถิ่นอําเภอ 1 คน ทําหนาที่เปนผูประสานงานอําเภอ120 นอกจากนี้ สําหรับหนวยงาน

ที่ไมหนวยบริการหรือกลไกในระดับอําเภออยางสํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดขอนแกน ทําใหเกิดปญหา

ในการปฏิบัติงาน กลาวคือ การประสานงานกับอําเภอที่อยูหางไกลเปนเรื่องยากลําบาก เชน การตรวจสอบ

ขอรองเรียนเก่ียวพระสงฆในพ้ืนที่121 

 

2.8 กลุมจังหวัด 

 

การจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด 

สําหรับกลุมจังหวัดที่จังหวัดขอนแกนอยูในกลุมคือ กลุมจังหวัดรอยแกนสารสินธุ ประกอบดวย 

จังหวัดขอนแกน จังหวัดมหาสารคาม จังหวัดรอยเอ็ด และจังหวัดกาฬสินธุ กลุมจังหวัดที่เหลานี้มีเรื่องใดบาง

ที่สามารถเชื่อมตอกันไดบาง อาจเปนไปไดวาการผลิตขาวหอมมะลิ สามารถผลิตไดในปริมาณมากในจังหวัด

มหาสารคาม จังหวัดรอยเอ็ด และจังหวัดกาฬสินธุ แตจังหวัดขอนแกนไมไดมีขาวหอมมะลิในปริมาณมากนัก 

จังหวัดขอนแกนควรเปนผูสงออก122 

โดยกลุมจังหวัดที่มีศักยภาพใกลเคียงกันจะมองเห็นทิศทางการพัฒนาและสามารถรวมมือกันไดงาย 

สําหรับบางกลุมจังหวัดที่มีศักยภาพเรื่องเดียวกัน เชน การผลิตขาว การทอผาไหม จะเกิดการแขงขันกันเอง

วาผลผลิตของจังหวัดตนเองดีที่สุด การปรึกษาหารือกันภายในจังหวัดเดียวกันจะสามารถพูดคุยกันไดงายกวา 

แตเม่ือตองปรึกษาหารือรวมกันหลายจังหวัดและผนวกกับความเปนระบบราชการ จึงดําเนินการไดอยางลําบาก123

การขับเคลื่อนการพัฒนาในลักษณะกลุมจังหวัดยังเปนเรื่องที่ดําเนินงานรวมกันไดยาก เพราะแตละจังหวัด

                                           
119สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดขอนแกน, วนัที่ 21 มิถุนายน 2560. 
120สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
121สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
122สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
123สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560  
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ตางมีอํานาจและตองการไดงบประมาณเขาสูจังหวัดของตนเอง124 อีกทั้งมีลักษณะตางคนตางเสนอแลว

ตองมารวมมือกัน ยกเวนกรณทีี่มีการสั่งการมาใหทํางานรวมกันซึ่งจะทําใหการประสานงานกันไดงายขึ้น125 

กรณีงบประมาณเพิ่มเติมประจําป พ.ศ. 2560 รัฐบาลกําหนดใหแตละจังหวัดของบประมาณเปนกลุมจังหวัด 

เพราะฉะนั้นแตละกลุมจังหวัดทั่วประเทศท้ัง 18 กลุมจะตองหารือกัน หากกลุมจังหวัดรอยแกนสารสินธุดําเนิน

โครงการดานการเกษตร อาจจะไมไดรับประโยชนรวมกันทั ้ง 4 จังหวัด แมวาจังหวัดมหาสารคามและ

จังหวัดรอยเอ็ดมีความโดดเดนเรื่องการเกษตร แตจังหวัดกาฬสินธุและจังหวัดขอนแกนไมไดมีความโดดเดน

เรื่องการเกษตรเหมือนกับทั้ง 2 จังหวัดดังกลาว หากกลุมจังหวัดรอยแกนสารสินธุเนนเรื่องการทองเที่ยว

จะสามารถดําเนินการไดดีกวา เพราะทั้ง 4 จังหวัดตางก็มีแหลงทองเที่ยวตามธรรมชาติในเชิงศิลปะวัฒนธรรม

ประเพณี ในความเปนจริงรัฐบาลไมควรใหดําเนินโครงการในนามกลุมจังหวัด ควรใหแตละจังหวัดดําเนินการ

ตามแนวทางการพัฒนาของแตละจังหวัดเอง เมื่อจังหวัดมีความเขมแข็งแลว กลุมจังหวัดก็จะมีความเขมแข็ง

ตามไปดวย126 

 

2.9 ความสัมพันธระหวางจังหวัด/อําเภอกับภาคสวนอื่น 

 

2.9.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น  

ความสัมพันธระหวางสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ปรากฎชัดเจนในลักษณะ

การกํากับดูแล โดยผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการกํากับดูแลเทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเทศบาลตําบล 

ในขณะที่นายอําเภอมีอํานาจในการกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลโดยตรง และนายอําเภอยังมีหนาที่

ชวยเหลือผูวาราชการจังหวัดในการกํากับดูแลเทศบาลตําบลในพ้ืนท่ี นอกจากการกํากับดูแลแลว ทางจังหวัด

ยังใหการสนับสนุนการดําเนินงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินประสบ

ปญหาในการดําเนินงาน127 

อยางไรก็ตาม ในปจจุบันยังมีความทับซอนหรือความไมชัดเจนของขอบเขตอํานาจหนาที่ระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นกับสวนราชการ ยกตัวอยางกรณีที่เกิดขึ้นในอําเภอชุมแพซึ่งประสบปญหา

ความเปนเมือง ไมวาจะเปนการกอสราง ผังเมือง การขยายเมือง และการจัดตั้งหางสรรพสินคา เชน การพิจารณาวา

หางสรรพสินคาทับซอนกับพื้นที่สาธารณะหรือพ้ืนท่ีรองน้ําหรือไม เปนการบุกรุกพ้ืนที่สาธารณะหรือไม 

นายอําเภอมีอํานาจหนาที่ในการดูแลพื้นที่สาธารณะ แตการอนุญาตการกอสรางเปนอํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน  

                                           
124สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
125สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
126สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
127สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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ในทํานองเดียวกับกรณีเทศบาลเมือง มีอํานาจหนาที่หลายสวนที่นายอําเภอตองดําเนินการรวมกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับที่ดินกําหนดใหนายอําเภอและเทศบาลดูแลที่ดิน

สาธารณประโยชนรวมกัน แตไมไดกําหนดระดับของเทศบาล อีกทั้งตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทา

สาธารณภัย พ.ศ. 2550 นายอําเภอตองทํางานรวมกับเทศบาล แตไมไดกําหนดระดับของเทศบาลไว 

การดําเนินภารกิจจึงขึ้นอยูกับกฎหมายแตละเรื่อง ดวยเหตุนี้นายอําเภอชุมแพจึงมีความเห็นวา หากไมทําการแกไข

กฎหมายเก่ียวกับการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูวาราชการจังหวัดควรมอบอํานาจใหนายอําเภอ

ในการกํากับดูแลเทศบาลเมือง เนื่องจากนายอําเภอมีความใกลชิดกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากกวา 

อีกทั้งจะทําใหสามารถชวยเหลือผูวาราชการจังหวัดในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดดียิ่งข้ึน 

สําหรับบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความสัมพันธกับหนวยราชการสวนภูมิภาค 

นายกองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนและนายกเทศมนตรีเทศบาลนครขอนแกนไดเขารวมประชุม

ประจําเดอืนรวมกับหัวหนาสวนราชการอ่ืน ๆ ในจังหวัดขอนแกนดวย รวมไปถึงการเขารวมเปนคณะกรรมการ

รักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอยจังหวัดขอนแกน โดยมีนายกองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน

เปนประธานคณะกรรมการรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอย128 อีกทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ยังมีความเชื่อมโยงกับอําเภอและจังหวัดในเรื่องการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด โดยแผนขององคการบริหารสวนตําบล

จะนํามาบูรณาการกับแผนของอําเภอและถูกตอไปยังระดับจังหวัด เพ่ือจัดทําเปนแผนพัฒนาจังหวัดตอไป129 

ในขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเฉพาะอยางยิ่งองคการบริหารสวนจังหวัดมีบทบาท

อยางมากในการสนับสนุนงบประมาณสําหรับการดําเนินของสวนภูมิภาคในจังหวัด ทั้งในระดับจังหวัด อําเภอ 

และหนวยราชการตาง ๆ หากหนวยราชการไมมีงบประมาณเพียงพอในการขับเคลื่อนงาน ซึ่งทุกหนวยงาน

ลวนมองวาองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนมีงบประมาณจํานวนมาก แตไมไดคํานึงวาองคการบริหาร

สวนจังหวัดขอนแกนก็ตองดําเนินงานตามแผนงบประมาณของหนวยงานเชนกัน บางครั้งเมื่อเห็นวาจําเปน

ก็จะยุตโิครงการขององคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน แลวถายโอนงบประมาณสวนนั้นใหสวนราชการแทน

หรือสนับสนุนงบประมาณตามที่สวนราชการตองการ อยางไรก็ตาม ในปจจุบันระเบียบของกระทรวงมหาดไทย

ทีอ่อกมาใหม หากจะปรับเปลี่ยนแผนงานโครงการจะตองไดรับความเห็นชอบจากการจัดเวทีประชาคม ทําให

การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีข้ันตอนที่ยุงยากมากขึ้น ไมสามารถปรับเปลี่ยนแผนงาน

โครงการไดโดยสะดวกดังเดมิ และอาจจะไมสามารถชวยเหลือสนับสนุนการดําเนินงานของสวนราชการได130 

ขอเสนอแนะจากองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนคือ การมุงเนนเรื่องประชารัฐเปนเรื่องที่ดี 

ในความเปนจริงอาจเปนเพียง “เสือกระดาษ” ควรเปดโอกาสใหองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนไดเขาไป

มีสวนรวมในการกําหนดนโยบายของหนวยราชการสวนภูมิภาคดวย ไมควรเปนเพียงการดํารงตําแหนงเทานั้น131 

                                           
128สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
129สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
130สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
131สัมภาษณ, ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
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อีกทั้งผูใหสัมภาษณรายหนึ่งใหขอเสนอแนะวา ควรขจัดความซ้ําซอนระหวางภารกิจของหนวยราชการสวนภูมิภาค

และสวนทองถ่ินใหได รวมไปถึงความซ้ําซอนเรื่องการบริหารงบประมาณดวย132 

 

2.9.2 การปกครองทองที่  

ความสัมพันธระหวางสวนภูมิภาคกับการปกครองทองที่จะเห็นไดจากการประชุมประจําเดือน

ในระดับอําเภอ ทุกวันที่ 2 ของทุกเดือนจะมีการประชุมกํานัและผูใหญบาน เพ่ือที่นายอําเภอจะนําขอราชการ

จากจังหวัดไปชี้แจง รวมไปถึงภารกิจดานการรักษาความสงบเรียบรอยในพ้ืนที่อําเภอ กํานันและผูใหญบาน

มีบทบาทเปนผูชวยเหลือการปฏิบัติงานของนายอําเภอ นอกจากนี้ การปกครองทองที่ยังมีความเชื่อมโยงกับ

อําเภอและจังหวัดในเรื่องการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด โดยแผนของหมูบานจะถูกนมาบูรณาการเปนแผน

ขององคการบริหารสวนตําบล และแผนขององคการบริหารสวนตําบลจะถูกตอไปยังอําเภอและจังหวัดตามลําดับ133 

 

2.9.3 ภาคเอกชน  

จังหวัดขอนแกนมีการประชุมคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) 

บอยครั้ง เมื่อมีประเด็นปญหาเกิดขึ้นในจังหวัดขอนแกน ทางภาคเอกชนจะตองหารือกับคณะกรรมการ

รวมภาคเอกชน 3 สถาบัน (กกร.) ซึ่งประกอบดวยสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน หอการคาจังหวัดขอนแกน 

และชมรมธนาคารจังหวัดขอนแกน กอนจะนําเรื่องเสนอตอคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไข

ปญหาทางเศรษฐกิจจังหวัดขอนแกน ซึ่งเปนนโยบายของประธานสภาหอการคาแหงประเทศไทยและ

ประธานสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยที่กําหนดใหทุกจังหวัดตองมีคณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน 

เพ่ือเปนหนวยจัดการขอมูลกอนจะนําเสนอคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ 

เรื่องที่ผานความเห็นชอบจากการประชุมคณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน และเสนอเรื่อง

ตอไปที่คณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ เชน กรณีปญหาการจราจร

ในจังหวัดขอนแกน คณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน ไดเสนอใหมีการกอสรางถนนวงแหวนรอบท่ี 3 

รวมไปถึงเรื่องน้ําทวมขัง และประเด็นปญหาเศรษฐกิจตาง ๆ ดวยบางโอกาสก็มีการนําเสนอประเด็นปญหาตาง ๆ 

ที่ยังไมผานการประชุมคณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน ตอที่ประชุมคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชน

เพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจเลย หากหนวยงานใดเปนผูนําเสนอเรื่องใด หนวยงานดังกลาวก็จะเปนเจาภาพ 

หากเสนอในนามคณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน จะมีการมอบหมายใหสถาบันใดสถาบันหนึ่ง

เปนผูติดตามทุกเรื่องที่คณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน เสนอตอคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชน

เพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจและไดรับความเห็นชอบจะมีการขับเคลื่อนตอและจะมีการติดตามผลเปนระยะ

                                           
132สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
133สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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ทั้งนี้ สภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนและหอการคาจังหวัดขอนแกนจะตองรายงานการประชุมและความคืบหนา

ในประเด็นตาง ๆ ไปยังสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยและสภาหอการคาแหงประเทศไทยดวย134 

 ภาคเอกชนจะตองตกลงกันใหไดกอนสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนและหอการคาจังหวัดขอนแกน

ไมควรมีทิศทางที่แตกตางกัน เมื่อภาคเอกชนเขาใจกันไดแลวจึงจะทําความเขาใจกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

และสวนภูมิภาคตามลําดับ โดยสวนใหญจะเกิดขอติดขัดที่สวนภูมิภาค การขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัด

จะเกิดความลาชา หากไมมีผูวาราชการจังหวัดที่ดีที่สนับสนุนการดําเนินงาน อีกทั้งยังตองมีกระบวนการ

ทําความเขาใจกับสวนราชการเพ่ือใหสวนราชการเขาใจและเห็นความสําคัญของเรื่องท่ีคณะกรรมการรวมภาครัฐ

และเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจเสนอ มิเชนนั้นการขับเคลื่อนงานก็จะเกิดความลาชาไดเชนกัน 

โดยเฉพาะโครงการที่มีสวนราชการหลายหนวยงานเขามามีสวนรวมก็จะใชเวลามากขึ้นในการดําเนินการ 

หากตองการใหจังหวัดขอนแกนมีความเจริญเติบโตกวาท่ีเปนอยูภาคเอกชนจําเปนตองรวมมือกับภาครัฐ 

ซึ่งโดยปกติภาคเอกชนจะเสนอเรื่องในท่ีประชุม หากผูวาราชการจังหวัดใหความสนใจจะมีการพูดคุยหลังการประชุม 

บางครั้งภาคเอกชนอาจไดพูดคุยกับตัวแทนของผูวาราชการจังหวัดเพ่ืออธิบายรายละเอียดตาง ๆ135 

นอกจากนี้ ความสัมพันธระหวางหนวยราชการสวนภูมิภาคกับภาคเอกชนยังปรากฎใหเห็นวา ในปจจุบัน

รัฐบาลใหความสําคัญกับภาคเอกชนเปนอยางมาก โดยเฉพาะสภาอุตสาหกรรมและหอการคาทั่วประเทศ 

ในปนี้ภาคเอกชนไดมีสวนรวมในการจัดทําแผนงบประมาณประจําป พ.ศ 2560 ดวย รวมไปถึงบทบาท

ในการตรวจสอบการใชจายงบประมาณของสวนราชการดวย เชน การจัดซื้อจัดจาง ในขณะเดียวกันหัวหนา

สวนราชการบางหนวยงานยังไดรับเชิญจากสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนใหเปนท่ีปรึกษา เชน ดานการศึกษา 

ดานประกันสังคม การจัดหางาน และการพัฒนาฝมือแรงงาน136 

 

2.9.4 ภาควิชาการ 

การจัดทําแผนยุทธศาสตรจังหวัดที่ผานมาไดรับการสนับสนุนจากมหาวิทยาลัยขอนแกนและ

สถาบันการศึกษาอ่ืน ๆ ในจังหวัดขอนแกน มหาวิทยาลัยมีองคความรูที่จังหวัดสามารถนําไปใชได แตเมื่อ

มหาวิทยาลัยขอนแกนกลายเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐทําใหวิธีการใชงบประมาณเปลี่ยนแปลงไป จึงทําให

การวาจางนักวิชาการของมหาวิทยาลัยขอนแกเกิดความยุงยากมากขึ้น สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด

เคยวาจางมหาวิทยาลัยขอนแกนศึกษา เชน เรื่องขาว เรื่องการทองเที่ยว หลายหนวยงานไดนํางานวิจัย

ของภาควิชาการมาตอยอดเปนโครงการ เพ่ือใหโครงการมีหลักการชัดเจนยิ่งขึ้น เนื่องจากงานวิจัยไดผาน

กระบวนการศึกษามาแลว137 ยกตัวอยางกรณีของสํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน ไดมีการประสานงานกับ

นักวิชาการมหาวิทยาลัยขอนแกนเพื่อขอใหมาชวยเรื่องการพัฒนาสินคาเกษตรใหกับสมาชิกสหกรณ 

                                           
134สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
135สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
136สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
137สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 



- 57 - 

เชน สหกรณโคนมจังหวัดขอนแกนไดเชิญอาจารยจากมหาวิทยาลัยขอนแกนมาใหความรูเรื่องการเลี้ยงโคนม 

การผลิตน้ํานมดิบ การพัฒนาคุณภาพน้ํานมดิบ การเพ่ิมผลผลิต เปนตน138 

นอกจากการสนับสนุนเรื่ององคความรูทางวิชาการแลว สวนภูมิภาคยังมีความสัมพันธกับภาควิชาการ

ผานการดําเนินกิจกรรมระดับจังหวัดรวมกัน มหาวิทยาลัยขอนแกนจัดงาน “ขอนแกนมาราธอนนานาชาติ” 

ซึ่งจัดมาแลว 13 ครั้ง และท่ีผานมาทางมหาวิทยาลัยเปนผูจัดงานเองท้ังหมด ทําใหความรวมมือจากภาคสวนอ่ืน

เกิดขึ้นนอย ในปนี้จัดขึ้นเปนปที่ 14 ไดมีการปรับเปลี่ยนใหเปนการจัดงานโดยจังหวัดขอนแกน โดยผูวาราชการ

จังหวัดจะสั่งการทหารและตํารวจ องคการบริหารสวนจังหวัด และเทศบาล เพราะฉะนั้นผูวาราชการจังหวัดคนเดียว

จะทําใหไดรับความรวมมือทุกภาคสวน เชน องคการบริหารสวนจังหวัดเคยชวยสนับสนุนงบประมาณ 5 แสนบาท 

หากไดรับการขอความรวมมือจากผูวาราชการจังหวัดอาจจะมีการปรับงบประมาณขึ้นเปน 3 ลานบาท เปนตน139 

 

2.10 องคกรภาคธุรกิจเอกชน 

 

2.10.1 บทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัด 

จังหวัดขอนแกนไมมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีความสามารถในการดึงงบประมาณจากสวนกลาง

มาในพื้นที่เพื่อพัฒนาจังหวัดการเจริญเติบโตของจังหวัดขอนแกนในขณะนี้เกิดขึ้นดวยความสามารถ

ของภาคเอกชนในพื้นที่เอง ทําใหภาคเอกชนมีการรวมมือกันอยางเหนียวแนน ภาคเอกชนสามารถ

ปรึกษาหารือและหาทางออกในประเด็นปญหาตาง ๆ รวมกันได140  ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งกลาววา ภาคเอกชน

ของจังหวัดขอนแกนมีความเขมแข็งมากที่สุดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ โดยจะเห็นไดจากในปจจุบัน

ไดมีการรวมตัวกันของภาคเอกชนในจังหวัดที่มาจากหอการคาจังหวัดขอนแกน สภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน 

สมาคมธุรกิจการทองเที่ยวจังหวัดขอนแกน ชมรมธนาคาร และกลุม 24 ตระกูลแซของจังหวัดขอนแกน 

รวมทั้งหมด 8 องคกรหลัก เพื่อรวมกันผลักดันการพัฒนาเมือง โดยรวมตัวกัน 20 คน กอตั้งบริษัท ขอนแกน

พัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด (Khon Kaen Think Tank: KKTT) แตละคน “ลงขัน” ใหทุนจดทะเบียนคนละ 

10 ลานบาท รวมเปนเงินทุนจดทะเบียนประมาณ 200 ลานบาท141 

บริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด เปนโครงการที่เกิดขึ้นจากแนวคิดของคณะกรรมการ

รวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) เนื่องจากที่ผานมาเมื่อมีการเสนอโครงการ

เพ่ือที่จะดําเนินการพัฒนาใด ๆ ก็มักจะไดรับเพียงงบประมาณสนับสนุนการศึกษาความเปนไปไดและหนังสือ

รับรองเทานั้น และไมมีความกาวหนาใด ๆ เกิดขึ้นตอไป ภาคเอกชนจึงมีแนวคิดจัดตั้งบริษัทนี้ขึ้นมาเพ่ือ

ผลักดันการขับเคลื่อนโครงการพัฒนาจังหวัดขอนแกนในระยะยาวดวยคนขอนแกนเอง โดยเริ่มจากการพัฒนา

                                           
138สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน, วันที่ 21 มิถุนายน 2560. 
139สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
140สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
141สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
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ระบบคมนาคมในจังหวัดกอน ซึ่งเชื่อวาถาจังหวัดขอนแกนมีระบบคมนาคมที่ดีก็จะกอใหเกิดประโยชน

ในหลาย ๆ มิติกับจังหวัดขอนแกนในอนาคต142 การริเริ่มการพัฒนาจังหวัดขอนแกนโดยภาคเอกชนในจังหวัดนั้น 

ทางภาคเอกชนไดมีโอกาสชี้แจงและอธิบายทิศทางการพัฒนาเมืองใหกับผูบริหารระดับสูงของรัฐบาล 

ในขณะเดียวกันภาคเอกชนก็ไดเขาพบปรึกษาหารือกับผูวาราชการจังหวัด เพ่ือขอความรวมมือใหผูวาราชการ

จังหวัดชวยผลักดันโครงการพัฒนาระบบขนสงมวลชนรถไฟฟาระบบรางเบา143 

 

2.10.2 ศักยภาพของพื้นท่ี 

ความไดเปรียบของจังหวัดขอนแกนคือ มีสภาพภูมิศาสตรตั้งอยูตรงกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

จึงทําใหจังหวัดขอนแกนเปนศูนยกลางดานการคมนาคมหรือมีเสนทางคมนาคมที่เปนทางหลักของการสัญจร

ในภูมิภาคนี้ การเดินทางจากจังหวัดขอนแกนไปจังหวัดตาง ๆ ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือหรือจังหวัด

แถบชายแดนจะใชเวลาไมเกิน 2-3 ชั่วโมง รวมไปถึงหากจะเดินทางไปทางทิศตะวันออกหรือประเทศลาว 

สามารถสัญจรผานไปทางจังหวัดนครพนมและจังหวัดบึงกาฬ ซึ่งมีระยะทางประมาณ 200 กิโลเมตร และ

หากจะเดนิทางไปภาคเหนือจะสามารถใชเสนทางผานจังหวัดพิษณุโลกหรือจังหวัดเลย144 อีกทั้งจังหวัดขอนแกน

ยังเปนพื้นที่จุดตัดเสนทางรถไฟในภูมิภาคอาเซียน ซึ่งประกอบไปดวยเสนทางระเบียงเศรษฐกิจภาคเหนือ-ภาคใต 

(North-South Economic Corridor) ซึ่งเดินทางไปยังภาคกลางและภาคตะวันออก และเสนทางระเบียงเศรษฐกิจ

ภาคตะวันออก-ภาคตะวันตก (East-West Economic Corridor) จากประเทศเมียนมาออกทะเลทางตะวันออก145 

ดวยการเปนศูนยกลางของภูมิภาคและการคมนาคมจึงทําใหจังหวัดขอนแกนกลายเปนศูนยกลางดานตาง ๆ 

จังหวัดขอนแกนมีมหาวิทยาลัยขอนแกนเปนศูนยกลางดานการศึกษา โรงพยาบาลศรีนครินทรเปนศูนยกลาง

ดานการศึกษาและศูนยกลางดานการแพทย อีกทั้งยังศูนยกลางดานเศรษฐกิจและศูนยกลางของหนวยราชการ

ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือเชน ธนาคารแหงประเทศไทยสาขาตะวันออกเฉียงเหนือ สวนราชการระดับเขต

หรือพ้ืนที่ภาค สถานกงสุลประเทศตาง ๆ  การเปนศูนยกลางที่หลากหลายเหลานี้สงผลใหจังหวัดขอนแกน

มีความเปนเมืองเจริญเติบโตอยางรวดเร็ว เชน การขยายตัวของคอนโดมิเนียมและหางสรรพสินคาขนาดใหญ146 

 

2.10.3 ทิศทางการพัฒนาในพื้นที ่

 จังหวัดขอนแกนในปจจุบันกําลังมีความตื่นตัวอยางมากเกี่ยวกับการพัฒนาเมืองขอนแกน มีการแสดง

บทบาทท่ีหลากหลายทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และองคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่ง

                                           
142สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
143สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
144สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
145สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
146สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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การรวมตัวของภาคเอกชนกอตั้ง บริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด (Khon Kaen Think Tank: KKTT) 

เพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดขอนแกนในระยะยาว ตามที่ไดกลาวไปในขางตน  

จากผลการศึกษาในป พ.ศ. 2550 เคยเสนอผลการศึกษาวาจังหวัดขอนแกนควรมีรถโดยสารดวนพิเศษ 

(Bus Rapid Transit: BRT) ตอมาในป พ.ศ. 2560 กําลังจะเสนอเรื่องเพ่ือศึกษาความเปนไปไดของระบบรถไฟรางเบา 

(Light Rail Transit: LRT) ซึ่งจะสงผลในแงบวกตอธุรกิจและเศรษฐกิจในพื้นที่มากกวา โดยองคการบริหาร

สวนจังหวัดขอนแกนเปนผูริเริ่มโครงการสรางรถไฟฟารางเบาโดยบริษัท 5 เทศบาล จํากัด ไดจดทะเบียนจัดตั้ง

เปนแหงแรกของประเทศไทยใชชื่อวาบริษัทขอนแกน ทรานซิทซิสเต็มจํากัด (KhonKaen Transit System: KKTS) 

การกอสรางระบบรถไฟรางเบามีระยะทางเริ่มกอสรางจากอําเภอทาพระผานมหาวิทยาลัยขอนแกนเปนระยะทาง

ประมาณ 23 กิโลเมตร ซึ่งรัฐบาลตั้งคําถามวาจะสามารถบริหารจัดการไดหรือไม เน่ืองจากเกรงวาการดําเนินการ

อาจจะประสบภาวะขาดทุนไดแตองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนไดจัดใหมีการพัฒนาพื้นที่ตามเสนทาง

รถไฟฟารางเบาเพ่ือนํารายไดจากการพัฒนาพื้นที่มาสนับสนุนระบบรถไฟฟารางเบาดวย 

ทั้งนี้ ไมไดมีแนวคดิเรื่องการกอสรางระบบรถไฟรางเบาเทานั้น แตยังมองไปถึงความสามารถประกอบรถไฟ

ใชเองของประเทศไทย ซึ่งในชวงแรกเราอาจจะตองนําเขาเทคโนโลยจีากตางประเทศกอน แตในอนาคตอาจจะ

สามารถสรางรถไฟเองไดถาจังหวัดขอนแกนสามารถทําไดจังหวัดอื่น ๆ ในประเทศอาจจะใชจังหวัดขอนแกน

เปนตัวแบบ และในระยะยาวบริษัทอาจจะมีการจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยเพื่อระดมทุนในการสราง

รถไฟรางเบาสายอ่ืนตอไป  

อีกทั้งบริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด ไมไดวางแผนเพียงการพัฒนาระบบคมนาคมเทานั้น 

แตยังวางแผนการพัฒนาจังหวัดขอนแกนแบบองครวมเนื่องจากจังหวัดขอนแกนเปน 1 ใน 5 ของจังหวัดท่ีรัฐบาล

สนับสนุนใหเปน MICE City (Meetings, Incentive Travel, Conventions, Exhibitions: MICE) แตจังหวัดขอนแกน

ไมมีทรัพยากรพื้นฐานรองรับการเปน MICE City บริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง จํากัดจึงมีแนวคิดจะพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ เพ่ือรองรับเมืองในอนาคต เชน การกอสรางศูนยประชุมนานาชาติ  

จังหวัดขอนแกนยังตองการจะผลักดันใหจังหวัดขอนแกนเปน Smart City โดยผูวาราชการจังหวัดขอนแกน

ไดตั้งคณะทํางานเพ่ือศึกษามิติการพัฒนาและความเปนไปได ซึ่งมีโอกาสเปนไปไดมากหากมีการพัฒนาระบบ

โครงสรางพื้นฐานดานการคมนาคมแลวเสร็จ แมวาในขณะนี้จังหวัดขอนแกนยังไมมีการกอสรางระบบรถไฟรางเบา 

ในปจจุบันจังหวัดขอนแกนมี Smart Bus ที่เชื่อมตอเสนทางการคมนาคมจากทาอากาศยานขอนแกนมายังตัวเมือง

ขอนแกนในอนาคตหากจังหวัดขอนแกนใชการเชื่อมตอระบบคมนาคมเปนฐานในการพัฒนาเมืองตอไป 

ทิศทางการพัฒนาจังหวัดที่ภาคเอกชนตองการคือ การพัฒนาจังหวัดขอนแกนไปสูการเปนเมืองอัจฉริยะ 

(Khonkaen Smart City) ภายในป พ.ศ. 2573 จังหวัดขอนแกนจะตองมีศักยภาพและมีความสะดวกสบาย

ในการดํารงชีวิต ลงทุนนอยแตไดกําไรมาก เชน การทํางานในจังหวัดขอนแกนไดรับเงินเดือนเทากับการทํางาน

ในกรุงเทพมหานคร แตจังหวัดขอนแกนมีคาครองชีพถูกกวากรุงเทพมหานคร ในภาคการลงทุน ภาคเอกชน

มีแนวคิดพัฒนาระบบฐานขอมูลของจังหวัดขอนแกนโดยการดําเนินโครงการ Smart City Operation Center 

(SCPOC) เชน ขอมูลรถยนตที่เขาออกจากจังหวัดขอนแกน ขอมูลอุทกภัย เปนตน ในขณะเดียวกันตองการให
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จังหวัดขอนแกนเกิดบรรยากาศการลงทุนของกลุมทุนประเภท Startup ซึ่งจังหวัดขอนแกนไดรับงบประมาณ

สนับสนุนการพัฒนาธุรกิจ Startup ดวย รวมไปถึงสาขาของธุรกิจขนาดใหญดานการวิจัยและพัฒนา เชน 

โรงงานมิตรผล ซึ่งตั้งโรงงานวิจัยเก่ียวกับน้ําตาลรวมกับมหาวิทยาลัยขอนแกน147 

 

2.10.4 บริการและการตอบสนองจากภาครัฐ 

ผูใหสัมภาษณซึ่งเปนภาคเอกชนในจังหวัดขอนแกนใหความเห็นวา บริการสาธารณะที่ภาคเอกชน

ไดรับจากหนวยงานภาครัฐสําหรับกรณีของภาคอุตสาหกรรมนั้น ขั้นตอนการอนุมัติ การอนุญาต และการปฏิบัติตาม

ขอกําหนดในทางอุตสาหกรรมตาง ๆ สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนดําเนินการตามปกติขั้นตอน

การปฏิบัติงานของกระทรวงอุตสาหกรรม ในขณะเดียวกันกระทรวงอุตสาหกรรมไดจัดสรรงบประมาณ

ใหแกสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนและศูนยสงเสริมอุตสาหกรรมเพื่อดําเนินโครงการตาง ๆ 

สําหรับสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนทําหนาที่เปนผูประสานงานระหวางผูประกอบการและสํานักงาน

อุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนในบางกรณีที่เกิดปญหา เชน ความลาชาในการจดทะเบียน อีกทั้งสํานักงาน

อุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนยังเปนท่ีปรึกษาโดยตําแหนงของสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน ซึ่งตัวแทน

ของสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนมาเขารวมประชุมเปนประจําทุกเดือน148 

ในขณะที่ผูใหสัมภาษณจากหอการคาจังหวัดขอนแกนใหความเห็นวา ที่ผานมาเมื่อทางจังหวัดขอนแกน

ไดเสนอโครงการไปยังสวนกลางเพ่ือขอรับการสนับสนุนการพัฒนาในพ้ืนที่ แตมักจะไดรับเพียงงบประมาณ

สนับสนุนการศึกษาความเปนไปไดและหนังสือรับรองเทานั้น และไมมีความกาวหนาในการดําเนินงาน

อยางเปนรูปธรรมเกิดขึ้น ดวยเหตุนี้ภาคเอกชนในจังหวัดจึงตองงรวมกันเพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัด

ขอนแกนดวยตนเอง149 

 

                                           
147สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
148สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
149สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึก 

กรณีศึกษาจังหวัดระยอง 

 
 

ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่จังหวัดระยอง ซึ่งประมวลผลมาจากการ

สัมภาษณเชิงลึกรองผูวาราชการจังหวัดระยอง นายอําเภอเมืองระยอง นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง 

และประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง รวมไปถึงการประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือรับฟงความคิดเห็น

เก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัด เมื่อวันอังคารที่ 23 พฤษภาคม พ.ศ. 

2560 เวลา 9.00 – 12.00 น. (ภาคเชา) และเวลา 13.00 – 16.00 น. (ภาคบาย) โดยมีผูเขารวมประชุมเปน

ผูแทนสวนราชการในจังหวัด ภาคเชาจํานวน 10 คน และภาคบายจํานวน 6 คน 

 ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่จังหวัดระยอง ครอบคลุมประเด็นเก่ียวกับสภาพปจจุบันของการจัด

โครงสรางการบริหารงานจังหวัดและอําเภอ บทบาทของผูวาราชการจังหวัด คณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการ สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด สํานักงานอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ 

บทบาทขององคกรภาคธุรกิจเอกชน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

รวมถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคสวนอื่น ๆ ในพื้นที่ โดยมีรายละเอียดผลการศึกษา

ดังตอไปนี้ 

 

3.1 ผูวาราชการจังหวัด 

 

3.1.1 บทบาท อํานาจหนาที่ 

ผลการศึกษาพบวา บทบาทสําคัญของผูวาราชการจังหวัดเปนตัวแทนของรัฐบาลในการพัฒนา 

ปกครอง และเปนผูบังคับบัญชาหนวยงานราชการสวนภูมิภาคในจังหวัด ตลอดจนกํากับดูแลองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน อันเปนบทบาทหลักตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และกฎหมาย

อ่ืนๆ อยางไรก็ตาม จากการศึกษาพบวา บุคคลท่ีมีความเก่ียวของทั้งรองผูวาราชการจังหวัดระยองและ

นายอําเภอเมืองระยอง ตางเห็นสอดคลองกันวา ในสภาพความเปนจริงผูวาราชการจังหวัดมิไดมีอํานาจเต็มใน

การบริหาราชการแผนดินภายในเขตจังหวัดดังที่เขาใจกัน กลาวคือ  

ประการแรก ผูวาราชการจังหวัดยังคงเปนกลไกหนึ่งของรัฐสวนกลางในการขับเคลื่อนนโยบายและ

ยุทธศาสตรของรัฐบาลที่อาจเขามาในตามวาระหรือแนวทางการพัฒนาที่รัฐบาลกําหนดไว อาทิ ระเบียง

เศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor: EEC) ซึ่งผูวาราชการจังหวัดทั้ง 3 แหง (ระยอง 

ชลบุรี และฉะเชิงเทรา) เปนเพียงองคประกอบหนึ่งของคณะกรรมการระดับขับเคลื่อนงาน สวนอํานาจในการ
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ตัดสินใจข้ันสุดทายยังคงอยูที่คณะกรรมการนโยบายการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก ซึ่งมี

นายกรัฐมนตรีเปนประธานโดยตําแหนง และมีองคประกอบจากหนวยงานของรัฐสวนกลางเปนกรรมการ เชน 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน สํานักงานคณะกรรมการ 

เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เปนตน1 

ประการตอมา แมจะมีอํานาจในการบังคับบัญชาหนวยงานราชการภายในจังหวัด แตเปนเฉพาะกรณี

ทีเ่ปนหนวยงานราชการสวนภูมิภาคเพียง 33 แหง เทานั้น แตในทางปฏิบัติกลับพบวา หลายกรณีที่ปญหาเชิง

พ้ืนที่มีความสลับซับซอน แตผูวาราชการจังหวัดไมสามารถสั่งการหรือบังคับบัญชาได โดยเฉพาะอยางยิ่ง

หนวยงานราชการที่มาตั้งอยูในภูมิภาคทํางานตามอํานาจหนาที่ (Function-Based) และไมใหความสําคัญกับ

การทํางานที่ตอบสนองตอความตองการหรือสภาพปญหาในเชิงพื้นที่เทาที่ควร กลาวอีกนัยหนึ่งคือ สวน

ราชการเหลานี้บางสวนไมไดใหความสําคัญกับการบริหารเชิงพ้ืนที่ (Area-Based) เทาที่ควร ทําใหเกิดปญหา

ทิศทางการพัฒนาขาดความเปนเอกภาพ (Unity) บางกรณีหนวยงานบางแหงมิไดใหความรวมมือดวยสาเหตุ

ตางๆ อาทิ เกรงความผิดทางกฎหมาย เห็นวาผูวาราชการจังหวัดมิไดใหคุณใหโทษได (อาทิ การขึ้นเงินเดือน 

การเลื่อนตําแหนง การโอนยาย ฯลฯ)  จึงยึดถือแนวทางหรือนโยบายของผูบังคบับัญชาหนวยงานตนสังกัดเปน

สําคัญ เปนตน2 ความคิดเห็นของนายอําเภอในฐานะกลไกหนึ่งของการบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาค 

สอดคลองกับความเห็นของผูแทนภาคเอกชนที่กลาววาบางกรณีหนวยงานที่ตั้งอยูในพ้ืนที่มิไดใหความรวมมือ

กับการแกปญหาในเชิงพ้ืนที่ และรับนโยบายจากสวนกลางที่ออกแบบหรือกําหนดมาใหเหมือนหรือคลายคลึง

กันในทุกจังหวัด ทําใหหลายกิจกรรม/โครงการเกิดความซ้ําซอน ขาดการลําดับความสําคัญที่สอดคลองกันกับ

นโยบายของราชการสวนภูมิภาคภายในจังหวัด และไมสอบคลองกับสภาพปญหาที่แทจริง3 สงผลใหการใช

งบประมาณแผนดินไมเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลเทาที่ควร 

ประการสุดทาย ปญหาดานภารกิจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดมากเกินไป และเก่ียวของกับ

หนวยงานราชการสวนภูมิภาคทุกแหง ทั้งในฐานะ “ประธานคณะกรรมการ” ใหกับสวนราชการสวนภูมิภาค

บางแหง ดังเชนกรณีสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรประจําจังหวัดระยอง ผูวาราชการจังหวัดระยองตอง

รับผิดชอบในฐานะประธานการประชุมคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง การทําสัญญา การประกาศให

เกษตรกรยื่นคําขอ ขณะที่ตําแหนงปฏิรูปที่ดินจังหวัด ผูบังคับบัญชาหนวยงานทําหนาที่เปนเลขานุการเทานั้น4 

สอดคลองกับผูใหขอมูลจากสํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดระยอง ระบุวาภารกิจสํานักงานพระพุทธศาสนา

จังหวัดถูกมอบใหผูวาราชการจังหวัด เชน อํานาจในการตอเอกสารหนังสือเดินทางของพระสงฆ อํานาจในการ

อนุมัติใหมีการสรางวัด เปนตน5 นอกจากนี้ ขอสังเกตจากผูแทนภาคเอกชนพบวา หนวยงานราชการสวน

                                                 
1สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
2สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
3สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
4สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
5สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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ภูมิภาคมักมีงานในลักษณะพิธีการปรากฏอยูเปนจํานวนมาก ทําใหโอกาสในการทํางานตั้งแตการรับทราบ

ขอมูลสภาพปญหา การพิจารณาวินิจฉัย และการสั่งการไมมีประสิทธิภาพ ความเห็นดังกลาวมีความสอดคลอง

ทั้งผูใหขอมูลท่ีเปนผูแทนภาคเอกชน6 ซึ่งพบวา ผูวาราชการจังหวัดระยองอาจตองทําหนาที่เปนประธานเปด

งานสําคัญตาง ๆ มากถึง 18 แหง ตอวัน 

สําหรับขอเสนอแนะในการปรับปรุงประสิทธิภาพดานบทบาท อํานาจ และหนาที่ของผูวาราชการ

จังหวัดนั้น มุมมองจากผูแทนประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยองใหขอเสนอวา การแกปญหาอํานาจหนาที่

ของผูวาราชการจังหวัดในปจจุบันตองรับผิดชอบมากเกินไป จึงควรทบทวนบทบาทของผูวาราชการจังหวัด วา

อะไรเปนสิ่งสําคัญและเหมาะสมกับตําแหนงผูวาราชการจังหวัดอยางแทจริง รวมท้ังควรพิจารณาหลักเกณฑ

เรื่องจํานวนรองผูวาราชการจังหวัดที่ตองสอดคลองกับปริมาณงาน และเนื้อหาของงาน อาทิ กรณีจังหวัด

ระยองมีรองผูวาราชการจังหวัดเพียง 2 คน แตมีปริมาณงานทั้งสภาพปญหา ความตองการ และการพัฒนา

เกิดขึ้นอยางรวดเร็วจากการเติบโตทางเศรษฐกิจ การลงทุน และนโยบายของรัฐ จังหวัดที่มีลักษณะพิเศษเชนนี้ 

จึงควรมีผูวาราชการจังหวัด 3-4 คน เปนตน  

 

3.1.2 คุณสมบัต ิสมรรถนะ  

ผูวาราชการจังหวัดระยองคนปจจุบัน คือ นายสุรศักดิ์ เจริญศิริโชติ ผานการโยกยายในพ้ืนที่ที่มีสภาพ

บริบทที่แตกตางหลากหลาย กอนเขามารับผิดชอบบริหารราชการในจังหวัดระยองซึ่งเปนจังหวัดที่มีสภาพ

อุตสาหกรรมและความเปนเมืองคอนขางสูง อีกประการหนึ่งคือ การทํางานในแตละจังหวัดไมมีความตอเนื่อง

มากกวา 2 ป แสดงใหเห็นถึงการขาดกลไกการจัดวางผูบริหารราชการสวนภูมิภาคที่จะไปประจําในแตละ

จังหวัดท่ีมีบริบท สภาพปญหา ความตองการที่สอดคลองกัน ขณะเดียวกันภายใตบริบทของการพัฒนาพื้นที่

จังหวัดระยองที่เปนเมืองอุตสาหกรรมชั้นนําของประเทศ  

ขอสังเกตในขางตนนี้ สอดคลองกับผลการศึกษาเชิงลึกเกี่ยวกับสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัดจาก

มุมมองของประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ซึ่งเห็นวาทั้งผูวาราชการจังหวัดและขาราชการท่ีมาประจํา

อยูในพ้ืนที่ มักมีการโยกยายที่มิไดคํานึงถึงประสบการณของบุคคลากรที่ควรตองสอดคลองกับพื้นที่นั้น ๆ7 

รวมทั้งสอดคลองกับความคิดเห็นของนายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยองซึ่งดํารงตําแหนงนายกองคการ

บริหารสวนจังหวัดระยองมากกวา 10 ป พบวามีการโยกยายผูวาราชการจังหวัดระยองเกือบทุกป สงผลให

ระยะเวลาการทํางานคอนขางสั้น ตั้งแตการเรียนรูสภาพปญหาของจังหวัดระยอง แนวทางการทํางานรวมกับ

สวนราชการและภาคสวนตาง ๆ ที่มีความเฉพาะแตกตางออกไปในแตละจังหวัด8 จึงกลาวไดวาสมรรถนะของ

ผูวาราชการจังหวัดที่เหมาะสมมาจากปจจัยสําคัญเรื่องของประสบการณและระยะเวลาที่มาดํารงตําแหนง เปนสําคญั 

                                                 
6สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันศุกรท่ี 31 มีนาคม 2560. 
7สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันศุกรท่ี 31 มีนาคม 2560. 
8สัมภาษณ, นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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สําหรับขอเสนอแนะในการแกไขปญหาดานสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัดที่พ้ืนที่ที่มีลักษณะพิเศษ

ควรมีหลักเกณฑการพิจารณาผูสมควรดํารงตําแหนง 3 ประการสําคัญ ไดแก 1) กําหนดระยะเวลาการดํารง

ตําแหนงผูวาราชการจังหวัดใหมากกวาปกติ 2) พิจารณาบุคคลที่ประสบการณบริหารพ้ืนที่ที่มีลักษณะ

คลายคลึงกัน 3) ผูวาราชการจังหวัด อาจไมจําเปนตองเติบโตมาจากกระทรวงมหาดไทยโดยตรง แตอาจ

พิจารณาบุคคลที่มีความเหมาะสมจากกระทรวงและกรมอื่น ๆ9 ซึ่งหากเปนเชนนั้น หมายความวาผูวาราชการ

จังหวัดระยองอาจมาจากกระทรวงอุตสาหกรรมหรือกระทรวงพาณิชย หรือกรณีจังหวัดภูเก็ตในฐานะเมือง

ทองเท่ียวชั้นนําระดับโลก ผูวาราชการจังหวัดอาจมาจากกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา จะมีความเหมาะสม

มากกวากระทรวงมหาดไทย เปนตน  

ขณะเดียวกันในเชิงโครงสรางการบริหาราชการแผนดินไปพรอมกัน โดยปรับเปลี่ยนสังกัดผูวาราชการ

จังหวัดทีเ่ดิมข้ึนตรงกับสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย เปลี่ยนมาเปนขึ้นตรงกับสํานักนายกรัฐมนตรี เพ่ือให

เกิดประสิทธิภาพและความเหมาะสมในเชิงโครงสรางและการแตงตั้งโยกยายรวมทั้งปรับเปลี่ยนแนวทางการ

ประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากรภาครัฐในจังหวัดที่มีนโยบายหรือพ้ืนที่ทีม่ีลักษณะพิเศษในเชิงบูรณาการ

หรือเปนองครวมทั้งจังหวัด กลาวคือ การกําหนดตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงาน ตองสอดรับกับทิศทางการพัฒนา

ยุทธศาสตรของพื้นที่ ครอบคลุมทั้งสวนภูมิภาค สวนกลางท่ีมาตั้งอยูในภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

นอกจากนี้ มีขอเสนอจากประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยองเห็นวา สมรรถนะการบริหารงาน

ภายในจังหวัด อาจมิไดข้ึนอยูกับผูวาราชการจังหวัดเพียงอยางเดียว หากแตรองผูวาราชการจังหวัดซึ่งคอยทํา

หนาที่ชวยเหลือและสนับสนุนการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดก็มีความสําคัญและเปนปจจัยหนึ่งท่ีทําให

จังหวัดที่มีลักษณะพิเศษ ดังเชนจังหวัดระยอง เกิดการพัฒนาไดอยางเต็มศักยภาพ โดยเฉพาะหากมีระบบ

ความคิดเชิงยุทธศาสตร10  

 

3.1.3 วิธีการทํางาน  

ลักษณะการทํางานของผูวาราชการจังหวัดระยอง ที่คณะวิจัยไดรับทราบจากผลการศึกษาเชิงลึก จาก

รองผูวาราการจังหวัด พบวา สวนหนึ่งผูวาราชการจังหวัดระยองที่มาดํารงตําแหนงจะรับทราบขอมูลเก่ียวกับ

บริบทพ้ืนที่ สภาพปญหา และความตองการตาง ๆ จากภาคสวนตาง ๆ ภายในจังหวัด โดยเฉพาะภาครัฐและ

ภาคเอกชน ในสวนของภาครัฐพบวา รูปแบบการรับทราบขอมูลมีทั้งกรณีท่ีผูวาราชการจังหวัดรับทราบสภาพ

ปญหาทั้งในเชิงรุกและเชิงรับ กลาวคือ กรณีของเขาไปรับทราบปญหาในเชิงรุก คือ การเดินทางพบปะกับ

หนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่มาประจําอยูในพ้ืนที่ทําใหทราบปญหาสําคัญ คือ อัตรากําลังที่ไมเพียงพอตอ

ปริมาณงานที่มีอยูเปนจํานวนมากในจังหวัดระยอง งบประมาณที่ไดรับการจัดสรรไมสอดคลองกับปญหาที่

เผชิญและจะแจงใหสวนกลางทราบถึงปญหาดังกลาวในเวทีตาง ๆ สวนในเชิงรับผูวาราชการจังหวัดจะไดรับ

จากรายงานหรือเวทีการประชุมกรมการจังหวัด ซึ่งรูปแบบอยางหลังนี้ มักเกิดข้ึนกับการรับฟงจากภาคเอกชน

                                                 
9สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
10สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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เชนกัน11
 โดยเฉพาะคณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) และ

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

สวนการทํางานรวมกับหนวยงานราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดระยองนั้น ผูวาราชการจังหวัดมี

บทบาทท้ังการปฏิบัติงานตามภารกิจหนาที่ในฐานะผูบังคับบัญชา ประธานคณะกรรมการชุดตาง ๆ บทบาท

สําคัญประการหนึ่ง คือ การพิจารณาโครงการ/กิจกรรมที่สวนราชการไดเสนอหรือหยิบยกขึ้น อาทิ สํานักงาน

อุตสาหกรรมจังหวัดระยอง12 แจงวาจะตองรีบดําเนินโครงการเก่ียวกับการจัดการขยะอุตสาหกรรมโดยเร็ว ซึ่ง

สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดไดเสนอของบประมาณไปที่สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดภาคตะวันออก 

แตผูวาราชการจังหวัดระยองเห็นวา งบประมาณที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองเสนอขอไปที่สํานักงาน

บริหารยุทธศาสตรฯ เปนจํานวนเงินไมมากนัก แตเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพควรใหงบประมาณตามแผนพัฒนา

จังหวัดระยอง จะเกิดความรวดเร็วและตอบสนองตอปญหาไดทันทวงทีมีประสิทธิผลมากกวา เปนตน 

ดังนั้น จะเห็นไดวาวิธีการทํางานของผูวาราชการจังหวัดระยองโดยสวนใหญ ยังคงมีรูปแบบการ

ทํางานตามกลไกที่รับกําหนด เชน การทํางานผานเวทีกรมการจังหวัด คณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและ

เอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ และคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ บางกรณีเทานั้นที่

พบวาผูวาราชการจังหวัดมีการทํางานเชิงรุก 

 

3.1.4 การมอบอาํนาจ 

ผลการศึกษาพบวาผูวาราชการจังหวัดไดเคยมีการมอบอํานาจใหหัวหนาสวนราชการบางแหงทํา

หนาที่แทน เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพในการทํางานมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะการมอบอํานาจที่เก่ียวของกับความ

คลองตัวในภารกิจที่มีความสัมพันธกับบริบทแวดลอมเชิงพ้ืนที่ กลาวคือ สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง

ใหขอมูลสําคัญวา เดิมทีการจัดตั้งโรงงานอุตสาหกรรมบางประเภทเปนอํานาจหนาที่โดยตรงของผูวาราชการ

จังหวัด แตภายใตเงื่อนไขและขอจํากัดที่ผูวาราชการจังหวัดระยอง ตองรับผิดชอบภารกิจเปนจํานวนมากและ

หลากหลาย ทําใหการพิจารณาจัดตั้งโรงงานอุตสาหกรรมเกิดความลาชามากกวาที่ระเบียบของทางราชการ

กําหนด สงผลภาคเอกชนรองเรียน ดังนั้นรัฐบาลจึงกําหนดแนวทางการแกไขปญหาดังกลาว โดยมอบอํานาจ

ใหอุตสาหกรรมจังหวัดระยองทําหนาท่ีอนุมัติ อนุญาตการจัดตั้งโรงงานอุตสาหกรรมเฉพาะในกรณีท่ีกําลังการ

ผลิตไมเกิด 500 แรงมาเทานั้น หากเกินกวานี้ใหการอนุมัติจัดตั้งกรมโรงงานอุตสาหกรรม ขณะเดียวกัน 

ปจจุบันผูวาราชการจังหวัดระยองยังคงมีการมอบอํานาจใหหัวหนาสวนราชการสวนภูมิภาคบางแหงทําหนาที่

แทนในบางกรณีเชนเดิม อาทิ อํานาจในการตอหนังสือเดินทางของพระสงฆ อํานาจในการอนุมัติการสรางวัด 

ซึ่งอํานาจบางประการของผูวาราชการจังหวัดไดมอบใหกับรองผูวาราชการจังหวัดหรือผูอํานวยการสํานักงาน

พระพุทธศาสนาจังหวัดเปนผูรับผิดชอบ 

                                                 
11สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
12สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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การมอบอํานาจอีกกรณีหนึ่งคือ ผูวาราชการจังหวัดมอบอํานาจเชิงบริหารใหกับรองผูวาราชการ

จังหวัดทําหนาที่แทน แตปจจุบันจังหวัดระยองมีรองผูวาราชการจังหวัดไดเพียง 2 คน เทานั้น ทําหนาที่ลงนาม

แทนผูวาราชการจังหวัด แตถือวายังไมเพียงพอตอปริมาณงานท่ีมีอยูเปนจํานวนมาก13 แมจังหวัดระยองจะมี

จํานวนอําเภอนอยกวาหลายจังหวัด เชน จังหวัดขอนแกนมี 26 อําเภอ จังหวัดสุรินทรมี 22 อําเภอ เปนตน 

แตปจจัยเหลานั้นไมเหมาะสมที่จะนํามาใชกับจังหวัดระยอง เนื่องจากแมจังหวัดระยองจะมีอยูเพียง 8 อําเภอ 

แตมีความหนาแนนและหลากหลายของงานมากกวาหลายจังหวัด ซึ่งเปนมุมมองทั้งรองผูวาราชการจังหวัด

ระยองและนายอําเภอเมืองระยอง ในฐานะผูใตบังคับบัญชาและอยูในกลไกราชการสวนภูมิภาคของจังหวัด

ระยอง14 ซึ่งสอดคลองกับประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยองที่ใหขอเสนอแนะวา สภาพการทํางานใน

จังหวัดที่มีลักษณะพิเศษและทีมีปริมาณงานหนาแนนเชนนี้ สมควรมีรองผูวาราชการจังหวัดมากกวา 2 คน 

และยกตัวอยางของสาธารณรัฐประชาชนจีนที่จังหวัดหนึ่ง ๆ จะมีผูวาราชการจังหวัดทําหนาที่วางนโยบาย

พัฒนาจังหวัดในแตละเรื่อง โดยมีรองผูวาราชการจังหวัด 6 คน รับผิดชอบในขอบเขตหนาที่ตามความรูความสามารถ 

ขอเสนอของท้ังรองผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอเมืองระยอง และประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัด

ระยองคือ ควรทบทวนหลักเกณฑการกําหนดจํานวนรองผูวาราชการจังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษเสียใหม ไมยึด

ตามจํานวนอําเภอและประชากรเพียงอยางเดียว หากแตตองคํานึงถึงปริมาณงานและความรูความสามารถของ

รองผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาจังหวัดเปนสําคัญ 

 

3.1.5 ความสัมพันธกับภาคสวนอื่นในพื้นท่ี 

ผลการศึกษาขอมูลที่ไดจากภาคเอกชนพบวา จังหวัดระยองมีกลไกการทํางานเชิงบูรณาการระหวาง

ภาครัฐ-เอกชน-ชุมชน เปนทุนเดิม15 ทําใหความขัดแยงระหวางภาคสวนตาง ๆ ไมรุนแรงเหมือนในอดีตที่ผาน

มา ซึ่งรวมไปถึงภาคประชาชนที่เปนประชากรเฉพาะกลุมที่มีความสําคัญคือ แรงงานที่เปนฟนเฟองในการ

ขับเคลื่อนเศรษฐกิจของจังหวัดระยองควบคูกับผูประกอบการ แมอดีตจะเกิดความขัดแยงเกิดข้ึนบอยครั้ง แต

จังหวัดระยองมีกลไกการบริหารจัดการที่ดีผานกลไกไตรภาคี (รัฐ-นายจาง-ลูกจาง) สงผลใหปจจุบันปญหา

ดังกลาวไมรุนแรง ดานชุมชนพบวา รัฐและเอกชนไดรวมกันเปดเวทีและพื้นที่ใหภาคประชาสังคมและ

ประชาชนในพ้ืนท่ีมีการทํางานรวมกันเชิงตรวจสอบ ติดตาม และรับประโยชนรวมกันมากยิ่งขึ้น ทําใหปญหา

ความขัดแยงไมรุนแรงมากนักเมื่อพิจารณาความสัมพันธเฉพาะระหวางภาครัฐและภาคเอกชน พบวา จังหวัด

ระยองไดเปดพ้ืนที่ใหกับภาคเอกชนผานกลไกสําคัญในระดับที่เปนทางการจํานวนมาก อาทิ การใหภาคเอกชน

เปนคณะกรรมการสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง เพ่ือใหภาครัฐรับรูรับทราบสภาพปญหา สถานการณความ

เคลื่อนไหวทางเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม และผลกระทบตางๆ ขณะเดียวกันมีกลไกคณะกรรมการรวมภาครัฐ

                                                 
13สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
14สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
15สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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และเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) เปนเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู เสริมสรางแนวคิด และตัดสินใจ

เชิงนโยบายรวมกัน ความสัมพันธของราชการสวนภูมิภาคจังหวัดระยองกับภาคเอกชนจึงมีความแนนเฟนมากที่สุด  

อยางไรก็ตาม แมความสัมพันธระหวางรัฐและเอกชนในจังหวัดระยองจะมีความสัมพันธที่ดีและมี

ความเห็นท่ีสอดคลองเก่ียวกับแนวนโยบายการพัฒนารวมกันอยูเสมอ แตในบางกรณีพบวา เมื่อถึงข้ันตอนการ

ขับเคลื่อนหรือปฏิบัติกลับไมสามารถทําไดอยางมีประสิทธิผลเทาที่ควร เนื่องจากนโยบายบางอยางมาจาก

ตัวแทนของภาคเอกชนในจังหวัดระยองรวมกับสวนราชการ แตยังขาดการสื่อสารหรือการมีสวนรวมที่

ครอบคลุมภาคเอกชนทุกแหงใหเห็นสอดคลองไปในทิศทางเดียวกันได อาทิ ในป พ.ศ. 2559 สภาอุตสาหกรรม

จังหวัดระยอง จังหวัดระยอง และสถาบันอาชีวศึกษา เห็นพองรวมกันวา ควรใชทุนเดิมของจังหวัดระยอง คือ 

หองปฏิบัติการตามโรงงานอุตสาหกรรมตาง ๆ สามารถเปดหลักสูตรนานาชาติใหนักศึกษาตางชาติเขามาเรียน

จนจบการศึกษาและทํางานในสถานประกอบการได แตภาคเอกชนบางแหงกลับไมใหความรวมมือแตอยางใด16 

 

3.2 คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

 

3.2.1 องคประกอบ 

ดวยการที่องคประกอบของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง (กบจ.) มี

เพียงตัวแทนจากสวนราชการสวนภูมิภาค ไมมีตัวแทนของสวนราชการสวนกลางที่ตั้งอยูในจังหวัด ทําใหไม

อาจรับทราบขอมูลหรือสภาพปญหาของหนวยงานเหลานั้นได17  

 

3.2.2 บทบาทหนาที ่

ขอเสนอเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง 

(กบจ.) ในฐานะผูบริหารจังหวัดและมีความสัมพันธกับคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาโดยตรง 

กลาวคือ การอาศัยรูปแบบการทํางานแบบเครือขาย (Network)18 รวมกัน ซึ่งตองอาศัยกลไกความรวมมือ 

การประสานงาน แลกเปลี่ยนและพ่ึงพาอาศัยดานทรัพยากร ขอมูลขาวสาร การสื่อสารระหวางกันอยางมี

ประสิทธิภาพและครอบคลุมทุกองคาพยพ และรวมเดินหนาทํางานตามเปาหมายการพัฒนาจังหวัดให

สอดคลองและเปนไปในทิศทางเดียวกันทั้งจังหวัด จึงจะสามารถบรรลุเปาหมายการพัฒนาไดเต็มสมรรถนะ 

และเปนประโยชนตอการพัฒนาจังหวัดระยองโดยรวมไดอยางแทจริง 

 

 

 

                                                 
16สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
17สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวดัระยอง, วันที่ 31 มีนาคม 2560. 
18สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวดัระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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3.2.3 วิธีการประชุม 

รูปแบบการประชุมโดยรวมจะเปนทางการ มีการเจรจา แลกเปลี่ยนขอมูล รับทราบสภาพปญหาความ

ตองการของแตละฝายรวมกัน เพื่อเสนอแนวทางการปรับปรุงแกไขตามความเหมาะสม การกําหนดแนวทาง

การบูรณาการการทํางานรวมกันของแตละฝาย เชน สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดระยองจําเปนตอง

ประสานงานกับสวนราชการตาง ๆ เพ่ือแกปญหาที่มีความซับซอนรวมกันกับสํานักงานจังหวัดคุมประพฤติ

จังหวัดระยองและตํารวจภูธรจังหวัดระยอง เนื่องจากจังหวัดระยองมีพระภิกษุตางชาติเขามาอุปสมบทและ

อาจมีพฤติกรรมที่ไมเหมาะสม เปนตน19 โดยภาพรวมการดําเนินการผานกลไกการปรึกษาหารือรวมกันของ

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง ชวยเอื้อตอการบูรณาการกับผูที่เก่ียวของ

รวมกันในการแกไขปญหาตาง ๆ ไดดีระดับหนึ่ง 

 

3.2.4 กระบวนการ/วิธีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด และการมีสวนรวมการเสนอโครงการ 

เวทีการประชุมคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยองจะมีการพูดคุยถึงการ

จัดทําแผนพัฒนาจังหวัดระยองและใหแตละฝายไดนําเสนอขอมูลสภาพปญหา ความตองการ และโครงการ

สําหรับของบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดหรือตามแผนพัฒนากลุมจังหวัด และรวมกันพิจารณาตามความ

เหมาะสมท้ังในแงจํานวนงบประมาณ ความสําคัญ และความจําเปนเรงดวน อาทิ สํานักงานโยธาธิการและผัง

เมืองจังหวัดระยอง ซึ่งเปนหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่ตั้งอยูในจังหวัดระยอง ไดเสนอของบประมาณใน

การสรางเขื่อนและไดรับการจัดสรรเปนประจําทุกป (ยกเวนป พ.ศ. 2560)20 รูปแบบกลไกการจัดสรรงบประมาณของ

จังหวัด จึงอาศัยการประชุมหารือรวมกันของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง

การเปนเครื่องมือสําคัญ โดยมีผูวาราชการจังหวัดระยองเปนผูมีอํานาจตัดสินใจอนุมัติอนุญาตคนสุดทาย  

 

3.2.5 การจัดสรรงบประมาณ 

หนวยงานนําเสนอแผนงานโครงการ/กิจกรรมตางๆ ที่สอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัดราชการสวน

ภูมิภาคในจังหวัดระยองสามารถเสนอขอรับการจัดสรรงบประมาณได หากมีโครงการหรือกิจกรรมที่สอดคลอง

กับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด ทั้งนี้ พิจารณาถึงการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดและ

กลุมจังหวัดจากการประชุมของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง สามารถจําแนก

ลักษณะความสัมพันธดานงบประมาณ ดังนี ้

หนวยงานที่ไดเคยรับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดอยางเพียงพอเพ่ือ

ดําเนินงานภารกิจที่เก่ียวของ อาทิ สํานักงานเกษตรจังหวัดระยองไดรับงบประมาณ 1 ลานบาทในการจัดงาน

เทศกาลผลไมจังหวัดระยอง21 สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยองไดรับการจัดสรรงบประมาณ

                                                 
19สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
20สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
21สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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แผนพัฒนากลุมจังหวัดเพ่ือสรางอางเก็บน้ําและปรับปรุงภูมิทัศนบริเวนอางเก็บน้ํา22 สํานักงานพาณิชยจังหวัด

ระยองไดรับการอนุมัติโครงการ 2 โครงการ ซึ่งมาจากการพูดคุยรวมกับสภาหอการคาจังหวัดรองและสภา

อุตสาหกรรมจังหวัดระยอง23 เปนตน 

หนวยงานที่ไมเคยไดรับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด แมจะเคยเขา

รวมประชุมกับคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยองก็ตาม เนื่องมากไมมีอํานาจหนาที่

เก่ียวของกับแผนยุทธศาสตรดังกลาวโดยตรง อาทิ สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง24 

หนวยงานที่ไมเคยไดรับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด แตมีแนวโนมที่

จะไดรับการจัดสรรปงบประมาณตอไป (ป พ.ศ. 2561) อาทิ สํานักงานปศุสัตวจังหวัดระยอง มีแนวโนมที่จะ

ไดรับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัด เนื่องจากมีนโยบายการตรวจสอบสารตกคางเพ่ือคุมครอง

ผูบริโภค25 ซึ่งสอดคลองกับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดระยอง 

สําหรับสภาพปญหาท่ีพบเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดนั้น 

พบวา ในบางกรณีสํานักงานจังหวัดหรือกรมการจังหวัดมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรับผิดชอบ

ดําเนินการตามนโยบายหรือจัดซื้อจัดจาง พรอมทั้งใหหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่เกี่ยวของทําหนาที่

ติดตาม ควบคุม และตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดังกลาว แตในทางปฏิบัติพบวา 

หัวหนาสวนราชการที่ดูแลรับผิดชอบไมมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบ ทําไดเพียงใหคําปรึกษาหรือให

ขอเสนอแนะเทานั้น26 สงผลใหการติดตามประเมินผลการใชจายงบประมาณไมมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้ บางกรณีพบวางบประมาณของจังหวัดระยองมีไมเพียงพอตอการทํางานของหนวยงาน

ราชการสวนภูมิภาคและหนวยงานราชการสวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค แนวทางการแกไขเปนปกติของสวน

ราชการเหลานั้น สวนหนึ่งคอืการพึ่งพิงงบประมาณจากองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง (อบจ. ระยอง) โดย

ผูวาราชการจังหวัดระยองรองขอเปนครั้งคราว27  

  

                                                 
22สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
23สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
24สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
25สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
26สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง, วันที่ 23 พฤษภาคม  2560. 
27สัมภาษณ, นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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3.3 สํานักงานจังหวัด 

 

3.3.1 การจัดโครงสรางภายใน 

โครงสรางการบริหารงานภายในสํานักงานจังหวัดระยอง ประกอบดวยสวนงานระดับบริหาร และสวน

งานระดับขับเคลื่อนงาน สําหรับสวนงานระดับบริหารประกอบดวยผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด 

2 คน ปลัดจังหวัด และหัวหนาสํานักงานจังหวัดสําหรับสวนงานระดับขับเคลื่อนงาน อยูภายใตการบังคับ

บัญชาของหัวหนาสํานักงานจังหวัด แบงงานออกเปน 4 กลุม และอีก 1 หนวย ประกอบดวย กลุมงานศูนย

ดํารงธรรมกลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพ่ือการพัฒนาจังหวัดกลุมงานอํานวยการกลุมทรัพยากรบุคคลและ

หนวยตรวจสอบภายใน 

 

3.3.2 บทบาทหนาที ่การทํางาน 

ผลการศึกษาเชิงลึกจากความคิดเห็นของรองผูวาราชการจังหวัดระยอง28 ในฐานะผูบริหารสํานักงาน

จังหวัดระยองและมีสวนรวมในการทํางานรวมกับสํานักงานจังหวัดระยองโดยตรงใหความเห็นวา ปจจุบัน

สํานักงานจังหวัดระยองทําหนาที่เปนหนวยงานประสานและบูรณาการการทํางานของสวนราชการตาง ๆ ที่ตั้ง

อยูในจังหวัดระยอง ท้ังในกลไกการประชุมกรมการจังหวัด การประชุมคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบ

บูรณาการจังหวัดระยอง (กบจ.) ซึ่งมีหัวหนาสํานักงานจังหวัดทําหนาที่เปนกรรมการและเลขานุการ และการ

รับแผนงานโครงการและกิจกรรมตาง ๆ ตามที่สวนราชการเสนอของบประมาณ ประสานงานการทํางานใน

บางภารกิจเพ่ือเสริมสรางประสิทธิภาพในการทํางานมากยิ่งยิ่งข้ึน เชน การทํางานรวมกับสํานักงาน

พระพุทธศาสนาจังหวัดระยอง สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดระยอง และสถานีตํารวจภูธรจังหวัดระยอง ใน

การตรวจสอบพระภิกษุสงฆชาวตางชาติท่ีเขามาบวชหรือเดินทางเขามาอยูในประเทศไทย29 สํานักงานจังหวัด

เปนผูดูและและจัดสรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดใหกับทุกหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่เสนอขอ 

และไดรับการพิจารณาจากที่ประชุมคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยองและผูวา

ราชการจังหวดัระยอง30  

มุมมองของรองผูวาราชการจังหวัดวา สํานักงานจังหวัดระยองขาดการบูรณาการหนวยงานบางสวน

เขามาทํางานรวมกัน โดยเฉพาะหนวยงานราชการสวนกลางที่มาตั้งอยูในภูมิภาค เชน หนวยงานในสังกัด

กระทรวงศึกษาธิการ แมบางแหงจะใหความรวมมือกับสํานักงานจังหวัดระยอง ทําใหการดําเนินนโยบายของ

แตละฝายไมสอดคลองเปนไปในทิศทางเดียวกันบนฐานการพัฒนาเชิงพื้นท่ีทั้งหมดไดอยางแทจริง สภาพ

ปญหาดานเอกภาพในการทํางาน31  

                                                 
28สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
29สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
30สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
31สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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ขอเสนอเก่ียวกับการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการเชิงพ้ืนที่ของสํานักงานจังหวัดนั้น นายอําเภอ

เมืองระยองไดเสนอแนะวา หนวยงานราชการสวนกลางควรถายโอนอํานาจการตัดสินใจและงบประมาณมายัง

ตัวจังหวัด และทําการพิจารณารวมกันในเวทีระดับจังหวัด ซึ่งสํานักงานจังหวัดจะทําหนาที่เปนหนวยงาน

ประสานและเลขานุการไปพรอมกัน ตลอดจนตองเพ่ิมบทบาทและอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด ใหสามารถ

บังคับบัญชาบุคลากรของรับภายในจังหวัดไดทั้งหมด32 ซึ่งจะสงผลใหสํานักงานจังหวัดทํางานไดอยางมี

ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนตามมา 

 

3.3.3 บุคลากร สมรรถนะ 

คณะวิจัยไดทราบขอมูลจากประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ซึ่งเคยดํารงตําแหนงอดีต

อุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ไดประเมินสมรรถนะของบุคลากรภายในสํานักงานจังหวัดระยองวา เปนหนวยงาน

ที่ทํางานไดผลสัมฤทธิ์อยูในระดับดีหรือรูสึกพึงพอใจมาก พรอมทั้งใหขอสังเกตท่ีเกี่ยวของกับปจจัยที่อาจสงผล

ตอประสิทธิภาพในการทํางานของสํานักงานจังหวัด อันเปนปจจัยภายใน ประกอบดวย ประการแรก 

คุณลักษณะของรองผูวาราชการจังหวัด และบุคลากรในสํานักงานจังหวัด ตองมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับ

กระบวนการทํางานเชิงยุทธศาสตรและมีแนวคิดการทํางานที่ดี ซึ่งการสรางบุคลากรหรือผูบริหารงานจังหวัด

ใหมีสมรรถนะสูงนั้น จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีการพัฒนาบุคลากรอยางตอเนื่อง เพ่ือใหมีความสามารถในการ

ทํางานในระดับสูง33 ประการท่ีสอง ผูบริหารและบุคลากรภายในสํานักงานจังหวัดจะตองมีทั้งวิสัยทัศน มี

เปาหมายท่ีชัดเจน และสามารถสื่อสารหรือถายทอดออกมาได เชน ในรูปแบบของเอกสารแผนยุทธศาสตร 

 

3.3.4 ระบบฐานขอมูล 

สภาพปญหาสําคัญของที่สํานักงานจังหวัดระยองเผชิญอยู คือ สํานักงานจังหวัดยังขาดการบูรณาการ

ฐานขอมูลรวมกันจากสวนราชการตางๆ ท้ังหนวยงานราชการสวนกลางที่ตั้งอยูในจังหวัด หนวยงานราชการ

สวนภูมิภาค อําเภอ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ขณะที่การทํางานรวมกันผานกลไกบูรณาการเพ่ือการ

บริหารจัดการเชิงพ้ืนที่ จําเปนอยางยิ่งที่ทุกฝายตองแลกเปลี่ยนขอมูลท่ีเปนขอเท็จจริงและทันสมัยอยูเสมอ 

เพ่ือทําใหทราบถึงสถานการณตาง ๆ  เพ่ือใหการวางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดอยูบน

พ้ืนฐานของขอเท็จจริงมากที่สุด34 

สําหรับขอเสนอการแกไขปญหาเรื่องการบูรณาการระบบฐานขอมูลนั้น ประธานสภาอุตสาหกรรม

จังหวัดระยองเคยเสนอใหมีการพัฒนาระบบบานขอมูลของจังหวัดระยองทั้งหมด35 เชน ขอมูลดานโรงงาน

อุตสาหกรรม สารเคมี กากอุตสาหกรรม แตปจจุบันยังไมมีความคืบหนามากนัก เนื่องจากการรวบรวมขอมูล

                                                 
32สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
33สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
34สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
35สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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ถือเปนภาระงานท่ีจะเพิ่มข้ึน ดังนั้น สํานักงานจังหวัดระยองอาจจําเปนตองจัดจางที่ปรึกษาใหดําเนินการแทน

สามารถเปนแนวทางแกปญหาไดระดับหนึ่ง ประเด็นการบูรณาการฐานขอมูลภาครัฐรวมกันนั้น สอดคลองกับ

ขอเสนอของสํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง36 ในฐานะหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่ตองทํางานอยูกับ

ฐานะขอมูลผูประกอบการและบุคคล ไดสะทอนถึงความจําเปนในการนําเทคโนโลยีมาใชประโยชนและสอดรับ

กับกรอบแนวคิด Thailand 4.0 มากยิ่งขึ้น กลาวคือ สํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยองมีแนวคิด

ปรับเปลี่ยนกระบวนงาน โดยการเชื่อมโยงระบบฐานขอมูลระหวาง กรมพัฒนาธุรกิจการคา สํานักงาน

ประกันสังคม กรมสรรพากรไดทันทีหลังผูประกอบการแจงจดทะเบียนธุรกิจ โดยไมตองมีการจัดสงเอกสาร

ยุงยากซับซอนทําใหฐานขอมูลมีการเชื่อมโยงกันและนํามาใชใหเกิดประโยชนไดอยางมาก 
 

3.4 สวนราชการประจําจังหวัด 

 

สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย มาจากการยุบรวม หนวยงาน

ราชการสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงพาณิชยเดิม มีบทบาทในการใหบริการที่หลากหลายและขอบเขตที่

กวางขวาง อาทิ การอํานวยความสะดวกดานงานทะเบียนใหกับผูประกอบการที่เปนนิติบุคคลทั้งหมด รวมทั้ง

จัดการขอรองเรียนตาง ๆ ซึ่งมีปริมาณมากตามจํานวนสถานประกอบการ37 มีอัตรากําลังเพียง 13 คน ไม

เพียงพอตอความรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่บนพ้ืนที่ของจังหวัดระยอง ซึ่งเปนพื้นท่ีที่มีความเจริญทาง

เศรษฐกิจและอุตสาหกรรม38 และท่ีผานมามีการตัดอัตรากําลังลงจากนโยบายลดความซ้ําซอนในการทํางาน

ของกระทรวงพาณิชย โดยเฉพาะในสวนของลูกจาง สงผลใหการปริมาณงานไมสอดคลองกับจํานวนบุคลากรที่

มีอยูจํานวนนอยเกินไป ขณะที่บุคลากรตองแบกรับภาระตนทุนคาครองชีพที่มากกวาจังหวัดอ่ืน ๆ สะทอนให

เห็นถึงบริบทเชิงพ้ืนที่ที่เขามากระทบกับการทํางานของสํานักงานพาณิชยจังหวัดโดยตรง39 

สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง นอกเหนือจากบทบาทตามภารกิจของหนวยงานแลว สํานักงาน

อุตสาหกรรมจังหวัดระยองจะตองคอยตรวจสอบและตองตรวจสอบรวมกับสํานักงานสาธารณสุขจังหวัดระยอง 

สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดระยอง การนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย และ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีที่ตองทําประชาพิจารณ โดยสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองตองจัดสง

เจาหนาที่รวมสังเกตการณและรับฟงความคิดเห็น นอกจากนี้ เมื่อหนวยงานสวนกลางบางแหงเขามาตรวจสอบ

โรงงานหรือผูประกอบการในพ้ืนที่จังหวัดระยอง อาทิ การตรวจสอบมาตรฐานอุตสาหกรรม (ม.อ.ก.)  ศูนย

อุตสาหกรรมภาค 9 (ชลบุรี) กรมโรงงานอุตสาหกรรม สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ตองเขาไปมีสวน

รวมในการตรวจสอบทุกครั้ง ทําใหความรับผิดชอบในงานที่อยูนอกเหนือจากภารกิจหลักมีอยูเปนจํานวนมาก 

                                                 
36สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
37สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
38สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
39สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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ตามปริมาณโรงงานอุตสาหกรรม40 ดานงบประมาณ พบวา ที่ผานมาสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองมีทั้ง

การของบประมาณสนับสนุนจากหนวยงานสวนกลางที่เก่ียวของในกระทรวงอุตสาหกรรม และตามแผนพัฒนา

จังหวัดระยอง โดยพิจารณาความเหมาะสมตามจํานวนงบประมาณ อาทิ การจัดทําโครงการที่เก่ียวของกับการ

ฝงกลบกากอุตสาหกรรมท่ีตองใชงบประมาณสูงถึง 15 ลานบาท จะดําเนินการเสนอของบประมาณไปที่

กระทรวงอุตสาหกรรม หากเปนโครงการที่มีขนาดกลางหรือขนาดเล็ก จะของบประมาณตามแผนพัฒนากลุม

จังหวัด และแผนพัฒนาจังหวัด ตามลําดับ41 ในขณะท่ีดานอัตรากําลัง ขอเปรียบเทียบกับปริมาณงานที่เกิดขึ้น

จริงในพ้ืนที่จังหวัดใกลเคยีงพบวา สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองมีบุคลากรฝายนโยบายและแผนงาน 4 

คน สวนฝายโรงงานอุตสาหกรรมมี 5 คน ฝายอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร 5 คน ตองไปทํางานที่

จันทบุรีและตราดดวย ฝายสงเสริมอุตสาหกรรมมี 1 คน แตบุคลากรของสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง

จะตองไปงานราชการจังหวัดจันทบุรีและตราดเปนระยะ ๆ  

ทั้งนี้ ปญหาดานอัตรากําลังไมเพียงพอจากขอมูลสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองในขางตน 

สอดคลองกับขอสังเกตของประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ในฐานะผูแทนของภาคเอกชนและมี

ประสบการณการเปนขาราชการในสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง โดยไดยกตัวอยางเปรียบเทียบความ

ไมสมดุลระหวางประมาณงานกับปริมาณคนในพ้ืนที่จังหวัดระยองและสมุทรปราการ ในพ้ืนที่จังหวัด

สมุทรปราการ มีจํานวนโรงงานอุตสาหกรรมเพียง 6,000 แหง แตสวนใหญเปนโรงงานขนาดเล็ก ทําใหภาครัฐ

กํากับดูแลไมยากมากนัก สวนในจังหวัดระยองสวนมากเปนโรงงานที่มีขนาดใหญ การกํากับดูแลมีความ

ซับซอนและยากลําบากกวา42 

สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดระยอง ตองปฏิบัติงานตามท่ีนโยบายของหนวยงานในสังกัด

กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา ทั้งสํานักงานปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา กรมการทองเที่ยว และ

กรมพลศึกษา หรืองานฝาก ในดานงบประมาณ มีการเสนอของบประมาณสนับสนุนการดําเนินโครงการและ

กิจกรรมตาง ๆ จากทั้งแผนพัฒนาจังหวัดระยองซึ่งจะมุงเนนที่กิจกรรมการประชาสัมพันธดานการทองเที่ยว

เปนหลัก เชน การจัดทําหนังสือคูมือการทองเที่ยว การจัดคอนเสิรตชวงนอกเทศกาล เปนตน และอีกสวนหนึ่ง

เสนอของบประมาณจากกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา (Function) ซึ่งจะไมนํางบประมาณในโครงการ

เดียวกันมาบูรณาการแหลงงบประมาณเขาดวยกัน เพราะปริมาณงานและงบประมาณแตกตางกันอยางมาก43

ดานงบประมาณ พบวา สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดระยองมีการเสนอของบประมาณสนับสนุนการ

ดําเนินโครงการและกิจกรรมตาง ๆ จากทั้งแผนพัฒนาจังหวัดระยองซึ่งจะมุงเนนที่กิจกรรมการประชาสัมพันธ

ดานการทองเที่ยวเปนหลัก เชน การจัดทําหนังสือคูมือการทองเที่ยว การจัดคอนเสิรตชวงนอกเทศกาล เปน

ตน และอีกสวนหนึ่งเสนอของบประมาณจากกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา (Function) ซึ่งจะไมนํา

                                                 
40สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
41สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
42สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
43สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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งบประมาณในโครงการเดียวกันมาบูรณาการแหลงงบประมาณเขาดวยกัน เพราะปริมาณงานและงบประมาณ

แตกตางกันอยางมาก44 

สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง ตองทําหนาที่ทั้งที่เปนภารกิจของตนเอง และการ

ประสานงานระหวางหนวยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณท่ีมาตั้งสํานักงานในพ้ืนที่จังหวัดระยองกับ

จังหวัดระยอง เชน การประสานงานเสนอของบประมารณตามแผนพัฒนาจังหวัดใหหนวยงานเหลานั้น แต

หัวหนาสํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดไมสามารถสั่งการหรือบังคับบัญชาหนวยงานตาง ๆ เหลานั้นได 

การทํางานสวนใหญ จึงอยูในรูปแบบการประสานงาน ขอความรวมมือ และชวยเหลือซึ่งกันและกัน เชน ขอให

โครงการชลประทานจังหวัดระยองดําเนินการจัดซื้อจัดจางให เนื่องจากสํานักกานเกษตรและสหกรณจังหวัดไม

มีผูเชี่ยวชาญดานพัสดุ เปนตน45  แมวาปจจุบันหนวยงานภาครัฐใหความสําคัญกับการพัฒนาดานอุตสาหกรรม

เปนหลัก ท้ังที่พ้ืนฐานของคนจังหวัดระยองเดิมนั้นเปนสังคมเกษตรกรรม สงผลใหขาราชการและประชาชนท่ี

เก่ียวของกับงานดานเกษตรกรรมถูกลดบทบาทและความสําคัญลง อาทิ กรณีที่ประชาชนมีการทําประมงใน

พ้ืนที่นานน้ําแหงหนึ่งในเขตจังหวัดระยอง แตตรวจพบวาคุณภาพน้ําไมไดมาตรฐานหรือปนเปอนสารเคมีจาก

อุตสาหกรรม แนวทาทางแกไขปญหาประการหนึ่ง คือ ใหเกษตรกรโยกยายไปทําประมงในพื้นที่อ่ืนแทน ซึ่ง

ผูปฏิบัติงานมองวาเปนสิ่งท่ีไมเหมาะสม46  

สํานักงานแรงงานจังหวัดระยอง ดานภารกิจ และบทบาทหนาที่ สํานักงานแรงงานจังหวัดระยองตอง

ดําเนินภารกิจและกิจกรรม ทั้งตามภารกิจหนาที่ของหนวยงาน และยังมีบทบาทในการประสานและเชื่อมโยง

งานของหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาคในพ้ืนที่จังหวัดระยอง ไดแก สํานักงานจัดการงานจังหวัดระยอง 

ศูนยฟนฟูสมรรถภาพแรงงานภาค 2  ศูนยขาวสารตลาดแรงงานภาคตะวันออก สํานักงานประกันสังคมจังหวัด

และสาขาปลวกแดง สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานภาค 17 สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด

ระยอง เปนตน47 อีกทั้งปจจุบันบุคลากรในสํานักงานแรงงานจังหวัดระยองมีไมเพียงพอตอปริมาณงาน

เนื่องจากเปนพื้นที่พัฒนาอุตสาหกรรมหลักของประเทศ และมีสัดสวนบุคลากรนอยมากเมื่อเปรียบกับจังหวัดอื่น ๆ 

สํานักงานสถิติจังหวัดระยอง มีนักวิชาการสถิติเปนบุคลากรหลักในการทํางาน ปจจุบันสํานักงานสถิติ

จังหวัดระยองมีขาราชการ 6 คน ภารกิจโดยทั่วไป ไดเก การกําหนดนโยบาย การสํารวจสํามะโน และขอมูล

ตาง ๆ การรวบรวมและวิเคราะหสถิติระดับพ้ืนท่ีการเผยแพรและใหบริการขอมูลสถิติ เปนตน48 

สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยอง มีภารกิจหลักจําแนกไดเปน 2 ดาน คือ งานดานชาง 

และดานผังเมือง อยางไรก็ตาม ผูปฏิบัติงานในพื้นที่มักไดรับขอมูลขาวสารเก่ียวกับการแยกหนวยงาน 

สํานักงานโยธาธิการจังหวัดและสํานักงานผังเมอืงจังหวัดอยูเปนระยะ โดยมีการสํารวจขอมูลความตองการของ

                                                 
44สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
45สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
46สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
47สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
48สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวดัระยอง, วันที่ 23 พฤษภาคม 2560. 
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บุคลากรภายในบอยครั้ง49 นอกจากนี้ สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด ไดถายโอนภารกิจดานงานชาง 

คือ การอนุมัติ อนุญาตใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับผิดชอบ สวนบทบาทดานการชางของสํานักงาน

โยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยองจึงเปนเพียงผูใหคําปรึกษาแนะนําดานงานชาง เชน ประสานการออกแบบ

ของหนวยงานดานชางท่ีเขามาขอความชวยเหลือ  การควบคุมงานตามที่กฎหมายกําหนดไวเปนอํานาจหนาที่ 

เชน โรงมหรสพ ปายขนาดใหญ เครื่องเลน รวมทั้งงานเก่ียวกับตรวจการจางและกําหนดราคากลาง สวนงาน

ดานผังเมืองลักษณะการทํางานในปจจุบัน คือ การออกแบบและวางแผนการพัฒนาเมืองและแบงการทํางาน

จัดวางผังเมืองเปนเขตอําเภอ สวนการตัดสินใจนั้น ในระดับจังหวัดจะมีคณะกรมการจากหลายฝายรวมกันทํา

หนาท่ีตรวจสอบ แสดงความคิดเห็น วิจารณ และใหขอเสนอแนะ เมื่อไดขอสรุปผูวาราชการจังหวัดจะเปนผู

ตัดสินใจ สวนสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดจะตองจัดสงใหกรมโยธาธิการและผังเมืองอนุมัติตอไป50  

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดระยอง ภารกิจของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดระยอง ดําเนินการแกไข

ฟนฟูและสงเคราะหผูกระทําผิดภาระงานตามพระราชบัญญัติฟนฟูสมรรถภาพผูติดยาเสพติด พ.ศ. 2545 เพ่ือ

คัดกรองใหศูนยวิวัฒนพลเมืองหรือสํานักงานสาธารณสุขจังหวัดระยอง51 การใชอํานาจตามกฎหมายโดยมี

พนักงานคุมประพฤติคอยควบคุมมิใหผูถูกคุมความประพฤติละเมิดเงื่อนไขของศาลหรือกระทําผิดขึ้นใหม การ

แกไขบําบัดผูกระทําผิดที่มิใชอาชญากรโดยนิสัย ใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทัศนคติและพฤติกรรม งานกิจกรรม

ชุมชนและเครือขายยุติธรรมชุมชน เปนตนดานอัตรากําลัง ปจจุบันสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดระยองมี

บุคลากรของ ทั้งจํานวนขาราชการ พนักงานราชการ และลูกจางชั่วคราว ทั้งหมด 26 คน 

สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรมจังหวัดระยอง การบริหารงานภายในสํานักงานปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือการเกษตรกรรมจังหวัดระยองอยูภายใตกระทรวงเกษตรและสหกรณ ถูกกําหนดใหกลไกการบริหารงานมี

รูปแบบเปนคณะกรรมการ มีชื่อเรียกวา คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน 

และปฏิรูปที่ดินจังหวัดเปนกรรมการและเลขานุการโดยตําแหนง สวนกรรมอื่นๆ มากจากหัวหนาสวนราชการ

ภายในจังหวัดที่เก่ียวของ เชน สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง สํานักงานปศุสัตวจังหวัดระยอง 

สํานักงานประมงจังหวัดระยอง สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง สํานักงานตรวจบัญชีสหกรณจังหวัดระยอง 

ทั้งนี้ สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง มีภารกิจในการบริหารจัดการดานสิทธิที่ดินทํากินใหกับเกษตรกร

ภายในเขตปฏิรูปที่ดิน โดยจังหวัดระยองมีเขตปฏิรูปที่ดินประมาณ 100,000 ไร บนทองท่ี 6 อําเภอ ที่ดินที่ถูก

จัดสรรใหกับเกษตรกร เรียกวา ส.ป.ก. 4-0152  

ที่ทําการปกครองจังหวัดระยอง สังกัดกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย มีหนาที่ดําเนินการตาม

ภารกิจของกรมการปกครองและนโยบายของกระทรวงมหาดไทย53 หรือเรียบเสมือนอําเภอหนึ่งแตเปนอําเภอ

                                                 
49สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
50สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
51สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
52สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
53สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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ในระดับจังหวัด ภารกิจหนาที่สําคัญของสํานักงานจังหวัดระยอง เกี่ยวของกับการรักษาความสงบเรียบรอย 

การอํานวยความเปนธรรม และการใหบริการอ่ืน ๆ และมีภาระงานตามบริบทของพ้ืนที่จังหวัดระยอง อาทิ 

การจัดการประชากรแฝง แรงงานตางดาว โดยการประสานงานกับสวนราชการท่ีเกี่ยวของทั้งหมดภายใน

จังหวัดระยอง54 การทํางานในเชิงพื้นท่ีของจังหวัดระยอง ที่ทําการจังหวัดระยองจึงอยูภายใตภารกิจท่ีเหมือน

และแตกตางจากจังหวัดทั่วไปพรอมกัน 

สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง สภาพปญหาที่พบในการดําเนินงานของสํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง 

พบวา เปนปญหาดานการขับเคลื่อนนโยบายของราชการสวนกลาง ในเรื่องการสงเสริมเกษตรอินทรีย 

(Organic) ซึ่งไมสามารถทําไดดีมากนักในพื้นที่จังหวัดระยอง เนื่องจากจังหวัดระยองเปนเมืองอุตสาหกรรม 

ทําใหมีมลพิษและสารเคมีปนเปอนตามสภาพแวดลอม การทําเกษตรอินทรียผานเกษตรมาตรฐานจึงเกิดข้ึนได

ยาก รวมทั้งการแกไขปญหาราคาสินคาเกษตรตกต่ําที่เกษตรกรไมสามารถกําหนดราคาไดดวยตนเอง แตอยูใน

อํานาจของพอคาคนกลางเปนหลัก ทําใหสํานักงานเกษตรจังหวัดระยองตองประสานขอความรวมมือจาก

สํานักงานพาณิชยจังหวัดเขามาชวยเหลือเกษตรกร55 

สํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง ภารกิจของสํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง ไดแก การ

ดูแลนายจาง สถานประกอบการ และลูกจาง แลผูประกันตนนอกระบบการจางงาน ทั้งนี้ ปริมาณงานของ

สํานักงานประกันสังคมจะเพ่ิมตั้งแตที่นายจางมีลูกจาง 1 คนข้ึนไป นายจางจะตองนําลูกจางเขาสูระบบ

ประกันสังคมภายในระยะเวลาที่กําหนด ขณะเดียวกัน ภายใตกระแสการจัดการภาครัฐรูปแบบใหม ที่ตองการ

ลดอัตราขาราชการลง ทําใหลูกจางของรัฐตองเขาสูระบบประกันสังคมเชนเดียวกับภาคเอกชน 

ดานอัตรากําลังและบริหารงานบุคคล ขอมูลจากผูปฏิบัติงานในสํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง

ระบุวา สํานักงานประกันสังคมมีบุคลากรทุกประเภทประมาณ 100 คน โดยเปนขาราชการ 20 คน 

นอกจากนั้นเปนพนักงานราชการและลูกจาง ซึ่งเปนการจางานที่ขาดความมั่นคง จึงมีการปลี่ยนแปลงบุคลากร

อยูเสมอ สงผลใหการทํางานของบุคลากรเขาใหมตองใชเวลาในการเรียนรูงานใหม การทํางานจึงไมมี

ประสิทธิภาพเทาที่ควร ทั้งที่จังหวัดระยองมีปริมาณงานที่ตองอาศัยทักษะความเชี่ยวชาญและการทํางานที่

ตอเนื่อง สงผลกระทบตอการปฏิบัติงานของสํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยองโดยตรง กลาวคือ รูปแบบ

การจางงาน ปญหาสําคัญประการหนึ่ง สํานักงานประกันสังคมไมสามารถเรียกเก็บเงินรายไดหรือเรียกเก็บเงิน

จากลูกหนี้ไดตามเปาหมาย ซึ่งโดยปกติสํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยองและสํานักงานสรรพากรพ้ืนที่

ระยอง (1-2) จะทํางานเชิงบูรณาการรวมกัน ทั้งการแลกเปลี่ยนฐานขอมูล การออกตรวจสถานประกอบการ 

การตดิตามหนี้สิน และการยึดทรัพย56 

 

  

                                                 
54สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
55สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
56สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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3.5 นายอําเภอ 

 

3.5.1 ภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอ 

บทบาทหนาที่ของนายอําเภอจากผูดํารงตําแหนงนายอําเภอเมืองระยอง พบวามีอยูดวยกันหลาย

ประการ และเคยมีการตรวจสอบอํานาจตามกฎหมายของนายอําเภอ พบวามีกฎหมายที่เก่ียวของมากกวา 

100 ฉบับ57 ตัวอยางที่พบในทางปฏิบัติ ไดแก 1) บทบาทในฐานะผูบังคับบัญชากํานันผูใหญบานในทองที่เขต

อําเภอ 2) บทบาทในการกําหนดดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินกรณีเทศบาลตําบลและองคการบริหารสวน

ตําบล (อ.บ.ต.) และการประสานการทํางานในเชิงปฏิบัติกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางทุกประเภท

ในเขตพ้ืนที่อําเภอ 3)  การสอบสวนและจับกมุผูกระทําผิดกฎหมาย เชน การตรวจสถานบริการ การตรวจสาร

เสพติด และปราบปรามยาเสพติด (ลักษณะเดียวกับตํารวจ) 4) อํานาจหนาที่อื่น ๆ ที่มิไดกําหนดใหเปนอํานาจ

ของสวนราชการใดในพ้ืนที่อําเภอเชน งานทะเบียน เปนตน  นอกจากนี้ เจาพนักงานปกครองชํานาญการ ที่ทํา

การปกครองจังหวัดระยอง ไดใหขอมูลวาในทางปฏิบัตินายอําเภอยังตองมีบทบาทเชิงพิธีการตางๆ เกิดข้ึนใน

บางกรณเีม่ือสํานักงานอําเภอหรือสวนราชการในพ้ืนที่เชิญใหรวมเปนประธานในการเกิดงานพิธีการ กิจกรรม 

หรือเทศกาลตาง ๆ58 ทําใหตองรับผิดชอบภารกิจตาง ๆ เปนจํานวนมาก 

สําหรับสภาพปญหาการทํางานของนายอําเภอนอกเหนือจากการรับผิดชอบภารกิจเปนจํานวนมาก 

นายอําเภอตองเผชิญกับทั้งปญหาเชิงโครงสราง การเมือง และอ่ืนๆ ไดแก 59 ประการแรก นายอําเภอตอง

เผชิญกับความขัดแยงระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น กับกํานัน-ผูใหญบาน ซึ่งมีสวนทําใหการทํางานของ

อําเภอเปนไปดวยความยากลําบากมากยิ่งข้ึน   

ประการที่สอง นายอําเภอขาดอํานาจในการบริหารงานและสั่งการหนวยงานราชการระดับอําเภอ

จํานวนมาก ถูกถายโอนกลับไปที่สวนกลาง ปจจุบันจึงมีเหลืออยูเพียง 4 หนวยงานเทานั้นที่นายอําเภอสามารถ

กํากับดูแลไดโดยตรง ไดแก สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ สํานักงานสาธารณสุขอําเภอ สํานักงานเกษตร

อําเภอ และสัสดีอําเภอ สวนหนวยงานอื่นๆ ที่มาจัดตั้งระดับอําเภอหลายแหง ไมสนใจปญหาในเชิงพื้นที่ ทําให

การทํางานของสวนราชการในอําเภอขาดเอกภาพ เชน กิจกรรมดานการรักษาความสงบเรียบรอยของตํารวจ 

ซึ่งไมจําเปนตองรายงานขอมูลใหนายอําเภอรับทราบอีกตอไป 

ประการที่สาม คุณภาพการใหบริการประชาชนลดลง อันเนื่องมาจากนโยบายการจํากัดอัตรากําลัง

ของสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) สงผลใหสํานักงานอําเภอตองจางลูกจาง

ชั่วคราวเพ่ือใหเพียงพอตอปริมาณงานที่เกิดข้ึนจริง แตบุคลากรเหลานี้ไดคาตอบแทนต่ําและใชอําเภอตองใช

รูปแบบการจางเปนรายชั่วโมง เพ่ือหลักเลี่ยงภาระที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายแรงงาน ทําใหคุณภาพการบริการ

ของประชาชนลดลงตามไปดวย 

                                                 
57สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
58สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
59สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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ประการที่สาม นายอําเภอไมมีอํานาจในเชิงกํากับดูแลเทศบาลนครและเทศบาลเมืองในเขตทองที่ ทํา

ใหการพัฒนาขาดเอกภาพและกลไกการประสานแผนงานขาดความสอดคลองกัน ประการสุดทาย เปนมุมมอง

ของรองผูวาราชการจังหวัดระยอง ซึ่งชวยงานในการบังคับบัญชานายอําเภอและกํากับดูแลองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในจังหวัดระยอง (เทศบาลนครและเทศบาลเมือง) ใหขอคิดเห็นวา ปญหาสวนหนึ่งในการทํางานที่

สงผลตอเนื่องมายังจังหวัด สงผลใหจังหวัดไมไดรับขอเท็จจริง คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหงไมให

ความสําคัญตอนายอําเภอ60 แสดงใหเห็นวาการปฏิบัติงานของนายอําเภอนั้น จะตองเขาไปปฏิสัมพันธและ

ทํางานบนพ้ืนท่ีซอนทับกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหง ซึ่งนายอําเภอไมมีอํานาจในการกํากับดูแลได

โดยตรง สงผลใหการทํางานตามเปาประสงคของนายอําเภอตองพบเจอปญหาและอุปสรรคบางประการ จน

นําไปสูความขัดแยงในที่สุด 

สําหรับขอเสนอแนวทางในการแกไขปญหานั้น นายอําเภอเมืองระยองเห็นวา ควรใหอํานาจแก

นายอําเภอเพิ่มขึ้นในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตทองที่ทุกประเภท ทั้งเทศบาลนคร 

เทศบาลเมือง เทศบาลตําบล และองคการบริหารสวนตําบล เพ่ือใหเกิดภาพในการทํางานมากยิ่งข้ึน 

 

3.5.2 สํานักงานอําเภอ 

บทบาทของสํานักงานอําเภอ ถูกระบุไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 

ใหเปนอํานาจหนาที่ของนายอําเภอและนายอําเภอยังอยูในฐานะหัวหนาของสวนราชการระดับอําเภอในพื้นที่ 

รวมทั้งงานอื่น ๆ ที่ไมมีสวนราชการในพื้นที่รับผิดชอบใหถือเปนหนาที่ของที่วาการอําเภอดําเนินการแทน เชน 

งานทะเบียน งานบัตรประจําตัว เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กจํานวนมากไมมีศักยภาพใน

การใหบริการ บทบาทดานงานทะเบียนจึงยังอยูที่สํานักงานอําเภอ นอกจากนี้ จากประสบการณของ

ผูปฏิบัติงานที่ทําการจังหวัดระยองและเคยดํารงตําแหนงปลัดอําเภอ61 ระบุวาสํานักงานอําเภอมีบทบาทในการ

ประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูภายใตการกํากับดูแลของนายอําเภอกับสวนราชการประจํา

จังหวัด ในดานขอมูลขาวสารตาง ๆ เชน สํานักงานพระพุทธศาสนาจัดงานกิจกรรมในวันสําคัญทางศาสนา  

อยางไรก็ตาม ในการทํางานเชิงพ้ืนที่นั้น คณะวิจัยไดรับทราบถึงสภาพปญหาที่สํานักงานอําเภอตอง

เผชิญจากนายอําเภอ62 ในฐานะผูนํานโยบายของรัฐขับเคลื่อน ผูปกครองทองที่ และผูบังคบับัญชาสวนราชการ

ระดับอําเภอและในสํานักงานอําเภอไดสามารถสรุปไดดงันี้ 

ประการแรก คุณภาพการใหบริการประชาชนลดลง อันเนื่องมาจากนโยบายการจํากัดอัตรากําลังของ

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) สงผลใหสํานักงานอําเภอตองจางลูกจางชั่วคราว

เพ่ือใหเพียงพอตอปริมาณงานที่เกิดข้ึนจริง แตบุคลากรเหลานี้ไดคาตอบแทนต่ําและใชอําเภอตองใชรูปแบบการจาง

                                                 
60สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
61สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
62สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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เปนรายชั่วโมง เพ่ือหลักเลี่ยงภาระที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายแรงงาน ทําใหคุณภาพการบริการของประชาชน

ลดลงตามไปดวย 

ประการที่สอง สํานักงานอําเภอไมมีโอกาสจัดทําแผนพัฒนาอําเภอเพ่ือของบประมาณจากกรมการ

ปกครองใชพัฒนาพื้นที่ แตกตางจากสํานักงานจังหวัด สวนราชการ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งที่เปน

หนวยงานที่ใกลชิดกับประชาชนและทราบถึงความตองการและสภาพปญหาในเชิงพื้นที่มากกวาราชการ

สวนกลางและราชการสวนภูมิภาคระดับจังหวัด สงผลใหการทํางานขาดเอกภาพในการควบคุมกํากับดูแล 

โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหง ขณะเดียวกันในบางพื้นที่ แมกลไกคณะกรรมการหมูบานจะ

เขียนแผนพัฒนาชุมชนเรียบรอยแลว แตไมสามารถนําไปขับเคลื่อนหรือปฏิบัติได เนื่องจากกํานัน-ผูใหญบานมี

ความขัดแยงกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่ จะสงมาใหทางสํานักงานอําเภอพิจารณาชวยเหลือ แต

สํานักงานอําเภอไมสามารถจัดทําแผนพัฒนาอําเภอที่สอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัด ทําใหปญหาบางประการ

สํานักงานอําเภอและนายอําเภอไมสามารถแกไขปญหาใหประชาชนในบางพ้ืนที่ได 

นอกจากนี้ มีสภาพปญหาที่เก่ียวของกับการปฏิรูประบบราชการและกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในชวงที่ผานมา สงผลใหสํานักงานอําเภอไมมีบุคลากรประเภทงานชาง/โยธา ในบางกรณี

สํานักงานอําเภอไดเขียนของบประมาณมายังที่ทําการปกครองจังหวัดระยอง ในการปรับปรุงและซอมแซม

ถนนหนทาง ทําใหท่ีทําการปกครองจังวัดระยองตองคอยประสานขอความรวมมือดานเครื่องมือ เครื่องจักร 

และบุคลากรจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมทั้งในการจัดซื้อจัดจางตองาอาศัยชางจากสํานักงานโยธาธิ

การและผังเมืองจังหวัดระยองเปนระยะๆ สภาพปญหาดังกลาวในขางตนนี้เปนภาพสะทอนจากผูปฏิบัติงานใน

ที่ทําการจังหวัดระยอง ซึ่งเปนหนวยงานที่รับขอเสนอโครงการและจัดสรรงบประมาณใหกับสํานักงานอําเภอ

ตางๆ ในพ้ืนที่จังหวัดระยอง เพ่ือดําเนินโครงการบางอยาง63 สําหรับขอเสนอแนะในการแกปญหา นายอําเภอ

เมืองระยองไดเสนอวา64 ควรกําหนดใหสํานักงานอําเภอเขียนแผนพัฒนาอําเภอไดโดยตรง  

สภาพปญหาในสวนที่เกิดขึ้นในกรณีของจังหวัดระยอง จากการพัฒนาเศรษฐกิจ แตกลไกโครงสราง

สวนราชการระดับอําเภอไมสอดรับกับพื้นที่กลาวคือ กลไกการบริหาราชการสวนภูมิภาคระดับอําเภอนั้น 

นายอําเภอสามารถบังคับบัญชาไดเพียง 4 หนวยงาน (สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ สํานักงานเกษตรอําเภอ 

สํานักงานสาธารณสุขอําเภอ และสํานักงานสัสดีอําเภอ ท้ังที่ในทางปฏิบัติทิศทางการพัฒนาพื้นที่บางแหง

มุงเนนดานอุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และการทองเที่ยวเปนหลัก ดังเชนกรณี อําเภอเมือระยองปญหาที่

เกิดขึ้นจึงมีความหลากหลาย และสลับซับซอนขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหงไมไดอยูใน

กํากับดูแลของนายอําเภอทําใหการพัฒนาขาดเอกภาพ 

ขอเสนอจากนายอําเภอเมืองระยอง จึงเห็นวา การพิจารณาจัดวางโครงสรางการบริหารราชการสวน

ภูมิภาคระดับอําเภอ จะตองสอดคลองกับบริบทในเชิงพ้ืนที่ เพ่ือใหการทํางานของสํานักงานอําเภอสามารถ

เชื่อมโยงและบูรณาการการทํางานตอบสนองปญหาและศักยภาพในเชิงพ้ืนที่อยางแทจริง เชน จัดตั้งสํานักงาน

                                                 
63สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
64สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 



- 82 - 

อุตสาหกรรมอําเภอ สํานักงานพาณิชยอําเภอ และสํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาอําเภอ ซึ่งจะถือเปนการ

สรางกลไกเชิงสถาบันที่เหมาะสมกับบริบท ทั้งสภาพภูมิสังคม เศรษฐกิจ และทิศทางการพัฒนาแตละพ้ืนที่ท่ี

แตกตางกัน พรอมทั้งเพ่ิมอํานาจนายอําเภอในฐานะผูบังคับบัญชาสํานักงานอําเภอ ใหสามารถกํากับดูแล

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดทุกประเภท จะทําใหกลไกการทํางานระดับอําเภอเกิดความเปนเอกภาพมาก

ที่สุด โดยกลไกของสํานักงานอําเภอจะมีหนาที่เปนผูอํานวยการและประสาน  

 

3.5.3 ปลัดอาํเภอ 

ผลการศึกษาชี้ใหเห็นวา บทบาทของปลัดอําเภอในปจจุบันมีทั้งดานการปกครองและพัฒนาไปพรอม

กัน กลาวคือ ในทางกฎหมายปลัดอําเภอ ยังคงมีอํานาจหนาที่ดานการรักษาความสงบเรียบรอย การดูแลความ

มั่นคง รวมทั้งมีอํานาจในการสอบสวนและจับกุมผูกระทําผิด ซึ่งขอมูลดังกลาวในขางตนคณะวิจัยไดมาจาก

มุมมองของนายอําเภอในฐานะผูบังคบับัญชาปลัดอําเภอโดยตรง65 สวนงานดานการพัฒนาเปนขอมูลที่ไดจากผู

ที่เคยปฏิบัติหนาที่ในสํานักงานอําเภอ และปจจุบันยายมาประจําที่ที่วาการปกครองจังหวัดระยอง กลาววา 

โดยปกติสํานักงานอําเภอจะรับทราบสภาพปญหาและความตองการของประชาชนและจะเขียนโครงการตาง ๆ 

เสนอมายังสวนราชการตาง ๆ เชน ที่ทําการปกครองจังหวัดระยอง เปนตน  

 

3.5.4 ความสัมพันธระหวางนายอําเภอ/สํานักงานอาํเภอ กับสวนราชการในอําเภอ 

ผลการศึกษาขอมูลที่ไดจากนายอําเภอระบุวา66 ปจจุบันนายอําเภอถือเปนผูบังคับบัญชาสวนราชการ

สวนภูมิภาคระดับอําเภอโดยตําแหนง 4 หนวยงาน ไดแก สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ สํานักงานเกษตร

อําเภอ สํานักงานสาธารณสุขอําเภอ และสํานักงานสัสดีอําเภอ สวนกรณีของการดูแลดานความมั่นคงกับ

สวนกลางดึงอํานาจกลับไป ทําใหนายอําเภอและปลัดอําเภอประสบปญหาสําคัญ คือ ไมมีการรายงานขอมูล

ดานอาชญากรรมและความมั่นคง จากสถานีตํารวจภูธรในพ้ืนที่ ทั้งที่นายอําเภอและปลัดอําเภอยังคงมีอํานาจ

ในการสอบสวน จับกุมผูกระทําผิด และรักษาความสงบเรียบรอยอยูเชนเดิม  

 

3.6 สวนราชการประจําอําเภอ 

 

คณะผูวิจัยไดรับขอมูลจากการประชุมเชิงปฏิบัติการฯ จากหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่มีสวน

ราชการระดับอําเภอเพียง 3 หนวยงานเทานั้น ประกอบดวย ผูแทนจากสํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง และ

ผูแทนจากสํานักงานปศุสัตวจังหวัดระยอง ทั้งนี้ สามารถสรุปสาระสําคัญจากผลการศึกษาไดดังนี ้

สํานักงานเกษตรอําเภอ มีการจัดวางโครงสรางภายในสํานักงานเกษตรอําเภอ โดยมีเกษตรอําเภอ 

เปนหัวหนาหนวยงาน อยูภายใตการบังคับบัญชาโดยตรงของเกษตรจังหวัดและอยูภายใตการกํากับดูแลของ

                                                 
65สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
66สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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นายอําเภอในพื้นที่นั้น ๆ67 นอกจากนี้ ภายในสํานักงานเกษตรอําเภอจะมีเกษตรตําบลรวมขับเคลื่อนภารกิจ

ของพ้ืนท่ีรวมกับเกษตรอําเภอ68 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรมโดยทั่วไป คือ การสงเสริมและพัฒนาเกษตรกร

และองคกรเกษตรกร ฝกอาชีพเกษตรกรและใหบริการทางการเกษตร สงเสริมประสานการถายทอดความรู

ดานการผลิตและการจัดการผลิต พืชแกเกษตรกร และปฏิบัติการอื่นใด ตามนโยบายของสํานักงานเกษตร

จังหวัด กรมสงเสริมการเกษตร และกระทรวงเกษตรและสหกรณ ซึ่งโดยปกติเกษตรอําเภอและเกษตรตําบล 

จะพบปะพูดคุยและคลุกคลีกับประชาชนในพ้ืนที่ ใกลชิดมากกวาสํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง69 สําหรับ

ปญหาโดยท่ัวไปของสํานักงานเกษตรอําเภอแตละแหงในจังหวัดระยอง ในฐานะผูปฏิบัติงานและขับเคลื่อน

นโยบาย จะสอดคลองกับความเห็นของผูแทนสํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง ในประเด็นเรื่องบริบทในเชิงพ้ืนท่ี

อุตสาหกรรม ทําใหบางภารกิจไมสามารถขับเคลื่อนได โดยเฉพาะนโยบายการสงเสริมการปลูกพืชอินทรียของรัฐ70 

สํานักงานปศุสัตวอําเภอ มีปศุสัตวอําเภอ เปนหัวหนาหนวยงาน ซึ่งปศุสัตวอําเภอจะขึ้นตรงกับ ปศุสัตว

จังหวัดอีกชั้นหนึ่ง รวมทั้งอยูภายใตการกํากับดูแลของนายอําเภอในทองที่นั้น ๆ71 ภายในสํานักงานปศุสัตวอําเภอมี

พนักงานราชการประจําแตละอําเภอ 2-3 คน แตโดยทั่วไปมีจํานวน 2 คนตอหนึ่งอําเภอ72 สวนภารกิจของบุคลากร

สํานักงานปศสุัตวอําเภอ คอืการขับเคลื่อนงานดานการสงเสริมและตรวจสอบงานดานปศุสัตว ตามอํานาจหนาที่กรม

ปศสุัตว และนโยบายท่ีไดรับมอบหมายสํานักงานปศุสัตวจังหวัดระยอง 

ขอเสนอเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางสวนราชการประจําอําเภอ มีความเห็นเก่ียวกับการบริหารงาน

ราชการสวนภูมิภาคระดับอําเภอ จากมุมมองของนายอําเภอเมืองระยอง73 ซึ่งเคยมีประสบการณปกครอง

อําเภอในพ้ืนที่จังหวัดระยองเกือบทุกแหง ทําใหมีโอกาสสัมผัสการทํางานทั้งในพ้ืนที่เขตอุตสาหกรรม เขต

เกษตรกรรม เขตก่ึงอุตสาหกรรมและเกษตรกรรม เห็นวากรณีของอําเภอเมืองนั้น ถือเปนพ้ืนที่อุตสาหกรรม

สําคัญมากที่สุดของจังหวัดระยอง ทั้งเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และการทองเที่ยว และมีบริบทท่ี

แตกตางหลากหลาย  โดยใหขอเสนอวาอําเภอที่มีลักษณะพิเศษเชนนี้ สมควรพิจารณาใหมีโครงสรางของ

หนวยงานที่เก่ียวของมาจัดตั้งหนวยงานราชการสวนภูมิภาคระดับอําเภอ เชน สํานักงานอุตสาหกรรมอําเภอ

เมืองระยอง สํานักงานพาณิชยอําเภอเมืองระยอง สํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัดระยอง เปนตน  

ทั้งนี้ หากสวนราชการระดับอําเภอตองการงบประมาณขับเคลื่อนงานจากอําเภอเพื่อใหทิศทางการ

พัฒนาในพื้นที่ระดับอําเภอเปนไปในทางเดียวกัน ควบคูกับอํานาจในการกํากับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ระดับลางไดทุกประเภท ทั้งเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีอยูในอําเภอ พรอม

                                                 
67สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
68สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
69สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันที่ 23 พฤษภาคม 2560. 
70สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
71สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
72สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศสุัตวจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
73สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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กับใหอํานาจนายอําเภอ เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการพัฒนาพื้นที่รวมกัน พรอมกับเอกภาพ

ในการบริหารจัดการ (Unity) เพราะบริหารงานภาครัฐจําเปนตองบูรณาการรวมกัน สวนหนวยงานสวนกลาง

จะตองคอยเปนผูสนับสนุน และชวยเหลือทางวิชาการแกอําเภอ กลาวอีกนัยหนึ่ง โครงสรางการบริหาร

ราชการควรกําหนดมาจากการใชพ้ืนที่มากกวาภารกิจหนาที่จากสวนกลางกําหนดและจัดตั้งมา  

 

3.7 กลุมจังหวัด 

 

3.7.1 การจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด 

สภาพทั่วไปวางแผนพัฒนากลุมจังหวัด สวนภูมิภาคมีโอกาสเขาไปมีสวนรวมในการเสนอขอ

งบประมาณดังกลาว ผานเวทีตาง ๆ อาทิ คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) หรือ 

คณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัด (ก.บ.ก.) แลวแตกรณี อยางไรก็ตาม ในข้ันของการพิจารณาจัดสรร

งบประมาณนั้น มีขอสังเกตที่นาสนใจประการหนึ่งคือ มีทั้งหนวยงานที่ไดรับการจัดสรร และมิไดรับการจัดสรร 

โดยมีเหตุผลท่ีแตกตางกันออกไป กลาวคือ ในกรณีที่ไดรับการจัดสรรนั้น โครงการหรือกิจกรรมที่สวนราชการ

เสนอขอจะตองสอดคลองกับแผนยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดดวย เชน สํานักงานเกษตรและสหกรณ

จังหวัดระยองไดรับการจัดสรรเพ่ือดําเนินโครงการกอสรางอางเก็บน้ําและการปรับปรุงภูมิทัศนบริเวณโดยรอบ

อางเก็บน้ํา74 สวนหนวยงานที่มิไดรับการจัดสรรบางแหง เนื่องจากภารกิจหนาที่มิไดสอดคลองกับยุทธศาสตร

การพัฒนาจังหวัด เชน สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง75 

ในบางกรณีพบวา มีการเปลี่ยนแปลงแหลงงบประมาณที่หนวยงานราชการในจังหวัดเปนผูเสนอขอ 

โดยผูวาราชการจังหวัดพิจารณาความเหมาะสมตามความจําเปนเรงดวน และจํานวนงบประมาณ เชน 

สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ไดเสนอของบประมาณกลุมจังหวัดเพ่ือแกไขปญหากากอุตสาหกรรมดวย

งบประมาณเพียง 500,000 บาทเทานั้น ซึ่งผูวาราชการจังหวัดเห็นวาจํานวนงบประมาณตามแผนพัฒนา

จังหวัดระยอง นาจะเพียงพอตอการจัดสรร จึงเปลี่ยนมาใหโครงการดังกลาวมาอยูในแผนพัฒนาจังหวัดระยอง

แทนแผนพัฒนากลุมจังหวัดภาคตะวันออก เปนตน76  

นอกจากนี้ รองผูวาราชการจังหวัด ใหความเห็นวาปญหาประการหนึ่งท่ีมีสวนสําคัญและเปนอุปสรรค

อยางยิ่งตอการขับเคลื่อนงานทั้งกรณีแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด คือ การทํางานของสวนราชการ

ภายในพื้นที่แตละจังหวัดที่ยังไมเกิดข้ึนอยางแทจริง แมจะมีกลไกคณะกรรมการบริหารงานแบบบูรณาการ

จังหวัดและกลุมจังหวัด เนื่องจากมิไดมีการกําหนดใหหนวยงานราชการสวนกลางที่มาตั้งอยูในภูมิภาคเขามามี

สวนรวมตลอดจนราชการสวนกลางยังคงมีแนวทางการจัดสรรงบประมาณเพื่อขับเคลื่อนภารกิจ (Function) 

                                                 
74สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
75สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
76สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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โดยอาศัยฐานขอมูลที่เปนทางการเพียงอยางเดียว เชน กระทรวงศึกษาธิการจัดสรรงบประมาณโดยนับจํานวน

ผูเรียนรายหัวเหมือนกันทุกจังหวัด 

ขอเสนอจากรองผูวาราชการจังหวัด สิ่งที่ควรเกิดข้ึนระดับพ้ืนที่ตองเริ่มตนจากยุทธศาสตรการพัฒนา

จังหวัด กลุมจังหวัด และภาค จะตองมีความสอดคลองประสานซึ่งกันและกัน โดยมุงเนนการตอบสนองการ

พัฒนาที่มาจากสภาพปญหาเละความตองการของประชาชนอยางแทจริง สวนภาครัฐตองทราบถึงศักยภาพ

ของจังหวัดและกลุมจังหวัด มีการทํางานเชิงบูรณาการรวมกันเปนเครือขายพันธมิตร และไมแขงขันกันเอง 

กลาวอีกนัยหนึ่ง ตองกอนใหเกิดการทํางานในรูปแบบทีมที่มีประสิทธิภาพ (Teamwork) ใหเกิดขึ้น77 ทั้งนี้ 

พ้ืนฐานสําคัญที่จะตองเรงสรางคือการบูรณาการฐานขอมูลตาง ๆ เขาดวยกันของทุกฝายในพ้ืนที่ บนพื้นฐาน

ของขอเท็จจริงและโปรงใส เพ่ือใหการจัดทําแผนพัฒนาทุกระดับเกิดข้ึนตรงกับสิ่งที่เกิดขึ้นจริงในพ้ืนที่ใหมาก

ที่สุด และเปนการปองกันปญหาลวงหนาจากการวิเคราะหคาดการณไดอยางมีประสิทธิภาพ 

ขอคิดเห็นจากนายอําเภอเมืองระยอง กลาวถึงประเด็นเก่ียวกับการบูรณาการกลไกระดับอําเภอ เขา

กับจังหวัดและกลุมจังหวัดวา ปจจุบันนายอําเภอไมมีอํานาจในการจัดทําแผนยุทธศาสตรของอําเภอเพ่ือขอรับ

การสนับสนุนงบประมาณเละขับเคลื่อนการพัฒนา ทําใหกลไกการพัฒนาของอําเภอที่คลุกคลีและรับรูรับทราบ

ถึงสภาพปญหามากกวาจังหวัดและกลุมจังหวัด ไมสามารถเสนองบประมาณหรือแผนพัฒนาอําเภอใหสอดรับ

กับแผนพัฒนาจังหวัดแลกลุมจังหวัดได ปจจุบันจริงทําไดเพียงการประสานแผนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ที่อําเภอมีอํานาจในการกํากับดูแลเทานั้น อีกทั้ง องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีคณะกรรมการประสานแผนของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูแลวโดยมีองคการปกครองสวนจังหวัด (อบจ.) เปนหนวยงานหลักในการดําเนิน

กิจกรรมดังกลาว อําเภอจึงไมมีโอกาสทั้งในเชิงการสะทอนปญหา วางแผนพัฒนา และมีสวนรวมตอการทํา

แผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดเทาที่ควร 

สําหรับขอเสนอในกรทํางานรวมกัน ระหวางจังหวัดและสวนราชการในจังหวัดนั้น รองผูวาราชการ

จังหวัด กลาวถึงขอเสนอแนะในการปรับปรุงและพัฒนากลไกวางแผนและขับเคลื่อนการใชงบประมาณเชิง

พ้ืนที่ (Area-based) ซึ่งรัฐบาลมีแนวโนมใหความสําคัญเพ่ิมขึ้นเปนลําดับวา จัดตองการปรับเปลี่ยนกลไกเชิง

การบริหารงานของระบบราชการ รูปแบบการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดเละกลุมจังหวัดไป

พรอมกัน กลาวคือ กลไกสําคัญหลักในการทํางานเชิงพื้นที่อยูที่ผูวาราชการจังหวัดและบุคลากรของภาครัฐ 

จะตองมีความสัมพันธที่ดีตอกัน บุคลิกและคุณลักษณะของผูวาราชการจังหวัดที่ดีจะตองมีการทํางานเชิงรุก 

รับรูรับฟงสภาพปญหาที่บุคลากรหรือขาราชการภาครัฐในจังหวัดเผชิญอยู พรอมทั้งแสดงบทบาทการแกไขรวมกัน  

ขณะเดียวกัน บุคลากรภาครัฐที่จะเขามาประจําอยูในพื้นที่ที่มีสภาพปญหาหลากหลาย ปริมาณมาก 

และมีความสลับซับซอนอยางมาก ดังกรณีของจังหวัดระยองนั้น จําเปนอยางยิ่งที่ราชการสวนกลางตอง

พิจารณาผูที่มีความรูความสามารถอยางเหมาะสม ตลอดจนใหสวัสดิการและคาตอบแทนที่แตกตางจากพ้ืนที่อ่ืน 

ๆ เพ่ือสรางแรงจูงใจในการทํางานในระยะยาว เพ่ือประสิทธิภาพการทํางานใหกับรัฐและบริการประชาชน78 

                                                 
77สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
78สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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3.7.2 การจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัด 

ผลการศึกษา คณะวิจัยไดขอมูลจากทั้งผูบริหารงานในจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด และผูแทน

ภาคเอกชน สามารถสรุปสาระสําคัญเก่ียวกับการจัดสรรงบประมาณกลุมจังหวัดมายังพ้ืนที่จังหวัดระยองผาน

ขอมูล ขอคิดเห็น และขอเสนอแนะ ดังนี้  

รองผูวาราชการจังหวัดระยองในฐานะผูบริหารราชการรวมกับผูวาราชการจังหวัดระยองระบุวาในป 

พ.ศ. 2560 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณใหกับการขับเคลื่อนงานตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดทั้ง 

18 กลุม โดยอาศัยหลักเกณฑเดียวกับทั้งหมด คือ กลุมละประมาณ 5,000 ลานบาท แตหากพิจารณาแลวจะ

เห็นไดวาจังหวัดระยองและกลุมจังหวัดภาคตะวันออกเปนเปนพ้ืนที่ท่ีสรางรายไดหรือผลิตภัณฑมวลรวม

จังหวัดใหกับประเทศในระดับสูง จึงสมควรที่จะไดรับการจัดสรรงบประมาณเพราะพื้นที่ท่ีมีความเจริญสูงยอม

สงผลใหปญหาที่เกิดข้ึนสลับซับซอนและจํานวนมากตามไปดวย จึงเปนภาระดานงบประมาณ เชน ปญหา

ประชากรแฝง แมผูวาราชการจังหวัดหลายยุคสมัยเขามาดํารงตําแหนงในจังหวัดระยอง จะมีนโยบายให

ประชากรแฝงเหลานั้น ยายทะเบียนบานเขามาในจังหวัดระยองตามที่อาศัยอยูจริง แตไมประสบความสําเร็จ

มากนัก ทําใหจังหวัดระยองตองแบบรับตนทุนการบริการและการแกไขปญหาตาง ๆ  

ดังนั้น หลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณทั้งยุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัดในรูปแบบเหมารวม 

หรือพิจารณาตามหลักเกณฑจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรนั้น เปนสิ่งท่ีไมเหมาะสมและไมยุติธรรม

สําหรับจังหวัดระยอง79 ดังนั้น จึงเสนอใหมีการทบทวนหลักเกณฑเก่ียวกับการจัดสรรงบประมาณกลุมจังหวัด

ใหสอดคลองและเหมาะสมกับปญหาและความตองการในเชิงพ้ืนที่มากยิ่งข้ึน 

ปญหาอีกประการหนึ่งคือ เม่ือมีการจัดสรรงบประมาณแผนพัฒนากลุมจังหวัดซึ่งมีมูลคาจํานวนมาก 

สวนราชการหลายแหงไมมีประสบการณในการจัดทําแผนงานหรือโครงการที่ตองใชงบประมาณคอนขางสูง จึง

หวั่นเกรงการทําผิดระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี โดยเฉพาะกระบวนการจัดซื้อจัดจาง เพราะหลายหนวยงาน

ไมมีบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญ ทําใหการเบิกจายงบประมาณเปนไปอยางลาชาและไมมีประสิทธิภาพ

เทาที่ควร80 สอดคลองกับขอมูลที่ไดรับจากผูปฏิบัติงานในสวนราชการในพ้ืนที่จังหวัดระยองหลายแหง ที่รวม

ใหขอมูลตอคณะวิจัยวา ปญหาสําคัญประการหนึ่งของสวนราชการในจังหวัดระยองคือ ไมมีบุคลากรหรือ

เจาหนาที่พัสดุที่มีความเชี่ยวชาญ การแกปญหาสวนใหญจึงเกิดข้ึนเฉพาะหนา เชน สวนกลางจัดซื้อใหหรือขอ

ความรวมมือจากหนวยงานอื่นเปนครั้งคราว81  

ขอเสนอของสวนราชการหลายฝง จึงเสนอใหสํานักงานจังหวัดระยองเปนหนวยจัดซื้อจัดจางแทน

หนวยงานราชการที่ไมสามารถดําเนินการจัดซื้อจัดจางไดดวยตนเอง เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพในการใชจาย

งบประมาณที่รัฐจัดสรร รวมท้ังบุคลากรของสวนราชการเหลานั้น ไมตองหวั่นเกรงตอความผิดทางกฎหมาย

และมีเวลาจัดบริการตามภารกิจหนาที่ของตนเองไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

                                                 
79สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
80สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
81สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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อยางไรก็ตาม ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ในฐานะผูแทนภาคเอกชนในจังหวัดระยอง ได

สะทอนความพึงพอใจตอการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนากลุมจังหวัดวา งบประมาณที่จัดสรรตาม

แผนพัฒนากลุมจังหวัดภาคตะวันออกในปจจุบัน สามารถตอบสนองความตองการของพ้ืนที่ไดดี และตรงตาม

ความตองการของประชาชนและชุมชน เชน การเสริมสรางศักยภาพกลุมผูผลิตสินคาหนึ่งตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ 

(OTOP) รวมทั้งกลาวถึงประสบการณการใชงบประมาณกลุมจังหวัดในพ้ืนที่อ่ืน ๆ เชน งบประมาณกลุม

จังหวัดกลุมจังหวัดภาคกลางตอนลาง 1 ถูกนําไปใชในการเพ่ิมชองทางการตลาดสินคา OTOP ไปขายยัง

หางสรรพสินคาในเมียนมาร ซึ่งสรางความพึงพอใจใหกับชุมชนเปนอยางมาก   

 

3.8 ความสัมพันธระหวางจังหวัด/อําเภอกับภาคสวนอื่น 

 

3.8.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น  

สํานักงานอําเภอ มีบทบาทหนาที่เก่ียวของกับการประสานงานสวนราชการในเขตทองที่อําเภอ ทั้ง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในกํากับดูแล และในสวนนี้ สํานักงานอําเภอมักเปนกลไกในการแจงขอมูล

ขาวสารของจังหวัดและสวนราชการในจังหวัดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานี้ไดรับรูและรับทราบอีกดวย82 

ขอมูลจากนายอําเภอเมืองระยองระบุวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูนอกเหนืออํานาจในการกํากับดูแล

ของนายอําเภอ จะเปนการทํางานรวมกันในรูปแบบการประสานงานผานความสัมพันธสวนตัวของนายอําเภอ

กับผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหลัก ในบางครั้งที่อําเภอไมมีเครื่องจักร หรือบุคลากรดานชาง

จะตองอาศัยขอความชวยเหลือจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการทํางานและจัดซื้อจัดจางเปนครั้งคราวอีก

ดวย83 นอกจากนี้ ในกรณีพื้นที่เทศบาลซึ่งไมมีกลไกกํานันผูใหญบาน สงผลใหภารกิจดานความมั่นคงและการ

รักษาความสงบเรียบรอย การปองกันและปราบปรามยาเสพติดของอําเภอไมสามารถทําได84 

สําหรับขอเสนอในการแกไขปญหาดังกลาว จากการศึกษาในครั้งนี้มีเพียงขอเสนอจากนายอําเภอ 

กลาวคือ ใหนายอําเภอมีอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภท เพ่ือเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการบูรณาการแผนงานใหเปนเอกภาพมากยิ่งข้ึน 

เม่ือพิจารณาความสัมพันธระหวางจังหวัดระยองกับองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง พบวา มี

แนวโนมท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดระยองจะเปนผูใหความชวยเหลือแกสวนราชการในจังหวัดระยอง ทั้ง

หนวยงานราชการสวนภูมิภาค และหนวยงานสวนกลางที่ตั้งอยูในภูมิภาค โดยหนวยงานสวนภูมิภาคและ

จังหวัดระยองจะขอความชวยเหลือดานงบประมาณเมื่อไมเพียงพอผานเวทีการประชุมระดับจังหวัด เชน การ

จัดงานเทศกาลผลไม องคการบริหารสวนจังหวัดระยองรวมสนับสนุนงบประมาณสูงถึง 5 ลานบาท85 แมขอมูล

                                                 
82สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
83สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
84สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
85สัมภาษณ, นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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จากผูปฏิบัติงานในหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่รับผิดชอบคือ สํานักงานเกษตรจังหวัดระยองจะไดรับจาก

แผนพัฒนาจังหวัดสวนหนึ่งเปนเงินจํานวน 1 ลานบาทแลวก็ตาม86 ชี้เห็นวาในบางกิจกรรมที่เกิดข้ึนในจังหวัด

ระยอง อาจมีการผสานงบประมาณที่ไดรับการอุดหนุนจากองคการบริหารสวนจังหวัดระยองและแผนพัฒนา

จังหวัดระยองไปพรอมกัน สวนกรณีหนวยงานราชการสวนกลางที่มาตั้งอยู ในภูมิภาคโดยสวนใหญมี

ความสัมพันธกับองคการบริหารสวนจังหวัดระยองใกลเคียงกัน กลาวคือ การขอรับการอุดหนุนงบประมาณ 

โดยเฉพาะดานการศึกษาที่องคการบริหารสวนจังหวัดระยองตองอุดหนุนใหปละประมาณ 2,000 ลานบาท 

ทั้งนี้ เนื่องดวยศักยภาพขององคการบริหารสวนจังหวัดระยองในฐานะองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ขนาดใหญมีทรัพยากรที่สามารถชวยเหลือราชการสวนภูมิภาคได ตัวอยางปญหาที่นาสนใจประการหนึ่ง คือ 

สํานักงานขนสงจังหวัดระยอง มีความจําเปนตองขยายพ้ืนที่แกประชาชน เพื่อนํามาพัฒนาการใหบริการแต

ประชาและใชสอยอ่ืน ๆ โดยองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง ไดจัดซื้อที่ดินบริเวณขางเคียงสํานักงานขนสง

จังหวัดระยอง แตสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) เขามาตรวจสอบและทวงติงวาองคการบริหารสวน

จังหวัดระยองไมมีอํานาจหนาที่ในการจัดซื้อดังกลาว สงผลใหการพัฒนาการใหบริการแกประชาชนไมสามารถ

ทําไดอยางมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ซึ่งขอเสนอจากองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง เห็นวารัฐบาลควร

กระจายอํานาจมากยิ่งขึ้น87 

 

3.8.2 การปกครองทองที่ 

โดยปกตินายอําเภอจะเรียกประชุมกํานันผูใหญบานเพื่อรับทราบขอราชการและขอมูลขาวสาร จาก

สวนกลางและจังหวัดเปนประจําทุกเดือนอยางนอยเดือนละหนึ่งครั้ง88 สวนสภาพปญหาที่เกิดข้ึนในปจจุบัน

ขอมูลจากนายอําเภอเมืองระยองระบุวา การพัฒนาเพื่อตอบสนองปญหาและความตองการของประชาชน

ระดับพื้นที่ตําบลและหมูบานมักเกิดปญหาขึ้นเมื่อมีความขัดแยงระหวางกํานัน-ผูใหญบาน กับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน ซึ่งโดยปกติแลวคณะกรรมการหมูบานจะรับทราบปญหาและความตองการของประชาชน หากมี

การประสานขอมูลระหวางกันจะไมมีปญหาเกิดขึ้นมากนัก89 แตหากมีปญหาเกิดขึ้นกํานัน-ผูใหญบานจะนํา

โครงการและกิจกรรมมาเสนอใหกับนายอําเภอชวยแกไข อยางไรก็ตาม เนื่องจากสํานักงานอําเภอไมสามารถ

จัดทําแผนพัฒนาอําเภอได เนื่องจากไมมีงบประมาณดานการพัฒนาจัดสรรใหอําเภอเปนการเฉพาะ รวมทั้งไม

มีแผนงานที่เชื่อมโยงไปยังแผนพัฒนาจังหวัดขอเสนอของนายอําเภอเมืองระยองจึงเห็นวา ควรใหสํานักงาน

อําเภอสามารถจัดทําแผนพัฒนาอําเภอ เพื่อของบประมาณสนับสนุนการพัฒนาได 

 

 

                                                 
86สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
87สัมภาษณ, นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
88สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
89สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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3.8.3 ภาคเอกชน  

ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยองระบุวา กลไกสําคัญท่ีเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวน

รวมในการกําหนดทิศทางคอื คณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ซึ่งใน

สวนของภาคเอกชนมาจาก 3 สวน ไดแก หอการคาจังหวัดระยอง สภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง และชมรม

ธนาคารจังหวัดระยอง ทําหนาท่ีสะทอนและตอบสนองความตองการของภาคเอกชนและภาคประชาชนวา

ภาครัฐควรดําเนินการอยางไร90 ซึ่งในมุมมองของรองผูวาราชการจังหวัดระยอง ใหความเห็นเชิงบวกตอกลไก

รูปแบบไตรภาคี ไดแก ภาคเอกชน ชุมชน และภาครัฐ ทําใหเกิดการมีสวนรวมในการแกปญหารวมกันหลาย

อยาง เชน การควบคุมคุณภาพสิ่งแวดลอม หรือกรณีการจัดการความขัดแยงระหวางผูประกอบการและ

แรงงาน เชน คาแรงขั้นต่ํามีคณะกรรมการไตรภาคีประชุมประมาณทุกไตรมาส และสงเรื่องไปที่สวนกลางเพ่ือ

พิจารณาขึ้นคาแรงข้ันต่ําหรือไม เปนตน91 

อยางไรก็ตาม ภาคเอกชนมองวา ปญหาสําคัญอยูที่การเขามาดํารงตําแหนงของผูวาราชการจังหวัด

และหัวหนาสวนราชการที่เก่ียวของ เขามาในระยะสั้น ๆ สงผลใหภาคเอกชนมีความไมไววางใจเกิดความหวั่น

เกรงในเรื่องการขาดความจริงใจในการทํางานรวมกัน92 ในทางกลับกันรองผูวาราชการจังหวัดไดชี้ใหเห็น

จุดออนที่สําคัญของภาคเอกชน โดยพบวาการทํางานรวมกันนั้น ภาครัฐมักไดความรวมมือจากผูประกอบการ

ขนาดใหญ แตผูประกอบการขนาดรองและขนาดเล็กโดยเฉพาะการทํากิจกรรมเพ่ือสังคมเพื่อคนในพื้นที่

จังหวัดระยอง93 ซึ่งแสดงใหเห็นถึงปญหาในการสื่อสาร โอกาสในการเขามามีสวนรวมเชิงนโยบายแตกตางกัน 

ตลอดจนกลุมภาคเอกชนยังขาดเอกภาพพอสมควร 

 

3.9 องคกรภาคธุรกิจเอกชน 

 

3.9.1 บทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัด 

ปจจุบันองคกรภาคธุรกิจในจังหวัดมีสวนสําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจของทั้งประเทศไทยและจังหวัด

ระยองดังเชนขอคิดเห็นจากรองผูวาราชการจังหวัดระยองที่กลาวถึงผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศปจจุบัน

ประมาณปละ 14 ลานลานบาท แตมีสัดสวนการใชจายของภาครัฐอยูที่ 2.8 ลานลานบาทเทานั้น อันสะทอน

ถึงบทบาทของภาคธุรกิจในการขับเคลื่อนประเทศ สวนในจังหวัดระยองพบวาสัดสวนภาคเกษตรกรรมมีมูลคา

ไมถึงรอยละ 3 ของผลิตภัณฑมวลรวมท้ังจังหวัด ดังนั้น การขับเคลื่อนเศรษฐกิจในจังหวัดระยองมาจากภาค

ธุรกิจและอุตสาหกรรมอยางชัดเจน94 สวนเชิงนโยบายปจจุบันภาคเอกชนมีกลไกรวมกลุมเพ่ือเขามามีสวนรวม

                                                 
90สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
91สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
92สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
93สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
94สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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ทํางานกับภาครัฐหลากหลายรูปแบบ แตกลไกที่มีนัยสําคัญตอการกําหนดทิศทางการพัฒนาพื้นที่จังหวัดระยอง

รวมกัน มาจากการเขาไปมีสวนรวมผานคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ 

(กรอ.) ซึ่งมีทั้งผูแทนภาครัฐ ประชาน และภาคเอกชน และมีโอกาสไดเขาไปมีสวนรวมเปนสวนหนึ่งในกลไก

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง เวทีเหลานี้เปนกลไกสําคัญท่ีภาคเอกชนมี

โอกาสสะทอนปญหา ความตองการไดคอนขางด ี

อยางไรก็ตาม บางครั้งแมท่ีประชุมรวมจะมีมติดําเนินนโยบายตางๆ ระหวางภาครัฐและภาคเอกชน

รวมกันอยางชัดเจน แตในทางปฏิบัติกลับพบวา ภาคเอกชนบางสวนไมใหความสําคัญมากนัก แมการทํางาน

รวมกับภาครัฐเปนการทํางานเพ่ือกิจกรรมทางสังคมรูปแบบหนึ่งก็ตาม ความรวมมือในการขับเคลื่อนงานและ

ใหความชวยเหลือภาครัฐมักเปนบทบาทของภาคเอกชนขนาดใหญมากวาขนาดกลางและขนาดเล็ก95 

นอกจากนี้ การพัฒนาเมืองและโครงสรางพื้นฐานในพ้ืนที่จังหวัดระยองยังขาดการมีสวนรวมของภาคเอกชน

บางสวนเขามาวางแผนและพัฒนาเมืองรวมกัน เชน แมผังเมืองรวมจังหวัดระยองจะมีการประกาศใชเมื่อตนป 

พ.ศ. 2560 แตยังไมความไมแนใจวาจะสามารถบังคับใชอยางจริงจังและเขมขนในทางปฏิบัติไดมากนอย

เพียงใด ภาคเอกชนบางสวนดําเนินการพัฒนาที่ดินในรูปแบบหมูบานจัดสรรทําใหการขยายตัวของเมืองเปนไป

อยางรวดเร็ว และสงผลกระทบอื่น ๆ ตามมา ทําใหเห็นถึงการขาดการบูรณาการเชิงพ้ืนที่ในบางมิติ  

 

3.9.2 ศักยภาพของพื้นที ่

จังหวัดระยองเปนพื้นที่ที่มีปจจัยทางเศรษฐกิจเอ้ืออํานวยตอการพัฒนาอุตสาหกรรมตาง ๆ เปน

จํานวนมาก ทั้งบริบทเชิงภูมิศาสตรที่เปนแหลงรับพลังงานปโตรเลียมจากอาวไทยที่ใกลที่สุด จึงมีอุตสาหกรรม

ปโตรเลียม ปโตรเคมี และอุตสาหกรรมเก่ียวเนื่องเปนจํานวนมาก  ขณะเดียวกันที่ผานมามีการจัดตั้งโรงงาน

อุตสาหกรรมที่มิไดใชทรัพยากรจากพื้นที่โดยตรง แตอาศัยพื้นที่จังหวัดระยองเปนฐานการผลิตเพิ่มข้ึนอยาง

ตอเนื่อง และสวนหนึ่งเปนผลมาจากภัยธรรมชาติในพ้ืนที่อื่น ๆ ดานการทองเท่ียวมีมูลคาทางเศรษฐกิจ

ประมาณรอยละ 15 ของผลิตภัณฑมวลรวมทั้งจังหวัด เนื่องจากจังหวัดระยองเปนพ้ืนที่ที่มีแหลงทองเที่ยวที่

หลากหลาย ทั้งทะเล ภูเขา น้ําตก อุทยานแหงชาติ และแหลงทองเที่ยวที่มนุษยสรางขึ้นใหม รวมทั้งมีโครงการ

ภาครัฐที่เขามาพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานทั้งทางทะเล ทางถนน ระบบราง และทาอากาศยานในอนาคต96
 

 

3.9.3 ทิศทางการพัฒนาในพื้นท่ี  

ในอดีตที่ผานมาพ้ืนที่จังหวัดระยองเปนสวนหนึ่งของโครงการพัฒนาชายฝงทะเลภาคตะวันออก 

(Eastern Sea Board) ตั้งแตป พ.ศ. 2524 และปจจุบันรัฐบาลไดกําหนดใหเปนสวนหนึ่งของโครงการเขต

เศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor: EEC) จึงเกิดการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานที่

เก่ียวของเปนจํานวนมาก อาทิ การยกระดับทาอากาศยานอูตะเภาเปนศูนยซอมเครื่องบินขนาดใหญของ

                                                 
95สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
96สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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ภูมิภาค  การขยายถนน การกอสรางระบบรถไฟความเร็วสูง เสนทางดอนเมือง-สุวรรณภูมิ-อูตะเภา-ระยอง 

เปนตน97 รวมทั้งการพยายามพัฒนาเปนเมือง MICE City รองรับการจัดการประชุมขนาดใหญทั้งระดับพ้ืนที่ 

ประเทศ และนานาชาติ เพ่ือหวังผลดานเศรษฐกิจและการทองเท่ียว โดยอาศัยความไดเปรียบดานโครงสราง

พ้ืนฐาน ทรัพยากรการทองเท่ียวจากจังวัดระยองและจังหวัดขางเคียง98 

ถึงกระนั้นก็ตาม พบวาปจจุบันจังหวัดระยองยังคงประสบปญหาตาง ๆ ที่อาจทําใหการพัฒนาพ้ืนที่ไม

ประสบความสําเร็จเทาที่ควร โดยมีทั้งปจจัยที่เกิดจากสภาพความพรอมของท้ังภาคเอกชนและภาครัฐ 

กลาวคือ กรณีของภาคเอกชนยังขาดกลไกความรวมมือระหวางกันเพื่อทํางานกับภาครัฐอยางเขมแข็ง มี

เอกภาพ และบางสวนเห็นแกประโยชนสวนตัวมากกวาสาธารณะ โดยละเลยการภารกิจที่ตอบแทนสังคม99

และชุมชน เชน ลักลอบทิ้งกากอุตสาหกรรม ปลอยมลพิษออกสูสิ่งแวดลอม ซึ่งยังเปนสิ่งที่เกิดขึ้นแมพ้ืนท่ี

จังหวัดระยองจะมีการพัฒนาเปนพื้นที่อุตสาหกรรมมาอยางยาวนานแลวก็ตาม100 สวนภาครัฐยังขาดกลไก

บูรณาการเชิงพ้ืนท่ีตั้งแตระดับบนจนถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังขอมูลที่ไดจากองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่พบวา รัฐบาลไมเคยเชิญผูบริหารองคารบริหารสวนจังหวัดระยองเขามีสวนรวมในการวางแผนและกําหนด

ทิศทางการดําเนินโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก101 สอดคลองกับความเห็นของรองผูวา

ราชการจังหวัดระยองท่ีระบุวา แมผูวาราชการจังหวัดระยองจะเปนผูขับเคลื่อนงานและรับรูถึงสภาพปญหาใน

จังหวัดระยอง แตไมไดเขาไปมีสวนรวมในคณะกรรมการนโยบายการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาค

ตะวันออก ในรางพระราชบัญญัติพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก102 

  

                                                 
97สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
98สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
99สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
100สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
101สัมภาษณ, นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
102สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึก 

กรณีศึกษาจังหวัดภูเก็ต 

 
  

ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ต ซึ่งประมวลผลมาจากการ

สัมภาษณเชิงลึกหัวหนาสํานักงานจังหวัดภูเก็ต รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต ประธานสภา

อุตสาหกรรมทองเที่ยวจังหวัดภูเก็ต และประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต รวมไปถึงการประชุมเชิงปฏิบัติการ

เพ่ือรับฟงความคิดเห็นเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัด เมื่อวันศุกรท่ี 28 

เมษายน พ.ศ. 2560  เวลา 9.00 – 12.00 น. (ภาคเชา) และเวลา 13.00 – 16.00 น. (ภาคบาย) โดยมี

ผูเขารวมประชุมเปนผูแทนสวนราชการในจังหวัด ภาคเชาจํานวน 12 คน และภาคบายจํานวน 13 คน 

 ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่จังหวัดภูเก็ต ครอบคลุมประเด็นเกี่ยวกับสภาพปจจุบันของการจัด

โครงสรางการบริหารงานจังหวัดและอําเภอ บทบาทของผูวาราชการจังหวัด คณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการ สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด สํานักงานอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ 

บทบาทขององคกรภาคธุรกิจเอกชน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

รวมถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคสวนอื่น ๆ ในพื้นที่ โดยมีรายละเอียดผลการศึกษา

ดังตอไปนี้ 

 

4.1 ผูวาราชการจังหวัด 

 

4.1.1 บทบาท อํานาจหนาที่ 

จากการสัมภาษณเชิงลึกในพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ตพบวา ประเด็นปญหาดานบทบาทและอํานาจหนาที่ของ

ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตในปจจุบัน มี 2 ประการ ประการแรกคือ อํานาจในการสั่งการหัวหนาสวนราชการ

ประจําจังหวัดในปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัดไมสามารถสั่งการหัวหนาสวนราชการเหลานั้นทั้ง 33 หนวยงาน

ไดมากนัก เพราะสวนราชการฟงคําสั่งของหนวยงานตนสังกัดหรืออธิบดีกรมมากกวาผูวาราชการจังหวัด1 

ประเด็นปญหาอีกประการคือ อํานาจในการลงนามในเรื่องท่ีตองผูกพันกับตางประเทศ ซึ่งในปจจุบันเปน

อํานาจหนาที่ของอธิบดีกรมเทานั้น ทั้งที่จังหวัดภูเก็ตมีความจําเปนตองติดตอกับตางประเทศและมีผลผูกพัน

กับตางประเทศในระยะยาว จึงควรมีการพิจารณาบทบาทอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดในการลงนาม

ในเรื่องที่ตองผูกพันกับตางประเทศ2 

                                                           
1สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
2สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
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สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับบทบาทและอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด ผูใหสัมภาษณ

โดยเฉพาะจากภาคเอกชนใหความสําคัญกับบทบาทและอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด โดยเห็นวาผูวา

ราชการจังหวัดควรสามารถออกคําสั่งกับหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดไดทั้งหมด อีกทั้งผูวาราชการ

จังหวัดควรมีงบประมาณของผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดสามารถตัดสินใจใช

งบประมาณในพ้ืนที่ได3 

  

4.1.2 คุณสมบัติ สมรรถนะ 

จากการสัมภาษณเชิงลึกในพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ตพบวา ในภาพรวมที่ผานมาคุณสมบัติและสมรรถนะของ

ผูที่ดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดและฝายบริหารของจังหวัดลวนมาจากสายงานปกครอง กลาวคือ เติบโต

ในหนาที่การงานจากสํานักงานจังหวัดและสวนราชการของกระทรวงมหาดไทย และอาจมีบางสวนที่ขามสาย

มาจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ4 

จังหวัดภูเก็ตมีการเปลี่ยนแปลงผูวาราชการจังหวัดบอยครั้ง ซึ่งสงผลตอความตอเนื่องในการขับเคลื่อน

งานของจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่งผูวาราชการจังหวัดที่กําลังเตรียมการโยกยาย บางคนอาจจะทํางานนอยลง

ในหวงระยะเวลา 2-3 เดือน กอนถูกโยกยายอยางเปนทางการ เนื่องจากตองเตรียมพรอมสําหรับพื้นที่ใหม 

เชน ไมไดมีการติดตามการทํางานมากนัก เขารวมประชุมนอยลง การทํางานตาง ๆ จึงหยุดชะงักลงตามไปดวย 

เชนเดียวกับบางกรณีท่ีรองผูวาราชการจังหวัดจะโยกยายตามผูวาราชการจังหวัดไปดวย5 

สําหรบัขอเสนอแนะเก่ียวกับคุณสมบัติและสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัดมีหลายประการ โดยสวน

ใหญมาจากผูใหสัมภาษณจากภาคเอกชน กลาวคือ กระบวนการสรรหาผูวาราชการจังหวัด ผูใหสัมภาษณบาง

คนมองวา ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีลักษณะพิเศษควรมาจากการเลือกตั้ง หรือมีรูปแบบการ

บริหารจัดการพิเศษที่แตกตางไปจากรูปแบบเดิม ยกตัวอยาง การบริหารจัดการเขตแบบกรุงเทพมหานครที่มี

ผูอํานวยการสํานักงานเขตมาจากการเลือกตั้ง6 ในขณะที่ผูใหสัมภาษณบางคนมีความเห็นวา ควรมีการกําหนด

ระยะเวลาข้ันต่ําของวาระการดํารงตําแหนง เพื่อใหผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการจังหวัดดํารง

ตําแหนงเปนระยะเวลาที่นานพอสมควร และไมควรมีการโยกยายบอยครั้งเพ่ือความตอเนื่องในการขับเคลื่อน

งานในพ้ืนที่7  

ขอเสนอแนะท่ีสําคัญอีกประการคือ ควรจัดใหมีการฝกอบรมผูวาราชการจังหวัดเพ่ือเตรียมความ

พรอมกอนเขามาดํารงตําแหนง โดยเฉพาะจังหวัดขนาดใหญ8 นอกจากนี้ คุณสมบัติท่ีจําเปนสําหรับผูวา

                                                           
3สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
4สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560 
5สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
6สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
7สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
8สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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ราชการจังหวัดคือ ผูวาราชการจังหวัดควรมีความชํานาญเฉพาะดานหรือมาจากหนวยงานเฉพาะดาน9 ดังนั้น 

ควรมีการคัดสรรผูที่มีศักยภาพ โดยเฉพาะผูวาราชการจังหวัดที่มีประสบการณจากจังหวัดที่มีศักยภาพหรือ

สภาพที่คลายคลึงกัน เชน ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตควรยายมาจากจังหวัดที่มีสภาพที่คลายคลึงกับจังหวัดภูเก็ต 

 

4.1.3 วิธีการทํางาน 

วิธีการทํางานของผูวาราชการจังหวัดขึ้นอยูกับปจจัยสวนบุคคล ซึ่งวิธีการทํางานของผูวาราชการ

จังหวัดมีผลตอการทํางานในพ้ืนท่ีในหลาย ๆ ดาน เชน การเปดโอกาสใหภาคสวนอื่น ๆ มีสวนรวมในการ

วางแผนพัฒนาจังหวัด จากการสัมภาษณขอมูลจากภาคเอกชนมีความคิดเห็นวา ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตคน

ปจจุบันมีวิธีการทํางานที่มุงเนนการคิดและวางแผนพัฒนาจังหวัดภูเก็ตดวยตนเอง10 นอกจากนี้ ในการทํางาน

รวมกับจังหวัดอ่ืน ๆ ในกลุมจังหวัดเดียวกัน ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตเปนประธานกลุมจังหวัด ซึ่งวิธีการทํางาน

ของผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตทีผ่านมาในการจัดสรรงบประมาณบูรณาการของกลุมจังหวัดใหแตละจังหวัด ผูวา

ราชการจังหวัดภูเก็ตจะแสดงน้ําใจ เสียสละ ใหกับจังหวัดอ่ืน ๆ ในฐานะพี่ใหญ และรับงบประมาณสวนที่เหลือ 

แตผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตคนปจจุบันไมไดใชวิธีการทํางานตามที่เปนมาแตเดิมนั้นแลว11 สําหรับขอเสนอแนะ 

ภาคเอกชนมีความคิดเห็นวาการท่ีกระทรวงมหาดไทยปลูกฝงใหผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการจังหวัด

รับฟงความเห็นของภาคเอกชนนับวาเปนขอด ีเพราะภาคเอกชนมีการบริหารจัดการท่ีรวดเร็ว12 

นอกจากนี้ ตัวแทนจากภาคเอกชนบางคนมีความคิดเห็นวา ปจจัยสําคัญที่จะชวยสงเสริมสรรถนะของ

ผูวาราชการจังหวัดคือ การจัดตั้งทีมงานท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานใหกับผูวาราชการจังหวัด เนื่องจากใน

ปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัดไมมีความรูดานการตลาด จึงไมมีความคิดสรางสรรคในการพัฒนาจังหวัด จําเปน

อยางยิ่งที่จะตองมีคนท่ีมีความคิดสรางสรรคเปนทีมงานของผูวาราชการจังหวัด ในกรณีผูวาราชการจังหวัด

ภูเก็ตจะตองมีทีมงานที่มีความเฉพาะมากกวาจังหวัดอ่ืน ๆ อีกทั้งผูวาราชการจังหวัดตองเปลี่ยนบทบาทการ

ทํางานใหคลายกับการบริหารงานของประธานบริษัท เพ่ือใหสามารถตอบสนองตอนโยบายของรัฐบาลได13 

 

4.1.4 การมอบอํานาจ 

ในปจจุบันของการมอบอํานาจการบริหารราชการแผนดินของผูวาราชการจังหวัดข้ึนอยูกับตัวบุคคลวา

ผูวาราชการจังหวัดแตละคนจะมอบอํานาจในระดับใด จากความเห็นของผูแทนสวนราชการในพ้ืนที่บางคนมี

ความคิดเห็นวา แมวาโครงสรางการบริหารงานเหมือนกัน แตในทางปฏิบัติ การมอบอํานาจการบริหารราชการ

แผนดิน อยางเชน อํานาจในการอนุญาตและการอนุมัติ  ซึ่งในแตละจังหวัดไมเหมือนกัน บางกรณี

                                                           
9สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
10สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
11สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
12สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
13สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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ปลัดกระทรวงมหาดไทยมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด แตผูวาราชการจังหวัดไมไดมอบอํานาจตอใหใคร 

หากไมไดมีการมอบอํานาจตอ การดําเนินการตาง ๆ จะตองมีการทําหนังสือเสนอผูวาราชการจังหวัด14 

 

4.1.5 ความสัมพันธกับภาคสวนอื่นในพื้นท่ี 

ความสัมพันธระหวางผูวาราชการจังหวัดกับภาคสวนอ่ืน ๆ ในพื้นท่ี สําหรับจังหวัดภูเก็ต สวนราชการ

ในพ้ืนที่สวนใหญใหความเคารพและรับฟงผูวาราชการจังหวัดเปนอยางดี ในสวนของความสัมพันธกับภาคสวน

อ่ืน อาทิ ภาควิชาการหรือภาคเอกชน ผูวาราชการจังหวัดมีการแตงตั้งที่ปรึกษาผูวาราชการจังหวัดที่มาจาก

ภาคสวนอื่น ๆ ดวย เชน การแตงตั้งนักวิชาการเพ่ือใหความรูดานโครงสรางพ้ืนฐาน ระบบการจัดการน้ํา 

ระบบเศรษฐกิจ และทรัพยากร นอกจากนี้ ในปจจุบันแทบทุกคําสั่งที่มีการแตงตั้งคณะกรรมการและ

คณะทํางานจะมีภาคเอกชนเขามารวมดวยทั้งสิ้น ยกเวนกรณเีรื่องการพิจารณาระเบียบกฎหมายของราชการ 

สําหรับประเด็นปญหาดานความสัมพันธกับภาคสวนอ่ืนในพื้นที่ของผูวาราชการจังหวัดภูเก็ต การ

โยกยายของผูวาราชการจังหวัดที่บอยครั้งนอกจากจะทําใหงานขาดความตอเนื่องแลว ยังทําใหความสัมพันธ

ระหวางภาคเอกชนกับผูวาราชการจังหวัดขาดความตอเนื่องดวยเชนกัน ซึ่งภาคเอกชนบางสวนมีความรูสึก 

“เบ่ือหนาย” ในการประชุมกับสวนราชการ ภาคเอกชนมีความพยายามในการประสานงานหลายสวน แมจะ

ติดตอกับทางผูวาราชการจังหวัดโดยตรง แตทวาทั้งในระดับผูวาราชการจังหวัดและระดับสวนราชการมีการ

โยกยายบอยครั้งทําใหไมมีใครดําเนินการตอ ทําใหภาคเอกชนตองดําเนินการติดตามเอง15 

 

4.2 คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบรูณาการ (กบจ.) 

 

การจัดสรรงบประมาณจังหวัด 

สภาพการณจัดสรรงบประมาณจังหวัดของจังหวัดภูเก็ตในปจจุบัน สวนราชการในระดับพ้ืนที่สะทอน

ใหเห็นวา ผูวาราชการจังหวัดคนปจจุบันเนนย้ําเรื่องการของบบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัดวา จะตองได

ประโยชนทั้งจังหวัด ไมไดเปนเพียงการของบประมาณเพื่อจัดฝกอบรม และไดมีการนําแผนแมบทท้ังเรื่อง

ทรัพยากรน้ํา การจัดการถนน การจัดการขยะ รวมถึงแผนดานตาง ๆ มาจัดลําดับความสําคัญของแผน  

ในขณะที่สภาพปญหาในการจัดสรรงบประมาณของจังหวัดเมื่อเปรียบเทียบกับโครงสรางการบริหาร

ราชการในระดับจังหวัด ผูแทนสวนราชการในพ้ืนที่บางคนใหความเห็นวา แมวาจะเพิ่มงบประมาณยุทธศาสตร

จังหวัดข้ึนเปนหลักพันลานบาทโดยที่โครงสรางยังเหมือนเดิม จะไมสามารถทําใหขับเคลื่อนงานได เนื่องจาก

อัตรากําลังในปจจุบันมีจํานวนนอย นอกจากนี้ การที่จังหวัดภูเก็ตมุงเนนดานการทองเที่ยว ไมวาผูวาราชการ

จังหวัดจะเสนองบประมาณอยางไร งบประมาณก็จะไดรับการจัดสรรสําหรับการสงเสริมการทองเที่ยวเปนหลัก 

                                                           
14สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 28 เมษายน 2560 
15สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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ดังนั้น สวนราชการที่ตองรับเรื่องคือ สํานักงานทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต ทําใหขาดการมีสวนรวมจาก

หนวยงานอื่น ๆ ในจังหวัด16 

 

4.3 สํานักงานจังหวัด 

 

4.3.1 การจัดโครงสรางภายใน 

สํานักงานจังหวัดภูเก็ตไดรับอัตรากําลังตําแหนงวิเทศนสัมพันธซึ่งเปนตําแหนงที่โดยปกติแลวมีเฉพาะ

ในจังหวัดที่มีชายแดนติดตอกับประเทศอ่ืน จังหวัดภูเก็ตไดรับการยกเวนเปนกรณีพิเศษ แมวาสภาพภูมิศาสตร

ที่ตั้งของจังหวัดภูเก็ตไมมีชายแดนติดตอกับประเทศเพ่ือนบาน การไดรับอัตรากําลังตําแหนงตําแหนงวิเทศน

สัมพันธทําใหมีบุคลากรที่มีความรูความสามารถเขามาสนับสนุนการทํางานของสํานักงานจังหวัดภูเก็ตได

อยางไรก็ตาม ตําแหนงวิเทศนสัมพันธมีเพียง 1 ตําแหนง แตมีภารกิจจํานวนมาก อีกทั้งตองชวยเหลือภารกิจ

ดานวิเทศสัมพันธใหกับสวนอ่ืนหรือบุคคลอ่ืนดวย โครงสรางดังกลาวไมไดเปนโครงสรางท่ีเปนทางการ เปนการ

ตั้งขึ้นเองโดยอดีตผูวาราชการจังหวัดภูเก็ต ซึ่งมองเห็นวาเปนความจําเปนที่จะตองมีตําแหนงนี้17 

 

4.3.2 บุคลากร สมรรถนะ 

สมรรถนะของบุคลากรในสํานักงานจังหวัดภูเก็ตในปจจุบันในความคิดเห็นของภาคเอกชนมองวา ใน

ภาพรวมขาราชการระดับกลางในสํานักงานจังหวัดภูเก็ตถือวาทํางานไดดี โดยทั่วไปแลว คนที่ทํางานไมดีจะ

ทํางานที่จังหวัดภูเก็ตไดไมนาน เนื่องจากอาจถูกรองเรียนหรือถูกโจมตีจากคนในทองถิ่นได แตถาเปน

ขาราชการที่สามารถตอบคําถามและชี้แจงได จะไมมีปญหากับคนในทองถ่ิน18 

อยางไรก็ตาม สมรรถนะของบุคลากรสํานักงานจังหวัดภูเก็ตยังคงเปนปญหาบางประการ ตัวแทนจาก

ภาคเอกชนบางคนมองวา สมรรถนะของบุคลากรสํานักงานจังหวัดบางสวนยังไมสอดคลองกับบริบทของพ้ืนที่

จังหวัดภูเก็ต อาจเปนผลมาจากบุคลากรจบการศึกษาดานนิติศาสตรและรัฐศาสตร ทําใหไมมีความรูเรื่อง

การตลาด จึงไมสามารถวางยุทธศาสตรใหสอดคลองกับจังหวัดภูเก็ตไดเทาที่ควร19 ประเด็นปญหาอีกประการ

ที่มักถูกกลาวถึงโดยสวนราชการคือ ขอจํากัดดานกรอบอัตรากําลัง อันเปนผลมาจากระเบียบของสํานักงาน

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ที่กําหนดใหเพ่ิมกรอบอัตรากําลังไดไมเกิน 2 เปอรเซ็นต

ตอป ทําใหขาดบุคลากรในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรใหเปนไปอยางตอเนื่อง ในกรณีของสํานักงานจังหวัดภูเก็ต 

ตําแหนงหัวหนากลุมทั้งหมดดํารงตําแหนงชํานาญการพิเศษหรือระดับ C8 และลูกนองระดับรองลงมาคือ

ระดับ C7 และระดับ C6 ซึ่งไมสามารถเติบโตในตําแหนงหนาที่ไดทัน หากทุก 2 ป ไมไดมีการสรรหาบุคลากร

                                                           
16สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลงัจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
17สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
18สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
19สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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เพ่ือทดแทน ดงันั้น ประสบการณหรือศิลปะดานนี้จะไมไดถูกถายทอด อีกทั้งยังนําไปสูปญหาในการสื่อสารทํา

ความเขาใจระหวางหัวหนางานที่มีความชํานาญในงานมากกับลูกนองที่มีประสบการณการทํางานนอย ทําให

เกิดความเขาใจที่ไมตรงกันระหวางหัวหนางานกับผูใตบังคบับัญชา20 

 

4.3.3 ระบบสนับสนุน 

การสนับสนุนระบบขอมูลของสํานักงานจังหวัดภูเก็ตมีปญหาเรื่องการขาดการวิเคราะหขอมูล โดยใน

ภาพรวมขอมูลของระบบราชการถือเปนจุดบอดเพราะไมเคยมีการวิเคราะหอยางเปนระบบ อาจเปนผลมาจาก

การที่ผูที่เขามาปฏิบัติงานไมไดมีการศึกษามาอยางจริงจัง รวมไปถึงปญหาระบบการรวบรวมจัดเก็บขอมูลตาม

บทบาทและภารกิจของสํานักงานจังหวัดในการเปนศูนยขอมูลในการใชกําหนดยุทธศาสตรของจังหวัด การ

รวบรวมจัดเก็บขอมูลเปนจุดออนเพราะแตละหนวยงานตางทํางานเฉพาะในสวนของตนเอง เชน ขอมูลแหลง

น้ําดิบ น้ําผิวดิน น้ําใตดิน น้ําจากเอกชน น้ําจากขุมเหมือง และน้ําจากเขื่อน ขอมูลปริมาณน้ําที่แทจริง 

หนวยงานท่ีเก่ียวของกับดานน้ํา เชน การประปาของเทศบาลจะชี้แจงขอมูลประปาในสวนของเทศบาล สวน

สํานักชลประทานจะอธิบายขอมูลน้ําเฉพาะในสวนที่หนวยงานรับผิดชอบอยู21 ทําใหขาดการรวบรวมขอมูลท่ี

เปนเอกภาพและชัดเจน ในขณะเดียวกันสํานักงานสถิติจังหวัดภูเก็ตก็มิไดมีบทบาทที่เดนชัดมากนักในการชวย

สนับสนุนขอมูล เนื่องจากเปนเพียงขอมูลทั่วไปหรือขอมูลติดตามและประเมินผลตามที่ไดรับมอบหมาย หาก

ตองการใหมีการวิเคราะหในเชิงลึก ตองใชนักวิชาการที่มีความเชี่ยวชาญโดยเฉพาะ นาจะประสบความสําเร็จ

และสามารถตอบโจทยไดดีกวา22 

 

4.4 สวนราชการประจําจังหวัด 

 

4.4.1 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรม 

ผูใหขอมูลจากภาคเอกชนใหความคิดเห็นตอการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการประจําจังหวัดกับ

ภาคเอกชนวา การมีสวนราชการในพื้นที่ที่เปนหนวยงานรับผิดชอบกิจกรรมตาง ๆ อยางชัดเจนเปนเรื่องสําคัญ 

ภาคเอกชนเองไดใชวิธีการทวงติงการทํางานของสวนราชการในบางครั้งเพ่ือใหงานเกิดความตอเนื่องในการ

บริหารงาน หากพิจารณาดานภารกิจ อํานาจหนาที่และกิจกรรมของสวนราชการประจําจังหวัดในเชิงการบูร

ณาการกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทางองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการบูรณาการกับสวนราชการประจํา

จังหวัดเปนสวน ๆ ไป โดยพิจารณาจากความตองการของหนวยงานหรือบูรณาการกับหนวยงานที่มีภารกิจ

สอดคลองกับองคการบริหารสวนจังหวัด เชน สํานักงานสาธารณสขุจังหวัดภูเก็ต เนื่องจากองคการบริหารสวน

                                                           
20สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
21สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
22สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
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จังหวัดภูเก็ตมีการดําเนินงานดานโรงพยาบาล ทําใหมีการประสานงานกับทางสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด

ภูเก็ต เชน การดําเนินการโครงการ To Be Number One และโครงการพัฒนาอาสาสมัคร เปนตน23 

สําหรับประเด็นปญหาดานภารกิจ อํานาจหนาที่ และกิจกรรมของสวนราชการประจําจังหวัดมีการ

สะทอนจากหลายภาคสวน ผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความคิดเห็นวา เมื่อมีการสั่งใหดําเนินการ

ใด ๆ หากทางสวนราชการประจําจังหวัดไมมีงบประมาณ เจาหนาที่ของสวนราชการจะไมปฏิบัติงานซึ่งไมถือ

วาเปนความผิด24 ซึ่งแตกตางไปจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ถูกตรวจสอบอํานาจหนาที่อยูเสมอ ในขณะที่

ผูแทนของภาคเอกชนใหความเห็นวา การปฏิบัติงานของสวนราชการประจําจังหวัดประสบปญหาดานการขาด

ความเปนเจาภาพ ทั้งที่มีสวนราชการในพื้นที่มาจากหลายกระทรวง แตบางครั้งการดําเนินงานกลับไมมี

ผูรับผิดชอบ เนื่องจากไมมีผลประโยชนจึงไมอยากรับผิดชอบดําเนินการ25 นอกจากนี้ ความเห็นของผูแทนสวน

ราชการประจําจังหวัดบางเห็นวา กรณีกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬาซึ่งมีหนวยงานที่เปนสวนราชการสวน

ภูมิภาคเพียงหนวยงานเดียวที่ข้ึนตรงกับผูวาราชการจังหวัดคือ สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต

แตตองรับภาระงานท่ีเปนงานฝากจากหนวยงานอ่ืน ๆ ในกระทรวง ทั้งกรมพลศึกษาและกรมการทองเที่ยว26

ทําใหบุคลากรมีภาระงานจํานวนมากและมีบุคลากรไมเพียงพอตอการปฏิบัติหนาที่ 

การปรับปรุงดานภารกิจ อํานาจหนาที่  และกิจกรรมของสวนราชการประจําจังหวัด มีผู ให

ขอเสนอแนะวาควรมีการกระจายอํานาจการตัดสินใจมายังสวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งการปรับปรุง

โครงสรางที่แทจริงควรเปนการใหอํานาจตัดสินใจตาง ๆ ลงมาสูสวนราชการในระดับภูมิภาค ในปจจุบันการที่

รัฐบาลอนุมัติงบประมาณลงพ้ืนที่สวนภูมิภาคมากขึ้น จึงจําเปนตองมีควบคูไปกับอํานาจในการตัดสินใจดวย27 

 

4.4.2 การจัดทําแผนงานโครงการ 

งบประมาณท่ีถูกจัดสรรมาในพ้ืนที่มีท้ังหมด 3 สวน ไดแก งบประมาณตามมิติงานยุทธศาสตรของ

กระทรวงและหนวยงาน (Function) ของแตละกรมแตละสวนราชการนั้น ๆ งบประมาณจังหวัดซึ่งทางสวน

ราชการจะตองเสนอโครงการไป และงบประมาณกลุมจังหวัด28 โดยปกติการจัดสรรงบประมาณจากกรม

สวนกลางใหกับสวนราชการประจําจังหวัดมาในรูปแบบของโครงการ เชน กรมพลศึกษาไดจัดสรรงบประมาณ

ใหกับสํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต ผานการมอบหมายภารกิจใหดําเนินโครงการ สวนใหญเปน

งบประมาณอุดหนุนท่ีสํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ตไดรับมา สําหรับงบประมาณบางสวนของ

กรมการทองเที่ยว อาทิ เรื่องการพัฒนาแหลงทองเที่ยวซึ่งจังหวัดไดเสนอขอไป เจาของแหลงทองเที่ยว เชน 

                                                           
23สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
24สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
25สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
26สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
27สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดนิจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
28สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลงัจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
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องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล และเทศบาล สามารถเสนอโครงการไปยังกรมการ

ทองเท่ียว โดยดําเนินการผานสํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต โดยงบประมาณจะถูกจัดสรรไปใน

ระดับหนวยเบิกจาย ไดแกสํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ิน

จังหวัดภูเก็ต เปนตน29 

อยางไรก็ตาม ประเด็นปญหาในการจัดทําแผนงานโครงการของสวนราชการประจําจังหวัดในปจจุบัน

คือ ปญหาดานความเปนเอกภาพระหวางแผนพัฒนาจังหวัดและโครงการของสวนราชการระดับกรมที่ตั้งอยูใน

พ้ืนที่ ในทางปฏิบัติยังมองวามีปญหาอยู อาจไมใชเรื่องความขัดแยง แตเปนเรื่องการขาดการประสานงานที่ดี

ระหวางสวนราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดและสวนราชการสวนกลาง รวมถึงความสอดคลองระหวาง

งบประมาณตามภารกิจหรืองบประมาณพิเศษของหนวยงาน งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

งบประมาณรายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและงบประมาณที่สวนราชการสวนกลางสนับสนุนมา30 

สําหรับขอเสนอแนะในการพัฒนาการจัดทําแผนงานโครงการของสวนราชการประจําจังหวัด 

สํานักงานจังหวัดมีความคิดเห็นวา การจัดทําแผนงานและโครงการควรจะตองมีการประสานสัมพันธระหวาง

หนวยงาน รวมถึงแผนของภาคเอกชนที่จะมาดําเนินธุรกิจในพ้ืนที่และความตองการใหโครงการขนาดใหญใน

พ้ืนที่ซึ่งควรจะตองมีการนําเสนอใหทางจังหวัดและองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับทราบ นอกจากนี้

คุณสมบัติของผูควบคุมแผนที่สําคัญคือ การเขาใจถึงระบบการวางแผนอยางถองแท เนื่องจากนอกจากจะเปน

การรวมแผนสวนราชการประจําจังหวัดที่นํางบประมาณมารวมกับงบประมาณตามภารกิจ (Function) หรือ

งบประมาณจังหวัดแลว ยังหมายรวมถึงแผนรัฐวิสาหกิจ แผนสําหรับสายสงสัญญาณ แผนการตัดถนนตาง ๆ 

รวมถึงระบบสาธารณูปโภคอ่ืน ๆ เชน การวางระบบทอ ระบบระบายน้ํา การเดินสายไฟฟา จะดําเนินการใน

สวนใด ระยะเวลาและมีกระบวนการเปนอยางไร ควรจะตองมีการผนวกรวมกันทั้งหมด31 

 

4.4.3 อตัรากําลัง 

ผลจากการสัมภาษณสวนราชการในพื้นที่ในปจจุบันใหขอมูลและสะทอนความคิดเห็นในประเด็นดาน

อัตรากําลังที่เปนไปในทิศทางเดียวกันคือ การขาดแคลนอัตรากําลังเมื่อเปรียบเทียบกับภาระงานที่เกิดข้ึนจริง

ในบริบทของพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ต โดยยกตัวอยางการสะทอนประเด็นปญหาดานอัตรากําลังจากสวนราชการ

ประจําจังหวัดบางสวน ไดแก อัตรากําลังดานการผังเมืองของสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดภูเก็ต ใน

ปจจุบันมีจํานวนบุคลากรคอนขางนอย โดยกลุมงานวิชาการผังเมืองมีจํานวนทั้งหมด 8 คน ที่มีหนาที่ในการ

วางผังเมืองของจังหวัดภูเก็ต โดยทางกรมโยธาธิการและผังเมืองมีความคิดเห็นวา จังหวัดภูเก็ตแมจะมีพื้นที่

                                                           
29สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
30สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
31สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
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ขนาดเล็กแตมีความเขมขนของเมืองสูงและเมืองมีการปรับเปลี่ยนกิจการอยูตลอดเวลา จึงมีการจางบริษัทที่

ปรึกษาเขามาชวยเหลือและจัดทําเปนการวางผังเมืองรวมจังหวัดภูเก็ตในปจจุบัน32  

ในขณะที่อัตรากําลังของสํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ตมีกรอบอัตรากําลัง 14 อัตรา กระทรวง

วัฒนธรรมมีหนวยงานที่เปนกรมคือ สํานักงานรัฐมนตรี สํานักงานปลัดกระทรวง กรมการศาสนา กรมศิลปากร 

และกรมสงเสริมวัฒนธรรม แตมีหนวยงานในสวนราชการภูมิภาคเพียงแหงเดียวคือ สํานักงานวัฒนธรรม

จังหวัดภูเก็ต จึงมีภารกิจจากทั้ง 5 กรมโดยมีบุคลากรในการสนับสนุนการทํางานตามภารกิจ 5 กรมเพียง 14 

คนเทานั้น33 สําหรับอัตรากําลังขาราชการของสวนราชการประจําจังหวัดของสํานักงานปลัดกระทรวงการ

ทองเท่ียวและกีฬามีจํานวน 290 คน เทากับเม่ือหารท้ังหมด 76 จังหวัดเฉลี่ยจังหวัดละ 4 คน โดยในสวนของ

สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ตมีขาราชการทั้งหมด 5 คน แตตองรับผิดชอบภาระงานใหกับ

สํานักงานทะเบียนธุรกิจนําเท่ียวและมัคคุเทศก (สังกัดกรมการทองเที่ยว) และภารกิจของกรมพลศกึษา34  

กรณีของสํานักงานพระพุทธจังหวัดภูเก็ตในปจจุบัน บุคลากรตามกรอบอัตรากําลังมีท้ังหมด 7 คน แต

ขณะนี้สํานักงานพระพุทธจังหวัดภูเก็ตมีบุคลากร 5 คน เพราะมีการโอนยายไปที่อ่ืน และตองทํางานใน

วันหยุด35 เชน วันสําคัญทางพระพุทธศาสนาและวันสําคัญทางศาสนาของศาสนาอื่น ซึ่งจังหวัดภูเก็ตแมจะมี

ประชากรนอย แตมีความหลากหลายทางเชื้อชาติและศาสนากวาจังหวัดอื่น สําหรับอัตรากําลังของเรือนจํา

ภูเก็ตไมสอดคลองกับผูตองขังในเรือนจําภูเก็ตเชนเดียวกัน ปจจุบันอัตรากําลังมีจํานวนนอยกวามาตรฐานที่

องคกรสหประชาชาติกําหนดไว คือ เจาหนาที่ 1 คน ตอผูตองขัง 5 คน และมาตรฐานที่สํานักงานคณะกรรม

ขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) กําหนดไว คือ เจาหนาที่ 1 คน ตอผูตองขัง 10 คน แตสภาพการณที่

เปนอยูในปจจุบันคือ เจาหนาที่ 1 คน ตอผูตองขัง 100 คน36  

นอกจากการสะทอนปญหาดานการขาดแคลนอัตรากําลัง สวนราชการประจําจังหวัดจํานวนมากพบ

ปญหาภารกิจบางประการไมสอดคลองกับตําแหนงหนาที่ เชน กรณีที่สวนราชการไมมีเจาหนาท่ีการเงินและ

เจาหนาที่พัสดุที่เปนตําแหนงเฉพาะ ขาราชการทุกคนจึงตองมี “หมวกสองใบ” กลาวคือ ตองเปนทั้งหัวหนา

ฝายพัสดุ หัวหนาฝายการเงิน เจาหนาที่พัสดุ และเจาหนาที่การเงิน แมจะสามารถเรียนรูไดเพราะเปนเรื่องของ

ระเบียบ แตสงผลใหเกิดความเสี่ยงในการปฏิบัติงานเชนเดียวกัน37 แมวาที่ผานมามีการพระราชบัญญัติการ

จัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 แตไมมีเจาหนาที่ในตําแหนงดังกลาว ตําแหนงเจาหนาที่

ธุรการตองไปทําหนาที่แทนฝายพัสดุ ตําแหนงลูกจางตองทําหนาที่แทนฝายการเงิน ทําใหดําเนินการไดไม

ถูกตองตามระเบียบ จึงตองสอบถามขอมูลความถูกตองจากฝายตรวจสอบภายในอยูบอยครั้ง ดานระเบียบของ

                                                           
32สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
33สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
34สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
35สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
36สัมภาษณ, เจาหนาที่เรือนจาํจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
37สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
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ราชการจึงเปนปญหามาก เพราะตองรอใหมีการเกษียณอายุราชการกอน และตองรออีกหนึ่งปงบประมาณถึง

จะมีการบรรจุใหมได38 

ขอเสนอแนะในการพัฒนาประเด็นดานอัตรากําลัง สวนราชการในพ้ืนที่บางคนมีความคิดเห็นวา ตอง

มีการปรับปรุงสมรรถนะ การเพิ่มอัตรากําลังของบุคลากรเพื่อรองรับยุทธศาสตรของจังหวัดภูเก็ตท่ีมุงเนนการ

เปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติและมุงสูการเปน “จังหวัดที่พัฒนาแลว” เนื่องจาก กิจกรรมตาง ๆ ที่จะเกิดข้ึน 

เชน อุตสาหกรรมดานการจัดประชุมและการจัดนิทรรศการ (Meetings, Incentive travel, Conventions, 

Exhibitions: MICE) จําเปนตองใชเจาหนาท่ีที่มีทักษะสูงเพ่ือรองรับกิจกรรมดังกลาว ถามีการเพิ่มอัตรากําลัง

ใหสวนราชการในพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ตจะเปนการดี ทําใหเจาหนาที่ที่มีความสามารถสูงของกรมมีความตองการ

มาปฏิบัติงานในพื้นที่จังหวัดภูเก็ตมากขึ้น39 

 

4.4.4 หัวหนาสวนราชการ 

ผลจากการสัมภาษณสวนราชการและภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนที่ในประเด็นดานหัวหนาสวนราชการ 

สวนใหญมองวาปญหาที่สําคัญคือ อํานาจในการบังคับบัญชาหัวหนาสวนราชการของผูวาราชการจังหวัด

โดยเฉพาะภาคเอกชนบางคนใหความคิดเห็นวา ในปจจุบันไมสามารถสั่งการหัวหนาสวนราชการสวนภูมิภาค

ทั้ง 33 หนวยงานได เพราะหนวยงานเหลานั้นมักฟงคําสั่งของหนวยงานตนสังกัดหรืออธิบดีกรมมากกวาผูวา

ราชการจังหวัด40 นอกจากนี้ ในประเด็นปญหาการโยกยายหัวหนาสวนราชการพบวาแตละกระทรวงและกรม

มีนโยบายเกี่ยวกับระยะเวลาในการปฏิบัติราชการในพ้ืนที่ของขาราชการที่แตกตางกัน และในหลายสวน

ราชการประจําจังหวัดภูเก็ตใหความเห็นที่สอดคลองกันวา ระดับตําแหนงของหัวหนาสวนราชการประจํา

จังหวัดมีผลตอการตัดสินใจโยกยายราชการของหัวหนาสวนราชการ อาทิ ในกรณีของสวนราชการประจํา

จังหวัดของกระทรวงเกษตรและสหกรณในจังหวัดภูเก็ต  

จากผลการสัมภาษณพบวา ไมมีตําแหนงผูอํานวยการระดับสูงเลย ดังนั้น เม่ือหัวหนาสวนราชการมา

ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ก็จะมุงยายออกไปรับตําแหนงที่สูงกวา และทํางานเฉพาะสวนที่สวนกลางมอบหมาย ทําให

หัวหนาสวนราชการในพ้ืนที่บางคนแทบไมอยูในจังหวัดแตเดินทางไปท่ีกรมสวนกลางมากกวา41 เนื่องจากการ

ปฏิบัติงานตองคํานึงถึงสวนกลางมากกวาเพราะมีผลตอการเลื่อนตําแหนงและการโยกยายขาราชการ42 เชน 

ในกรณีของสํานักงานสหกรณจังหวัดภูเก็ตสหกรณจังหวัดภูเก็ตจะอยูท่ีตําแหนงระดับซี 8 แตตอมาก็โยกยาย

ไปรับตําแหนงในระดับที่สูงขึ้น เพราะฉะนั้น บางคนจึงมาอยูปฏิบัติงานเพียง 6 เดือนหรือ 1 ปเทานั้นแลว

                                                           
38สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
39สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพาณิชยจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
40สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
41สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏรูิปที่ดินจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
42สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดนิจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
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โยกยายไปที่อื่น ทําใหการทํางานในพื้นที่ไมตอเนื่อง43 แตในบางสวนราชการที่มีการกําหนดระยะเวลาในการ

ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ เชน สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดภูเก็ต แตกตางจากหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดของ

กระทรวงและกรมอ่ืน เนื่องจากในระดับหัวหนาสวนราชการของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดนั้น มีการ

กําหนดวาระการยายไปปฏิบัติราชการในพื้นที่อ่ืนประมาณ 4 ป จึงไมมีปญหาเรื่องการโยกยายของหัวหนา

สํานักงานคุมประพฤติบอยครั้ง44 

ขอเสนอแนะในการพัฒนาประเด็นดานหัวหนาสวนราชการมีขอเสนอแนะท่ีสําคัญ 2 ประการคือ

อํานาจในการบังคับบัญชาหัวหนาสวนราชการ ภาคเอกชนใหความเห็นวา กรณีของจังหวัดที่เปน “จังหวัด

เกรดเอ” ผูวาราชการจังหวัดควรสามารถออกคําสั่งกับหัวหนาสวนราชการภายในจังหวัดไดทั้งหมด45 และ

ขอเสนอแนะอีกประการคือ สํานักงานคณะกรรมพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) ควรใหระดับ

ตําแหนงหัวหนาสวนราชการที่เทากันทุกจังหวัด ไมควรใหมีหัวหนาสวนราชการระดับ 8 และระดับ 9 เพื่อ

ไมใหเกิดการโยกยายของหัวหนาสวนราชการบอยครั้ง46 

 

4.4.5 ระบบการบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาค 

สําหรับสภาพปจจุบันของระบบการบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาคจากการสัมภาษณขอมูลเชิงลึกพบวา 

ในดานสวัสดิการและสิทธิประโยชนของขาราชการ โดยเฉพาะการมีบานพักจะสามารถชวยลดคาใชจายและจูง

ใจขาราชการใหทํางานในจังหวัดภูเก็ต เนื่องจากจังหวัดภูเก็ตเปนจังหวัดที่มีคาครองชีพสูง เชน ในปจจุบัน

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดภูเก็ตไดมีการจัดสรรบานพักใหสําหรับขาราชการ ทําใหสํานักงานคุมประพฤติ

จังหวัดภูเก็ตมีอัตรากําลังครบถวนในทุกตําแหนงงาน การจัดสรรบานพักใหขาราชการจึงสามารถจูงใจให

ขาราชการมาปฏิบัติราชการในพื้นไดเพ่ิมข้ึนมาก แมวาคาครองชีพจะสูงแตก็มีสวัสดิการเรื่องที่พักใหขาราชการ

ที่ไมใชคนที่มีภูมิลําเนาในพ้ืนที่ ซึ่งคนที่มีภูมิลําเนาในพ้ืนที่ก็มีคอนขางนอย เพราะคนจังหวัดภูเก็ตที่นิยมรับ

ราชการมีนอย สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดภูเก็ตมีบุคลากรระดับผูบริหารและหัวหนากลุมเปนคนที่มี

ภูมิลําเนาตางจังหวัดทั้งหมด และในปจจุบันยังไมมีขาราชการคนใดขอยายออกจากพ้ืนที่47 

ประเด็นปญหาดานระบบการบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาคที่เปนไปในทิศทางเดียวกันคือคาตอบแทน

และสวัสดิการไมเพียงพอเนื่องจากคาครองชีพของจังหวัดภูเก็ตที่สูงกวาจังหวัดอื่น เชน ในกรณีของสํานักงาน

พระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ตมีอัตราจางพนักงานขับรถในอัตราเงินเดือน เดือนละ 8,500 บาท ทําใหหาคนมา

ทํางานตําแหนงนี้ไดลําบาก48 นอกจากนี้ ขาราชการบรรจุใหมไมสามารถเบิกจายคาโดยสารเครื่องบินได เบิก

                                                           
43สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560 
44สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคมุประพฤติจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
45สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
46สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏรูิปที่ดินจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
47สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคมุประพฤติจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
48สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 



- 106 - 

ไดเฉพาะคาโดยสารรถไฟเทานั้นซึ่งในจังหวัดภูเก็ตไมมีเสนทางการเดินรถไฟ ทําใหขาราชการตองเดินทางไป

ขึ้นรถไฟที่จังหวัดสุราษฎรธานี49  

ในขณะที่มุมมองของภาคสวนอ่ืน โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่นและภาคเอกชน มองวา 

ระบบการบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาคทําใหขาดความตอเนื่องในการทํางาน โดยมักจะมีการโยกยายทีม

บริหารพรอมกันทั้งคณะ อีกท้ังความสอดคลองของสวนราชการในการทํางานรวมกัน สวนราชการมีสายการ

บังคับบัญชาหลายชั้น ขณะเดียวกันแตละหนวยงานตางก็มีการโยกยายขาราชการบอยครั้งเชนเดียวกับผูวา

ราชการจังหวัด ดังนั้น เมื่อเปลี่ยนผูวาราชการจังหวัดและขาราชการในหนวยงานตาง ๆ จึงทําใหทายที่สุดไมมี

ใครดําเนินการตอหรือทราบเรื่อง โดยปกติสวนราชการจะมีการโยกยายทุก ๆ 2 ป ซึ่งยุทธศาสตรชาติระยะ 20 

ป เปนสวนหนึ่งของการพยายามแกไขปญหาเหลานี้ ดังนั้น ความตอเนื่องจึงเปนเรื่องสําคัญ50 นอกจากนี้

ขาราชการสวนภูมิภาคยังขาดสมรรถนะที่จําเปนอยู เนื่องจากมีความเปนเจาขุนมูลนายเหมือนระบบราชการ

ดั้งเดิมที่ยังไมพัฒนาใหเทาทันตอความเปลี่ยนแปลงของสังคมในจังหวัดภูเก็ต สวนราชการสวนภูมิภาคบาง

หนวยยังไมไดทํางานเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชน และเนนการทํางานไปตามที่รับคําสั่งมา ทําให

ไมสามารถแกไขประเด็นปญหาในพ้ืนที่มีความซับซอนมากกวานั้น51 

ระบบการบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาคมีขอเสนอแนะที่สําคัญและเปนไปในทิศทางเดียวกันคือ การ

เพ่ิมงบประมาณสําหรับพื้นที่พิเศษ โดยมีการยกพ้ืนที่กรณีศึกษาในจังหวัดเขตชายแดนซึ่งมีงบประมาณสําหรับ

พ้ืนที่พิเศษที่เรียกวา เงินเพ่ิมพิเศษสําหรับการสูรบ (พ.ส.ร.) เชน ถาอยูปฏิบัติราชการเปนเวลา 1 ป จะไดรับ

เงิน 800 บาท และคดิตามระยะเวลาที่ปฏิบัติหนาที่ไปตลอดชีวิต52 หรือควรเสนองบประมาณเพ่ิมไดในกรณีที่

อยูในจังหวัดที่มีคาครองชีพสูง หรือควรมีการปรับใหขาราชการบรรจุใหมทุกคนมีการเพ่ิมเงินคาเชาบานเขาไป

ในเงินเดือนคนละ 4,000 บาท เพ่ือใหขาราชการมีสวัสดิการและแรงจูงใจ53 

 

4.4.6 ขอจํากัดหรืออุปสรรคท่ีมาจากปจจัยเชิงพื้นที่ 

สําหรับสภาพปจจุบันของขอจํากัดหรืออุปสรรคที่มาจากปจจัยเชิงพ้ืนที่จากการสัมภาษณขอมูลเชิงลึก

จากสวนราชการในพ้ืนที่ภูเก็ตใหขอมูลที่ตรงกันหลายประการ ไดแก ปญหาดานปริมาณงานที่มากกวาจังหวัด

อ่ืน ปญหาดานคาครองชีพที่สูง และปญหาดานการจัดสรรงบประมาณลงมายังพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ตถือวานอยเมื่อ

เปรียบเทียบกับรายไดของจังหวัดภูเก็ตที่นําสงใหภาครัฐ ปญหาดานปริมาณงานที่มากกวาจังหวัดอ่ืนในเชิง

ปริมาณงานในพ้ืนที่ของจังหวัดภูเก็ตมีปริมาณงานมากกวาเมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดอื่นหรือจังหวัดใกลเคียง 

                                                           
49สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
50สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
51สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
52สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560; สัมภาษณ, เจาหนาที่

สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
53สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
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ยกตัวอยางเชน ปริมาณงานของเรือนจําจังหวัดภูเก็ตมากกวาจังหวัดใกลเคียงเพราะในพื้นที่เรือนจําจังหวัด

ภาคใตของจังหวัดกระบี่ จังหวัดระนอง จังหวัดตรัง บางวันอาจจะไมมีผูตองโทษเขาเรือนจํา แตในสวนของ

เรือนจําจังหวัดภูเก็ตมีผูตองโทษเขาเรือนจําทุกวัน54 ในขณะที่ปริมาณงานของสํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด

ภูเก็ตจังหวัดภูเก็ตมีครบทุกศาสนา ทั้งศาสนาพุทธ ศาสนาคริสต ศาสนาอิสลาม ศาสนาพราหมณฮินดู และ

ศาสนาซิกข ทางสํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ตจะตองไปรวมกิจกรรมทางศาสนาทั้งหมด บางจังหวัดที่เปน

จังหวัดใหญไดกรอบอัตรากําลัง 21 อัตรา แตงบประมาณไดเทากันในแตละกิจกรรม บุคลากรจึงตองการยาย

ไปทํางานในจังหวัดใหญ เพราะทํางานสบายกวาจังหวัดภูเก็ต55 

ประเด็นปญหาดานคาครองชีพที่สูงเปนปจจัยหนึ่งที่สงผลตอการหมุนเวียนเปลี่ยนถายบุคลากรของ

จังหวัดภูเก็ต ตั้งแตระดับผูบริหาร ทั้งผูวาราชการจังหวัด หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด และผูปฏิบัติงาน

ในฐานะผูบรรจุใหม เนื่องจากเม่ือเปรียบเทียบกับการทํางานในจังหวัดอ่ืนภาระคาใชจายประจําวันมากกวา

จังหวัดอ่ืนเปนสองเทา ขณะที่เงินเดือนและเงินประจําตําแหนงไดรับเทากัน หรือในกรณีที่มีตําแหนงวาง และมี

ขาราชการที่มาบรรจุใหม ขาราชการใหมไดเงินเดือนเดือนละ 15,000 บาท จะตองแบกรับภาระคาใชจาย หาก

จายคาเชาที่พักราคา 5,000 บาท ทําใหไมเพียงพอตอการดํารงชีพ ขาราชการในระดับปฏิบัติจึงไมตองการจะ

มาบรรจุในพ้ืนท่ีจังหวัดภูเก็ต โดยใหเหตุผลวาคาครองชีพสูง56 

ประเด็นปญหาดานการจัดสรรงบประมาณลงมายังพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ตถือวามีการจัดสรรงบประมาณลง

มานอยเมื่อเปรียบเทียบกับรายไดของจังหวัดภูเก็ตท่ีนําสงใหภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ินของจังหวัด

ภูเก็ตใหความเห็นวา โครงการขนาดใหญท่ีทางสวนราชการสวนกลางและสวนราชการสวนภูมิภาคตอบสนอง

ตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินคอื การแกปญหาจราจรในพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ต แตหากมองในแงของประโยชนใช

สอยหรือจากการเก็บภาษีอากรจากจังหวัดภูเก็ต ถือวางบประมาณยอนกลับมาที่จังหวัดภูเก็ตคอนขางนอยเมื่อ

เปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืน57 

การพัฒนาประเด็นดานขอจํากัดหรืออุปสรรคที่มาจากปจจัยเชิงพ้ืนที่ของจังหวัดภูเก็ต มีการใหความ

คิดเห็นเพ่ือลดขอจํากัดหรืออุปสรรคที่มาจากปจจัยเชิงพ้ืนท่ีในหลายทิศทาง ไดแก การมีงบประมาณสําหรับ

การรับรองแขกสําหรับจังหวัดภูเก็ต เนื่องจากจังหวัดภูเก็ตมีผูมาศึกษาดูงานจํานวนมาก จึงควรมีการเพ่ิม

งบประมาณรับรองใหกับสํานักงานที่เก่ียวของกับทางพาณิชย58 นอกจากนี้ ควรมีการเพิ่มเปอรเซ็นตของรายได

ที่จัดเก็บลงมาในพ้ืนที่ใหมากยิ่งขึ้น จะไดเกิดการพัฒนามากกวาที่มีอยูในปจจุบัน59 และควรพิจารณาดานการ

เกลี่ยอัตรากําลังตามกิจกรรมทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่ควรใชการเกลี่ยอัตรากําลังเปนเครื่องมือสะทอนความ

                                                           
54สัมภาษณ, เจาหนาที่เรือนจาํจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
55สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
56สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
57สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
58สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
59สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
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คึกคักทางเศรษฐกิจในการจัดอัตรากําลังเขาไปในพ้ืนที่ ไมใชการจัดอัตรากําลังจากขนาดของจังหวัด เพราะ

จังหวัดขนาดเล็กอาจจะมีปริมาณงานมากกวาจังหวัดใหญ ซึ่งเรื่องปริมาณงานกับขนาดพื้นที่จังหวัดมีความ

แปรปรวน60 

 

4.5 สํานักงานสาขา หนวยบริการระดับอาํเภอ 

วิธีการจัดตั้ง 

วิธีการจัดตั้งและโครงสรางหนวยงานสํานักงานสาขา และหนวยบริการระดับอําเภอตัวแทนจากสวน

ราชการในพ้ืนที่สะทอนภาพในปจจุบันผานกรณีตัวอยางของกรมการทองเที่ยว ซึ่งไมมีสวนราชการประจํา

จังหวัดตั้งในพ้ืนที่ แตมีสวนราชการสวนกลางที่ตั้งในพ้ืนที่คือ สํานักงานทะเบียนธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก 

สาขาภาคใต เขต 2 สําหรับสภาพปญหาในปจจุบันอันเปนผลมาจากวิธีการจัดตั้งสํานักงานสาขา ภารกิจของ

สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ตดําเนินโครงการและกิจกรรมตาง ๆ แทนกรมการทองเที่ยว ซึ่ง

กรมการทองเที่ยวมีสํานักงานทะเบียนธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก สาขาภาคใต เขต 2 ซึ่งเปนสวนราชการ

สวนกลางที่ตั้งอยูในพ้ืนที่ซึ่งเดิมทีมีนายทะเบียนธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศกที่เปนขาราชการในตําแหนงนิติกร

จากสวนราชการสวนกลางมาประจําอยู แตหลังจากมีการปรับโครงสรางกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา

เกิดขึ้น มีการแตงตั้งตําแหนงทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ตซึ่งเปนขาราชการสวนภูมิภาคขึ้นมาดํารงเพ่ิมข้ึน

อีกตําแหนงคือ ตําแหนงนายทะเบียนธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก ทําใหตําแหนงทองเที่ยวและกีฬาจังหวัด

ภูเก็ตตองดํารงตําแหนงทั้งสองหนวยงานควบคูกันไป61 

 

4.6 กลุมจังหวัด 

 

4.6.1 หัวหนากลุมจังหวัด 

ในมุมมองของภาคเอกชน การทํางานของผูวาราชการจังหวัดสงผลตอการกลุมจังหวัด โดยวิธีการ

ทํางานของกลุมจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตเปนประธานของกลุมจังหวัด จึงมีฐานะเปน “พ่ีใหญ” โดย

วิธีการทํางานของผูวาราชการจังหวัดที่ผานมา การจัดสรรงบประมาณบูรณาการของกลุมจังหวัดใหแตละ

จังหวัด ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตจะแสดงน้ําใจ เสียสละ ใหจังหวัดอ่ืน ๆ ในฐานะพี่ใหญ และรับงบประมาณ

สวนที่เหลือ แตผูวาราชการจังหวัดคนปจจุบันไมไดใชวิธีการทํางานแบบเดิม62  

 

  

                                                           
60สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
61สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
62สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
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4.6.2 สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด 

สําหรับสภาพปจจุบันของการบริหารงานกลุมจังหวัดหากเปรียบเทียบกับการบริหารงานของกลุม

จังหวัดอ่ืน สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดภาคใตฝงอันดามันมีสวนชวยไดมากหากเปรียบเทียบกับ

หลักการและเหตุผลในการจัดตั้งกลุมจังหวัดขึ้นมา โดยความคิดเห็นจากตัวแทนสวนราชการบางคนมองวา 

หากมีการนําไปสูการปฏิบัติอยางจริงจังจะชวยใหเกิดผลที่เปนรูปธรรมมากยิ่งขึ้น เนื่องจากการบริหารงานกลุม

จังหวัดมีการเสนอความตองการจากทุกภาคสวน โดยเริ่มมาตั้งแตในระดับทองถิ่น เชน การเสนอความตองการ

จากผูทรงคุณวุฒิ ปราชญชาวบาน และภาคเอกชนจากทุกจังหวัดที่มีการเสนอความคิดเห็น63 

 

4.6.3 การจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด 

ภาพรวมในปจจุบันของการจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด จังหวัดภูเก็ตมีความพยายามในการจัดทํา

แผนรวมกันทุกภาคสวนโดยเริ่มจากการทําแผนขนาดเล็กไปสูแผนขนาดใหญ ผานการสํารวจความตองการของ

ประชาชน มีการเสนอปญหาของประชาชนเขามาและจัดทําเปนโครงการ หากเกินศักยภาพขององคการ

บริหารสวนตําบลและเทศบาล หนวยงานที่ตองรับชวงตอคือ องคการบริหารสวนจังหวัด หากทางองคการ

บริหารสวนจังหวัดเห็นวาเปนอํานาจหนาท่ีจะนําเขาสูแผน หากเกินศักยภาพขององคการบริหารสวนจังหวัด

จะตองมีการนําเรื่องเขาสูคณะกรรมการประสานแผน ในการพิจารณาเพ่ือใหคัดกรองและนําเรื่องท่ีเกิน

ศักยภาพสงตอไปใหจังหวัดและกลุมจังหวัด64 

 

4.6.4 การจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัด 

ในปจจุบันการจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัด พบปญหาหลักคือ การขาดเจาภาพใน

การดําเนินการและการใชจายงบประมาณบางครั้งไมเปนไปตามวัตถุประสงค ในขณะที่งบประมาณของกลุม

จังหวัด รัฐบาลจัดสรรใหกลุมจังหวัดละ 5,000 ลานบาท แมที่ผานมารัฐบาลจะกดดันใหทางจังหวัดสราง

โครงการ แตเมื่อมีโครงการก็มีปญหาเรื่องความเปนเจาภาพเชนเดิม65 ปญหาอีกประการท่ีสําคัญคือ การเรงรัด

การเบิกจายทําใหเกิดการฉุดงบประมาณกลุมจังหวัด ในเขตพ้ืนท่ีภาคใตตอนบนมีจังหวัดภูเก็ตเปนหัวหนากลุม

จังหวัด จึงสงผลกระทบตอการเรงรัดเบิกจายฉุดงบประมาณกลุมจังหวัดดวยเชนกัน เพราะยอดเบิกจายอยูที่

จังหวัดภูเก็ต แมจะมีการกอสรางท่ีจังหวัดกระบี่ แตงบประมาณยังปรากฏอยูที่จังหวัดภูเก็ต ตัวแทนจากสวน

ราชการในพ้ืนที่บางคนจึงมีความคิดเห็นวา ควรแยกเม็ดเงินงบประมาณไปในแตละจังหวัด เพราะเบิกจาย

งบประมาณเปนยอดเงินของแตละจังหวัดอยูแลว66 

                                                           
63สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
64สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
65สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
66สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลงัจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
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การจัดสรรงบประมาณบูรณาการของกลุมจังหวัดใหแตละจังหวัดหากดําเนินการเฉพาะจังหวัดภูเก็ต

อาจจะทําใหจังหวัดอ่ืนไมพอใจ โดยเฉพาะหากผูวาราชการจังหวัดเขามาดํารงตําแหนงใหมและไมเคย

ประสานงานกับจังหวัดอ่ืนในกลุมจังหวัดมากอน อาจจะเปนอุปสรรคอยางหนึ่ง เพราะจังหวัดภูเก็ตเปนหัวหนา

กลุมจังหวัด มีการประสานงานเพื่อใหผลประโยชนสามารถเชื่อมโยงกันได ผูมีสวนไดสวนเสียจะตองไดรับ

ผลประโยชนรวมกัน บางครั้งการใชงบประมาณจังหวัดภายในจังหวัดยังมีการกระจายกันไมลงตัว ดังนั้น 

อาจจะไดประโยชนจากการนํางบประมาณกลุมจังหวัดมาใชบาง67 

ขอเสนอแนะในการพัฒนาการจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัดโดยรวมเปนการ

เสนอแนะจากทางภาคเอกชน ไดแก การเพ่ิมงบประมาณกลุมจังหวัด เนื่องจากงบประมาณของกลุมจังหวัด

เปนงบประมาณที่ไมซ้ํากับหนวยงานอื่น ไมไดเปนงบประมาณตามภารกิจของจังหวัดหรือขององคการบริหาร

สวนจังหวัด แตเปนสิ่งที่ประชาชนในพ้ืนท่ีตองการงบประมาณสวนนี้ควรจะไดรับเพ่ิมเติม เพราะสามารถ

ตอบสนองความตองการไดจริงมากกวา และยังไดรับประโยชนรวมกันภายในกลุมจังหวัด68 นอกจากนี้

หนวยงานของภาครัฐควรอํานวยความสะดวกหรือชวยเหลือดานการจัดทําโครงการแกประชาชนจากการท่ี

ภาคเอกชนเขารวมประชุมกลุมจังหวัด งบประมาณที่ลงมายังจังหวัด 5,000 ลานบาท เนื่องจากท่ีผานมามีการ

เตรียมจัดสรรงบประมาณใหกับชุมชน บรรยากาศคึกคักมากเพราะไดรับการจัดสรรงบประมาณจํานวนมาก 

วิสาหกิจชุมชนหลายแหงไดนําเสนอโครงการจํานวนมาก เชน การผลิตกุงล็อบสเตอร การแปรรูปสับปะรด 

การผลิตนมแพะ แตปญหาคือ ที่ผานมาประชาชนเขียนเสนอโครงการไมเปน หนวยงานของภาครัฐกลับไมได

เปนผูอํานวยความสะดวกหรือชวยเหลือ ดังนั้น จึงตองแกไขปญหาในเรื่องนี้เชนเดียวกัน69 และขอเสนอแนะ

อีกประการคอื การลดข้ันตอนและกระบวนการดานงบประมาณ เนื่องจากในปจุบันกระบวนการมีจํานวนมาก

เกินไปและผานสภาพการบังคบับัญชาหลายข้ันตอน70 

 

4.7 ความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาคสวนอื่น 

4.7.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สําหรับความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน จากการ

สัมภาษณขอมูลจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นพบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นทํางานรวมกับสวนราชการ

ในพ้ืนท่ีที่เก่ียวของกับอํานาจหนาที่ของตนเองเปนสวนใหญ เชน ดานการศึกษาและดานการสาธารณสุข โดย

ดานการศึกษา องคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตกับเขตพ้ืนที่การศึกษาจังหวัดภูเก็ตทํางานรวมกันผานการ

พัฒนาคุณภาพการศึกษา โดยเฉพาะดานการสนับสนุนงบประมาณ เขตพื้นที่การศึกษาจะทําการสํารวจความ

ขาดแคลนและองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตจะสนับสนุนงบประมาณในการจัดจางครูอัตราจางสําหรับ

                                                           
67สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
68สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
69สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
70สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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โรงเรียนที่มีความขาดแคลน ซึ่งไดรับเงินเดือนเทากับขาราชการครู โดยมีการพิจารณาสนับสนุนงบประมาณให

ทุกป และหากปใดสํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาจังหวัดภูเก็ตมีการรับบรรจุขาราชการครูเพ่ิมขึ้น ทางองคการ

บริหารสวนจังหวัดภูเก็ตจะพยายามตัดทอนการสนับสนุนงบประมาณใหนอยลง และนํางบประมาณไป

สนับสนุนการศึกษาในสวนอ่ืน เชน การจัดนิทรรศการ การแขงขันทางวิชาการรวมกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินอื่น ๆ เปนตน 71  

ดานสาธารณสุข ทางองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตไดรวมดําเนินงานกับสํานักงานสาธารณสุข

จังหวัดภูเก็ต โดยใชงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต และอาสาสมัครสาธารณสุขประจํา

หมูบานเพ่ือชวยดูแลผูปวย และจัดใหมีแพทยและพยาบาลจากโรงพยาบาลองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต

เขาไปดูแลเปนครั้งคราว เหตุผลที่สามารถจัดใหมีการดําเนินการโครงการดังกลาวไดเปนเพราะพ้ืนที่จังหวัด

ภูเก็ตมีขนาดเล็ก และสามารถเขาถึงทรัพยากรที่จําเปนไดงาย72 นอกจากนี้ ความรวมมือระหวางสวนราชการ

ในพ้ืนที่และองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทําโครงการสําหรับของบประมาณบางสวนของกรม เชน จาก

กรมการทองเที่ยว ในดานการพัฒนาแหลงทองเที่ยว โดยองคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล 

เทศบาล ในฐานะเจาของแหลงทองเที่ยวจะเสนอโครงการไปยังกรมการทองเที่ยว โดยดําเนินการผาน

สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต ซึ่งทําหนาที่เปนหนวยของบประมาณ73  

ความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบันยังเกี่ยวของกันดวย

ประเด็นการถายโอนภารกิจ เชน งานของฝายโยธาธิการมีภารกิจดูแลดานอาคารและความปลอดภัยในอาคาร

ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ไดมีการถายโอนภารกิจบางสวนใหกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ดังนั้น การขออนุญาตกอสราง องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะเปนผูบังคับใชกฎหมาย อีกทั้งยังมีการ

ถายโอนภารกิจบางสวนของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

เชน การบังคับใชพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ที่จะตองมีความเชื่อมโยงกับประกาศของ

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเรื่องกําหนดเขตพ้ืนที่และมาตรการคุมครองสิ่งแวดลอม การ

จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (Environmental Impact Assessment: EIA) ดังนั้น 

อํานาจหนาที่ที่ถูกถายโอนมาจะเปนของนายกเทศมนตรีและนายกองคการบริหารสวนตําบล หากมีปญหา

รองเรียนที่เก่ียวของกับดานสิ่งแวดลอม ทางสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดภูเก็ตจะ

ประสานงานและขอความรวมมือไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือใหดําเนินการตามภารกิจและ

ดําเนินการไปตามขั้นตอนของกฎหมาย  

มุมมองของผูใหสัมภาษณจากภาคเอกชนมีความเห็นวา แผนยุทธศาสตรจังหวัดและแผนยุทธศาสตร

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายในจังหวัดภูเก็ตขาดความสอดคลอง มีความซ้ําซอน และบางโครงการไม

กอใหเกิดประโยชนกับพื้นที่เชน การจัดกิจกรรมที่ซ้ําซอนและการใชงบประมาณจํานวนมากขององคกร

                                                           
71สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
72สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
73สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
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ปกครองสวนทองถ่ิน74 อีกทั้งประเด็นปญหาดานการตีความบทบาทและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินขององคกรตรวจสอบในระดับพื้นที่สงผลกระทบตอการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินและสวนราชการในพ้ืนที่ เชน หลายงานและกิจกรรมของสํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ตที่

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจังหวัดภูเก็ตแจงวาไมใชอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ

สนับสนุนงบประมาณ เชน การบรรพชาสามเณร และกิจกรรมทางศาสนาอื่น ๆ หลายโครงการเปนปญหาที่ทํา

ใหหนวยงานไมสามารถจัดกิจกรรมเล็ก ๆ ได ทั้งที่ไมไดตองการใชงบประมาณเหมือนโครงการขนาดใหญ75  

ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความคิดเห็นเก่ียวกับอํานาจหนาที่ของตนเองวา องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไมไดทําหนาที่ปกครอง แตทําหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ ยกตัวอยางเชน หากมีการ

ชี้แจงจากสวนราชการบางแหงวาภารกิจนั้น ๆ เปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แตเมื่อ

พิจารณาขอบเขตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น บางกรณีไมใชอํานาจหนาที่หลัก เมื่อองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเขาไปดําเนินการในสวนนั้นจริงกลับถูกตรวจสอบจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน

จังหวัดภูเก็ต (สตง.) วาไมใชอํานาจหนาที่หลัก76 นอกจากนี้ สําหรับประเด็นปญหาความสัมพันธระหวาง

จังหวัด อําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบันที่มีการสะทอนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นคือ 

การขาดการตอบสนองจากสวนราชการสวนกลางและสวนราชการสวนภูมิภาค โดยภาพรวมดานการพัฒนา

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความพยายามอยางเต็มที่ แตในบางครั้งเมื่อมีภารกิจที่เกินศักยภาพ ถาองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไดมีการประสานและเสนอไปยังสวนราชการสวนภูมิภาคและสวนราชการสวนกลางใหเขา

มาชวยเหลือ จะมักไมไดรับความสนใจ เนื่องจากภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นถูกมองวาเปนเพียง

ภารกิจเล็ก ๆ สวนราชการสวนกลางและสวนราชการสวนภูมิภาคมักมองในสวนที่เปนโครงการระดับประเทศ

หรือโครงการขนาดใหญ77 

ขอเสนอแนะในดานความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีทั้งหมด 2

ประการ ไดแก ประการแรกคือ การยกเลิกกิจกรรมท่ีมีความทับซอนและควรนํางบประมาณที่ทับซอนไปใช

เพ่ือการพัฒนาดานอ่ืน ๆ ได ไมวาจะเปนการพัฒนาชุมชน การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน เชน ถนน หองน้ํา

สาธารณะ อาคารอเนกประสงค78 ขอเสนออีกประการคือ การกําหนดความชัดเจนในบทบาทอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภารกิจท่ีตองการใหองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวน

ตําบลดําเนินการ ควรมีการระบุไวในกฎหมายใหชัดเจนวา “ใหทํา” หรือ “หามทํา” เพื่อใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินปราศจากขอตรวจสอบจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน สํานักงานการตรวจเงินแผนดินควรมี

                                                           
74สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
75สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
76สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
77สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
78สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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หนาที่ตรวจสอบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินทําผิดหรือทําถูกกฎหมาย ไมใชการตรวจสอบวาเปนอํานาจ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือไม79 

นอกจากนี้ สวนราชการในพ้ืนที่มีความคิดเห็นวา หากจะปรับโครงสรางหนวยงานในสวนภูมิภาคตอง

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามาเกี่ยวดวย ในประเด็นบทบาทอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินบางองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีภารกิจแตมีอาคารสํานักงานท่ีหรูหรา ดังนั้น การปรับโครงสรางจึง

ตองทําในลักษณะ “รอยพวง” เขาดวยกัน ทั้งในเรื่องงบประมาณและบุคลากร80 

 

4.7.2 ภาคเอกชน 

หลังจากมีการแตงตั้งคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ของ

จังหวัดภูเก็ต ทําใหมีการนํานโยบายประชารัฐมาใชมากขึ้นและเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในการเขามามีสวนรวม

มากขึ้น81 บทบาทของภาคเอกชนในคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) 

มีลักษณะเปนฝายเสนอแนะดานนโยบาย เพ่ือใหหนวยงานภาครัฐนําขอเสนอไปสูการกําหนดนโยบาย เชน 

การที่หอการคาจังหวัดภูเก็ตไดนําเสนอเรื่องเศรษฐกิจในที่ประชุมของคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชน

เพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ภาครัฐจะเปนผูกําหนดนโยบาย เชน การสรางถนนการปองกันน้ําทวม 

ภาคเอกชนจะสะทอนปญหาเปนจุด ๆ หนวยงานเหลานั้นจะนําขอเสนอของภาคเอกชนไปตั้งโครงการเพ่ือ

แกปญหาน้ําทวม แตโดยสวนใหญภาคเอกชนจะเปนผูตามมากกวา82  

นอกจากนี้ ภาคเอกชนยังมีบทบาทในคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทาง

เศรษฐกิจ (กรอ.) ในฐานะผูผลักดันโครงการดวยเชนกัน เชน การผลักดันใหมีการกอสรางศูนยประชุม

นานาชาติในพื้นที่จังหวัดภูเก็ตเปนตนนอกจากนี้ จากความคิดเห็นของภาคเอกชนไดสะทอนใหเห็นวา การ

ประชุมคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) เปนที่สะทอนปญหาในการ

ดําเนินการของสวนราชการในพ้ืนที่ไดเปนอยางดี โดยวิธีการของภาคเอกชนในการเรงรัดสวนราชการคือ การ 

“ขมขู” วาจะนําเรื่องไปกลาวในเวทีการประชุมของคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทาง

เศรษฐกิจ (กรอ.) เพ่ือเรงรัดใหสวนราชการที่เก่ียวของกับปญหาเหลานั้นเรงรัดเพื่อแกไขปญหาใหแลวเสร็จใน

หลายประเด็น เชน กรณีปญหาการจราจรติดขัดจากการจอดยนตขวางทางจํานวนมากบริเวณรานสะดวกซื้อ 

หรือกรณีความหนาแนนของประชาชนในบริเวณทาอากาศยานภูเก็ต เนื่องจากไมมีเครื่องสแกนวัตถุระเบิด 

(CTX) เพียงพอ เปนตน ทั้งนี้ภาคเอกชนไดตําหนิหนวยงานที่เก่ียวของผานในที่ประชุมของคณะกรรมการรวม

ภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) เพื่อใหเกิดการแกไขปญหาความเดือดรอนตาง ๆ 83 

                                                           
79สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
80สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดนิจังหวัดภูเก็ต, วันที ่28 เมษายน 2560. 
81สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดนิจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
82สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
83สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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ในขณะเดียวกันปญหาความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาคเอกชน มีการสะทอนปญหาจาก

ภาคเอกชนบางสวนวาปญหาสําคัญคือ หนวยงานมักจะไมนําขอสรุปท่ีไดจากการประชุมของคณะกรรมการ

รวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ไปปฏิบัติ เนื่องจากไมมีผลประโยชนเขามา

เก่ียวของ ทําใหสวนราชการไมสามารถใหบริการประชาชนไดอยางเต็มที่ แตสวนราชการมักทํางานเม่ือ

หนวยงานรูสึกวา “เสียหนา”84 

 

4.7.3 ภาควิชาการ 

ภาควิชาการถือเปนฝายสนับสนุนระบบขอมูลที่สําคัญของสวนราชการ เชน การดูแลระบบเสนทาง

คมนาคมและการจราจรในจังหวัดภูเก็ตอันเปนภารกิจของสํานักนโยบายและแผนการขนสงและจราจรจังหวัด

ภูเก็ต (สนข.) ที่ผานมาไดรับการสนับสนุนดานระบบเสนทางคมนาคมและการจราจรจากภาควิชาการผานการ

วาจางมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีธนบุรีในการเขามาศึกษาระบบคมนาคมตั้งแต พ.ศ. 253585 

สําหรับขอเสนอแนะในประเด็นความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาควิชาการท้ังสวนราชการใน

พ้ืนที่และภาคเอกชนมีความเห็นที่สอดคลองกันวา ภาควิชาการควรเขามาชวยในการสนับสนุนทางวิชาการ

สําหรับการจัดทําแผนยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยที่ควรใหการสนับสนุนเพราะเปน

หนวยงานของรัฐและตั้งอยูในพ้ืนที่อยูแลว อยางไรก็ตาม ภาคเอกชนมองวามหาวิทยาลัยมีความเปนวิชาการสูง

จึงจําเปนตองดึงภาคเอกชนเขาไปมีสวนรวมดวยเชนเดียวกัน86 ผูแทนสวนราชการมีความคิดเห็นวา ขอมูลของ

ระบบราชการถือเปนจุดบอดเพราะไมเคยมีการวิเคราะหอยางเปนระบบ ผูที่เขามาปฏิบัติงานในสวนนี้ไมไดมี

การศกึษามาอยางจริงจัง จึงควรมีนักวิชาการหรืออาจารยที่มีความรูความเขาเฉพาะดานเขามาชวยเหลือ87 

 

4.7.4 ภาคประชาสังคม 

สําหรับความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาคประชาสังคม ในปจจุบัน สวนราชการให

ความสําคัญกับการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมเพิ่มมากข้ึนผานการเปดใหมีสวนรวมในคณะกรรมการตาง 

ๆ เชน ที่ผานมาเคยมีการสั่งการจากกระทรวงมหาดไทยและจากกรมตาง ๆ ที่มีมายังหนวยงานในพื้นที่ 

โดยเฉพาะการแตงตั้งคณะกรรมการที่ใชในการพิจารณาเรื่องตาง ๆ อาทิ การตรวจรับงานตามระเบียบพัสดุ 

การตั้งคณะทํางานในการแกไขปญหาตาง ๆ หรืองานสนับสนุนในระดับอําเภอ ตําบล ตองมีผูแทนจาก

ภาคเอกชน และมีการเพ่ิมผูทรงคุณวุฒิจากเครือขายภาคประชาสังคม ทั้งปราชญชาวบาน ดานวัฒนธรรมและ

ดานศาสนา เพ่ือรวมแสดงความคิดเห็น88 

                                                           
84สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
85สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
86สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
87สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
88สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
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สวนราชการบางแหงในพ้ืนที่มีการเปดโอกาสใหชุมชนเขามามีสวนรวม แตยังขาดความรวมมือ

เนื่องจากไมมีงบประมาณสนับสนุนการจัดกิจกรรม เชน สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ตเปดโอกาสใหชุมชน

เขามามีสวนรวมในสภาวัฒนธรรมจังหวัดและอําเภอ โดยทางหนวยงานมีความพยายามท่ีจะลงไปใหถึงใน

ระดับตําบล แตไมคอยไดรับความรวมมือ เนื่องจากไมมีงบประมาณในการจัดกิจกรรมให ทําไดเพียงการขอ

ความรวมมือใหชุมชนตั้งศนูยข้ึนมาเพื่อชวยเหลืองานดานวัฒนธรรม89 

 

4.8 องคกรภาคธุรกิจเอกชน 

 

 4.8.1 บทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัด 

สําหรับบทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัดภูเก็ตในปจุบันคือ การประชุมรวมกับสวนราชการเพ่ือ

ชี้แนะและใหขอแนะนํา โดยเฉพาะอยางยิ่งบทบาทในคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหา

ทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ซึ่งเปนเวทีท่ีภาคเอกชนมีบทบาทสําคัญโดยในความคิดเห็นของสวนราชการในพ้ืนที่ 

รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความคิดเห็นที่ตรงกันวา บทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัดภูเก็ต

ในปจุบันมีความเขมแข็ง จังหวัดภูเก็ตยืนหยัดอยูไดเพราะภาคธุรกิจ ขาราชการเปนผูสนับสนุน ควบคุมดูแล

เรื่องกฎหมาย ความยุติธรรมและความเสมอภาค แตการขับเคลื่อนภาคธุรกิจ ภาคเอกชนของจังหวัดภูเก็ตมี

ความเขมขนอยูแลว เชน ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ตเขารวมประชุมและเปนกรรมการในกรมการจังหวัด90

จังหวัดภูเก็ตเปนจังหวัดที่ภาคเอกชนมีความเขมแข็งมากกวาภาครัฐ หากเปรียบเทียบกับจังหวัดอื่นท่ีประชาชน

มักพ่ึงพาระบบราชการ แตสําหรับจังหวัดภูเก็ตระบบราชการจะตองเปนฝายพ่ึงพาประชาชนหรือภาคเอกชน91 

ขอเสนอแนะในดานบทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัดภูเก็ต ภาคเอกชนบางคนมีขอเสนอแนะวา 

การจัดทําแผนยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัดของกระทรวงมหาดไทยจะตองกําหนดอยางชัดเจนวา ควรมีใครเขามา

มีสวนรวมบาง และทีมงานยุทธศาสตรจะตองประกอบดวยภาคสวนใดบาง เชน ภาคประชาชนและภาค

วิชาการในการเขามามีสวนรวมในการวางแผนยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด92 

  

                                                           
89สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
90สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏรูิปที่ดินชํานาญการ, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
91สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
92สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 



- 116 - 

 



 

 
 

 





- 119 - 

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษา 

แนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงาน 

ในพื้นที่จังหวัดท่ีเหมาะสม 

 
 

บันทึกการประชุม 

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษา 

แนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม 

วันอังคารที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.00 - 12.00 น.  

ณ หองแกรนดบอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล กรุงเทพมหานคร 

 

คณะผูวิจัยไดจัดประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและ

ระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม ในวันที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.00 - 12.00 น. 

ณ หองแกรนดบอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล กรุงเทพมหานคร เพ่ือรวมนําเสนอขอมูล ความคิดเห็น 

และขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม 

โดยมีผูเขาประชุมจํานวน 188 คน สําหรับรายละเอียดการประชุมมีดังตอไปนี้ 

 

ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร 

หัวหนาโครงการวิจัย 

 สวัสดีผูเขารวมประชุมรับฟงความคิดเห็นทุกทานที่เขารวมการประชุมการปรับปรุงโครงสรางและ

ระบบบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัดที่เหมาะสม โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมี

ศักยภาพสูง เพ่ือรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) จากสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหง

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ซึ่งไดรับมอบหมายจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) 

ขออนุญาตแนะนําตัวผูบรรยาย ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร อาจารยประจําคณะรัฐศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และเปนหัวหนาโครงการวิจัยน้ี และนักวิจัยรวมอีกสองทาน คือ อาจารย ดร.เกรียงชัย 

ปงประวัติ อาจารยประจําคณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง และอาจารยชาย ไชยชิต  

 สําหรับกําหนดการจัดประชุมในครั้งนี้ เปนการนําเสนอผลการศึกษาข้ันตน เพ่ือนําเสนอรางรายงาน

ฉบับสมบูรณ (Final draft) และคณะผูวิจัยไดมีการจัดทําขอเสนอออกมาในรายงานเปนที่เรียบรอยแลว 

เพ่ือรับฟงความคิดเห็นจากทุกทาน หลังจากนั้นคณะผูวิจัยจะเปดเวทีรับฟงความคิดเห็นจากผูทรวงคุณวุฒิสองทาน 

ประกอบดวย รองศาสตราจารยตระกูล มีชัย อาจารยประจําภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ
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มหาวิทยาลัย และรองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย คณบดีคณะรัฐศาสตร และอาจารยประจําสาขาวิชา

การเมืองการปกครอง คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เพื่อนําขอเสนอแนะจากทานวิทยากรไปปรับปรุง

พัฒนาเพ่ิมเติมใหสมบูรณมากยิ่งขึ้น และชวงทายของการจัดประชุมจะเปดเวทีใหผูเขารวมประชุมไดซักถาม

หรือนําเสนอแนะตอไป หรือหามีขอเสนอแนะเพ่ิมเติมทุกทานสามารถแสดงความคิดเห็นในแบบสอบถาม

ที่คณะผูวิจัยไดแจกให เพ่ือทําใหผลการศึกษาสมบูรณมากยิ่งข้ึน 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูง เพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีวัตถุประสงคที่สําคัญ 1) เพื่อศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสราง

และรูปแบบการบริหารงานของหนวยงานของกระทรวง กรม ที่ไปตั้งอยูในภูมิภาคใหเหมาะสมกับบริบทแตละพ้ืนที่ 

โดยเฉพาะในพื้นที่ที่มีศักยภาพสูง ซึ่งแตกตางจากจังหวัดท่ัวไป 2) เพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนด

โครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของสํานักงานจังหวัดและสํานักงานอําเภอใหสอดคลองกับเจตนารมณ

ของกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินและมีขีดสมรรถนะในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาที่  

สําหรับฐานคิดที่สําคัญคือ กลไกการบริหารงานราชการสวนภูมิภาคในแตละจังหวัด ซึ่งมีผูวาราชการจังหวัด

เปนผูบังคบับัญชาและมีอํานาจสูงสุดในแตละจังหวัด และมีโครงสรางยอยเปนสวนราชการในระดับอําเภอนั้น 

มีโครงสรางที่เหมือนกันหมดทุกจังหวัดของประเทศไทย แตในสภาพความเปนจริงพื้นที่ของแตละจังหวัด

มีลักษณะทางภูมิศาสตร ภูมิสังคม และศักยภาพในการพัฒนาแตกตางกันออกไป จึงเปนที่มาของคําถามวิจัยวา 

ประการแรก ควรมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหาราชการระดับพ้ืนที่อยางไรใหเหมาะสมกับศักยภาพหรือ

พื้นที่ที่แตกตางกัน  ประการตอมา การบริหารงานราชการสวนภูมิภาคในแตละจังหวัดมีการเสริมสราง

ขีดความสามารถมุงเนนสมรรถนะในดานใด คณะผูวิจัยและสํานักงาน ก.พ.ร. จะมุงเนนการทํางานเชิงยุทธศาสตร

การพัฒนาพื้นที่เปนหลัก เพื่อเสริมศักยภาพใหเกิดประโยชนสูงสุด การดําเนินการวิจัยในครั้งนี้ คณะผูวิจัย

ไดลงพ้ืนท่ีเก็บขอมูล 4 จังหวัด เพ่ือเปนกรณีศึกษา ไดแกจังหวัดขอนแกน ตาก ภูเก็ต และระยอง เนื่องจาก

จังหวัดเหลานี้มีลักษณะเดนที่แตกตางกัน ดังนี ้

จังหวัดขอนแกน มีความเปนศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนกลาง ทั้งในดานการคมนาคมขนสง 

โลจิสติกส การกระจายสินคา มีสวนราชการตั้งอยูจํานวนมาก ศูนยกลางของการศึกษา บริการทางการแพทย 

และมีลักษณะการเติบโของเมืองอยางรวดเร็ว และมีจังหวัดที่มีลักษณะคลายคลึงกับจังหวัดขอนแกนอีกจํานวนมาก 

จังหวัดตาก เปนจังหวัดชายแดนที่มีศักยภาพ โดยเฉพาะการคาชายแดน กิจกรรมทางเศรษฐกิจสังคม 

และโดยสภาพทางภูมิศาสตรสามารถแบงออกเปนสองฝง กิจกรรมการคาชายแดนอยูในฝงตะวันตก โดยเฉพาะ

พ้ืนที่อําเภอแมสอด ขณะที่ศูนยราชการและที่ตั้งของสวนราชการอยูในฝงตะวันออก ในพื้นที่อําเภอเมืองตาก 

จึงตองมกีารออกแบบโครงสรางราชการใหมีความเหมาะสม 

จังหวัดภูเก็ต เปนศูนยกลางการทองเที่ยวของประเทศและของโลก มีนักทองเที่ยวทั่วโลกเขามา 

มีความหนาแนนของการตั้งท่ีอยูอาศัย เละมีสภาพทางภูมิศาสตรท่ีมีลักษณะเฉพาะ 



- 121 - 

จังหวัดระยอง เปนหนึ่งในพ้ืนที่โครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (EEC) และมี

ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดอันดับหนึ่งของประเทศ (ไมรวมกรุงเทพฯ) และเปนพื้นที่พัฒนาเศรษฐกิจ

ที่สําคัญของประเทศ แตระยองมีมิติอ่ืนๆ ในการพัฒนาซอนทับกับความเปนเมืองอุตสาหกรรมอีกดวย  

นอกจากนี้ พ้ืนที่ 4 จังหวัดที่คณะผูวิจัยพิจารณาเลือกศึกษา สอดคลองกับขอมูลจากกรมโยธาธิการ

และผังเมือง ไดแสดงใหเห็นวา จังหวัดเหลานี้เปนหัวเมืองสําคัญ เพราะมีศักยภาพสูง โดยจังหวัดขอนแกนเปน

ทั้งจุดเชื่อมโยงสําคัญของภูมิภาค ศูนยกลางการคา การทองเที่ยว อุตสาหกรรม และศูนยกลางของหนวยราชการ 

จังหวัดตาก เปนพ้ืนที่ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศที่รัฐบาลเรงรัดการพัฒนา และอยูภายใตกรอบการขนสง

และโลจิสติกสที่เชื่อมโยงการคาระดับอนุภูมิภาคกับประเทศเพ่ือนบานทั้งที่มีอยูปจจุบันและเตรียมจัดทําในอนาคต

และเปนพ้ืนที่ที่อยูในนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zone: SEZ) จังหวัดระยอง 

เปนหนึ่งในสามจังหวัดของโครงการระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor: EEC) 

เชื่อมตอกับกรุงเทพมหานคร มุงเนนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใหกับประเทศโดยภาพรวม และจังหวัดภูเก็ต 

เปนเมืองศูนยกลางการทองเที่ยวของไทยและของโลก รวมทั้งเปนเมืองสําคัญในยุทธศาสตรของกรมการทองเที่ยว

อีกดวย ดังนั้น จากขอมูลนี้แสดงใหเห็นวาพื้นท่ี 4 จังหวัด เปนพ้ืนที่ที่มีศักยภาพเฉพาะแตกตางกันตามปจจัย

บริบทเชิงพื้นที่ ขณะเดียวกันเปนพื้นที่เปาหมายตามกรอบยุทธศาสตรสําคัญดานการพัฒนาของรัฐและ

หนวยราชการตาง ๆ ไปพรอมกันดวย 

กรอบการวิจัยคือ โครงสรางการบริหาราชการแผนดินในปจจุบันนั้น อยูภายใตบริบท นโยบาย 

ยุทธศาสตร และการเปลี่ยนแปลงแวดลอมใหม เชน กรอบการพัฒนาระดับอนุภูมิภาคกับประเทศเพ่ือนบาน 

เชน จีน ลาว กัมพูชา เมียนมา ที่มีการผลักดันมากวาสิบป ในขณะเดียวกันยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ

เกิดขึ้นใหมจํานวนมากและมุงเนนการขับเคลื่อนเชิงพ้ืนที่มากขึ้น ท้ังการทองเที่ยว อุตสาหกรรม แรงงาน เละอ่ืน ๆ 

ตลอดจนมีนโยบายใหม ๆ ที่เขามากระทบพ้ืนที่แตละจังหวัด ในขณะที่ภาคเอกชนมีการเติบโตทางธุรกิจ

อยางตอเนื่อง และเรียกรองการพัฒนาจากฝายรัฐ/ราชการ ใหมีการพัฒนาพื้นที่แตละจังหวัดตามศักยภาพที่มี

อยูมากยิ่งข้ึน สวนภาคประชาสังคมและชุมชนมีการเติบโตอยางเขมแข็ง แตมองวาภาครัฐไมตอบสนองความตองการ

และปญหาเทาที่ควร และระยะหลังชุมชนและภาคระชาสังคมถูกภาครัฐนํามาใชเปนกลุมเปาหมายการจัดทํา

แผนงานและขับเคลื่อนงานากขึ้น ในอนาคตหนวยระดับชุมชนและหมูบานจะถูกกําหนดใหเปนหนวย (Unit) 

เพ่ือการจัดทําแผนงานรองรับการพัฒนาจังหวัดหรือภาค และการจัดสรรงบประมาณที่สอดรับกับแผนที่มาจาก

ชุมชนเปนฐาน 

ปญหาสําคัญคือ จังหวัดที่มีศักยภาพเหลานี้ โครงสรางของระบบราชการไมเก้ือกูลตอการพัฒนาและ

ใชศักยภาพอยางเต็มที่เทาที่ควร เราพบวาปจจุบันไมสามารถใช “หนวยประเทศ” เปนหนวยในการคิด วิเคราะห 

ออกแบบยุทธศาสตรการพัฒนาไปพรอมกันทั้ง 76 จังหวัด ได ซึ่งการคิดแบบเดิมนี้จะไมสอดคลองกับความเปนจริง

เชิงบริบทของแตละพื้นที่ และทรัพยากรที่จะใชในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร แนวโนมปจจุบันของโลกคือ 

การใชหนวยพื้นที่เฉพาะบางพื้นที่ เปนหนวยในการพัฒนารูปแบบพิเศษเฉพาะตามศักยภาพที่แตกตางกัน 
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เพราะจังหวัดเหลานี้จะสามารถเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศโดยรวมภายใตการแขงขัน

และระบบเศรษฐกิจในศตวรรษที่ 21 ไมใชของจังหวัดหนึ่งจังหวัดใดโดยเฉพาะ   

ประการตอมา หัวใจสําคัญของการศึกษาคือ เราสามารถใชศักยภาพของจังหวัดพิเศษเหลานี้ เพ่ือใหเปน

พ้ืนที่กลไกสําคัญของการเติบโต (Growth engine) ในการพัฒนาประเทศได เชน จังหวัดระยองเปนพ้ืนท่ี

ที่มีศักยภาพสูง และมีโครงสรางพื้นฐานสําคัญๆ จึงมิใชเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจเฉพาะจังหวัดระยอง 

แตเปนของประเทศไทยในเชิงอุตสาหกรรม จังหวัดภูเก็ตเปนกลไกสําคัญในเชิงอุตสาหกรรมการทองเที่ยว

ของประเทศ สวนอําเภอแมสอดจังหวัดตาก เปนกลไกสําคัญในเรื่องการเชื่อมตอการคาชายแดนและระเบียง

เศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: EWEC) และจังหวัดขอนแกน เปนกลไกสําคัญ

ของการบริหารในรูปแบบตาง ๆ อาทิ การแพทย การจัดประชุมและนิทรรศการ และอ่ืน ๆ ของประเทศ เปนตน 

ซึ่งนอกเหนือจากเปนกลไกพัฒนาระดับประเทศยังรวมถึงระดับภูมิภาคดวย เพราะการพัฒนาพื้นที่จังหวัดหนึ่ง

จะสามารถสงผลกระทบตอพ้ืนที่จังหวัดใกลเคยีงหรือรายรอบทั้งหมดได  

ประการสุดทาย การพัฒนาใชพ้ืนที่เปนฐาน (Area-Based Development) เดิมรัฐบาลมีแนวโนมพัฒนา

โดยใชหนวยประเทศเปนตัวตั้ง เชน ยุทธศาสตรชาติ ซึ่งหลายกรณีไมสมเหตุสมผล รัฐบาลจึงมีการปรับเปลี่ยน

หลายอยางที่อาศัยพื้นที่เปนฐานมากขึ้น เชน การจัดสรรงงประมาณโดยอาศัยพื้นที่เปนฐาน ซึ่งเปนการคิด

โดยใชพื้นที่เปนตัวตั้ง โดยแบงประเทศไทยออกเปนสวน ๆ และพิจารณาศักยภาพและลักษณะเดน แลวจึงคิดแผน

และงบประมาณภายหลัง วิธีคิดจึงมีความแตกตางกันอยางสิ้นเชิง  

ปจจุบันกลไกการบริหาราชการสวนภูมิภาค มีผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัดชวยเหลือ

งานราชการ สํานักงานจังหวัดเปนเลขานุการของผูวาราชการจังหวัด และมีสวนราชการสวนภูมิภาค 33 หนวยงาน 

จากกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ คําถามคือ ภายใตโครงสรางเชนนี้เกื้อกูลแคไหนตอการขับเคลื่อนยุทธศาสตร

เชิงพ้ืนที่ ทั้งการแขงขัน การเปนกลไกความเจริญเติบโตของประเทศ และการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ ซึ่งผลการศึกษา

พบวา ในความเปนจริงแตละจังหวัด 76 จังหวัด บริบทพื้นที่ไมเหมือนกันเลย แตกลับมีโครงสรางเหลานี้เหมือนกัน 

และพบวาบางจังหวัดมีภารกิจและปริมาณงานที่แตกตางไปจากจังหวัดอื่น ๆ และตองการงบประมาณ

ในการขับเคลื่อนงานสูงกวาจังหวัดอื่น ๆ แตขอจํากัดเชิงโครงสรางที่เนนความเหมือนกัน (Uniformity) สงผล

ใหเกิดความลักลั่นในการทํางาน เชน จังหวัดระยองมีปริมาณงานที่เก่ียวของกับการจัดการดานอุตสาหกรรมสูงมาก 

แตโครงสรางไมแตกตางอยางมีนัยสําคัญจากจังหวัดอ่ืน ๆ ที่ไมมีอุตสาหกรรมในพ้ืนที่เลย กรณีของจังหวัดภูเก็ต

ซึ่งเปนศูนยกลางของการทองเที่ยว หนวยราชการหรือโครงสรางตาง ๆ มิไดมีจุดเดนที่แตกตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ 

ดังนั้น บริบทแวดลอม กิจกรรมทางเศรษฐกิจ สภาพภูมิศาสตร ขนาดพื้นท่ี ฐานทรัพยากร บริบทเฉพาะ และ

นโยบาย/ยุทธศาสตรจากสวนกลางมีความหลากหลายมาก แตกลไกการบริการาชการสวนภูมิภาคกลับเหมือนกัน  

โครงสรางอีกประการหนึ่งที่สํานักงาน ก.พ.ร. เคยมีการออกแบบไวใหการบริหารราชการสอดรับกับ

บริบทเชิงพื้นที่ คือ การบริหารงานภายใตจังหวัดและกลุมจังหวัด โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการบริหารงาน

จังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) เพ่ือระดมสวนราชการในพ้ืนที่มาจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและ

กลุมจังหวัด เพื่อขับเคลื่อนงานสําคัญ แมวิธีคิดดี แตในทางปฏิบัติกลับพบปญหาเปนจํานวนมาก จนทําให
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กลไกเหลานี้ไมสามารถขับเคลื่อนงานใหเกิดประสิทธิผลหรือรูปธรรมไดอยางแทจริง สาเหตุเนื่องจาก 

หนึ่ง ขอจํากัดดานงบประมาณ เพราะงบประมาณไดรับการจัดสรรนอยและงบประมาณจํานวนมากในการทํางาน

เชิงพ้ืนที่ ไดรับการจัดสรรจากหนวยงานตนสังกัดหรือที่เรียกวา งบประมาณเชิงภารกิจ (Functional Budgeting) 

และมักจะคิดจากสวนกลางวาในการพัฒนาหรือขับเคลื่อนงานของหนวยงานทั้งประเทศจะทําอะไร 

เพราะฉะนั้นกระบวนการวินิจฉัยปญหา คิดโครงการตาง ๆ เชิงพ้ืนที่ จากหนวยงานในระดับพ้ืนท่ีไมไดเกิดข้ึน

ในทางปฏิบัติมากนัก สิ่งที่ตามมาคือ สวนราชการประจําจังหวัดตองของบประมาณพัฒนาจังหวัดไปใช

ในกิจกรรมตาง ๆ เหลานี้แทน สงผลใหการนํางบประมาณมาใชในรูปแบบเชิงยุทธศาสตรเพื่อขับเคลื่อนงาน

ไปขางหนา ผานการจัดทําโครงการขนาดใหญเกิดข้ึนไดยาก 

ประการถัดมาคือ ปญหาของระบบและวิธีการทํางาน โดยทั่วไปแลวการขับเคลื่อนงานยุทธศาสตร

ไมสามารถอาศัยกลไกหรือโครงสรางที่ประณีตไดเพียงอยางเดียว ทั้งนี้แมโครงสรางของ กบจ. จะดูเหมือนไมมี

ปญหาอุปสรรเกิดขึ้น แตประเด็นปญหากลับมิไดอยูที่โครงสรางการทํางานของหนวยงานภาครัฐ หรือในทางวิชาการ

ใชคําวา “Government” แตปญหาที่แทจริงกลับอยูที่กลไกในรูปแบบการจัดการปกครอง หรือ “Governance” 

หรือกระบวนการในการขับเคลื่อนงานยังไมสามารถทําใหการขับเคลื่อนยุทธศาสตรไดดีเทาที่ควร หลายฝาย

วิจารณวากลไก กบจ. ไมประสบความสําเร็จ แตบางจังหวัดที่ผูวาราชการจังหวัดมีความเขาใจ กลไก กบจ. 

กลับขับเคลื่อนงานไดอยางมีประสิทธิผล เชน จังหวัดขอนแกน มีการจัดตั้งบริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) 

จํากัด และอื่น ๆ อีกเปนจํานวนมาก จึงปฏิเสธไมไดวา บทบาทของผูวาราชการจังหวัดมีสวนสําคัญในการทํางาน

รวมกับภาคเอกชน เชน หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด หรือลงไปเยี่ยมหัวหนาสวนราชการตาง ๆ 

เพ่ือมาทํางานรวมกัน เพราะฉะนั้น หากผูวาราชการจังหวัดมีความรูความเขาใจก็สามารถขับเคลื่อนงาน

ยุทธศาสตรไดพอสมควร ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงนําขอมูลกลับมาคิดตอวา จะทําอยางไรใหมีปจจัยเก้ือกูลอื่น ๆ 

ใหผูวาราชการจังหวัด หัวหนาสวนราชการในจังหวัด สามารถระดมเอาตัวแสดงตางๆ มาขับเคลื่อนงาน

เชิงยุทธศาสตรรวมกันได  

ผลการศึกษามีหลายประการ ประการแรก จังหวัดแตละจังหวัดตางมีปจจัยตาง ๆ ที่สงผลใหลักษณะเดน

และศักยภาพของแตละจังหวัดแตกตางกัน ซึ่งไมขออธิบายรายละเอียด เนื่องจากไดชี้แจงแลวในตอนตน  

ประการท่ีสอง จากลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนที่ที่มีศักยภาพ สงผลใหการปฏิบัติหนาท่ีของหนวยราชการ

สวนภูมิภาคและบุคลากรภาครัฐในพ้ืนที่ประสบปญหาและขอจํากัดที่แตกตางจากจังหวัดทั่วไป เชน จังหวัดขอนแกน

มีการเติบโตของเมืองอยางรวดเร็ว นําไปสูปญหา การจราจรติดขัด ความสามารถในการบรรเทาสาธารณภัยลดลง

เพราะมีพ้ืนที่อาคารตึกสูงเพ่ิมข้ึนจํานวนมาก รวมถึงสภาพปญหาสังคมเมืองอื่น ๆ จังหวัดตาก แมจะเปนพื้นที่

การคาชายแดนที่คึกคัก แตพื้นที่สวนใหญเปนสภาพปาเขาเขตพื้นที่ปา มีจุดขามแดนจํานวนมากสงผลตอ

การเคลื่อนยายแรงงานขามแดนและสิ่งผิดกฎหมาย ความมั่นคงชายแดน จังหวัดระยอง แมจะเปนเมือง

อุตสาหกรรม แตมิไดเปนเขตนิคมอุตสาหกรรมทั้งจังหวัดแตมีพื้นที่เกษตรกรรมและชุมชนตาง ๆ เชน 

บานจัดสรรเกิดขึ้นจํานวนมาก จังหวัดภูเก็ต มีคนระดับโลก ระดับชาติ และระดับทองถ่ินมาพัฒนาการทองเท่ียว
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เต็มพื้นที่ สงผลใหคาครองชีพสูงขึ้นตามมา บานพักไมเพียงพอเพราะที่ดินมีจํากัด และมีปญหาขยะที่ซอนอยู 

รวมถึงแรงงาน การจราจร และเกิดความเสี่ยงใหม ๆ จากการเขามาของคนหลากหลายเชื้อชาติ 

ประการตอมา กลไกการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ยังมีขอจํากัดในการขับเคลื่อนนโยบาย

เพื่อตอบสนองตอสภาพปญหาและทิศทางการพัฒนาภายในพื้นที่ หลายประการ อาทิ กระบวนการจัดทํา

งบประมาณ และกรอบการทํางานหลักของหนวยราชการประจําจังหวัด ถูกกําหนดภายใตนโยบายและ

แผนงานของหนวยราชการตนสังกัดเปนหลัก อยูภายใตรูปแบบการทํางานที่ตอบการทํางานตามภารกิจ (Function) 

มากกวาสภาพปญหาและความตองการเชิงพื้นที่ เพราะโครงสรางการบริหารงาน สายการบังคับบัญชา 

และการจัดทําแผนงานที่เปนอยูในปจจุบัน สงผลใหการคิดและตัดสินใจโดยเอาปญหาพื้นที่เปนตัวตั้ง 

แลวจึงกําหนดแผนและงบประมาณทําไดจํากัดหรือเพียงเล็กนอยเทานั้น รวมทั้งกลไกการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการ มีขอจํากัดในการทําหนาที่สงเสริมและผลักดันใหเกิดการบริหารงานในรูปแบบเครือขาย

อยางเปนรูปธรรม และกระบวนการบูรณาการแผนพัฒนาระดับทองถิ่นข้ึนมาสูการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

และการบูรณาการแผนพัฒนาจังหวัดสูการจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัดยังไมบรรลุผลตามหลักการ 

ประการที่สี่ การบริหารงานของสวนราชการประจําจังหวัดในพ้ืนที่ท่ีมีลักษณะพิเศษ มีความไมสมดุล

ระหวางปริมาณภารกิจ ความถ่ี และหนาที่รับผิดชอบในพื้นที่ กับงบประมาณท่ีไดรับจัดสรรจากสวนกลาง 

นอกเหนือจากโครงสรางเปนแบบเดียวกันทั้งหมด (Uniformity) ระบบการจัดสรรงบประมาณในระบบ

การบริหารราชการมีลักษณะการเกลี่ยใหเทากัน อาจดูแคขนาดจังหวัดและจํานวนประชากร แตมิไดอาศัย

ปริมาณงานและความถี่ที่เปนจริงในการจัดสรร เชน จังหวัดภูเก็ตจําเปนตองมีงบประมาณเพ่ือบริหารจัดการ

ดานการทองเที่ยวจํานวนมาก แตหากพิจารณาจากจํานวนประชากร งบประมาณจะไดรับการจัดสรรนอยมาก

ใหกับหนวยราชการ ทําใหเกิดความไมสอดคลองกับปริมาณงาน ขณะเดียวกันงบประมาณที่สวนราชการ

ประจําจังหวัดไดรับการจัดสรรดําเนินงานในพ้ืนที่โดยสวนใหญ มุงตอบเปาประสงคของภารกิจตามแผนงานที่

สวนกลางไดกําหนดขึ้นเปนหลัก งบประมาณของจังหวัดถูกมองวาเปนสวนแบงที่สวนราชการประจําจังหวัด

พึงไดรับ การเสนอโครงการเขาสูแผนพัฒนาจังหวัดเปนชองทางหนึ่งในการไดมาซึ่งงบประมาณเติมเต็ม

การดําเนินภารกิจของหนวยงาน การแบงสรรงบประมาณแยกยอยตามจํานวนโครงการที่หนวยราชการเสนอ 

ทําใหแตละโครงการมีสัดสวนงบประมาณนอยเกินกวาจะดําเนินกิจกรรมที่กอใหเกิดผลลัพธในการสราง

ความเปลี่ยนแปลงภายในพื้นที ่

ประการที่หา ระบบบริหารงานงบประมาณของจังหวัดยังมีขอจํากัดตอการเอ้ือใหการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนที่ที่มีลักษณะเฉพาะบรรลุเปาหมาย ซึ่งเชื่อมโยงกับสาเหตุกอนหนาคือ การพิจารณา

ดูจากพื้นที่ มากกวาบริบทหรือประเด็นปญหาเฉพาะ และความซับซอนแตละพ้ืนท่ี โดยอาศัยเกณฑการจัดสรร

งบประมาณจังหวัด โดยเกลี่ยสัดสวนตามขนาดพื้นที่และจํานวนประชากรอยางเปนทางการเปนหลัก 

และขาดการใหความสําคัญกับปจจัยดานบริบทเฉพาะของพ้ืนที่และสภาพความซับซอนของปญหาและปริมาณ

ภารกิจที่เกิดข้ึนจริงในพ้ืนที่ที่มีลักษณะเฉพาะ  ขณะเดียวกันไมมีกลไกงบประมาณพิเศษเพื่อรองรับภารกิจ

พิเศษของจังหวัดซึ่งตางจากจังหวัดโดยท่ัวไปได แตสิ่งที่เกิดขึ้นจริงพบวา การขับเคลื่อนงานของระบบราชการไทย 
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เมื่อรัฐบาลเห็นจังหวัดใดมีศักยภาพ มักจะจัดทําโครงการโดยตรงลงไปในพื้นที่ทันที โดยขาดการปฏิสัมพันธ

กับกลไกการบริหาราชการจังหวัดในพ้ืนที่ที่ดํารงอยูแลว ซึ่งการทําเชนนี้แมมีประสิทธิภาพสูง แตสรางปญหาตามมา

ในระยะยาว เพราะรูปแบบการทํางานที่ขามกลไกที่มีอยูในจังหวัดจะทําใหขาดความเขาใจของผูท่ีอยูในพ้ืนท่ี 

ซึ่งนําไปสูการตอตานของผูที่ไดรับผลกระทบจากโครงการตาง ๆ เชน การจัดเสนทางคมนาคมใหมเพื่อเปน

เสนทางเศรษฐกิจ ผานชุมชนดั้งเดิมทําใหเกิดผลกระทบตอชุมชนที่อยูอาศัยอยางมาก และโครงการที่สะทอน

ยุทธศาสตรจังหวัดตองอาศัยการบูรณาการหลายหนวยงาน แตไมสามารถหาหนวยงานที่รวมกันเปนเจาภาพ

รับผิดชอบได 

เมื่อคณะผูวิจัยไดทราบถึงผลการศึกษาดังกลาวแลว จึงพยายามจัดทําขอเสนอแนะ และในเวทีการประชุม

ครั้งนี้ คณะผูวิจัยตองขอความเห็นจากทุกทานดวย สําหรับขอเสนอจากผลการศึกษา มีดงันี ้

ประการแรก การปรับรูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในพื้นที่ระดับภูมิภาค 

โดยมีรูปแบบโครงสรางและกลไกทางการบริหารในลักษณะที่แตกตางไปจากจังหวัดอื่นโดยท่ัวไป 

(Differentiated governance) เนื่องจากพ้ืนที่จังหวัดตางกัน โครงสรางการทํางานจึงควรเอ้ือจากการนําปจจัย

ทางภูมิศาสตร ภูมิสังคม และเศรษฐกิจของพ้ืนท่ีใหเกิดประโยชนสูงสุด โครงสรางการบริหารงานที่สามารถ

ระดมทรัพยากร อํานาจหนาที่ และบทบาทความรวมมือจากตัวแสดงทุกภาคสวนและทุกระดับในพื้นที่ 

ทั้งหนวยงานราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่นมาขับเคลื่อนรวมกัน ซึ่งในตางประเทศก็มี

ลักษณะเชนนี้ เราจึงออกแบบโดยอาศัยการเชื่อมประสาน (Connectivity) มาใชใหเกิดประโยชน เพ่ือระดม

ทรัพยากรและอํานาจหนาที่จากทุกภาคสวนใหไดมากที่สุด ทั้งนี้ หุนสวน (Partner) สําคัญที่ไมสามารถปฏิเสธ

บทบาทได คือ ภาคเอกชน เชน หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคมธุรกิจทองเที่ยวจังหวัด 

จะตองเขามาเปนหุนสวนสําคัญในการรวมกันขับเคลื่อนงานในทางปฏิบัติ หรือใหมีกลไก “ภาคีหุนสวนเชิง

ยุทธศาสตร” (Strategic partnership) โครงสรางเดิมก็อยูตอไป แตภารกิจหรืองานใหมจะตองมาชวยกันคิด

เพ่ือใหภูมิภาคขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตร โดยไมรื้อโครงสรางเดิม (Restructure) แตใหกลไกการทํางานที่มีอยู 

มาปรับใชใหเกิดประสิทธิผลมากที่สุด ภายใตกรอบการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (Network 

Governance)  

จะเห็นวาจังหวัดมีหลายแบบ ทั้งจังหวัดในรูปแบบทั่วไป (Standard region) แตจังหวัดท่ีคณะผูวิจัย

พยายามสรางขอเสนอขึ้นใหม คือ “จังหวัดที่มีศักยภาพสูง” (High potential provinces) เราจะไมเรียก 

“จังหวัดพิเศษ” หรือ “ซุปเปอรจังหวัด” และจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงจะตองเพิ่มเติมสิ่งที่พิเศษมากกวาจังหวัดทั่วไป 

จังหวัดลักษณะนี้เรียกวาเปน การจัดกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่ไมสมมาตรกัน (Asymmetric region) 

ดังนั้น การจัดกลไกหรือจัดสรรงบประมาณบางอยางตองแตกตางจากจังหวัดทั่วไป แตมิไดหมายความวา

จังหวัดเหลานี้ มิไดเปนเขตปกครองตนเอง (Autonomous region) ที่มีอํานาจการจัดเก็บภาษีหรือการบริหาร

เปนของพื้นที่โดยเฉพาะ แตในที่นี้เปนเพียงการเปลี่ยนรูปแบบจังหวัดทั่วไปที่มีศักยภาพตนเองมากยิ่งขึ้น 

โดยการเพ่ิมเติมปจจัยบางอยางเขาไป  
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ทั้งนี้ คําวา “ภูมิภาค” (Region) อาจแปลความหมายไดทั้งเปน จังหวัด กลุมจังหวัด หรือภูมิภาค 

แตในท่ีนี้ฐานคิดของคณะผูวิจัยการแบงพื้นที่เปนภูมิภาคยังไมชัดเจน และโจทยวิจัยที่ไดจากสํานักงาน ก.พ.ร. 

เปนการใชภูมิภาคในความหมายของ “จังหวัด” (Province) แตพยายามคิดใหการพัฒนาจังหวัดเชื่อมตอกับ

การพัฒนาภาคไปพรอมกัน 

ประการที่สอง การจัดวางโครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธ (Structure of interactions) ระหวางตัวแสดง

ทุกระดับและจากทุกภาคสวน ที่มีบทบาทเก่ียวของกับการขับเคลื่อนนโยบายในพื้นที่จังหวัด เน่ืองจากการจัดวาง

โครงสรางเดิมที่ดํารงอยูในพื้นที่นั้น มีตัวแสดงทุกระนาบและทุกภาคสวน เชน ภาคเอกชน เขามาอยูใน

คณะกรรมการหลายชุด ดังนั้น เราไมใชคนแปลกหนาระหวางกัน แตปญหาคือ ภายใตสัมพันธภาพที่มีอยูเดิม

ไมเกื้อกูลตอการขับเคลื่อนงานเชิงพื้นที่รวมกันไดเต็มศักยภาพ หากยอนกลับไปพิจารณาในประการแรก 

ซึ่งเปนการเนนความเชื่อมโยงในแนวระนาบ (Horizontal connect) แตในประการที่สองนี้ เปนการเชื่อมโยง

ระนาบแนวตั้ง (Vertical connect) ทําใหเกิดการเชื่อมโยงในระนาบที่ตัดกัน กระบวนการในการพัฒนา

จึงไมไดตัดบทบาทของหนวยราชการสวนภูมิภาค ภาคหรือกลุมจังหวัด เชื่อมโยงไปถึงระดับชุมชนในพ้ืนที่ 

ยังคงตองมามีบทบาทสําคัญ แตจะทําอยางไรใหเกิดการรอยรัดใหเกิดรูปแบบการบริหารกิจการบานเมือง

โดยอาศัยการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาที่ และทรัพยากร รวมกันระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลาย

ระดับ (Multi-level governance) โดยมีเปาหมายในพ้ืนที่รวมกันใหเกิดขึ้นได โดยมุงใหเกิดการประสาน

บทบาทและการทํางานระหวางตัวแสดงทุกระดับในพ้ืนที่ ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง 

ทําใหใหเกิดการแลกเปลี่ยนแบงปนทรัพยากรในรูปงบประมาณ อํานาจหนาที่ บุคลากร ขอมูล สถานที่ 

อุปกรณ เทคโนโลยี องคความรู ภูมิปญญา ตลอดจนทุนทางสังคม และมีกลไกการประสานความรวมมือแนวดิ่ง

ระหวางหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาค (Vertical co-operation system)  

ประการที่สาม การพัฒนาระบบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดลักษณะเฉพาะของพ้ืนที่จังหวัด

เปนตัวตั้ง (Territorial strategic plan) คือ กิจกรรมหลักของกลไกบริหารราชการสวนภูมิภาครูปแบบใหมนั้น 

คือ การทําใหกลไกเชิงภูมิภาคมีศักยภาพ ผานการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาในเชิงพ้ืนที่ หมายความวา 

ภูมิภาคที่เกิดขึ้นใหมนั้น ตองสามารถเชื่อมโยงเปาประสงคของการพัฒนาในทุกระนาบได ทั้งหนวยราชการ

สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น พรอมกับแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจะตองเปนเครื ่องมือหลัก 

หรือ “แวนตา” วาพื้นที่จังหวัดเปาหมายมีทิศทางการพัฒนาจังหวัดอยางไร เพื่อใหเกิดความสอดคลองของ

ทิศทางการพัฒนา (Direction) ซึ่งกลไกราชการสวนภูมิภาคจะตองสามารถสรางกรอบการมองแบบเดียวกันนี้ 

ใหหนวยราชการระดับตาง ๆ สามารถยึดถือรวมกันไดทั้งหมด ทั้งนี้ ปญหาสําคัญของการที่หนวยงานตาง ๆ 

ไมสามารถรอยรัดการพัฒนาเชิงพื้นที่รวมกันได เนื่องจากแผนยุทธศาสตรตาง ๆ ทั้งในระดับพ้ืนที่และสวนกลาง 

มักจัดทํายุทธศาสตรตามมิติ (Sectors) หรือ ประเด็น (Issue) เชิงนโยบาย เชน การกําหนดกรอบยุทธศาสตร

ที่ผานมาแมทํางานเชิงพ้ืนที่ แตมักกําหนดกรอบแบงเปนดานการพัฒนาเศรษฐกิจ การจัดการสิ่งแวดลอม การ

จัดการแรงงาน การจัดการสาธารณสุข การจัดการภัยพิบัติ เปนตน ทําใหการบูรณาการของหนวยราชการ

ระดับพื้นที่เปนไปดวยความยากลําบาก หรือตองการทําใหเกิดเครื่องมือประสานความรวมมือระหวางตัวแสดง
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ทุกภาคสวนที่เกี่ยวของในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (Territorial policy) โดยประสานความรวมมือ

ระหวางหนวยงานตาง ๆ ในหนวยราชการบริหารสวนกลาง ในการนํานโยบายการพัฒนาระดับชาติและระดับภาค

ไปขับเคลื่อนใหสอดคลองกับบริบทของพ้ืนที่ ดังนั้น คณะผูวิจัยไดทบทวนปญหาและบทเรียนจากตางประเทศ

แลวพบวา ควรดําเนินการโดยคณะทํางานจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme groups) 

เปน 4 กลุมงานใหญ ๆ ไดแก 1) กลุมเชิงพ้ืนท่ี (Place) 2) กลุมดานคน/ประชาชน (People) 3) กลุมเชิงธุรกิจ 

(Business) และ 4) กลุมเชิงกฎหมายและคําสั่งตาง ๆ (Law & Order) สามารถอธิบายไดดังนี้  

หนึ่ง กลุมเชิงพ้ืนที่ (Place) หรือสถานที่ ภารกิจที่เก่ียวของกับการพัฒนาพ้ืนที่ เชน ถนน เขื่อน 

โครงสรางพื้นฐานหรืออ่ืน ๆ การวางแผนในลักษณะนี้ จึงกอใหเกิดการทํางานในรูปแบบ “ตัดขวาง” อํานาจหนาที่

และบทบาทของสวนราชการใหมาอยูกลุมเดียวกัน เชน กรมทางหลวง กรมชลประทาน เปนตน โดยอาศัย

กายภาพพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ทําใหการจัดสรรยุทธศาสตรเมื่อตองนําเสนอแผนงานประมาณตามภารกิจ 

(Function) เกิดการจัดหมวดหมูชัดเจนและสอดคลองกันมากยิ่งข้ึน 

สอง กลุมดานคน/ประชาชน (People) หนวยงานดานท่ีเก่ียวของกับคนหรือการพัฒนาคน เชน 

การศกึษา แรงงาน สุขภาวะ และอื่น ๆ หนวยราชการที่อยูในกลุมนี้จะมารวมกลุมกันทั้งหมด  

สาม กลุมเชิงธุรกิจ (Business) เปนกลุมท่ีเกี่ยวของกับการสงเสริมภาคเอกชน/ธุรกิจ เชน สํานักงาน

พาณิชยจังหวัด สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด เปนตน 

สี่ กลุมที่เกี่ยวของกับการรักษากฎระเบียบและความสงบเรียบรอย (Law & Order) หรือหนวยงาน

ที่เก่ียวของกับ อนุมัติ อนุญาต เชน เรือนจํา ตํารวจ และปกครอง เปนตน 

การจําแนกกลุมยุทธศาสตรเปนตัวต้ัง 4 ประเด็นดังกลาวนี้ จะทําใหสามารถจัดเรียงหนวยงานที่แตกตาง

หลากหลายมาทํางานรวมกันเปนกลุมไดชัดเจนมากยิ่งข้ึน และลดความแตกกระจายของภารกิจ และสามารถ

ขับเคลื่อนภารกิจของภาครัฐ ที่มีลักษณะเหมือน “คอขวด” มารอยตัวแสดงมาเปนกลุมเปนกอนมากยิ่งขึ้น 

รวมทั้งสามารถใชกรอบการพัฒนา (แวนตา) ของสวนกลางที่ลงมาสามารถระบุผูที่เกี่ยวของไดงายมากยิ่งขึ้น 

ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงมุงเนนตั้งแตจุดเริ่มตนของการจัดทํายุทธศาสตร วาจะทําอยางไรใหกระบวนการเชื่อมโยง

การทํางานที่ขาม (Cross) ทั้งแนวระนาบ และแนวขวาง และเกิด “Multi-Scala” กระบวนการขับเคลื่อนงาน

เชิงพื้นที่ทั้งภารกิจหรืองานของหนวยราชการสวนกลางรวมมือกับหนวยราชการสวนภูมิภาค และหนวย

ราชการสวนทองถ่ินรวมมือกับหนวยราชการสวนทองถ่ิน  เพ่ือมุงสูการตอบสนองการพัฒนาเชิงพ้ืนที่รวมกัน  

ประการที่สี่ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพใหม โดยมุงสรางการมีสวนรวม

ของตัวแสดงหลักในการพัฒนาภูมิภาค เพื่อทําหนาที่ขับเคลื่อนงานผานกลไกคณะกรรมการประสานงานขามระดับ 

(Co-ordinating committees) และใชรูปแบบคณะทํางานในรูปภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership 

groups) มาเปนกลไกขับเคลื่อน ซึ่งกลไกที่มีอยูในปจจุบันมีการออกแบบเชิงโครงสรางและกรรมการ แตยังขาด

การออกแบบกลไกเชิง Governance ที่มีอยูใหดีพอ ทําใหเกิดปญหา กบจ. ทํางานไมมีประสิทธิภาพมากนัก 

ทั้งนี้ กลไกการทํางานที่เกิดขึ้นเปนการปรับรูปแบบกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนที่ใหม จากกลไก

แบบลําดับชั้น การควบคุมตัดสินใจจากบนลงลาง (Hierarchical, Top-down, 'Principal-agent' Model of 
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Government) เพิ่มบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น ในการวางกลไกและ

กําหนดทางเลือกวิธีการดําเนินงานที่มีความยืดหยุนมากขึ้น ('Choice' and flexibility) และเปลี่ยนแปลง

ตําแหนงที่ตั้งของการใชอํานาจของรัฐและการตัดสินใจสาธารณะในระดับพ้ืนที่ (Locus of power and decision) 

โดยไมจํากัดอยูภายในกลไกภาครัฐฝายเดียว 

สําหรับขอเสนอของคณะผูวิจัย คือ การปรับกลไกการทํางานเชิงแผนยุทธศาสตรของจังหวัดรูปแบบใหม 

ซึ่งมีโครงสรางสําคัญ ดังนี้ 1) คณะกรรมการบริหารจังหวัดที่มีศักยภาพ (Board of directors) มาจาก

การปรับปรุงและพัฒนา กลไก กบจ. ที่มีอยูเดิม 2) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) เชื่อมโยงกับ

คณะกรรมการบริหารงานที่มีศักยภาพ 3) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership groups) 

เปนกลไกขับเคลื่อนงานที่มาจากการจัดกลุมโดยแบงออกเปนคณะทํางานจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็น

ยุทธศาสตร (Theme groups) เปน 4 กลุมงานใหญ ๆ ไดแก กลุมเชิงพ้ืนท่ี (Place) กลุมดานคน/ประชาชน 

(People) กลุมเชิงธุรกิจ (Business) และกลุมเชิงกฎหมายและคําสั่งตาง ๆ (Law & Order) 4) คณะทํางาน

สนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental management team) และ 5) คณะกรรมการตรวจติดตาม 

(Joint scrutiny committee) เปนกลไกสนับสนุน คณะกรรมการชุดตาง ๆ สามารถอธิบายบทบาทหนาที่ 

และองคประกอบไดดังนี้  

 หนึ่ง คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ (Board of directors) เปนกลไกการตัดสินใจ

ที่กําหนดกรอบพ้ืนที่จังหวัดที่มีศักยภาพนั้น หรือ Governing board โดยเสนอใหมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน 

มีรองผูวาราชการจังหวัดที่มีความเชี่ยวชาญทางดานยุทธศาสตร หรือ/และเศรษฐกิจมาเปนรองประธานคนที่ 1 

และใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัดมาเขารวมในกรรมการ เพราะเปนหนวยงานที่ดูแลพ้ืนที่ของทั้งจังหวัด 

สวนที่เหลือในคณะกรรมการจะมาจากหัวหนาสวนราชการสําคัญภายในจังหวัด ผูแทนหนวยงานภาครัฐ

สวนกลางในพื้นที่ซึ่งมีภารกิจและอํานาจหนาที่เก่ียวของโดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจหลักของพื้นที ่

ตลอดจนผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนสถาบันการศึกษาระดับสูง ผูแทนของเทศบาล และผูแทน

จากประชาคมภาคเอกชนในจังหวัดมาเขารวม และในบางจังหวัดที่มีพื้นที่ตามกรอบพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

หรือนโยบายการพัฒนาจากรัฐ เชน EEC หรือ ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดภาคใตฝงอันดามัน จะตองสงตัวแทน

เขามารวมเปนกรรมการนี้ดวย กลาวอีกนัยหนึ่ง ขอเสนอของคณะผูวิจัยกําหนดใหใหมีคณะกรรมการ

บริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ โดยดึงตัวแสดงทั้งในระดับชาติ ระดับภาค ระดับจังหวัด และระดับทองถิ่น

ที่เก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี เพ่ือทําหนาที่มองจังหวัดวาจะรวมมือกันพัฒนาอยางไร 

ทั้งนี้ ในสวนที่จําเปนตองรวมมือกับสถาบันการศึกษา เพราะหัวใจสําคัญของการขับเคลื่อนงานในประเทศ

กลุมสมาชิกประเทศองคการเพื่อความรวมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (OECD) คือ การใชความรู

และนวัตกรรมเพ่ือการพัฒนาพ้ืนที่เชิงภูมิภาค (Regional innovation) จึงตองมีความเชื่อมโยงระหวางกัน 

 สําหรับบทบาทหนาที่คือ การนํากรอบนโยบายภายใตยุทธศาสตรระดับประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ แผนพัฒนาภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ (Regional spatial strategies) 

พรอมกับการแสวงหาตําแหนง (Position) หรือจุดยืนของจังหวัดวาจะขับเคลื่อนไปในทิศทางใด เพ่ือกําหนดเปน
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กรอบการพัฒนา รวมถึงมีอํานาจตัดสินใจการกําหนดแผนพัฒนาและประเด็นยุทธศาสตรตาง ๆ มาพิจารณาอนุมัต ิ

พรอมกับจัดทําวิสัยทัศนการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ (Territorial vision) รวมกันพิจารณาและใหความเห็นชอบแผนพัฒนา

ภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ กํากับทิศทางการบริหารแผนงานและโครงการตามแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที ่

 สอง คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) มีบทบาทหนาที่สําคัญในฐานะตัวเชื่อมโยง 

(Like gate) หรือตัวเชื่อมโยงระหวางคณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงกับรัฐบาลระดับชาติ และ

เปนตัวเชื่อมโยงระหวางจังหวัดและภาค ดังนั้น องคประกอบคือ คนที่สรางความรวมมือหรือเชื่อมโยงระหวาง

จังหวัดกับภาค รวมทั้งเปนที่ปรึกษาใหกับคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ วารัฐบาลมีกรอบ

หรือทิศทางหรือยุทธศาสตรการพัฒนาเปนอยางไร และจะเก้ือกูลหรือชวยเหลือไดอยางไร  

 คณะกรรมการอํานวยการ ประกอบดวย ผูแทนสํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมภาค ผูตรวจราชการ

สํานักนายกรัฐมนตรี ผูแทนหนวยงานระดับชาติที่เกี่ยวของกับยุทธศาสตรพ้ืนที่ อาทิ ผูแทนสํานักงานเพ่ือการพัฒนา

ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก/ ผูแทนคณะกรรมการพัฒนาการทองเที่ยวประจําเขตพัฒนาการทองเที่ยว/ 

ผูอํานวยการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ หรือ EEC ประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจพ้ืนที่ภาค ประธานสภา

อุตสาหกรรมภาค หัวหนาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด  

 สาม คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership groups) คณะผูวิจัยพบวา ที่ผานมา

การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดสวนมากคิดจากฐานของภารกิจประจําของหนวยงานเปนหลัก และละเลยการพิจารณา

สภาพปญหา ความตองการ และบริบทเชิงพ้ืนที่ ทั้งการประชุมและขับเคลื่อนงานขังขาดการวางกระบวนการ

และข้ันตอนที่ชัดเจน เราจึงเสนอวา ผูขับเคลื่อนงาน ซึ่งตองทําหนาที่ในการระดมความคิดเห็นเพื่อกําหนด

ยุทธศาสตรและบูรณาการแผนงานตามภารกิจ (Function) ตองเปนบทบาทของคณะทํางานภาคีหุนสวน

ยุทธศาสตร ซึ่งแบงออกเปน 4 กลุม ไดแก พื้นที่ คน ธุรกิจ และกฎหมาย/ความสงบเรียบรอย คณะผูวิจัยเสนอวา 

ใหคณะกรรมการภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ซึ่งไดมีการรวมตัวกันเปนเครือขาย (Network) โดยคณะกรรมการ

แตละชุด มีองคประกอบท่ีสําคัญ คือ ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดที่มีภารกิจเก่ียวของกับยุทธศาสตรในมิตินั้น ๆ  

เปนองคประกอบหลัก ผูแทนหนวยราชการสวนกลางในพ้ืนที่ที่มีภารกิจเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร 

ผูแทนรัฐวิสาหกิจดานที่เก่ียวของ หนวยงานความมั่นคงและตํารวจผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่

เปาหมายการพัฒนาตามยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที ่ผูแทนภาควิชาการ ผูแทนองคกรภาคธุรกิจ องคกรภาคประชาสังคม

ที่เก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา แตละฝายมีกระบวนการกลุมเลือก เปนประธานขึ้นมาเองรวมกัน  

 บทบาทที่สําคัญของคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ไดแก สนับสนุนมีหนาที่ประสานขอมูล 

วิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทําแผนงาน ออกแบบโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตร ประสานบทบาท 

อํานาจหนาที่ ทรัพยากรและบุคลากรระหวางหนวยงานราชการ องคกรปกครองสวนทองถิ่น ภาคเอกชน 

และภาคประชาสังคมและชุมชน กําหนดโครงการและกิจกรรมที่มีเปาประสงคสอดคลองหรือเกี่ยวเนื่องกัน 

มีกลุมเปาหมายเดียวกัน หรือมีพื้นที่เปาหมายในเขตเดียวกันหรือเชื่อมโยงกัน และรวมรับผิดชอบในการบริหาร

แผนงานและโครงการ และนําผลการตรวจติดตามและประเมินผลโครงการมาวิเคราะหเพื่อปรับปรุงในการออกแบบ

โครงการรอบถัดไป  
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 ท้ังน้ี คณะผูวิจัยมีขอเสนอ ซึ่งแตกตางจากการจัดตั้งคณะกรรมการในรูปแบบเดิมที่มักมาจากการแตงต้ัง

กลาวคือ คณะกรรมการภาคีหุนสวนยุทธศาสตรนั้น จะมีตําแหนงหัวหนาคณะทํางานของคณะกรรมการภาคี

หุนสวนเชิงยุทธศาสตรแตละชุด มาจากการเลือกกันเองของหัวหนาสวนราชการในคณะกรรมการแตละชุด 

เพ่ือปองกันขอติดขัดและใหทุกฝายสามารถรวมมือกันได ผานกระบวนการกลุม และรอยรัดผูแทนที่มาจาก

หลายภาคสวนมารวมพูดคุยและทํางานรวมกันไดในทางปฏิบัติ โดยมีเงื่อนไขวาเปนหัวหนาสวนราชการเทานั้น 

 สี่ คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental management team) เดิมเปน

บทบาทของสํานักงานจังหวัด แตตองรับหลายบทบาทหนาที่ และมีขอจํากัดดานจํานวนเจาหนาที่ และมิไดทํางาน

ดานยุทธศาสตรโดยเฉพาะ เชน ตองเปนเลขานุการของผูวาราชการจังหวัด งานพิธีการ งานนโยบาย และอื่น ๆ 

ทําใหงานเชิงยุทธศาสตรทําไดไมเต็มศักยภาพมากนัก คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีการจัดตั้งคณะทํางานสนับสนุน

การบริหารงานจังหวัด เพ่ือทําหนาที่เปนหนวยสนับสนุน (Support) ใหกับคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

ที่มีศักยภาพสูงและคณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรทั้ง 4 กลุม บทบาทสําคัญในการสนับสนุน 

คือ การสรางระบบฐานขอมูลกลาง (Data warehouse) การสนับสนุนขอมูล  

 ดังนั้น องคประกอบที่สําคัญจะประกอบดวย หัวหนาสวนราชการที่ตองใหขอมูลที่จําเปนตอการจัดทํา

หรือขับเคลื่อนยุทธศาสตร ไดแก ปลัดจังหวัดสํานักงานจังหวัด สํานักงานสถิติ สํานักงานคลังจังหวัด สํานักงาน

ประชาสัมพันธจังหวัด  ผูแทนสํานักงานสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด นายอําเภอเมือง ปลัดองคการ

บริหารสวนจังหวัด และปลัดเทศบาลนคร เปนตน คณะกรรมการชุดนี้ จะเปนหนวยสนับสนุนขอมูลการจัดทํา

และพัฒนายุทธศาสตร มิใชการจัดประชุม 

 หา คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint scrutiny committee) เดิมเปนบทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการ

ตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ (ค.ต.ป.) ของแตละกรม สวนในระดับพ้ืนที่ยังมีคณะอนุกรรมการตรวจสอบ

และประเมินผลภาคราชการกลุมจังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด) ดังนั้น คณะกรรมการตรวจติดตามจะทําหนาที่

เชื่อมโยงขอมูลกับกลไกเหลานี้ พรอมกับการทําหนาที่ตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินงานภายใตการตัดสินใจ

ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพสูง ติดตามผลการดําเนินแผนงานและโครงการตามแผนการพัฒนา

ตามเชิงยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ตามรอบปงบประมาณ จัดทํารายงานและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการบริหาร 

จัดทํารายงานผลการดําเนินงานประจําป ดําเนินการจัดเวทีรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนในพื้นที่

และกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ีดําเนินโครงการพัฒนาตามยุทธศาสตรของจังหวัด และปฏิบัติงานเชื่อมโยงกับ

กระบวนการดําเนินกิจกรรมของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด คณะกรรมการตรวจติดตามจึงเปนหนวยงานที่สราง

ความพรอมรับผิดชอบ (Accountability) ใหกับกลไกทั้งหมด 

 คณะกรรมการตรวจติดตามมีองคประกอบสําคัญที่มาจากผูแทนสํานักงานจังหวัด ผูแทนคลังจังหวัด 

ผูแทนองคการบริหารสวนจังหวัด ผูแทนคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด ผูแทนสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

นายอําเภอที่เปนพื้นที่เปาหมายของโครงการ ผูแทนประชาคมเทศบาลนคร ผูแทนประชาคมตําบลในพ้ืนที่

เปาหมายของโครงการ ผูแทนสถาบันวิชาการ โดยกรรมการเหลานี้จะมุงเนน (Focus) การทํางานเชิงยุทธศาสตร

มากยิ่งข้ึน 
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 ดังนั้น หนวยที่ทําหนาที่ในการขับเคลื่อนงานที่สําคัญที่สุด คือ คณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร 

4 กลุม โดยจะทําหนาที่ดึงขอมูลเชิงพื้นที่มาใชกําหนดตําแหนง (Position) และคิดยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ 

ขณะเดียวกันการจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของหนวยงาน (Function) จะไมมีการเปลี่ยนแปลง 

แตคณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร 4 กลุม จะทําใหเห็นวาการทํางานตามภารกิจของแตละหนวยงาน 

ไดสงผลใหเกิดการเก้ือกูลและสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดหรือไม อยางไร มากนอยเพียงใด 

สวนการติดตามตรวจสอบหรือประเมินวาแตละหนวยงานมีการจัดทําแผนงบประมาณตามภารกิจอยางไรนั้น 

จะเปนบทบาทของคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ซึ่งเปนหนวยสนับสนุนดานขอมูล 

 ประการที่หา การเสริมสรางขีดสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัดในการเปนผูขับเคลื่อนกระบวนการ

บริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนที่ (Territorial governance) โดยเสนอวา การแตงตั้งผูวาราชการจังหวัด

ที่มีศักยภาพสูง จะมีที่มาแตกตางจากจังหวัดทั่วไป คือ จังหวัดนี้เปนจังหวัดของรัฐบาล ตัวแทนของรัฐบาล

จะตองมีคุณสมบัติพิเศษที่สอดรับกับการพัฒนาพ้ืนที่เฉพาะ แตมิไดหมายถึงไมใหมาจากกระทรวงมหาดไทย 

หากแตกระบวนการแตงตั้งผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศกัยภาพสูงนั้น จะตองมิใชระบบปกติ แตใหอํานาจ

แกคณะรัฐมนตรีคัดเลือกและแตงตั้ง สวนคุณสมบัติของผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพสูง 

ตองสามารถทําหนาที่ประสานงานเครือขายได มีความตอเนื่องอยูประจําอยางนอย 3 ป และมีการประเมิน

ขีดสมรรถนะ มีกระบวนการสรรหาและประเมินผล รวมถึงระบบจูงใจพิเศษแตกตางจากผูวาราชการจังหวัดอ่ืน ๆ  

 ประการที่หก การเพิ่มขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัดในจังหวัดที่มีศักยภาพสูง ในการเปน

หนวยสนับสนุนกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ และทําหนาที่ผูจัดการเครือขาย (Network manager) 

ซึ่งเดิมบทบาทสําคัญอยูที่สํานักงานจังหวัด แตขอจํากัดตาง ๆ ดังที่ไดกลาวมาแลว สงผลใหสํานักงานจังหวัด

ทํางานไดไมเต็มศักยภาพเทาที่ควร คณะผูวิจัยจึงเสนอใหสํานักงานจังหวัดทําหนาที่เปนหนวยสนับสนุนหลัก

ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร โดยมุงพัฒนากลไกและยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดตามคณะกรรมการภาคี

หุนสวนเชิงยุทธศาสตรแตละกลุม/ประเด็น พรอมทั้งสามารถใชประโยชนทรัพยากรบุคคลรวมกันได รวมทั้ง

จัดตั้งกลุมงานภายในกําหนดใหมีบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ สอดคลองกับศักยภาพของแตละจังหวัด เชน 

กลุมงานดานวิเทศสัมพันธ เชน อําเภอแมสอด จังหวัดตาก รวมทั้งการพัฒนาและสนับสนุนระบบคลังขอมูล

สารสนเทศกลางของจังหวัด (Data warehouse) 

 ประการที่เจ็ด การปรับรูปแบบกลไกการบริหารงานในระดับอําเภอ (Sub-regional arrangement) 

ใหเอ้ือตอการดําเนินงานของสวนราชการประจําจังหวัด และสอดคลองกับลักษณะพิเศษของพื้นท่ี คณะผูวิจัย

พบวา ในหลายจังหวัดลักษณะอําเภอมีความแตกตางกัน โดยโครงสรางอําเภอปจจุบันไมสอดรับกับความเปนจริง 

แตสิ่งที่นาสนใจพบวา หนวยราชการจํานวนหนึ่งไดตอบสนองเชิงพ้ืนที่โดยไมเก่ียวของกับกลไกการแบงสวนราชการ

ประจําอําเภอเลย ท้ังในรูปแบบหนวยบริการเฉพาะจุด (Mobile) เนื่องจากบางอําเภอมีประชากรหรือ

ผูรับบริการเปนจํานวนมาก บางหนวยงานมีการจัดตั้งรูปแบบของสาขาที่ไมขึ้นกับสํานักงานอําเภอ ใหบริการ

ระดับอําเภอหรือกลุมอําเภอ   
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 คณะผูวิจัยจึงเสนอวา ในพื้นที่อําเภอขนาดใหญที่เปนจุดศูนยกลางเชื่อมโยงการคมนาคมและโลจิสติกส

ระหวางจังหวัด ระหวางภาค หรือระหวางประเทศ เขตพัฒนาอุตสาหกรรม เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 

ศูนยกลางของเขตพัฒนาการทองเที่ยว อําเภอศูนยกลางเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และบริการภาครัฐ

ระหวางอําเภอรายรอบ ซึ่งแมจะอยูคนละจังหวัดกัน (Growth hub) ควรมีการจัดตั้งหนวยงานระดับอําเภอ

ในรูปแบบสํานักงานสาขาอยางเปนทางการ โดยอาศัยเกณฑปริมาณงานและกลุมผูรับบริการในพื้นท่ี

และจากพ้ืนที่ขางเคียง รวมทั้งพัฒนาสํานักงานอําเภอใหเปนสถานที่ใหบริการภาครัฐจุดเดียว (Single point 

of contact) สําหรับภาคธุรกิจและกลุมผูรับบริการของหนวยงานภายใตกระทรวงตาง ๆ เหตุผลของการออกแบบ 

คือ คณะผูวิจัยไมตองการใหการจัดหนวยบริการตองไปอิงกับที่วาการอําเภอ เพราะจะไมสัมพันธกับพลวัต

ของสภาพชุมชนไทย แตเรามองในอําเภอในฐานะจุดใหบริการประชาชน โดยใชหนวยอําเภอ (Unit) ในกรณี

ของอําเภอขนาดใหญ เชน อําเภอชุมแพและอําเภอบานไผ จังหวัดขอนแกน อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ท้ังนี้ 

คณะผูวิจัยเห็นวา การจัดโครงสรางสวนราชการประจําอําเภอในฐานะจุดใหบริการควร พิจารณาจากความถี่

ของการใชบริการของประชากร หรือความตองการการบริการบางอยางมากเปนพิเศษ เสนอใหมีสํานักงานสาขา

โดยใหมีความเชื่อมโยงกับนายอําเภอในพื้นที่ดวย 

 ประการที่แปด การมีปจจัยเกื้อหนุน และมาตรการทางการคลังเปนกรณีพิเศษสําหรับจังหวัดที่มีศกัยภาพสูง 

ประกอบดวย ปจจัยเก้ือหนุนในทางการคลัง โดยกําหนดเงื่อนไขสําหรับการจัดสรรงบประมาณดานการพัฒนา

จังหวัดที่มีศักยภาพสูง เพื่อเปนแรงจูงใจกระตุนใหหนวยงานภาครัฐในระดับภูมิภาคเกิดการประสานความรวมมือกัน 

(Fiscal incentives) เพ่ือสรางแรงจูงใจและแรงกระตุนใหหนวยงานภาครัฐเกิดการประสานงานและรวมมือกัน 

โดยมีการกําหนดกรอบวงเงินงบประมาณที่ชัดเจน วางบประมาณใดที่มีการเสนอขอเขามาและสัมพันธกับ

ศักยภาพเชิงพ้ืนที่ จะตองไดรับการพิจารณาเปนพิเศษ นอกจากนี้ ควรมีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุน

การสรางความเติบโตของภูมิภาค (Regional growth fund) เพ่ือใหรัฐบาลสามารถอุดหนุนโครงการภายใต

ยุทธศาสตรจังหวัดที่มีศักยภาพไดอยางตอเนื่อง ตลอดจนเปดใหหนวยงานภาครัฐในภูมิภาคสามารถรวมกัน

จัดทําโครงการพัฒนาเชิงพ้ืนที่เพ่ือเสนอขอรับการจัดสรรงบประมาณดังกลาวจากรัฐบาลได โดยโครงการใดที่มี

ความสัมพันธกับหลากหลายหนวยงาน เชน การพัฒนาคมนาคมเชิงพ้ืนที่ มีองคการบริหารสวนจังหวัดพื้นที่หนึ่ง 

จังหวัดมีพ้ืนที่การพัฒนาอีกพ้ืนที่หนึ่ง และแขวงการทางหลวงในพ้ืนที่เห็นวาควรมีการเสนองบประมาณรวมกัน

จากทั้งสามหนวยงาน เพ่ือพัฒนาโครงการดังกลาวนี้รวมกัน เปนตน และสุดทาย หนวยงานภาครัฐที่เปนภาคี

ความรวมมือภายใตโครงการภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ ตองรวมสมทบงบประมาณของหนวยงานตนเอง

บางสวน (Co-financed project) 

 ประการท่ีเกา การพัฒนากลไกและระบบการติดตามและประเมินผลการบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัด

ที่มีศักยภาพสูงข้ึนโดยเฉพาะ ซึ่งไดกลาวไวกอนหนานี้แลววาจะมีการจัดตั้งคณะกรรมการติดตามและประเมินผล 

ตองพัฒนาระบบติดตามและประเมินผลของจังหวัดที่ศักยภาพ โดยอาศัยฐานของกลไกคณะอนุกรรมการตรวจสอบ

และประเมินผลภาคราชการกลุมจังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด) ที่มีอยูในปจจุบันอยางเชื่อมโยงเปนระบบ 

และการจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัด เพ่ือเปนกลไกการบูรณาการ
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ระบบการตรวจสอบและประเมินผลภายใตอํานาจหนาที่และเครื่องมือของหนวยงานตาง ๆ เขาดวยกัน 

มุงเนนการตรวจสอบกรณีพิเศษ ครอบคลุมทั้งมิติกระบวนการ ผลผลิต และผลลัพธของโครงการตามตามแผนงาน

ภายใตกรอบยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ และมุงเนนการตรวจสอบติดตามนโยบายของรัฐบาลหรือโครงการสําคัญ

ในพ้ืนที่จังหวัดที่มีศักยภาพสูงซึ่งสงผลกระทบตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 

 สําหรับขอพึงพิจารณา คณะผูวิจัยมิไดตัดขอเสนอของภาครัฐท่ีมีอยูหลายประการของสํานักงาน ก.พ.ร. 

และรัฐบาลเก่ียวกับเรื่องเกณฑการจัดตั้งหนวยงานในเชิงพ้ืนที่ แตคณะผูวิจัยมิไดเสนอใหมีการปรับรื้อ

โครงสรางขนาดใหญ แตจะใชโครงสรางเดิมที่มีอยูทํางานรวมกันในทิศทางใหม ๆ เชน การจัดวางหลักเกณฑ

การจัดตั้งสวนราชการสวนภูมิภาค การทบทวนและปรับเปลี่ยนการจัดแบงภาคหรือเขตของการบริหารราชการ

สวนกลางในภูมิภาคนั้น ๆ ใหมีความสอดคลองกัน หนวยราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม 

ใหมีสวนราชการประจําจังหวัดที่เปนผูแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว (One Roof) รวมท้ังการการจัดทํา

แผนพัฒนาพื้นที่ระดับภาค รวม 6 ภาค โดยรวมคือการออกแบบกลไกโดยอิงกับโครงสรางเดิมใหมากที่สุด 

 ลําดับถัดไปขอเรียนเชิญผูทรงคณุวุฒิสองทาน ทานแรก รองศาสตรจารยตระกูล มีชัย อาจารยประจํา

ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และเคยรับราชการกระทรวงมหาดไทย 

มีงานวิจัยท่ีเก่ียวของกับราชการสวนภูมิภาคจํานวนมาก อีกทานหนึ่ง รองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย 

คณบดีคณะรัฐศาสตร เเละอาจารยประจําสาขาวิชาการเมืองการปกครอง คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

ซึ่งมีประสบการณการวิจัยเรื่องการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนกัน ขอใหทานชวใหคําแนะนํา วิพากษ และ

ชี้แนะงานวิจัยนี ้

 

รองศาสตราจารยตระกูล มีชัย  

อาจารยประจําภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

 สวัสดีทุกทาน อยากเรียนใหทุกทานทราบวา งานวิจัยที่เก่ียวของกับการปฏิรูปการบริหางานราชการ

สวนภูมิภาคมีมายาวนานอยางนอยกวา 30 ป ซึ่งงานวิจัยหนึ่งของตนเปนที่มาของคณะกรรมการบริหารงาน

จังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) และคณะกรรมการบริหารงาน (กบอ.) ซึ่งมีวัตถุประสงคเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ

ในการบริหารราชการสวนภูมิภาค  

 สําหรับงานวิจัยโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับ

การพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) ซึ่งมีการจัดประชุมรายงานผลการศึกษาและรับฟงความคิดเห็น

ในครั้งนี้ โดยความเห็นสวนตัวคิดวา งานวิจัยนี้ยังคงมีการศึกษาภายใตโจทยหรือกรอบปญหาเดิม หากนับตั้งแต

สมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ทานอาจารยมีชัย ฤชุพันธุ พยายามผลักดันแนวคิดการปฏิรูประบบราชการ 

หรือที่เรียกวา “ฟาผาที่พัทยา” เมื่อป พ.ศ. 2525 เมื่อเวลาผานไป 30-35 ป โจทยการปรับปรุงโครงสราง

การบริหารราชการแผนดินพบวา กฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหาราชการแผนดินมิไดมีการนํามาทบทวน

เพ่ือปรับปรุงและแกไข ดังนั้น หากผลการศึกษาในครั้งนี้ ทางสํานักงาน ก.พ.ร. ไมไดผลักดันใหมีการปรับปรุง

หรือยุบโครงสรางใหมก็คงเปนเรื่องลําบาก แตก็ยังปรับรื้อไมได หากอาจารยมีชัย ฤชุพันธ ยังคงดํารงตําแหนงอยู 
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เพราะทานเปนคนเขียนรางเมื่อป พ.ศ. 2518 โดยยึดพื้นฐานโครงสรางไวแบบเดิม และประเด็นปญหาตามที ่

ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร ไดนําเสนอไปนั้น แมจะชี้ใหเห็นปญหาเดิม แตก็มีแนวโนมที่จะ

รุนแรงมากขึ้น เพราะมีความพยายามจัดสรรงบประมาณยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดเพ่ิมขึ้น  

 ประสบการณที่ผานมา เคยทําวิจัยเรื่องงบประมาณของรัฐบาล 6,000 ลานบาท สมัยนายโฆษิต 

ปนเปยมรัฐ ดํารงตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี ปรากฏวาใชรูปแบบดังกลาวได 3-4 ป ก็ประสบปญหา เนื่องจาก

ระบบริหาราชการจังหวัดนําเงินงบประมาณไปใชผิดวัตถุประสงค เชน กอสรางสนามเทนนิส ทําโครงการ

พัฒนาในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ ซึ่งเปนปญหาที่ข้ึนอยูกับกลไกการบริหาราชการในจังหวัดและยังไมเคยไดรับ

การแกไข เพราะฉะนั้น แมผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร จะมีขอเสนอดีเพียงใด แตหากไมมี

การปรับปรุงในเชิงโครงสรางเลยจะไมสงผลตอประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ อาทิ เรื่องระบบการมอบอํานาจให

ผูวาราชการจังหวัด ตั้งแตมติคณะรัฐมนตรี แมจะมีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2550 แตมิได

มีผลในเชิงปฏิบัติมากนัก แมจะใหสํานักงาน ก.พ.ร. ทบทวนขอจํากัดตาง ๆ แลวก็ตาม ทําใหการมอบอํานาจ

ยังไมเกิดขึ้นอยางเต็มที่  

 กอนหนานี้ไดมีโอกาสพูดคุยกับรองผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีในประเด็นการพัฒนาพื้นที่ มีโจทย

ที่นาสนใจวา จังหวัดสุราษฎรธานีเปนพื้นท่ีที่กาวกระโดอยางรวดเร็วในแงการพัฒนา ดูไดจากจํานวน

นักทองเที่ยวที่เขามาทางสนามบิน 70-80 เปอรเซ็นต เปนชาวตางชาติ มีสนามบิน 2 แหง และกําลังจะมี

เพ่ิมขึ้นอีกหนึ่งแหง จํานวนผูเดินทางผานสนามบินประมาณ 1.5-1.6 ลานคน และคาดวา 5-6 ปขางหนา 

จํานวนนักทองเท่ียวตางชาติจะแซงหนาจังหวัดกระบี่ ขณะที่จังหวัดภูเก็ตมีความแออัดของจํานวนนักทองเท่ียว

อยางมาก และมีแนวโนมวาจังหวัดกระบี่กําลังจะแออัดตามมา และขยายไปทางจังหวัดตรัง  

 นโยบาย Thailand 4.0 ก็ไดเขียนเรื่องนี้ไว และการแบงกลุมจังหวัดอาจมีความแตกตางกันเพียงเล็กนอย 

ผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีกลาววา ยุทธศาสตรชาติ 20 ปไมไดเสนอเรื่องการปรับปรุงโครงสรางในแบบ

ที่คณะผูวิจัยเสนอ เพียงแตกลาววาจังหวัดจะตองจัดทํายุทธศาสตรจังหวัดใหแลวเสร็จภายในสินเดือนกันยายน 

พ.ศ. 2560 ปญหาที่พบคือ ผูวาราชการจังหวัดรับรูปญหาและความตองการการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ แตคิดวางแผนอะไร

หรือขับเคลื่อนงานยังทําไมได เชน เม่ือโยนโจทยคําถามวา การทาอากาศยานแหงประเทศไทยจะมองไป

ขางหนาของจังหวัดสุราษฎรธานีใน 20 ปขางหนาอยางไร เปนขอมูลสําคัญท่ีจังหวัดสุราษฎรธานีตองการ

คําตอบวา การคมนาคมขนสงและการเชื่อมโยงเสนทางการบินในอนาคตขางหนาจะเปนอยางไร รวมไปถึง

จากกรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท กระทรวงคมนาคม แตจังหวัดสุราษฎรธานีไมไดคําตอบจากหนวยงาน

เหลานี้ และทําอะไรไมได 

 สําหรับพื้นที่อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ไดมีโอกาสประชุมเมื่อประมาณ 2-3 สัปดาหกอนหนานี้ 

เมื่อเครื่องบินไปลงที่สนามบินแมสอด ไดพูดคุยกับภาคเอกชนและนายอําเภอแมสอด แตนายอําเภอแมสอด

ไมไดรวมเดินทางไปรวมประชุมดวย เลยนึกในใจวาระบบบริหารแบบอําเภอจะทําอยางไร เพราะพ้ืนที่อําเภอ

แมสอดอยูไกลกับตัวอําเภอเมืองจังหวัดตากคอนขางมาก เมื่อผูวาราชการจังหวัดเรียกประชุมก็มาไมได 

ขณะที่ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก กระทรวงคมนาคมมีโครงการจัดทําทางหลวงพิเศษผานกลางหมูบาน
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และชุมชน แตประชาชนไมทราบแนวทางการพัฒนาดังกลาวมากอน เพราะรัฐบาลมุงเปาการพัฒนาเพื่อเปน

ศูนยกลาง (Hub) โดยจัดสรรงบประมาณนับแสนลานบาทลงไปพัฒนาพ้ืนที่ แตทางจังหวัดไมรับรูแนวทางการพัฒนา

ดังกลาวมากอนเลย 

 ปญหาทั้งหมดนี้เกี่ยวของกับขอเสนอของคณะผูวิจัย แตคณะผูวิจัยตั้งประเด็นท่ีอยู “นอกกรอบ”

ใหกับ สํานักงาน ก.พ.ร. ชวยมองโครงสรางท้ังระบบวา จังหวัดแตละแหงซึ่งจําแนกเปนพ้ืนที่ท่ีมีความโดดเดน 

เชน พ้ืนที่พัฒนาอุตสาหกรรม การทองเที่ยว การคาชายแดน และอื่น ๆ นั้น ในสภาพความเปนจริงมิไดมี

ลักษณะเดนลักษณะใดลักษณะหนึ่งเพียงอยางเดียว เชน อําเภอพบพระ จังหวัดตาก มีการพัฒนาเกษตรที่ลาหลัง

อยางมาก หรือกลาวไดวาทุกจังหวัดมีความสลับซับซอน กลาวอีกนัยหนึ่ง มีหลายจังหวัดที่มีลักษณะเดน

ที่ผสมผสานของลักษณะเดนที่สําคัญในแตละจังหวัด ซึ่งเปนตัวแปรตัวหนึ่งที่สําคัญ เชน จังหวัดเชียงใหม 

เปนศูนยกลางภูมิภาค แตความเจริญกระจุกที่ตัวเมืองเชียงใหมตามทฤษฎีแรงดึงดูด และศูนยกลางทาง

วัฒนธรรม แตอําเภอพ้ืนที่หางไกลยังคงเปนพ้ืนที่ชนบท แตกตางจากบางพ้ืนที่ในจังหวัดภูเก็ตหรือจังหวัดกระบี่ 

มีการพัฒนาในลักษณะเดียวกันทั้งหมดเพราะเปนเมืองขนาดเล็ก ดังนั้น จึงตองคิดถึงพื้นที่แตละจังหวัด

โดยละเอียดถี่ถวนดวย  

 อีกกรณีหนึ่งคือ จังหวัดนครราชสีมา มีการพัฒนารถไฟความเร็วสูงและมีการสรางชองทางดวนพิเศษ 

ผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด และผูแทนของภาคเอกชนพยายามพัฒนาจังหวัดใหเปนศูนยกลาง

ความเจริญและเหนือกวาจังหวัดขอนแกนใหได โดยการดึงศักยภาพตาง ๆ ภายในจังหวัด เชน ซากดึกดําบรรพ

ของไดโนเสาร การพัฒนาสนามบินของจังหวัดนครราชสีมา และกําลังผลักดันเที่ยวบินพาณิชยมาที่จังหวัด

นครราชสีมา ทั้งนี้ ในป พ.ศ. 2535 สมัยรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน ไดมีโอกาสจัดทําแผนการลงทุนจังหวัด 

พบวา ทั้งจังหวัดนครราชสีมา จังหวัดรอยเอ็ด และจังหวัดบุรีรัมย ตางพยายามของบประมาณกอสราง

สนามบินทั้งหมด เลยโตแยงกลับไปวาจะทําเชนนั้นไมได เพราะมีพื้นที่ติดกัน แตทายที่สุดก็ไดรับการอนุมัติ 

อยางไรก็ตาม สนามบินของจังหวัดรอยเอ็ดและจังหวัดบุรีรัมยไมมีผู ใชบริการมากนัก ขณะที่จังหวัด

นครราชสีมา ทั้งขาราชการและภาคเอกชนตางตองการใชบริการสนามบิน แตมิใชเพ่ือตองการบินจาก

นครราชสีมาไปกรุงเทพมหานคร แตตองการเชื่อมเสนทางการบินระหวางจังหวัด เชน นครราชสีมา-เชียงใหม 

นครราชสมีา-สุราษฎรธานี เพ่ือเชื่อมโยงจังหวัดทองเที่ยวและดึงนักทองเที่ยวเขามาในพ้ืนที่   

 นอกจากนี้ ขณะที่การทองเที่ยวแหงประเทศไทยวางแผนการทองเที่ยวกําหนดใหพื้นที่ 4 เกาะ 

เปนแหลงทองเที่ยวสําคัญ เชน เกาะสมุย และเกาะพงัน เปนตน เมื่อแผนการทองเที่ยวถูกจัดขึ้นโดยสวนกลาง 

ทายที่สุดจังหวัดของแหลงทองเที่ยวเหลานี้ตองจัดทําโครงการตาง ๆ ใหสอดคลองตามไปดวย แตการทองเที่ยว

แหงประเทศไทยไมไดพิจารณาครอบคลุมพ้ืนท่ีทั้งจังหวัด เชน จังหวัดสุราษฎรธานี แมจะมีเกาะสมุย แตก็ยังมี

เขื่อนเชีย่วหลาน และแหลงทองเที่ยวทางวัฒนธรรมอีกจํานวนมาก แตการทองเที่ยวแหงประเทศไทยกลับไมได

ประชาสัมพันธแหลงทองเที่ยวเหลานั้นใหดวย 

 สําหรับขอเสนอนั้น ประการแรก การกําหนดรูปแบบการบริหารราชการจังหวัด สํานักงาน ก.พ.ร. 

ตองคุยกับสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากท่ีมาของ
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คณะอนุกรรมการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (อ.ก.น.จ.) ในสังกัดสํานักงาน ก.พ.ร. นั้น 

มีท่ีมาจากการเกิดขึ้นของสํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ตองคุยกันวางานบริหารสาธารณะทั่วไป 

ควรถายโอนภารกิจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการทั้งหมด หากจังหวัดตองการทําหนาที่

ในเชิงยุทธศาสตร เพราะอํานาจหนาที่ทางกฎหมายในบางเรื่องเกี่ยวของกับหนวยงานตาง ๆ จํานวนมาก 

จากประสบการณที่ผานมาพบวา “ศูนยดํารงธรรม” เปนตัวอยางของหนวยงานที่ตองเขามาคอยแกไขปญหา

ขอรองเรียนตาง ๆ จากประชาชนในทุกเรื่อง เพราะฉะนั้น การแกไขปญหาประชาชนก็จะใหหนวยงานราชการ

สวนภูมิภาคในพื้นที่ดําเนินการแกไขตอไป  แตหนวยงานราชการสวนภูมิภาคเหลานี้กลับประสบปญหา 

เพราะบางประเด็นปญหา แมจะอยูในอํานาจหนาที่เกี่ยวของโดยตรงแตคาบเกี่ยวกับหลายหนวยงาน 

และอํานาจเชิงภารกิจ (Function) ก็เปนอํานาจในทางกฎหมาย ฐานของกฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาที่

ราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคยังไมมีกฎหมายท่ีบัญญัติวาอํานาจตามกฎหมายเปนของหนวยงานราชการ

สวนภูมิภาค ทําใหไมสามารถแกไขปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน เรื่องการจัดการน้ํา เพราะสวนกลาง

ยังไมไดมอบอํานาจในเรื่องนี้ ท้ังนี้ การมอบอํานาจดังกลาวมิไดเปนการมอบอํานาจตามปกติ แตเปนอํานาจในเชิง

กฎหมายเฉพาะ 

 ประการที่สอง หากเราพิจารณาบนพื้นฐานของปญหากลุมจังหวัดทั้ง 18 กลุม ซึ่งปจจุบันเปนสวนหนึ่ง

ของ Thailand 4.0 โดยกําหนดวาแตละจังหวัดตองเปนอยางไรชัดเจน แตไมมีการกลาวถึงการปรับปรุงและ

พัฒนากลไกการบริหารงานกลุมจังหวัดใหมที่เหมาะสมและสอดคลองกับทิศทางหรือบริบทพื้นที่ไมมากนัก 

เมื่อ 30 ป กอน ศาสตรจารย ดร. ชัยอนันต สมุทวณิช ไดเสนอกับรัฐบาลวาจะใหมี “รัฐมนตรีประจําภาค” 

หรือ “รองนายกรัฐมนตรีประจําภาค” เพราะรัฐมนตรีไมมีภารกิจเฉพาะดานแตทําไดเมื่อรองนายกรัฐมนตรี

มอบหมาย รองนายกรัฐมนตรีจะไมสามารถกาวกายงายของรัฐมนตรีประจํากระทรวงได แตไมสามารถผลักดัน

ไดสําเร็จ แตการเปลี่ยนแปลงดังกลาวอาจตองใชเวลาพอสมควร หรืออีกประมาณ 20 ปขางหนา จึงปรับปรุง

แกไขระบบบริหารราชการแผนดินทั้งหมด ไมวาจะเปนระบบโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของการบริหาร

ราชการสวนกลาง หรืออาจจะปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารงานจังหวัดทั้งระบบก็ได นอกจากนี้ ในอดีต 

สํานักงาน ก.พ.ร. เคยมีแนวคิดใหสวนภูมิภาคแปรสถานภาพเปนขาราชการประจําจังหวัด แตไมมีการ

ดําเนินการตอ เพราะรัฐบาลในสมัย ดร.ทักษิณ ชินวัตร ไมสนับสนุน  

 เครื่องมือในเชิงยุทธศาสตรเริ่มตนขึ้นในยุคเรงรัดพัฒนาชนบท มีความพยายามแกไขสรางระบบ

การประสานงานของจังหวัด กลุมจังหวัด และสวนราชการทั้งหมด การประสานงานเหลานั้นก็ยังคงเปนเพียง

การประสานงานเทานั้น ในยุคตอมามีความพยายามแกไขโจทยเดิม จนกระทั่งออกมาแกไขเปนยุทธศาสตร

จังหวัดและกลุมจังหวัด ปญหาตอมามีการจัดสรรงบประมาณใหยุทธศาสตรแตละจังหวัด รวม 6,000 ลานบาท 

จนกระทั่งสํานักงบประมาณยินยอมใหมีงบประมาณจังหวัด ซึ่งในระยะแรกงบประมาณรวมกันประมาณกวา 

10,000 ลานบาท จนกระทั่งปจจุบันงบประมาณตามแผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ประมาณ 5,000 ลานบาท 

รวมทั้งประเทศ 18 กลุมจังหวัด รวมทั้งหมดประมาณ 100,000 ลานบาท แตกลับพบปญหาวา สวนภูมิภาค

และอําเภอยังคงทํางานเหมือนเดิม กลาวคือ ไมรูวาวัตถุประสงคหรือความเหมาะสมของบประมาณตามแผน
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ยุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัดคืออะไร หรือลักษณะการทํางานเชิงยุทธศาสตรในพ้ืนที่กลับทํางาน

ออกแบบและขับเคลื่อนไดไมมีประสิทธิภาพ เคยตั้งคําถามกับสํานักงาน ก.พ.ร. วาทางสํานักงาน ก.พ.ร. เคยมี

การประเมินแผนยุทธศาสตรเหลานั้นหรือไม มากนอยเพียงใด และมียุทธศาสตรอะไรบางที่มีความโดดเดน 

หรือเปนเรื่องที่กลุมจังหวัดหรือจังหวัดเหลานั้นจะสามารถบริหารจัดการได 

  ประการที่สาม ผูวาราชการจังหวัด เดิมมีความพยายามเปลี่ยนแปลงหลายครั้งแตทําไมได เนื่องจาก

วัฒนธรรมเชิงโครงสรางที่ฝงรากลึกอยางเหนียวแนนของกลุมนักปกครอง แมแตฝายการเมืองพยายามเขามา

เปลี่ยนแปลงหลายครั้งก็ไมสามารถทําได แมแตคนของกระทรวงมหาดไทยท่ีพยายามผลักดันเรื่องนี้ก็ไมสําเร็จ

และเขาไปชมรมขาราชการบํานาญของประทรวงมหาดไทยไมได กลาวคือ ทําใหคนผลักดันอยูไมได 

เพราะฉะนั้น ผูวาราชการจังหวัดบนพ้ืนฐานที่มีอยูในปจจุบันจึงมีการพยายามปรับปรุงมากยิ่งข้ึน แตเราควรให

ความสําคัญกับเฉพาะผูวาราชการจังหวัดเพียงคนเดียวหรือไม และขอเสนออีกประการหนึ่ง คณะผูวิจัยระบุวา 

ผูวาราชการจังหวัดที่เปนหัวหนากลุมจังหวัดควรเปนผูท่ีมีความอาวุโส แตผูวาราชกรจังหวัดที่เขามาในจังหวัด

พ้ืนที่แบบนี้ รัฐบาลจะตองเปนผูรับผิดชอบ โดยอาจจัดใหมีการแกกฎหมายราชการแผนดินใหมีการเปลี่ยนแปลง

เชิงโครงสราง โดยกําหนดใหมีรัฐมนตรีประจําภาคและมีอํานาจตามกฎหมาย แตไมเอารูปแบบรองนายกรัฐมนตร ี

เพราะเคยทบสอบมาแลวและไมบรรลุประสิทธิผลเทาที่ควรเพราะไมมีอํานาจ หากตองการใหจังหวัดเปน

สวนราชการที่สามารถของบประมาณไดโดยตรงเหมือนสวนราชการและขึ้นตรงกับรัฐมนตรีประจําภาค 

และเอาแผนงานและงบประมาณเขาสูมติคณะรัฐมนตรี หากเปนเชนนี้จะเทากับวารัฐบาลอยูในฐานะ

ผูสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่จังหวัดโดยทันที  

 ประการที่สี่ การปรับปรุงสวนราชการอําเภอ ตองทบทวนวาปจจุบันอําเภอมีภารกิจและและไมมี

ภารกิจอะไรบาง ทั้งนี้ ผลการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานอําเภอในสมัยรัฐบาล ดร.ทักษิณ ชินวัตร 

ป พ.ศ. 2545 อําเภอไดถูกตัดแขนตัดขา สวนราชการประจําอําเภอไมเหลืออํานาจ บทบาท และภารกิจ

คงเหลืออยูเลย เคยเดินทางไปอําเภอแหงหนึ่งในจังหวัดตาก นายอําเภอกลาววา ไมมีอะไรทํางาน จึงเปนที่มา

ของหนวยบริการเฉพาะจุด เชน การยุบสํานักงานปศุสัตวประจําอําเภอ สงผลใหเกษตรกรผูเลี้ยงสัตวตองนํา

สัตวไปข้ึนทะเบียนที่จังหวัด ทําใหเกิดความวุนวายอยางมาก  

 อยางไรก็ตาม แมจะมีขอเสนอเก่ียวกับการจัดตั้งจุดบริการประจําสาขา และนําระบบเคลื่อนที่มาใช 

อยางไรก็ตาม งานวิจัยครั้งนี้ตองใหความสําคัญวา หากตัดภารกิจหลักของสวนราชการจังหวัดและใหอําเภอ

จัดทํา จะใหอําเภอเปนองคกรในการประสานงานและแผนงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ตั้งอยูในพ้ืนที่

อําเภอดวยหรือไม ทําใหอําเภอสามารถแกปญหาทุกเรื่องของประชาชน หากทําเชนนั้นตองแกกฎหมาย

ระเบียบบริหารราชการปกครองทองท่ี พ.ศ. 2457 โดยดึงอํานาจหนาที่ของอําเอที่อยูในกฎหมายลักษณะ

ปกครองทองท่ีที่ไมสามารถใชไดและไมทันสมัยแลว แตมาเขียนเปน “การบริหารราชการอําเภอแนวใหม” 

และดึงภารกิจที่จังหวัดทําทั้งหมดมารวมกันไวที่อําเภอ และจังหวัดก็ทําหนาทีอํ่านาจหนาที่เชิงยทุธศาสตรแทน  

 สําหรับคณะกรรมการภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ที่มีพื้นที่ (Place) กับ คน (People) เปนที่มาอยูกับอําเภอ 

สวนคณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงธุรกิจ (Business) ตองเปนกลไกที่ทําในระดับจังหวัด มองในโครงการขนาดใหญ 
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แตการขับเคลื่อนงานในทางปฏิบัติใหเปนของกลไกเชิงพ้ืนที่ ถาเปนเชนนั้นหมายความวา สวนราชการในระดับ

จังหวัดจะมี แตบุคลากรจะมีจํานวนไมมาก เพราะบุคลากรตองถูกผองถายลงมาในระดับอําเภอ แตมิได

หมายความวา บริการใหกับเฉพาะคนในอําเภอนั้น แตหมายความวาบุคลากรที่ประจําอยูในอําเภอหนึ่ง 

สามารถใหบริการวิ่งรอบดานในพื้นที่อําเภอขางเคียงกันได เหมือนสํานักงานปศุสัตวอําเภอ หากมีทุกอําเภอจะ

ทําใหอัตรากําลังมีจํานวนมากเกินไป นั่นคือการจัดโครงสรางระดับอําเภอ ซึ่งจะตองดําเนินการควบคูกับการ

แบงอํานาจหนาที่ชัดเจน พรอมทั้งใหมีอํานาจในการกํากับดูแลใหอยูที่อําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

เพราะนายอําเภอสามารถกํากับดูแลได  

 สวนองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ตองทํางานเชิงยุทธศาสตรควบคูกับจังหวัด โดยจังหวัดยังมี

บทบาทในเรื่องการบังคับใชกฎหมาย เพราะจังหวัดยังคงตองมีบทบาทหลักในการบังคับใชกฎหมายหลายฉบับ 

เชน นิคมอุตสาหกรรม แตปญหาท่ีผานมา คือ จังหวัดไมสามารถแกไขปญหาเหลานั้นได เพราะกฎหมาย

เหลานี้ระบุเฉพาะอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมไว ซึ่งตองมอบอํานาจใหจังหวัดในการดําเนินการ 

 สวนคณะกรรมการระดับจังหวัด ที่ผานมาทั้ง กบจ. และ กบก. มีขนาดใหญเกินไปในการขับเคลื่อน

เชิงยุทธศาสตร หากมีการผองถายงานมาท่ีสวนราชการประจําอําเภอแลว จะทําใหจังหวัดเปนหนวยงาน

ขับเคลื่อนยุทธศาสตรหลักท่ีชัดเจนมากยิ่งขึ้น เราไมควรสรางผูตรวจราชการสํานักนายกใหมีคุณคามากกวา

ผูปฏิบัติงาน ดังนั้น จังหวัดจึงควรมีบทบาทหลักเพียงการขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตรเทานั้น และใหฝายการเมือง

หรือรัฐบาลเปนผูรับผิดชอบการติดตามตรวจสอบ และใหแตละกลุมจังหวัดรายงานผลการปฏิบัติราชการ

ตอคณะรัฐมนตรี หากทําไมดีใหนายกรัฐมนตรีปลดออก หรือหากมีปญหาอยางหนึ่งอยางใด สามารถให

รัฐมนตรีประจําภาคเขาไปจัดการแกไขปญหาในพื้นที่เหลานั้นได ซึ่งหากเปนเชนนั้นจะทําใหหัวใจสําคัญ

ของการขับเคลื่อนมาอยูที่สวนราชการระดับอําเภอแทน คิดวาโครงการนี้ยังศึกษาการบริหาราชการแผนดิน

ระดับอําเภอยังไมไดดีมากนัก เพราะอําเภอไมมีภารกิจอะไรที่ชัดเจน ซึ่งอาจจะตองมีการศึกษาเกี่ยวกับ

การสรางตัวแบบอําเภอที่มีลักษณะแตกตางจากพ้ืนที่อืน่ ๆ หรือใหอําเภอทําอะไร แตการพัฒนาตัวแบบอําเภอ

มิไดใหเพิ่มอํานาจใหอํานาจนายอําเภอหรือปลัดอําเภอมากขึ้น เพราะขณะนี้หนวยงานเหลานั้นออกพื้นที่

เพ่ือบริการประชาชนไมดีเทาองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ปลัดองคการบริหารสวนตําบลรูและเขาใจพ้ืนที่

มากกวา ดังนั้น ควรตองมีการศึกษาเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางการบริหารสวนราชการระดับอําเภออีกครั้ง  

 ประการสุดทาย สํานักงานจังหวัด 40-50 ป ที่ผานมา พบวา บุคลากรที่เคยทํางานในสํานักงานจังหวัด 

ไดเติบโตในตําแหนงหนาที่การงาน จนเปนผูวาราชการจังหวัดจํานวนมาก แตคนเหลานั้นสวนใหญมาจาก

ฝายอํานวยการหรืองานธุรการมากกวา สวนฝายยุทธศาสตรยังมีอยูจํานวนนอย สวนโครงสรางสํานักงานจังหวัดที่

คณะผูวิจัยเสนอมา โดยสวนใหญมีแนวโนมลมเหลว เพราะโดยสวนใหญหวังขอมูลจากสํานักงานสถิติจังหวัด 

ซึ่งขอมูลไมทันสมัย หรือการพยายามขับเคลื่อนงานหลายอยางก็ลมเหลวเชนกัน หากตองการใหสํานักงานจังหวัด

มีบทบาทสําคัญในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรแลว ตองรื้อทั้งระบบขอมูล อยาใหสํานักงานสถิติจังหวัดใชชุดขอมูล

ที่ออกแบบโดยสํานักงานสถิติแหงชาติ จังหวัดไมควรใชขอมูลสวนนั้นมาเปนประเด็นปญหาในการวางแผนหรือ

วิเคราะหสถานการณ เพราะขาดความทันสมัย และเปนปญหาที่พบในสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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เมื่อตองการขอมูลสําคัญมักขอขอมูลจากสํานักงานสถิติแหงชาติ เชน จํานวนผูโดยสารท่ีเดินทางมาทองเที่ยว

ในจังหวัดมีจํานวนเทาใด และสวนใหญพักที่ใด ซึ่งขอมูลเชิงลึกลักษณะนี้ สํานักงานสถิติแหงชาติไมไดเก็บ

รวบรวมไว ดังนั้น สํานักงานจังหวัดควรแยกหนวยยุทธศาสตรออกจากหนวยธุรการ และคนที่จะเขามาเปน

หัวหนาและบุคลากรของหนวยยุทธศาสตรในสํานักงานจังหวัด จะตองใหผูวาราชการจังหวัดสามารถเลือกคน 

เขามารวมในการจัดและขับเคลื่อนยุทธศาสตรรวมกับหนวยยุทธศาสตรของสํานักงานจังหวัดไดหรือไม 

หากทําเชนนี้ไดจะทําใหการขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตรสามารถขับเคลื่อนไปไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 

รองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล 

คณบดีคณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

 ระหวางที่ไดรับฟงผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร และรองศาสตรจารยตระกูล มีชัย 

มีประเด็นขอสังเกตสําคัญ 3 ขอ กลาวคือ ประการที่หนึ่ง โจทยวิจัยโครงการนี้ยังไมเปลี่ยนแปลงหรือแตกตาง

ออกไปจากโจทยของงานศึกษาเกี่ยวกับปรับปรุงและพัฒนากลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่มีมาอยางตอเนื่อง

และยาวนานมากนัก และในยุคปฏิรูประบบราชการ ป พ.ศ. 2545 โจทยการศึกษาวิจัยก็มีลักษณะที่คลายกัน 

ซึ่งมิใชโจทยการวิจัยเปนปญหาของคณะผูวิจัยชุดนี้ แตเปนปญหาของประเทศไทยทั้งประเทศ สิ่งที่เราพยายาม

เปลี่ยนสิ่งเปนมาชานานไดไมงายมากนัก ซึ่งตอใหงานศึกษาที่ออกมาดีอยางไร แตหากผูมีอํานาจตัดสินใจ

ไมเห็นดวยก็ไมสามารถผลักดันใหเกิดผลในทางปฏิบัติได เพราะขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาล สําหรับขอเสนอ

คณะผูวิจัยมีความนาสนใจและเปนประโยชนตอการพัฒนาระบบราชการโดยรวม แตเรื่องการนําไปใชเปนเรื่อง

ของระดับนโยบาย  

 ประการที่สอง ชื่อโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูง

เพื่อรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) อานแลวความคาดหวังของผูอานกับวัตถุประสงค

และเนื้อหาไมเขากันเลย กลาวคือ ชื่อเปนลักษณะของการใชนวัตกรรมเปนเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจ 

ซึ่งไมตรงกับเนื้อหาหรือวัตถุประสงคของสาระของงานโดยตรง ซึ่งตองสรางความชัดเจนมากขึ้นและขอให

สํานักงาน ก.พ.ร. ทบทวนใหม โดยใหเอาเรื่อง “Thailand 4.0” ออกไป แตหากไมเผยแพรก็ไมเปนไร แตควร

จะสรางความชัดเจนมากขึ้นเพ่ือปองกันความสับสน  

 ประการที่สาม ไมมีขอแนะนําเก่ียวกับเรื่องการเก็บขอมูล เพราะมีขอมูลที่คอนขางดี มีขอเสนอแนะ

ที่มาจากฐานของการเก็บขอมูลที่ดี เปนประโยชนตอทั้งจังหวัดที่ลงไปศึกษา หรือสํานักงาน ก.พ.ร. ท่ีตองมี

ขอมูลอางอิง และบางจุดขอมูลอาจจะคลาดเคลื่อนไปบาง  

 สําหรับขอเสนอแนะจากการศึกษาในครั้งนี้ รองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย จะรวมแลกเปลี่ยน

กับรองศาสตรจารยตระกูล มีชัย ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร และทุกทานท่ีเขารวมประชุม

ในครั้งนี้ ขอเสนอเหลานี้เปนไปไดหรือไม ซึ่งตองถามทั้งผูใหทุนและผูเขารวมประชุมในครั้งนี้วา มีความคาดหวัง

ตอการเปลี่ยนแปลงจากผลการศึกษาในครั้งนี้มากนอยเพียงใด อยางไร หากใหขอเสนอโดยไมดูปจจัยที่เปน

ขอจํากัดในสภาพความเปนจริง ตองตั้งคําถามวา คิดจะแกกฎหมายบางหรือไม แตหากบอกวา มีความฝนและ
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มคีวามเปนไปได แตมีเงื่อนไขอะไรกํากับอยูหรือไม อยางไร ซึ่งในที่นี้ขอพูดแบบฝนไปไกล ๆ เพราะอะไรก็ตามที่

เกิดขึ้นในประเทศไทย จะมีการตอรองเสมอ เพราะในสภาพความเปนจริงหากมองในทางกลยุทธ จะตองพูดไป

ใหเกินความตองการไวกอน เพ่ือการตอรองที่เกิดขึ้นตามมา เพราะประเทศไทยเราสามารถตอรองไดเสมอ 

ในที่นี้ขอเสนอดังนี้  

 ประการแรก หากกลาวถึงโครงสรางและระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค ประเด็นแรก การบริหารงาน

บุคคลอยากเห็นการเปลี่ยนแปลงเริ่มจากผูที่จะมาดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพสูง โดยใหมีที่มา 

ระบบการสรรหามิใชระบบการแตงตั้งแบบที่เปนอยูในปจจุบัน หากคิดวาเปนไปไมไดที่จะทําทั้ง 76 จังหวัด 

ก็ควรเริ่มจากจังหวัดนํารอง 4 จังหวัดกอน ทั้งนี้ ระบบสรรหาในท่ีนี้อาจมาจากบุคลากรของกระทรวงมหาดไทย

ก็ได แตคนที่จะมาเปนผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพ หมายความวาผูวาราชการจังหวัดก็ควรที่จะเปนคนที่มี

สมรรถนะ (Competency) และศักยภาพเพียงพอและเหมาะสมกับศักยภาพของจังหวัดนั้นดวย เพราะฉะนั้น 

4 จังหวัดท่ีเปนตนแบบจะตองกําหนดสมรรถนะใหสอดคลองกับศักยภาพของแตละจังหวัดกอน แลวจึงมี

กระบวนการสรรหา เมื่อดํารงตําแหนงแลวผูวาราชการจังหวัดจะตองอยูอยางนอย 4 ป หามมิใหฝายการเมือง

เขามาเปลี่ยนแปลง เพราะคนเหลานี้มาจากกระบวนการสรรหาแบบพิเศษ และใหผูวาราชการจังหวัดสามารถ

นําทีมรองผูวาราชการจังหวัดที่มาจากการเปดโอกาสใหผูวาราชการจังหวัดสามารถพิจารณาเลือกสรรเองได 

โดยใหมีรองผูวาราชการจังหวัด 2-3 คน ตามกรอบมาทํางานดวยกันในพื้นที่ 4 ป แตสามารถขอลาออกได

ในระหวางดํารงตําแหนง เและผูวาราชการจังหวัดสามารถเปลี่ยนแปลงได โดยกอนการทํางานตองมีการจัดทํา

ขอตกลงตามยุทธศาสตรของจังหวัด พรอมกับมีระบบคาตอบแทนที่จูงใจ (Incentive) ใหเวลาประเมิน 2 รอบ 

2 ป/ครั้ง เพ่ือสรางการเปลี่ยนแปลงใหเกิดข้ึน หากประเมินแลวสามารถทําใหยุทธศาสตรสามรถขับเคลื่อนได

ตามเปาหมาย ใหอยูครบวาระ 4 ป แตหากไมไดตามเปาหมายหรือมีขอทักทวงจํานวนมาก ก็ตองสรางเงื่อนไข

ไวดวย ทั้งนี้ ผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพสูงใชระบบสรรหาผูวาราชการจังหวัดบางจังหวัดเทานั้น อาจมาจาก

กระทรวงมหาดไทย มิใชคนนอกกระทรวง แตที่สําคัญคือการกําหนดสมรรถนะที่ดีและมีระบบการสรรหา

ภายใตระบบคุณธรรม และสมรรถนะอยางแทจริง 

 ประการที่สอง ระบบการมอบอํานาจของสวนราชการใหกับจังหวัดที่มีลักษณะพิเศษ มีความจําเปนตอ

การพัฒนาพื้นที่ศักยภาพพื้นที่ แมผูบริหารหนวยงานระดับกรมจะรูสึกหวงอํานาจ แตหากตองการพัฒนาพื้นที่

อยางแทจริง จําเปนที่จะตองมีการผองถายอํานาจมายังพ้ืนที่ โดยกรมที่เกี่ยวของกับพัฒนาการหรือศักยภาพ 

ของจังหวัดนั้น ๆ จําเปนตองมีการทบทวนเรื่องการมอบอํานาจพิเศษบางประการใหผูวาราชการจังหวัดเหลานี้ดวย 

เพราะแมผูวาราชการจังหวัดมาจากระบบสรรหาบนฐานสมรรถแลวก็ตาม แตการขับเคลื่อนงานในพื้นที่

ยังจําเปนตองมีอํานาจเพิ่มเติมที่แตกตางจากจังหวัดทั่วไปดวย ไมใชลงไปดํารงตําแหนงแลว ทําอะไรไมได 

หรือสั่งใครก็ไมทํา พรอมทั้งใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดสามารถรองขอใหสวนราชการในพ้ืนที่ เเมจะเปน

หนวยงานราชการสวนกลางท่ีไปตั้งในจังหวัดก็ตองปฏิบัติตามอยางเครงครัด แมในทางปฏิบัติจริงจะยาก 

เนื่องจากทุกคนคิดวาอยูคนละสังกัดกัน แตก็เปนเรื่องจําเปน ดังนั้น อํานาจของผูวาราชการจังหวัด 4 จังหวัด

เหลานี้ ตองมีความพิเศษมากกวาจังหวัดอื่น ๆ อาจฟงดูคลายผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (CEO) เพราะ
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ผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการเขียนอํานาจหนาที่ “พรุน” ไปทั้งหมด แตในกรณีนี้ตองมีความชัดเจนวา 

จะพัฒนาเชิงพ้ืนที่ดานใดและมอบอํานาจในดานนั้น ๆ  

 ประการที่สาม โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค มีประเด็นสําคัญที่จะกลาวดังนี้  

 หนึ่ง ปจจุบันพบวาโครงสรางการบริหารงานจังหวัดเหมือนกันทั้งหมด 76 จังหวัด ซึ่งจะตองกลับไป

ทบทวนวา หนวยงานเหลานี้จําเปนตองมีเหมือนกันหมดในทุกจังหวัดหรือไม หรือควรจะพิจารณาถึงความจําเปนวา

จะตองมีหนวยงานราชการบางอยางไปทํางานรวมกับผูวาราชการจังหวัด หรือบางหนวยงานอาจไมจําเปนแลว 

กลาวคือ ตองพิจารณาความแตกตางในเชิงพ้ืนที่ดวย  

 สอง เห็นดวยกับการปรับปรุงระบบคณะกรรมการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) โดยเห็นวา 

กบจ. ที่มสีวนราชการเขามานั่งเปนคณะกรรมการจํานวนมาก บางแหงมากกวา 100 คน ทําใหการประชุมไมมี

ประสิทธิภาพ คณะที่คน/หนวยงานที่ทํางานจริงมีไมกี่คน ยกเวนผูวาราชการจังหวัดทํางานเชิงรุก โดยกลไก 

กบจ. อาจไมจําเปนตองยุบเอาไวประชุมเพ่ือเปนเกียรติตามหลักเกณฑของทางราชการ แตในเชิงบริหาร

จําเปนตองมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพที่ทํางานจริง และในจังหวัดเหลานี้ มิไดหมายความวา

ใหผูวาราชการจังหวัดและองคประกอบตาง ๆ มีเหมือนกันในทุกจังหวัด แตตองออกแบบโครงสรางและ

องคประกอบภายในใหม หากสวนราชการบางหนวยเก่ียวของกับยุทธศาสตรควรดึงเขามารวมในโครงสรางของ

คณะกรรมการดังกลาว หากไมหนวยงานใดไมเก่ียวของก็ไมจําเปนตองดึงเขามาอยูภายในโครงสรางแตอยางใด   

 สาม ควรมีบุคคลภายนอกชวยทํางานในเชิงการบริหารงานยุทธศาสตร โดยเฉพาะภาคีหุนสวนใน

จังหวัด เชน ภาคเอกชน วิชาการ ประชาสังคม และคนที่มีความรูความสามารถจากสวนกลางมาเขารวมเปน

องคประกอบดวย โดยมีระบบจูงใจวาการประชุมตองมีงบประมาณคาตอบแทนเปนคาเบ้ียประชุมแก

บุคคลภายนอกสูงกวาเบี้ยประชุมท่ัวไป เชน เบ้ียประชุมขั้นต่ํา 10,000 บาท หรือคลายกับคณะกรรมการ

ระดับชาติที่มีเบี้ยประชุม 6,000 บาท เพราะคาตอบแทนจะทําใหเกิดความรูสึกเชิงบวก อยากทํางาน และ

ไดรับเกียรติ ทั้งนี้ คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดทีม่ีศักยภาพมีบทบาทหนาที่สําคัญคอื การแนะนําการบริหารงาน

จังหวัด จัดวางวิสัยทัศนและนโยบาย วิเคราะหวาอะไรคือศักยภาพของจังหวัด และดูทิศทางการบริหารงาน

ของผูวาราชการจังหวัด และองคประกอบไมควรเกิน 15 คน ซึ่งเปนจํานวนที่เหมาะสม อาจมีบุคคลภายนอก

ที่สําคัญประมาณ 3-4 คน ซึ่งประเด็นที่กลาวนี้ ถือเปนมุมมองเชิงโครงสราง  

 ประการที่สี่ ระบบงบประมาณ จังหวัดที่มีศักยภาพสูงจะตองมีระบบการจัดสรรงบประมาณรูปแบบใหม

แยกจากจังหวัดทั่วไป โดยคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) 

ตองใหงบประมาณที่แตกตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ เพราะปจจุบันจํานวนเงินงบประมาณที่จัดสรรจะมีลักษณะที่อยู

ในระดับใกลเคียงกัน แตกตางกันเล็กนอยตามขนาดจังหวัด/ประชากร เชน ภายในกลุมจังหวัดเดียวกัน 

จังหวัดหนึ่งไดรับการจัดสรรงบประมาณ 200 ลานบาท จังหวัดใกลเคียงไดรับงบประมาณ 300 ลานบาท 

เปนตน แตจังหวัดที่มีศักยภาพสูงเหลานี้เปนระดับพันลานบาท เพื่อใหเกิดความคุมคาจากการเปลี่ยนแปลง

กระบวนการสรรหาผูวาราชการจังหวัดและอ่ืน ๆ ดังนั้น จังหวัดพิเศษเหลานี้จะตองมีการจัดสรรงบประมาณ

แยกตางหาก โดยตองมาพรอมระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานขับเคลื่อนยุทธศาสตรที่เปนรูปธรรม 
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 ประการที่หา การดึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามามีสวนรวม โดยการใชระบบกองทุนรวมลงทุน 

(Matching fund) โดยใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดพิเศษ เพ่ือใหสามารถกํากับใหผูบริหารขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินทุกแหงในพื้นที่จัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนยุทธศาสตรจังหวัดได ซึ่งเปนรูปแบบการดึงองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมาทํางานรวมกับจังหวัด ขอหยิบยกตัวอยางกรณีบางจังหวัดที่มีขนาดใหญพบวา องคการ

บริหารสวนจังหวัดมีงบประมาณรายจายประจําปสูงถึง 2,000 ลานบาท เทศบาลบางแหงมีงบประมาณ

รายจายประจําป 1,000 ลานบาท มิไดหมายความวาใหนําเงินทั้งหมดมาชวยจังหวัด แตใหกําหนดสัดสวนของ

งบประมาณสําหรับพัฒนาตามยุทธศาสตรจังหวัดเปนสัดสวนรอยละอยางชัดเจน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ทุกแหงตองมีหมวดงบประมาณรายจายอยางเปนทางการเก่ียวของกับการสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

และตองอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดอยางชัดเจน เพ่ือพัฒนาจังหวัดตามแผนยุทธศาสตรรวมกัน และหลีกเลี่ยง

แนวทางการบังคับ/รองขอแบบไมเปนทางการที่ปรากฏอยูเดิม อีกท้ังจังหวัดที่มีศักยภาพสูง หากผูวาราชการจังหวัด

ทํางานไมเขาเปา จะตองลดลงประมาณท่ีจัดสรรใหลง นอกจากนี้ จังหวัดที่มีศักยภาพสูง หากผูวาราชการจังหวัด

ขับเคลื่อนงานตามแผนยุทธศาสตรครบ 2 ป แลวไมเปนไปตามเปาหมาย จะตองมีการตัดงบประมาณสวนหนึ่ง 

แตหากประสบความสําเร็จอาจมีการเติมงบประมาณเพ่ิมเติมให ซึ่งจะตองพิจารณาตามความเหมาะสม 

 ประการสุดทาย จังหวัดที่มีศักยภาพสูงจําเปนตองดึงภาคสวนภายนอกที่มีความหลากหลายใหเขามารวม

โดยสมัครใจ เพ่ือใหการประชุมและทํางานรวมกันเกิดประสิทธิภาพเละประสิทธิผล นอกจากนี้ คณะกรรมการ

ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรกลุมธุรกิจ (Business) ตองสอดคลองตามหลักยุทธศาสตร เปนภาคธุรกิจหลัก 

(Core business) หรือมาจากผลิตภัณฑชั้นนําของจังหวัด (Product champion) เขามาเปนบุคคลสําคัญ 

(Key man) เขามารวมในโครงสรางของคณะกรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ   

 ขอขอบคุณผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร และรองศาสตรจารยตระกูล มีชัย และ

ผูเขารวมประชุมทุกทาน สิ่งที่ไดกลาวไปแลวคือขอเสนอแนะท่ีมาจากความคิดบนฐานที่มิไดยึดติดกับขอจํากัด

ทางกฎหมาย และรัฐบาลก็มีอํานาจที่สามารถทําไดเลยตามมาตรา 44 ซึ่งอาจทดลองกอนใน 4 จังหวัด 

อีกประการหนึ่ง ปจจัยสําคัญที่สามารถทําใหขอเสนอเหลานี้ถูกผลักดันได คือ 1) นโยบายของรัฐที่ตอบสนอง 

2) การเมือง ที่เดิมสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละจังหวัดจะเขามามีสวนรวมในการจัดสรรโครงการตาง ๆ 

แตขอเสนอนีม้ิไดอยูบนฐานคิดที่เอาปจจัยทางการเมืองเขามามีสวนในการเสนอแนะเลย  

 

รองศาสตราจารยตระกูล มีชัย  

อาจารยประจําภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

 ขอเพิ่มเติมจากรองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย ที่ไดกลาวถึงโครงสรางสวนราชการประจําจังหวัด 

ควรปรับโครงสรางภารกิจหนาที่ผองถายอํานาจลงสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นและอําเภอแลว โครงสรางของ

จังหวัดจะเปนทีมยุทธศาสตรอยางแทจริง และสอดคลองกับศักยภาพของจังหวัด เชน เกษตรกรรม 

อุตสาหกรรม ซึ่งคณะกรรมการเหลานี้ไมจําเปนตองมเีพียง 1 ชุด และไมจําเปนตองเปนรองผูวาราชการจังหวัด

ที่ไดรับมอบหมายจากผูวาราชการจังหวัด แตอาจเปนคนอ่ืนที่มีความเหมาะสม เชน ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัด 
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หรือประธานสภาหอการคาจังหวัด แตทั้งหมดนี้อยางนอยจะตองมีฐานอํานาจทางกฎหมายรองรับ โดยเฉพาะ

คณะกรรมการบริหาร หมายความวา มิใชใหมาเปนที่ปรึกษา แตตองใหเปนองคกรการตัดสินใจเชิงการบริหาร 

ซึ่งเปนการกระทําเชิงปกครองดวย การสมัครใจก็มีความสําคัญ ขณะที่กฎหมายระเบียบการบริหารราชการแผนดิน

จะมีผลแกไขทันที และมีขอพึงระวังเรื่องมิติทางกฎหมายที่ซอนกันหลายเรื่อง โดยเฉพาะเรื่องผลประโยชนทับซอน 

ดังนั้น ขอเสนอเหลานีจ้ึงขึ้นอยูกับ สํานักงาน ก.พ.ร. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และผูมีอํานาจตัดสินใจ  

 ทั้งนี้ ไดเคยมีความพยายามปรับปรุงโครงสรางในรูปแบบที่คลายกันนี้หลายครั้ง แตไมประสบ

ความสําเร็จ ยกเวนสามารถตกลงกันไดในบางเรื่อง เชน ภารกิจหนาที่ ที่มอบอํานาจใหจังหวัด เพราะจังหวัด

จะตองไมเสียเวลากับเรื่องเล็กนอย ท้ังนี้ มีขอพึงระวังอีกประการหนึ่งคือ การใหผูวาราชการจังหวัดดํารง

ตําแหนงถึง 4 ป อาจทําไดยาก เพราะบางคนตองการเติบโตข้ึนเปนผูวาราชการจังหวัดดวย ดังนั้น 

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพอาจมาตามสายงานปกติ แตเปดโอกาสใหหัวหนาสวนราชการ

หรือผูอํานวยการสํานักงานในราชการสวนกลางที่มีความเชี่ยวชาญมาดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด

ระยะเวลา 4 ป แตตําแหนงดังกลาวมิใชหมายถึงความกาวหนาในเสนทางอาชีพ (Career Path) แตใหมี

ลักษณะคลายกับผูบริหารองคการมหาชน กลาวคือ มีอํานาจ มีคาตอบแทนพิเศษให และอาจมีการจัดทํา

ประวัติเพิ่มเติมและมีการรองรับในการขึ้นสูตําแหนง เพราะตองไมลืมวาปจจุบันมีตําแหนงผูบริหารระดับสูง 

โดยเฉพาะผูวาราชการจังหวัดมีชวงวางของชวงวัยสูงเชนกัน เชน รองผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีปจจุบัน

อายุเพียง 54 ป ทําใหเกิดชองวางของผูที่จะเกษียณอายุเกิดข้ึนจํานวนมาก ดังนั้น การใหผูวาราชการจังหวัด

มีท่ีมาจากกระทรวงมหาดไทยอาจไมเพียงพอ ผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดท่ีมีศักยภาพตองเปดกวางสําหรับ

องคประกอบของคณะกรรมการบริหารจังหวัด เชน พื้นที่อุตสาหกรรม อาจมีตัวแทนจากการนิคมอุตสาหกรรม

เขามารวมทีม หรือบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนตน 

 

ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร 

หัวหนาโครงการวิจัย 

 ขอขอบพระคุณผูทรงคุณวุฒิทั้งสองทาน ขอเรียนอีกครั้งหนึ่งวางานวิจัยครั้งนี้ยังไมเสร็จสมบูรณ 

จะตองมีการทบทวนและปรับปรุงขอเสนอตาง ๆ อีกครั้งหนึ่ง ซึ่งไดจากผูทรงคุณวุฒิและแบบสอบถามที่แจกให

ทานผูเขารวมประชุม ขอเรียนเชิญทานทีต่องการแสดงความคิดเห็น  

 

นายมนัส สุวรรณรินทร 

ผูอํานวยการสวนการรักษาความสงบเรียบรอย 1 สํานักสอบสวนและนิติการ  

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 

 ขอชื่นชมคณะผูวิจัยที่ออกแบบเสนอทีมงานชวยพัฒนาจังหวัด แตในมุมมองสวนตัว ประเด็นแรก เห็นวา

ขอเสนอยังมีขอบกพรองซึ่งยังไมตอบโจทยในบางจังหวัด เชน จังหวัดตาก เปนพ้ืนที่การคาชายแดน แตโครงสรางที่

คณะผูวิจัยไดเสนอมานั้น คณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร มุงเนนที่สถานท่ี คน การพัฒนาธุรกิจ 
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และกฎหมาย/คําสั่ง อาจจะตองเปนกลุมพัฒนาธุรกิจการคาชายแดน กรณีของจังหวัดภูเก็ตก็คือกลุมพัฒนา

ธุรกิจการทองเที่ยว 

 ประเด็นที่สอง ขอเสนอของคณะผูวิจัย ไมไดปรับเปลี่ยนกลไกหรือโครงสรางเดิม มีความเห็นวา

แมวาคณะผูวิจัยจะมีขอเสนอออกมา แตงานวิจัยชิ้นนี้ก็ยังเปนการจัดวางโครงสรางซอนทับกับโครงสรางเดิมที่

กฎหมายกําหนดและรองรับไว ทายที่สุดไมสามารถขับเคลื่อนไดอยางมีประสิทธิภาพ ในที่นี้จึงขอเสนอให

คณะผูวิจัยแกไขปรับปรุงเก่ียวกับระเบียบบริหารราชการแผนดิน เพราะโครงการวิจัยพยายามตอบโจทยการพัฒนา

พ้ืนที่จังหวัด สวนกลางกับจังหวัดคิดและทํากันไปไมสอดคลองกัน ดังนั้น โจทยแรกตองแกไขคําวา แผนพัฒนา

จังหวัด เพราะปจจุบันรัฐบาลไดกําหนดใหการวางแผนบริหารราชการแผนดินผูกพันกับสวนราชการ แตมิได

กําหนดหนาที่ใหหนวยงานตาง ๆ ทํางานในเชิงพ้ืนท่ี สํานักงาน ก.พ.ร. จึงตองกลับไปคิดทบทวนวา เมื่อมี

แผนพัฒนาจังหวัดประกาศใชแลว ราชการทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาค หรือรัฐวิสาหกิจในพ้ืนที่จังหวัด มีหนาที่

สนับสนุนชวยเหลือจังหวัดใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัด เพราะจะทําใหเกิดขอผูกพันและขอใหหนวยงานตาง ๆ 

เขามาชวยเหลือได นอกจากนี้ ปจจุบันแผนพัฒนาจังหวัดเปนเพียงแผนสําหรับของบประมาณเทานั้น ดังนั้น 

เสนอใหสวนราชการในพื้นที่ตองเสนอแผนจากสวนกลางที่สอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัดดวย เชน การสราง

สนามบิน หากมิไดอยูในแผนพัฒนาจังหวัดไมสามารถเสนอได หรือตองสนับสนุนใหจังหวัดเสนอแผนนี้ลงไป 

เปนตน มิเชนนั้นสวนกลางและจังหวัดจะคิดคนละแบบกัน หรืออาจเปนการจะรองขอโดยจังหวัดก็ได 

 ประเด็นที่สาม ในพ้ืนที่มีทัง้หนวยงานราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน 

ซึ่งความสัมพันธเชิงอํานาจกับจังหวัดจะแตกตางกัน กลาวคือ กรณขีองหนวยงานราชการสวนกลางกฎหมายใช

คําวา “กํากับดูแล” ซึ่งเปนเพียงการพิจารณาวาหนวยงานเหลานั้นไดทําตามอํานาจหนาที่ตามกฎหมายหรือไม 

สวนรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานของรัฐในรูปแบบอื่น กฎหมายใชคําวากํากับการปฏิบัติหนาที่ โดยกฎหมาย

ปองกันมิใหผูวาราชการจังหวัดเขาไปแทรกแซงการทํางานของหนวยงานเหลานี้ ซึ่งเปนหลักคิดที่ถูกตอง แตยังขาด

มิติความสัมพันธที่ยึดโดยโยงการทํางานรวมกันกับจังหวัด ดังนั้น ควรใหผูวาราชการจังหวดัเปนผูนําในการขับเคลื่อน

ภารกิจ โดยใหทุกหนวยงานเขามาชวยเหลือการทํางานของผูวาราชการจังหวัด ทั้งนี้ ไดมีโอกาสทบทวน

พระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 บัญญัติไวคอนขางดี โดยใหผูวาราชการจังหวัดมีหนาที่

ควบคุมดูแลการบริหารราชการแผนดิน อันเปนอํานาจหนาที่ของรัฐบาล ซึ่งเจาหนาที่ในจังหวัดนั้นตองปฏิบัติ 

ซึ่งหากนํามาปรับใชกับกรณีนี้ อาจเขียนวา “...ควบคุมดูแลการบริหาราชการแผนดินในจังหวัด อันเปนอํานาจ

หนาที่ของรัฐบาล และบังคับใหเปนไปตามแผนยุทธศาสตรจังหวัด” ซึ่งจะทําใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูวาราชการ

จังหวัดเชิงบูรณาการอยางแทจริง เพราะสามารถควบคุมหนวยงานไดในทุกดาน แตมิใชหมายถึงการแทรกแซงการ

ทํางานภายใน แตทําใหเกิดการขับเคลื่อนงานรวมกันได ซึ่งประเด็นนี้จะทําใหสามารถขับเคลื่อนไดดวย

กฎหมายเปนสําคัญ 

 ประเด็นที่สี่ ทุกพ้ืนท่ีอยากใหมีการจัดตั้งสํานักงานอําเภอ ซึ่งกฎการทรวงการแบงสวนราชการของ

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ไมไดระบุใหมีสํานักงานอําเภอ จึงขอเสนอใหสํานักงาน ก.พ.ร. ผลักดัน

ใหมีกฎหมายรองรับสํานักงานอําเภอเชนเดียวกับสํานักงานจังหวัด โดยกฎกระทรวงไมจําเปนตองมีสวนราชการ
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เพียงหนวยเดียว และในอําเภออาจมีทั้งที่ทําการอําเภอและสํานักงานอําเภอพรอมกัน เพ่ือชวยเหลือการจัดทํา

แผนพัฒนาระดับอําเภอ คลายกับแผนพัฒนาจังหวัด สวนหนึ่งคือ เพ่ิมโอกาสในการของบประมาณตาม

แผนพัฒนาจังหวัด พรอมกับเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นของตนเองพัฒนาอยางไรบาง เปนตน 

 ประเด็นที่หา เห็นดวยกับการสรรหาผูวาราชการจังหวัด แตควรมีประสบการณในการตัดสินใจ 

เพื่อประสิทธิภาพในการบริหารงาน และแกปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน เคยมีประสบการณแกปญหาขยะ 

หรือประชาชนบุกรุกปา เปนตน  

 ประเด็นสุดทาย สํานักงาน ก.พ.ร. ตองสรางระบบประเมินผลการปฏิบัติราชการที่มีความแตกตาง

ไปจากจังหวัดทั่วไป โดยเนนไปท่ีประเด็นพัฒนาระดับพ้ืนที่ เชน จังหวัดตากเนนการคาชายแดนจะนําไปสู

ความรุงเรืองอยางไร 

 

ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร 

หัวหนาโครงการวิจัย 

 ขอเสนอของคณะผูวิจัยในครั้งนี้เปนเพียงรางตัวแบบเทานั้น และเห็นดวยกับสิ่งที่ทานกลาววาจะตอง

ปรับปรุงใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพและประเด็นการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ เพราะฉะนั้นกลุม Business 

อาจมิไดหมายถึงกลุมพัฒนาธุรกิจ แตอาจจะตองเนนตามจุดมุงหมายการพัฒนาของแตละพ้ืนที่เปนหลัก วันนี้

ตองขอขอบพระคุณ รองศาสตรจารยตระกูล มีชัย รองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย และผูเขารวม

ประชุมทุกทาน 
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เอกสารประกอบการประชุม 

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษา 

แนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม 

วันอังคารที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.00 - 12.00 น.  

ณ หองแกรนดบอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล กรุงเทพมหานคร 

......................................................................................................................................................................... 

 

สรุปผลการศึกษาและขอเสนอแนะ 

 

จังหวัดท่ีมีศักยภาพในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ใ น ภู มิ ภ า ค  มี ป จ จั ย เ กื้ อ ห นุ น ภ า ย ใน เ กี่ ย ว ข อ ง กั บ

ลักษณะเฉพาะเชิงพื้นที่  โดยเฉพาะลักษณะภูมิศาสตร

เศรษฐกิจ ภู มิรัฐศาสตร  ภู มิศาสตรประชากร รวมทั้ ง

ภูมิศาสตรสิ่งแวดลอม... 

 

 จังหวัดที่มีศักยภาพในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค และเปนฐานขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ หมายถึงจังหวัดทีม่ีลักษณะเฉพาะในเชิงพื้นท่ี ซึ่งสะทอนถึงปจจัย

ที่มีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคในมิติใดมิติหนึ่งหรือหลายมิติ เม่ือพิจารณา

จากขอมูลภูมิศาสตร ประชากรและแรงงาน กิจกรรมทางเศรษฐกิจ และนโยบายภาครัฐที่มีตอการพัฒนา

ภายในพ้ืนที่ งานวิจัยนี้ไดกําหนดพ้ืนที่กรณศีึกษา 4 จังหวัด โดยกระจายทุกภูมิภาค ไดแก  

1) จังหวัดตาก: จังหวัดที่มีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและการคาชายแดน 

2) จังหวัดภูเก็ต: จังหวัดที่เปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติและมีสภาพภูมิศาสตรเฉพาะ 

3) จังหวัดระยอง: จังหวัดที่เปนฐานอุตสาหกรรมของประเทศ และมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม 

4) จังหวัดขอนแกน: จังหวัดที่เปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การคา การลงทุน การบริการ

สุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา และมีการเติบโตของพ้ืนที่เมืองอยางรวดเร็ว 

 

 หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (Economic geography) จะเห็นไดวา ปจจัยดานภูมิศาสตร

ของพื้นท่ีเปนองคประกอบสําคัญที่ทําใหพื้นที่จังหวัดกรณีศึกษามีลักษณะโดดเดนกวาจังหวัดอื่นโดยทั่วไป 

กลาวคือ ตําแหนงท่ีตั้งในภูมิภาคและลักษณะกายภาพทางภูมิศาสตรของจังหวัด สงผลใหแตพื้นที่จังหวัดนั้น ๆ 

มีความไดเปรียบในเชิงศักยภาพหรือมีโอกาสทางเศรษฐกิจโดดเดนเหนือกวาจังหวัดอื่น ๆ จังหวัดกรณีศึกษา
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ทั้ง 4 จังหวัด ตางก็ตั้งอยูในตําแหนงที่มีความเชื่อมโยงกับพ้ืนท่ีภูมิภาคอื่นทั้งภายในและภายนอกประเทศ 

ซึ่งเอ้ือตอศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวาพ้ืนที่จังหวัดอ่ืน ๆ คอนขางเดนชัด 

 จังหวัดตาก มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายแดน มีดานการคาชายแดนบริเวณพื้นที่อําเภอแมสอด 

มีตําแหนงทางภูมิศาสตรตามแนวเชื่อมตอเสนทางการคาการลงทุนกับกลุมประเทศลุมน้ําโขง เจาพระยา สาละวิน 

คงคา ตามปฏิญญาพุกาม อีกทั้งยังเปนพ้ืนที่การคาผานแดนซึ่งเชื่อมโยงระหวางพื้นท่ีฝงตะวันออกในประเทศ

เวียดนามกับพ้ืนที่ฝงตะวันตกของพมา - อินเดีย ตามแนวทางการพัฒนาพ้ืนที่เศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก

(East-West Economic Corridor: EWEC) ภายใตกรอบความรวมมืออนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง (Greater 

Mekong Subregion Cooperation: GMS) 

 แนวพ้ืนท่ีเศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก เชื่อมระหวางทะเลจีนใตในมหาสมุทรแปซิฟกทางตะวันออก 

และทะเลอันดามันในมหาสมุทรอินเดียทางตะวันตก การเชื่อมโยงพื้นที่ดานตะวันออก เริ่มจากเมืองดานัง

ซึ่งเปนเมืองทาสําคัญของเวียดนามผานประเทศลาวและเขามายังไทย บริเวณจุดขามแดนสะพานมิตรภาพ

ไทย-ลาวแหงที่สองที่จังหวัดมุกดาหาร และผานที่ดานอําเภอแมสอด จังหวัดตาก เขาไปยังเมืองเมียวะดี

และผานไปยังเมืองเมาะละแหมงในเมียนมารจังหวัดที่มีเสนทางดังกลาวผาน ไดแก จังหวัดตาก จังหวัดสุโขทัย 

จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดขอนแกน จังหวัดกาฬสินธุ และจังหวัดมุกดาหาร 

 การมีภูมิศาสตรที่ตั้งบริเวณชายแดนและเปนจุดขามแดนสําคัญของเสนทางคมนาคมเชื่อมโยงพ้ืนที่

เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก สงผลใหจังหวัดตากมีลักษณะเฉพาะที่ตางจากจังหวัดอื่น ๆ โดยทั่วไป 

คือ การมีพ้ืนที่บางอําเภอเปนที่ตั้งของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีมูลคาสูง และไดรับการกําหนดให

เปนพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่สําคัญแหงหนึ่งของประเทศ อยางไรก็ตาม การมีลักษณะพิเศษดาน

ศักยภาพของพื้นที่ในการพัฒนาเศรษฐกิจชายแดน ก็สงผลใหจังหวัดตากมีบริบทของการจัดบริการสาธารณะ

และการใหบริการของภาครัฐที่ตางไปจากจังหวัดโดยทั่วไป โดยเฉพาะในแงการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนที่อําเภอ

ซึ่งมีบางตําบลอยูในเขตพ้ืนที่พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ดังนั้น จังหวัดตากจึงถือเปนพ้ืนที่ที่เหมาะสําหรับเปน

กรณีศึกษาแนวทางการพัฒนารูปแบบการบริหารงานในภูมิภาคที่เอ้ือตอการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนที่

เศรษฐกิจชายแดน 

 จังหวัดขอนแกน มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดที่เปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

ทั้งในดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง หากพิจารณา

ความเชื่อมโยงในระดับอนุภูมิภาค จะเห็นไดวา ขอนแกนจังหวัดหนึ่งที่มีภูมิศาสตรที่ตั้งบนเสนทางคมนาคม

เชื่อมตอระหวางประเทศและหัวเมืองสําคัญๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง โดยมีอําเภอชุมแพเปนจุดตัด

ระหวางเสนทางคมนาคมเชื่อมพ้ืนที่เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) กับเสนทางคมนาคมพ้ืนที่

เศรษฐกิจสายกลาง (Central Corridor) ขอนแกนจึงเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกสเชื่อมโยงระหวาง

จังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ 

และเชื่อมโยงกับประเทศในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 
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 การมทีําเลที่ตั้งเปนศูนยกลางคมนาคมขนสงทั้งทางบก ทางอากาศ การขนสงผานระบบราง และการขนถาย

สินคาในภูมิภาคอาเซียน เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนมีศักยภาพสูงในการพัฒนาใหเปนจุดเชื่อมโยงโครงขายโลจิสติกส 

(Logistic Hub) ในประชาคมอาเซียน ภายใตกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค จังหวัดขอนแกนไดรับการระบุ

ใหเปนพื้นที่เปาหมายของแผนพัฒนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเชื่อมโยงโครงขายการคมนาคมบริเวณจุดตัด

ในแนวตะวันออก-ตะวันตก และแนวเหนือ-ใต โดยเนนการพัฒนาศูนยกลางขนสงตอเนื่องหลายรูปแบบ 

(Regional Multimodal Center) และศูนยโลจิสติกส (Logistic Center) 

 นอกเหนือจากการมีที่ตั้งอยูใจกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือแลว ความพรอมและศักยภาพ

ดานการขนสงของจังหวัดขอนแกน ยังเปนองคประกอบสําคัญของการเปนศูนยกลางดานการขนสงในระดับภาค 

โดยเฉพาะการเชื่อมโยงการคมนาคมทั้งทางรถไฟและทางหลวง ปจจัยดังกลาวสงผลใหพื้นที่จังหวัดขอนแกน

มีการคาการลงทุนในภาคอุตสาหกรรมในพ้ืนที่เพ่ิมขึ้นเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอุตสาหกรรมภาคการเกษตร

ประเภทขาวน้ําตาลแปงมันสําปะหลังกระดาษเครื่องดื่ม และเครื่องนุงหม อีกทั้งยังเปนศูนยกลางการกระจายสินคา

อุปโภคและบริโภค รวมไปถึงกลุมธุรกิจคาปลีกและคาสงท่ีสําคัญของภาคอีสาน ในขณะเดียวกันจังหวัดขอนแกน

ก็ไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่เปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลาง การคาการลงทุน การบริการสุขภาพ 

และศูนยกลางการศึกษา ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่สิบสองอีกดวย 

 จังหวัดระยอง มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายฝงทะเลตะวันออก เปนที่ตั้งของเขตพ้ืนที่นิคม

อุตสาหกรรมชายฝงทะเลตะวันออก และเขตสงเสริมการลงทุนจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (BOI) 

โดยมีโครงสรางพื้นฐานในพ้ืนที่ครบถวน ทั้งระบบถนน ระบบราง ทาอากาศยาน และทาเรือน้ําลึก จังหวัดระยอง

เปนที่ตั้งของอุตสาหกรรมมูลคาสูงที่สําคัญของประเทศ ไดแก โรงแยกกาซธรรมชาติ กลุมอุตสาหกรรมปโตรเคม ี

และอุตสาหกรรมเคมีภัณฑการเกษตร นอกจากนี้ จังหวัดระยองยังไดรับการกําหนดใหเปนที่ตั้งของศูนยบริการ

มาตรฐานการศึกษาและวิจัยดานเทคโนโลยี และเปนประตูทางออกใหกับภาคตะวันออกเฉียงเหนือในการสง

สินคาออกไปจําหนายยังตางประเทศโดยไมตองผานกรุงเทพฯ อีกดวย 

 ภายใตบริบทของการยกระดับศักยภาพของประเทศไทยใหเปนศูนยกลางของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 

จังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่โครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic 

Corridor Development: EEC) ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ. 2559 ซึ่งเห็นชอบใหจัดทํา

แผนการดําเนินโครงการพัฒนาในพ้ืนที่จังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา เพ่ือดําเนินการในปงบประมาณ 

พ.ศ. 2560 – 2561 โดยมีเปาหมายเพ่ือตอยอดการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออก เพ่ือใหเปนพ้ืนท่ี

เศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย รองรับอุตสาหกรรมเปาหมายของประเทศ เพ่ือยกระดับขีดความสามารถในการแขงขัน

ของประเทศ 

 การมีที่ตั้งอยูในจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมที่สําคัญของประเทศ 

โดยเฉพาะปโตรเคมี ยานยนตและชิ้นสวน สงผลใหพ้ืนที่จังหวัดระยองเปนเปาหมายในการดําเนินนโยบายการลงทุน

ดานโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ ดานการขนสงที่เชื่อมโยงทั้งระบบ อาทิ โครงการกอสรางทางหลวงพิเศษ

ระหวางเมืองพัทยา-มาบตาพุด โครงการรถไฟรางคูทางมาตรฐานชวงหนองคาย – มาบตาพุด โครงการรถไฟ
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ความเร็วสูง กรุงเทพ พัทยา ระยอง โครงการพัฒนาทาอากาศยานอูตะเภา ระยอง พัทยา โครงการพัฒนา

ทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ระยะที่ 3 โครงการศูนยซอมอากาศยานอูตะเภา นอกจากนี้ ยังรวมถึงการลงทุน

พัฒนาดานสาธารณูปโภคและสาธารณปูการที่เก่ียวของ ดานพลังงาน รวมท้ังดานการวิจัยและพัฒนา ตลอดจน

การพัฒนาจังหวัดระยองใหเปนเมืองจุดหมายของการจัดประชุมนานาชาติและการจัดนิทรรศการ (MICE CITY) 

อีกแหงหนึ่งของประเทศ 

 การเปนจังหวัดพื้นที่เปาหมายของการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศและเปนเศรษฐกิจชั้นนําของอาเซียน 

สงผลใหจังหวัดระยองเปนพื้นที่ภูมิภาคท่ีมีการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดลอมอยางรวดเร็ว 

การดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐในพ้ืนท่ีจังหวัดระยองจึงมีบริบทความซับซอนที่ตางไปจากจังหวัดอ่ืน

โดยทั่วไป โดยเฉพาะการมุงพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลดานตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรม

หลักของประเทศอยางสมดุล ควบคูไปกับการพัฒนาภาคการผลิตอื่น ๆ และการจัดการสิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพ

และทั่วถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชนไดอยางเกื้อกูลและยั่งยืน 

ตามกรอบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 12 ในประเด็นการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน

ทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมที่ไดมาตรฐาน เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิต และรองรับการพัฒนาระเบียง

เศรษฐกิจภาคตะวันออก 

 จังหวัดภูเก็ต มีลักษณะโดดเดนอันเนื่องมาจากการมีภูมิศาสตรเปนเกาะที่มีขนาดใหญที่สุดของ

ประเทศไทย ตั้งอยูทางทิศตะวันตกของภาคใตในทะเลอันดามัน มหาสมุทรอินเดีย ภูเก็ตมีลักษณะเปนหมูเกาะ 

มีเกาะบริวาร 32 เกาะ วางตัวในแนวจากทิศเหนือไปทิศใต พ้ืนที่สวนใหญประมาณรอยละ 70 เปนภูเขา 

มียอดเขาที่สูงที่สุด คือ ยอดเขาไมเทาสิบสอง สูงจากระดับน้ําทะเลปานกลาง 529 เมตร และประมาณรอยละ 30 

เปนพ้ืนที่ราบอยูตอนกลางและตะวันออกของเกาะ พื้นที่ชายฝงดานตะวันออกเปนดินเลนและปาชายเลน 

สวนชายฝงทะเลดานตะวันตกเปนภูเขาและหาดทรายที่สวยงาม สภาพภูมิประเทศดังกลาวสงผลใหภูเก็ต

เปนหนึ่งในแหลงทองเที่ยวทางทะเลที่มีชื่อเสียงระดับโลก โดยมีนักทองเที่ยวเขามาเที่ยวในจังหวัดภูเก็ตเฉลี่ย

เดือนละประมาณ 1.3 ลานคน 

 จังหวัดภูเก็ตเปนจุดหมายปลายทางหลักของนักทองเท่ียวนานาชาติ นอกเหนือไปจากแหลงทองเท่ียว

ทางทะเลในพังงา กระบี่ และเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎรธานี หากพิจารณาโดยเปรียบเทียบ จังหวัดภูเก็ตและ

จังหวัดสุราษฎรธานีเปนแหลงทองเที่ยวท่ีมีจํานวนนักทองเที่ยวกระจุกตัวมากท่ีสุด เนื่องจากมีการพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกดานการทองเที่ยวอยางเพียงพอ รวมทั้งมีการจัดระบบเชื่อมโยง

ระหวางแหลงทองเทีย่วหลักกับแหลงทองเที่ยวรองเปนอยางด ี

 ศกัยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติ นอกจากจะมาจากการมีลักษณะภูมิประเทศ

เปนหมูเกาะที่มีความสวยงามแลว ยังมาจากการเปนเมืองที่มีวัฒนธรรมและสถาปตยกรรมที่มีความโดดเดน

เปนของตนเอง โดยเฉพาะสถาปตยกรรมชิโน-โปรตุกีส ซึ่งสงผลใหภูเก็ตมีทั้งลักษณะของความทันสมัยและเปน

เมืองนานาชาติควบคูไปกับการอนุรักษศิลปะและวัฒนธรรมแบบผสมผสาน จังหวัดภูเก็ตจึงเปนหนึ่งในจังหวัด

ที่ทํารายไดเขาสูประเทศเปนจํานวนมาก โดยรายไดหลักมาจากอุตสาหกรรมการทองเที่ยว  
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 หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ จะเห็นไดวาศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมืองทองเท่ียว

นานาชาติ เปนผลจากปจจัยดานลักษณะภูมิศาสตรเปนหลัก โดยเฉพาะการเปนหมูเกาะชายฝงทะเลอันดามัน

เชื่อมโยงสูมหาสมุทรอินเดีย ซึ่งเอ้ือตอการเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเสนทางเดินทะเลของเรือยอรชและเรือสําราญ 

(Marina Hub) ปจจุบันภูเก็ตมีทาเทียบเรือทั้งหมด 38 แหง มีมารีนา จํานวน 5 แหง และมีทาเรือน้ําลึก 1 แหง 

ดวยความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานและบริการดังกลาว สงผลใหในแตละปมีเรือยอรชและเรือครูซเดินทางเขามา

เทียบทาท่ีภูเก็ตประมาณ 1,500 ลํา นอกจากนี้ จังหวัดภูเก็ตยังมีโครงการพัฒนาทาเรือน้ําลึกอาวมะขาด

ใหมีศักยภาพรองรับการเทียบทาของเรือสําราญ และเปดเสนทางการทองเที่ยวทางทะเลใหม ๆ อีกดวย 

ดวยศักยภาพอันโดดเดนดังกลาว จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเที่ยว

อันดามัน ซึ่งประกอบดวยจังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และสตูล 

 

ปจจัยเกื้อหนุนภายนอกของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มาจากการ

เปนพื้นท่ีเปาหมายของการขับเคลื่อนแผนงานและโครงการ

ตามยุทธศาสตรประเทศและนโยบายระดับชาติ หรือเปนสวน

หนึ่งของเสนทางเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจภายใตกรอบความ

รวมมือระหวางประเทศ... 

 

 จังหวัดตาก ศักยภาพของพื้นที่จังหวัดตากเปนผลจากปจจัยทางภูมิศาสตรซึ่งตั้งอยูบนเสนทาง

เชื่อมโยงระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก - ตะวันตก และระเบียบเศรษฐกิจเหนือ – ใต ดานชายแดนอําเภอแมสอด

สามารถเชื่อมโยงกับสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมาร และตอไปยังภูมิภาคเอเชียใต ปจจุบันรัฐบาลเมียนมาร

ไดดําเนินการพัฒนาเสนทางคมนาคมถนนสายเมียวดี – กอกะเร็กซึ่งเปนเสนทางชวงเทือกเขาตะนาวศรี สงผลให

การคาผานแดนระหวางไทย –เมียนมารบริเวณดานอําเภอแมสอดมีปริมาณเพ่ิมข้ึน อีกทั้งยังชวยใหการขนสง

ระหวางแหลมฉบังและกรุงเทพฯ เขาไปยังกรุงยางกุงมีความสะดวกมากขึ้น สําหรับการพัฒนาระบบคมนาคม

ขนสงและเสนทางคมนาคมระหวางอําเภอเมืองตาก – อําเภอแมสอด ซึ่งมีความลาดชันและคดเคี้ยวนั้น

ปจจุบันไดดําเนินการกอสรางปรับปรุงขยายถนนจาก 2 ชองจราจรเปน 4 ชองจราจรเปนระยะทาง 30 กิโลเมตร 

 การคาชายแดนในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดมีชองทางการคาชายแดน 2 ชองทางหลัก ไดแก 1) สะพาน

มิตรภาพไทย–เมียนมาร แหงท่ี 1 และ 2) ทาขามชั่วคราวสําหรับขนสงสินคาจํานวน 22 แหง ตามแนวแมน้ําเมย 

ซึ่งไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานที่เก่ียวของใหเปดไดตามกฎหมายศุลกากร เพ่ืออํานวยความสะดวก

การคาระหวางไทย–เมียนมาร จากศักยภาพเชิงพื้นที่ดังกลาว รัฐบาลไดกําหนดใหจังหวัดตากเปนหนึ่งในพ้ืนที่

เปาหมายสําหรับดําเนินนโยบายการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เพ่ือกระจายความเจริญสูภูมิภาค โดยใช

ประโยชนจากโอกาสการเชื่อมโยงภูมิภาคในการเขาสูประชาคมอาเซียน ลดความเหลื่อมล้ําทางรายได 

ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ชายแดน และแกปญหาความมั่นคงบริเวณชายแดน  
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 ภายใตนโยบายดังกลาว รัฐบาลไดดําเนินมาตรการสงเสริมการลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการ

สงเสริมการลงทุน (สกท.) ไดเปดใหเอกชนขอรับการสนับสนุนการลงทุนในพ้ืนที่ และกําหนดสิทธิประโยชน

สําหรับกิจการที่ไดรับการสงเสริมการลงทุนในเขตพื้นที่เศรษฐกิจพิเศษ การสงเสริมการลงทุนในการเขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษสําหรับ SMEs การจัดตั้งศูนยบริการเบ็ดเสร็จดานการลงทุน (OSS) ในพ้ืนท่ีเขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษระยะที่ 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนที่  

 นอกจากการสงเสริมการลงทุนในพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษดังกลาวแลว หนวยงานภาครัฐ

ที่เกี่ยวของยังไดการดําเนินมาตรการและนโยบายเพ่ือรองรับการพัฒนาในพ้ืนที่ในดานตาง ๆ อาทิ การจัดระบบ

แรงงานตางดาวแบบไป–กลับอยางถูกกฎหมาย ซึ่งดําเนินการโดยกระทรวงแรงงาน กระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข และสํานักงานตํารวจแหงชาติ  

 สําหรับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานเพื่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก ประกอบดวย การปรับปรุง

ทาอากาศยานแมสอด การปรับปรุงทางหลวงหมายเลข 12 ตาก – แมสอด การกอสรางทางเลี่ยงเมืองแมสอด

พรอมสะพานขามแมน้ําเมย แหงที่ 2 ระยะทาง 21.40 กิโลเมตร (ฝงไทย 17.25 กิโลเมตร) และโครงการกอสราง

ดานศุลกากรแมสอด แหงที่ 2 ใกลสะพานขามแมน้ําเมยแหงที่ 2 และพื้นที่พัฒนาในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก  

 ทิศทางการพัฒนาพ้ืนที่จังหวัดตากดังกลาวขางตนเปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนท่ีเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง ซึ่งมุงเนนการพัฒนาพื้นท่ีเศรษฐกิจใหม

บริเวณชายแดนเปนประตูเศรษฐกิจเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบานใหเจริญเติบโตอยางยั่งยืนและเกิดผลที่เปน

รูปธรรม โดยมีแนวทางการพัฒนาประกอบดวยการสงเสริมและอํานวยความสะดวกการลงทุนในพ้ืนที่เขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษ การสนับสนุนและยกระดับการพัฒนากิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอมและ

สอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนภายใตกระบวนการมีสวนรวม การบริหารจัดการดานสาธารณสุข แรงงานและความมั่นคง โดยพัฒนา

ระบบสาธารณสุขชายแดนเพื่อใหประชากรมีสุขภาพดีถวนหนา ตลอดจนจัดมาตรการและระบบสื่อสาร

เพ่ือดูแลความมั่นคงและรักษาความปลอดภยัของพ้ืนที่ 

 จังหวัดระยอง ศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัดระยองเปนผลจากปจจัยดานภูมิศาสตรที่ตั้งอยูในชายฝงทะเล

ภาคตะวันออกซึ่งเปนจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และสามารถเชื่อมโยงไปยังประเทศจีนและอินเดีย

ผานเสนทางคมนาคขนสงทางทะเล จังหวัดระยองเปนหนึ่งในพ้ืนที่ฐานการผลิตอุตสาหกรรมที่สําคัญของประเทศ 

ไดแก อุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมยานยนตและชิ้นสวน อีกทั้งยังมีความพรอมดานโครงสราง

พ้ืนฐานที่สําคัญ ประกอบดวย ทาเรือพาณิชยแหลมฉบัง ทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ทางหลวงพิเศษ

ระหวางเมือง (มอรเตอรเวย) รถไฟทางคู และสนามบินอูตะเภา  

 ปจจุบันจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนที่เปาหมายในการดําเนินนโยบายการพัฒนา

ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวัน (Eastern Economic Corridor: EEC) เพ่ือใหเปนพ้ืนที่เศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย

และสนับสนุนการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ ควบคูไปกับ

การยกระดับคุณภาพชีวิตและรายไดของประชาชนคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ. 2559 
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เห็นชอบหลักการโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก อันนํามาสูการจัดทําแผนงานพัฒนาระเบียง

เศรษฐกิจภาคตะวันออก (พ.ศ. 2560 – 2564) มีพ้ืนที่เปาหมายครอบคลุมจังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา 

มีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาซูเปอรคลัสเตอรและ 10 อุตสาหกรรมเปาหมาย เพ่ือใหเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจ

เพ่ืออนาคต (New engine of growth) เชน คลัสเตอรยานยนตและชิ้นสวน คลัสเตอรเครื่องใชไฟฟา อิเล็กทรอนิกส 

คลัสเตอรปโตรเคมีและเคมีภัณฑที่เปนมิตรตอสิ่งแวดลอม อุตสาหกรรมทองเที่ยว อุตสาหกรรมการบิน

และโลจิสติกส เปนตน 

 สําหรับแนวทางการพัฒนาเพื่อยกระดับการพัฒนาพ้ืนที่ตอยอดสูการเปนพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย 

ประกอบดวยแนวทางหลัก ไดแก การพัฒนาอุตสาหกรรมเปาหมายที่ใชเทคโนโลยีขั้นสูง เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม

และสอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ พรอมเรงรัดการแกปญหาสิ่งแวดลอมในพ้ืนที่ใหเกิดผลในทางปฏิบัติ 

โดยสงเสริมใหอุตสาหกรรมใชเทคโนโลยีระดับสูงรวมกับการวิจัยและพัฒนา การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานการขนสง

เชื่อมโยงพื้นที่เศรษฐกิจที่มีศักยภาพรองรับกลุมอุตสาหกรรมเปาหมายและเชื่อมโยงสูตลาดโลก การพัฒนา

ระบบสาธารณปูโภคและสาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐานและบริการทางสังคม และสิ่งแวดลอมที่ไดมาตรฐาน

การใหสิทธิประโยชนและการอํานวยความสะดวกเพื่อดึงดูดอุตสาหกรรมเปาหมาย และการพัฒนา

สภาพแวดลอมเมืองสําคัญของจังหวัดใหเปนเมืองนาอยู เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจและสังคมอยางมีสมดุล 

โดยจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนเมืองสําคัญในพื้นที่ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกในฐานะ

เมืองแหงการศึกษาและวิทยาศาสตร เมืองนานาชาตทิี่มีธุรกิจทันสมัย 

 ทิศทางการพัฒนาพ้ืนที่ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกดังกลาว เปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนที่

เศรษฐกิจบริเวณชายฝงทะเลตะวันออกภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ีสิบสอง ซึ่งมุงเนน

การพัฒนาฟนฟูพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมหลักของประเทศที่ขยาย

ตัวอยางมีสมดุล มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ บนฐานการมีสวนรวมและไดรับการยอมรับ

จากชุมชน มีโครงสรางพ้ืนฐานดานการขนสง ระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการ บริการสังคม และการจัดการ

สิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพและทั่วถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชน ควบคู

กับการพัฒนาภาคการผลิตตาง ๆ ไดอยางเก้ือกูลและยั่งยืน  

 หนึ่งในแนวทางการพัฒนาหลักคือการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม

ที่ไดมาตรฐานเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน และรองรับการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก 

ขยายขีดความสามารถของโครงสรางพ้ืนฐานดานการขนสงทุกรูปแบบ ใหบูรณาการและเชื่อมโยงกันท้ังระบบ 

ไดแก ทาอากาศยานทั้ง 3 แหง คือ สุวรรณภูมิ ดอนเมือง และอูตะเภา เชื่อมโยงการคมนาคมขนสงทั้งทางบก 

ทางราง ทางเรือ และทางอากาศ เพื่อสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมในพื้นที่ท่ีเพ่ิมข้ึน และเชื่อมโยงสูพ้ืนที่

โดยรอบและตลาดโลก พัฒนาระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงขายน้ํา (น้ําดิบ น้ําประปา) ระบบไฟฟา 

เทคโนโลยีสารสนเทศ การจัดการสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะขยะ น้ําเสีย และปรับปรุงคุณภาพการศึกษา

ดานอาชีวศึกษา วิศวกรรมและเทคโนโลยี เพ่ือผลิตบุคลากรเฉพาะทางใหสอดคลองกับความตองการของ

กิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นที่อยางเหมาะสม และยกระดับบริการสาธารณสุขทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ 
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 จังหวัดขอนแกน รัฐบาลมีนโยบายผลักดันใหขอนแกนเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส เพ่ือรองรับ

การกาวเขาสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) โดยสนับสนุนใหขอนแกนเปนศูนยกลางทางดานการคมนาคม 

ทั้งทางเครื่องบิน ซึ่งจะพัฒนาสนามบินนานาชาติขอนแกนใหเปนศูนยกลางการบินในภูมิภาค นอกจากนี้ ยังเรง

พัฒนาการขนสงท้ังทางรถยนตและรถไฟ โดยมีแผนดําเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงระบบรางคู โดยมีจังหวัด

ขอนแกนเปนสถานีสําคัญของโครงการ ซึ่งจะเชื่อมโยงกับประเทศจีนและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 

ตลอดจนการยกระดับใหเมืองขอนแกนเปนศูนยกลางการกระจายสินคาของกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง รวมทั้ง

การมีสิ่งอํานวยความสะดวกที่ทันสมัยในการจัดประชุมและสัมมนาทั้งในระดับชาติและนานาชาติ ปจจัยตาง ๆ 

เหลานี้ทําใหจังหวัดขอนแกนไดรับการสนับสนุนจากหนวยงานตางๆ ของทางภาครัฐและเอกชนเปนอยางด ี

 การมีตําแหนงที่ตั้งอยูแนวระเบียบเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: EWEC) 

ตัดกับแนวเชื่อมโยงเศรษฐกิจเหนือ-ใต สูพ้ืนที่ชายฝงทะเลภาคตะวันออก (Eastern Sea Board: ESB) เอ้ือให

จังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่ที่รัฐบาลสงเสริมใหเปน 1 ใน 3 จังหวัดนํารองในการพัฒนาใหเปน

นครแหงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร นอกเหนือจากจังหวัดภูเก็ต และจังหวัดเชียงใหม นอกจากนี้ 

การเปนเมืองศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีโครงสรางพ้ืนฐานดานตาง ๆ พรอมรองรับการพัฒนา 

ยังสงผลใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่ที่มีศักยภาพเอ้ืออํานวยตอการสงเสริมการคาการลงทุน

โดยสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน 

 สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนไดจัดจังหวัดขอนแกนอยูในเขตสงเสริมการลงทุนทุนเขต 3 

ซึ่งมีสิทธิและประโยชนในประการสําคัญ คือ ไดรับการยกเวนอากรขาเขาสําหรับเครื่องจักรไดรับยกเวนภาษี

เงินไดนิติบุคคลรวมกันไมเกินรอยละ 100 ของเงินลงทุน โดยไมรวมคาที่ดินและทุนหมุนเวียนเปนระยะเวลา 8 ป 

ทั้งนี้ผูไดรับการสงเสริมในโครงการที่มีขนาดการลงทุนตั้งแต 10 ลานบาทขึ้นไป (ไมรวมคาที่ดินและทุน

หมุนเวียน) จะตองดําเนินการใหไดรับใบรับรองระบบคุณภาพตามมาตรฐาน ISO 9000 หรือมาตรฐานสากลอื่น

ที่เทียบเทาภายในระยะเวลา 2 ปนับตั้งแตวันเปดดําเนินการ หากไมสามารถดําเนินการไดจะถูกเพิกถอนสิทธิ

และประโยชนการยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคล 1 ป และใหไดรับยกเวนอากรขาเขาสําหรับวัตถุดิบหรือวัสดุ

จําเปนสําหรับสวนที่ผลิตเพ่ือการสงออกเปนระยะเวลา 5 ป 

 การมีภูมิศาสตรที่ตั้งบริเวณศูนยกลางภาคตะวันออกเฉียงเหนือเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนเปนศูนยกลาง

การดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การลงทุน และการบริการของภูมิภาค ศักยภาพดานโครงสรางพ้ืนฐานของเมือง 

และการเชื่อมโยงในเชิงพื้นท่ี ทําใหขอนแกนเปนหนึ่งในเปาหมาย MICE City ของประเทศ กลาวคือ จังหวัด

ขอนแกนมีทาอากาศยานขอนแกนเปนทาอากาศยานนานาชาติ มีศูนยประชุมทั้งหมด 5 แหง ความจุสูงสุดของ

หองประชุม 3,000 ตารางเมตร ศูนยนิทรรศการ 1 แหง สถานที่จัดงานรูปแบบเฉพาะ 2 แหง ความจุของที่พัก 

44 โรงแรม 2,946 หอง ปจจุบันมีการลงทุนสรางศูนยประชุมแสดงสินคาและนิทรรศการขนาดใหญจาก

ทุนอสังหาริมทรัพยจากนักลงทุนภายนอก   

 สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ไดกําหนดใหจังหวัดขอนแกน 

เปน 1 ใน 5 เมืองจุดหมายปลายทางสําหรับจัดงานกิจกรรมทางธุรกิจหรือ “ไมซซิตี” (MICE City) ของ
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ประเทศไทย ประกอบดวย กรุงเทพมหานคร เชียงใหม ภูเก็ต และพัทยา โดยมีนโยบายขับเคลื่อนตามแผนแมบท

ขอนแกนไมซซิตี (พ.ศ. 2557-2561) เพ่ือผลักดันใหขอนแกนเปนศูนยกลางการจัดประชุมและการแสดงสินคา

ที่สรางโอกาสทางธุรกิจในระดับอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง  

 แผนแมบทขอนแกนไมซซิตี (พ.ศ. 2557-2561) ประกอบดวยยุทธศาสตรหลัก 5 ดาน กลาวคือ 

1) การผลักดันใหมีการจัดงานไมซในจังหวัดอยางตอเนื่อง2) การยกระดับมาตรฐานบริการสูระดับสากล 

3) การสรางเครือขายความรวมมือในประเทศและอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง 4) การสงเสริมและพัฒนาโครงสราง

พ้ืนฐานตลอดจนสิ่งอํานวยความสะดวก และ 5) การสรางความไดเปรียบทางการแขงขัน เพื่อนําไปสูการเปนผูนํา

ดานธุรกิจไมซในอนุภูมิภาคลุมน้ําโขงผานการสรางแบรนด 

 การเปนชุมทางการคมนาคมสําคัญเชื่อมโยงจังหวัดในภาคอีสานเหนือ-อีสานใต เชื่อมโยงภาคอีสาน

กับภาคเหนือและภาคกลาง นอกจากจะเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนที่เปาหมาย

ของโครงการกอสรางรถไฟรางคูนครราชสีมา-หนองคายแลว ในขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนยังไดรวมกับหนวยงานภาครัฐและองคกรเอกชนในพ้ืนที่ ริเริ่มผลักดัน

นโยบายการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานขนสงสาธารณะในเขตเมือง โดยประสบความสําเร็จในการจัดระบบ

บริการรถโดยสารดวนพิเศษภายใตชื่อ “ขอนแกนซีตี้บัส” (Khonkaen City Bus) โดยเริ่มใหบริการเชื่อมตอ

ทาอากาศยานขอนแกนกับตัวเมือง และระหวางมหาวิทยาลัยขอนแกนกับตัวเมือง 

 ในป พ.ศ. 2558 ภาคเอกชนโดยการรวมมือกันของสมาคมธุรกิจในจังหวัดขอนแกนไดรวมกันกอตั้ง

บริษัทขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) เพ่ือรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนและเทศบาลเมือง

ขอนแกนในการขับเคลื่อนนโยบายการลงทุนพัฒนาระบบรถไฟฟารางเบา (LRT) และไดรวมกับ สํานักงาน

นโยบายและแผนการขนสงและการจราจร กระทรวงคมนาคม และมหาวิทยาลัยขอนแกน ดําเนินโครงการ

ศึกษาออกแบบรายละเอียดระบบขนสงสาธารณะในเขตจังหวัดขอนแกนและผลกระทบสิ่งแวดลอม 

 การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในเขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนดังกลาว สอดคลองกับทิศทาง

ยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและระบบโลจิสติกสภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

ฉบับที่สิบสอง ซึ่งมุงเนนการพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมืองโดยพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมือง

ที่มีความเหมาะสมกับขนาดเศรษฐกิจและสังคมของเมืองที่มีประสิทธิภาพการใชพลังงานสูงและเปนมิตรกับ

สิ่งแวดลอม และเริ่มพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในพื้นที่เมืองหลักในเขตภูมิภาคที่สอดคลองกับอัตลักษณของเมือง 

อาทิ ระบบรถไฟฟาขนสงมวลชนขนาดรอง (Light Rail) รถโดยสารดวนพิเศษ (Bus Rapid Transit: BRT) 

และรถราง โดยการพัฒนาในเมืองหลักที่สําคัญเปนอันดับแรกกอน อาทิ ขอนแกน เชียงใหม หาดใหญ และภูเก็ต 

 นอกจากนี้ ทิศทางการพัฒนาพื้นที่จังหวัดขอนแกนดังกลาว ยังสอดคลองกับกรอบแนวทางการพัฒนาเมือง 

ภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง ซึ่งมุงพัฒนาเมืองศูนยกลางของจังหวัดใหเปน

เมืองนาอยูสําหรับคนทุกกลุมในสังคม โดยมีความปลอดภัย สิ่งแวดลอมดี เศรษฐกิจ เดินทางสะดวก ระบบ

สาธารณูปโภค สาธารณูปการมีคุณภาพและทั่วถึง และเนนความสอดคลองกับอัตลักษณ ความหลากหลาย 

และศกัยภาพของเมือง บนพื้นฐานการมีสวนรวมของทุกภาคสวนในสังคม ทั้งนี้ จังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดให
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เปนหนึ่งในพ้ืนที่เปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลาง การคา การลงทุน การบริการสุขภาพ และศูนยกลาง

การศึกษา โดยพัฒนาและปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานเชื่อมโยงกับระบบโครงสรางพ้ืนฐานหลักที่เชื่อมโยง

ระหวางภาค สงเสริมระบบขนสงสาธารณะในเมืองใหเชื่อมโยงระหวางเมืองและระบบขนสงอื่น ๆ และรักษา

ความสมดุลของระบบนิเวศ 

 จังหวัดภูเก็ต เปนศูนยกลางการทองเที่ยวบริเวณสามเหลี่ยมอันดามัน ศักยภาพของจังหวัดภูเก็ต

มาจากการมีแหลงทองเที่ยวทางทะเลและกิจกรรมการทองเที่ยวระดับนานาชาติ โดยเฉพาะกิจกรรมบันเทิง 

และกีฬาทางน้ํา สถานท่ีทองเที่ยวในจังหวัดภูเก็ตประกอบดวยแหลงทองทองเที่ยวหลายประเภท ไมวาจะเปน

แหลงทองเที่ยวชายหาด แหลงทองเที่ยวเกาะ แหลงทองเที่ยวเชิงประวัติศาสตรและวัฒนธรรม รวมไปถึง

แหลงทองเที่ยวที่มนุษยสรางขึ้น ในป พ.ศ. 2558 กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬาไดประกาศกฎกระทรวง

กําหนดเขตพัฒนาการทองเที่ยว โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน 

ซึ่งประกอบดวยเขตทองที่จังหวัดกระบี่ จังหวดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดสตูล 

 ภายใตแผนปฏิบัติการเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามันป 2559 จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปน

พ้ืนที่เปาหมายโครงการภายใตกลยุทธการพัฒนาสินคาและบริการ ไดแก โครงการพัฒนาทาเรือเพ่ือการทองเที่ยว 

โครงการปรับปรุงทาเรือ Cruise และมารีนา โครงการพัฒนาเมืองเกาภูเก็ต โครงการภายใตกลยุทธการสงเสริม

การตลาดและการสื่อสาร ไดแก โครงการสนับสนุน MICE และรวมกิจกรรมระดับนานาชาติ Travel Trade Fair 

และโครงการภายใตกลยุทธดานการบริหารจัดการการทองเที่ยว ไดแก โครงการพัฒนาบุคลากรดานการทองเที่ยว

รองรับกลุมยุโรปและกลุมฮาลาล และโครงการสรางเครือขายทองเที่ยวชุมชนวิถีชีวิตอันดามัน 

 นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ยังไดดําเนินโครงการศึกษา

และจัดทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตี้และเมืองที่มีศักยภาพ โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตจัดอยูในจังหวัดที่มี

การพัฒนาในระดับสูง โดยเฉพาะดานการทองเที่ยวที่มีการเติบโตอยางรวดเร็ว และมีศักยภาพทั้งในดาน

การทองเที่ยว เกษตรกรรม ศิลปวัฒนธรรม และโครงสรางพ้ืนฐานจุดเดนของภูเก็ตในการเปนไมซซิตี้ แบงออกเปน 

5 ดาน คือ 1) จุดหมายปลายทางการทองเท่ียวระดับโลก 2) การเดินทางเชื่อมโยงกับประเทศตาง ๆ 3) กิจกรรม

การทองเท่ียวและพักผอนที่หลากหลาย 4) แหลงเรียนรูชุมชนและวัฒนธรรมที่หลากหลาย 5) สิ่งอํานวยความสะดวก

และบุคลากรทีม่ีศักยภาพซึ่งสามารถตอยอดใหรองรับอุตสาหกรรมไมซได 

 สําหรับนโยบายการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานการคมนาคมในพื้นที่จังหวัดภูเก็ต กระทรวงคมนาคม

ไดดําเนินการศึกษาความเหมาะสมของโครงการรถไฟฟารางเบา (Light Rail Transit) ในจังหวัดภูเก็ต โดยเปน

สวนหนึ่งของแผนงานและโครงการเสริมสรางศักยภาพระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานการคมนาคมขนสง เพื่อสนับสนุน

และรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมการทองเที่ยวของกลุมจังหวัดภาคใต ทั้งฝงอาวไทย (จังหวัดสุราษฎรธานี) 

และฝงอันดามัน (จังหวัดภูเก็ต) ซึ่งรวมถึงโครงการกอสรางรถไฟฟาขนาดเบารอบเกาะภูเก็ตและเสนทาง

สนามบิน และกําลังอยูในระหวางการนําโครงการรถฟารางเบาภูเก็ตบรรจุไวในแผนปฏิบัติการเรงดวนป พ.ศ. 2560 

ของกระทรวงคมนาคม 
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 ทิศทางนโยบายการพัฒนาพื้นที่จังหวัดภูเก็ตโดยหนวยงานตาง ๆ ดังกลาว สอดคลองกับกรอบ

การพัฒนาเมืองภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่สิบสอง ซึ่งมุงพัฒนาจังหวัดภูเก็ตใหเปน

เมืองนาอยูและเอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม โดยการ

สนับสนุนใหมีการพัฒนาระบบขนสงสาธารณะ โครงสรางพื้นฐานดานเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารที่

ทันสมัย รวมทั้งการพัฒนาที่อยูอาศัยที่เพียงพอ ตลอดจนมีระบบบริหารจัดการขยะที่เหมาะสม และสอดคลอง

กับกรอบการพัฒนาภาคใตใหเปนฐานการสรางรายไดที่หลากหลาย โดยการยกระดับรายไดจากการทองเที่ยว

ใหเติบโตอยางตอเนื่อง และกระจายรายไดจากการทองเที่ยวสูพ้ืนท่ีเชื่อมโยงรวมทั้งชุมชนและทองถ่ินอยาง

ทั่วถึง จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพื้นท่ีเปาหมายการสนับสนุนใหเปนแหลงสรางรายไดจากการ

ทองเที่ยวโดยเนนคุณภาพและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม รวมทั้งการสงเสริมและพัฒนาการเชื่อมโยงการ

ทองเท่ียวระหวางแหลงทองเที่ยวนานาชาติในพ้ืนท่ีภาคใตฝงอันดามันและอาวไทย 

 

ลักษณะเฉพาะในเชิงพื้นที่ของจังหวัดที่มีศักยภาพ นอกจาก

จะเปนบริบทท่ีเอื้ออํานวยตอการเติบโตของกิจกรรมทาง

เศรษฐกจิแลว ยังเปนเงื่อนไขแวดลอมของการบริหารงานใน

ภูมิภาค ซึ่งสงผลใหการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ และ

การจัดบริการสาธารณะภายในพื้นที่ ดําเนินไปภายใตสภาพ

ขอจํากัดและปญหาทาทายที่ต างไปจากพื้นที่จั งหวัด

มาตรฐานโดยทั่วไป... 

 

 ผลการศึกษาสภาพการณปจจุบันของการปฏิบัติราชการในพ้ืนที่จังหวัดกรณีศึกษา พบวา 

ลักษณะเฉพาะในพ้ืนท่ีของจังหวัดที่มีศักยภาพ สงผลใหการดําเนินภารกิจของหนวยงานราชการสวนภูมิภาค 

และการปฏิบัติหนาที่ของบุคลากรในพ้ืนที่ประสบขอจํากัดในหลายมิติ ไมวาจะเปนขอบเขตปริมาณงานที่

มากกวาจังหวัดอื่นโดยทั่วไปที่มีขนาดพื้นที่และประชากรใกลเคียงกัน เนื่องจากเปนภารกิจที่ขยายตัวเพิ่มขึ้น

ตามสภาพกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การเคลื่อนยายกําลังแรงงาน ตลอดจนผลกระทบทางสังคมท่ีตามมาจาก

สภาพเศรษฐกิจสังคมของพ้ืนที่ท่ีเปนศูนยกลางกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาค รวมไปถึงสภาพความซับซอน

ของประเด็นปญหาและความตองการภายในพ้ืนที ่

 กรณีตัวอยางของสภาพขอจํากัดในการบริหารงานในจังหวัดที่มีสภาพภูมิประเทศที่มีลักษณะเฉพาะ 

ปรากฏใหเห็นชัดเจนในกรณีศึกษาจังหวัดตาก โดยเฉพาะการดําเนินภารกิจดานการพัฒนาการเกษตร 

ซึ่งประชาชนสวนใหญอาศัยทํากินในเขตพื้นที่ปาตนน้ําและเขตพ้ืนที่ปาสงวน ซึ่งอยูภายใตกฎหมายที่เก่ียวของ

กับเรื่องปาไม ปาอนุรักษ เขตอุทยาน เขตรักษาพันธุสัตวปา สงผลใหการดําเนินดําเนินโครงการพัฒนาอาชีพ

และคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่เหลานั้นโดยสวนราชการประจําจังหวัด อาทิ การพัฒนาแหลงน้ํา 

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ประสบขอติดขัดและไมสามารถตอบสนองตอปญหาและความตองการในพ้ืนที่ได 
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 นอกจากนี้ การเปนจังหวัดท่ีมีภูมิประเทศเทือกเขาและมีตําแหนงที่ของของอําเภอในแนวยาวมี

ระยะทางหางไกลจากตัวอําเภอเมืองคอนขางมาก ก็สงผลใหการปฏิบัติภารกิจของสวนราชการที่มีพ้ืนท่ี

เปาหมายและกลุมเปาหมายผูรับบริการในอําเภอที่หางไกลตองประสบความยากลําบากและมีตนทุนที่เพ่ิมขึ้น

กวาการดําเนินภารกิจเดียวกันในจังหวัดอ่ืนโดยทั่วไป โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีท่ีหนวยงานตองแบงบุคลากรที่มี

อยูเดินทางเปนระยะทางไกลเพื่อปฏิบัติงานในพื้นที่เปาหมายในขณะที่งบประมาณสําหรับการเดินทางที่

กระทรวงอนุมัติใหมานั้นไมเพียงพอเพราะเปนการเหมาจายตามจํานวนประชากรหรือกลุมเปาหมายในพ้ืนที่ 

ไมไดคําถึงระยะทางและสภาพภูมิประเทศของเสนทาง เชน การเดินทางจากอําเภอเมืองไปปฏิบัติหนาที่ใน

อําเภออุมผาง ไดรับคาน้ํามัน 200 บาทซึ่งไมเพียงพอที่จะใชในการเดินทาง เปนตน 

 การมีสภาพภูมิประเทศที่มีแนวเขากั้นกลางระหวางพ้ืนที่ฝงอําเภอเมืองและฝงอําเภอแมสอด ในขณะที่

การเติบโตของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่อําเภอแมสอดมีความหนาแนนสูง สงผลใหกลุมเปาหมาย

ผูรับบริการของหนวยงานราชการจํานวนมากกระจุกตัวอยูในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด สวนราชการประจําจังหวัด

จําเปนตองสงเจาหนาที่ไปปฏิบัติหนาที่ในพ้ืนที่ดังกลาวเปนหลัก เชน  

 สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดตากฝายอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแรมีขาราชการ

ทั้งหมด 7 คน และปริมาณงานสวนมากอยูที่ อําเภอแมสอด ซึ่งเจาหนาที่ฝายโรงงาน

อุตสาหกรรมตองเดินทางไปพื้นที่อําเภอแมสอดทุกวัน (ไป-กลับ) หรือเมื่อเกิดปญหาใน

โรงงานอุตสาหกรรมที่อําเภอแมสอด เจาหนาที่จําเปนตองเดินทางไปกลับ ซึ่งคาใชจาย

เดินทางคอนขางสูง 

 กรณสีํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดตาก มีพนักงานตรวจแรงงานที่มีอํานาจ

หนาท่ีตามกฎหมายโดยตรงมีเพียงแค 3 คน แตตองดูทั้งพื้นที่อําเภอแมสอดและพ้ืนที่อ่ืน ๆ 

สําหรับพื้นที่อําเภอแมสอดที่มีปริมาณงานเปนจํานวนมากนั้น สํานักงานสวัสดิการและ

คุมครองแรงงานจังหวัดตากจะมีการสับเปลี่ยนหมุนเวียนเจาหนาที่ไปคนละ 1 สัปดาห 

 สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตากมีการแบงบุคลากรเพื่อใหปฏิบัติหนาที่เปน 2 สวนคือ 

ฝ งอําเภอเมือง และฝงอําเภอแมสอด ปริมาณงานของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก 

สาขาแมสอด มีปริมาณงานมากกวาสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สวนใหญเปนภาระงาน

ดานคนงานตางดาวและยาเสพติด  

 สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก มีการจัดตั้งสํานักงานที่ดินสาขาแมสอด ดูแลรับผิดชอบพ้ืนท่ี 5 อําเภอ 

เพ่ือลดภาระที่ประชาชนจากในพ้ืนที่รับผิดชอบตองเดินทางไปทําธุรกรรมที่สํานักงานที่ดิน

จังหวัดตาก เนื่องจากประชาชนในพื้นที่ อําเภอหางไกลมีอุปสรรคเรื่องระยะทาง เชน 

ประชาชนจากอําเภอบานตากตองเดินทางประมาณ 30 กิโลเมตร เพ่ือมาติดตอสํานักงาน

ที่ดินจังหวัดตากในอําเภอเมือง ประชาชนจากอําเภอทาสองยางเดินทางมายังอําเภอแมสอด 

มีระยะทางประมาณ 80 กิโลเมตร ทําใหตองใชเวลาในการทําธุรกรรมทั้งวันหรืออาจตอง

เชาโรงแรมเพ่ือติดตอทําธุรกรรมในวันตอไป เปนตน 
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การมีลักษณะเฉพาะของจังหวัดกรณีศึกษาซึ่งสงผลใหการปฏิบัติงานในภูมิภาคประสบกับสภาพ

ขอจํากัดมากกวาจังหวัดอื่นโดยทั่วไป ปรากฏเดนชัดมากที่สุดในมิติขอบเขตปริมาณงานในพ้ืนท่ี ซึ่งมักมี

ปริมาณงานมากกวาเมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดอื่นหรือจังหวัดใกลเคียงโดยเฉพาะภารกิจที่เกี่ยวของกับ

ผลกระทบทางสังคมที่ตามมาจากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ตัวอยางเชน เม่ือเปรียบเทียบปริมาณ

งานของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดภูเก็ตกับภาระงานในพ้ืนที่จังหวัดพังงา พบวา จังหวัดพังงามีปริมาณงาน

นอยกวาคอนขางมาก ภาระงานในจังหวัดภูเก็ตคิดเปน 3 เทาของภารระงานของจังหวัดพังงาและจังหวัดระนอง

ในขณะเดียวกัน ปริมาณงานของเรือนจําจังหวัดภูเก็ตมากกวาจังหวัดใกลเคยีงซึ่งมีความถ่ีของการรับผูตองโทษ

เขาเรือนจําคอนขางนอย เปนตน 

 ความไมสมดุลระหวางปริมาณงานกับจํานวนบุคลากรในพื้นที่ในลักษณะเดียวกันนี้ ยังปรากฏใน

กรณีศกึษาจังหวัดระยองอีกดวย กลาวคือ จากบริบทการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ สงผลใหมีจํานวนโรงานอุตสาหกรรม

ในพ้ืนที่จังหวัดระยองที่มีจํานวนโรงงานอุตสาหกรรมนอกเขตนิคมอุตสาหกรรมมากกวา 2,000 แหง กระจาย

อยูในทุกอําเภอ สวนหนึ่งเปนผลกระทบท่ีเกิดจากการยายฐานการผลิตจากพื้นที่จังหวัดอ่ืน ๆ อาทิ อําเภอปลวกแดง

มีโรงงานอุตสาหกรรมท่ียายมาจากจังหวัดพระนครศรีอยุธยา จากผลกระทบอุทกภัยป พ.ศ. 2554  

 สภาพการณดังกลาวสงผลใหการปฏิบัติภารกิจในพ้ืนที่ของสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองตอง

ประสบขอจํากัดที่มากกวาจังหวัดอื่นโดยทั่วไป หากพิจารณาจากสัดสวนจํานวนบุคลากรและขอบเขตภารกิจ 

จะเห็นไดวา ภายใตจํานวนบุคลากรที่มีอยูในปจจุบัน สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองสามารถดําเนินการ

ตรวจโรงงานอุตสาหกรรมซึ่งเปนดําเนินภารกิจหลักไดเพียง 3 แหง ตอวันเทานั้น นอกจากนี้ ยังตองแบก

รับภาระงานที่เกิดจากการทํางานรวมกับหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาคในพื้นที่อีกดวย เชน การตรวจสอบ

มาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม เปนตน ยิ่งกวานั้น โรงงานอุตสาหกรรมในจังหวัดระยองสวนมากเปนโรงงาน

ที่มีขนาดใหญ สงผลใหการกํากับดูแลและการรับมือปญหาในพื้นที่มีความซับซอนและยากลําบากกวา 

เมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดอื่นที่มีโรงงานอุตสาหกรรมขนาดกลางและเล็ก และเปนอุตสาหกรรมที่ไมใช

เทคโนโลยีระดับสูง 

 ความซับซอนในการปฏิบัติงานพ้ืนที่ที่มีลักษณะพิเศษตางจากจังหวัดอื่นโดยมาตรฐานทั่วไป ยังสงผลให

ผูปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีตองรับผิดชอบภารกิจหนาที่เฉพาะอันเนื่องมาจากสภาพปญหาของพื้นที่ดวย ดังเห็นไดชัดเจน

ในกรณีการปฏิบัติงานในพ้ืนที่อําเภอแมสอดเปนเมืองชายแดนที่มีความพิเศษ ซึ่งนายอําเภอตองทําหนาที่

นอกเหนือจากระเบียบบริหารราชการแผนดินที่ระบุไว นั่นคือ หนาที่ในการสรางความสัมพันธที่ดีระหวางเมือง

ชายแดนดวยกัน นายอําเภอตองประชุมชี้แจงทําความเขาใจรวมกับสวนราชการตาง ๆ และเปนผูประสานงาน

หนวยงานที่เก่ียวของกับเรื่องชายแดน อาทิ การประสานงานปราบปรามยาเสพติดชายแดน (Border Liaison 

Offices: BLO) โดยนายอําเภอเปนประธานฝายอําเภอแมสอดและหัวหนาตํารวจเมืองเมียวดีเปนประธาน

ฝายเมืองเมียวดี ดังนั้น นายอําเภอตองศึกษากฎหมายระหวางประเทศและพิธีทางการทูตดวย 
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 การบริหารราชการในอําเภอพ้ืนที่เศรษฐกิจขามแดนและการคาชายแดน จําเปนตองมีการจัดกลไก

การปฏิบัติงานในพ้ืนที่ในลักษณะแตกตางไปจากอําเภออื่น ๆ โดยทั่วไป เชน แบงหนาที่รับผิดชอบระหวาง

ปลัดอําเภอรายตําบล โดยทําหนาท่ีเปนปลัดอําเภอผูประสานงานประจําตําบล มีการจัดชุดปฏิบัติการตําบล

เปนกลไกลในการขับเคลื่อนงานนโยบายของรัฐบาล รวมถึงเรื่องอื่น ๆ ที่เปนปญหาชายแดน อาทิ การปองกัน

สินคาหนีภาษีที่ไมผานระบบศุลกากร การขนยาเสพติด อาวุธสงคราม และแรงงาน รวมทั้งประเด็นดาน

ความมั่นคง โดยชุดปฏิบัติการตําบลมีการลงพ้ืนที่อยูเสมอในชวงหลังเลิกงาน เปนตน 

 ผลกระทบตอการบริหารงานในภูมิภาคอีกประการหนึ่งซึ่งเกิดจากบริบทของพ้ืนที่จังหวัดที่มี

ลักษณะเฉพาะ ไดแก การมีอัตราการโยกยายของบุคลากรในสวนราชการประจําจังหวัดออกจากพื้นที่คอนขางสูง 

อันเนื่องมาจากปจจัยดานคาครองชีพ ดังปรากฏในกรณศีกึษาจังหวัดภูเก็ต กลาวคือ การหมุนเวียนเปลี่ยนถาย

บุคลากรของจังหวัดภูเก็ตมีอัตราสูง เนื่องจากการเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติมีคาครองชีพประจําวันสูง

ในระดับเดียวกับเมืองหลวง ในขณะที่เงินเดือนและเงินประจําตําแหนงไดรับเทากัน แตภาระคาใชจาย

ประจําวันมากกวาจังหวัดอ่ืนเปนสองเทาดวยเหตุนี้ การพัฒนาระบบบริหารงานในภูมิภาคในจังหวัดที่มี

ศักยภาพจึงจําเปนตองนําปจจัยดานลักษณะเฉพาะเชิงพื้นซึ่งสงผลกระทบตอการปฏิบัติงานของบุคลากรในพื้นที่มา

พิจารณาประกอบดวย โดยเฉพาะดานขอบเขตปริมาณงานในความเปนจริง ความซับซอนของบริบทปญหา 

รวมถึงแรงจูงใจในการปฏิบัติงานในพื้นที ่

 

การบริหารงานภายใตโครงสรางและระบบการบริหารงาน

จังหวัดแบบบูรณาการในปจจุบันในทางปฏิบัติยังมีขอจํากัด

ตอการดึงศักยภาพภายในพื้นท่ีจังหวัดใหสามารถรองรับกับ

ทิศทางนโยบายของรัฐบาลที่มุงยกระดับการพัฒนาในพื้นที่

เปาหมาย ตอบสนองตอความคาดหวังและทิศทางการพัฒนา

เศรษฐกิจของภาคเอกชนและภาคประชาชนในพื้นท่ี และมี

ความพรอมรองรับการเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวาง

ประเทศในอนาคต... 

 

 ผลการศึกษาพบวา สวนราชการประจําจังหวัดที่มีภารกิจเกี่ยวเนื่องหรือเชื่อมตอกันในพื้นที่ ยังมีการ

เชื่อมโยงในกระบวนการดําเนินงานระหวางกันไมเพียงพอ แมสวนราชการประจําจังหวัดจะมีกลไกประสานงาน

กันอยางเปนทางการในรูปคณะกรมการจังหวัด และคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

แตในทางปฏิบัติพบวา การบริหารงานในพื้นที่จังหวัดมีแนวโนมใหน้ําหนักกับกรอบการทํางานภายใตนโยบาย

และแผนงานของสวนราชการตนสังกัดของตนเองเปนหลัก สงผลใหแผนงาน/โครงการของสวนราชการท่ีจัดทํา

ขึ้นตามแผนพัฒนาจังหวัด มีกิจกรรมการดําเนินงานและผลลัพธยังไมสอดคลองกับเปาหมายของแผนพัฒนา

จังหวัดอยางเดนชัด 
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 การประสานการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการประจําจังหวัดที่ไมเพียงพอยังสงผลใหการ

ขับเคลื่อนนโยบายเพ่ือตอบสนองตอสภาพปญหาและทิศทางการพัฒนาพื้นที่ยากจะบรรลุประสิทธิผลไดอยาง

ทันสถานการณ ภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัด แมผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจในการกํากับดูแล

หนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาค 33 หนวย ไดโดยตรง และถึงแมหนวยงานเหลานั้นจะมีภารกิจที่ตอง

ดําเนินการภายใตนโยบายของจังหวัด แตในทางปฏิบัติหนวยงานในจังหวัดอยูในฐานะตองรับผิดชอบ

ดําเนินงานตามนโยบายสวนราชการระดับกรมตนสังกัดเปนหลักกอน จึงจะดําเนินงานตามนโยบายจังหวัดได  

 สภาพดังกลาวสวนหนึ่งเปนผลจากการที่หนวยงานตนสังกัดกําหนดนโยบายใหหนวยงานในจังหวัด

ดําเนินการภายใตแผนงานเดียวกันทั่วประเทศ โดยมิไดพิจารณาถึงบริบทเฉพาะของพ้ืนที่หรือใหความสําคัญ

กับทิศทางนโยบายในระดับพื้นที่ของแตละจังหวัด สภาพการณดังกลาวจะปรากฏผลกระทบที่เดนชัด ในกรณีที่

ปญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่จังหวัด เปนเรื่องทีอ่ยูในอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเฉพาะของสวนราชการสวนกลางใน

กรณีเชนนี้จังหวัดยอมไมสามารถแกไขปญหาในพื้นที่ไดตามเปาหมายท่ีตั้งไว หากผูวาราชการจังหวัดไมไดรับ

ความรวมมืออยางจริงจังจากสวนราชการประจําจังหวัด และสวนราชการสวนกลางที่เก่ียวของ 

 คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เปนกลไกหลักในการบูรณาการสวนราชการ

ในระดับภูมิภาคในปจจุบัน ในทางหลักการ กลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ไดรับการ

ออกแบบข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีบูรณาการทุกภาคสวนในพื้นที่ ทั้งราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร

สวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและ

แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด ใหเปนไปดวยความเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการและ

สภาพปญหาในพ้ืนที่ แตในทางปฏิบัติพบวา กลไกดังกลาวยังมีขอจํากัดในการทําหนาที่สงเสริมและผลักดันให

เกิดความรวมมือในการทํางานในลักษณะการบริหารงานในรูปแบบเครือขายอยางเปนรูปธรรม 

 สาเหตุประการสําคัญท่ีทําใหกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ยังมีขอจํากัดใน

การทําหนาท่ีบูรณาการการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการตาง ๆ ไดตามหลักการและเปาหมายโดยสมบูรณ 

เนื่องจากในทางปฏิบัติ การทํางานของกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ มีแนวโนมเปน

เพียงการประชุมประจําเดือนเวทีหนึ่งของจังหวัด และมีลักษณะเปนการทํางานแบบรวมศูนยโดยเนนที่ตัวผูบริหาร 

รวมทั้งอาศัยการปฏิสัมพันธภายใตกลไกการสั่งการและบังคับบัญชาเปนหลัก การทํางานของกลไก

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในสภาพความเปนจริง จึงยังไมปรากฏในรูปเวทีการทํางาน

รวมกันในฐานะคณะกรรมการบริหารอยางแทจริง เนื่องจากตัวแทนสวนราชการที่เปนกรรมการยังไมมีสวนรวม

ในกระบวนการบริหารเชิงยุทธศาสตร การกําหนดรูปแบบกลไกและระบบการทํางานในรูปคณะอนุกรรมการ 

หรือแมแตการตัดสินใจขั้นสุดทายที่มีผลผูกพันการทํางานของทุกฝายในพ้ืนที่ 

 การบริหารงานในภูมิภาคในทางปฏิบัติบางกรณียังไมมีทิศทางที่สะทอนถึงประเด็นการพัฒนาเชิง

ยุทธศาสตรของพ้ืนที่อยางชัดเจนขาดการเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภายในจังหวัดกันเองอยางเพียงพอ 

ขาดเจาภาพหลักในขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการอยางเปนเอกภาพ ขาดการใช

ทรัพยากรรวมกันภายในระหวางหนวยงาน รวมทั้งปญหาวัฒนธรรมในการทํางานของขาราชการที่ปฏิบัติงาน
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ในพื้นที่ภูมิภาคยังไมสอดรับกับการบริหารราชการแบบบูรณาการโดยยึดเปาหมายยุทธศาสตรของพื้นที่เปนตัวตั้ง 

และเปนการบริหารราชการที่ตอบสนองตอหนวยงานมากกวาประชาชน รวมไปถึงการแทรกแซงของฝายการเมือง

ในกระบวนการบริหารงบประมาณเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ 

 สภาพการขาดความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด เปนปญหาหลัก

ประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารงานในสวนของภูมิภาคไมมีความเปนเอกภาพ และไมสามารถประสานให

หนวยงานตางๆ ดําเนินการไปในทิศทางเดียวกันได ในทางปฏิบัติพบวา กลไกการบูรณาการภายในระบบ

บริหารราชการสวนภูมิภาคผานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด ยังประสบกับขอจํากัดในการปฏิบัติใหบรรลุ

เปาหมายไดอยางเปนรูปธรรม ในหลายกรณีพบวายังไมมีลักษณะเปนแผนที่เกิดจากการบูรณาการแผนระดับ

ทองถ่ินเพ่ือเชื่อมโยงข้ึนมาสูการกําหนดยุทธศาสตรของจังหวัดและกลุมจังหวัดตามหลักการที่ไดวางไวจริง 

นอกจากนี้ สาเหตุสําคัญยังมาจากการขาดฐานขอมูลเชิงพ้ืนที่ หรือการนําขอมูลสารสนเทศมาใชเปนฐานใน

การจัดทํายุทธศาสตรจังหวัดยังไมเพียงพอ 

 กระบวนการจัดทําฐานขอมูลเพ่ือรองรับการกําหนดยุทธศาสตรจังหวัดเปนขั้นตอนสําคัญที่ผูปฏิบัติงาน

ในทุกระดับและทุกสวนราชการในจังหวัดสามารถเขามามีสวนรวมไดอยางเปดกวาง แตในทางปฏิบัติการกําหนด

นโยบายพัฒนาภายใตยุทธศาสตรจังหวัด ยังมิไดใหความสําคัญกับขอมูลเชิงประจักษเทาท่ีควร การกําหนด

ยุทธศาสตรโดยมิไดตั้งอยูบนฐานขอมูลพ้ืนที่ สะทอนใหเห็นจากขอเท็จจริงที่วา แผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

สวนใหญมีแนวโนมตั้งอยูบนการจัดสรรโครงการระหวางสวนราชการท่ีเกี่ยวของกับประเด็นยุทธศาสตรจังหวัด 

อยางไรก็ดี แนวทางการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดอาจแตกตางกันไปตามบุคลิกการทํางานของผูวาราชการจังหวัด

แตละบุคคล ผูวาราชการจังหวัดบางคนปฏิบัติตามระเบียบปฏิบัติอยาง เครงครัด และมุงเนนกระบวนการ

จัดทํายุทธศาสตรแบบมีสวนรวมของทุกสวนราชการ แมจะเปนหนวยงานที่ไมมีภารกิจเก่ียวของโดยตรงกับ

ประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด 

 

การจัดสรรงบประมาณโครงการของสวนราชการระดับกรม

ต า ง  ๆ เพื่ อดํ า เนิ นการ ในพื้ น ท่ีจั งห วัด  โดยมุ งตอบ

เปาประสงคของภารกิจตามแผนงานที่สวนกลางไดกําหนด

ขึ้นเปนหลัก สงผลใหการบริหารงานของสวนราชการประจํา

จังหวัดในพื้นท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษ เกิดความไมสมดุลระหวาง

ปริมาณภารกิจและหนาที่รับผิดชอบในพื้นที่กับงบประมาณที่

ไดรับจัดสรรจากสวนกลาง... 

 

 สภาพขอจํากัดดานวงเงินงบประมาณที่สวนราชการสวนภูมิภาคไดรับจัดสรรเพื่อดําเนินงานในพ้ืนที่มี

สาเหตุหลักมาจากการมุงจัดสรรงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการตามภารกิจเฉพาะของสวนราชการตนสังกัด 

ในขณะที่มองขามความสําคัญของการจัดสรรงบประมาณใหสวนราชการประจําจังหวัดดําเนินภารกิจเพ่ือตอบโจทย
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เฉพาะของพื้นที่ตามกรอบยุทธศาสตรจังหวัดผลการศึกษาพบวา การจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของสวนราชการ

ประจําจังหวัด ยังมีลักษณะไมสอดคลองตอยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด  

 สัดสวนงบประมาณตามภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัดสวนใหญเปนงบลงทุนกอสรางและงบ

บุคลากร สวนนอยเปนงบสําหรับดําเนินโครงการเพ่ือตอบสนองสภาพปญหาและความตองการที่มี

ลักษณะเฉพาะในพ้ืนที่ ผลที่ตามมาก็คือ สวนราชการประจําจังหวัดมีแนวโนมมองวางบประมาณตาม

แผนพัฒนาจังหวัดเปนสวนแบงที่สวนราชการประจําจังหวัดพึงไดรับ หรือมองวางบประมาณตามแผนพัฒนา

จังหวัดเปนชองทางในการไดมาซึ่งงบประมาณเสริมสําหรับการดําเนินภารกิจที่มีเปาหมายเพ่ือตอบตัวช้ีวัดของกรม 

ในขณะเดียวกัน สวนราชการสวนกลางก็มีแนวโนมจะมองวา หนวยราชการสวนภูมิภาคสามารถขอรับ

งบประมาณจากจังหวัดสําหรับดําเนินโครงการเพ่ือตอบโจทยสภาพปญหาและความตองการเฉพาะของพ้ืนทีไ่ด 

 สภาพการณดังกลาวสะทอนใหเห็นไดจากลักษณะของการจัดทําแผนงบประมาณตามยุทธศาสตรจังหวัด 

ซึ่งเปนเพียงการเสนอโครงการของสวนราชการประจําจังหวัดเขาไปรวมกัน การจัดทําแผนงบประมาณใน

ลักษณะการแบงสรรงบประมาณแยกยอยตามจํานวนโครงการที่สวนราชการเสนอขอมา จึงทําใหหลาย

โครงการไมบรรลุเปาหมายตามเปาประสงคของประเด็นยุทธศาสตรแมการบริหารงานภายใตแผนปฏิบัติ

ราชการประจําปจะเปนการดําเนินโครงการดานตาง ๆ ตามยุทธศาสตรของจังหวัด แตการผลจากการจัดสรร

งบประมาณแบบเกลี่ยรายโครงการ ก็ทําใหแตละโครงการมีสัดสวนงบประมาณนอยเกินกวาจะดําเนินกิจกรรม

ที่กอใหเกิดผลลัพธอยางเปนรูปธรรม หรือไมกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงในพ้ืนที่อยางชัดเจน 

 แมวงเงินงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ จะเปนชองทางการจัดสรรงบประมาณเพื่อตอบสนองตอ

ยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนที่โดยตรง แตในทางปฏิบัติยังมีปญหาเรื่องเกณฑการจัดสรรงบประมาณจังหวัด ซึ่งมี

ลักษณะเปนการเกลี่ยงบประมาณตามขนาดของจังหวัด มากกวาจะใหความสําคัญกับปจจัยดานบริบทเฉพาะ

ของพื้นที่และสภาพความซับซอนของปญหาในแตละพ้ืนที่ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีจังหวัดที่มีประเด็นปญหา

พิเศษของพื้นที่ดังจะเห็นไดวา ที่ผานมาจังหวัดที่มีขนาดใหญและมีลักษณะพิเศษทางเศรษฐกิจและภูมิศาสตร 

ยังไมมีกลไกงบประมาณพิเศษเพื่อรองรับภารกิจพิเศษของจังหวัดซึ่งตางจากจังหวัดโดยทั่วไป เชน การพัฒนาเมือง

ศูนยกลางในภูมิภาค การการประสานการลงทุนและการคาขามพรมแดนระหวางประเทศเปนตน 

 ในบางกรณีที่มีการจัดสรรงบประมาณเพื่อโครงการที่สะทอนยุทธศาสตรจังหวัด ซึ่งเปนงานที่ตอง

อาศัยการบูรณาการหลายหนวยงาน ในทางปฏิบัติกลับปรากฏวา โครงการบูรณาการเปนงานที่ไมสามารถหา

เจาภาพรับผิดชอบได เพราะเปนยุทธศาสตรที่สวนราชการที่เก่ียวของตองมีการจัดสรรงบประมาณตามภารกิจ

ของตนเองมาดําเนินการรวมกันในพื้นที่อีกทางหนึ่งดวย ในทางปฏิบัติ การบูรณาการไมสามารถเกิดขึ้นได 

เพราะหนวยงานที่เกี่ยวของตางไดรับจัดสรรงบประมาณดําเนินโครงการในอํานาจหนาที่ของตนเองตาม

นโยบายและแผนงานที่กรมกําหนดไวแลว สภาพการณดังกลาวปรากฏใหเห็นในกรณีโครงการที่จังหวัด

รวบรวมประเด็นปญหาสําคัญของพ้ืนที่ซึ่งเปนงานที่ตองบูรณาการทํางานรวมกัน แตกลับไมสามารถหาเจาภาพ

รับผิดชอบโครงการดังกลาวได เพราะการบูรณาการงานรวมกันจําเปนตองนํางบตามภารกิจมาใชรวมดวย 

แตไมมีสวนราชการใดมงีบประมาณตามภารกิจรองรับ 
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 ขอจํากัดเกี่ยวกับเงื่อนไขการจัดสรรงบประมาณเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด เปนปจจัยหนึ่งท่ีทําให

ผูวาราชการจังหวัดไมสามารถตอบสนองความคาดหวังของประชาชนในพ้ืนที่ได ขอจํากัดดังกลาวสะทอนให

เห็นขอเท็จจริงที่วา การขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดไมอาจประสบความสําเร็จหรือบรรลุเปาหมายได ภายใต

งบประมาณที่จังหวัดไดรับการจัดสรรมาการทํางานของผูวาราชการจังหวัดในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการ

พัฒนาจังหวัดในบรรลุผลภายใตขอจํากัด จึงตองอาศัยการแสดงบทบาทในการประสานขอความรวมมือหรือ

ขอรับการสนับสนุนจากภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพื้นที่ เพ่ือระดมทรัพยากรความรวมมือในการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรพ้ืนที ่

 

หัวใจสําคัญของการปรับปรุงโครงสรางและระบบการ

บริหารงานในพื้นท่ีจังหวัดที่มีศักยภาพ อยูท่ีการปรับรูปแบบ

การจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในพื้นท่ีระดับ

ภูมิภาค (Regional governance) โดยมีรูปแบบโครงสราง

และกลไกทางการบริหารในลักษณะที่แตกตางไปจากจังหวัด

อื่นโดยทั่วไป เพื่อใหสามารถทําหนาท่ีขับเคลื่อนยุทธศาสตร

การพัฒนาเชิงพื้นที่ไดอยางมีเอกภาพ และบรรลุประสิทธิผล

ในการเปลี่ยนแปลงพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะของจังหวัดให

กลายเปนฐานสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของภาคและของ

ประเทศ... 

 

 การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัดที่มีศักยภาพ มีเปาหมายเพ่ือยกระดับ

ขีดความสามารถของจังหวัดใหมีฐานะเปนเครื่องยนตขับเคลื่อนการเติบโต (Growth engine) ในทางเศรษฐกิจ

ของประเทศ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ วางอยูบนแนวคิดพ้ืนฐานที่วา 

ศักยภาพของจังหวัดเกิดจากปจจัยดานลักษณะเฉพาะของพ้ืนที่ภูมิภาคซึ่งเปนแหลงทรัพยากรทางธรรมชาติ

และทรัพยากรมนุษย ซึ่งเปนรากฐานสําคัญของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ รวมทั้งลักษณะภูมิศาสตร

เศรษฐกิจที่ตั้งอยูในจุดเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจระหวางเมืองภายในภูมิภาค ระหวางภูมิภาค และ

ระหวางประเทศ  

 พ้ืนที่ภูมิภาคที่มีฐานทรัพยากรแตกตางกันไป มีขีดความสามารถในการพัฒนาในแตละมิติที่แตกตาง

หลากหลายกันไปดวย การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติตองอาศัยฐานการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจใน

ระดับภูมิภาค โดยเฉพาะอยางยิ่งพ้ืนที่ภูมิภาคที่มีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในระดับสูง ดังนั้น จังหวัดที่

มีศักยภาพจึงจําเปนตองมีการออกแบบโครงสรางการบริหารงานที่เอ้ือตอการใชประโยชนจากปจจัยทาง

ภูมิศาสตรของพื้นที่  โอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจของพื้นที่  และโครงสราง พ้ืนฐานและ

สาธารณูปการในพ้ืนที่ ใหมีประสิทธิภาพมากที่สุด  
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 ในขณะเดียวกัน จังหวัดที่มีศักยภาพยังจําเปนตองไดรับการออกแบบใหมีโครงสรางการบริหารงานที่

สามารถระดมทรัพยากร อํานาจหนาที่ และบทบาทความรวมมือจากตัวแสดงทุกภาคสวนและทุกระดับในพ้ืนท่ี 

เพ่ือจัดการกับผลกระทบจากการกระจุกตัวของประชากรแรงงานในพ้ืนท่ีกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การเคลื่อนยาย

ประชากรจากพ้ืนที่ชนบทเขาสูพ้ืนที่เมือง รวมถึงปจจัยดานลบที่มีผลตอการบ่ันทอนการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ของภูมิภาค อาทิ ความแออัดสถานประกอบการ คุณภาพสิ่งแวดลอมและมลภาวะ ความไมเพียงพอของ

โครงสรางและบริการสาธารณะพื้นฐาน รวมท้ังปญหาสังคมตาง ๆ ที่ตามมาจากการพัฒนาทางเศรษฐกิจในพ้ืนที ่

 การขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดภายใตเงื่อนไขขอจํากัดดานงบประมาณ จําเปนตองอาศัยการ

ขับเคลื่อนดวยกลไก “ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร” (Strategic partnership) เพ่ือระดมงบประมาณพัฒนาใน

พ้ืนที่รวมกัน ระหวางงบประมาณจังหวัด องคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่เปาหมายการพัฒนา และสวน

ราชการสวนกลางท่ีมีอํานาจหนาที่เก่ียวของกับยุทธศาสตรของจังหวัด นั่นคือ จังหวัดและองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน เปนผูริเริ่มยทุธศาสตรระดับภูมิภาครวมกัน และระดมการจัดสรรงบประมาณในพ้ืนที่ ในขณะเดียวกัน

สวนราชการระดับกรมที่เก่ียวของก็จัดสรรงบประมาณสมทบ โดยภาคีทุกฝายเปนเจาภาพรวมกัน กลไกการ

ทํางานแบบภาคีหุนสวนดังกลาว ควรเปนมาตรการสงเสริมการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดที่เปนจุด

ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ เชน การจัดสรรงบประมาณพิเศษ สําหรับยุทธศาสตรจังหวัด ที่เชื่อมโยงกับ

ยุทธศาสตรประเทศ เปนตน 

 การจัดกลไกการบริหารงานจังหวัดในแบบภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร ดําเนินการไดโดยการจัดตั้ง

คณะทํางานในรูปแบบทีมงานขึ้นเพ่ือรับผิดชอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดที่ชัดเจนและครอบคลุมประเด็นใน

ยุทธศาสตรของจังหวัด ๆ นั้น เพ่ือรวมกันวางแผนการพัฒนาจังหวัดในลักษณะแบบบูรณการรวมกัน 

คณะทํางานขับเคลือ่นยุทธศาสตรของจังหวัด ทําหนาที่บูรณาการประเด็นการพัฒนาแตละดานของจังหวัดเขา

ดวยกันภายใตประเด็นยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ประกอบดวยประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาสถานที่ (Place) 

ประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาคน (People) ประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาธุรกิจ (Business) 

คณะทํางานขับเคลื่อนยุทธศาสตรทําหนาที่การวิเคราะหงบประมาณที่จําเปนตองใชในแตละโครงการภายใต

แผนพัฒนาจังหวัด รายงานผลการดําเนินโครงการ การติดตามและประเมินผลโครงการที่จัดทําไป และ

วิเคราะหผลดีหรือผลเสียของโครงการเพ่ือนํามาปรับปรุงแผนพัฒนาจังหวัดในปตอไป 
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การบริหารงานในพื้นที่จังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงเนนการดึง

ศักยภาพและทรัพยากรจากทุกภาคสวนภายในพื้นท่ี และนํา

กลไกการทํางานที่มีอยู มาปรับใชใหเกิดประสิทธิผลมากที่สุด 

ภายใตกรอบการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย 

(Network governance) ซึ่งประกอบดวยสวนราชการ

ประจําจังหวัด สวนราชการสวนกลางในภูมิภาค องคกร

ปกครองสวนทองถิ่น องคกรภาคเอกชน ภาควิชาการ รวมถึง

ภาคประชาสังคมและชมุชน 

 

 กระบวนการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพเปนการบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย 

(Network governance) ที่มุงเนนการเขารวมของภาคสวนที่เกี่ยวของในพ้ืนที่ ผานกลไกคณะทํางานระดับตาง ๆ 

ที่ประกอบกันเปนเครือขายการพัฒนาเชิงพื้นท่ีภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัด ทั้งนี้ การทํางานแบบ

เครือขาย มิใชเพียงการรวมตัวกันของผูแทนหนวยงานหรือองคกรที่เก่ียวของในรูปคณะทํางานเฉพาะกิจ 

หากแตเปนเครือขายมีสถานะเปน “ผูกระทําการ” (Active agent) ที่ดําเนินตัดสินใจกระทําสิ่งตาง ๆ ภายใต

เปาประสงคที่ภาคีภายในเครือขายนั้น ๆ ไดรวมกันกําหนดข้ึน  

 เครือขายการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่เกิดขึ้นจากการเขามามีปฏิสัมพันธกันระหวางภาคีสมาชิก

จํานวนหนึ่ง ความสัมพันธระหวางภาคีสวนตาง ๆ ที่ยึดโยงกัน กอใหเกิดเครือขายซึ่งมีคุณลักษณะและ

องคประกอบใหม ท่ีตางไปจากคณุลักษณะเดิมของภาคีสมาชิกแตสวนประกอบกัน และการแสดงบทบาทของภาคี

ฝายตาง ๆ ในเครือขายดําเนินไปภายใตเปาหมายที่ทุกฝายยึดถือรวมกันการกระทําหรือปฏิบัติการใด ๆ ของ

เครือขายการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ มิใชเพียงผลรวมการกระทําของภาคีสมาชิกที่ประกอบกันขึ้นเปนเครือขาย  

 ภายใตกรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย การดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ภายใต

กระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด มิใชเพียงการดึงองคกรและหนวยงานภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนที่

เขามามีบทบาทรวมกันเพียงแคการประชุมหารือหรือรวมเปนคณะทํางาน โดยภาคีแตละฝายกลับไปดําเนินกิจกรรม

ภายใตบทบาทหนาที่และทรัพยากรของตนเองใหสอดคลองกับผลการประชุมหารือนั้น ๆ ในทางตรงกันขาม 

การเขามาเปนสวนหนึ่งของกลไกเครือขายการบริหารยุทธศาสตรเชิงพื้นที่ กอใหเกิดการกระทําหรือปฏิบัติการ

ในวิถีทางใหม ซึ่งหากปราศจากความสัมพันธยึดโยงภาคีเหลานั้นเขาดวยกันแลว การบริหารงานจังหวัดแบบ

บูรณาการยอมไมอาจบรรลุประสิทธิผลได 

 การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ มุงเนนการจัดความสัมพันธแนวราบ

ในระดับภูมิภาค ในรูปกลไกการประสานความมือระหวางหนวยงานในพ้ืนที่ระดับภูมิภาค (Regional level 

co-ordinating mechanism) เพ่ือดึงหนวยงานตาง ๆ ใหเขามาแสดงบทบาทรวมกันในการวางเปาหมายการพัฒนา

จากภายในพ้ืนที่นั้น ๆ เอง รวมถึงการรวมกันริเริ่มแผนพัฒนาในเชิงพ้ืนที่ และการระดมแบงปนทรัพยากร
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สําหรับดําเนินแผนงานในพ้ืนที่รวมกัน โดยอาศัยการจัดทําแผนยุทธศาสตรในระดับภูมิภาคเปนเครื่องมือ

ประสานบทบาทความรวมมือของหนวยงานภาครัฐในระดับพื้นที่ ทั้งตัวแสดงในระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน  

 นอกจากนี้ การจัดกลไกประสานความรวมมือในแนวราบภายใตโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดที่

มีศักยภาพ ยังมุงเนนการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูในพ้ืนที่

ภูมิภาคเดียวกัน (Intra-regional governance) ผานกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาในดานท่ีมีความเกี่ยวเนื่อง

เชื่อมโยงกันระหวางพ้ืนที่ เพ่ือเอ้ือตอเงื่อนไขในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีลักษณะเคลื่อนยายขาม

พ้ืนที่และมีความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงซึ่งกันและกันระหวางกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นที่ตาง ๆ ซึ่งสงผลใหการดําเนิน

แผนงานและโครงการพัฒนาตาง ๆ ของหนวยการปกครองทองถิ่นในพื้นที่หนึ่ง ๆ มีขอบเขตหรือศักยภาพ

จํากัดหรือไมเพียงพอตอการตอบสนองตอสภาวะเงื่อนไขของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เชื่อมโยงตัดขาม

พ้ืนที่เขตการปกครอง 

 

การออกแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานในพื้นที่

จังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตั้งอยูบนแนวคิดในการจัดวางโครงสราง

รองรับการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนที่มี

บทบาทเกี่ยวของกับการขับเคล่ือนนโยบายการพัฒนาระดับ

ภูมิภาค ในรูปแบบการบริหารกิจการบานเมืองโดยอาศัย

การบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี และทรัพยากร รวมกัน

ระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลายระดับ (Multi-

level governance) โดยมีเปาหมายในพื้นท่ีรวมกัน 

 

 กลไกการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพขับเคลื่อนโดยการประสานบทบาทของตัวแสดงหลากหลาย

ภาคสวนในพื้นที่ (Regional actors) ตัวแสดงที่มีบทบาทสําคัญตอความสําเร็จในการดําเนินนโยบายการ

พัฒนาพ้ืนที่ระดับภูมิภาค ประกอบดวย ภาครัฐ ไดแก หนวยราชการสวนภูมิภาคระดับจังหวัดและอําเภอ 

หนวยราชการสวนกลางในพ้ืนที่ และองคกรปกครองสวนทองถิ่น ภาคประชาสังคม ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน 

เครือขายภาคประชาชน องคกรชุมชน ผูนําชุมชน ฯลฯ ภาควิชาการ ไดแก มหาวิทยาลัยในพ้ืนที่ นักวิชาการ

ผูเชี่ยวชาญ และองคกรสนับสนุนทางวิชาการจากสวนกลาง รวมถึงภาคธุรกิจ และองคกรภาคประชาสังคมท่ี

เขามารวมสงเสริมสนับสนุนกิจกรรมการพัฒนาและแกไขปญหาในพ้ืนที่   

 การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ มุงใหเกิดการประสานบทบาทและการ

ทํางานระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนในพื้นที่ ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง นับตั้งแตการ

เริ่มตนสรางเครือขายในรูปคณะทํางานระดับตาง ๆ ที่เชื่อมโยงกัน การจัดเวทีประชุมหารือและแลกเปลี่ยน

เรียนรูขอมูลในพื้นที่ การบูรณาการแผนพัฒนาเชิงพ้ืนที่ รวมไปถึงการขับเคลื่อนกิจกรรมเพื่อจัดการปญหาและ

การพัฒนาในพื้นที่รวมกัน  
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 นอกจากนี้ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ ยังมุงใหเกิดการแลกเปลี่ยน

แบงปนทรัพยากรตาง ๆ ระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ ที่เปนภาคีสมาชิกเครือขายอีกดวย ไมวาจะเปน

ทรัพยากรในรูปงบประมาณ อํานาจหนาที่ บุคลากร สถานที่ อุปกรณ เทคโนโลยี องคความรู ภูมิปญญา 

ตลอดจนทุนทางสังคม ทั้งนี้ การแลกเปลี่ยนและการไหลเวียนของทรัพยากรตาง ๆ ภายในเครือขายการ

บริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ เกิดขึ้นจากกระบวนการปฏิสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกในเครือขายที่ดําเนินไป

อยางตอเนื่องภายใตเปาหมายที่ทุกฝายกําหนดและยึดถือรวมกัน 

 โครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองมีกลไกการประสานความรวมมือระหวาง

หนวยงานตาง ๆ ทุกระดับท่ีมีบทบาทเก่ียวของกับการพัฒนาพื้นที่ในภูมิภาค ในรูปกลไกการประสานความ

รวมมือแนวดิ่งระหวางหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาค (Vertical co-operation system) โดยเฉพาะ

อยางยิ่งการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานและองคกรที่ขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติ

และระดับภาค หรือยุทธศาสตรการพัฒนาระดับพื้นที่ภายใตนโยบายเฉพาะดาน  

 กลไกดังกลาวมีลักษณะเปนคณะทํางานประกอบดวยตัวแทนของหนวยงานภาครัฐทั้งในสวนกลางและ

ในภูมิภาค (Joint central-regional programme teams) เปนการประสานการทํางานบนฐานของพ้ืนท่ี มิใช

การยึดประเด็นนโยบายเปนตัวตั้ง คณะทํางานดังกลาวมีหนาที่รวมกันบริหารแผนงานที่กําหนดข้ึนรวมกัน

ระหวางหนวยงานภาครัฐในสวนกลางและในพ้ืนท่ีภูมิภาค รวมทั้งมีบทบาทในการนําเสนอกรอบแนวทางการ

ประสานบทบาทระหวางหนวยงานตาง ๆ ในสวนกลาง เพ่ือใหสามารถขับเคลื่อนการนํานโยบายไปปฏิบัติใน

พ้ืนที่แตละภูมิภาคไดอยางมีประสิทธิผลมากที่สุด 

 

การบริหารงานระดับภูมิภาคในพื้นท่ีจังหวัดที่มีศักยภาพ 

ดําเนินไปภายใตแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระดับภูมิภาคโดย

ยึดลักษณะเฉพาะของพื้นท่ีเปนตัวตั้ง (Territorial strategic 

plan) เปนกรอบยุทธศาสตรท่ีมุงบูรณาการเปาประสงคการ

พัฒนาภายใตนโยบายเฉพาะดานของสวนราชการเขา

ดวยกันภายใตวิสั ยทัศน ท่ีกําหนดขึ้นจากทิศทางการ

เปล่ียนแปลงที่ทุกภาคสวนในพื้นที่ตองการใหจังหวัดบรรลุถึง 

ในขณะเดียวกันก็อยูภายใตกรอบนโยบายและยุทธศาสตร

ระดับชาติในภาพกวางดวย... 

 

 จังหวัดในฐานะหนวยงานราชการสวนภูมิภาคเปนกลไกการประสานความรวมมือระหวางตัวแสดงทุก

ภาคสวนที่เก่ียวของในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ (Territorial governance) หนวยงานใน

ระดับภูมิภาคถือเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนการบริหารภารกิจของหนวยงานในสวนกลางใหบรรลุผลใน

พ้ืนที่ กลไกการบริหารงานในจังหวัดจึงมีบทบาทสําคัญในการเปนตัวกลางประสานความรวมมือระหวาง
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หนวยงานตาง ๆ ในการนํานโยบายการพัฒนาระดับชาติไปขับเคลื่อนใหสอดคลองกับบริบทของพ้ืนท่ี ไมวาจะ

เปนหนวยงานราชการสวนกลางในภูมิภาค สวนราชการประจําจังหวัด องคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ 

องคกรภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยอาศัยกลไกคณะทํางานขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการ

พัฒนาเชิงพ้ืนที่ 

 การออกแบบโครงสรางการบรหิารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ มุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดงหลักใน

การพัฒนาภูมิภาคผานกลไกคณะกรรมการประสานงาน (Co-ordinating committees) และคณะทํางานใน

รูปภาคีหุนสวน (Strategic partnership groups) เปนกลไกการประสานบทบาทของตัวแสดงทุกระดับและ

ทุกภาคสวนในภูมิภาค โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหทุกฝายไดมีสวนรวมนําเสนอขอมูล สภาพปญหาและความ

ตองการ กําหนดทิศทางการพัฒนาในพ้ืนที่รวมกัน รวมถึงผลักดันผลประโยชนตาง ๆ เขาสูกระบวนการ

ออกแบบนโยบาย ผานกลไกในรูปคณะกรรมการประสานงานรวมซึ่งประกอบดวยผูแทนของหนวยงานและ

ภาคีตาง ๆ ในระดับจังหวัด 

 ระบบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (Strategic spatial planning system) เปน

เครื่องมือสําหรับขับเคลื่อนการยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจในพ้ืนที่ภูมิภาค โดยมุงสรางความสอดคลอง

รองรับซึ่งกันและกันระหวางแผนพัฒนาของหนวยงานราชการในพื้นท่ีจังหวัด และแผนพัฒนาขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่ ทั้งนี้ การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้งวางอยูบนหลักการที่วา 

การขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือยกระดับศักยภาพการพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดเปนภาระหนาที่ที่หนวยงาน

ภาครัฐทุกระดับ และตัวแสดงระดับภูมิภาคในทุกภาคสวน ตองรวมมือกันคิดและปฏิบัติการภายใตเปาหมาย

เดียวกัน (Duty to co-operate) ตัวแสดงในพ้ืนที่ ประกอบดวย 

 ภาครัฐ (Public sector) ไดแก หนวยงานราชการสวนกลางในพ้ืนที่  รัฐวิสาหกิจ หนวยงาน

ราชการสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ภาคธุรกิจ (Business partner) ไดแก หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคม

ธุรกิจ สมาคมอาชีพ 

 ภาคประชาสังคมสังคมและชุมชน (third sector) ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไม

แสวงผลกําไร องคกรภาคประชาชน สถาบันวิชาการ องคกรชุมชน 

 ผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholders) ไดแก กลุมผูประกอบการ กลุมแรงงาน กลุมผูรับบริการ 

กลุมผูไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาในพ้ืนที่ 

 กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ ดําเนินการโดยคณะทํางานจัดทําแผนพัฒนา

จังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme groups) ซึ่งประกอบดวยตัวแสดงหลายระดับและหลายภาคสวน 

มีข้ันตอนสําคัญ ดังนี ้

 จัดวางตําแหนงของแผนพัฒนาตามนโยบายของหนวยงานและองคกรตาง ๆ ที่มีอยูแลวลง

บนกรอบทิศทางการพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี  
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 สํารวจและวิเคราะหขอมูลสภาพการณปจจุบันที่เก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรแตละดาน 

และกําหนดวสิัยทัศนตอสภาวะใหมที่ทุกฝายมุงหมายใหเกิดขึ้นในพ้ืนที่ (Strategic vision) 

 ออกแบบชุดโครงการภายใตเปาประสงคของประเด็นยุทธศาสตรแตละกลุม โดยมุงใหเกิดผล

ลัพธที่สอดคลองและเชื่อมโยงกัน (Strategic objectives and strategic policies) 

 สังเคราะหแผนงานภายใตประเด็นยุทธศาสตรกลุมตางๆ เขาดวยกัน เพ่ือจัดทํารางแผน

ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด (Theme group meeting) 

 ประชุมพิจารณารางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ เพ่ือปรึกษาหารือและหาขอตกลง

รวมกันในการบรรจุโครงการตามประเด็นยุทธศาสตรเขาสูแผนปฏิบัติราชการประจําป 

(Planning summit) 

 ตรวจติดตามและทบทวนปรับปรุงแผนงานสําหรับปถัดไป 

 ยุทธศาสตรเพ่ือยกระดับการเติบโตของภูมิภาค (Strategy for growth) คือ ยุทธศาสตรที่มีเปาหมาย

เพ่ือดึงศักยภาพดานตางๆ ภายในพื้นที่ออกมาใชสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของจังหวัด โดยอาศัย

แผนพัฒนาเชิงพ้ืนที่เปนเครื่องมือขับเคลื่อนโครงการตามเปาประสงคเชิงยุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติ (Delivery 

plan) ยุทธศาสตรเพ่ือยกระดับการเติบโตของภูมิภาคประกอบดวยประเด็นยุทธศาสตรหลัก 3 มิติ คือ  

1) มิติดานธุรกิจ (Business) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรที่เก่ียวของกับการสรางระบบนิเวศ

ใหมที่เอ้ือตอการเติบโตของภาคธุรกิจ (New eco-system) โดยมุงสนับสนุนศกัยภาพของ

ของภาคธุรกิจตางๆ ที่เปนตัวนําการเติบโตของพ้ืนที่ (Key growth sectors) เปนหลัก 

2) มิติดานการพัฒนาคน (People) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรที่เก่ียวของกับการลด

ขอจํากัดและจุดออนดานองคความรูและทักษะฝมือที่เกี่ยวของกับภาคธุรกิจหลักของพื้นที่ 

(Skills deficit) โดยมุงเนนการจัดบริการสาธารณะที่เอ้ือตอการพัฒนาทุนมนุษยในพ้ืนที่ 

(Human capital)  การพัฒนาทักษะความรูและฝมือแรงงานในดานที่จําเปนตอการ

สนับสนุนภาคธุรกิจทีน่ําการเติบโตของพื้นที่ และการพัฒนาตลาดแรงงาน 

3) มิติดานการพัฒนาสถานที่ (Place) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรที่เก่ียวของกับการพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานสําหรับสถานที่รองรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่สําคัญ การพัฒนาพื้นที่

ประกอบการ โครงสรางพื้นฐานสาธารณปูโภคและสาธารณูปการ แหลงทรัพยากร การเคหะ

และชุมชน ตลอดจนปรับปรุงโครงสรางการเชื่อมตอ (Connectivity) ทั้งในทางกายภาพ 

อาทิ ระบบคมนาคมขนสง และระบบการเชื่อมตอดิจิทัล 

 เงื่อนไขความสําเร็จของการดําเนินโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตรขางตน วางอยูบน

เงื่อนไขรวมกัน คือ การพัฒนากลไกการจัดระเบียบและมาตรการทางกฎหมาย (Law and order) ภายใน

พ้ืนที่จังหวัดที่มีศักยภาพ เพ่ือกํากับทิศทางการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจใหดําเนินไปดวยความชอบดวย

กฎหมาย เกิดความเปนธรรม มีความรับผิดชอบตอสาธารณะ และเปนการพัฒนาอยางยั่งยืน นอกจากนี้ ยังรวมถึง

การพัฒนากลไกการจัดบริการดานการรักษาความสงบเรียบเรียบและความปลอดภัยสาธารณะที่มี
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ประสิทธิภาพ และสามารถรองรับสถานการณฉุกเฉินเรงดวนและความเสี่ยงตอสาธารณภัยขนาดใหญในพ้ืนท่ี 

ซึ่งอาจสงผลกระทบตอกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่จังหวัดที่มีศักยภาพดวย 

 

การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัด

ที่ มี ศั กยภาพ มุ ง เนนออกแบบโครงสร างรองรับการ

ปฏิสัมพันธ (Structure of interaction) ในแนวนอน

ระหวางหนวยงานในสังกัดราชการบริหารสวนกลาง ราชการ

บริหารสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถิ่น และภาค

ประชาสังคมและชุมชน... 

 

 แนวทางการการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัดที่มีศักยภาพ วางอยูบนกรอบ

แนวคิดท่ีมุงปรับรูปแบบกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองจากจากรูปแบบความสัมพันธแบบลําดับชั้น การ

ควบคุมตัดสินใจจากบนลงลาง ในลักษณะที่รัฐบาลระดับชาติเปนตัวการและหนวยการปกครองที่อยูใน

โครงสรางชั้นถัดลงไปทั้งหมดเปนผูกระทําการแทน (Hierarchical, Top-down, ‘Principal-agent’ model 

of government) มาเปนการจัดความสัมพันธโดยเพ่ิมบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับ

ทองถ่ินในการกําหนดทางเลือกในการดําเนินงานที่มีความยืดหยุนมากขึ้น (‘Choice’ and flexibility) 

ผสมผสานกับกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองตามกลไกลําดับชั้นของโครงสรางการบริหารงานภาครัฐท่ีดํารงอยู 

ซึ่งปรากฏใหเห็นในแบบแผนการปฏิรูปกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในระดับพื้นที่ (Territorial reforms) 

และการเปลี่ยนแปลงตําแหนงท่ีตั้งของการใชอํานาจของรัฐและการตัดสินใจสาธารณะที่ไมจํากัดอยูภายใน

กลไกภาครัฐฝายเดียว 

 การจัดรูปแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัดที่มีศักยภาพภายใตกรอบแนวคิด

ดังกลาว มีองคประกอบหลัก ดังนี้ 

 คณะกรรมการบริหาร (Board of directors) มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน รองผูวาราชการจังหวัด

ทีไ่ดรับมอบหมายงานดานยุทธศาสตรและการพัฒนา เปนรองประธานคนที่หนึ่ง นายกองคการบริหารสวนจังหวัด 

เปนรองประธานคนท่ีสอง กรรมการประกอบดวย ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งดํารงตําแหนงหัวหนา

กลุมบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลนคร ผูแทนที่คัดเลือกจาก

ประชาคมภาคธุรกิจในจังหวัดผูแทนหนวยงานภาครัฐสวนกลางในพ้ืนที่ซึ่งมีภารกิจและอํานาจหนาที่เกี่ยวของ

โดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจหลักของพื้นที่ ผูแทนจากสถาบันการศึกษาระดับสูงในพ้ืนท่ี และหัวหนา

สํานักงานจังหวัด เปนเลขานุการ 

 คณะกรรมการบริหาร มีหนาท่ีนํากรอบนโยบายภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนพัฒนาภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ของหนวยงานระดับชาติ 

มาพิจารณาจัดทําวิสัยทัศนการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ (Territorial vision) และกําหนดกรอบยุทธศาสตรการพัฒนา
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เชิงพ้ืนที่ (Regional spatial strategies) รวมกันพิจารณาและใหความเห็นชอบแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตร

เชิงพื้นท่ี กํากับทิศทางการบริหารแผนงานและโครงการตามแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่รวมทั้ง

รวมกันการตัดสินใจทางการบริหารในดานตาง ๆ ที่เก่ียวของกับการพัฒนาในพื้นที่จังหวัด 

 คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) เปนคณะกรรมการรวมระหวางหนวยงานภาครัฐ

และองคกรภาคเอกชนในพ้ืนที่ระดับภาค และระดับจังหวัด ประกอบดวย ผูแทนสํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมภาค ผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีประจําเขตตรวจราชการ ผูแทนหนวยงานที่มีหนาที่

รับผิดชอบการขับเคลื่อนยุทธศาสตรและนโยบายระดับชาติท่ีเกี่ยวของกับศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัด อาทิ 

ผูแทนสํานักงานเพ่ือการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก ผูแทนคณะกรรมการพัฒนาการทองเที่ยว

ประจําเขตพัฒนาการทองเที่ยวผูอํานวยการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ และผูแทนองคกรเอกชนระดับภาค  

ประกอบดวย ประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจพ้ืนท่ีภาค ประธานสภาอุตสาหกรรมภาค มีหัวหนาสํานัก

บริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเปนเลขานุการ 

 คณะกรรมการอํานวยการ มีหนาที่สนับสนุนการทํางานของคณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพ 

โดยเฉพาะการเปนกลไกประสานความรวมมือดานขอมูลเพื่อสนับสนุนการตัดสินใจของคณะกรรมการบริหาร 

รวมทั้งเปนกลไกชวยกลั่นกรองและใหความเห็นและขอเสนอแนะประกอบการตัดสินใจของคณะกรรมการ

บริหาร เพ่ือใหการบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการตามยุทธศาสตรในพ้ืนที่เปนไปโดยสอดคลอง

กับกรอบนโยบายและยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนที่ และใหความมั่นใจแกรัฐบาลในการมอบหนาท่ีความ

รับผิดชอบและอํานาจในเรื่องตางๆ ใหแกคณะกรรมการบริหารเปนกรณเีฉพาะซึ่งตางจากจังหวัดทั่วไป 

 คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint scrutiny committee) เปนคณะกรรมการรวมระหวางผูแทน

หนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ทําหนาที่ตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินงานภายใตการ

ตัดสินใจของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพรวมทั้งติดตามผลการดําเนินแผนงานและโครงการ

ตามแผนการพัฒนาตามเชิงยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีตามรอบปงบประมาณ จัดทํารายงานและขอเสนอแนะตอคณะ

กรรมการบริหาร จัดทํารายงานผลการดําเนินงานประจําปเผยแพรแกสาธารณชนในจังหวัด รวมทั้งดําเนินการ

จัดเวทีรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนในพ้ืนที่และกลุมเปาหมายในพื้นที่ดําเนินโครงการพัฒนาตาม

ยุทธศาสตรของจังหวัด โดยปฏิบัติงานเชื่อมโยงกับกระบวนการดําเนินกิจกรรมของคณะอนุกรรมการ

ตรวจสอบและประเมินภาคราชการกลุมจังหวัดและจังหวัด 

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร แบงเปน 4 คณะ ไดแก คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร

ในมิติการพัฒนาสถานที่  (Place) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) 

คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร

ในมิติกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and order) มีหนาท่ีประสานขอมูลและวิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทํา

แผนงานและออกแบบโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตร โดยมุงบูรณาการบทบาท อํานาจหนาที่ 

ทรัพยากรและบุคลากรระหวางหนวยงานราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
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และชุมชน ผานการกําหนดโครงการและกิจกรรมที่มีเปาประสงคสอดคลองหรือเก่ียวเนื่องกัน มีกลุมเปาหมาย

เดียวกัน หรือมีพื้นที่เปาหมายในเขตเดียวกันหรือเชื่อมโยงกัน 

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร มีผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดที่มีภารกิจเกี่ยวของกับ

ยุทธศาสตรในมิตินั้น ๆ เปนองคประกอบหลัก และผูแทนหนวยงานและองคกรภาคสวนอ่ืน ๆ ตามลักษณะ

บทบาทที่เก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา ไดแก ผูแทนหนวยราชการสวนกลางในพ้ืนที่ที่มีภารกิจเก่ียวของกับ

ประเด็นยุทธศาสตร ผูแทนรัฐวิสาหกิจ หนวยงานความมั่นคงและตํารวจ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

พ้ืนที่เปาหมายการพัฒนาตามยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ ผูแทนองคกรภาคธุรกิจ และองคกรภาคประชาชนที่

เก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา  

 สําหรับองคประกอบในสวนผูแทนสวนราชการประจําจังหวัด สามารถจําแนกไดดังนี ้

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาสถานที่ (Place) ประกอบดวย  

 สํานักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัด  

 สํานักงานขนสงจังหวัด  

 สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด  

 สํานักงานที่ดินจังหวัด  

 สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) ประกอบดวย  

 สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด  

 สํานักงานแรงงานจังหวัด  

 สํานักงานจัดหางานจังหวัด  

 สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด  

 สํานักงานประกันสังคมจังหวัด  

 สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด  

 สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด  

 สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด  

 สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัด 

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business) ประกอบดวย  

 สํานักงานพาณิชยจังหวัด  

 สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด  

 สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัด  

 สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด  

 สํานักงานเกษตรจังหวัด  

 สํานักงานสหกรณจังหวัด  
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 สํานักงานประมงจังหวัด  

 สํานักงานปศุสัตวจังหวัด  

 สํานักงานพลังงานจังหวัด  

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติกฎหมาย ความเปนธรรม ความสงบเรียบรอย และความ

ปลอดภัยสาธารณะ (Law and order) ประกอบดวย  

 สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด  

 เรือนจําจังหวัด  

 สํานักงานบังคับคดีจังหวัด  

 สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด  

 ที่ทําการปกครองจังหวัด  

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแตละชุด มีหัวหนาทีมงาน (Sector champions) เปนตําแหนงที่

ไดรับการแตงตั้งจากผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดที่มีความรูความชํานาญในภารกิจ มีทักษะในการจัดการ

เครือขาย และมีทักษะความเปนผูนํา และทําหนาท่ีเปนตัวแทนคณะทํางานไปดํารงตําแหนงกรรมการบริหาร

งานจังหวัดที่มีศักยภาพ และมีบุคลากรจากกลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพ่ือการพัฒนาจังหวัด สํานักงาน

จังหวัด เปนเลขานุการในคณะทํางานแตละชุด 

 คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ทําหนาท่ีประสานงานระหวางสวนราชการ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน รวบรวมและพัฒนาฐานขอมูล อํานวยการและสนับสนุน

เทคนิคในกระบวนการดําเนินงานของคณะกรรมการและคณะทํางานชุดตาง ๆ กลั่นกรองการปฏิบัติและ

ขั้นตอนที่เก่ียวของกับระเบียบและแนวปฏิบัติที่ราชการสวนกลางไดกําหนดไว คณะทํางานสนับสนุนการ

บริหารงานจังหวัด ประกอบดวย ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัด ดังนี้  

 สํานักงานจังหวัด  

 สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด  

 สํานักงานคลังจังหวัด  

 สํานักงานสถิติจังหวัด  

 สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด  

  

บทบาทของผูวาราชการจังหวัดเปนปจจัยสําคัญที่มีผลตอ

กระบวนการขับเคล่ือนการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ... 

 

 ผูวาราชการจังหวัดคาดหวังวาการทําหนาที่บริหารงานจังหวัดของตนนั้น สามารถเทียบเคียงไดกับการ

บริหาร “กรม” กลาวคือ โครงสรางการบริหารราชการจังหวัดเปรียบไดกับโครงสรางการบริหารสวนราชการ

ระดับกรม โดยมีผูวาราชการจังหวัดทําหนาที่เทียบเทา “อธิบดี” เปนผูบริหารสูงสุด มีอํานาจหนาที่ในการ
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กํากับควบคุมและบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัด โดยมีเปาหมายเพ่ือใหเกิดความเปนเอกภาพในการ

พัฒนาในพื้นที่จังหวัด  อยางไรก็ดี ในสภาพความเปนจริง กลับปรากฏวา การบริหารราชการสวนภูมิภาคของ

ผูวาราชการจังหวัด ไมสามารถตอบสนองตอการแกไขปญหาและความตองการของประชาชนในพื้นที่ไดอยาง

ที่คาดหวัง  

 ผลการศึกษาพบวาในหลายกรณีผูวาราชการจังหวัดไมสามารถใชอํานาจหนาที่ในการแกไขปญหา

เบ็ดเสร็จในพื้นที่ไดจริง เนื่องจากมีอุปสรรคเชิงโครงสรางอันเนื่องมาจากการดําเนินภารกิจเพื่อจัดการแกไข

ปญหาในระดับพ้ืนที่ในหลายดานอยูภายใตอํานาจหนาท่ีของสวนราชการสวนกลางซึ่งตั้งปฏิบัติงานในพื้นที่

ภูมิภาค ในขณะที่การดําเนินงานของสวนราชการสวนกลางในภูมิภาคเหลานั้น แมจะตั้งปฏิบัติการในเขตพ้ืนที่

จังหวัดหนึ่ง ๆ แตก็มิไดมีความเชื่อมโยงกับกระบวนการบริหารราชการจังหวัด และขาดกลไกการประสาน

ขอมูลเก่ียวกับแผนงานและโครงการ รวมท้ังการประสานการทํางานเพ่ือตอบโจทยเฉพาะภายในพ้ืนท่ีอยางเปน

ทางการ โดยสวนใหญการประสานขอความรวมมือมักเกิดจากบทบาทการประสานอยางไมเปนทางการของ

ผูวาราชการจังหวัดแตละราย 

 สภาพดังกลาวสะทอนใหเห็นขอเท็จจริงเก่ียวกับปญหาการขาดความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชา

หนวยราชการในพื้นที่ของผูวาราชการจังหวัด กลาวคือ สวนราชการที่ข้ึนตรงตอสวนกลางนั้น มักจะมีโครงการ

และการดําเนินการตามโครงการตางๆ ของตนเอง ซึ่งการดําเนินการตามโครงการเหลานั้น ไมจําเปนตองแจง 

หรือประสานงานใหทางจังหวัด ซึ่งเปนราชการสวนภูมิภาคไดรวมรับทราบ ผลที่ตามมาคือ แมผูวาราชการ

จังหวัดมีสถานะเปนหัวหนาและผูบังคับบัญชาสูงสุดของราชการสวนภูมิภาคในพื้นที่แตละจังหวัด แตกลับไม

ทราบขอมูลโครงการหรือกิจกรรมของหนวยงานสวนกลางท่ีลงมาดําเนินการในพื้นที่ และไมสามารถดําเนินการ

แกไขปญหาไดอยางเต็มทีเ่มื่อเกิดเหตุที่เก่ียวของกับอํานาจหนาที่ของหนวยงานเหลานั้น 

 ในบางกรณี การบริหารราชการของผูวาราชการจังหวัดก็ประสบปญหาในการทําหนาที่ตัวแทนของ

รัฐบาลในการประสานราชการและบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัดอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณี

ที่หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดมีการติดตอประสานราชการไปยังสวนราชการระดับกรมตนสังกัดโดยตรง 

สงผลใหผูวาราชการจังหวัดไมสามารถชี้แจงแกประชาชนหรือผูไดรับผลกระทบในพื้นท่ีได เมื่อเกิดขอผิดพลาด

บกพรองข้ึนในการบริหารงานของสวนราชการในจังหวัด 

 นอกเหนือจากขอจํากัดและอุปสรรคเชิงโครงสรางที่สงผลตอการทําหนาที่บริหารราชการจังหวัดแลว 

ประสิทธิภาพในการแสดงบทบาทในเชิงการพัฒนาจังหวัดของผูวาราชการจังหวัด ยังถูกบั่นทอนอัน

เนื่องมาจากสภาพความจําเปนในการทําหนาที่เชิงสัญลักษณในฐานะพอเมือง ซึ่งเปนเกียรติที่ผูกติดกับ

ตําแหนงผูวาราชการจังหวัดมายาวนานอีกดวยการแสดงบทบาททางสังคม และการลงพื้นที่พบปะประชาชน 

แมจะมิใชบทบาทหนาที่หลัก แตก็นับเปนการปฏิบัติหนาที่ที่มีความสําคัญตอการสรางความสัมพันธกับภาค

สวนตาง ๆ ในพ้ืนที่ ในขณะเดียวกัน ผูวาราชการจังหวัดก็ตองรับผิดชอบดําเนินงานดานอื่น ๆ ควบคูไปดวย 

 ภายใตระบบการมอบอํานาจปฏิบัติราชการแทนในเขตพื้นที่จังหวัดในปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัด

สามารถมอบอํานาจภายในจังหวัดได ทั้งในกรณีอํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ 
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หรือการดําเนินการอ่ืนท่ีผูวาราชการจังหวัดจะพึงปฏิบัติ หรือดําเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ 

หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ซึ่งมิไดมีการกําหนดหามไว ในกรณีที่อํานาจนั้นเก่ียวกับราชการของสวน

ราชการสวนใด และสวนราชการนั้นปฏิบัติหนาที่อยูในจังหวัด กฎหมายกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมอบ

อํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการนั้น นอกจากกรณีดังกลาวแลว ผูวาราชการจังหวัดอาจมอบอํานาจใหรองผูวา

ราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการหรือผูดํารงตําแหนงที่เก่ียวของในจังหวัด เปนผูปฏิบัติ

ราชการแทนก็ได 

 ในสภาพความเปนจริง พบวา การปฏิบัติในเรื่องการมอบอํานาจภายในพ้ืนที่จังหวัด ยังมีประเด็นขอ

ติดขัดในทางปฏิบัติในหลายลักษณะ กลาวคือ บางกรณอํีานาจที่ผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลาง

มีลักษณะที่ไมไดสมดุลกับหนาที่และความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัด ซึ่งสงผลใหการดําเนินงานในเรื่อง

ที่ไดรับมอบอํานาจมานั้นไมบรรลุประสิทธิผลตามเปาประสงคของภารกิจ ในบางกรณีสวนราชการสวนกลาง

มอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเพียงบางสวนเมื่อเกิดปญหาในพ้ืนที่ผูวาราชการจังหวัดตองเสนอเรื่อง

ดังกลาวกลับไปยังสวนกลาง สงผลใหเกิดความลาชาในการจัดการปญหาที่มีความเรงดวนในพ้ืนที่  

 การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่มีศักยภาพ จําเปนตองพิจารณาถึง

เงื่อนไขเฉพาะเก่ียวกับคุณสมบัติและบทบาทของผูวาราชการจังหวัดประกอบดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งการ

กําหนดเงื่อนไขใหตําแหนงผูวาราชการจังหวัดเฉพาะในจังหวัดที่มีศักยภาพ เปนตําแหนงที่ผูมีคุณสมบัติตอง

ปฏิบัติหนาที่อยางตอเนื่องเปนระยะเวลาอยางนอย 3 ป โดยสามารถนับจากระยะเวลาการดํารงตําแหนงรอง

ผูวาราชการจังหวัดได และผานการประเมินขีดสมรรถนะการบริหารยุทธศาสตรเชิงพื้นที่ภายใตหลักสูตรท่ี

ออกแบบขึ้นโดยเฉพาะ 

 การคัดสรรผูดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพ มีหลักเกณฑและกระบวนการเฉพาะแยก

จากกระบวนการคัดเลือกผูวาราชการจังหวัดโดยทั่วไปผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพไดรับการกําหนด

ขอบเขตหนาที่รับผิดชอบจากรัฐบาลในลักษณะที่กวางขวางมากกวาในพื้นที่จังหวัดอ่ืนโดยมาตรฐานท่ัวไป และ

ไดรับการมอบอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางในภารกิจท่ีเก่ียวของกับการดําเนินงานภายใตยุทธศาสตร

เชิงพ้ืนที่ในขอบเขตและปริมาณที่มากกวาจังหวัดอ่ืนโดยมาตรฐานทั่วไป และการทํางานของผูวาราชการ

จังหวัดที่มีศักยภาพมุงเนนการทํางานโดยอาศัยกลไกเครือขายในรูป “คณะกรรมการบริหารจังหวัดที่มีลักษณะ

พิเศษ”และตําแหนงผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพ มีระบบการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีและระบบ

แรงจูงใจในลักษณะที่ตางจากจังหวัดอื่นโดยท่ัวไป 
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สํานักงานจังหวัดในจงัหวัดท่ีมีศักยภาพ จําเปนตองไดรับการ

เพิ่มขีดสมรรถนะเปนพิเศษ ในการเปนหนวยสนับสนุน

กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรเชิงพื้นที่ และทําหนาที่

ผูจัดการเครือขาย (Network manager) ในพื้นท่ี... 

 

 การเพ่ิมขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัดในการทําหนาที่ดานการขับเคลื่อนกระบวนการบริหาร

ยุทธศาสตรของจังหวัดไดอยางเต็มประสิทธิภาพ มุงเนนพัฒนากลไกการทํางานของกลุมงานบริหารยุทธศาสตร

และงบประมาณจังหวัด โดยการจัดระบบการทํางานภายใตกลุมภารกิจดานตาง ๆ ตามประเด็นยุทธศาสตร

ของจังหวัด การจัดกลุมภารกิจตามยุทธศาสตรแตละดานนั้นไมจําเปนตองเหมือนกันในทุกจังหวัด โดยแตละ

จังหวัดอาจมีการแบงกลุมภารกิจมากนอยแตกตางกันไปตามประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัด อาทิ ดานการ

ทองเที่ยว ดานเกษตรกรรม ดานอุตสาหกรรม ดานการคาการลงทุน ดานสังคม และดานความมั่นคง เปนตน 

บุคลากรในแตละกลุมทําหนาที่เปนผูจัดการเครือขายประสานการทํางานรวมกันระหวางภาคีหุนสวนเชิง

ยุทธศาสตรทุกระดับและทุกภาคสวนในพ้ืนที่ 

 การจัดโครงสรางการบริหารงานภายในกลุมงานบริหารยุทธศาสตรและงบประมาณจังหวัดในลักษณะ

ดังกลาวเปนการจัดโครงสรางที่มีความยืดหยุน หากมีการปรับเปลี่ยนประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัด การจัด

แบงกลุมภารกิจก็อาจมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไดหากพิจารณาในแงการพัฒนาสมรรถนะขององคกร การจัด

โครงสรางรูปแบบนี้เอื้อใหบุคลากรในสายงานตาง ๆ ที่เก่ียวของกับกระบวนการบริหารยุทธศาสตรการพัฒนา

จังหวัดเกิดกระบวนการเรียนรูและพัฒนาสมรรถนะในการปฏิบัติงานใหมีความรอบรูในทุกข้ันตอนของ

กระบวนการแผน 

 บุคลากรในแตละกลุมภารกิจจึงจําเปนตองมีทักษะการทํางานท้ังในมิติดานการวิเคราะหและจัดการ

ขอมูลสารสนเทศ การวิเคราะหนโยบายและแผน การวิเคราะหยุทธศาสตร การวิเคราะหงบประมาณ การติดตาม

และประเมินผลโครงการ และการจัดการเครอืขาย เงื่อนไขในการปฏิบัติงานในลักษณะนี้จึงเอ้ือใหบุคลากรของ

สํานักงานจังหวัดมีการพัฒนาและยกระดับสมรรถนะใหสูงขึ้นกวาการทํางานจํากัดในหนาที่ใดหนาที่หนึ่งโดยไม

มีการหมุนเวียนสับเปลี่ยนและเรียนรูงานในหนาที่อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของภายใตกระบวนการทํางานเดียวกัน 

นอกจากนี้ การจัดโครงสรางในรูปแบบนี้ยังเปนการสงเสริมบทบาทของสํานักงานจังหวัดในฐานะหนวยงาน

คลังสมองในดานการบริหารยุทธศาสตรของจังหวัดอีกดวย 

 สําหรับแนวทางการพัฒนาสมรรถนะของบุคลากร มีแนวทางการปรับปรุงที่สําคัญคือ การพัฒนา

คุณสมบัติและสมรรถนะที่จําเปนตอการขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตร เพ่ือแกไขปญหาการขาดแคลนบุคลากร

ที่มีทักษะความเชี่ยวชาญในดานการวิเคราะหยุทธศาสตร โดยสํานักงานจังหวัดควรไดรับการกําหนดใหมี

ตําแหนงผูชํานาญการเฉพาะดานขึ้น เพ่ือทําหนาที่เปนหัวหนาทีมศูนยรวมความคิด (Think tank) ทําหนาที่ให

คําแนะนําดานยุทธศาสตร และขอเสนอแนะการปฏิบัติงานแกผูวาราชการจังหวัดและสวนราชการตาง ๆ ตาม

ความจําเปนของจังหวัดที่มีศกัยภาพ เชน นิติกรระดับชํานาญการ / ชํานาญการพิเศษ เจาหนาที่วิเทศสัมพันธ 
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ลามในจังหวัดชายแดน นอกจากนี้ ควรมีการกําหนดกรอบสมรรถนะสําหรับบุคลากรของสํานักงานจังหวัดใน

พ้ืนที่ ท่ีมีลักษณะพิเศษ โดยครอบคลุมคุณสมบัติเชิงสมรรถนะในดานตาง ๆ ที่เก่ียวของกับการบริหาร

ยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่รวมทั้งการมีระบบประเมินผลและเสนทางความกาวหนาที่สอดคลองกับสมรรถะเฉพาะ 

 จังหวัดที่มีศักยภาพยังจําเปนตองมีการปรับปรุงระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงานจังหวัดใน

ประการตาง ๆ ไดแก การพัฒนาระบบฐานขอมูลของจังหวัดใหมีความทันสมัยและเปนปจจุบัน การพัฒนา

ระบบฐานขอมูลสารสนเทศกลางของกระทรวงมหาดไทย การพัฒนาระบบฐานขอมูลสารสนเทศทางดาน

แผนพัฒนาจังหวัด/งบประมาณ และการติดตามประเมินผลแผนงาน/โครงการ การพัฒนาทักษะบุคลากรดาน

การวิเคราะหขอมูลสารสนเทศใหมีความเชี่ยวชาญและเปนมืออาชีพ การจัดระบบฐานขอมูลสารสนเทศของ

จังหวัดตามวัตถุประสงคของการใชประโยชน (Data warehouse) การจัดทําระบบฐานขอมูลสารสนเทศของ

สํานักงานจังหวัด ควรมีการออกแบบฐานขอมูลโดยแบงออกเปน 3 ฐานขอมูล คือ (1) ฐานขอมูลสารสนเทศ

เพ่ือการรายงานผูบริหารและสวนราชการอ่ืน ๆ ที่เก่ียวของ (2) ฐานขอมูลเพ่ือการวิเคราะหแผนยุทธศาสตร

การพัฒนาจังหวัด/งบประมาณ และการติดตามประเมินผลโครงการตามยุทธศาสตร และ (3) ฐานขอมูล

บริการภาครัฐในพ้ืนที่เพ่ือเผยแพรแกประชาชนท่ัวไปที่จะคนไดดวยระบบเทคโนโลยีอินเตอรเน็ต 

 

การปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานในพื้นที่จังหวัดท่ีมี

ศักยภาพในการเปนฐานขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ระดับภูมิภาคและเปนฐานการสรางมูลคาทางเศรษฐกิจของ

ประเทศ ยังจําเปนตองพิจารณาถึงการปรับรูปแบบกลไกการ

บริหารงานในระดับอําเภอ (Sub-regional arrangement) 

ประกอบดวย... 

 

 ผลการศึกษาพบวา การขับเคลื่อนภารกิจของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคดําเนินการโดยผาน

กลไกการปฏิบัติงานท้ังในระดับจังหวัดและระดับอําเภอ แมวาสวนราชการประจําจังหวัดสวนใหญจะไมมีการ

จัดสวนราชการสวนภูมิภาคระดับอําเภออยางเปนทางการ แตในทางปฏิบัติจะเห็นไดวา การดําเนินภารกิจของ

สวนราชการประจําจังหวัดแทบทั้งหมดเกิดข้ึนในพื้นที่ปฏิบัติการระดับอําเภอและตําบล โดยสวนราชการ

ประจําจังหวัดมีการจัดโครงสรางการบริหารงานภายในรองรับการดําเนินภารกิจในระดับอําเภอในรูปแบบที่

แตกตางกันไป นับตั้งแตการจัดใหมีสํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีทุกอําเภอ การจัดใหมีสํานักงานสาขาในพ้ืนที่แบบ

กลุมอําเภอ และการจัดใหมีหนวยปฏิบัติการเคลื่อนที่ในลักษณะการสงบุคลากรออกไปดําเนินภารกิจในพ้ืนที่

เปาหมายตามความจําเปน 

 พ้ืนที่ระดับอําเภอนับเปนจุดปฏิบัติการที่สําคัญตอผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินภารกิจของสวนราชการ

สวนภูมิภาค หากพิจารณาในมิติเชิงพ้ืนที่ การดําเนินงานในอํานาจหนาที่หรือการจัดบริการสาธารณะของสวน

ราชการประจําจังหวัดลวนแตเกิดขึ้นในพื้นที่ระดับอําเภอและตําบล การจัดโครงสรางการบริหารงานในระดับ
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อําเภออยางเหมาะสมกับลักษณะเฉพาะของภารกิจและลักษณะความจําเปนในพ้ืนที่ จึงมีสวนสําคัญยิ่งตอ

ระดับความสําเร็จในการบริหารงานภาครัฐโดยรวม ในทางตรงกันขาม การขาดกลไกการขับเคลื่อนภารกิจของ

สวนราชการในระดับอําเภออยางเหมาะสม ก็อาจสงผลตอขีดความสามารถของหนวยงานภาครัฐในการ

ตอบสนองตอสภาพปญหาและความตองการบริหารสาธารณะที่ทวีความซับซอนยิ่งขึ้นไดเชนกัน 

 ศูนยกลางการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เปนรายไดหลักของจังหวัดที่มีศักยภาพบางกรณี ตั้งอยู

ในพื้นที่บางอําเภอของจังหวัด โดยเฉพาะอําเภอขนาดใหญที่เปนจุดศูนยกลางเชื่อมโยงการคมนาคมระหวาง

จังหวัด ระหวางภาค หรือระหวางประเทศ ซึ่งมักมีสภาพการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจคอนขางสูง 

และมีการเปลี่ยนแปลงสภาพเศรษฐกิจและสังคมไปสูความเปนพื้นที่เมืองอยางรวดเร็ว เม่ือเทียบกับอําเภออ่ืน ๆ 

ที่มีความเปนก่ึงเมืองก่ึงชนบทหรือชนบทเปนสวนใหญ พ้ืนที่ระดับอําเภอที่มีลักษณะดังกลาวจึงมีสถานะเปน

ตําแหนงพ้ืนท่ีทางยุทธศาสตร ดังจะเห็นไดจากการมีหนวยงานภาครัฐตั้งกระจุกตัวอยูในพ้ืนที่เปนจํานวนมาก 

และเปนพ้ืนที่ที่มีการขยายตัวของเมืองสูงกวาหรือเทียบเทากับอําเภอเมืองของบางจังหวัด 

 การปรับปรุงโครงสรางการบริหารในพ้ืนที่อําเภอที่มีลักษณะพิเศษ เชน อําเภอในพ้ืนที่ที่ตั้งอยูในเขต

พัฒนาอุตสาหกรรม เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ หรืออําเภอศูนยกลางเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจและ

บริการภาครัฐระหวางอําเภอรายรอบซึ่งแมจะอยูคนละจังหวัด เปนตนมุงเนนการยกระดับบทบาทเชิงพื้นที่ของ

อําเภอที่เปนศูนยเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจระหวางโซนตาง ๆ ภายในจังหวัด และระหวางจังหวัด 

(Growth hub) เพ่ือใหเปนสถานท่ีใหบริการภาครัฐจุดเดียว (Single point of contact) สําหรับภาคธุรกิจ

และกลุมผูรับบริการของหนวยงานภายใตกระทรวงตาง ๆ รวมทั้งเปนศูนยบริการขอมูลและคําแนะนําตาง ๆ 

อยางบูรณาการ (Holistic approach) เพ่ือสนับสนุนการดําเนินงานของผูประกอบการในระดับพ้ืนท่ี 

 ดังนั้น อําเภอที่มีลักษณะพิเศษจึงควรไดรับการพิจารณาใหมีโครงสรางรองรับการจัดตั้งหนวยงาน

ระดับอําเภอในรูปสํานักงานสาขาอยางเปนทางการ โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบ

บูรณาการ (กบอ.) เปนกลไกการประสานงานใหเกิดความเปนเอกภาพ มีนายอําเภอเปนผูนําในการบริหาร

พ้ืนที่เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการพัฒนาพ้ืนที่ และเสนอแผนงานพัฒนาประสิทธิภาพการ

บริการแบบบูรณาการในพ้ืนที่อําเภอที่มีลักษณะพิเศษเขาสูแผนพัฒนาจังหวัดไดโดยตรง  

 แนวทางการจัดตั้งสํานักงานสาขาของสวนราชการประจําจังหวัดในพื้นที่อําเภอที่ลักษณะพิเศษ 

พิจารณาจากเกณฑเก่ียวกับขอบเขตปริมาณภารกิจและกลุมผูรับบริการในพ้ืนที่เปนหลัก สวนงานที่สามารถ

จัดสรรบุคลากรและงบประมาณเพื่อปฏิบัติงานในฐานะสํานักงานสาขา ตองเปนภารกิจที่เก่ียวของโดยตรงกับ

กลุมเปาหมายที่เปนสวนหนึ่งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ฐานของการพัฒนาศักยภาพของจังหวัดเทานั้น  

 การบริหารงานของอําเภอที่มีลักษณะพิเศษ เปนระบบการบูรณาการภารกิจของสวนราชการในรูปแบบ

การบริการประชาชนแบบเบ็ดเสร็จ (Government outlet) โดยการจัดโครงสรางการบูรณาการภายในระดับ

อําเภอในรูปกลุมภารกิจตามมิติยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ ไดแก มิติดานคน (People) มิติดานสถานที่ (Place) และ

มิติดานธุรกิจ (Business) การจัดบริการของสํานักงานสาขาภายใตโครงสรางการบริหารงานอําเภอที่มีลักษณะพิเศษ 
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เปนระบบบูรณาการภายใตรูปแบบบริการ ซึ่งแบงออกเปนงานบริการดานทะเบียน งานอนุมัติอนุญาต งานบริการ

รับเรื่องสงตอ งานกํากับระเบียบและบังคับใชกฎหมาย  

 

การพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงานในภูมิภาคของ

จังหวัดที่มีศักยภาพ ตองอาศัยปจจัยเกื้อหนุน และมาตรการ

ทางการคลังเปนกรณีพิเศษ... 

 

 การพิจารณาทบทวนปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาค จําเปนตอง

พิจารณาปจจัยเชิงพื้นที่ซึ่งสงผลใหบริบทการบริหารงานภาครัฐในพื้นที่แตละจังหวัดมีสภาพแตกตางกัน 

ลักษณะพิเศษของพื้นที่จังหวัดที่เห็นไดชัดเจน ไดแก จังหวัดที่เปนศูนยกลางของภูมิภาค จังหวัดที่มีฐาน

ทรัพยากรทางเศรษฐกิจ จังหวัดที่มีตําแหนงทางภูมิศาสตรเศรษฐกิจเชื่อมโยงขามพรมแดนประเทศรวมถึง

จังหวัดที่มีลักษณะเฉพาะทางสังคมวัฒนธรรมและอัตลักษณทางชาติพันธุ  

 ในกรณีจังหวัดที่เปนพื้นท่ีศูนยกลางทางเศรษฐกิจของภูมิภาค การขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลงทุน 

ตลอดจนการเติบโตของชุมชนเมืองอยางรวดเร็ว สงผลใหการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนที่ตองเผชิญกับสภาพปญหา

และความตองการท่ีซับซอนกวาจังหวัดอ่ืน ๆ โดยทั่วไป จังหวัดท่ีมีเงื่อนไขในพื้นที่เชนนี้ ควรไดรับการพิจารณา

กําหนดใหมีสถานะเปน “จังหวัดพิเศษ” เพื่อใหสามารถปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานและรูปแบบ

การบริหารงานไดอยางสอดคลองกับบริบทในพ้ืน ไมวาจะเปนการกําหนดใหมีมีงบประมาณพิเศษเพื่อการพัฒนา

เศรษฐกิจ รวมถึงการมอบอํานาจหนาท่ีพิเศษ เชน งานระหวางประเทศ การพัฒนาเขตพิเศษในการลงทุน 

รวมถึงการมีมาตรการมอบอํานาจของราชการสวนกลาง หรืออํานาจตามกฎหมายไดเฉพาะกรณี เพื่อใหผูวาราชการ

จังหวัดสามารถทําหนาที่ขับเคลื่อนความรวมมือจากหนวยงานทุกระดับและทุกภาคสวนในการพัฒนาพื้นที ่

 การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาจังหวัดโดยอาศัยเครื่องมือทางการคลัง (Fiscal incentives) 

เปนกลไกสําคัญในการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐระดับตาง ๆ ในจังหวัด 

รัฐบาลสามารถกําหนดเงื่อนไขสําหรับการจัดสรรงบประมาณดานการพัฒนาจังหวัดที่มีศักยภาพ เพื่อเปน

แรงจูงใจกระตุนใหหนวยงานภาครัฐในระดับภูมิภาคเกิดการประสานความรวมมือกัน เชน การเปดให

หนวยงานภาครัฐในภูมิภาค สามารถรวมกันจัดทําโครงการพัฒนาเชิงพื้นที่เ พ่ือเสนอขอรับการจัดสรร

งบประมาณดังกลาวจากรัฐบาลได เปนตน 

 การจัดสรรงบประมาณดานการพัฒนาจังหวัดที่มีศักยภาพมีเงื่อนไขสําคัญคือ หนวยงานภาครัฐที่เปน

ภาคีความรวมมือภายใตโครงการดังกลาว ตองรวมสมทบงบประมาณของหนวยงานตนเองบางสวน (Co-financed 

project) และหนวยงานภาคีเหลานั้นตองมีบทบาทในการบริหารโครงการ ติดตาม และประเมินผลโครงการรวมกัน

ในทุกขั้นตอน โดยรัฐบาลกําหนดตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์ภายใตงบประมาณที่จดัสรรลงพ้ืนที่ กลไกการสรางแรงจูงใจ

ดังกลาว ยังสามารถนํามาใชสําหรับกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเกิดการประสานความรวมมือกัน
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ในการพัฒนาพ้ืนที่หรือการยกระดับศักยภาพการจัดบริการสาธารณะรวมกัน โดยผานการจัดทําแผนงาน

รวมกันภายใตงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรจากหนวยงานระดับภูมิภาคไดอีกดวย 

 การสรางเครื่องมือทางการคลังสามารถดําเนินการไดโดยการจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการ

สรางความเติบโตของภูมิภาค (Regional growth fund) เพื่อใหรัฐบาลสามารถอุดหนุนโครงการภายใต

ยุทธศาสตรจังหวัดที่มีศักยภาพ โดยเฉพาะโครงการพัฒนาที่สงเสริมการลงทุนของภาคเอกชนและกระตุนการ

จางงานภายในพื้นที่ งบประมาณดังกลาวอาจจัดสรรผานหนวยงานภาครัฐในพ้ืนท่ีหรือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น เพ่ืออุดหนุนการดําเนินโครงการท่ีริเริ่มโดยภาคเอกชนภายในพ้ืนท่ีซึ่งอยูภายใตกรอบยุทธศาสตรและ

แผนงานพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดนั้น ๆ โดยมีเงื่อนไขสําคัญคือ เปนโครงการที่มุงสรางการเติบโตและความ

เขมแข็งใหแกภาคธุรกิจในพ้ืนที่ มุงสงเสริมการจางงานหรือรักษาอัตราการจางงานในพ้ืนที่ ชวยกระตุนการ

ลงทุนของภาคเอกชน เปนโครงการที่ไมสามารถขอรับการสนับสนุนจากแหลงอ่ืนใด 

   

จังหวัดที่มีศักยภาพควรมีการพัฒนากลไกและระบบการ

ติดตามและประเมินผลการบริหารงานในพื้นที่โดยเฉพาะ ซ่ึง

เชื่อมโยงกับระบบการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ

ระดับกลุมจังหวัดและจังหวัดในปจจุบนั... 

 

 ระบบตัวชี้วัดเปนอีกหนึ่งกลไกควบคุมการบริหารงานภาครัฐใหเกิดประสิทธิภาพ แตในทางปฏิบัติ

พบวา สวนราชการมีแนวโนมมุงเนนการทํางานเพ่ือใหบรรลุเปาตัวชี้วัดตามพันธกิจของหนวยงานเปนหลัก 

มากกวาจะมุงเนนการรวมกันขับเคลื่อนเปาประสงคตามยุทธศาสตรจังหวัดใหบรรลุผลสงผลใหการทํางานที่มี

ลักษณะบูรณาการรวมกันระหวางสวนราชการในพ้ืนท่ีประสบความสําเร็จไดยากโดยเฉพาะอยางยิ่งการ

ดําเนินงานที่ทุกฝายในพ้ืนที่จังหวัดตองบูรณาการบทบาทรวมกันดังนั้น จังหวัดที่มีลักษณะพิเศษจึงจําเปนตอง

ไดรับการกําหนดตัวชี้วัดรวมระหวางสวนราชการ สําหรับประเมินการทํางานรวมกันภายใตกรอบยุทธศาสตร

ของพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ 

 การพัฒนาระบบติดตามและประเมินผลของจังหวัดที่ศักยภาพ สามารถดําเนินการโดยอาศัยฐานของ

กลไกคณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการระดับกลุมจังหวัดและจังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด) 

ซึ่งทําหนาที่เปนคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการของจังหวัด ในฐานะที่เปนหนวยบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคแตละหนวย (กรมจังหวัด)กลาวคือ จังหวัดที่มีศักยภาพควรมีการจัดตั้งคณะกรรมการ

ตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัด (ค.ต.ป. ประจําจังหวัด) ข้ึนโดยเฉพาะ เพ่ือเปนกลไก

บูรณาการระบบการตรวจสอบและประเมินผลภายใตอํานาจหนาท่ีและเครื่องมือของหนวยงานตาง ๆ เขาดวยกัน 

โดยมีโครงการที่ดําเนินการในพ้ืนท่ีจังหวัดเปนเปาหมายในการตรวจสอบรวมกัน 

 คณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัดที่มีศักยภาพ มีบทบาทสําคัญใน

การเปนกลไกประสานการทํางานของหนวยงานกลางตาง ๆ ที่มีภารกิจติดตามและประเมินผลการบริหาร
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ราชการในมิติตาง ๆ ของจังหวัด เพื่อลดทอนความถีแ่ละความซ้ําซอนในการลงพ้ืนที่ตรวจสอบและประเมินผล

การดําเนินงานในจังหวัด ทั้งในแงการลงพื้นที่ตรวจเยี่ยมและการรายงาน โดยควรใหความสําคัญกับการสอบ

ทานกรณีพิเศษ ครอบคลุมทั้งมิติกระบวนการผลผลิต และผลลัพธที่เกิดข้ึนในพ้ืนที่ และมุงเนนการตรวจสอบ

ติดตามนโยบายของรัฐบาลหรือโครงการสําคัญในพื้นท่ีจังหวัดที่มีศักยภาพซึ่งสงผลกระทบตอการพัฒนา

เศรษฐกิจของประเทศ  

 การตรวจสอบและประเมินผลจังหวัดที่มีศักยภาพภายใตกลไกดังกลาว จึงครอบคลุมทั้งการบริหาร

แผนงานและโครงการตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด และงบประมาณพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ 

รวมถึงการบริหารแผนงานและโครงการในพ้ืนที่จังหวัดซึ่งอยูภายใตยุทธศาสตรของสวนราชการระดับกรม 

และงบประมาณสวนกลางท่ีจัดสรรใหสวนราชการประจําจังหวัดดําเนินโครงการตามเปาหมายภารกิจของสวน

ราชการตนสังกัดรวมไปถึงโครงการพัฒนาในพ้ืนที่ซึ่งดําเนินการโดยงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ซึ่งเปนโครงการที่เก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ของจังหวัดและมีผลลัพธที่

เก่ียวของกับการขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาภาคและยุทธศาสตรประเทศ 
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ภาพประกอบการประชุม 

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษา 

แนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม 

วันอังคารที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.00 - 12.00 น.  

ณ หองแกรนดบอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล กรุงเทพมหานคร 
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ที่ ค 010/2560 

 

โครงการการปรับปรุงโครงสราง 

และระบบบริหารงานจังหวัดฯ 

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษา 

แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

ถนนพระจันทร เขตพระนคร

กรุงเทพมหานคร 10200 

 20 กรกฎาคม 2560 

เรื่อง ขอเชิญเขารวมการประชุมรับฟงความเห็น 

เรียน  

สิ่งท่ีสงมาดวย 1) สาระสังเขปโครงการวิจัย 2) กําหนดการ 3) แบบตอบรับ 

เนื่องดวยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) ไดมอบหมายให

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรดําเนิน “โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบ

บริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพื่อรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0)” โดยมีผูชวย

ศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร เปนหัวหนาโครงการ มีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาและปรับปรุงการ

กําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของหนวยงานของกรม ที่ไปตั้งอยูในภูมิภาคใหเหมาะสมกับ

บริบทแตละพ้ืนที่ อีกทั้งเพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของสํานักงาน

จังหวัดและสํานักงานอําเภอใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน

และมีขีดสมรรถนะในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาที่ รายละเอียดตามเอกสารที่สงมาดวย 

ในการนี้ เพื่อใหการศึกษาวิจัยบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว คณะผูวิจัยใครขอเรียนเชิญผูแทน

หนวยงานของทาน จํานวน 1 คน เขารวม “การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการ

ปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในการบริหารราชการสวนภูมิภาค” อันเปนสวนหนึ่งของ

กระบวนการศึกษา เพ่ือรวมนําเสนอขอมูล ความคิดเห็น และขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุง

โครงสรางและระบบบริหารงานในการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีเหมาะสม ในวันอังคารที่ 22 สิงหาคม 

พ.ศ. 2560 เวลา 9.00 – 12.00 น. ณ หองแกรนดบอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล 

จึงเรียนมาเพ่ือโปรดพิจารณาอนุเคราะห 

 ขอแสดงความนับถือ 

                 

              (ผูชวยศาสตราจารย ดร.วสันต เหลืองประภัสร) 

                     หัวหนาโครงการ 
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