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บทสรุปผูบริหาร (Executive Summary)

1. บทนํา

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดแนวนโยบายในการบริหารราชการ
แผนดินโดยเฉพาะที ่เ กี ่ยวของกับการพัฒนาระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคไวอยางชัดแจง อาทิ
บทบัญญัติในมาตรา 76 ระบุใหรัฐตองพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดินท้ังราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค
สวนทองถ่ินและงานของรัฐอยางอื่น ใหเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี รวมทั้งสงเสริมให
ประชาชนและชุมชนมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศดานตาง ๆ การจัดทําบริการสาธารณะท้ังในระดับชาติและ
ระดับทองถ่ิน

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม กําหนดเจตนารมณ
ของการบริหารราชการแผนดิน โดยมุงใหเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจ
ของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจ
และยุบเลิกหนวยงานท่ีไมจําเปน การกระจายภารกิจและทรัพยากรใหแกทองถ่ิน การกระจายอํานาจตัดสินใจ
การอํานวยความสะดวกและตอบสนองความตองการของประชาชน ในขณะเดียวกันก็ไดบัญญัติถึงการจัด
โครงสรางระบบบริหารราชการแผนดินโดยเฉพาะท่ีเก่ียวของกับราชการบริหารสวนภูมิภาคไวในหลายประการ

บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน กําหนดใหการจัดระเบียบบริหาร
ราชการแผนดินแบงออกเปน 3 สวน คือ (1) ราชการสวนกลาง ประกอบดวย สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง
ทบวง กรม (2) ราชการสวนภูมิภาค ประกอบดวย จังหวัดและอําเภอ (3) ราชการสวนทองถ่ิน ประกอบดวย
องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และราชการสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดสําหรับ
โครงสรางสวนราชการของจังหวัดนั้น ประกอบดวย (1) สํานักงานจังหวัด มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปและ
การวางแผนพัฒนาจังหวัดและ (2) สวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งกระทรวง ทบวง กรม ไดตั้งข้ึน มีหนาท่ี
เก่ียวกับราชการของกระทรวง ทบวง กรม นั้น ๆ

ภายใตเจตนารมณของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินดังกลาวขางตน พระราชกฤษฎีกา
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ไดกําหนดกรอบแนวทางการปฏิบัติ
ราชการตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี โดยมุงใหการดําเนินงานของภาครัฐบรรลุเปาหมายหลัก คือ
ประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจ
ของรัฐ ไมมีขั ้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอ
สถานการณ ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ รวมท้ังมีการประเมินผล
การปฏิบัติราชการอยางสมํ่าเสมอ
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นโยบายการปฏิรูปประเทศที่สําคัญประการหนึ่งภายใตรัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา คือ
นโยบายการเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐและตอบสนองความตองการของประชาชน
ในระยะยาว ในชวงท่ีผานมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบยุทธศาสตรและแผนพัฒนาท่ีเก่ียวของภายใต
นโยบายดังกลาวในหลายประการ มติคณะรัฐมนตรีท่ีสําคัญ ไดแก การเห็นชอบใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการ
จัดทํายุทธศาสตรชาติ มีอํานาจหนาท่ีในการจัดทํารางยุทธศาสตรชาติ 20 ป เพ่ือใชในการขับเคลื่อนการพัฒนา
ประเทศสูความม่ันคง ม่ังค่ัง และยั่งยืน

รางกรอบยุทธศาสตรชาติท่ีไดจัดทําข้ึนภายใตรางยุทธศาสตรชาติ 20 ป ประกอบดวย 6 ยุทธศาสตร
ไดแก (1) ยุทธศาสตรดานความม่ันคง (2) ยุทธศาสตรดานการสรางความสามารถในการแขงขัน (3) ยุทธศาสตร
การพัฒนาและเสริมสรางศักยภาพคน (4) ยุทธศาสตรดานการสรางโอกาสความเสมอภาคและเทาเทียมกัน
ทางสังคม (5) ยุทธศาสตรดานการสรางการเติบโตบนคุณภาพชีวิตท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม และ (6) ยุทธศาสตร
ดานการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ท้ังนี้ ยุทธศาสตรดานการปรับสมดุลและพัฒนา
ระบบการบริหารจัดการภาครัฐมีกรอบแนวทางที่ตองใหความสําคัญ เชน การปรับปรุงโครงสราง บทบาท
ภารกิจของหนวยงานภาครัฐ ใหมีขนาดท่ีเหมาะสม รวมท้ังการวางระบบบริหารราชการแบบบูรณาการ

นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังไดมีมติเห็นชอบรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12
(พ.ศ. 2560 – 2564) ซึ่งประกอบดวย 10 ยุทธศาสตร ไดแก (1) การเสริมสรางและพัฒนาศักยภาพทุนมนุษย
(2) การสรางความเปนธรรมและลดความเหลื่อมล้ําในสังคม (3) การสรางความเขมแข็งทางเศรษฐกิจ
และแขงขันไดอยางยั่งยืน (4) การเติบโตท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอมเพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืน (5) การเสริมสราง
ความมั่นคงแหงชาติเพื่อการพัฒนาประเทศสูความมั่งคั่งและยั่งยืน (6) การบริหารจัดการในภาครัฐ
การปองกันการทุจริตประพฤติมิชอบและธรรมาภิบาลในสังคมไทย (7) การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและ
ระบบโลจิสติกส (8) การพัฒนาวิทยาศาสตร เทคโนโลยี วิจัย และนวัตกรรม (9) การพัฒนาภาค เมือง และพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจ และ (10) ความรวมมือระหวางประเทศเพ่ือการพัฒนา

การวิจัยภายใตโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูง
เพื่อรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีวัตถุประสงคการศึกษา กลาวคือ เพ่ือศึกษาและ
ปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของหนวยงานของกระทรวง กรม ท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาค
ใหเหมาะสมกับบริบทแตละพ้ืนท่ี อีกท้ังเพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงาน
ของสํานักงานจังหวัดและสํานักงานอําเภอใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ
แผนดินและมีขีดสมรรถนะในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาท่ี เชน การแปลงยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติ
ไปเปนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดในพื้นที่ การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําป
ของจังหวัด ตลอดจนสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในการสนับสนุนและขับเคลื่อนยุทธศาสตร
กลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการระหวางจังหวัดอยางเปนรูปธรรม

โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนาประเทศ
ในอนาคต (Thailand 4.0) มีขอบเขตการศึกษา ไดแก
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1) การศึกษาขอมูลและทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวของ
2) ศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด โดยพิจารณาเลือกพื้นที่ใหเกิดความหลากหลาย

ทั้งศักยภาพและทิศทางการพัฒนา อัตลักษณและสภาพภูมิสังคม การเชื่อมโยงกับตางประเทศ ฯลฯ ไดแก
จังหวัดตาก ระยอง ภูเก็ต และขอนแกน ท้ังนี้ การศึกษาขอมูลจะใชวิธีการสัมภาษณ/ประชุมกลุมยอยรวมกับ
ผูบริหาร ผูปฏิบัติงาน และผูมีสวนไดเสียในพ้ืนท่ี

3) การจัดประชุมสัมมนา (Focus Group) รวมกับหนวยงานกลางและสวนราชการท่ีเก่ียวของ เพ่ือรับฟง
ความคิดเห็นและพิจารณาความเปนไปไดรวมกันของการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานของพ้ืนท่ี
ตัวอยาง 4 จังหวัด ไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม

4) การจัดทํารายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณในการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัด
เพ่ือเปนแนวทางปฏิบัติใหเหมาะสมกับแตละพ้ืนท่ีตอไป

2. กรอบแนวคิดที่ใชในการศึกษาวิจัย

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการปกครองพื้นท่ีนอกศูนยกลาง

หลักการพ้ืนฐาน คือ รัฐบาลระดับชาติมักถายโอนภารกิจหนาท่ีไปยังหนวยการปกครองในระดับต่ํากวา
ท้ังในระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน ซึ่งเปนการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง (Subnational government)
ปรากฏไดสองรูปแบบ คือ รูปแบบแรก การแบงอํานาจจากสวนกลาง (Deconcentration) เปนรูปแบบ
การผองถายอํานาจหนาท่ีทางการบริหาร (Administrative functions) ใหแกหนวยการบริหารในระดับรองลงไป
หรือหนวยราชการท่ีอยูในระดับต่ํากวาหนวยงานระดับชาติ ภายใตโครงสรางความสัมพันธแนวดิ่งมีอํานาจ
หนาท่ีทางการบริหารในขอบเขตท่ีสวนกลางมอบหมายใหรับผิดชอบเทานั้น มิไดมีสถานะเปนหนวยการปกครอง
ท่ีมีความเปนอิสระทางการบริหารในตัวเอง

รูปแบบท่ีสอง การกระจายอํานาจออกจากสวนกลาง (Decentralization) เปนการถายโอนอํานาจ
หนาท่ีทางการปกครอง (Political functions) ลงไปยังองคกรการปกครองระดับพื้นที่ที่มาจากการเลือกตั้ง
ซึ่งมักนําไปสูการจัดโครงสรางหนวยการปกครองข้ึนใน 2 ระดับ คือ หนึ่ง หนวยการปกครองระดับก่ึงกลาง
ระหวางระดับชาติกับระดับทองถิ่น อาจปรากฏในรูปแบบมลรัฐ หรือจังหวัด และ สอง หนวยการปกครอง
ในระดับทองถ่ิน (Local level) เปนกระจายอํานาจทางการเมืองไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน
เทศบาล หนวยงานระดับนี้ มักมีฐานะเปนนิติบุคคล มีสภาทองถ่ินและฝายบริหารทองถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้ง
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีและความเปนอิสระแตกตางกันในแตละประเทศ รัฐธรรมนูญอาจรับรองความเปนอิสระ
ตามหลักความสามารถท่ัวไป (General competence) หรือทําไดเฉพาะในเรื่องท่ีอยูในขอบเขตท่ีรัฐบาล
กําหนดเทานั้น (Ultra-vires doctrine)
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ท้ังนี้ การปฏิรูปโครงสรางการบริหารราชการมักเก่ียวของกับการปรับระบบความสัมพันธระหวาง
องคกรทางการปกครองในระดับตาง ๆ (Reform of intergovernmental relation) หลากหลายมิติ ไดแก
การปรับโครงสรางความสัมพันธในแนวดิ่ง การปรับขีดความสามารถและอํานาจหนาท่ี การเพ่ิมความเปนอิสระ
ในทางการเมือง การเพิ่มความเปนอิสระในการออกกฎระเบียบและขอบัญญัติ การเพิ่มขีดความสามารถ
ทางการเงินและการคลัง การสรางกลไกการบริหารกิจการสาธารณะแบบรวมมือกัน การเพ่ิมระดับการมีสวนรวม
ของประชาชน การสงเสริมบทบาทขององคกรอาสาสมัครในการขับเคลื่อนกิจการสาธารณะ และการออกแบบ
หนวยการปกครองใหม

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค

การบริหารราชการสวนภูมิภาค เกิดข้ึนในกรณีท่ีรัฐมีการแบงเขตพ้ืนท่ีของประเทศออกเปนเขตทองท่ี
การปกครอง แตละหนวยงานจะไมมีสถานะเปนนิติบุคคล รัฐจะสงขาราชการเปนตัวแทนของสวนกลาง
ไปประจําในพ้ืนท่ี โดยมีหนาท่ีตัดสินใจบริหารราชการหรือจัดการภารกิจในพ้ืนท่ีแทนหนวยงานของรัฐใน
สวนกลาง วัตถุประสงคสําคัญคือ เอสรางเอกภาพและการบรรลุเปาหมายทางนโยบายหรือยุทธศาสตร
ระดับชาติ ลดสภาพการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจ และเปนกลไกท่ีเชื่อมโยงกระบวนการบริหารราชการ
สวนกลางเขากับการบริหารราชการสวนทองถิ่นและประชาชนในชุมชนทองถิ่นเขาไวดวยกัน สถานะและ
การดํารงอยูของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคอาจปรากฏไดในสองมิติ คือ มิติแรกเปนโครงสราง
การบริหารราชการท่ีมีการกําหนดไวอยางชัดเจนตามกฎหมายหรือเปนทางการ มิติท่ีสอง เปนระบบการบริหาร
ราชการนอกศูนยกลาง (Sub-national governments) โดยไมมีกฎหมายบัญญัติใหการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหารราชการแผนดินโดยตรง

นอกจากนี้ ยังสามารถจัดจําแนกรูปแบบระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคได 3 ลักษณะ คือ
1) การมีหนวยบริหารราชการนอกศูนยกลางแตไมมีกฎหมายกําหนดใหมีฐานะเปนการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคอยางเปนทางการ 2) การมีเครือขายการบริหารราชการในภูมิภาคซึ่งไดรับมอบอํานาจจากสวนกลาง
ใหตั้งปฏิบัติการในระดับพ้ืนท่ี และ 3) การมีกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตการบังคับบัญชาของผูแทน
สวนกลางประจําพ้ืนท่ี

สําหรับการจัดโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดของไทย สะทอนหลักการจัดความสัมพันธระหวาง
หนวยงานของรัฐอยางนอย 3 รูปแบบ คือ รูปแบบแรก เปนการจัดความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางาน
แบบตัดขามประเด็นนโยบาย (Across policies) โดยกลไกการบริหารราชการจังหวัดเปนการประสาน
การทํางานรวมกันระหวางหนวยราชการในสังกัดตาง ๆ โดยมุงเนนผลลัพธในพ้ืนท่ีจังหวัดนั้น ๆ รูปแบบท่ีสอง
เปนการจัดความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานระหวางตัวแสดงหรือผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ
(Across actors and stakeholders) เชน คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการและคณะกรรมการ
ธรรมาภิบาลจังหวัด มีเปาหมายเพื่อดึงใหกลุมคนทุกฝายที่เกี่ยวของกับประเด็นนโยบายสาธารณะของรัฐ



(5)

เขามารวมกันจัดการแกไขปญหาและขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี และรูปแบบท่ีสาม การจัด
ความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานแบบตัดขามระดับ (Across levels) เปนการประสานการทํางาน
รวมกันระหวางหนวยราชการระดับจังหวัด อําเภอ กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือขับเคลื่อนนโยบาย
สาธารณะใหบรรลุผล รวมถึงแกไขปญหาการทํางานแบบแยกสวนกันระหวางหนวยงานตางระดับ ซึ่งเปน
สาเหตุของปญหาความซ้ําซอนในบทบาทและภารกิจของภาครัฐ

2.3 แนวคิดเกี่ยวกับการออกแบบโครงสรางองคการตามสภาพแวดลอม

การจัดโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดของไทย มีลักษณะเปนการจัดโครงสรางภายใตรูปแบบ
หนึ่งเดียว แมวาขอเท็จจริงเก่ียวกับสภาพเศรษฐกิจสังคมและภูมิศาสตรซึ่งเปนบริบทแวดลอมการบริหารงาน
จังหวัดแตละแหงจะปรากฏในลักษณะแตกตางกัน ขณะท่ีทฤษฎีการจัดโครงสรางองคการตั้งอยูบนการพิจารณา
ปฏิสัมพันธระหวางองคการกับสภาพแวดลอม (Organization as organisms) อธิบายวา ลักษณะองคการ
ชนิดหนึ่ง ๆ ยอมมีความสัมพันธเชื่อมโยงกับระบบนิเวศท่ีดํารงอยูเสมอ ท้ังความสัมพันธระหวางระบบยอย ๆ
ภายในองคการ และระหวางตัวองคการกับสภาพแวดลอมภายนอกการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอม
ซึ่งสามารถเปนไดท้ังโอกาสหรือสิ่งทาทาย องคการจึงตองมียุทธศาสตร เครื่องมือ การจัดการ เทคโนโลยี
คุณคาหลัก และวัฒนธรรมองคกร สอดคลองกับลักษณะของบุคลากรท่ีเปนอยูกระบวนการปรับตัวขององคการ
กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ องคการตองเปนระบบเปดและมีความยืดหยุน

ฉะนั้น การศึกษารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัดใหมีศักยภาพสูงในท่ีนี้
จึงมีสมมติฐานท่ีวา การออกแบบโครงสรางการบริหารงานภายในองคการนั้น ไมควรมองวามีรูปแบบใดรูปแบบ
หนึ่งท่ีดีท่ีสุด (“one best way” approach) หากแตการจัดโครงสรางองคการแตละกรณีควรมีรูปแบบ
แตกตางกันไปข้ึนกับปจจัยตาง ๆ ท่ีเก่ียวของโดยรวม (“it all depends” approach) และควรพิจารณา
ออกแบบสวนประกอบท้ังหมดอยางเชื่อมโยงไปในเวลาเดียวกัน (“getting it all together”) ท้ังชวงการควบคุม
ความเปนระเบียบแบบแผนเดียวกัน การกระจายอํานาจการตัดสินใจ ระบบการวางแผน รวมไปถึงรูปแบบ
การจัดโครงสรางแบบเมทริกซ ฯลฯ

แนวทางการออกแบบโครงสรางการบริหารงานภายในองคการโดยพิจารณาความเหมาะสมและ
สอดคลองกันระหวางองคประกอบยอยทุกสวนอยางเชื่อมโยงกันนั้น ตั้งอยูบนหลัก “การจัดโครงสรางองคการ
โดยจัดกลุมหนวยงานยอยอยางสอดคลองสัมพันธกัน” (“configuration” approach) โดยกรอบการวิเคราะห
การจัดโครงสรางองคการจัดแบงองคประกอบพ้ืนฐานออกเปน 6 สวน คือ สวนบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุด
สวนปฏิบัติการหลัก สวนปฏิบัติการระดับกลาง  สวนอํานวยการดานเทคนิค สวนอํานวยการดานการสนับสนุน
และคตินิยมขององคการ (ideology) รวมท้ังยังตองใหความสําคัญกับปจจัยเก่ียวกับ “สภาพการณแวดลอม
ท่ีแตละองคการดํารงอยู” (situational factor) อันไดแก
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• ปจจัยดานระยะเวลาการกอตั้งและขนาดขององคการ (Age and size) เพราะยิ่งองคการท่ีมีการจัดตั้ง
เปนระยะเวลายาวนานเทาใด การปฏิบัติงานของสมาชิกภายในองคการก็จะยิ่งมีความเปนระบบและ
อยูภายใตแบบแผนมาตรฐานท่ีเปนทางการมากข้ึนเทานั้น ขณะเดียวกันองคการท่ีมีขนาดใหญ
หนวยงานยอยในแตละฝายก็มักจะมีขนาดใหญข้ึนตามไปดวย

• ปจจัยดานระบบเทคนิคท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติภารกิจขององคการ (Technical system) เพราะยิ่ง
องคการท่ีมีการนําเครื่องมือเทคนิคทางการบริหารมาใชกํากับการปฏิบัติงานของหนวยปฏิบัติการ
มากเทาใด ก็จะยิ่งทําใหการทํางานของบุคลากรมีความเปนระเบียบแบบแผนภายใตมาตรฐาน
เดียวกัน

• ปจจัยดานสภาวะแวดลอมขององคการ (Environment) เพราะสภาวะแวดลอมท่ีมีความผันผวน
เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา และหากสภาวะแวดลอมท่ีมีความซับซอนมักจะสงผลใหองคการมีการจัด
โครงสรางในลักษณะกระจายอํานาจมากยิ่งข้ึน แตหากเผชิญกับการคุกคามของคูแขงก็จะสงผลให
องคการมีการปรับใหมีลักษณะรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจมากข้ึน

• ปจจัยดานอํานาจ (Power) องคการท่ีอยูภายใตอิทธิพลของตัวแสดงภายนอกท่ีมีอํานาจเหนือการตัดสินใจ
ภายในองคการมากเทาใด ก็จะยิ่งมีการออกแบบโครงสรางใหมีการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจ
ไวท่ีสวนผูบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุดมากข้ึน รวมถึงมีการสรางระเบียบแบบแผนและมาตรฐาน
การปฏิบัติงานของฝายตาง ๆ อยางเขมขนและเปนระบบมากข้ึน

กรณีการวิเคราะหโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดเพ่ือกําหนดโครงสรางท่ีเหมาะสมกับบริบทและ
ศักยภาพของจังหวัด สอดคลองกับแนวคิดวาดวยปจจัยสําคัญตอการพิจารณาจัดรูปแบบหนวยการปกครอง
นอกเขตศูนยกลาง ไดแก

• ปจจัยดานฐานทางเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี (Economic base) ตัวอยางเชน การเปนเมืองท่ีมีรายไดหลัก
จากการเก็บภาษีเก่ียวกับอุตสาหกรรมการทองเท่ียวในพ้ืนท่ี หรือเปนเมืองท่ีเปนฐานการผลิต
อุตสาหกรรมขนาดใหญ หรือเปนเมืองท่ีมีเศรษฐกิจบนฐานการผลิตภาคเกษตรกรรม เปนตน

• ปจจัยดานลักษณะแผนผังของพื้นที่ (Layout) เปนการพิจารณาลักษณะเฉพาะในมิติภูมิศาสตร
ของพ้ืนท่ีเมือง ลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ีท่ีมีความพิเศษแตกตางจากพ้ืนท่ีเมืองท่ัวไปยอมมีผลตอ
การกําหนดขอบเขตพ้ืนท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินในเขตนั้น

• ปจจัยดานบทบาทหนาท่ีของเมือง (Function) เมืองท่ีมีบทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญแตกตางกันยอมตองมี
การจัดรูปแบบและระบบการบริหารจัดการท่ีมีลักษณะพิเศษแตกตางกัน เชน เมืองท่ีทําหนาท่ีเปน
ศูนยกลางเชื่อมโยงเมืองอ่ืน ๆ (Hub city) หรือจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภาค (Provincial capital)

• ปจจัยดานสถานการณแวดลอมของพื้นที่ (Situation) เปนบริบทแวดลอมในมิติสถานการณเฉพาะ
ในแตละกรณีท่ีมีผลตอการบริหารจัดการเมือง เชน การเปนเมืองท่ีตั้งอยูติดกับแนวชายแดนของประเทศ
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หรือเมืองหลักท่ีมีความหนาแนนของประชากรสูง (City core) หรือเปนเมืองท่ีลักษณะทางกายภาพ
และสภาพแวดลอมทางภูมิศาสตรแบบเมืองมหานคร (Geographic metropolitan environment)

3. ขอมูลการพิจารณากําหนดพ้ืนที่กรณีศึกษา

การพิจารณาเลือกพ้ืนท่ีกรณีศึกษา คณะผูวิจัยมีกรอบแนวคิดในการพิจารณากําหนดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา
อีกท้ังไดพิจารณาประกอบกับขอมูลดานภูมิศาสตร ขอมูลดานประชากร ขอมูลดานเศรษฐกิจ และขอมูลดาน
นโยบายการพัฒนาศักยภาพของแตละพ้ืนท่ี ซึ่งมีสาระสําคัญดังนี้

3.1 กรอบแนวคิดในการพิจารณากําหนดพื้นท่ีกรณีศึกษา

ผลการศึกษาประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ระหวาง
ป ค.ศ. 1999-2006 สะทอนวากิจกรรมทางเศรษฐกิจนับเปนตัวแปรสําคัญในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ของแตละภูมิภาค กลาวคือ อัตราการเติบโตของจีดีพีระดับชาติ (National GDP) สวนหนึ่งเปนผลจากแรงผลักดัน
ของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ โดยเฉพาะภูมิภาคท่ีมีการดําเนินกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจในระดับสูงและมีการจางงานสูง (high-performance regions) ท้ังนี้ ภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะมีระดับ
การเติบโตทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีมากนอยเพียงใด (regional growth) นั้น ข้ึนอยูกับท้ังตัวแปรระดับชาติและ
ตัวแปรในระดับภูมิภาค โดยตัวแปรระดับชาติ (national factors) ประกอบดวย สภาวการณทางเศรษฐกิจ
ระดับชาติ และวงจรการดําเนินธุรกิจตาง ๆ โดยภาพรวมท้ังประเทศ สวนตัวแปรระดับภูมิภาค (regional
factors) ไดแก นโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ี การเปลี่ยนแปลงทางประชากรโดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากร
แรงงานเขาสูพ้ืนท่ีเมืองศูนยกลางทางเศรษฐกิจ ปจจัยทางภูมิศาสตร โอกาสการลงทุน โครงสรางพ้ืนฐาน และ
บริการสาธารณะ ขณะเดียวกันก็มีปจจัยดานลบ อาทิ ความแออัดของพ้ืนท่ี คุณภาพสิ่งแวดลอมและมลภาวะ
ความไมเพียงพอของโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณะพ้ืนฐาน

หากพิจารณาในทางหลักการ ความเปลี่ยนแปลงหรือพลวัตในภูมิภาคตาง ๆ มักเปนผลจากตัวแปร
ภายในพ้ืนท่ี (endogenous factors) ในมิติตาง ๆ โดยสามารถสรุปองคประกอบสําคัญของภูมิภาคท่ีมีศักยภาพ
ในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีไดดังตอไปนี้

1) ปจจัยดานทุนมนุษย (Human capital) โดยภูมิภาคท่ีมีทุนทรัพยากรมนุษยไมเพียงพอตอการขยาย
การดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ มักจะเปนภูมิภาคท่ีมีอัตราการเติบโตต่ํา แตหากมีทุนทรัพยากรมนุษยสูง
สามารถอาศัยทุนทรัพยากรและปจจัยพื้นฐานในพื้นที่ในการขยายกิจกรรมทางเศรษฐกิจไดตอเนื่อง สามารถ
วัดไดจากประชากรท่ีมีการศึกษาในฐานะท่ีเปนกําลังแรงงาน และคุณสมบัตดิานขีดความสามารถเฉพาะในระดับใด
ข้ึนอยูกับลักษณะของภาคการผลิตและระดับการเทคโนโลยีการผลิตในแตละประเภทซึ่งเปนตัวกําหนดลักษณะ
ฝมือแรงงานหลักของพ้ืนท่ี
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2) ปจจัยดานนวัตกรรม การวิจัยและพัฒนา ( Innovation, research and development)
สามารถสงผลตอกิจกรรมทางการผลิตท่ีเปนฐานเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี ครอบคลุมท้ังสัดสวนการลงทุนวิจัยและ
พัฒนาขององคกรธุรกิจเอกชน หนวยงานภาครัฐ และสถาบันการศึกษาระดับสูง และองคการเอกชนไมแสวง
ผลกําไร ซึ่งสามารถสงผลใหเกิดการสรางนวัตกรรมในระยะยาว สรางทรัพยสินทางปญญา และยังสงผล
ในการยกระดับผลิตภาพและคุณภาพของการผลิตและการพัฒนากิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคนั้น ๆ
รวมท้ังการถายทอดแลกเปลี่ยนกับภูมิภาคขางเคียงไดอีกดวย

3) ความสามารถในการเขาถึงตลาด (accessibility) การเขาถึงตลาดเปนตัวแปรท่ีเก่ียวของกับลักษณะ
กายภาพทางภูมิศาสตรของแตละพ้ืนท่ี ซึ่งสงผลใหแตละภูมิภาคมีความไดเปรียบหรือโอกาสทางเศรษฐกิจ
แตกตางกัน กลาวคือ ตําแหนงท่ีตั้งและระยะทางระหวางภูมิภาคหนึ่ง ๆ กับตลาดในพ้ืนท่ีตาง ๆ ท่ีซึ่งเปนแหลง
รองรับผลผลิตจากการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี นับวาเปนอีกหนึ่งปจจัยท่ีทําใหภูมิภาคแตละสวน
ของประเทศ มีระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจแตกตางกัน

4) โครงสรางพ้ืนฐานในพ้ืนท่ีภูมิภาค (Infrastructure) เปนปจจัยท่ีจําเปนสําหรับการเติบโตของ
ภูมิภาค และระดับความเพียงพอของทุนทรัพยากรมนุษยในพื้นที่ รวมถึงระดับการวิจัยและพัฒนานวัตกรรม
ในภูมิภาคนั้น ๆ ตามไปดวย อยางไรก็ดี การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานสามารถปรากฏผลตอการเติบโต
ทางเศรษฐกิจไดเดนชัดอาจตองอาศัยระยะเวลาไมต่ํากวา 3 ป เปนอยางนอย

5) ผลกระทบในเชิงพ้ืนท่ี (Spatial effects) โดยท่ัวไปภูมิภาคใกลเคียงท่ีมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
เก่ียวของเชื่อมโยงกัน จะชวยใหเกิดการประสานเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางพ้ืนท่ีภูมิภาค (agglomeration
economies) ซึ่งเปนปจจัยท่ีสงผลตอการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคโดยตรง ท้ังนี้ ระดับการเติบโตของ
ภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีสวนเก่ียวของสัมพันธกับผลการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีของภูมิภาครายรอบ
หากภูมิภาคท่ีอยูรายรอบมีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเชื่อมโยงกันไดหรือเปนสวนหนึ่งของหวงโซธุรกิจ
เดียวกัน การคาขายระหวางภูมิภาค (inter-regional trade) หรือมีการเชื่อมโยงกันในมิติตาง ๆ ระหวาง
ภูมิภาค (inter-regional linkages) ก็จะทําใหสามารถขยายฐานระบบเศรษฐกิจในภูมิภาคใหกวางขวางยิ่งข้ึนได

นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงทางประชากรในพ้ืนท่ีภูมิภาค (population change) โดยเฉพาะการขยายตัว
ของประชากร โดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากรแรงงานเขาสูพื้นที่อันเปนผลตามมาจากการขยายตัว
ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคนั้น ๆ นับเปนแรงผลักดันสําคัญท่ีทําใหเกิด “ภูมิภาคท่ีเติบโตอยางรวดเร็ว”
(fast-growing regions) ในขณะท่ีผลิตภาพของแรงงาน (labour productivity) นับเปนองคประกอบสําคัญ
อีกประการหนึ่งในการสรางการเติบโตของภูมิภาค เนื่องจากระดับผลิตภาพของแรงงานมีผลโดยตรงตอ
การยกระดับผลผลิตทางเศรษฐกิจในแตละภูมิภาค ขณะเดียวกัน คุณภาพชีวิตและความเปนอยูท่ีดีของประชากร
ในภูมิภาค (regional well-being) เปนอีกหนึ่งตัวแปรสําคัญตอการสรางขีดความสามารถของภูมิภาคตาง ๆ
ในการดึงดูดการลงทุนภาคอุตสาหกรรมและการสรางศักยภาพการแขงขันดานกําลังบุคลากร ตัวแปรดาน
คุณภาพชีวิต อาทิ สวัสดิภาพ ความม่ันคงในชีวิต สาธารณสุข การศึกษา สิ่งแวดลอม ฯลฯ
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ท้ังนี้ ความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจตัดขามเสนแบงพรมแดนของรัฐ สงผลใหทําใหการเปลี่ยนแปลง
ภายในบางพ้ืนท่ีของรัฐหนึ่ง ๆ ดําเนินไปอยางรวดเร็วและมีทิศทางท่ีแตกตางไปจากพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ ดังเห็นไดจาก
กรณีภูมิภาคชายแดนท่ีมีการเติบโตอยางรวดเร็ว อยางไรก็ตาม กระบวนเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจตัดขามเสนแบง
พรมแดนของรัฐมิไดสงผลบั่นทอนหรือทําใหรัฐเหลานั้นออนแอลง เนื่องจากสถาบันตาง ๆ ของรัฐยังคงมี
บทบาทศูนยกลางในกระบวนการกํากับกฎเกณฑทางเศรษฐกิจและการเมืองในพ้ืนท่ีเหลานั้นไมตางจากพ้ืนท่ี
อ่ืน ๆ โดยท่ัวไป หากแตผลท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีเหลานั้นเปนการเฉพาะก็คือ กระบวนการจัดรูปแบบองคกรของรัฐ
ในเชิงพ้ืนท่ี ท้ังในมิติบทบาทหนาท่ี กลไกเชิงสถาบัน และเขตทางภูมิศาสตร

นอกจากนี้ กระบวนการโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจในยุโรป สงผลใหเมืองในภูมิภาคสําคัญของประเทศตาง
ๆ กลายมามีฐานะเปน “นครของโลก” (global cities) หรือเรียกวา “รัฐท่ีมีเมืองระดับโลก” (glocal state)
นครของโลกท่ีตั้งอยูในประเทศตาง ๆ มีสถานะเปนกลไกเชิงสถาบันในระดับภาคหรือทองถิ่นซึ่งดํารงอยู
ในฐานะจุดเชื่อมตอของการระดมทุนและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ (nodes of accumulation) โดยเชื่อมโยง
กับโครงสรางทางเศรษฐกิจท้ังในระดับพ้ืนท่ี ระดับชาติ และระดับเหนือรัฐชาติไปในเวลาเดียวกัน ปรากฏการณ
ดังกลาวเปนลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนแปลงภูมิศาสตรการเมืองของระบบทุนนิยมในชวงปลายศตวรรษท่ี 20

การปรับปรุงและพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีในประเทศยุโรปตะวันตกในลักษณะ
ดังกลาว เปนกระบวนการท่ีเกิดข้ึนเปนระลอกอยางตอเนื่อง โดยเปนผลจากการเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวาง
รัฐตาง ๆ ภายใตกรอบความรวมมือ WTO, G8, EU, World Bank, IMF และบริบทเวทีแขงขันทางเศรษฐกิจโลก
กลาวอีกนัยหนึ่ง อิทธิพลของกระบวนการโลกาภิวัตน และสถาบันระหวางประเทศ ไดสงผลตอการเติบโต
ของเมืองหนึ่ง ๆ ใหเติบโตและสรางสภาวะศูนยกลาง-บริเวณระดับภูมิภาคเกิดขึ้นไดนั่นเอง ในทางทฤษฎี
การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพ้ืนท่ี ก็คือ การกําหนดเขตพ้ืนท่ีภูมิศาสตร
การเมืองในภูมิภาคตาง ๆ ภายในประเทศข้ึนมาใหม (reterritorialized political geographies) และสงผลให
พ้ืนท่ีเหลานั้นมีฐานะเปนศูนยกลางการขับเคลื่อนเศรษฐกิจในตัวเอง มิใชเพียงพ้ืนท่ีภูมิภาครอบนอกภายใต
เมืองหลวงซึ่งเปนศูนยกลางเดี่ยวในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศดังเชนในอดีต

การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพ้ืนท่ีในชวงไมก่ีปท่ีผานมา สะทอนให
เห็นไดจากทิศทางการศึกษาดานบริหารรัฐกิจในบริบทสากล ซึ่งหันมาใหความสนใจศึกษาวิเคราะหตัวแบบ
การบริหารกิจการบานเมืองโดยกลไกหลายระดับรวมกัน (multilevel governance) โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การศึกษาวิเคราะหหนวยงานบริหารพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (regional authorities) ในฐานะกลไกระดับก่ึงกลาง
ของรัฐ โดยมุงวิเคราะหหนวยงานบริหารพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคในมิติการจัดกลไกเชิงสถาบันรองรับการบริหาร
กิจการบานเมืองโดยบทบาทของตัวแสดงหลากหลายภาคสวนในพ้ืนท่ี (multilateral governance) การออกแบบ
เครื่องมือกํากับการบริหารพ้ืนท่ีในรูปแบบตาง ๆ ท่ีมีความยืดหยุน รวมไปถึงการอาศัยกลไกการทํางานท่ีมี
ลักษณะไมใชรูปแบบทางราชการและมีบทบาทของภาคเอกชนมากข้ึน ตลอดจนกลไกเชิงสถาบันในรูป
เครือขายซึ่งตัดขามเสนแบงอาณาเขตของหนวยการปกครองอยางเปนทางการ
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จากท่ีกลาวมาท้ังหมด อาจสรุปไดวาภูมิภาคท่ีมีศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ี และ
เปนฐานรองรับการยกระดับการเติบโตของเศรษฐกิจระดับชาติ มีลักษณะสําคัญ คือ 1) มีภูมิศาสตรของพ้ืนท่ี
ซึ่งเอ้ือตอโอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจ 2) เปนพื้นที่ภูมิภาคที่เติบโตอยางรวดเร็วหรือมีระดับ
การเติบโตทางเศรษฐกิจสูงกวาพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ 3) มีการขยายตัวของประชากรโดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากร
แรงงานเขาสูพ้ืนท่ีอันเปนผลตามมาจากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี 4) มีการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณะที่จําเปนตอการลงทุนในพื้นที่ 5) เปนพื้นที่เปาหมาย
ของนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคของรัฐบาล

ภายใตกรอบการวิเคราะหปจจัยท่ีมีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี
ภูมิภาคดังกลาว คณะผูวิจัยไดกําหนดจังหวัดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา โดยพิจารณาจังหวัดซึ่งมีลักษณะเฉพาะสะทอนถึง
ปจจัยท่ีมีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคในมิติใดมิติหนึ่งหรือหลายมิติ
โดยอาศัยขอมูลภูมิศาสตร ประชากรและแรงงาน เศรษฐกิจ และนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีอันนํามาสูการพิจารณา
กําหนดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา จํานวน 4 จังหวัด ไดแก

1) จังหวัดตาก: จังหวัดท่ีมีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและการคาชายแดน
2) จังหวัดภูเก็ต: จังหวัดท่ีเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติและมีสภาพภูมิศาสตรเฉพาะ
3) จังหวัดระยอง: จังหวัดท่ีเปนฐานอุตสาหกรรมของประเทศ และมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม
4) จังหวัดขอนแกน: จังหวัดท่ีเปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การคา การลงทุน การบริการสุขภาพ

และศูนยกลางการศึกษา และมีการเติบโตของพ้ืนท่ีเมืองอยางรวดเร็ว

3.2 ขอมูลดานภูมิศาสตรของพื้นท่ีศึกษา

หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (economic geography) จะเห็นไดวาท้ัง 4 จังหวัด ตางก็ตั้งอยู
ในตําแหนงท่ีมีความเชื่อมโยงกับพ้ืนท่ีภูมิภาคอ่ืนท้ังภายในและภายนอกประเทศ ซึ่งเอ้ือตอศักยภาพในการเติบโต
ทางเศรษฐกิจมากกวาพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ คอนขางเดนชัด อธิบายไดดังนี้

จังหวัดตาก เปนจังหวัดชายแดน มีดานการคาชายแดนบริเวณพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด มีตําแหนงทาง
ภูมิศาสตรตามแนวเชื่อมตอเสนทางการคาการลงทุนตามกรอบความรวมมือ ACMECS และอยูในพ้ืนท่ีพัฒนา
พ้ืนท่ีเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) ภายใตกรอบความรวมมือ GMS เริ่มจากเมืองดานังซึ่งเปนเมืองทา
สําคัญของเวียดนามผานประเทศลาวและเขามายังไทย เรื่อยมาจนเขาสูจังหวัดตาก ผานท่ีดานอําเภอแมสอด
เขาไปยังเมืองเมียวดีและผานไปยังเมืองเมาะละแหมงในเมียนมาร สงผลใหบริเวณชายแดนเปนจุดขามแดน
ที่มีพ้ืนท่ีบางอําเภอเปนท่ีตั้งของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีมีมูลคาสูง และไดรับการกําหนดใหเปน
พ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษท่ีสําคัญแหงหนึ่งของประเทศ สงผลใหการใหบริการของภาครัฐตางไปจาก
จังหวัดโดยท่ัวไป โดยเฉพาะในแงการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนท่ีอําเภอซึ่งมีบางตําบลอยูในเขตพ้ืนท่ีพัฒนา



(11)

เศรษฐกิจพิเศษ ดังนั้น จังหวัดตากจึงถือเปนพื้นที่ที่เหมาะสําหรับเปนกรณีศึกษาแนวทางการพัฒนารูปแบบ
การบริหารงานในภูมิภาคท่ีเอ้ือตอการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชายแดน

จังหวัดขอนแกน เปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือท้ังในดานการศึกษา การแพทยและ
สาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง และตั้งอยูบนเสนทางคมนาคมเชื่อมตอระหวาง
ประเทศและหัวเมืองสําคัญ ๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง โดยมีอําเภอชุมแพเปนจุดตัดระหวางเสนทาง
คมนาคมเชื่อมพ้ืนท่ีเศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) กับเสนทางคมนาคมพ้ืนท่ีเศรษฐกิจสายกลาง
(Central Corridor) ขอนแกนจึงเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกสเชื่อมโยงระหวางจังหวัดภายในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ

จังหวัดระยอง มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายฝงทะเลตะวันออก เปนท่ีตั้งของเขตพ้ืนท่ีนิคม
อุตสาหกรรมชายฝงทะเลตะวันออก และเขตสงเสริมการลงทุนจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน
(BOI) โดยมีโครงสรางพ้ืนฐานในพ้ืนท่ีอยางครบถวน ท้ังระบบถนน ระบบราง ทาอากาศยาน และทาเรือน้ําลึก
จังหวัดระยองเปนท่ีตั้งของอุตสาหกรรมมูลคาสูงท่ีสําคัญของประเทศ ไดแก โรงแยกกาซธรรมชาติ กลุม
อุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมเคมีภัณฑการเกษตร นอกจากนี้ จังหวัดระยองยังไดรับการกําหนดให
เปนท่ีตั้งของศูนยบริการมาตรฐานการศึกษาและวิจัยดานเทคโนโลยี และเปนประตูทางออกใหกับภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือในการสงสินคาออกไปจําหนายยังตางประเทศโดยไมตองผานกรุงเทพฯ อีกดวย

จังหวัดภูเก็ต เปนเกาะท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดของประเทศไทย ตั้งอยูทางทิศตะวันตกของภาคใตในทะเล
อันดามัน มหาสมุทรอินเดีย ภูเก็ตมีลักษณะเปนหมูเกาะ มีเกาะบริวาร 32 เกาะ วางตัวในแนวจากทิศเหนือไป
ทิศใต พ้ืนท่ีสวนใหญประมาณรอยละ 70 เปนภูเขา มียอดเขาท่ีสูงท่ีสุด คือ ยอดเขาไมเทาสิบสอง สูงจาก
ระดับน้ําทะเลปานกลาง 529 เมตร และประมาณรอยละ 30 เปนพ้ืนท่ีราบอยูตอนกลางและตะวันออกของเกาะ
พ้ืนท่ีชายฝงดานตะวันออกเปนดินเลนและปาชายเลน สวนชายฝงทะเลดานตะวันตกเปนภูเขาและหาดทราย
ที่สวยงาม สภาพภูมิประเทศดังกลาวสงผลใหภูเก็ตเปนหนึ่งในแหลงทองเท่ียวทางทะเลท่ีมีชื่อเสียงระดับโลก
โดยมีนักทองเท่ียวเขามาเท่ียวในจังหวัดภูเก็ตเฉลี่ยเดือนละประมาณ 1.3 ลานคน

3.3 ขอมูลดานประชากรของพื้นท่ีศึกษา

ภูมิภาคท่ีมีลักษณะภูมิศาสตรเศรษฐกิจโดดเดนมักจะมีแบบแผนการเคลื่อนยายของประชากรในพ้ืนท่ี
แตกตางไปจากพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป หากพิจารณาในทางหลักการ ปจจัยดานภูมิศาสตรการเมืองท่ีแตกตางกัน
มีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยาย (mobility) ประชากรแตกตางกัน ไดแก 1) ผลตอการเกิดแรงผลัก (motive force)
ท่ีทําใหการเคลื่อนยายผูคนหรือวัตถุเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีนั้น ๆ แตกตางกันไป 2) ผลตอความเร็ว (velocity) มักเปนไปตาม
ระบบคมนาคมขนสงภายในพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกัน 3) ผลตอการมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีแตกตางกันและ
กอใหเกิดจังหวะ (rhythm) ของการเคลื่อนตัวเขาออกของประชากรในสถานท่ีหนึ่ง ๆ ซึ่งปรากฏซ้ํา ๆ ในแตละ
พ้ืนท่ีในลักษณะแตกตางกัน 4) เสนทาง (route) หรือชองทางรองรับการเคลื่อนยายผูคนภายในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ
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ท้ังระเบียบกฎเกณฑท่ีเก่ียวกับการเคลื่อนยายผูคนและวัตถุเขาออกภายในพื้นที่ดําเนินไปโดยผานเสนทาง
ซึ่งถูกออกแบบและกําหนดข้ึนตามระเบียบกฎหมายแตกตางกัน 5) ระบบคมนาคมขนสงท่ีแตกตางกันสงผลให
ผูคนมีประสบการณ (experience) การรับรูและความรูสึกตอกิจกรรมตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการเดินทาง
เคลื่อนยายเขาไปในแตละพ้ืนท่ีในลักษณะแตกตางกันไปดวย และ 6) แรงตานทานการเคลื่อนตัวของผูคนเขาสู
พ้ืนท่ี (friction) อาทิ การเปลี่ยนรูปแบบวิธีการขนสง การยายฐานการผลิต ระเบียบกฎเกณฑ ความเสี่ยงตอภัยพิบัติ
ความไมสงบ โรคระบาด ฯลฯ

ท้ังนี้ ลักษณะทางประชากรของจังหวัดในประเทศไทยคอนขางมีความแตกตางหลากหลาย ท้ังในแง
จํานวนและความหนาแนน นอกจากนี้ อัตราการขยายตัวของจํานวนประชากรอันเนื่องมาจากการเคลื่อนยาย
เขาสูพ้ืนท่ีแตละจังหวัด ยังเก่ียวของกับปจจัยดานภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรอีกดวย ดังจะเห็นได
ชัดเจนจากกรณีจังหวัดท่ีเปนหัวเมืองขนาดใหญ หรือจังหวัดท่ีมีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจอยางเขมขน
ในภูมิภาคตาง ๆ ซึ่งมีแนวโนมการเคลื่อนยายของประชากรในพ้ืนท่ีรวดเร็วและมีจังหวัดโดยท่ัวไป

1) จํานวนประชากร สําหรับประเทศไทย จํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรในแตละจังหวัด
แตกตางกัน จากขอมูลจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรป พ.ศ. 2559 สามารถแบงประเภทจังหวัดตาม
ชวงจํานวนประชากร ไดแก จังหวัดท่ีมีจํานวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ (นอยกวา 5 แสนคน) จังหวัดท่ีมี
จํานวนประชากรเล็ก (5 แสนถึง 1 ลานคน) จังหวัดท่ีมีจํานวนประชากรขนาดกลาง (1 – 1.5 ลานคน) จังหวัด
ท่ีมีจํานวนประชากรขนาดใหญ (1.5 - 2 ลานคน) จังหวัดที่มีจํานวนประชากรขนาดใหญเปนพิเศษ (มากกวา
2 ลานคน) ขอมูลประชากรรายจังหวัดขางตนแสดงใหเห็นถึงความแตกตางดานขนาดประชากรของจังหวัด
กรณีศึกษาไดอยางชัดเจน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ตมีจํานวนประชากร 394,169 คน จัดอยูในจังหวัดท่ีมีจํานวน
ประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยองมีจํานวนประชากร 700,223 คน จัดอยูในจังหวัดท่ีมีจํานวน
ประชากรขนาดเล็ก จังหวัดตากมีจํานวนประชากร 631,965 คน จัดอยูในจังหวัดท่ีมีจํานวนประชากรขนาดเล็ก
และจังหวัดขอนแกนมีจํานวนประชากร 1,801,753 คน จัดอยูในจังหวัดท่ีมีสัดสวนประชากรขนาดใหญ

2) การเติบโตของประชากร จากขอมูลจํานวนประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรระหวางป พ.ศ.
2554 - 2559 แสดงใหเห็นวาจังหวัดกรณีศึกษามีแนวโนมการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในพ้ืนท่ีคอนขาง
สมํ่าเสมอ หากพิจารณาสัดสวนการเพ่ิมจํานวนประชากรปลาสุด จะพบวา เมื่อเปรียบเทียบอัตราสวนเพ่ิม
โดยคิดเปนรอยละรายจังหวัดท้ังประเทศ จังหวัดกรณีศึกษาสวนใหญจัดอยูในจังหวัดท่ีมีประชากรเพ่ิมข้ึนมาก
ท่ีสุด 5 อันดับแรก ซึ่งประกอบดวย อันดับท่ีหนึ่ง จังหวัดตาก 2.1965 เปอรเซ็นต อันดับท่ีสอง จังหวัด
สมุทรสาคร 2.0653 เปอรเซ็นต อันดับท่ีสาม จังหวัดภูเก็ต 1.9565 เปอรเซ็นต อันดับท่ีสี่ จังหวัดชลบุรี
1.9250 เปอรเซ็นต จังหวัดท่ีหา จังหวัดระยอง 1.6290 เปอรเซ็นต สวนจังหวัดขอนแกนมีอัตราการเพ่ิมข้ึน
ของประชากรปลาสุดคิดเปนรอยละ 0.2079 เปอรเซ็นต อยางไรก็ตาม โดยภาพรวมพบวาจังหวัดท่ีใชในการศึกษา
มีแนวโนมการเพ่ิมข้ึนของประชากรอยางตอเนื่อง ดังแผนภูมิตอไปนี้

3) ประชากรกับความเปนเมือง การเปนจังหวัดท่ีมีเทศบาลนครตั้งอยูในพ้ืนท่ี ไดแก เทศบาลนคร
ขอนแกน เทศบาลนครภูเก็ต เทศบาลนครแมสอด และเทศบาลนครระยอง และมีอัตราความหนาแนนของ



(13)

ประชากรในเขตเทศบาลนครในระดับคอนขางสูงเม่ือเทียบกับจังหวัดโดยสวนใหญ หากพิจารณาเฉพาะจังหวัด
พ้ืนท่ีกรณีศึกษา จะพบวา จังหวัดภูเก็ตมีอัตราความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครสูงท่ีสุด คือ
มากกวา 5,999 คนตอตารางกิโลเมตร สวนจังหวัดตาก ขอนแกน และระยอง มีระดับอัตราความหนาแนนของ
ประชากรของเทศบาลนครในชวงเดียวกัน คือ ระหวาง 2,000 – 3,999 คนตอตารางกิโลเมตร

4) ประชากรท่ีไมมีสัญชาติไทย สัดสวนของประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรซึ่งเปนผูท่ีไมไดมี
สัญชาติไทย ปรากฏเดนชัดเฉพาะในพ้ืนท่ีกรณีศึกษาจังหวัดตาก มากท่ีสุดใน 5 อันดับแรก ไดแก อันดับหนึ่ง
จังหวัดตาก รอยละ 16.20 อันดับสอง จังหวัดแมฮองสอน รอยละ 15.91 อันดับสาม จังหวัดเชียงราย รอยละ
9.23 อันดับสี่ จังหวัดกาญจนบุรี รอยละ 8.52 และอันดับหา จังหวัดเชียงใหม รอยละ 7.49 เปอรเซ็นต สวนจังหวัด
กรณีศึกษาอ่ืน ๆ แมจะมีประชากรผูท่ีไมไดมีสัญชาติไทยอยูในพ้ืนท่ี แตก็คิดเปนสัดสวนท่ีคอนขางนอยเม่ือ
เทียบกับจังหวัดตากซึ่งเปนจังหวัดท่ีมีดานการคาชายแดน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ต รอยละ 2. จังหวัดขอนแกน
รอยละ 0.15 และจังหวัดระยอง รอยละ 0.75 ขอมูลทางประชากรดังกลาวสะทอนถึงนัยสําคัญของปจจัยดาน
ภูมิรัฐศาสตรของจังหวัดชายแดนซึ่งมีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยายประชากรเขาสูพ้ืนท่ีในลักษณะท่ีตางจาก
จังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป

5) อัตราการการยายเขาของประชากร การยายเขาของประชากรในพ้ืนท่ีเปนลักษณะทางประชากร
อีกมิติหนึ่งท่ีสะทอนถึงนัยสําคัญของภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรของจังหวัด หากพิจารณาเฉพาะ
จังหวัดกรณีศึกษา พบวา จังหวัดขอนแกนมีจํานวนประชากรยายเขา 79,049 คน เปนระดับท่ีคอนขางมาก
เชนเดียวกับจังหวัดระยองซึ่งมีจํานวนประชากรยายเขา 54,845 คน ในขณะท่ีจังหวัดตากมีจํานวนประชากร
ยายเขาในสัดสวนท่ีนอยกวาคือ 24,525 คน ใกลเคียงกับจังหวัดภูเก็ตซึ่งมีจํานวนประชากรยายเขา 38,098 คน
หากพิจารณาในเชิงหลักการ ความแตกตางในระดับการเคลื่อนตัวของประชากรเขาสูพื้นที่ภูมิภาคแตละแหง
มีความสัมพันธกับปจจัยเชิงพ้ืนท่ีหลายมิติ ไมวาจะเปนฐานกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การขยายตัวของพ้ืนท่ีเมือง
ความเปนศูนยกลางของภาคและตําแหนงภูมิศาสตรเศรษฐกิจ ตลอดจนความสามารถในการเขาถึงและ
การเชื่อมโยงระหวางพ้ืนท่ี

แมจังหวัดตากและจังหวัดภูเก็ตจะมีสัดสวนประชากรท่ีแจงยายเขาพ้ืนท่ีคอนขางนอยเม่ือเปรียบเทียบ
กับจังหวัดกรณีศึกษาดวยกัน แตเม่ือเปรียบเทียบจํานวนแรงงานตางดาวท่ีเขาเมืองอยางถูกกฎหมายในพ้ืนท่ี
กรณีศึกษาท้ังหมด จะเห็นไดวา จังหวัดตากมีจํานวนแรงงานตางดาวท่ีเขาเมืองถูกกฎหมายในพ้ืนท่ีจํานวนมาก
ท่ีสุดคือ 30,844 คน รองลงมาคือจังหวัดระยอง จํานวน 28,904 คน ซึ่งใกลเคียงกับจังหวัดภูเก็ต จํานวน
20,163 คน สวนจังหวัดขอนแกนมีจํานวนนอยท่ีสุดเพียง 3,609 คน อาจสรุปไดวา ลักษณะทางภูมิศาสตร
เศรษฐกิจของจังหวัดตากซึ่งเปนเมืองการคาชายแดน จังหวัดระยองซึ่งเปนเมืองชายฝงทะเลท่ีมีทาเรือน้ําลึก
และเปนฐานการลงทุนภาคอุตสาหกรรมมูลคาสูง จังหวัดขอนแกนซึ่งเปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การศึกษา
และแพทยและสาธารณสุขของภาค จังหวัดภูเก็ตซึ่งเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติ สงผลใหลักษณะทาง
ประชากรของจังหวัดกรณีศึกษาเหลานี้มีลักษณะแตกตางจากจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป
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3.4 ขอมูลดานเศรษฐกิจของพื้นท่ีศึกษา

1) ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด (GPP) มูลคาทางเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการภาคการผลิตและบริ
การในพ้ืนท่ีเปนขอมูลท่ีสามารถบงชี้ถึงการมีศักยภาพโดดเดนของจังหวัดกรณีศึกษาไดคอนขางชัดเจน หาก
พิจารณาจากขอมูลผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด (Gross Provincial Product : GPP) ระหวางป พ.ศ.
2554 – 2558 โดยภาพรวม จะเห็นไดวา มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนเปนสวนใหญ
เม่ือเปรียบเทียบอัตราการเติบโตของมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดเฉพาะในจังหวัดกรณีศึกษา พบวา
จังหวัดภูเก็ตมีอัตราการเติบโตมากท่ีสุด คิดเปนรอยละ 11.10 รองลงมาคือ จังหวัดขอนแกนรอยละ 4.15
จังหวัดตาก รอยละ 6.63 และจังหวัดระยอง รอยละ 3.19 แมจังหวัดระยองจะมีอัตราการเติบโตของมูลคา
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดคอนขางนอย แตเม่ือเปรียบเทียบโดยภาพรวมพ้ืนท่ีภูมิภาคท้ัง 76 จังหวัดแลว
จังหวัดระยองยังคงมีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดมากเปนอันดับหนึ่ง

2) กิจกรรมทางเศรษฐกิจ มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดของแตละพ้ืนท่ีกรณีศึกษาในป พ.ศ.
2558 มีสัดสวนโดยสวนใหญมาจากภาคเศรษฐกิจในแตละดานท่ีแตกตางกัน

จังหวัดขอนแกน ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดขอนแกน โดยสวนใหญมาจากภาคอุตสาหกรรม
คิดเปนรอยละ 43.27 รองลงมาคือ กิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ รอยละ 33.33
เกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ 11.01 พาณิชยกรรม รอยละ 10.82 และการทองเท่ียว รอยละ
1.57 ขอมูลดังกลาวสะทอนใหเห็นวา ในพ้ืนท่ีจังหวัดขอนแกน มูลคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจากกิจกรรม
การผลิตในภาคอุตสาหกรรมประกอบกับกิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ อีกสวนหนึ่งมาจาก
ภาคเกษตรกรรมและพาณิชยกรรมซึ่งมีสัดสวนใกลเคียงกัน และมูลคาเศรษฐกิจการทองเท่ียวมีสัดสวนนอยท่ีสุด

จังหวัดตาก ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด พบวา อันดับท่ีหนึ่ง คือ กิจการภาครัฐ กิจกรรม
สาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ รอยละ 31.06 รองลงมา คือ ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ
26.92 อันดับสาม คือ ภาคอุตสาหกรรม รอยละ 25.89 อันดับสี่ คือ ภาคพาณิชยกรรม รอยละ 15.53 และ
อันดับสุดทาย ภาคการทองเท่ียว รอยละ 0.60 จะเห็นไดวา ภาคอุตสาหกรรมอยูในระดับใกลเคียงกับมูลคา
ทางเศรษฐกิจท่ีมาจากภาคเกษตรกรรม ขอสังเกตคือ สัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจจากภาคพาณิชยกรรม
ตอผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดในกรณีจังหวัดตาก อยูในระดับมากกวาสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจจาก
ภาคพาณิชยกรรมตอผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดขอนแกน ท้ังนี้ ภูมิศาสตรเศรษฐกิจของจังหวัดตากซึ่งมี
อําเภอแมสอดเปนเมืองการคาชายแดนและการคาผานแดน เปนปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอศักยภาพทางเศรษฐกิจ
ของพ้ืนท่ี

จังหวัดภูเก็ต ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด มีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจาก
กิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ คิดเปนรอยละ 43.34 รองลงมา คือ ภาคการทองเท่ียว
รอยละ 41.91 อันดับสาม คือ ภาคอุตสาหกรรม รอยละ 6.44 อันดับท่ีสี่ คือ ภาคพาณิชยกรรม รอยละ 5.48
และอันดับสุดทาย คือ ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ 2.83 ซึ่งสัดสวนมูลคาผลิตภัณฑ
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มวลรวมภายในจังหวัดภูเก็ตเกือบครึ่งหนึ่ง มาจากกิจกรรมการทองเที่ยว สะทอนถึงศักยภาพอันโดดเดน
ของจังหวัดภูเก็ตในฐานะเมืองทองเท่ียวนานาชาติท่ีสําคัญแหงหนึ่งของประเทศ นอกจากนี้ หากพิจารณาโดย
เปรียบเทียบท้ังประเทศ จะพบวา จังหวัดภูเก็ตเปนพ้ืนท่ีท่ีมีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจในภาคการทองเท่ียว
ตอมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดในระดับสูงท่ีสุด ถัดลงมาคือจังหวัดพังงา (รอยละ 27.63) สุราษฎรธานี
(รอยละ 18.13) และกระบี่ (รอยละ 13.91) ซึ่งท้ังหมดมีลักษณะรวมกันตรงท่ีเปนจังหวัดท่ีมีแหลงทองเท่ียว
นานาชาติ

จังหวัดระยอง ซึ่งเปนพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดเปนอันดับหนึ่งของ
ประเทศ มีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจากภาคอุตสาหกรรม คิดเปนรอยละ 81.75 ภาคพาณิชยกรรม
รอยละ 6.94 กิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ รอยละ 8.54 ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว
ประมงและปาไม รอยละ 2.41 และภาคการทองเท่ียว รอยละ 0.36 ขอมูลนี้สะทอนถึงศักยภาพอันโดดเดน
ของพ้ืนท่ีจังหวัดระยองซึ่งเปนฐานการลงทุนของผูประกอบการอุตสาหกรรมท่ีสําคัญแหงหนึ่งของประเทศ
นอกจากนี้ ศักยภาพดังกลาวของพ้ืนท่ีจังหวัดระยองยังสะทอนใหเห็นจากขอเท็จจริงท่ีวา จังหวัดระยองเปน
พ้ืนท่ีท่ีมีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมตอมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดในระดับสูง
ท่ีสุดของประเทศ รองลงมาคือ ปราจีนบุรี (รอยละ 77.14) พระนครศรีอยุธยา (รอยละ 73.86) ฉะเชิงเทรา
(รอยละ 72.79) และสมุทรสาคร (รอยละ 72.78)

ศักยภาพทางเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมของจังหวัดระยอง มาจากการเปนพ้ืนท่ีท่ีมีนิคม
อุตสาหกรรมและนิคมอุตสาหกรรมท่ีรวมดําเนินการกับเอกชน รวมท้ังสิ้น 25 แหง เนื้อท่ีรวมท้ังหมดประมาณ
1 แสนไร ประกอบดวย นิคมอุตสาหกรรม 15 แหง เขตประกอบการอุตสาหกรรม 5 แหง ชุมชนอุตสาหกรรม
4 แหง สวนอุตสาหกรรม 1 แหง มีโรงงานอุตสาหกรรมท้ังสิ้น 3,082 แหง ครอบคลุมอุตสาหกรรมการผลิต
หลากหลายประเทศ อาทิ การผลิตรถยนต ชิ้นสวนอิเล็กทรอนิกส แปรรูปสินคาเกษตร การผลิตไฟฟา การผลิต
สารเคมี นอกจากนี้ การเปนสวนหนึ่งของพ้ืนท่ีเปาหมายโครงการพัฒนาพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก
โดยเฉพาะอยางยิ่งการสงเสริมอุตสาหกรรมภายในพ้ืนท่ีนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด รวมถึงการพัฒนาทาเรือ
น้ําลึก ยังเอ้ือใหจังหวัดระยองเปนพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีศักยภาพสูงในการลงทุนดานอุตสาหกรรมอีกดวย

3.5 ขอมูลดานนโยบายการพัฒนาศักยภาพของพื้นท่ี

ความแตกตางของศักยภาพในเชิงพ้ืนท่ี นํามาสูการกําหนดทิศทางการพัฒนาแตละจังหวัดท่ีแตกตางกัน
ไปดวย โดยสวนใหญทิศทางการพัฒนาของรัฐบาลมักมุงเนนใหพ้ืนท่ีเหลานี้เปนศูนยกลางการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ของภูมิภาค พรอมกับเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันใหตอบโจทยการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ของประเทศในฐานะ “กลจักรขับเคลื่อน” ท่ีสําคัญทางเศรษฐกิจ โดยดูบริบทแวดลอมดานความรวมมือและ
การแขงขันในระดับอนุภูมิภาค ภูมิภาคอาเซียน และระดับโลกไปพรอมกัน
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จังหวัดตาก จากศักยภาพเชิงพ้ืนท่ีรัฐบาลไดกําหนดใหจังหวัดตากเปนสวนหนึ่งของ “เขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ” โดยไดกําหนดพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษระยะท่ี 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนท่ี ประกอบดวย
ระยะท่ี 1 ไดแก พ้ืนท่ีจังหวัดตาก สระแกว มุกดาหาร ตราด และสงขลา ระยะท่ี 2 ไดแก พ้ืนท่ีจังหวัด
หนองคาย นราธิวาส เชียงราย นครพนม และกาญจนบุรี ภายใตนโยบายดังกลาว รัฐบาลไดดําเนินมาตรการ
สงเสริมการลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (สกท.) ไดเปดใหเอกชนขอรับการสนับสนุน
การลงทุนในพ้ืนท่ี และกําหนดสิทธิประโยชนสําหรับกิจการท่ีไดรับการสงเสริมการลงทุนในเขตพ้ืนท่ีเศรษฐกิจ
พิเศษ การสงเสริมการลงทุนในการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษสําหรับ SMEs การจัดตั้งศูนยบริการเบ็ดเสร็จ
ดานการลงทุน (OSS) ในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษระยะท่ี 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนท่ี

ดานหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของยังไดการดําเนินมาตรการและนโยบายเพื่อรองรับการพัฒนา
ในพ้ืนท่ีในดานตาง ๆ อาทิ การจัดระบบแรงงานตางดาวแบบไป – กลับอยางถูกกฎหมาย ซึ่งดําเนินการโดย
กระทรวงแรงงาน กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข และสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ สําหรับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก ประกอบดวย การปรับปรุง
ทาอากาศยานแมสอด การปรับปรุงทางหลวงหมายเลข 12 ตาก – แมสอด การกอสรางทางเลี่ยงเมืองแมสอด
พรอมสะพานขามแมน้ําเมย แหงท่ี 2 ระยะทาง 21.40 กิโลเมตร (ฝงไทย 17.25 กิโลเมตร) และโครงการ
กอสรางดานศุลกากรแมสอด แหงท่ี 2 ใกลสะพานขามแมน้ําเมยแหงท่ี 2 และเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก

จังหวัดระยอง ปจจุบันจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนท่ีเปาหมายในการดําเนิน
นโยบายการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor: EEC) โดยวัตถุประสงค
เพ่ือพัฒนาซูเปอรคลัสเตอรและ 10 อุตสาหกรรมเปาหมาย เพ่ือใหเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจเพ่ืออนาคต
(New Engine of Growth) เชน คลัสเตอรยานยนตและชิ้นสวน คลัสเตอรเครื่องใชไฟฟา อิเล็กทรอนิกส คลัส
เตอรปโตรเคมีและเคมีภัณฑท่ีเปนมิตรตอสิ่งแวดลอม อุตสาหกรรมทองเท่ียว อุตสาหกรรมการบินและโลจิ
สติกส เปนตน รวมท้ังพัฒนาเพ่ือยกระดับการพัฒนาพ้ืนท่ีตอยอดสูการเปน “พ้ืนท่ีเศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย”

ท้ังนี้ แผนงานพัฒนาพ้ืนท่ีระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก กําหนดกรอบระยะเวลาดําเนินงานโดย
แบงเปน 3 ระยะ ในชวง 15 ป กลาวคือ ระยะสั้น (พ.ศ. 2559 – 2560) เรงรัดโครงการดานโครงสรางพ้ืนฐาน
คมนาคมท่ีอยูระหวางดําเนินการใหเปนไปตามเปาหมาย อาทิ กอสรางถนนมอรเตอรเวย (พัทยา – มาบตาพุด)
กอสรางรถไฟทางคูฉะเชิงเทรา – คลองสิบเกา – แกงคอย พัฒนาทาเทียบเรือชายฝง (ทาเทียบเรือ A) และ
ศูนยการขนสงตูสินคาทางรถไฟท่ีทาเรือแหลมฉบัง ขยายชองทางจราจรทางเขาแหลมฉบังและปรับปรุงขยาย
ถนนสายหลัก ปรับปรุงระบบสงและสถานีไฟฟา เพ่ิมความจุอางเก็บน้ํา กอสรางระบบผันน้ํา ปรับปรุงขยาย
ประปา ระบบระบายน้ํา การจดัการขยะ เพ่ิมศักยภาพการใหบริการสาธารณสุข รวมท้ังเรงรัดศึกษาความเหมาะสม
และจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการลงทุนท่ีสําคัญ เชน สนามบินอูตะเภา ทาเรือ
แหลมฉบังระยะท่ี 3 ทาเรือมาบตาพุดระยะท่ี 3 และทาเรือพาณิชยสัตหีบ เปนตน

ระยะกลาง (พ.ศ. 2561 – 2563) ครอบคลุมการพัฒนาทาเรือแหลมฉบังระยะท่ี 3 ทาเรืออุตสาหกรรม
มาบตาพุดระยะท่ี 3 รถไฟความเร็วสูง (กรุงเทพฯ – ระยอง) รถไฟรางเบาพัทยา ทาเรือเฟอรรี่เชื่อมชายฝงทะเล
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อาวไทย โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกในสนามบินอูตะเภา ศูนยซอมอากาศยาน (MRO)
กอสรางขยายถนนเชื่อมโยง/ทางเลี่ยงเมือง ระบบทอสงน้ํา/ผันน้ํา ระบบบําบัดน้ําเสีย และวางผังเมืองรวม
ชุมชน โดยมีรูปแบบการลงทุนท้ังภาครัฐและใหภาคเอกชนรวมลงทุนระยะยาว (พ.ศ. 2564 เปนตนไป)
ครอบคลุมการพัฒนาสนามบินอูตะเภา ทาเรือแหลมฉบังระยะท่ี 3 และทาเรือมาบตาพุดระยะท่ี 3 ระบบราง
และระบบน้ํา เปนเครือขายเชื่อมโยงท้ังระบบไปยังภูมิภาคตาง ๆ ท้ังในประเทศและตางประเทศ

นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีแนวคิดท่ีจะผลักดันใหขอนแกนเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส เพ่ือ
รองรับการกาวเขาสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) โดยสนับสนุนใหขอนแกนเปนศูนยกลางทางดาน
การคมนาคม ท้ังทางเครื่องบิน ซึ่งจะพัฒนาใหเปนศูนยกลางการบินในภูมิภาค โดยมีสนามบินนานาชาติ
ขอนแกนรองรับจํานวนผูใชงานไดมากถึง 32 เท่ียวบินตอวัน นอกจากนี้ยังเรงพัฒนาการขนสงท้ังทางรถยนต
และรถไฟ ซึ่งจะมีการพัฒนาเปนโครงการรถไฟความเร็วสูงระบบรางคู โดยมีจังหวัดขอนแกนเปนสถานีสําคัญ
ของโครงการ ซึ่งจะเชื่อมโยงกับประเทศจีนและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ตลอดจนการยกระดับ
ใหเมืองขอนแกนเปนศูนยกลางการกระจายสินคาของกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง รวมทั้งการมีสิ ่งอํานวย
ความสะดวกท่ีทันสมัยในการจัดประชุมและสัมมนาท้ังในระดับชาติและนานาชาติ ปจจัยตางๆ เหลานี้ทําให
จังหวัดขอนแกนไดรับการสนับสนุนจากหนวยงานตาง ๆ ของทางภาครัฐและเอกชนเปนอยางดี

จังหวัดขอนแกน การมีตําแหนงท่ีตั้งอยูแนวระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West
Economic Corridor: EWEC) ตัดกับแนวเชื่อมโยงเศรษฐกิจเหนือ-ใต สูพ้ืนท่ีชายฝงทะเลภาคตะวันออก
(Eastern Sea Board: ESB) เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีท่ีรัฐบาลสงเสริมใหเปน 1 ใน 3
จังหวัดนํารองในการพัฒนาใหเปนนครแหงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (เชนเดียวกับจังหวัดภูเก็ต
และเชียงใหม) ดานนโยบายสงเสริมการลงทุน สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนไดจัดจังหวัด
ขอนแกนอยูในเขตสงเสริมการลงทุนทุนเขต 3

นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ไดกําหนดใหจังหวัด
ขอนแกนเปน 1 ใน 5 เมืองสําคัญ สําหรับจัดงานกิจกรรมทางธุรกิจหรือ MICE City ของไทย (5 จังหวัดประกอบดวย
กรุงเทพมหานคร เชียงใหม ภูเก็ต และพัทยา)  โดยมีนโยบายขับเคลื่อนตามแผนแมบทขอนแกนไมซซิตี้ (พ.ศ.
2557 - 2561) เพ่ือผลักดันใหขอนแกนเปนศูนยกลางการจัดประชุมและการแสดงสินคาท่ีสรางโอกาสทางธุรกิจ
ในระดบัอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง แผนแมบทขอนแกนไมซซิตี้ (พ.ศ. 2557 - 2561) ประกอบดวยยุทธศาสตรหลัก 5 ดาน
คือ 1) การผลักดันใหมีการจัดงานไมซในจังหวัดอยางตอเนื่อง 2) การยกระดับมาตรฐานบริการสูระดับสากล
3) การสรางเครือขายความรวมมือในประเทศและอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง 4) การสงเสริมและพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานตลอดจนสิ่งอํานวยความสะดวก และ 5) การสรางความไดเปรียบทางการแขงขัน เพ่ือนําไปสูการเปน
ผูนําดานธุรกิจไมซในอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง

จุดแข็งท่ีนาสนใจสําหรับจังหวัดขอนแกนอีกประการหนึ่งคือ บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนยังไดรวมกับหนวยงานภาครัฐและองคกรเอกชนในพ้ืนท่ี ริเริ่มผลักดัน
นโยบายการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานขนสงสาธารณะในเขตเมือง โดยประสบความสําเร็จในการจัดระบบ
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บริการรถโดยสารดวนพิเศษภายใตชื่อ “ขอนแกนซีตี้บัส” (Khonkaen City Bus) โดยสมาคมธุรกิจในจังหวัด
ขอนแกนไดรวมกันกอตั้งบริษัทขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด เพ่ือรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัด
ขอนแกนและเทศบาลเมืองขอนแกนในการขับเคลื่อนนโยบายการลงทุนพัฒนาระบบรถไฟฟารางเบา (LRT)
และได ร วมกับ สํ านักงานนโยบายและแผนการขนสงและการจราจร กระทรวงคมนาคม และ
มหาวิทยาลัยขอนแกน ดําเนินโครงการศึกษาออกแบบรายละเอียดระบบขนสงสาธารณะในเขตจังหวัด
ขอนแกนและผลกระทบสิ่งแวดลอม ซึ่งสอดคลองกับทิศทางยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและ
ระบบโลจิสติกสภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงเนนการพัฒนาระบบขนสง
สาธารณะในเขตเมืองโดยพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมืองท่ีมีความเหมาะสมกับขนาดเศรษฐกิจและ
สังคมของเมืองท่ีมีประสิทธิภาพการใชพลังงานสูงและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม

จังหวัดภูเก็ต ในป พ.ศ. 2558 กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬาไดประกาศกฎกระทรวงกําหนดเขต
พัฒนาการทองเท่ียว โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน ซึ่ง
ประกอบดวยเขตทองท่ีจังหวัดกระบี่ จังหวดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดสตูลภายใตแผนปฏิบัติ
การเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามันป พ.ศ. 2559 จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมาย
โครงการภายใตกลยุทธการพัฒนาสินคาและบริการ ไดแก โครงการพัฒนาทาเรือเพ่ือการทองเท่ียว โครงการ
ปรับปรุงทาเรือ Cruise และมารีนา โครงการพัฒนาเมืองเกาภูเก็ต โครงการภายใตกลยุทธการสงเสริม
การตลาดและการสื่อสาร ไดแก โครงการสนับสนุน MICE และรวมกิจกรรมระดับนานาชาติ Travel Trade Fair และ
โครงการภายใตกลยุทธดานการบริหารจัดการการทองเท่ียว ไดแก โครงการพัฒนาบุคลากรดานการทองเท่ียว
รองรับกลุมยุโรปและกลุมฮาลาล และโครงการสรางเครือขายทองเท่ียวชุมชนวิถีชีวิตอันดามัน

สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ยังไดดําเนินโครงการศึกษาและ
จัดทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตี้และเมืองที่มีศักยภาพ โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตจัดอยูในจังหวัดที่มี
การพัฒนาในระดับสูง โดยเฉพาะดานการทองเที่ยวที่มีการเติบโตอยางรวดเร็ว และมีศักยภาพทั้งในดาน
การทองเท่ียว เกษตรกรรม ศิลปวัฒนธรรม และโครงสรางพ้ืนฐานจุดเดนของภูเก็ตในการเปนไมซซิตี้ แบงออกเปน
5 ดาน คือ 1) จุดหมายปลายทางการทองเท่ียวระดับโลก 2) การเดินทางเชื่อมโยงกับประเทศตาง ๆ และมี
โครงการขยายสนามบินเพ่ิม อีกท้ังยังมีเท่ียวบินตรงไปยังประเทศตาง ๆ หลายประเทศ ปจจุบันจังหวัดภูเก็ต
อยูระหวางการพัฒนาโครงการรถไฟรางเบาเชื่อมตอจากสนามบินเขาสูตัวเมือง 3) กิจกรรมการทองเท่ียวและ
พักผอนท่ีหลากหลายท้ังกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับการพักผอนหยอนใจ การผจญภัย การทองเท่ียวเชิงนิเวศ
วัฒนธรรม 5) สิ่งอํานวยความสะดวกและบุคลากรท่ีมีศักยภาพ ภูเก็ตมีโรงแรมจํานวนมากท้ังขนาดใหญและ
ขนาดเล็ก มีรานอาหารหลากหลายประเภท รวมท้ังรถรับสงชนิดตาง ๆ ท่ีมีความพรอมสูง

ดานนโยบายการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานการคมนาคมในพ้ืนท่ีจังหวัดภูเก็ต กระทรวงคมนาคม
ไดดําเนินการศึกษาความเหมาะสมของโครงการรถไฟฟารางเบา (Light Rail Transit) ในจังหวัดภูเก็ต โดยเปน
สวนหนึ่งของแผนงานและโครงการเสริมสรางศักยภาพระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานการคมนาคมขนสง เพ่ือ
สนับสนุนและรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมการทองเท่ียวของกลุมจังหวัดภาคใตท้ังฝงอาวไทย (สุราษฎรธานี)
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และฝงอันดามัน (จังหวัดภูเก็ต) ซึ่งรวมถึงโครงการกอสรางรถไฟฟาขนาดเบารอบเกาะภูเก็ตและเสนทาง
สนามบิน โดยสํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและจราจรไดดําเนินโครงการศึกษาความเหมาะสม
ออกแบบ และวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของระบบขนสงมวลชนจังหวัดภูเก็ตในป พ.ศ. 2556 และกําลัง
อยูในระหวางการนําโครงการรถฟารางเบาภูเก็ตบรรจุไวในแผนปฏิบัติการเรงดวนป พ.ศ. 2560 ของกระทรวง
คมนาคม

ทิศทางนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดภูเก็ตโดยหนวยงานตาง  ๆดังกลาว สอดคลองกับกรอบการพัฒนาเมือง
ภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงพัฒนาจังหวัดภูเก็ตใหเปนเมืองนาอยูและเอ้ือตอ
การขยายตัวทางเศรษฐกิจ รวมท้ังการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม โดยการสนับสนุนใหมีการพัฒนา
ระบบขนสงสาธารณะ โครงสรางพ้ืนฐานดานเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารท่ีทันสมัย รวมท้ังการพัฒนา
ท่ีอยูอาศัยท่ีเพียงพอ ตลอดจนมีระบบบริหารจัดการขยะท่ีเหมาะสมและสอดคลองกับกรอบการพัฒนาภาคใต
ใหเปนฐานการสรางรายไดท่ีหลากหลาย โดยการยกระดับรายไดจากการทองเท่ียวใหเติบโตอยางตอเนื่องและ
กระจายรายไดจากการทองเท่ียวสูพ้ืนท่ีเชื่อมโยงรวมท้ังชุมชนและทองถ่ินอยางท่ัวถึง จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดให
เปนพ้ืนท่ีเปาหมายการสนับสนุนใหเปนแหลงสรางรายไดจากการทองเท่ียวโดยเนนคุณภาพและเปนมิตรกับ
สิ่งแวดลอม รวมท้ังการสงเสริมและพัฒนาการเชื่อมโยงการทองเท่ียวระหวางแหลงทองเท่ียวนานาชาติในพ้ืนท่ี
ภาคใตฝงอันดามันและอาวไทย

4. สรุปผลการวิเคราะหผลการดําเนินการและรูปแบบการกําหนดโครงสราง

จากผลการศึกษาเชิงลึกในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา คณะผูวิจัยมีขอสรุปเก่ียวกับการบริหารงานในพ้ืนท่ี
จังหวัดกรณีศึกษาในประเด็นตาง ๆ ดังนี้

4.1 สรุปผลการวิเคราะหผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นท่ีจังหวัดกรณีศึกษา

1) ผลของบริบทเชิงพื้นท่ีตอการบริหารงานในจังหวัด
ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวา จังหวัดท่ีมีศักยภาพในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค

มักมีปจจัยเก้ือหนุนภายใน (Endogenous factor) เก่ียวของกับลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนท่ี โดยเฉพาะลักษณะ
ภูมิศาสตรเศรษฐกิจ ภูมิรัฐศาสตร ภูมิศาสตรประชากร รวมท้ังภูมิศาสตรสิ่งแวดลอม ปจจัยดังกลาวสงผลให
การบริหารราชการในพื้นที่จังหวัดกรณีศึกษาอยูภายใตสภาพเงื่อนไขแวดลอมที่มีลักษณะเฉพาะแตกตาง
ไปจากในพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป โดยในแตละจังหวัดท่ีเปนพ้ืนท่ีกรณีศึกษา สามารถสรุปสาระสําคัญได ดังนี้

จังหวัดตาก มีพ้ืนท่ีติดชายแดน มีดานการคาชายแดน และอยูบนแนวเชื่อมตอเสนทางการคาการลงทุน
กลุมประเทศอนุภูมิภาคตางๆ โดยเฉพาะการพัฒนาพ้ืนท่ีเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) ภายใตกรอบ
ความรวมมืออนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง (Greater Mekong Subregion Cooperation: GMS) สงผลใหจังหวัด
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ตากพ้ืนท่ีบางอําเภอเปนท่ีตั้งของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีมีมูลคาสูง และไดรับการกําหนดใหเปน
พ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่บางตําบล จังหวัดตากจึงถือเปนพื้นที่ที่เหมาะสําหรับเปนกรณีศึกษา
แนวทางการพัฒนารูปแบบการบริหารงานในภูมิภาคท่ีเอ้ือตอการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชายแดน

จังหวัดขอนแกน เปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ดานการศึกษา การแพทยและ
สาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง และมีภูมิศาสตรท่ีตั้งบนเสนทางคมนาคมเชื่อมตอ
ระหวางประเทศและหัวเมืองสําคัญ ๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง โดยมีอําเภอชุมแพเปนจุดตัดระหวาง
เสนทางคมนาคมเชื่อมพ้ืนท่ีเศรษฐกิจแนวตะวันออก - ตะวันตก (EWEC) กับเสนทางคมนาคมพ้ืนท่ีเศรษฐกิจ
สายกลาง (Central Corridor) ทําเลท่ีตั้งเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนมีศักยภาพสูงในการพัฒนาใหเปนจุดเชื่อมโยง
โครงขายโลจิสติกส (Logistic Hub) ปจจัยดังกลาวสงผลให พ้ืนท่ีจังหวัดขอนแกนมีการคาการลงทุนในภาค
อุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีเพิ่มขึ้นเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอุตสาหกรรมภาคการเกษตร และยังเปนศูนยกลาง
การกระจายสินคาอุปโภคและบริโภค ธุรกิจคาปลีกและคาสง ขณะเดียวกันจังหวัดขอนแกนก็ไดรับการกําหนด
ใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลาง การคาการลงทุน การบริการสุขภาพ และศูนยกลาง
การศึกษา ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 อีกดวย

จังหวัดระยอง เปนเมืองชายฝงทะเลตะวันออก เปนท่ีตั้งของเขตพ้ืนท่ีนิคมอุตสาหกรรมชายฝงทะเล
ตะวันออก และเขตสงเสริมการลงทุนจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (BOI) โดยมีโครงสราง
พ้ืนฐานในพ้ืนท่ีอยางครบถวน ท้ังระบบถนน ระบบราง ทาอากาศยาน และทาเรือน้ําลึก เปนท่ีตั้งของ
อุตสาหกรรมมูลคาสูง ไดแก โรงแยกกาซธรรมชาติ กลุมอุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมเคมีภัณฑ
การเกษตร ยานยนตและชิ้นสวน และเปนประตูทางออกใหกับภาคตะวันออกเฉียงเหนือไปยังตางประเทศอีกดวย
นอกจากนี้ จังหวัดระยองยังไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก
(EEC) เพ่ือตอยอดการพัฒนาพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก เพ่ือใหเปนพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย
รองรับอุตสาหกรรมเปาหมายของประเทศ เพ่ือยกระดับขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ จังหวัด
ระยองยังถูกกําหนดใหเปนท่ีตั้งของศูนยบริการมาตรฐานการศึกษาและวิจัยดานเทคโนโลยี และเมืองจุดหมาย
ของการจัดประชุมนานาชาติและการจัดนิทรรศการ (MICE City) อีกแหงหนึ่งของประเทศ

จังหวัดภูเก็ต เปนเกาะท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดของประเทศ และมีเกาะบริวาร 32 เกาะ พ้ืนท่ีชายฝงดาน
ตะวันออกเปนดินเลนและปาชายเลน สวนชายฝงทะเลดานตะวันตกเปนภูเขาและหาดทรายท่ีสวยงาม สงผล
ใหภูเก็ตเปนหนึ่งในแหลงทองเท่ียวทางทะเลท่ีมีชื่อเสียงระดับโลก โดยมีนักทองเท่ียวเขามาเท่ียวในจังหวัด
ภูเก็ตเฉลี่ย 1.3 ลานคนตอเดือน จึงเปนหนึ่งในจังหวัดท่ีทํารายไดเขาสูประเทศเปนจํานวนมาก โดยรายไดหลัก
มาจากอุตสาหกรรมการทองเท่ียว ลักษณะภูมิศาสตรยังไดเอ้ือตอการเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเสนทางเดินทะเล
ของเรือยอรชและเรือสําราญ (Marina Hub) ซึ่งมีทาเทียบเรือท้ังหมด 38 แหง มีมารีนา จํานวน 5 แหง และมี
ทาเรือน้ําลึก 1 แหง แตละปมีเรือยอรชและเรือครูซเดินทางเขามาเทียบทาท่ีภูเก็ตประมาณ 1,500 ลํา ดวยศักยภาพ
อันโดดเดนดังกลาว จังหวัดภูเก็ตยังไดรับการกําหนดใหเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน
ซึ่งประกอบดวยจังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และสตูล
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2) ผลของยุทธศาสตรและนโยบายระดับชาติตอทิศทางการพัฒนาในพื้นท่ีจังหวัด
ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวา ปจจัยเก้ือหนุนภายนอกของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มักมีท่ีมาจากการเปน

พ้ืนท่ีเปาหมายของการขับเคลื่อนแผนงานและโครงการตามยุทธศาสตรประเทศและนโยบายระดับชาติหรือ
เปนสวนหนึ่งของเสนทางเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจภายใตกรอบความรวมมือระหวางประเทศ

จังหวัดตาก ศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัดตากเปนผลจากปจจัยทางภูมิศาสตร สงผลใหเกิดกิจกรรม
การคาชายแดนมูลคาสูง และสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (BOI) ไดเปดใหเอกชนขอรับการสนับสนุน
การลงทุนในพ้ืนท่ี และกําหนดสิทธิประโยชนสําหรับกิจการท่ีไดรับการสงเสริมการลงทุนในพ้ืนท่ีเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ การสงเสริมการลงทุนในการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษสําหรับ SMEs การจัดตั้งศูนยบริการเบ็ดเสร็จ
ดานการลงทุน (OSS) ในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษระยะท่ี 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนท่ี และมีนโยบาย
จัดระบบแรงงานตางดาวแบบไป-กลับ ถูกกฎหมาย สําหรับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือรองรับเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษตาก ประกอบดวย การปรับปรุงทาอากาศยานแมสอด การปรับปรุงทางหลวงหมายเลข 12
ตาก – แมสอด การกอสรางทางเลี่ยงเมืองแมสอดพรอมสะพานขามแมน้ําเมยแหงท่ี 2 ระยะทาง 21.40 กิโลเมตร
(ฝงไทย 17.25 กิโลเมตร) และโครงการกอสรางดานศุลกากรแมสอดแหงท่ี 2 ใกลสะพานขามแมน้ําเมยแหงท่ี 2
และพ้ืนท่ีพัฒนาในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก

จังหวัดขอนแกน รัฐบาลมีนโยบายผลักดันใหขอนแกนเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส โดยมี
แผนดําเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงระบบรางคูเชื่อมโยงกับจีนและลาว ยกระดับใหเปนศูนยกลางการกระจาย
สินคาของกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง ศูนยกลางการประชุมและสัมมนาท้ังในระดับชาติและนานาชาติ การมี
ตําแหนงท่ีตั้งอยูแนวระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก - ตะวันตก (EWEC) ตัดกับแนวเชื่อมโยงเศรษฐกิจเหนือ-ใต
(NSEC) สูพ้ืนท่ีชายฝงทะเลภาคตะวันออก เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนเปนพ้ืนท่ีท่ีรัฐบาลสงเสริมใหเปน 1 ใน 3 จังหวัด
นํารองในการพัฒนาใหเปนนครแหงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และเปนพ้ืนท่ีเขตสงเสริมการลงทุนเขต 3
นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ไดกําหนดใหจังหวัดขอนแกน
เปน 1 ใน 5 เมืองจุดหมายปลายทางสําหรับจัดงานกิจกรรมทางธุรกิจหรือ MICE City

ขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขตเมืองหลักไดรวมกับหนวยงานภาครัฐและองคกรเอกชน
ในพ้ืนท่ี ริเริ่มผลักดันระบบบริการรถโดยสารดวนพิเศษภายใตชื่อ “ขอนแกนซิตี้บัส” (Khonkaen City Bus)
เชื่อมตอทาอากาศยานขอนแกนกับตัวเมือง และระหวางมหาวิทยาลัยขอนแกนกับตัวเมืองและในป พ.ศ. 2558
ภาคเอกชนโดยการรวมมือกันของสมาคมธุรกิจในจังหวัดขอนแกนไดรวมกันกอตั้งบริษัทขอนแกนพัฒนาเมือง
(เคเคทีที) จํากัด เพ่ือรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนและเทศบาลเมืองขอนแกนในการขับเคลื่อน
นโยบายการลงทุนพัฒนาระบบรถไฟฟารางเบา (LRT) และไดรวมกับสํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและ
การจราจร กระทรวงคมนาคม และมหาวิทยาลัยขอนแกน ดําเนินโครงการศึกษาออกแบบรายละเอียดระบบ
ขนสงสาธารณะในเขตจังหวัดขอนแกนและผลกระทบสิ่งแวดลอม

จังหวัดระยอง เปนหนึ่งในพ้ืนท่ีดําเนินนโยบายการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวัน (EEC) ท้ังนี้
แผนงานพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (พ.ศ. 2560–2564) มีพ้ืนท่ีเปาหมายครอบคลุมจังหวัดชลบุรี
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ระยอง และฉะเชิงเทรา มีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาซูเปอรคลัสเตอรและ 10 อุตสาหกรรมเปาหมาย เพ่ือใหเปน
กลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจเพ่ืออนาคต (New Engine of Growth) สําหรับแนวทางมุงสูการเปนพ้ืนท่ีเศรษฐกิจ
ชั้นนําของเอเชีย ไดแก การพัฒนาอุตสาหกรรมเปาหมายท่ีใชเทคโนโลยีข้ันสูงรวมกับการวิจัยและพัฒนา เปนมิตร
กับสิ่งแวดลอมและสอดคลองกับศักยภาพของพ้ืนท่ี พรอมเรงรัดการแกปญหาสิ่งแวดลอม พัฒนาระบบขนสง
รองรับกลุมอุตสาหกรรมเปาหมายและเชื่อมโยงสูตลาดโลก พัฒนาระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ
โครงสรางพ้ืนฐานและบริการทางสังคม และสิ่งแวดลอมท่ีไดมาตรฐาน การใหสิทธิประโยชนเพ่ือดึงดูด
อุตสาหกรรมเปาหมาย และการพัฒนาสภาพแวดลอมเมืองสําคัญของจังหวัดใหเปนเมืองนาอยู

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 มุงเนนการพัฒนาฟนฟูพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเล
ตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมหลัก และบูรณาการและเชื่อมโยงกันท้ังระบบ ไดแก ทาอากาศยาน
ท้ัง 3 แหง คือ สุวรรณภูมิ ดอนเมือง และอูตะเภา เชื่อมโยงการคมนาคมขนสงท้ังทางบก ทางราง ทางเรือ และ
ทางอากาศ พัฒนาระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงขายน้ํา (น้ําดิบ น้ําประปา) ระบบไฟฟา เทคโนโลยี
สารสนเทศ การจัดการสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะขยะ น้ําเสีย และปรับปรุงคุณภาพการศึกษาดานอาชีวศึกษา
วิศวกรรมและเทคโนโลยี เพ่ือผลิตบุคลากรเฉพาะทางใหสอดคลองกับความตองการของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ในพ้ืนท่ีอยางเหมาะสม และยกระดับบริการสาธารณสุข

จังหวัดภูเก็ต ศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตมาจากการมีแหลงทองเท่ียวทางทะเลและกิจกรรมการ
ทองเท่ียวระดับสูงในป พ.ศ. 2558 กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬาไดประกาศใหจังหวัดภูเก็ตเปนศูนย
ปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน และภายใตแผนปฏิบัติการเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามันป
พ.ศ. 2559 จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมายโครงการภายใตกลยุทธการพัฒนาสินคาและ
บริการ ไดแก โครงการพัฒนาทาเรือเพ่ือการทองเท่ียว โครงการปรับปรุงทาเรือ Cruise และมารีนา โครงการ
พัฒนาเมืองเกาภูเก็ต โครงการภายใตกลยุทธการสงเสริมการตลาดและการสื่อสาร ไดแก โครงการสนับสนุน
MICE และรวมกิจกรรมระดับนานาชาติ Travel Trade Fair และโครงการภายใตกลยุทธดานการบริหารจัดการ
การทองเท่ียว ไดแก โครงการพัฒนาบุคลากรดานการทองเท่ียวรองรับกลุมยุโรปและกลุมฮาลาล และโครงการ
สรางเครือขายทองเท่ียวชุมชนวิถีชีวิตอันดามัน นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ
(องคการมหาชน) ยังไดดําเนินโครงการศึกษาและจัดทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตี้และเมืองท่ีมีศักยภาพ
ระดับสูง ดานการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานกระทรวงคมนาคมซึ่งไดดําเนินการศึกษาความเหมาะสมของโครงการ
รถไฟฟารางเบา (Light Rail Transit) เพ่ือสนับสนุนและรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมการทองเท่ียว
ของกลุมจังหวัดภาคใต ท้ังฝงอาวไทยและฝงอันดามัน รวมถึงโครงการกอสรางรถไฟฟาขนาดเบารอบเกาะ
ภูเก็ตและเสนทางสนามบิน และกําลังอยูในระหวางการนําโครงการรถฟารางเบาภูเก็ตบรรจุไวในแผนปฏิบัติ
การเรงดวนป พ.ศ. 2560 ของกระทรวงคมนาคม

3) เง่ือนไขขอจํากัดในการบริหารงานท่ีเกิดจากลักษณะเฉพาะของพื้นท่ี
ผลกระทบจากปจจัยทางภูมิศาสตร ปรากฏชัดเจนในกรณี “จังหวัดตาก” พบวา ประชาชนสวนใหญ

อาศัยทํากินในเขตพ้ืนท่ีปาตนน้ําและเขตพ้ืนท่ีปาสงวน สงผลใหการดําเนินโครงการพัฒนาอาชีพและคุณภาพ
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ชีวิตของประชาชนโดยสวนราชการประจําจังหวัด ประสบขอติดขัดการตอบสนองตอปญหาและความตองการ
ในพ้ืนท่ีได นอกจากนี้ ตําแหนงท่ีตั้งของอําเภอกระจายตัวในแนวยาวมีระยะทางหางไกลจากตัวอําเภอเมือง
ของจังหวัดก็สงผลใหการปฏิบัติภารกิจของสวนราชการที่มีพื้นที่เปาหมายและกลุมเปาหมายผูรับบริการ
ในอําเภอท่ีหางไกลประสบความยากลําบากและมีตนทุนท่ีเพ่ิมข้ึน โดยเฉพาะพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด หนวยงาน
ท่ีไดรับผลกระทบโดยตรง ไดแก สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดตาก สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงาน
จังหวัด สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สํานักงานท่ีดินจังหวัดตาก

ผลกระทบจากปจจัยทางสังคม/ประชากร อันเปนผลสืบเนื่องจากการขยายตัวของเมือง ประชากร
และการทองเท่ียว คือ “จังหวัดภูเก็ต” เชน สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดภูเก็ต มีปริมาณงานคิดเปน 3 เทา
ของจังหวัดพังงาและจังหวัดระนอง ขณะเดียวกัน ปริมาณงานของเรือนจําจังหวัดภูเก็ตมากกวาจังหวัด
ใกลเคียง ซึ่งมีความถ่ีของการรับผูตองโทษเขาเรือนจําคอนขางนอย เปนตน

ผลกระทบจากปจจัยดานการเติบโตของอุตสาหกรรมปรากฏในกรณีศึกษา คือ “จังหวัดระยอง”
ซึ่งสงผลใหมีจํานวนโรงานอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีจังหวัดระยองท่ีมีจํานวนโรงงานอุตสาหกรรมนอกเขตนิคม
อุตสาหกรรมมากกวา 2,000 แหงกระจายอยูในทุกอําเภอ สงผลใหการปฏิบัติภารกิจในพ้ืนท่ีของสํานักงาน
อุตสาหกรรมจังหวัดระยองภายใตจํานวนบุคลากรท่ีมีอยูในปจจุบัน สามารถดําเนินการตรวจโรงงาน
อุตสาหกรรมซึ่งเปนการดําเนินภารกิจหลักไดเพียง 3 แหงตอวันเทานั้น และยังตองแบกรับภาระงานท่ีเกิดจาก
การทํางานรวมกับหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาคในพ้ืนท่ีอีกดวย

ผลกระทบจากปจจัยดานพ้ืนท่ีชายแดน/การตางประเทศ ดังเห็นไดชัดเจนจากกรณีการปฏิบัติงาน
ในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดเปนเมืองชายแดนท่ีมีความพิเศษ เชน นายอําเภอตองศึกษากฎหมายระหวางประเทศ
และพิธีทางการทูตดวย เพ่ือดําเนินงานในมิติความสัมพันธกับเมืองในประเทศเพ่ือนบาน ดังนั้น การบริหาร
ราชการในอําเภอพ้ืนท่ีเศรษฐกิจขามแดนและการคาชายแดน สวนปลัดอําเภอทําหนาท่ีเปนผูประสานงาน
ประจําตําบล จัดชุดปฏิบัติการตําบล รวมถึงเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเปนปญหาชายแดน อาทิ การปองกันสินคาหนีภาษี
ยาเสพติด อาวุธสงคราม และแรงงาน รวมท้ังประเด็นดานความม่ันคง ฯลฯ

ผลกระทบจากปจจัยดานการเติบโตทางเศรษฐกิจสูง ไดแก การมีอัตราการโยกยายของบุคลากร
ในสวนราชการประจําจังหวัดออกจากพ้ืนท่ีคอนขางสูงดังเชนกรณี “จังหวัดภูเก็ต” มีการหมุนเวียนเปลี่ยนถาย
บุคลากรอัตราสูง เนื่องจากการเปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติมีคาครองชีพประจําวันสูงขณะที่เงินเดือนและ
เงินประจําตําแหนงไดรับเทากัน การพัฒนาระบบบริหารงานในภูมิภาคในจังหวัดท่ีมีศักยภาพจึงจําเปนตองนํา
ปจจัยดานลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนท่ีซึ่งสงผลกระทบตอการปฏิบัติงานของบุคลากรในพ้ืนท่ีมาพิจารณา
ประกอบดวย โดยเฉพาะดานขอบเขตปริมาณงานในความเปนจริง ความซับซอนของบริบทปญหา รวมถึง
แรงจูงใจในการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ี

4) การบูรณาการระหวางหนวยงานในพื้นท่ีจังหวัดเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี
ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา พบวา “คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบ

บูรณาการ” (กบจ.) มีแนวโนมใหน้ําหนักกับกรอบการทํางานภายใตนโยบายและแผนงานของสวนราชการ
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ตนสังกัดของตนเองเปนหลัก สงผลใหแผนงาน/โครงการของสวนราชการที่จัดทําขึ้นตามแผนพัฒนาจังหวัด
มีกิจกรรมการดําเนินงานและผลลัพธ ยังไมสอดคลองกับเปาหมายของแผนพัฒนาจังหวัดอยางเดนชัดนัก ท้ังนี้
สาเหตุประการสําคัญท่ีทําใหกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ยังมีขอจํากัดในการทําหนาท่ี
บูรณาการการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการตาง ๆ ไดตามหลักการและเปาหมายโดยสมบูรณ
ไดแก มีแนวโนมเปนเพียงการประชุมประจําเดือนเวทีหนึ่ง มีลักษณะเปนการทํางานแบบรวมศูนยโดยเนน
ที่ตัวผูบริหาร อาศัยการปฏิสัมพันธภายใตกลไกการสั่งการและบังคับบัญชาเปนหลักและอนุกรรมการ การตัดสินใจ
ข้ันสุดทายท่ีมีผลผูกพันการทํางานของทุกฝายในพ้ืนท่ี การพัฒนาเชิงยุทธศาสตรขาดการเชื่อมโยงกันระหวาง
หนวยงานภายในจังหวัดกันเอง ขาดเจาภาพหลักในขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดใหเกิดเอกภาพ
ขาดการใชทรัพยากรรวมกันภายในระหวางหนวยงาน วัฒนธรรมการทํางานไมสอดรับกับการทํางานโดยยึด
เปาหมายยุทธศาสตรของพื้นที่เปนตัวตั้ง การบริหารราชการที่ตอบสนองตอหนวยงานมากกวาประชาชน
การแทรกแซงของฝายการเมืองในกระบวนการบริหารงบประมาณเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
และกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ขาดฐานขอมูลเชิงพ้ืนท่ี หรือการนําขอมูลสารสนเทศมาใชเปนฐานในการจัดทํา
ยุทธศาสตร และการจัดสรรโครงการระหวางสวนราชการ มุงเนนการจัดสรรงบประมาณท่ีเก่ียวของกับประเด็น
ยุทธศาสตรจังหวัดเปนหลัก

5) การบูรณาการงบประมาณระหวางสวนราชการเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด
ผลการศึกษาพบวา การจัดสรรงบประมาณโครงการของสวนราชการระดับกรมตาง ๆ เพ่ือดําเนินการ

ในพ้ืนท่ีจังหวัดมักมีลักษณะเปนโครงการท่ีมุงตอบเปาประสงคของภารกิจตามแผนงานท่ีสวนกลางไดกําหนดข้ึน
เปนหลัก และยังมีลักษณะไมสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด สัดสวนงบประมาณตามภารกิจของ
สวนราชการประจําจังหวัด สวนใหญเปนงบลงทุนกอสรางและงบบุคลากร สวนนอยเปนงบสําหรับดําเนิน
โครงการเพ่ือตอบสนองสภาพปญหาและความตองการท่ีมีลักษณะเฉพาะในพ้ืนท่ี ผลท่ีตามมาก็คือ สวนราชการ
ประจําจังหวัดมีแนวโนมมองวางบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัด เปนสวนแบงท่ีสวนราชการประจําจังหวัด
พึงไดรับการจัดสรร หรือมองวางบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดเปนชองทางในการไดมาซึ่งงบประมาณเสริม
สําหรับการดําเนินภารกิจท่ีมีเปาหมายเพ่ือตอบตัวชี้วัดของกรม

ในทางกลับกันพบวา การจัดทําแผนงบประมาณตามยุทธศาสตรจังหวัดมีแนวโนมเปนเพียงการเสนอ
โครงการของสวนราชการประจําจังหวัดเขาไปรวมกันและแบงสรรตามจํานวนโครงการท่ีสวนราชการเสนอขอมา
จึงทําใหหลายโครงการไมบรรลุเปาหมายตามเปาประสงคของประเด็นยุทธศาสตร นอกจากนี้ การจัดสรร
งบประมาณจังหวัดปรากฏลักษณะการเกลี่ยงบประมาณตามขนาดของจังหวัดมากกวาจะใหความสําคัญกับ
ปจจัยดานบริบทเฉพาะของพ้ืนท่ีและสภาพความซับซอนของปญหาในแตละพ้ืนท่ี บางกรณีท่ีมีการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือโครงการท่ีสะทอนยุทธศาสตรจังหวัด แตเปนงานท่ีไมสามารถหาเจาภาพรับผิดชอบได เพราะ
เปนยุทธศาสตรท่ีสวนราชการท่ีเก่ียวของตองมีการจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของตนเองมาดําเนินการ
รวมกันในพ้ืนท่ีอีกทางหนึ่งดวย
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ขอจํากัดเก่ียวกับเงื่อนไขการจัดสรรงบประมาณเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด เปนปจจัยหนึ่ง
ที่ทําใหผูวาราชการจังหวัดไมสามารถตอบสนองความคาดหวังของประชาชนในพ้ืนท่ีได ขอจํากัดดังกลาว
สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงท่ีวา การขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดไมอาจประสบความสําเร็จหรือบรรลุเปาหมาย
ได ภายใตงบประมาณท่ีจังหวัดไดรับการจัดสรรมา การทํางานของผูวาราชการจังหวัดในการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดเพ่ือบรรลุผลภายใตขอจํากัด จึงตองอาศัยการแสดงบทบาทในการประสาน
ขอความรวมมือหรือขอรับการสนับสนุนจากภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี เพ่ือระดมทรัพยากรความรวมมือ
ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรพ้ืนท่ี

4.2 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสรางและระบบบริหารงานในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

1) จังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีรูปแบบโครงสรางและกลไกทางการบริหารในลักษณะท่ีแตกตางไป
จากจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป จําเปนตองปรับรูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีระดับ
ภูมิภาค (regional governance) ผานการขับเคลื่อนดวยกลไก “ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร” (strategic
partnership) โดยจังหวัดและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนผูริเริ่มยุทธศาสตรระดับภูมิภาครวมกัน และ
ระดมการจัดสรรงบประมาณในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกัน สวนราชการระดับกรมท่ีเก่ียวของก็จัดสรรงบประมาณ
สมทบ โดยภาคีทุกฝายเปนเจาภาพรวมกัน กลไกการทํางานแบบภาคีหุนสวนดังกลาว ควรเปนมาตรการ
สงเสริมการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดท่ีเปนจุดยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ เชน การจัดสรรงบประมาณ
พิเศษสําหรับยุทธศาสตรจังหวัดท่ีเชื่อมโยงกับยุทธศาสตรประเทศ เปนตน

สําหรับกลไกการบริหารงานจังหวัดในแบบภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร ดําเนินการไดโดยการจัดตั้ง
คณะทํางานในรูปแบบทีมงาน ทําหนาท่ีบูรณาการประเด็นการพัฒนาแตละดานของจังหวัดเขาดวยกันภายใต
ประเด็นยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีประกอบดวยประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาสถานท่ี (Place) ประเด็น
ยุทธศาสตรดานการพัฒนาคน (People) ประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาธุรกิจ (Business) และประเด็น
ยุทธศาสตรดานกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order) คณะทํางานขับเคลื่อนยุทธศาสตร
ทําหนาที่การวิเคราะหงบประมาณที่จําเปนตองใชในแตละโครงการภายใตแผนพัฒนาจังหวัด รายงานผล
การดําเนินโครงการ การติดตามและประเมินผลโครงการท่ีจัดทําไป และวิเคราะหผลดีหรือผลเสียของโครงการ
เพ่ือนํามาปรับปรุงแผนพัฒนาจังหวัดในปตอไปดังจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป

2) กระบวนการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีลักษณะเปนการบริหารกิจการบานเมือง
โดยเครือขาย เปนการทํางานภายใตกรอบการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (network governance)
ประกอบดวยสวนราชการประจําจังหวัด สวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
องคกรภาคเอกชน ภาควิชาการ รวมถึงภาคประชาสังคมและชุมชน โดยเปนเครือขายมีสถานะเปน "ผูกระทํา



(26)

การท่ีมีบทบาทแข็งขัน" (active agent) รวมกันดําเนินการตัดสินใจกระทําสิ่งตาง ๆ ภายใตเปาประสงคท่ีภาคี
ภายในเครือขายนั้น ๆ ไดรวมกันกําหนดข้ึน

นอกจากนี้ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงเนนการจัดความสัมพันธ
แนวราบในระดับภูมิภาคในรูปกลไกการประสานความมือระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (regional
level co-ordinating mechanism) เพ่ือดึงหนวยงานตาง ๆ ใหเขามาแสดงบทบาทรวมกันในการวางเปาหมาย
การพัฒนารวมกันริเริ่มแผนพัฒนาในเชิงพ้ืนท่ีและการระดมแบงปนทรัพยากรโดยอาศัยการจัดทําแผน
ยุทธศาสตรในระดับภูมิภาคเปนเครื่องมือประสาน มุงเนนการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูในพ้ืนท่ีภูมิภาคเดียวกัน (intra-regional governance) ผานกระบวนการจัดทํา
แผนพัฒนาในดานท่ีมีความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงกันระหวางพื้นที่ เพื่อเอื้อตอเงื่อนไขในการดําเนินกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจท่ีมีลักษณะเคลื่อนยายขามพ้ืนท่ีและมีความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงซึ่งกันและกันระหวางกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีตาง ๆ ซึ่งสงผลใหการดําเนินแผนงานและโครงการพัฒนาตาง ๆ ของหนวยการปกครอง
ทองถ่ินในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ มีขอบเขตหรือศักยภาพจํากัดหรือไมเพียงพอตอการตอบสนองตอสภาวะเงื่อนไข
ของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเชื่อมโยงตัดขามพ้ืนท่ีเขตการปกครอง

3) การขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรอาศัยการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี
และทรัพยากรรวมกันระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลายระดับโดยมีเปาหมายในพื้นท่ีเปนตัวตั้ง
กลาวคือ การออกแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตั้งอยูบนแนวคิดในการ
จัดวางโครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนในรูปแบบการบริหารกิจการบานเมืองโดย
อาศัยการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี และทรัพยากรรวมกันระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลาย
ระดับ (multi-level governance) โดยมีเปาหมายในพ้ืนท่ีรวมกันของตัวแสดงหลากหลายภาคสวนในพ้ืนท่ี
(regional actors) มุงใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางานระหวางตัวแสดง นับตั้งแตการเริ่มตนสราง
เครือขายในรูปคณะทํางานระดับตาง ๆ ท่ีเชื่อมโยงกัน การจัดเวทีประชุมหารือและแลกเปลี่ยนเรียนรูขอมูล
ในพ้ืนท่ี การบูรณาการแผนพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี รวมไปถึงการขับเคลื่อนกิจกรรมเพ่ือจัดการปญหาและการพัฒนา
ในพ้ืนท่ีรวมกัน การแลกเปลี่ยนแบงปนทรัพยากรตาง ๆ

โครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองมีกลไกการประสานความรวมมือระหวาง
หนวยงานตาง ๆ ทุกระดับท่ีมีบทบาทเก่ียวของกับการพัฒนาพ้ืนท่ีในภูมิภาคในรูปกลไกการประสานความรวมมือ
แนวดิ่งระหวางหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาค (vertical co-operation system) โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานและองคกรท่ีขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติและระดับภาค
หรือยุทธศาสตรการพัฒนาระดับพ้ืนท่ีภายใตนโยบายเฉพาะดาน

กลไกดังกลาวมีลักษณะเปนคณะทํางานประกอบดวยตัวแทนของหนวยงานภาครัฐท้ังในสวนกลางและ
ในภูมิภาค (joint central-regional programme teams) เปนการประสานการทํางานบนฐานของพ้ืนท่ี มิใช
การยึดประเด็นนโยบายเปนตัวตั้ง คณะทํางานดังกลาวมีหนาท่ีรวมกันบริหารแผนงานท่ีกําหนดข้ึนรวมกัน
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ระหวางหนวยงานภาครัฐในสวนกลางและในพื้นที่ภูมิภาค รวมทั้งมีบทบาทในการนําเสนอกรอบแนวทาง
การประสานบทบาทระหวางหนวยงานตาง ๆ ในสวนกลาง เพ่ือใหสามารถขับเคลื่อนการนํานโยบายไปปฏิบัติ
ในพ้ืนท่ีแตละภูมิภาคไดอยางมีประสิทธิผลมากท่ีสุด

4) การบริหารงานระดับภูมิภาคในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรดําเนินไปภายใตแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดลักษณะเฉพาะของพื้นท่ีเปนตัวตั้ง กลาวคือ การบริหารงานระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีมีศักยภาพดําเนินไปภายใตแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้ง (territorial strategic plan) และใหจังหวัดเปนกลไกการประสานความรวมมือระหวางตัวแสดงทุกภาคสวน
ท่ีเก่ียวของในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (territorial governance) โดยกําหนดใหมีการออกแบบ
โครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ มุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดงหลักในการพัฒนาภูมิภาค
ผานกลไกคณะกรรมการประสานงาน (co-ordinating committees) และคณะทํางานในรูปภาคีหุนสวน
(strategic partnership groups) เปนกลไกการประสานบทบาทของตัวแสดงทุกระดับและทุกภาคสวนในภูมิภาค
โดยนําระบบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (strategic spatial planning system) เปน
เครื่องมือสําหรับขับเคลื่อนยุทธศาสตร มุงสรางความสอดคลองรองรับซึ่งกันและกันระหวางแผนพัฒนา
ของหนวยราชการในพ้ืนท่ีจังหวัด และแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี โดยยึดพ้ืนท่ี
เปาหมายการพัฒนาตามศักยภาพภายในจังหวัดนั้น ๆ เปนตัวตั้ง สําหรับตัวแสดงระดับภูมิภาคในทุกภาคสวน
ตองรวมมือกันคิดและปฏิบัติการภายใตเปาหมายเดียวกัน (Duty to Co-operate) ประกอบดวย

• ภาครัฐ (public sector) ไดแก หนวยราชการสวนกลางในพ้ืนท่ี  รัฐวิสาหกิจ หนวยงาน
ราชการสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

• ภาคธุรกิจ (business partner) ไดแก หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคมธุรกิจ
สมาคมอาชีพ

• ภาคประชาสังคมสังคมและชุมชน (third sector) ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไมแสวง
ผลกําไร องคกรภาคประชาชน สถาบันวิชาการ องคกรชุมชน

• ผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ไดแก กลุมผูประกอบการ กลุมแรงงาน กลุมผูรับบริการ
กลุมผูไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี

กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นท่ี ดําเนินการโดยคณะทํางานจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme Groups) มีข้ันตอนสําคัญ ดังนี้

1) จัดวางตําแหนงของแผนพัฒนาตามนโยบายของหนวยงานและองคกรตาง ๆ ท่ีมีอยูแลว
ลงบนกรอบทิศทางการพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี (Mapping sectoral policies)

2) สํารวจและวิเคราะหขอมูลสภาพการณท่ีเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรแตละดาน และกําหนด
วิสัยทัศนตอสภาวะใหมท่ีทุกฝายมุงหมายใหเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี (Strategic Vision)
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3) ออกแบบชุดโครงการภายใตเปาประสงคประเด็นยุทธศาสตรแตละกลุม โดยมุงใหเกิดผลลัพธ
ท่ีสอดคลองและเชื่อมโยงกัน (Strategic Objectives and Strategic Policies)

4) สังเคราะหแผนงานภายใตประเด็นยุทธศาสตรกลุมตางๆ เขาดวยกัน เพ่ือจัดทํารางแผน
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด (Theme Group Meeting)

5) ประชุมพิจารณารางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ ปรึกษาหารือและหาขอตกลง
ในการบรรจุโครงการตามประเด็นยุทธศาสตรเขาสูแผนปฏิบัติราชการประจําป (Planning
Summit)

6) ตรวจติดตามและทบทวนปรับปรุงแผนงานสําหรับปถัดไป

ยุทธศาสตรเพื่อยกระดับการเติบโตของภูมิภาค (Strategy for Growth) คือ ยุทธศาสตรท่ีมี
เปาหมายเพ่ือดึงศักยภาพดานตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ีออกมาใชสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของจังหวัด โดยอาศัย
แผนพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีเปนเครื่องมือขับเคลื่อนโครงการตามเปาประสงคเชิงยุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติ (delivery
plan) ประกอบดวย ประเด็นยุทธศาสตรหลัก 4 มิติ คือ

1) มิติดานธุรกิจ (Business) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการสรางระบบนิเวศใหม
ท่ีเอ้ือตอการเติบโตของภาคธุรกิจ (new eco-system) โดยมุงสนับสนุนศักยภาพของภาคธุรกิจ
ตาง ๆ ท่ีเปนตัวนําการเติบโตของพ้ืนท่ี (key growth sectors) เปนหลัก

2) มิติดานการพัฒนาคน (People) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการลด
ขอจํากัดและจุดออนดานองคความรูและทักษะฝมือท่ีเก่ียวของกับภาคธุรกิจหลักของพ้ืนท่ี
(skills deficit) โดยมุงเนนการจัดบริการสาธารณะท่ีเอ้ือตอการพัฒนาทุนมนุษยในพ้ืนท่ี
(human capital) การพัฒนาทักษะความรูและฝมือแรงงานในดานท่ีจําเปนตอการสนับสนุน
ภาคธุรกิจท่ีนําการเติบโตของพ้ืนท่ีและการพัฒนาตลาดแรงงาน

3) มิติดานการพัฒนาสถานท่ี (Place) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานสําหรับสถานท่ีรองรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ การพัฒนาพ้ืนท่ี
ประกอบการ โครงสรางพ้ืนฐานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ แหลงทรัพยากร การเคหะ
และชุมชน ตลอดจนปรับปรุงโครงสรางการเชื่อมตอ (connectivity) ท้ังในทางกายภาพ อาทิ
ระบบคมนาคมขนสง และระบบการเชื่อมตอดิจิทัล

4) มิติดานกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตร
ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาระบบและกลไกการบังคับใชกฎหมาย กฎ ระเบียบ ท่ีเก่ียวของกับ
การกํากับการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การรักษาความปลอดภัยสาธารณะ การปองกัน
ภัยพิบัติ การรักษาความสงบเรียบรอย การอํานวยความเปนธรรม รวมถึงความม่ันคงภายใน
และความม่ันคงแหงรัฐ
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5) การจัดความสัมพันธโดยเพิ่มบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น
ในการกําหนดทางเลือกการดําเนินงานท่ีมีความยืดหยุนมากข้ึน มุงเนนออกแบบโครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธ
(structure of interaction) ในแนวนอนโดยอาศัยการจัดกลไกคณะกรรมการระดับตาง ๆ และคณะทํางาน
รวมในรูปภาคีหุนสวนอยางเปนทางการ โดยมีองคประกอบหลัก ดังนี้

คณะกรรมการบริหาร (Board of Directors)
• องคประกอบ จํานวนไมเกิน 15 คน ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการ

จังหวัด (ดานยุทธศาสตรและการพัฒนา) นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ผูแทนสวนราชการ
ประจําจังหวัด (หัวหนากลุมบริหารยุทธศาสตร) ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับ
เทศบาลนคร ผูแทนท่ีคัดเลือกจากประชาคมภาคธุรกิจในจังหวัดผูแทนหนวยงานภาครัฐ
สวนกลางในพ้ืนท่ีซึ่งเ ก่ียวของโดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจหลักของพ้ืนท่ี ผูแทน
สถาบันการศึกษาระดับสูงในพ้ืนท่ี และหัวหนาสํานักงานจังหวัด เปนเลขานุการ

• อํานาจหนาท่ี นํากรอบนโยบายภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ แผนพัฒนาภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของหนวยงาน
ระดับชาติ มาพิจารณาจัดทําวิสัยทัศนการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (territorial vision) และกําหนด
กรอบยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ (regional spatial strategies) รวมกันพิจารณาและ
ใหความเห็นชอบแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี กํากับทิศทางการบริหารแผนงาน
และโครงการตามแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีรวมท้ังรวมกันการตัดสินใจทางการบริหาร
ในดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัด

คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee)
• องคประกอบ ประกอบดวย ผูแทนสํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมภาค ผูตรวจ

ราชการสํานักนายกรัฐมนตรีประจําเขตตรวจราชการ ผูแทนหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบ
การขับเคลื่อนยุทธศาสตรและนโยบายระดับชาติท่ีเก่ียวของกับศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัด
และผูแทนองคกรเอกชนระดับภาค ประกอบดวย ประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ
พ้ืนท่ีภาค ประธานสภาอุตสาหกรรมภาค มีหัวหนาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
เปนเลขานุการ

• อํานาจหนาท่ี สนับสนุนการทํางานของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดดานขอมูลเพ่ือ
สนับสนุนการตัดสินใจ เปนกลไกชวยกลั่นกรองใหคําปรึกษา ใหความเห็นและขอเสนอแนะ
เพ่ือใหการบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการตามยุทธศาสตรในพ้ืนท่ีเปนไปโดย
สอดคลองกับกรอบนโยบายระดับภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี
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คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee)
• องคประกอบ ประกอบดวย ผูแทนหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน
• อํานาจหนาท่ี ตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินงานตามรอบปงบประมาณ จัดทํารายงาน

และขอเสนอแนะตอคณะกรรมการบริหาร จัดทํารายงานผลการดําเนินงานประจําปเผยแพร
แกสาธารณชน จัดเวทีรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน โดยปฏิบัติงานเชื่อมโยงกับ
กระบวนการดําเนินกิจกรรมของคณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ
กลุมจังหวัดและจังหวัด

คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership Groups)
• องคประกอบ คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแบงเปน 4 คณะ ไดแก

1) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาสถานท่ี (Place)
2) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People)
3) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business)
4) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and

Order)
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแตละชุด มีผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมี

ภารกิจเก่ียวของกับยุทธศาสตรในมิตินั้น ๆ เปนองคประกอบหลัก และผูแทนหนวยงานและ
องคกรภาคสวนอ่ืน ๆ ตามลักษณะบทบาทท่ีเก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา ไดแก ผูแทนหนวย
ราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ีท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร ผูแทนรัฐวิสาหกิจ
หนวยงานความม่ันคงและตํารวจ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนา
ตามยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ผูแทนองคกรภาคธุรกิจ และองคกรภาคประชาชนท่ีเก่ียวของกับ
ประเด็นการพัฒนา

โครงสรางคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแตละชุด มีหัวหนาทีมงาน (Sector
Champions) เปนตําแหนงท่ีไดรับการแตงตั้งจากผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีความรู
ความชํานาญในภารกิจ มีทักษะในการจัดการเครือขาย และมีทักษะความเปนผูนํา และทําหนาท่ี
เปนตัวแทนคณะทํางานไปดํารงตําแหนงกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ และมีบุคลากร
จากกลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพื่อการพัฒนาจังหวัด สํานักงานจังหวัดเปนเลขานุการ
ในคณะทํางานแตละชุด
• อํานาจหนาท่ี ประสานขอมูลและวิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทําแผนงานและออกแบบโครงการ

พัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตร โดยมุงบูรณาการบทบาท อํานาจหนาท่ี ทรัพยากรและ
บุคลากรระหวางหนวยราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
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และชุมชน ผานการกําหนดโครงการและกิจกรรมท่ีมีเปาประสงคสอดคลองหรือเก่ียวเนื่องกัน
มีกลุมเปาหมายเดียวกัน หรือมีพ้ืนท่ีเปาหมายในเขตเดียวกันหรือเชื่อมโยงกัน

คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)
• องคประกอบ ประกอบดวย ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัด ดังนี้ สํานักงานจังหวัด

สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด สํานักงานคลังจังหวัด สํานักงานสถิติจังหวัด และสํานักงาน
สงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัด

• อํานาจหนาท่ี สนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ทําหนาท่ีประสานงานระหวางสวนราชการ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน รวบรวมและพัฒนาฐานขอมูล
อํานวยการและสนับสนุนเทคนิคในกระบวนการดําเนินงานของคณะกรรมการและ
คณะทํางานชุดตาง ๆ กลั่นกรองการปฏิบัติและข้ันตอนท่ีเก่ียวของกับระเบียบและแนวปฏิบัติ
ท่ีราชการสวนกลางไดกําหนดไว คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด

4.3 การพัฒนาระบบการสรรหาผูวาราชการจังหวัดท่ีศักยภาพ

ผลการศึกษาพบวาในหลายกรณีผูวาราชการจังหวัดไมสามารถใชอํานาจหนาท่ีในการแกไขปญหา
เบ็ดเสร็จในพ้ืนท่ีไดจริงในเชิงเอกภาพในการบูรณาการเชิงพ้ืนท่ี สาเหตุสําคัญมาจาก ขาดกลไกการประสาน
ขอมูลเก่ียวกับแผนงานโครงการ และกระบวนการทํางานท่ีเชื่อมโยงกับสวนราชการในจังหวัด ภารกิจเชิงพิธีการ
ในฐานะพอเมือง บางกรณีอํานาจท่ีผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลางมีลักษณะท่ีไมไดสมดุลกับ
หนาท่ีและความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัดตองเสนอเรื่องกลับไปยังสวนกลาง สงผลใหเกิดความลาชา
ในการจัดการปญหาท่ีมีความเรงดวนในพ้ืนท่ี ดังนั้น การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองพิจารณาถึงเงื่อนไขเฉพาะเก่ียวกับคุณสมบัติและบทบาทของผูวาราชการจังหวัด
ดังนี้

• ผานการคัดเลือกคุณสมบัติเชิงสมรรถนะและศักยภาพท่ีเหมาะสมและเพียงพอตอการพัฒนา
จังหวัดท่ีมีศักยภาพเฉพาะในดานตาง ๆ โดยมีระบบการสรรหา (Recruitment system)
เปนทางการและมีหลักเกณฑท่ีชัดเจน ภายใตระบบคุณธรรม (Merit system)

• เคยผานการประเมินขีดสมรรถนะการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีภายใตหลักสูตรท่ีออกแบบข้ึน
โดยเฉพาะ

• เพ่ิมอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด โดยทบทวนอํานาจหนาท่ีการบังคับบัญชาสวนราชการ
สวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค การถายโอนอํานาจการอนุมัติและการอนุญาต รวมท้ังอํานาจ
เรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรของจังหวัดท่ีมีศักยภาพจากอธิบดีหรือ
หนวยงานท่ีมีอํานาจในสวนกลางมาใหกับผูวาราชการจังหวัด
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• กําหนดระยะเวลาท่ีผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพท่ีผานระบบการสรรหาและแตงตั้งแลว
มาปฏิบัติหนาท่ีขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดวาระ 4 ป (มีการประเมิน 2 รอบ
รอบละ 2 ป)

• ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตองสามารถพิจารณาเลือกบุคคลท่ีจะมาดํารงตําแหนงรอง
ผูวาราชการจังหวัดตามจํานวนท่ีกําหนด เพ่ือมารวมปฏิบัติหนาท่ีตามกรอบการทํางาน 4 ป
(ลาออกได)

• กอนการปฏิบัติหนาท่ีของรองผูวาราชการจังหวัดจะตองมีการจัดทําขอตกลงตามยุทธศาสตร
ของจังหวัด

• การใหคุณใหโทษแบบพิเศษ โดยหากผลการประเมินพบวา สามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรได
ตามเปาหมายท่ีกําหนด ใหดํารงตําแหนงจนครบวาระ 4 ป แตหากไมไดตามเปาหมาย ใหมี
เงื่อนไขอ่ืน ๆ เชน การตัดลดงบประมาณ ขณะเดียวกันระบบคาตอบแทนท่ีจูงใจเปนพิเศษ
(Special incentive system) ท่ีแตกตางไปจากจังหวัดท่ัวไป เพราะเปนผูมีความรูความสามารถ
และมีภาระรับผิดชอบสูงกวา อีกท้ังเพ่ือเปนขวัญกําลังใจในการทํางาน

4.4 การพัฒนาขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัด

สํานักงานจังหวัดในจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองไดรับการเพ่ิมขีดสมรรถนะเปนพิเศษ ในการเปน
หนวยสนับสนุนกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี และทําหนาท่ีผูจัดการเครือขาย (network
manager) โครงสรางการบริหารงานและงบประมาณตองมีความยืดหยุนสูง พัฒนาบุคลากรในแตละกลุมภารกิจ
มีทักษะวิเคราะหและจัดการสารสนเทศ การวิเคราะหนโยบายและแผน ยุทธศาสตร งบประมาณ การติดตาม
และประเมินผลโครงการและการจัดการเครือขาย ปรับองคกรใหเปนศูนยรวมความคิด (Think Tank) ทําหนาท่ี
ใหคําแนะนําดานยุทธศาสตรและขอเสนอแนะการปฏิบัติงานแกผูวาราชการจังหวัดและสวนราชการตาง ๆ
มีบุคลากรพิเศษตามความจําเปนของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เชน เจาหนาท่ีวิเทศสัมพันธ ลามในจังหวัดชายแดน
กําหนดกรอบสมรรถนะครอบคลุมคุณสมบัติเชิงสมรรถนะดานบริหารยุทธศาสตร มีระบบประเมินผลและ
เสนทางความกาวหนาท่ีสอดคลองกับสมรรถนะเฉพาะ มีการปรับปรุงระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงาน
จังหวัดท้ังความทันสมัยและจัดระบบฐานขอมูลสารสนเทศของจังหวัดตามวัตถุประสงคของการใชประโยชน
ในรูปคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัด (Data Warehouse) ควรมีลักษณะเฉพาะ (Specific data base)
มากกวาชุดขอมูลที่มีลักษณะทั่วไป (General data base) เหมือนจังหวัดอื่น ๆ แตในที่นี้มิไดหมายถึงใหมี
การยกเลิกการเก็บรวบรวมขอมูลท่ัวไป
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4.5 การจัดสรรงบประมาณสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

ผลกระทบจากจังหวัดการเปนพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูง สงผลใหการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนท่ี
ตองเผชิญกับสภาพปญหาและความตองการท่ีซับซอนกวาจังหวัดท่ัวไป จึงควรปรับปรุงเครื่องมือทางการคลัง
(fiscal incentives) โดยหนวยงานภาครัฐท่ีเปนภาคีความรวมมือภายใตโครงการตาง ๆ ตองรวมสมทบ
งบประมาณของหนวยงานตนเองบางสวน (co-financed project) และหนวยงานภาคีเหลานั้นตองมีบทบาท
ในการบริหารโครงการ ติดตาม และประเมินผลโครงการรวมกันในทุกข้ันตอน โดยรัฐบาลกําหนดตัวชี้วัด
ผลสัมฤทธิ์ภายใตงบประมาณท่ีจัดสรรลงพ้ืนท่ี กลไกการสรางแรงจูงใจดังกลาว ยังสามารถนํามาใชสําหรับ
กระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเกิดการประสานความรวมมือกันในการพัฒนาพ้ืนท่ีหรือการยกระดับ
ศักยภาพการจัดบริการสาธารณะรวมกัน โดยผานการจัดทําแผนงานรวมกันภายใตงบประมาณที่ไดรับ
การจัดสรรจากหนวยงานระดับภูมิภาคไดอีกดวย นอกจากนี้ รัฐบาลสามารถอุดหนุนโครงการภายใต
ยุทธศาสตรจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยเฉพาะโครงการพัฒนาท่ีสงเสริมการลงทุนของภาคเอกชนและกระตุนการ
จางงานภายในพ้ืนท่ีผานหนวยงานภาครัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ืออุดหนุนการดําเนินโครงการ
ท่ีริเริ่มโดยภาคเอกชนภายในพ้ืนท่ีซึ่งอยูภายใตกรอบยุทธศาสตรและแผนงานพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดนั้น ๆ
และกําหนดเงื่อนไขว หากผูวาราชการจังหวัดสามารถขับเคลื่อนงานตามแผนยุทธศาสตรครบ 2 ป และประสบ
ความสําเร็จตามเปาหมาย รัฐบาลอาจจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการพัฒนาพ้ืนท่ี
และสรางแรงจูงใจแกผูปฏิบัติงาน

4.6 การทําขอตกลงภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรเพื่อขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

สําหรับเครื่องมือทางการบริหารท่ีสําคัญตอการพัฒนากลไกการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีในรูปเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัดก็คือ สัญญาหรือขอตกลงอยางเปนทางการระหวางหนวยราชการสวนกลาง
สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Public action contract) วาดวยการเปนหุนสวนเพ่ือรวมกัน
ขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาพื้นที่จังหวัดที่มีศักยภาพ หากพิจารณาในเชิงหลักการ
การจัดทําขอตกลงความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกันระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ
(Contractual arrangements between levels of government) มีขอดีในประการตาง ๆ ดังตอไปนี้

1) กลไกการจัดความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญาชวยสรางความเชื่อมโยงกันระหวางกรอบนโยบาย
การพัฒนาประเทศของรัฐบาลกับทิศทางนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและ
นโยบายการพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

2) การจัดความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับเทศบาลเปน
กลไกท่ีสงผลใหเกิดการเสริมสรางขีดสมรรถนะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการเปนฐานขับเคลื่อน
การพัฒนาและแกไขปญหาในพ้ืนท่ี เนื่องจากภายใตความสัมพันธในฐานะภาคีความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ี
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินมิไดมีบทบาทเปนเพียงหนวยรับการมอบหมายภารกิจและรับจัดสรรเงินอุดหนุน
จากรัฐบาลหรือหนวยราชการสวนกลางฝายเดียว หากแตความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญา ทําใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน มีบทบาทและความรับผิดชอบรวมในกระบวนการตัดสินใจและกระบวนการเรียนรู
รวมกับหนวยงานภาคีอ่ืน ๆ อยางเสมอภาค

3) การประสานบทบาทและแบงปนความรับผิดชอบรวมกันภายใตกลไกการทําขอตกลงในเชิงพันธะ
สัญญา ชวยใหการดําเนินภารกิจดานการพัฒนาพ้ืนท่ีของภาครัฐไดรับความชอบธรรมในระดับสูงจากทุกฝายท่ี
เก่ียวของ โดยเฉพาเม่ือเปรียบเทียบกับการดําเนินโครงการภายใตโครงสรางการบังคับบัญชาและสั่งการของ
รัฐบาลหรือหนวยงานสวนกลางฝายเดียว

4) การจัดทําขอตกลงความรวมมือท่ีมีผลผูกพันใหองคกรและหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาพ้ืนท่ี
รวมแบงปนภารกิจหนาท่ีและความรับผิดชอบภายใตเปาหมายเดียวกัน เปนเครื่องมือสําคัญในการเสริมสราง
การประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยราชการตางกระทรวง และหนวยการปกครองตางระดับกัน
ซึ่งชวยลดปญหาความแตกกระจายในเชิงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ (Institutional fragmentation)
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การแยกสวนกันดําเนินภารกิจของหนวยราชการในภูมิภาคสังกัดกระทรวงตาง ๆ อยาง
กระจัดกระจายในพ้ืนท่ี

5) การทําขอตกลงความรวมมือระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ชวยเสริมสรางเสถียรภาพ
ในการจัดความสัมพันธภายในหนวยงานภาครัฐ เนื่องจากกลไกสัญญาสงผลใหหนวยงานท่ีเก่ียวของมีพันธะ
ผูกพันตอกันในระยะยาวภายใตขอตกลงท่ีเปนทางการ เนื่องจากการทําสัญญาตอกันทําใหหนวยงานภาคีแตละฝาย
สามารถเล็งเห็นถึงกรอบทิศทางการดําเนินงานและการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ของหนวยงานภาคีฝายอ่ืน ๆ
ลวงหนาไดชัดเจนแนนอน

6) การขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภาคโดยอาศัยกลไกการทําขอตกลงในรูปแบบ
สัญญาระหวางหนวยงานและองคกรท่ีเก่ียวของ ชวยใหการดําเนินโครงการลงทุนขนาดใหญและมีความสลับซับซอน
ในพ้ืนท่ี ตั้งอยูบนการแบงปนภาระหนาท่ีและความรับผิดชอบรวมกันตามขอบเขตภารกิจ อํานาจหนาท่ีและ
ศักยภาพของหนวยงานภาคีแตละฝาย การทําขอตกลงในการดําเนินภารกิจรวมกันจึงเปนเงื่อนไขที่เอื้อให
การดําเนินโครงการบางประเภทท่ีไมสามารถดําเนินการไดภายใตบทบาทของหนวยการปกครองระดับใดระดับหนึง่
เพียงฝายเดียวสามารถมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ

7) การมีกลไกการจัดความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญาระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ชวยเอ้ือ
ตอการดึงภาคีท่ีเก่ียวของใหเขามารวมขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีไดงายข้ึน ผลดีของการมีภาคีฝายตาง ๆ เขามารวม
ขับเคลื่อนการดําเนินโครงการพัฒนาของภาครัฐ ก็คือ การแบงปนบทบาทหนาท่ี ความรับผิดชอบ และแบงปน
ความเสี่ยงในดานตาง ๆ

สัญญาดังกลาวจัดทําข้ึนโดยกระบวนการเจรจาหาขอตกลงรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของ
ในพ้ืนท่ี ท้ังหนวยราชการระดับจังหวัด และหนวยราชการสวนกลางในภูมิภาคกับหนวยการปกครองทองถ่ิน
ระดับตาง ๆ ซึ่งเปนพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนาศักยภาพของจังหวัด การบูรณาการโครงการภายใตสัญญา
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ดังกลาว ควรมีเงื่อนไขสําคัญคือ การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายโครงการตองมี
บทบาทในการสนับสนุนการขับเคลื่อนโครงการ รวมถึงการกําหนดใหจังหวัดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนโครงการ
ความรวมมือในพ้ืนท่ีรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในขณะเดียวกัน สวนราชการบริหารสวนกลางท่ีมี
ภารกิจเก่ียวของก็รวมจัดสรรงบประมาณสมทบอีกสวนหนึ่งดวย

อยางไรก็ดี การจัดสรรเงินของภาคีภาคราชการที่เกี่ยวของดังกลาว มิใชการถายโอนงบประมาณ
จากสวนกลางใหแกหนวยการปกครองทองถ่ิน หากแตมีลักษณะเปนการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบ และ
พันธะผูกพันดานงบประมาณของภาคีแตละฝาย โดยมีการระบุรายละเอียดงบประมาณ และวัตถุประสงคการ
ใชจายงบประมาณแตละสวนอยางชัดเจน ท้ังนี้ โครงการท่ีอาศัยสัญญาดังกลาวเพ่ือเปนเครื่องมือบูรณาการ
งบประมาณภาครัฐ ยังควรเปนโครงการท่ีมีเปาหมายเชื่อมโยงหรือรองรับกับยุทธศาสตรการพัฒนาศักยภาพ
ของกลุมจังหวัด รวมถึงยุทธศาสตรและแผนพัฒนาภาคในทางใดทางหนึ่งดวย

4.7 การพัฒนากลไกการติดตามและประเมินผลการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

จังหวัดที่มีศักยภาพควรมีการพัฒนากลไกและระบบการติดตามและประเมินผลการบริหารงาน
ในพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ ซึ่งเชื่อมโยงกับระบบการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการระดับกลุมจังหวัดและ
จังหวัด โดยอาศัยฐานของกลไกคณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการระดับกลุมจังหวัดและ
จังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัดและจังหวัด) ซึ่งทําหนาท่ีเปนคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ
ของจังหวัด ในฐานะท่ีเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคแตละหนวย (กรมจังหวัด) ตลอดจนอาศัยกลไก
คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee) ทําหนาท่ีบูรณาการระบบการตรวจสอบและ
ประเมินผลภายใตอํานาจหนาท่ีและเครื่องมือของหนวยงานตาง ๆ เขาดวยกัน

นอกจากนี้ การตรวจสอบและประเมินผลควรครอบคลุมแผนงานและโครงการตามแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัด และงบประมาณพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ รวมถึงการบริหารแผนงานและโครงการ
ในพื้นที่จังหวัดซึ่งอยูภายใตยุทธศาสตรของสวนราชการระดับกรม และงบประมาณสวนกลางที่จัดสรรให
สวนราชการประจําจังหวัดตามเปาหมายภารกิจของสวนราชการตนสังกัด รวมไปถึงโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี
ซึ ่งดําเนินการโดยงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งเปนโครงการท่ีเก่ียวของกับประเด็น
ยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัดและมีผลลัพธท่ีเก่ียวของกับการขับเคลื่อนแผนงานภายใต
ยุทธศาสตรการพัฒนาภาคและยุทธศาสตรประเทศ

4.8 การพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงานในอําเภอท่ีเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจ

ผลการศึกษาพบวา สวนราชการประจําจังหวัดหลายหนวยงานมีการจัดโครงสรางการบริหารงาน
ภายในรองรับการดําเนินภารกิจในระดับอําเภอในรูปแบบที่แตกตางกันไป ตั้งแตการจัดตั้งสํานักงานสาขา
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ทุกอําเภอ ทุกกลุมอําเภอ และการจัดใหมีหนวยปฏิบัติการเคลื่อนท่ี สําหรับแนวทางการปรับปรุงโครงสราง
การบริหารในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษ ควรยกระดับบทบาทเชิงพ้ืนท่ีของอําเภอท่ีเปนศูนยเชื่อมโยง
กิจกรรมทางเศรษฐกิจระหวางโซนตาง ๆ ภายในจังหวัด และระหวางจังหวัด (Growth Hub) เพ่ือใหเปน
สถานท่ีใหบริการภาครัฐจุดเดียว (single point of contact) สําหรับภาคธุรกิจและกลุมผูรับบริการของหนวยงาน
ภายใตกระทรวงตาง ๆ รวมท้ังเปนศูนยบริการขอมูลและคําแนะนําตาง ๆ อยางบูรณาการ

ดังนั้น อําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษจึงควรจัดตั้งหนวยงานระดับอําเภอในรูปสํานักงานสาขาอยางเปนทางการ
โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบูรณาการ (กบอ.) มีนายอําเภอเปนผูนํา สามารถเสนอ
แผนงานพัฒนาประสิทธิภาพการบริการแบบบูรณาการในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษเขาสูแผนพัฒนาจังหวัด
ไดโดยตรง งานท่ีสามารถจัดสรรบุคลากรและงบประมาณเพ่ือปฏิบัติงานในฐานะสํานักงานสาขาตองเปน
ภารกิจท่ีเก่ียวของโดยตรงกับกลุมเปาหมายท่ีเปนสวนหนึ่งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีฐานของการพัฒนา
ศักยภาพของจังหวัดเทานั้น

การบริหารงานของอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษเปนระบบการบูรณาการภารกิจของสวนราชการในรูปแบบ
การใหบริการประชาชนแบบเบ็ดเสร็จ (Government outlet) โดยการจัดโครงสรางการบูรณาการภายใน
ระดับอําเภอในรูปกลุมภารกิจตามมิติยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ไดแก มิติดานคน (People) มิติดานสถานท่ี (Place)
และมิติดานธุรกิจ (Business) การจัดบริการของสํานักงานสาขาภายใตโครงสรางการบริหารงานอําเภอท่ีมี
ลักษณะพิเศษ เปนระบบบูรณาการภายใตรูปแบบบริการ ซึ่งแบงออกเปนงานบริการดานทะเบียน งานอนุมัติ
อนุญาต งานบริการรับเรื่องสงตอ งานกํากับระเบียบและบังคับใชกฎหมาย นายอําเภอและสํานักงานอําเภอ
จะตองเปนหนวยงานในการประสานงานและแผนงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีอําเภอดวย
โดยผูแทนสวนราชการประจําอําเภอจะตองเขามารวมขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัดในฐานะคณะทํางาน
ภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานคน (People) ภายใต
การกํากับดูแลของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

5. ขอเสนอแนะสําหรับการนํารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัด
ที่เหมาะสมไปสูการปฏิบตัิ

การนําขอเสนอแนะสําหรับการนํารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัด
ที่เหมาะสมไปสูการปฏิบัติ ครอบคลุมขอเสนอแนะในประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 1) ข้ันตอนการนํารูปแบบการจัด
โครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดไปปฏิบัติ 2) การสรางความรู
ความเขาใจเก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ในระดับจังหวัด 3) ข้ันตอนการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด 4) ปจจัยท่ีมีผลตอความเขมแข็ง
และยั่งยืนของเครือขาย 5) แนวปฏิบัติในการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทน
กระทรวงเพียงหนวยงานเดียว (One Roof) ตามตัวแบบของกระทรวงพาณิชย 6) แนวปฏิบัติในการกําหนด
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ความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในจังหวัด 7) แนวปฏิบัติเก่ียวกับการจัดแบงภารกิจระหวางราชการ
บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินเพ่ือใหเกิดความเชื่อมโยงตอเนื่องกัน

5.1 ข้ันตอนการนํารูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดไปปฏิบัติ

ข้ันตอนท่ี 1 จัดทําคูมือและเอกสารสําหรับเผยแพร ครอบคลุมหลักการและเหตุผลของการสราง
เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด รูปแบบกลไกและระบบการทํางานของเครือขาย ข้ันตอนการสราง
เครือขาย และปจจัยความสําเร็จและยั่งยืนของเครือขาย

ข้ันตอนท่ี 2 จัดประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกับสวนราชการระดับกรม เพ่ือสรางความรูความเขาใจ
เก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองในระดับ
จังหวัด การจัดทําแผนยุทธศาสตร การบูรณาการแผนและงบประมาณจากระดับพ้ืนท่ี และบทบาทของ
หนวยงานกลางท่ีเก่ียวของ

ข้ันตอนท่ี 3 จัดประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกับสวนราชการในภูมิภาคในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพนํา
รอง เพ่ือสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัด และกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัว
ตั้ง รวมท้ังเตรียมความพรอมในการประสานองคกรภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี

ข้ันตอนท่ี 4 จัดองคประกอบของภาคีเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด โดยประสาน
องคกรและหนวยงานในพ้ืนท่ี เพ่ือรวมกันกําหนดตัวบุคคลเขารวมคณะกรรมการบริหาร (Board of
Directors) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny
Committee) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership Groups) และคณะทํางาน
สนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)

ข้ันตอนท่ี 5 แตงตั้งคณะทํางานภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด โดยอาศัย
อํานาจของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) และผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพนํารอง

ข้ันตอนท่ี 6 ติดตามดูแลและสนับสนุนกระบวนการดําเนินงานของเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัดในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพนํารอง โดยสํานักงาน ก.พ.ร. ตั้งแตกระบวนการแรกเริ่ม
จนถึงกระบวนการสุดทาย

ข้ันตอนท่ี 7 รวบรวมขอมูลขอเท็จจริงเกี่ยวกับผลสําเร็จรวมท้ังปญหาและอุปสรรค มาสังเคราะห
แนวปฏิบัติท่ีมีประสิทธิผล และจัดทําขอเสนอแนะแนวทางปรับปรุงแกไข และดําเนินการปรับปรุงคูมือแนว
ปฏิบัติสําหรับการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สําหรับเผยแพรขยายผลไปสูจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ เปนการท่ัวไป
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ข้ันตอนท่ี 8 พัฒนากลไกทางกฎหมายและเครื่องมือทางการบริหาร โดยเฉพาะการปรับปรุงพระราช
กฤษฎกีาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 โดยเพ่ิมเติมหลักเกณฑและ
เงื่อนไขเปนกรณีพิเศษสําหรับการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปแบบเครือขายสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
ปรับปรุงหลักเกณฑเกี่ยวกับการสรรหาผูวาราชการจังหวัด และกําหนดมาตรการทางการคลังเพื่อสนับสนุน
การขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตร

5.2 การสรางความรูความเขาใจเกี่ยวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัด

1) หลักการและเหตุผลของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
การพัฒนาโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัด ซึ่งประกอบดวยภาคีทุกภาคสวนในทุกระดับรวมกัน

กําหนดทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีบนฐานของขอมูลเชิงพ้ืนท่ี การจัดวางกลไกในลักษณะ “เครือขายบริหารกิจการ
บานเมือง” (Governance Network) สําหรับระบบการทํางานท่ีจะตองมีการพัฒนาข้ึนเพ่ือรองรับการดําเนิน
กิจกรรมของเครือขายบริหารกิจการบานเมือง ก็คือ ระบบการบริหารงานจังหวัดโดยอาศัย “แผนยุทธศาสตร
การพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง” (Regional Territorial Strategy) และขับเคลื่อนโดยภาคีภาคสวน
ตาง ๆ ท่ีอยูในพ้ืนท่ีตั้งแตกระบวนการจัดทําแผนพัฒนา วิเคราะหศักยภาพ ออกแบบโครงการ การบูรณาการ
แผนระดับตาง ๆ ตัดสินใจและขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรตามบทบาทหนาท่ีท่ีถูกกําหนดข้ึนในลักษณะ “"องค
รวม" (holism)” โดยยึดโจทยการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ีภูมิภาคระดับจังหวัดเปนตัวตั้ง ( regional
territorial policies) อันจะนําไปสูการบูรณาการแผนงานและโครงการในระดับตาง ๆ ใหดําเนินไปในทิศทาง
เปาหมายเดียวกันอยางแทจริง แนวทางดังกลาวนี้ ยังสอดคลองกับแนวปฏิบัติภายใตนโยบาย “ประชารัฐ”
ของรัฐบาลปจจุบันดวย

หากพิจารณาในทางหลักการ สามารถอธิบายไดวา การจัดโครงสรางการทํางานรวมกันระหวางองคกร
และหนวยงานภาคสวนตาง ๆ ในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ถือเปน “สถาบัน” รูปแบบหนึ่ง
ท่ีมีผลตอพฤติกรรมและการกระทําของตัวแสดงท่ีเปนสมาชิกของเครือขายนั้น ๆ กลาวคือ ถาไมเปนสวนหนึ่ง
ของเครือขาย ตัวแสดงเหลานั้นจะแสดงพฤติกรรมหรือมีการกระทําในลักษณะแตกตางออกไป หรือไมเชนนั้น
ตัวแสดงแตละฝายก็จะไมสามารถกระทําการบางอยางไดดังเชนท่ีอยูในเครือขาย

2) ลักษณะสําคัญของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
เครือขายเกิดจากการรวมตัวของภาคีสมาชิกหลากหลายภาคสวน ประกอบดวย ภาครัฐ ภาค

ประชาสังคม ภาคเอกชน และภาควิชาการ และเปนกระบวนการบริหารงานภาครัฐภายใตเครือขายการประสาน
บทบาทระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวน (collaborative governance) ซึ่งนับเปนเครื่องมือทางการบริหาร
ท่ีสอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองแนวใหม (new governance) การปรึกษาหารือและแสวงหา
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แนวทางจัดการประเด็นปญหาสาธารณะรวมกันระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวนในพ้ืนท่ี (deliberative
governance) สอดคลองกับทิศทางการบริหารกิจการสาธารณะไดตามหลักการประชาธิปไตย (participatory
governance)

เครือขายประกอบข้ึนจากสายสัมพันธเช่ือมโยงตัวแสดงท่ีเปนภาคีในหลายระดับ ท้ังตัวแสดงระดับ
บุคคล ระดับกลุม และระดับองคการ ประกอบดวยตัวแสดงท่ีมีความเปนอิสระในตัวเองซึ่งเขามารวมกัน
ดําเนินกิจกรรมภายใตเครือขายบนพ้ืนฐานความสมัครใจ โดยหนวยงานภาครัฐตาง ๆ  สามารถแสดงบทบาท
ในลักษณะตาง ๆ ไดอยางหลากหลาย ท้ังการเปนผูนํา ผูตาม ผูสนับสนุน ผูเอ้ืออํานวย ผูประสาน มิใชเพียงสั่ง
การชี้นําแตเพียงอยางเดียว

เครือขายเอ้ืออํานวยใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางานระหวางภาคีสมาชิกจากทุกภาค
สวนในพื้นท่ี ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง การเริ่มตนสรางเครือขายในรูป
คณะทํางานระดับตาง ๆ การจัดเวทีประชุมหารือและแลกเปลี่ยนเรียนรูขอมูลในพ้ืนท่ีอยางสมํ่าเสมอ การบูรณาการ
แผนพัฒนาทุกระดับในพ้ืนท่ี การขับเคลื่อนกิจกรรม และการแลกเปลี่ยนทรัพยากร

ตัวแสดงสามารถมีบทบาทหนาท่ีในกระบวนการนโยบายสาธารณะในหลายข้ันตอน เริ่มตนจาก
ข้ันตอนการระบุประเด็นปญหา การวิเคราะหขอมูลสภาพปญหาและปจจัยตาง ๆ การกําหนดเปาหมายและ
วิธีการผานกระบวนการบูรณาการแผนพัฒนาในระดับตาง ๆ เขาสูแผนพัฒนาจังหวัด โดยอาศัยเครื่องมือการจัดทํา
บันทึกขอตกลงความรวมมือ (public action contract) และมีตัวชี้วัดและวิเคราะหขอมูลความเปลี่ยนแปลง
ท่ีสะทอนถึงผลลัพธในการดําเนินกิจกรรมตามตัวชี้วัดดานตาง ๆ โดยอาศัยกลไกการตรวจสอบและประเมินผล
ภาคราชการระดับจังหวัด

การปรับเปลี่ยนบทบาทภาครัฐจาก “การปกครอง” (government) มาสู “การบริหารกิจการ
บานเมือง” (governance) กลาวคือ หากพิจารณาจากมิติการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงภาครัฐกับตัวแสดง
ภาคสวนอ่ืน ๆ ในสังคม ดังเชน การจัดทําบันทึกขอตกลงรวมกัน (MOU) ระหวางสวนราชการระดับจังหวัด
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคีภาคประชาชนในการรวมกันขับเคลื่อนแผนงานและโครงการภายใต
ยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง

เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดกอใหเกิดระบบจัดการตนเองรวมกันของภาคีทุก
ภาคสวนในพื้นท่ี (self-governance) ข้ึนในระบบบริหารราชการจังหวัด โดยตัวแสดงภาครัฐมีบทบาท
เปนภาคีแกนกลางประสานการขับเคลื่อนการแกไขปญหาและการพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกันระหวางภาคีทุกภาคสวน
ในเครือขาย หากพิจารณาในทางหลักการ กระบวนการประสานบทบาทและความรวมมือของภาคีทุกภาคสวน
ในจังหวัดก็คือ ปรากฏการณของการจัดการตนเองของภาคีทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี (self-organizing phenomena)
ซึ่งมีลักษณะสําคัญ 3 ประการ คือ ประการแรก การประสานบทบาทขององคกรภาคีตาง ๆ ดําเนินไปบน
กระบวนการปฏิสัมพันธระหวางกันอยางตอเนื่อง ประการท่ีสอง การแสดงบทบาทรวมกันของภาคีเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดดําเนินไปภายใตกฎเกณฑกติกาท่ีทุกฝายเคารพและยึดถือรวมกัน และ
ประการท่ีสาม การปฏิสัมพันธระหวางภาคีฝายตาง ๆ นําไปสูการระดมแลกเปลี่ยนทรัพยากรภายในเครือขาย
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บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดในฐานะที่เปน "ทุน" (capital) ของเครือขายซึ่งประกอบดวยทรัพยากร
ที่เปนทุนหลากหลายประเภท อาจจําแนกไดเปนทุนการเงิน (financial capital) ทุนทางกายภาพ (physical
capital) ทุนมนุษย (human capital) ทุนทางสังคม (social capital) ทุนขอมูลและความรู (informational
/knowledge capital) ทุนทางธรรมชาติ (natural capital) ทุนทางการเมือง (political capital) และทุนทาง
วัฒนธรรม (cultural capital)

กระบวนการทํางานนําไปสูการสราง "ชุมชนนักปฏิบัติ" (communities of practice) โดยกลุม
แกนนําท่ีรวมกันขับเคลื่อนกิจกรรมดานตาง ๆ ท่ีมีเปาหมายเพ่ือขับเคลื่อนการจัดการแกไขปญหาและพัฒนา
พ้ืนท่ี เปรียบไดกับระบบการเรียนรูทางสังคม (social learning systems) ซึ่งเอ้ือใหผูท่ีเก่ียวของกับประเด็น
ปญหาหนึ่ง ๆ สามารถเขามารวมกลุมการเรียนรู เพ่ือหาทางแกไขปญหารวมกัน ผานการแลกเปลี่ยนและระดม
ความคิดกัน การกําหนดมาตรฐานแนวปฏิบัติรวมกัน รวมถึงการสรางเครื่องมือในการทํางานรวมกัน ภายใต
ความสัมพันธในฐานะเพื่อนผูมีสวนไดสวนเสียรวมกันในเรื่องตาง ๆ บทบาทของกลุมสมาชิกในเครือขาย
ในฐานะชุมชนนักปฏิบัติ ไดแก การขยายขอบเขตการแสดงบทบาทของสมาชิกใหกวางไปกวาเสนแบงภารกิจ
หนาท่ีอยางเปนทางการขององคกร การเอ้ืออํานวยใหสมาชิกในเครือขายมีแนวทางปฏิบัติรวมกัน และการประสาน
เชื่อมโยงปฏิบัติการของทุกสวนใหมุงสูเปาประสงครวมกันของเครือขาย

5.3 ข้ันตอนการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด

ข้ันตอนท่ี 1 กําหนดองคประกอบของตัวแสดงท่ีเขามารวมตัวกันข้ึนเปนภาคีในเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัด ท้ังนี้

• ภาครัฐ (public sector) ไดแก หนวยราชการสวนกลางในพ้ืนท่ี รัฐวิสาหกิจ หนวยราชการ
สวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

• ภาคธุรกิจ (business partner) ไดแก หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคม
ธุรกิจ สมาคมอาชีพ

• ภาคประชาสังคมสังคมและชุมชน (third sector) ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไมแสวง
ผลกําไร องคกรภาคประชาชน สถาบันวิชาการ องคกรชุมชน

• ผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ไดแก กลุมผูประกอบการ กลุมแรงงาน กลุมผูรับบริการ
กลุมผูไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี

ข้ันตอนท่ี 2 ระบุตัวบุคคลผูทําหนาท่ีขอตอเช่ือมประสานระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายในเครือขาย
ข้ันตอนนี้ "ตัวเชื่อมประสาน" (nodes) ของเครือขาย มีบทบาทสําคัญในการชักนําใหภาคีสมาชิกแตละฝายท่ี
ตางมีเปาหมายของภารกิจท่ีตองการบรรลุถึงแตกตางกัน สามารถประสานบทบาทการทํางานภายใตทิศทาง
เปาหมายรวมกันเพียงหนึ่งเดียวได  โดยบุคคลผูมีบทบาทหลักหรือเปนตัวแทนของภาคีภาคแตละสวนมักเปน
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บุคคลท่ีสามารถทําหนาท่ี “แกน” ในการประสานสมาชิกแตละคนในภาคสวนท่ีตนสังกัดใหรอยรัดเขาดวยกัน
ตวัอยางเชน ผูวาราชการจังหวัด เปนตน

ข้ันตอนท่ี 3 ระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดงบทบาทในฐานะผูจัดการเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัด โครงสรางความสัมพันธแนวราบระหวางภาคีหุนสวนการพัฒนาในพ้ืนท่ี ไดแก ภาคีภาครัฐใน
จังหวัด ประกอบดวย หนวยราชการสวนภูมิภาค และหนวยราชการสวนกลางในภูมิภาค องคกรปกครอง
ทองถ่ิน และภาคีภาคประชาชนและชุมชน บุคคลท่ีเปน “ผูจัดการเครือขาย” (network manager) ทําหนาท่ี
แกนประสานเชื่อมโยงกลุมองคกรภาคีภาคสวนท่ีตนสังกัดเขากับองคกรอ่ืน ๆ ในภาคสวนอ่ืน ๆ เพ่ือใหสามารถ
ทํางานประสานกันไดอยางราบรื่น สวนการระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดงบทบาทในฐานะแกนประสาน
เชื่อมโยงสมาชิกจากภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกัน จําเปนตองมีการสํารวจทุนทางสังคมในพ้ืนท่ีซึ่งเชื่อมโยงสภาพ
ภูมิหลังการรวมตัวเปนกลุมกอนของภาคประชาชนในจังหวัดนั้น ๆ และแบบแผนปฏิสัมพันธระหวางหนวยงาน
ภาครัฐกับภาคเอกชนและภาคประชาสังคมในพ้ืนท่ีชวงท่ีผานมา

ข้ันตอนท่ี 4 สรางสายสัมพันธผูกโยงภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายใตเครือขาย ผานการจัดโครงสราง
ความสัมพันธในรูปแบบกลไกคณะทํางานจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme Groups)
ประกอบดวย คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาสถานท่ี (Place) คณะทํางานภาคีหุนสวน
ยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ
(Business) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order)

ข้ันตอนท่ี 5 จัดโครงสรางกลไกขับเคลื่อนการทํางานของเครือขาย เครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด มีกลไกขับเคลื่อนการทํางานของเครือขายในรูปโครงสรางคณะทํางานท่ีประกอบดวย
บุคคลท่ีเปนขอตอเชื่อมโยงระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันภายในเครือขาย โครงสรางดังกลาวเกิดจาก
การจัดตั้ง "กลุมคน" จํานวนหนึ่งที่เชื่อมโยงรอยรัดกันผานสายสัมพันธในฐานะภาคีสมาชิกของเครือขาย
ดังปรากฏในกรณีการจัดกลุมบุคคลในรูปแบบตาง ๆ ประกอบกันข้ึนเปนโครงสรางการบริหารระดับตาง ๆ
ไดแก คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership Groups) คณะกรรมการบริหาร (Board
of Directors) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint
Scrutiny Committee) คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management
Team) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ยังมีกลไกขับเคลื่อนการทํางานในรูปกลุมบุคคลซึ่งมีฐานะเปน
“องคกรบริหารเครือขาย” (network administrative organizations: NAOs)

ข้ันตอนท่ี 6 จัดบทบาทหนาท่ีระหวางภาคีสมาชิกภายในเครือขาย การจัดบทบาทหนาท่ีของภาคี
สมาชิกแตละภาคสวนควรตั้งอยูบนการพิจารณาศักยภาพ ทรัพยากร และขอบเขตการทํางานของภาคีแตละฝาย
อยางชัดเจน เพ่ือใหบทบาทหนาท่ีท่ีกําหนดข้ึนมีความสอดคลองกับศักยภาพภาคีแตละฝาย
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5.4 ปจจัยท่ีมีผลตอความเขมแข็งและย่ังยืนของเครือขาย

การสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จําเปนตองอาศัยปจจัยเสริมสรางความเขมแข็ง
และยั่งยืนของเครือขาย โดยมีปจจัยสําคัญดังนี้

1) การมีผูนําท่ีไดรับการยอมรับจากทุกฝาย ผูนําจึงอาจหมายถึงบุคคลใดก็ตามท่ีสามารถใชทักษะ
ความรูความสามารถของตนในการขับเคลื่อนการทํางานรวมกันใหดําเนินไปอยางราบรื่น เห็นพองตองกัน
ในเรื่องตาง ๆ ตลอดจนมีทักษะการจัดการ การวางแผน การสรางกระบวนการและกิจกรรมตาง ๆ ท่ีเอ้ือให
การปฏิบัติงานรวมกันบรรลุประสิทธิผล การระดมทรัพยากรตาง ๆ การสรางแรงจูงใจและจุดประกายใหบุคคล
อ่ืน ๆ หันมารวมมือกันทํางานภายใตเปาหมายรวมกัน

2) บุคคลผูประสานเช่ือมโยงภาคีและสรางเครือขาย (boundary spanner) ตองเปนบุคคลท่ีมี
บทบาทสําคัญในทุกชวงของกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน นับตั้งแตบทบาทในการริเริ่ม
กอตั้งความรวมมือ การเอ้ืออํานวยใหกระบวนการสรางความรวมมือดําเนินไปอยางราบรื่น การเชื่อมประสาน
การทํางานรวมกันตลอดกระบวนการรวมมือกันดําเนินภารกิจ ท้ังนี้ การแสดงบทบาทผูประสานเชื่อมโยงภาคี
และสรางเครือขายจะประสบความสําเร็จมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูปจจัยสําคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก การไดรบั
ความไววางใจ (trust) และประการท่ีสอง การมีภาวะผูนํา (leadership) ท่ีไดรับการยอมรับจากทุกฝาย

3) ผูจัดการเครือขาย (network manager) คุณสมบัติสําคัญของบุคคลท่ีทําหนาท่ีผูจัดการเครือขาย
คือ การมีความเขาใจในหลักการและแนวทางการจัดการกิจกรรมของเครือขาย โดยไมติดอยูภายใตกรอบ
ความคิดความเขาใจและมุมมองในแบบเดียวกับการบริหารงานตามโครงสรางการทํางานตามลําดับข้ัน หรือ
การทํางานตามกลไกการสั่งการจากบนลงลางในระบบราชการ หากแตสามารถมองเห็นภาพการประสาน
เชื่อมโยงบทบาทหนาที่ของตัวแสดงตาง ๆ ที่เกี่ยวของ ภายใตรูปแบบความสัมพันธแนวราบไดอยางชัดเจน
อีกท้ังยังมีความตระหนักอยูเสมอวา การจัดการภารกิจแตละข้ันตอนจําเปนตองพ่ึงพาอาศัยการระดมและ
แบงปนทรัพยากรชนิดใดจากภาคีฝายใดบาง

4) รูปแบบความสัมพันธท่ีเปนทางการ การจัดโครงสรางเครือขายท่ีมีรูปแบบสายสัมพันธท่ีชัดเจน
เปนทางการ (formality) เปนปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอความสําเร็จในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เนื่องจากความเปนทางการของสายสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกภาคสวนตาง ๆ
จะมีผลตอระดับความมีเสถียรภาพของเครือขาย ซึ่งสงผลใหการประสานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกัน
เปนไปอยางราบรื่น

5) ความแนบแนนใหสายสัมพันธระหวางภาคี เพราะหากระดับความแนบแนนของสายสัมพันธจะ
อยูในเกณฑต่ํา เม่ือภารกิจบรรลุวัตถุประสงครวมกันแลวก็แยกยายกัน หรือการเรียกประชุมตามความจําเปน
เปนตน แตถาระดับความแนบแนนของสายสัมพันธที่อยูในเกณฑต่ําจะมีระดับสูงขึ้นจะเปนปจจัยที่สงผลให
สายสัมพันธระหวางตัวแสดงในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดมีความแนบแนนมากข้ึน
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โดยเฉพาะเม่ือเปรียบเทียบกับสายสัมพันธในรูปคณะกรรมการเฉพาะกิจของภาครัฐ ซึ่งไดรับการแตงตั้งข้ึนเพ่ือ
เขามาทํางานรวมกันเฉพาะกิจกรรมในระยะเวลาท่ีจํากัด เม่ือภารกิจบรรลุวัตถุประสงครวมกันแลวก็แยกยายกัน

6) ความไววางใจซ่ึงกันและกันระหวางภาคีเครือขาย ภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดนั้น ตองอาศัยบูรณาการทรัพยากรประเภทตาง ๆ จากทุกฝาย เพ่ือเปนทุนสําหรับดําเนินกิจกรรม
ภายใตเปาหมายรวมในพ้ืนท่ี ความไววางใจซึ่งกันและกันระหวางองคกรภาคีสมาชิกจึงเปนรากฐานสําคัญ
ในการระดมและแบงปนทรัพยากรภายในเครือขาย อีกท้ังยังเปนเงื่อนไขสําคัญตอความสําเร็จหรือความลมเหลว
ในการทํางานรวมกันดวย ความไววางใจซึ่งกันและกันระหวางภาคีในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดสามารถสรางขึ้นไดโดยผานกลไกกํากับดูแลใหภาคีทุกฝายยึดมั่นในหลักเกณฑและขอตกลงรวม
ในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด

7) วัฒนธรรมการทํางานท่ีเอ้ือตอการทํางานแบบบูรณาการเชิงพื้นท่ี ประกอบดวย การมีความสามารถ
ในการปรับตัวและการตอบสนองตอการบริหารงานเชิงกลยุทธ โดยผานกลไกการกระจายอํานาจการตัดสินใจ
จากผูบริหารลงไปยังบุคลากรระดับปฏิบัติการ ตลอดจนความสามารถสรางชองทางในการเขาถึงแหลง
ทรัพยากรท่ีจําเปนตอการดําเนินภารกิจขององคกร และการดําเนินภารกิจบนฐานของการเปดรับผลสะทอน
กลับจากองคกรภายนอกและกลุมผูที่เกี่ยวของ การมีแบบแผนการทํางานที่กอใหเกิดการพัฒนารูปแบบ
การทํางานและการแสดงบทบาทในลักษณะใหม ๆ รวมถึงการสรางความสัมพันธเชื่อมโยงกับองคกรในภาคสวน
ตาง ๆ โดยมีเปาหมายเพ่ือแสวงหาแนวทางการขับเคลื่อนภารกิจขององคกรใหบรรลุเปาหมายสูงสุด

8) การใชเครื่องมือทางการบริหารในรูปสัญญา สํานักงานจังหวัดควรไดรับการพัฒนาบทบาทใน
ลักษณะใหมท่ีเอ้ือตอการขับเคลื่อนงานของเครือขายบริหารกิจการบานเมือง โดยทําหนาท่ีในฐานะผูจัดการ
โครงการ (project manager) ภายใตกรอบการดําเนินงานบนฐานของสัญญา (contractual basis) เนื่องจาก
สํานักงานจังหวัดเปนตัวแสดงสําคัญในกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดภายใตเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด โดยทําหนาท่ีเปนขอตอสําคัญในการผนวกกลไกและรูปแบบการดําเนินงานของ
เครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีเขากับกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด
บทบาทหนาท่ีของสํานักงานจังหวัดในมิติดานยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ี ไดแก การจัดเก็บ รวมรวบ และ
วิเคราะหขอมูลในระดับพ้ืนท่ี เพ่ือนําไปสูการจัดทําและกําหนดแผนยุทธศาสตร ตลอดจนแผนงานและกิจกรรม
รองรับตาง ๆ ภายใตการประสานงานรวมกับสวนราชการตาง ๆ และภาคสวนอ่ืน ๆ ท้ังภาคเอกชน ภาคประชาสังคม
และชุมชนทองถ่ิน จึงจําเปนจะตองกําหนดกลไกและระบบการดําเนินงานใหมใน 3 ประการ ดังนี้

ประการท่ีแรก การกําหนดใหสํานักงานจังหวัดรับผิดชอบบทบาทผูจัดการโครงการ ปจจุบันสํานักงาน
จังหวัดเปนกลไกสําคัญยิ่งตอการพัฒนายุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัด ในฐานะท่ีเปนกรรมการและ
เลขานุการของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เม่ือมีการนํารูปแบบการบริหาร
กิจการบานเมืองโดยเครือขายมาปฏิบัติ บทบาทของหัวหนาสํานักงานจังหวัดควรไดรับการปรับเปลี่ยนใหมี
ลักษณะเปน “ผูจัดการโครงการ” (project manager) ในฐานะผูรับผิดรับชอบโดยตรงตอการขับเคลื่อน
กระบวนการจัดทํายุทธศาสตรและขับเคลื่อนแผนงานและโครงการตามยุทธศาสตรจังหวัด โดยควรมีการกําหนดให
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ภาระงานในฐานะผูจัดการโครงการและการเขารวมปฏิบัติงานของเครือขายเปนสวนหนึ่งของตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงาน
ของบุคลาการสํานักงานจังหวัดดวย นอกจากนี้ การปฏิบัติภารกิจในฐานะผูจัดการโครงการควรไดรับการจัดสรรเงิน
งบประมาณในรูปของโครงการแบบเปนกอน (block grant) เพ่ือใหเกิดความยืดหยุนในการดําเนินงานและ
ไมซ้ําซอนกับการดําเนินโครงการท่ีเปนภารกิจประจําของสํานักงานจังหวัด

ประการท่ีสอง การดําเนินงานบนฐานของสัญญา (contractual basis) ในกระบวนการทํางาน
ของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สํานักงานจังหวัดในฐานะผูจัดการโครงการจะปฏิบัติหนาท่ี
โดยประสานงานอยางใกลชิดกับ “ผูจัดการเครือขาย” (network manager) ซึ่งเปนตําแหนงท่ีปฏิบัติงาน
ภายใตสัญญาวาจาง เนื่องจากการดําเนินงานบนฐานของสัญญาจะทําใหเกิดความรับผิดรับชอบท้ังในระหวาง
ผูวาจางและผูรับดําเนินการภายใตการกําหนดผลลัพธของงานท่ีชัดเจน ขณะเดียวกันก็จะทําใหเกิดความเปนอิสระ
ในเชิงการบริหารจัดการมากกวาการดําเนินงานภายใตระบบราชการปกติ สวนกรอบสัญญาวาจางระหวาง
สํานักงานจังหวัดกับผูจัดการเครือขายจะตองคํานึงถึงความยืดหยุนและคลองตัวในการดําเนินงานของผูจัดการ
เครือขาย ขณะเดียวกันฝายของสํานักงานจังหวัดในฐานะที่เปนผูจัดการโครงการก็จะตองมีบทบาทสําคัญ
ในการกําหนดผลผลิตและกรอบระยะการดําเนินงานตามสัญญาออกเปนชวง ๆ (phasing) ท้ังนี้ กระบวนการ
สรรหาผูจัดการเครือขาย การกําหนดเนื้อหาสัญญา และการกําหนดผลผลิตตามชวงสัญญาอาจดําเนินการโดย
คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)

ประการท่ีสาม การทําหนาท่ีกํากับสัญญาโดยคณะกรรมการ แมวาสัญญาวาจางจะเปนเครื่องมือ
สําคัญในการดําเนินงานของผูจัดการเครือขาย แตหัวใจสําคัญของตัวแบบเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัดมุงเนนความภาคีหุนสวน (partnership) ท่ีสามารถเก้ือกูลและมีการปรึกษาหารือในแบบรวมคิด
รวมทํา มากกวาสัมพันธภาพในแบบผูวาจาง-ตัวแทน (principal-agent relationship) ดวยเหตุนี้ จึงควร
กําหนดใหคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ซึ่งมีหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนหัวหนาคณะทํางาน
เพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวกลางของเครือขายในการแสวงหาผูจัดการเครือขาย การกําหนดกรอบการดําเนินงานและ
ผลผลิต และการเปนกลไกในการใหคําปรึกษาหารือแกผูจัดการเครือขาย

นอกจากนี้ การขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ ซึ่งจัดทําขึ้น
โดยการประสานบทบาทระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดยังจําเปนตองมีการนําเครื่องมือในรูปสัญญามาใช เพ่ือสรางพันธะผูกพันใหหนวยงานและองคกรภาคี
ทุกฝายมีการจัดสรรงบประมาณและทรัพยากรในสวนท่ีเก่ียวของกับโครงการหรือกิจกรรมในความรับผิดชอบ
ของตนรวมกันอีกดวย “สัญญาขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดโดยเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัด” (territorial contract) ควรมีสาระสําคัญครอบคลุมหัวขอตางๆ ไดแก 1) หลักการและวัตถุประสงค/
บทกําหนดนิยามของคําตาง ๆ และระบุรายชื่อองคกรภาคีแตละฝาย 2) รูปแบบข้ันตอนการบริหารกิจการ
สาธารณะรวมกันระหวางองคกรภาคีสวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคเอกชน องคกรภาค
ประชาสังคม รวมท้ังกําหนดบทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบของภาคีแตละฝายในการดําเนินโครงการและ
กิจกรรมท่ีไดรับการระบุไวในสัญญา 3) รายงานแผนงาน โครงการ และกิจกรรม ตามกรอบยุทธศาสตรจังหวัด
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รวมท้ังการกําหนดสัดสวนงบประมาณที่องคกรภาคีแตละฝายรับผิดชอบจัดสรร 4) การกําหนดกรอบเวลา
ในการดําเนินงานตามสัญญา หลักเกณฑและวิธีการประเมินผลการดําเนินภารกิจหรือกิจการสาธารณรวมกัน
ระหวางของภาคีหุนสวน ขอกําหนดเก่ียวกับองคกรท่ีมีหนาท่ีในการประเมินผลการปฏิบัติงานตามสัญญา ผูมี
อํานาจกํากับดูแล และวิธีการยุติขอโตแยงระหวางภาคีหุนสวนท่ีอาจมีข้ึน

ท้ังนี้ กระบวนการกําหนดรายละเอียดของสัญญาดังกลาว ดําเนินการโดยผานการประชุมหารือ
ระหวางองคกรภาคีท่ีเก่ียวของ โดยมีคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ทําหนาท่ีฝายเลขานุการ
สําหรับสัญญาท่ีไดรับการเห็นชอบจากภาคีทุกฝายเรียบรอยแลวจะตองผานการรับรองอยางเปนทางการโดย
คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ที่มีศักยภาพ และผูวาราชการจังหวัดรายงานผล
การอนุมัติสัญญาดังกลาวตอคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดบูรณาการ (ก.น.จ.)

5.5 แนวทางการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว
(One Roof)

จากการศึกษาขอมูลกระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทน
กระทรวงเพียงหนวยงานเดียว (One Roof) มาจากบทเรียน “การปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ของกระทรวงพาณิชย” สําหรับกรณีตัวอยางแนวปฏิบัติมีสาระสําคัญดังตอไปนี้

1) สภาพปญหาและขอจํากัดของโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเดิมของกระทรวง
พาณิชย

โครงสรางเดิมของกระทรวงพาณิชยมีสํานักงานพาณิชยจังหวัด สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย
เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีปรากฏอยูในกฎกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว ในขณะท่ีสวนราชการอ่ืน ๆ
ในสังกัดกระทรวงพาณิชยท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีจังหวัดจะมีฐานะเปนราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในสวนภูมิภาค
และไมปรากฏอยูในกฎกระทรวง แตจัดตั้งข้ึนโดย “กรมตนสังกัด” เชน สํานักงานการคาภายในจังหวัด
สํานักงานสาขาชั่งตวงวัด สํานักงานพัฒนาธุรกิจการคาจังหวัด และสํานักงานสงเสริมการคาระหวางประเทศ
สังกัดกรมสงเสริมการคาระหวางประเทศ อยางไรก็ตาม อัตรากําลังของแตละหนวยงานที่มีอยูอยางจํากัด
ไมสามารถปฏิบัติงานไดอยางครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ เชน สํานักงานการคาภายในจังหวัดอาจมี
อัตรากําลังประมาณ 3-5 คน แตตองรับผิดชอบใหบริการประชาชนท้ังจังหวัด เปนตน ยิ่งไปกวานั้น เม่ือในระดับ
พ้ืนท่ีมีท้ังราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยงานท่ีจะเปนผูแทนของกระทรวงได
จะตองเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้น ในบางกรณีจึงเกิดลักษณะการทับซอนกันของภารกิจ
ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติวาดวยราคาสินคาและบริการ พ.ศ. 2542 กําหนดใหฝายเลขานุการของ
คณะกรรมการสวนจังหวัดวาดวยราคาสินคาและบริการคือ พาณิชยจังหวัด ในขณะท่ีผูปฏิบัติงานกลับเปน
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การคาภายในจังหวัดหากพาณิชยจังหวัดและการคาภายในจังหวัดไมไดทํางานรวมกันหรือไมสามารถทํางาน
รวมกันได อาจทําใหเกิดความไมกลมกลืนและความลักลั่นในการปฏิบัติงาน

ขณะเดียวกัน หัวหนาสวนราชการมีความยึดโยงกับอํานาจหนาท่ีและการมีสถานะในระดับจังหวัด
อาทิ พาณิชยจังหวัดมีตําแหนงเปนระดับอํานวยการตน (ระดับ 8 บริหาร) ขณะท่ีหัวหนาสวนราชการของ
สํานักงานการคาภายในจังหวัดและสํานักงานพัฒนาธุรกิจการคาจังหวัดมีตําแหนงเปนระดับชํานาญการพิเศษ
(ระดับ 8) เปนเพียงหัวหนาฝาย ไมสามารถมีเสนทางความกาวหนาไดมากกวานี้เพราะเปนหนวยงานท่ีไมปรากฏ
อยูในกฎกระทรวง ตอมาในป พ.ศ. 2550 จึงปรับเปลี่ยนการประเมินคางานเสนทางความกาวหนาของพาณิชย
จังหวัดใหเปนระดับอํานวยการสูง โดยมีคางานใหม ๆ เกิดข้ึน ตามหลักเกณฑของสํานักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) มีจังหวัดที่ผานเกณฑ 16 จังหวัด และสํานักงาน ก.พ. มีมติเห็นชอบ
ในหลักการท่ีจะใหปรับตําแหนงพาณิชยจังหวัดจากระดับอํานวยการตนเปนระดับอํานวยการสูง ท้ังนี้ พาณิชย
จังหวัดจะตองเปนผูแทนกระทรวงท่ีปฏิบัติภารกิจหลากหลาย บริหารงบประมาณและบุคลากรแบบเบ็ดเสร็จ
และใหมี One Stop Service ในพ้ืนท่ี

2) แนวทางการผลักดันใหเกิดการรวมสวนราชการในภูมิภาคใหเปนเอกภาพ
การปรับตําแหนงพาณิชยจังหวัดเปนจุดเริ่มตนของการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการ

สวนภูมิภาค สอดคลองกับความพยามยามรวมสวนราชการท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีสวนภูมิภาคใหเปนหนึ่งเดียวมากอนหนานั้น
อยูบาง แตปรากฏการตอตานความเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด ตอมากระทรวงพาณิชยมีบทบาทขับเคลื่อน
เศรษฐกิจและการคาของจังหวัด  (Local economy) มากข้ึน แตยังคงปญหาความหลากหลายของตําแหนง
งานและอํานาจหนาท่ี ไมรูวาควรสั่งการใคร ซึ่งในป พ.ศ. 2557 รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เห็นวาการทํางาน
ในลักษณะการใชคําสั่งการโดยตรงมีความจําเปนและสามารถติดตามงานได ณ จุดเดียว จึงไดมีการเสนอเรื่องนี้
เขาสูคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) โดยทบทวนปญหาท้ังหมด ไมวาจะเปนความหลากหลายของการจัด
โครงสราง ความไมเปนเอกภาพ ความซ้ําซอนในการปฏิบัติงาน การไมสงตองาน รวมไปถึงบางกรณีกรม
สวนกลางลงไปทํางานในพ้ืนท่ีดวยตนเองโดยไมผานพาณิชยจังหวัดซึ่งทําใหเกิดความซ้ําซอนในการใช
ทรัพยากรอยางสิ้นเปลือง

ดังนั้น ความตองการผลักดันการดําเนินนโยบายในพ้ืนท่ีใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรมนํามาซึ่งการดําเนิน
นโยบายการบริหารงานแบบบูรณาการ (One Roof) ในขณะเดียวกันก็ตองมีความสอดคลองกับทิศทาง
แนวนโยบายของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานกังาน ก.พ.ร.) ซึ่งมีแนวทางการจัดสวนราชการ
ในราชการบริหารภูมิภาคตามจํานวนกลุมภารกิจการปรับปรุงโครงสรางสวนราชการในภูมิภาค และภายใต
ความเห็นชอบของคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) โดยรวมใชระยะเวลานับ 10 ปกวาจะดําเนินการเรื่องนี้
ใหเกิดความสําเร็จได
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3) กระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว
(One Roof)

แนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคมี 2 วิธีการ หนึ่ง เสนอเปนพระราชบัญญัติ
แตคณะทํางานพิจารณาแลวเห็นวาอาจเกิดความลาชา จึงใชอีกวีธีการหนึ่งตามชองทางของพระราชบัญญัติ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 47 ซึ่งกําหนดให อ.ก.พ. กระทรวงมีอํานาจในการกําหนดตําแหนง
ในกระทรวงโดยไมตองเพ่ิมอัตรากําลัง แตเปนการเกลี่ยอัตรากําลังของกรมตาง ๆ ภายในกระทรวง ฉะนั้น
กรณีการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคของกระทรวงพาณิชยจึงควรเกลี่ยอัตรากําลังจาก
กรมที่มีสวนราชการไปตั้งอยูในภูมิภาคใหมาสังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย เชน ใหบุคลากรของสํานักงาน
การคาภายในจังหวัด “ยกมาวาง” สํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย สําหรับกระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการ
ในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว (One Roof) ของกระทรวงพาณิชยมีการดําเนินการ
ท่ีสําคัญ ดังนี้

การจัดตั้งคณะทํางาน โดยจัดเตรียมคณะทํางานแบงเปนคณะตาง ๆ ไดแก
• คณะทํางานดานการจัดโครงสราง ประกอบดวย รองปลัดกระทรวง ผูแทนกรม ผูแทน

สํานักงาน ก.พ.ร. ผูแทนสํานักงบประมาณ ซึ่งการจัดโครงสรางและคําบรรยายลักษณะงาน
ตองถามความเห็นและการใหคําแนะนําของสํานักงาน ก.พ.ร. อีกท้ังการจัดกําลังคนตองมี
ความสอดคลองกับการจัดสรรงบประมาณอีกดวย

• คณะทํางานดานกฎหมาย ประกอบดวย ท่ีปรึกษาทางกฎหมายและกองนิติการของกรมท่ี
บังคับใชกฎหมาย ซึ่งเปนคณะทํางานท่ีจะตองพิจารณากฎหมายหลายฉบับการมอบอํานาจ
และบางสวนมีความเก่ียวของกับผูวาราชการจังหวัดดวย

• คณะทํางานดานการโอนทรัพยสินและพัสดุ ครุภัณฑและงบประมาณ ประกอบดวยเลขานุการ
กรมของกรมตาง ๆ เพ่ือดําเนินการเรื่องการโอนทรัพยสิน เพราะการดําเนินการปรับ
โครงสรางครั้งนี้ไมไดออกเปนพระราชบัญญัติ

• คณะทํางานดานการบริหารทรัพยากรบุคคล ประกอบดวย ผูตรวจราชการกระทรวงพาณิชย
(นายสมศักดิ์ พณิชยกุล) บุคลากรดานทรัพยากรบุคคลของกรมตาง ๆ ซึ่งเปนคณะทํางาน
ที่ตองวางแผนเสนทางความกาวหนาของตําแหนงพาณิชยจังหวัด รวมไปถึงการกําหนด
คุณสมบัติและหลักสูตรรองรับ

การสรางความเช่ือม่ันและโนมนาวใหเห็นขอดีของการเปลี่ยนแปลง โดยสื่อสารใหเห็นวาโครงสราง
ใหมมีขอดีอยางไรหรือเกิดประโยชนอยางไร หากระดับผูบริหารเห็นดวย ผูบริหารจะไดชวยทําความเขาใจ
กับบุคลากรในสังกัดอีกทอดหนึ่ง ซึ่งความสําเร็จประการหนึ่งท่ีเกิดข้ึนคือ ปลัดกระทรวงพาณิชยสามารถสราง
ความเขาใจและโนมนาวอธิบดีกรมใหยอมรับและมีแนวคิดรวมกันได รูปแบบการสื่อสารท่ีสามารถทําใหเห็น
ภาพไดชัดเจนยิ่งขึ้น คือ นําคณะทํางานเดินทางไปยังระดับพื้นที่ดวยตนเอง เพื่อชี้แจงใหบุคลากรทุกระดับ
ทุกคนของกระทรวงเขาใจและเห็นขอดีของความเปลี่ยนแปลง รวมไปถึงการเปดรับฟงความคิดเห็น เชน
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เสนทางความกาวหนาในตําแหนงหนาที่ หลักเกณฑคุณสมบัติที่เปนธรรมตอบุคลากรทุกกรม รวมถึง
ขาราชการในสวนภูมิภาคดวย

ดังนั้น การแตงตั้งพาณิชยจังหวัดในชวงเริ่มตนตองเลือกบุคคลที่มีความสามารถเปนที่ยอมรับ
ทั้งบุคลากรจากสํานักปลัดกระทรวงพาณิชยและกรมอ่ืน ๆ อีกท้ังวิธีการสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การแตงตั้ง
คนท่ีมีบทบาทนําในการตอตานความเปลี่ยนแปลงใหไดดํารงตําแหนงพาณิชยจังหวัด เพ่ือใหคนเหลานั้นได
ประจักษถึงขอดีของการปรับโครงสรางใหม และยังทําใหคนอื่น ๆ เริ่มเห็นโอกาสในเสนทางความกาวหนา
ของตนเชนกัน ท้ังนี้ ระยะแรกอาจเผชิญการตอตานอยางรุนแรง แตจะลดนอยลงเม่ือคนเริ่มเห็นประโยชนท่ี
ตนจะไดรับ โดยเฉพาะอยางยิ่งตําแหนงพาณิชยจังหวัด ตามโครงสรางเดิมเปนไดเพียงตําแหนงระดับ
อํานวยการตน แตพาณิชยจังหวัดตามโครงสรางใหมมีตําแหนงเปนระดับอํานวยการสูง

การปรับโครงสรางใหม การจัดโครงสรางสํานักงานพาณิชยจังหวัดใหชัดเจนและเปนมาตรฐาน แบง
ภารกิจและข้ันตอนการปฏิบัติงานท่ีชัดเจน เชน เดิมสํานักงานพาณิชยจังหวัดไมมีกลุมงาน การปรับโครงสรางใหม
ไดแบงกลุมงานเปนกลุมงานยุทธศาสตรและแผนงาน กลุมงานกํากับดูและพัฒนาเศรษฐกิจการคา กลุมงานสงเสริม
สนับสนุนการประกอบธุรกิจการคาและการตลาด และกลุมงานบริการทะเบียนธุรกิจและอํานวยความสะดวก
ทางการคา และเพ่ิมอัตรากําลัง พรอมท้ังแบงสํานักงานพาณิชยจังหวัดเปนขนาดเล็ก ขนาดกลาง และขนาดใหญ
ปรับใหสํานักงานพาณิชยจังหวัดเปนศูนยรวมการใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service) พรอมกับ
นําไปประเมินผลการดําเนินนโยบายการบริหารงานแบบบูรณาการ (One Roof) วาประชาชนไดรับการบริการ
ที่รวดเร็วมากขึ้นหรือไม และยังถูกนําไปประเมินคางานการปรับตําแหนงระดับอํานวยการสูงของพาณิชย
จังหวัดอีกดวย สวนการบริหารทรัพยากรบุคคลเปนการ “ตัดตอนไปเปนแทง”เพ่ือมิใหเกิดปญหาความสับสน
อัตรากําลังของกรมตาง ๆ ในระดับพ้ืนท่ีตองเปลี่ยนสถานะเปนบุคลากรของสํางานพาณิชยจังหวัด สังกัด
สํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย ทําใหสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชยมีจํานวนอัตรากําลังท่ีเพ่ิมข้ึน ท้ังนี้ การ
โอนยายสังกัดใหเปนไปตามความสมัครใจของบุคลากร หากบุคลากรไมโอนยายสังกัด กรมตนสังกัดเดิมตองมี
ตําแหนงใหคนเหลานั้น

ชวงระยะเปลี่ยนผานนั้น บุคลากรอาจจะยังไมมีความถนัดในภาระงานใหม ตองใหบุคลากรท่ีเคย
ปฏิบัติงานดานนี้มารับผิดชอบงานเหลานี้ไปพลางกอนเพ่ือเปนพ่ีเลี้ยงและถายทอดงานแกบุคลากรอ่ืน ๆ เพ่ือ
ลดปญหาในการปฏิบัติงานคณะทํางานไดจัดทําคูมือและแนวทางปฏิบัติงานสําหรับการปฏิบัติงานภายใต
โครงสรางใหมที่เปลี่ยนแปลงไป และเมื่อผานไประยะหนึ่งอาจจะหมุนเวียนกลุมงานไดตามความเหมาะสม
ซึ่งเปนโอกาสท่ีจะเกิดการโยกยายสลับเปลี่ยนงานเพ่ือฝกฝนบุคลากรตอไปและอาจใชวิธีการเบิกจายแทนกัน
ของสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชยเบิกจายไปพลางกอน

นอกจากนี้ เม่ือสํานักงานพาณิชยจังหวัดเปนกลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรในระดับพ้ืนท่ีในฐานะ
ผูแทนกระทรวงพาณิชย จึงทําใหสํานักงานพาณิชยจังหวัดมีบทบาทอยางมาก การปรับโครงสรางใหม
มีการจัดระบบการมอบอํานาจใหอธิบดีกรมสามารถสั่งการพาณิชยจังหวัดไดโดยตรงในเรื่องท่ีเก่ียวของกับ
อํานาจหนาท่ีตามภารกิจของกรมนั้น ๆ และใหเสมือนวาพาณิชยจังหวัดปฏิบัติงานอยูภายใตกรมนั้น ๆ ท้ังนี้
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ตองแจงใหปลัดกระทรวงผูแทนกระทรวงพาณิชยทราบดวย ในขณะเดียวกันสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย
ไดจัดตั้งกองบริหารการพาณิชยสวนภูมิภาคขึ้นเพื่อเปนศูนยกลางเชื่อมโยงการทํางานระหวางสวนกลาง
กับสวนภูมิภาค และแมวากรมไมมีสํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีแลว แตกรมยังคงมีบุคลากรของกรมเปนตัวแทน
อยูท่ีกลุมงานตาง ๆ ของสํานักงานพาณิชยจังหวัด เพ่ือรองรับภารกิจตาง ๆ ของกรม

อยางไรก็ตาม การปรับโครงสรางสวนภูมิภาคของกระทรวงพาณิชยทําใหบุคลากรจากกรมตาง ๆ ท่ีมี
วัฒนธรรมองคกรท่ีแตกตางกันมาอยูรวมกันอาจตองเผชิญกับสภาวะที่ตองปรับตัว เชน บางกรมเคยชิน
กับการบังคับใชกฎหมาย บางกรมเคยชินกับการปฏิบัติงานดานการสงเสริม อีกท้ังแตละกรมยังมีกฎหมายเปน
ของตนเองและเคยมีอํานาจในการบริหารงานอยางเต็มท่ี เม่ือตองมาทํางานรวมกันภายใตหนวยงานเดียวกัน
หรือเดิมเคยเปนหัวหนาสวนราชการแตตองกลายเปนผูใตบังคับบัญชาจึงเปนเรื่องยากลําบาก บุคลากร
จําเปนตองใชระยะเวลาเพ่ือปรับตัวและเรียนรูกันและกันอยางคอยเปนคอยไปเพ่ือใหเกิดความกลมกลืนกัน
ในท่ีสุด

5.6 แนวปฏิบัติในการกําหนดความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในจังหวัด

การจําแนกสวนราชการประจําจังหวัดและสวนราชการสวนกลางในภูมิภาค โดยอาศัยเกณฑดานลักษณะ
ภารกิจในเชิงปฏิบัติการและภารกิจในเชิงวิชาการ อาจไมสอดคลองกับสภาพความเปนจริงของการบริหารงาน
ในพื้นที่ โดยเฉพาะในกรณีที่หนวยงานของราชการสวนกลางในภูมิภาคมิไดมีบทบาทในการปฏิบัติหนาท่ี
ดานการใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยปฏิบัติการภายในภาคหรือเขตท่ีรับผิดชอบแตเพียงอยางเดียว
หากแตมีการปฏิบัติการหรืองานใหบริการแกประชาชนกลุมเปาหมายท่ีกระจายอยูในพ้ืนท่ีท่ัวประเทศ

ดังนั้น ประเด็นพ้ืนฐานท่ีพึงพิจารณาในการปรับปรุงการจัดโครงสรางการบรหิารในพ้ืนท่ีของสวนราชการ
ระดับกรมตาง ๆ จึงนาจะอยูท่ีการทบทวนความเหมาะสมและสมดุลระหวางขอบเขตพ้ืนท่ีการปฏิบัติงาน
กับปริมาณภารกิจที่ผันแปรไปตามลักษณะความเปลี่ยนแปลงทางประชากรและแบบแผนการกระจายตัว
ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในแตละภูมิภาค รวมถึงการกระจุกตัวของกลุมผูรับบริการภาครัฐในบางพ้ืนท่ีซึ่งเปน
ศูนยกลางเชื่อมโยงระหวางจังหวัดภายในภาคหรือระหวางภาค ซึ่งในหลายกรณีสงผลใหการกําหนดเขตพ้ืนท่ี
การดําเนินงานของหนวยงานของสวนราชการสวนกลางในภูมิภาคที่กําหนดไวเดิมมีความไมสอดคลอง
กับความจําเปนในการใหบริการในพ้ืนท่ี และควรไดรับการทบทวนปรับการแบงเขตพ้ืนท่ีใหมใหมีประสิทธิภาพ
ในแงการบริหารและเกิดความคุมคาในการจัดสรรทรัพยากรและบุคลากรภาครัฐมากยิ่งข้ึน รวมไปถึงการจัดระบบ
การบูรณาการสวนราชการข้ึนในระดับภาค เพ่ือระดมบทบาทและความรวมมือจากราชการสวนกลางในภูมิภาค
ในการขับเคลื่อนแผนพัฒนาภาคและเก้ือหนุนตอการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับจังหวัด
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5.7 แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดแบงภารกิจระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น
เพื่อใหเกิดความเช่ือมโยงตอเนื่องกัน

การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนกระบวนการท่ีตองอาศัย
ระยะเวลาในการเตรียมความพรอมสําหรับการเปลี่ยนผาน และจําเปนตองคํานึงถึงคานิยมของคนทุกกลุม
ในสังคม ตลอดจนการสรางความความเชื่อม่ันใหแกผูมีสวนเก่ียวของทุกฝาย ท้ังขาราชการ บุคลากรของรัฐ
ตลอดจนประชาชน รวมถึงการสรางความพรอมในเชิงโครงสรางและระบบการบริหารราชการท่ีจะทําหนาท่ี
แทนหนวยราชการสวนภูมิภาคเดิมเปนสําคัญ

ดังนั้น คณะผูวิจัยมีความเห็นวา ควรดําเนินการปรับปรุงโครงสราง บทบาท และภารกิจของราชการ
สวนภูมิภาค ใหเหมาะสมและสอดคลองกับบริบททางการบริหารและการปกครองท่ีเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการปรับปรุงบทบาทของราชการสวนภูมิภาค ภายใตบริบทท่ีกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินกําลังดําเนินไปอยางตอเนื่อง แตในขณะเดียวกัน การพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคใหเปนฐาน
การแขงขันและการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศก็เปนวาระการปฏิรูปประเทศท่ีทวีความสําคัญมากยิ่งข้ึนดวย
สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับการจัดแบงภารกิจระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน
เพ่ือใหเกิดความเชื่อมโยงตอเนื่องกันนั้น มีรายละเอียดดังตอไปนี้

1) หลักการพื้นฐานของการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการสวนภูมิภาค
คณะผูวิจัยมีขอเสนอวา แนวการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการสวนภูมิภาคที่เหมาะสม

ในระยะยาวก็คือ การกําหนดใหราชการสวนภูมิภาคมีขอบเขตภารกิจเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวของกับการกํากับ
การบังคับใชกฎหมายเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอย ตลอดจนสวัสดิภาพและความม่ันคงปลอดภัยของสังคม
เปนสําคัญ อาทิ การบังคับใชกฎหมาย การบริหารงานยุติธรรม การอนุมัติอนุญาต การจัดการขอพิพาท
รองเรียน การรักษาความสงบเรียบรอยในพ้ืนท่ีจังหวัด การรักษาความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคงภายใน
ตลอดจนการบริหารราชการในฐานะตัวแทนของรัฐบาล สําหรับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวน
ภูมิภาคในระดับอําเภอนั้น ควรมีการปรับโครงสรางโดยใหแตละจังหวัดมีสํานักงานอําเภอกระจายในพ้ืนท่ีตาม
ความจําเปน โดยยึดขนาดพ้ืนท่ีของจังหวัดเปนหลัก สํานักงานอําเภอมีฐานะเปนสํานักงานสาขาของจังหวัด และไม
จําเปนตองมีอยูในทุกเขตอําเภอเชนปจจุบัน หากแตมีลักษณะเปนศูนยบริการท่ีตั้งอยูในอําเภอขนาดใหญหรือมี
ตําแหนงศูนยกลางเชื่อมโยงระหวางอําเภอใกลเคียง โดยตองรอใหกระบวนการถายโอนภารกิจของรัฐใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดําเนินการเปนท่ีเรียบรอยแลว ควรมีการดําเนินการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเสีย
ใหม เพ่ือใหมีขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีสอดคลองกับบทบาทและภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีเพ่ิมข้ึน
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คณะผูวิจัยมีขอเสนอวา การปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต จะตองนําไปสู
การลดขนาดโครงสราง ตลอดจนลดขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาที่ของหนวยราชการระดับจังหวัด
ใหนอยลงกวาท่ีเปนอยูในปจจุบันดวย สําหรับแนวทางในการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ใหบรรลุเปาหมายดังกลาว สามารถดําเนินการไดโดยการวิเคราะหภารกิจเพ่ือปรับลดภารกิจของสวนราชการ
ประจําจังหวัด โดยถายโอนภารกิจบางสวนท่ีไมจําเปนตองดําเนินการโดยหนวยราชการไปใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดําเนินการแทน ภายใตเงื่อนไขท่ีมีการถายโอนงบประมาณและบุคลากรจากสวนราชการเจาของ
ภารกิจควบคูกันไปดวย

2) แนวทางการปรับขอบเขตภารกิจของราชการสวนภูมิภาค
แนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค ควรอาศัยการวิเคราะหภารกิจในปจจุบัน

ของสวนราชการประจําจังหวัดท้ังหมด เพ่ือแสดงใหเห็นถึงทิศทางการปรับลดขอบเขตภารกิจและบทบาท
หนาท่ีของสวนราชการประจําจังหวัดท่ีพึงเกิดข้ึนในอนาคต กลาวคือ ภารกิจใดของสวนราชการประจําจังหวัด
ท่ีเก่ียวของกับประโยชนของประชาชนโดยรวมซึ่งทุกพ้ืนท่ีพึงไดรับเหมือนกันท่ัวท้ังประเทศ หรือเปน
ผลประโยชนของสาธารณะในสังคมวงกวาง ภารกิจดังกลาวยังจําเปนตองดําเนินการโดยราชการสวนภูมิภาค
เนื่องจากมีลักษณะเปนกิจการสาธารณะระดับชาติ อาทิ ภารกิจดานความม่ันคงภายใน การรักษาความสงบ
เรียบรอย การรักษาความม่ันคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ภารกิจดานความสัมพันธระหวางประเทศ
กิจการยุติธรรม และสวัสดิการแหงรัฐ

สวนภารกิจใดของสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีเปาหมายเพ่ืออํานวยประโยชนแกประชาชน
กลุมเปาหมายเฉพาะในพ้ืนท่ี หรือกลุมผูรับบริการในชุมชนระดับทองถ่ิน หรือเปนประโยชนสาธารณะท่ีเก่ียวของ
กับพลเมืองท่ีอาศัยอยูภายในเขตทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่ง ซึ่งผันแปรไปตามลักษณะภูมิศาสตรประชากรของแตละพ้ืนท่ี
ภารกิจดังกลาวควรถายโอนใหเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากมีลักษณะเปนกิจการ
สาธารณะระดับทองถ่ิน ซึ่งสามารถมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงรับผิดชอบดําเนินการ
แทนได ผลประโยชนสาธารณะเกิดข้ึนจากการดําเนินภารกิจดังกลาวในแตละทองถ่ิน แมจะเปนภารกิจดาน
เดียวกันแตก็อาจมีลักษณะแตกตางกันออกไปตามสภาพปญหาและความตองการของประชาชนในแตละ
ทองถ่ิน ซึ่งเปนคนละสวนกับผลประโยชนสาธารณะในระดับชาติ อาทิ ภารกิจดานโครงสรางพ้ืนฐาน การวาง
ผังชุมชน สาธารณสุขชุมชน การจัดสวัสดิการสังคมแกกลุมเปาหมาย เชน ผูสูงอายุ คนพิการ เปนตน

เม่ือพิจารณาลักษณะภารกิจในอํานาจหนาท่ีของหนวยราชการสวนภูมิภาคในปจจุบัน คณะผูวิจัยเสนอ
ใหมีการจําแนกกลุมภารกิจของราชการสวนภูมิภาคในปจจุบันตามลักษณะการทํางานออกเปน 4 กลุม

กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย หมายถึง การปฏิบัติงานท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหาร
นโยบายซึ่งครอบคลุมกิจกรรมตาง ๆ ไดแก การศึกษา วิเคราะห จัดทําขอมูลและรายงานเพ่ือใชในการกําหนด
นโยบาย เปาหมาย และผลสัมฤทธิ์ของกระทรวง เสนอแนะนโยบาย การพัฒนายุทธศาสตร การแปลงนโยบาย
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เปนแนวทางและแผนการปฏิบัติงาน แผนงาน โครงการ และโครงการพิเศษ รวมถึงการประสานงาน การกํากับ
เรงรัด ติดตาม และประเมินผลการนํานโยบายไปปฏิบัติ

กลุมภารกิจดานการบังคับใชกฎหมาย หมายถึง ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการกํากับการบังคับใช
กฎหมายท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการระดับกรมตนสังกัด รวมถึงการกํากับการปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ
คําสั่ง หรือขอบังคับของทางราชการ การปฏิบัติภารกิจในกลุมนี้จึงไมข้ึนอยูกับลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี หากแต
เปนภารกิจท่ีสวนราชการประจําจังหวัดในทุกจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบในการปฏิบัติภายใตแบบแผน
และระเบียบขั้นตอนแบบเดียวกัน การดําเนินภารกิจกลุมนี้มีเปาหมายเพื่อใหการบังคับใชกฎหมายตาง ๆ
ในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการบรรลุผลสัมฤทธิ์อยางท่ัวถึงในทุกพ้ืนท่ีท่ัวประเทศ

กลุมภารกิจดานการอนุมัติ/การอนุญาต/การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญของทางราชการ
หมายถึง ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการใชอํานาจหนาท่ีพิจารณาอนุมัติเอกสารหรือหนังสือสําคัญของราชการ
รวมถึงการออกใบอนุญาตตาง ๆ ในเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการ รวมถึงการอนุมัติการจดทะเบียน
ตาง ๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนด

กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ ประชาชน/ ชุมชน/ องคกร หมายถึง
ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการใหบริการสาธารณะพ้ืนฐานของรัฐในดานตาง ๆ แกสาธารณชนหรือกลุมเปาหมาย
ผูรับบริการ ซึ่งอาจเปนบุคคล กลุม ชุมชน หรือองคกรตาง ๆ เชน การจัดบริการสาธารณะดานโครงสราง
พ้ืนฐาน การจัดบริการสาธารณสุข การจัดสวัสดิการสังคม การใหบริการทางวิชาการ เผยแพรผลการศึกษาวิจัย
และพัฒนาดานตาง ๆ แกกลุมเปาหมาย เชน การวิจัยและพัฒนาพันธุพืชเศรษฐกิจ การสงเสริมและพัฒนา
ศักยภาพการผลิตของผูประกอบการอุตสาหกรรม เปนตน

3) แนวทางการจัดทําแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค
และสวนทองถิ่น

การปรับปรุงบทบาทและขอบเขตอํานาจหนาท่ีของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน
ควรมีการจัดทําแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน โดยมี
สาระสําคัญดังตอไปนี้

การจัดจําแนกประเภทของภารกิจท่ีเปนของรัฐและภารกิจท่ีเปนของทองถิ่น แผนดังกลาวอาจมี
การจัดจําแนกประเภทภารกิจออกเปน 4 กลุม ดังนี้

• กลุมท่ีหนึ่ง ภารกิจของรัฐซึ่งดําเนินการโดยสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐไดแก ภารกิจท่ี
อยูในอํานาจหนาท่ีของราชการสวนกลาง และภารกิจท่ีเปนของราชการสวนภูมิภาคแตเดิม
ซึ่งไมสามารถมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทนได

• กลุมท่ีสอง ภารกิจของรัฐท่ีรัฐมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการแทน
ไดแก ภารกิจของรัฐบาลกลางซึ่งอยูในอํานาจหนาที่ของสวนราชการตาง ๆ แตรัฐบาล
ไดมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินภารกิจเหลานั้นแทน แตองคกร
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ปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถตัดสินใจบริหารภารกิจเหลานั้นอยางเปนอิสระ ดวยเหตุท่ี
ภารกิจเหลานี้ยังถือเปนภารกิจของสวนกลาง รัฐบาลยังคงสามารถควบคุมสั่งการในการดําเนิน
ภารกิจเหลานั้นได แตในอนาคต หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความพรอมและ
สภาพแวดลอมทางการคลังและการบริหารมีความเหมาะสม

• กลุมท่ีสาม ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก ภารกิจในอํานาจหนาท่ีขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตามท่ีกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดบัญญัติไว รวมถึง
ภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับการถายโอนจากรัฐบาลตามพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542
และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

• กลุมท่ีสี่ ภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูริเริ่มในการดําเนินการ สอดคลองกับหลัก
ความเปนอิสระในการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินควรเปดโอกาสใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินสามารถคิดริเริ่มในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทใหม ๆ ไดดวย
หากวาไมขัดตอกฎหมายอ่ืน ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยไมจําเปนตองมี
อํานาจหนาท่ีท่ีเหมือนกันท้ังหมดในทุกพ้ืนท่ี

การกําหนดกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจของรัฐท่ีตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น โดยกรอบระยะเวลาการถายโอนภารกิจออกเปน 3 ระยะ อันไดแก

• ระยะสั้น เปนการถายโอนภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินนาจะสามารถดําเนินการได
ทันทีภายใน 1-3 ป

• ระยะปานกลาง เปนภารกิจท่ีมีระดับความยากหรือความซับซอนมากข้ึน องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอาจตองมีระยะเวลาอยางนอย 4-7 ป ในการเตรียมความพรอมรับการถายโอนภารกิจ

• ระยะยาว เปนการถายโอนภารกิจท่ีมีระดับความยากมากในการถายโอน เปนภารกิจท่ีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอาจมีความจําเปนตองมีการฝกและพัฒนาบุคลากร ถายทอดองคความรู
การถายโอนภารกิจเหลานี้ อาจจําเปนตองใชเวลาเกินกวา 7 ปข้ึนไป

ท้ังนี้ ในการจัดทําแผนการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถิ่น
ตองพิจารณาปรับปรุงแผนของราชการบริหารสวนภูมิภาคและแผนปฏิบัติการกระจายอํานาจประกอบดวย
เพ่ือใหแผนท้ังหมดมีความสอดคลองตองกัน

การกําหนดแนวทางการถายโอนหรือการจัดสรรทรัพยากรใหมระหวางรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น
โดยแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน จําเปนตอง
วางแนวทางการจัดสรรทรัพยากรเพ่ือบริหารจัดการภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภายหลังการยุบเลิก
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคไวดวย ครอบคลุมการถายโอนบุคลากร และจําเปนตองมีการกําหนด
สัดสวนรายไดของทองถ่ินใหสอดคลองกับภารกิจและอํานาจหนาท่ีท่ีเพ่ิมข้ึนอีกดวย
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ข้ันตอนหรือแนวทางในการปรับปรุงโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหสอดรับกับ
การยุบเลิกกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค แผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน ควรกําหนดแนวทางการปรับโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ใหโครงสรางการปกครองทองถ่ินควรประกอบดวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2 ชัน้ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด
และเทศบาล โดยมีการยุบรวมองคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กเขาดวยกันเพื่อยกระดับเปนเทศบาล
บนหลักการมุงสรางหนวยการปกครองทองถ่ินชั้นลางท่ีมีขนาดและศักยภาพเหมาะสมกับขอบเขตภารกิจ
ท่ีเพ่ิมข้ึน พรอมท้ังกําหนดกรอบโครงสรางสํานักหรือหนวยงานภายในท่ีมีความเหมาะสม ตลอดจนแนวทาง
ท่ีเหมาะสมเก่ียวกับระบบการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน

4) แนวทางการปรับบทบาทของราชการสวนภูมิภาคในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ราชการสวนภูมิภาคควรมีการปรับบทบาทในดานการกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินควบคูไปดวย โดยมีแนวทางท่ีสําคัญคือ การลดระดับของการกํากับดูแลลงเหลือการกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยผูวาราชการจังหวัด และควรกระทําเทาท่ีมีความจําเปนเทานั้น เนน
กระบวนการกํากับดูแลภายหลังการกระทํา (ex-post supervision) โดยอาศัยกลไกของศาลปกครอง
พรอมท้ังเตรียมใหหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคมีบุคลากรหลักทําหนาท่ีดานการกํากับดูแลการบังคับใช
กฎหมายและการดําเนินงานท่ีเก่ียวของกับบริการสาธารณะทางปกครอง และพัฒนากลไกการกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยองคกรอ่ืนของรัฐในระดับพ้ืนท่ีควบคูไปดวย ไมวาจะเปนกลไกสาขาของสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน ศาลปกครอง คณะกรรมการปองกันและปราบปราบการทุจริตในภาครัฐ

5) แนวทางการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการปรับปรุงภารกิจของราชการบริหารสวน
ภูมิภาคในความสัมพันธกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

คณะผูวิจัยเสนอวา ตองมีการปรับปรุงแกไขสาระสําคัญของกฎหมายท่ีเก่ียวของอยางนอย 2 ประการ
ไดแก

การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ี และความรับผิดชอบของราชการสวนภูมิภาคท่ีชัดเจน
เหมาะสมแกการพัฒนาประเทศและสนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพื่อพัฒนาจังหวัด
เพื่อประโยชนของประชาชนในพื้นท่ี ในกรณีนี้จะเปนการกําหนดขอบเขตภารกิจหนาท่ีระหวางราชการ
สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินใหมีความชัดเจน ซึ่งการดําเนินงานเรื่องนี้จะมีความสัมพันธกับการกําหนด
ภารกิจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
พ.ศ. 2542 และแผนปฏิบัติการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงผลใหราชการสวนภูมิภาค
มีการถายโอนภารกิจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มมากขึ้นและปรับเปลี่ยนบทบาทภารกิจหนาท่ี
ของจังหวัดใหมใหเหมาะสม
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การพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึง
เจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น ซึ่งหมายความวา ในอนาคตหากจังหวัดใดมีความพรอมก็จะสามารถ
เปลี่ยนสถานะจากราชการสวนภูมิภาคเปนราชการสวนทองถ่ินในลักษณะองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบ
พิเศษแบบกรุงเทพมหานครท่ีเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนท่ีจังหวัดเพ่ิมมากข้ึนกวา
ปจจุบัน ซึ่งจะสงผลใหมีราชการสวนภูมิภาคท่ีเปนจังหวัดในประเทศไทยนอยลง

การปรับบทบาทอํานาจของราชการสวนภูมิภาคใหม ผูวิจัยเห็นวาตองพิจารณาในสองสวน กลาวคือ
สวนท่ีหนึ่ง เปนอํานาจหนาท่ีของราชการสวนภูมิภาคในฐานะตัวองคกรท่ีเปนจังหวัดและอําเภอ และอีกสวนหนึ่งคือ
การปรับบทบาทอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีรัฐท่ีเปนหัวหนาของหนวยราชการสวนภูมิภาค ไดแก ผูวาราชการ
จังหวัดและนายอําเภอ ซึ่งสองสวนนี้ไดรับการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.
2534 ท้ังนี้ การปรับปรุงราชการสวนภูมิภาคครั้งลาสุดไดเกิดข้ึนตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 โดยกรณีของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด ปรากฏอยูในมาตรา 52/1 มาตรา 57
สวนอํานาจของอําเภอและนายอําเภอปรากฏอยูในมาตรา 61/1 และมาตรา 65

นอกจากนี้ ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551
ไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ตามมาตรา 10 และคณะกรรมการ
บริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) ตามมาตรา 12 เปนองคกรท่ีมีบทบาทหนาท่ีในการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคเพ่ิมเติมข้ึนดวย ขณะเดียวกันตามมาตรา 14 ไดกําหนดการปฏิบัติของผูวาราชการจังหวัด
ในการบริหารงานจังหวัด เพ่ือใหการบริหารงานเปนไปตามหลักการตามท่ีกําหนดในมาตรา 6 สาระสําคัญ
เชน การบริหารงานจังหวัดโดยคํานึงถึงความสอดคลองกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ แผนพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ แผนการบริหารราชการแผนดิน แผนพัฒนาประเทศดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ รวมตลอดท้ัง
นโยบายของรัฐบาล และสนองตอบความตองการของประชาชน ประสานและเชื่อมโยงหนวยงานของรัฐ/
องคกรปกครองสวนทองถ่ินกับภาคประชาสังคมและภาคธุรกิจเอกชน เพ่ือรวมกันวางยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดใหเหมาะสมกับโอกาสและศักยภาพของจังหวัด และบูรณาการการบริหารงบประมาณ และแสวงหา
ความรวมมือและการสนับสนุนจากทุกฝายเพ่ือใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการ
ประจําปของจังหวัด สงเสริมและสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและภาคประชาสังคมใหมีความเขมแข็ง
เปนตน

การปรับปรุงแกไขการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต มีความจําเปนที่จะตองอาศัยกลไก
ทางกฎหมายท่ีใหอํานาจไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 58 ซึ่งบัญญัติวา
“การยกเวน จํากัด หรือตัดทอน อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในจังหวัด หรือให
ขาราชการของสวนราชการใดมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกับผูวาราชการจังหวัด
จะกระทําไดโดยตราเปนพระราชบัญญัติ” จากบทบัญญัติขางตนจึงเปนชองทางท่ีจะสามารถปรับปรุงการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค โดยการตราพระราชบัญญัติข้ึนมาอีกฉบับ ใหมีสาระสําคัญในการยกเวน จํากัด หรือตัดทอน
อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในจังหวัด หรือใหขาราชการของสวนราชการใด
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มีอํานาจหนาที่ในการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งอํานาจเดิมที่เปน
ของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัดตามกฎหมายเฉพาะบางภารกิจ เชน ดานการรักษาความสงบเรียบรอย เปนตน

ดังนั้น จึงเห็นวา มีความเปนไปท่ีจะถายโอนอํานาจดังกลาวไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญคือ
องคการบริหารสวนจังหวัด และนายกองคการบริหารสวนจังหวัดที่ถือวาเปนองคกรที่มีความเหมาะสม
ในการทําหนาท่ีบางภารกิจท่ีถายโอนมาจากจังหวัด เนื่องจากเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับบน
มีความพรอมดานงบประมาณและบุคลากรท่ีจะสามารถรองรับ มีความรูความเขาใจภาพรวมของจังหวัด
ตลอดจนมีประสบการณประสานการทํางานในระดับจังหวัดอยูแลว จึงเหมาะสมท่ีจะรับผิดชอบการดําเนิน
ภารกิจดังกลาว

การตราพระราชบัญญัติตามมาตรา 58 เพื่อปรับปรุงการบริหารราชการสวนภูมิภาค จากการศึกษา
วิเคราะหของผูวิจัยเห็นวามีแนวทางท่ีอาจดําเนินการได 2 รูปแบบ ดังนี้

รูปแบบแรก ตราพระราชบัญญัติใหมข้ึนมาเฉพาะ อาจใชชื่อวา “รางพระราชบัญญัติการโอนอํานาจ
หนาท่ีของจังหวัดใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. ....” โดยมีองคประกอบดังนี้

• กําหนดใหมีคณะกรรมการกลางขึ้นมา ประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
เปนประธาน และกรรมการอ่ืน ๆ ไดแก ปลัดกระทรวงมหาดไทย อธิบดีกรมการปกครอง
อธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ เลขาธิการ ก.พ.
ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ผูแทนของสมาคมองคการบริหารสวนจังหวัดแหงประเทศไทย กรรมการผูทรงคุณวุฒิ
ภายนอกดานกฎหมายมหาชน และดานการบริหารราชการแผนดินอยางละหนึ่งคน และ
เลขาธิการ ก.พ.ร. เปนกรรมการเลขานุการ และมีหนวยงานธุรการคือ สํานักงาน ก.พ.ร.

• กําหนดข้ันตอนวิธีการถายโอนภารกิจของราชการสวนภูมิภาค โดยเม่ือคณะกรรมการ
พิจารณาเห็นความจําเปนในการถายโอนภารกิจของราชการสวนภูมิภาคเรื่องใดแลว ให
เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือใหมีอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโอนอํานาจดังกลาว
ใหกับองคการบริหารสวนจังหวัด (เปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542) และเม่ือโอน
ภารกิจตามรางพระราชบัญญัติแลวใหคณะรัฐมนตรีรายงานตอรัฐสภาใหไดรับทราบตอไป

• กําหนดกระบวนการติดตามตรวจสอบประเมินผลการปฏิบัติการถายโอนภารกิจของราชการ
สวนภูมิภาค ซึ่งใหคณะกรรมการมีอํานาจในการกําหนดมาตรฐานกลางข้ึนมาใชเปนการชี้
วัดผลการปฏิบัติได

รูปแบบท่ีสอง ปรับปรุงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เพ่ือลดความซับซอนการตรารางพระราชบัญญัติใหม เพราะคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในมาตรา 12 (4) ไดระบุถึงการกําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการถายโอน



(57)

ภารกิจจากราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงสามารถปรับปรุง
อํานาจหนาท่ีตามมาตรา 12 ใหเ พ่ิมข้ึนไดเลย ขณะเดียวกันควรเอาหลักการในการใหอํานาจเสนอ
คณะรัฐมนตรีสามารถตราพระราชกฤษฎีกาเพ่ือถายโอนภารกิจราชการสวนภูมิภาคท่ีคณะผูวิจัยเสนอไวใน
รูปแบบมากําหนดไวดวย

การปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับ “ผูวาราชการจังหวัด” ขอเสนอในระยะยาว ควรแกไขพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยกําหนดกระบวนการไดมาซึ่งผูวาราชการจังหวัดรูปแบบใหม
สําหรับจังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษหรือจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ใหเปนการพิจารณาสรรหาจากระบบเปด
เชนเดียวกับการคัดเลือกผูบริหารหนวยงานภาครัฐ เพื่อเปดโอกาสใหขาราชการที่มีความรูความสามารถ
จากหนวยงานอื่นเสนอตัวเพื่อเขาสูกระบวนการพิจารณาคัดเลือกหรือกําหนดคุณสมบัติและหลักเกณฑ
การพิจารณาสรรหาท่ีตางไปจากจังหวัดมาตรฐานท่ัวไป

สําหรับกระบวนการพิจารณาสรรหาผูวาราชการจังหวัดจากระบบเปด ควรกําหนดใหมีคณะกรรมการ
สรรหาในสวนกลาง มีองคประกอบคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน กรรมการประกอบดวย
ปลัดกระทรวงมหาดไทย อธิบดีกรมการปกครอง สํานักงาน ก.พ. สํานักงาน ก.พ.ร. ตัวแทนอดีตผูวาราชการ
จังหวัด และกรรมการผูทรงคุณวุฒิภายนอก ทําหนาท่ีกําหนดเกณฑและคุณสมบัติและลักษณะตาง ๆ  ท่ีเหมาะสม
ของบุคคลที่จะมาดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด เพื่อใหไดบุคคลที่จะมาทําหนาที่เปนผูนําของราชการ
สวนภูมิภาคท่ีเต็มไปดวยประสบการณและความรูความสามารถ แทนท่ีจะถูกจํากัดในตัวเลือกเพียงวงแคบ ๆ
ของกระทรวงมหาดไทย ขอดีของระบบดังกลาวก็คือ การยกระดับขีดความสามารถในการบริหารงานของจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศใหสอดคลองกับสภาพการแขงขันระหวาง
ประเทศในปจจุบัน
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  บทที่ 1 

บทนํา 
 

 

1.1 หลักการและเหตุผล 

 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดแนวนโยบายการบริหารราชการ

แผนดินโดยเฉพาะที ่เ กี ่ยวของกับการพัฒนาระบบบริหารราชการสวนภูม ิภาคไวอยางชัดแจง อาทิ 

บทบัญญัติในมาตรา 76 ระบุใหรัฐตองพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดินท้ังราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

สวนทองถ่ิน และงานของรัฐอยางอื่นใหเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี รวมทั้งสงเสริมใหประชาชน

และชุมชนมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศดานตาง ๆ การจัดทําบริการสาธารณะทั้งในระดับชาติและระดับทองถิ่น 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และที่แกไขเพ่ิมเติม กําหนดเจตนารมณ

ของการบริหารราชการแผนดิน โดยมุงใหเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจ

ของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจ

และยุบเลิกหนวยงานที่ไมจําเปน การกระจายภารกิจและทรัพยากรใหแกทองถิ่น การกระจายอํานาจตัดสินใจ 

การอํานวยความสะดวกและตอบสนองความตองการของประชาชน ในขณะเดียวกันก็ไดบัญญัติถึงการจัดโครงสราง

ระบบบริหารราชการแผนดินโดยเฉพาะที่เก่ียวของกับราชการบริหารสวนภูมิภาคไวในหลายประการ  

 บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน กําหนดใหการจัดระเบียบบริหาร

ราชการแผนดินแบงออกเปน 3 สวน คือ (1) ราชการสวนกลาง ประกอบดวย สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง 

ทบวง กรม (2) ราชการสวนภูมิภาค ประกอบดวย จังหวัดและอําเภอ (3) ราชการสวนทองถ่ิน ประกอบดวย 

องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และราชการสวนทองถิ่นอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนด 

สําหรับโครงสรางสวนราชการของจังหวัดนั้น ประกอบดวย (1) สํานักงานจังหวัด มีหนาที่เก่ียวกับราชการทั่วไป

และการวางแผนพัฒนาจังหวัด (2) สวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งกระทรวง ทบวง กรม ไดตั้งขึ้น มีหนาท่ี

เก่ียวกับราชการของกระทรวง ทบวง กรม นั้น ๆ  

 ภายใตเจตนารมณของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินดังกลาวขางตน พระราชกฤษฎีกา

วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ไดกําหนดกรอบแนวทางการปฏิบัติ

ราชการตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี โดยมุงใหการดําเนินงานของภาครัฐบรรลุเปาหมายหลัก คือ 

ประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจ

ของรัฐ ไมมีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอสถานการณ 

ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ รวมทั้งมีการประเมินผล

การปฏิบัติราชการอยางสม่ําเสมอ 
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 นโยบายการปฏิรูปประเทศท่ีสําคัญประการหนึ่งภายใตรัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา คือ นโยบาย

การเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐและตอบสนองความตองการของประชาชนในระยะยาว

ในชวงที่ผานมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบยุทธศาสตรและแผนพัฒนาที่เกี่ยวของภายใตนโยบายดังกลาว

ในหลายประการ มติคณะรัฐมนตรีที่สําคัญ ไดแก การเห็นชอบใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการจัดทํายุทธศาสตรชาติ 

มีอํานาจหนาที่ในการจัดทํารางยุทธศาสตรชาติ 20 ป เพ่ือใชในการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศสูความมั่นคง 

มั่งคั่ง และยั่งยืน  

 รางกรอบยุทธศาสตรชาติที่ไดจัดทําขึ้นภายใตรางยุทธศาสตรชาติ 20 ป ประกอบดวย 6 ยุทธศาสตร ไดแก 

(1) ยุทธศาสตรดานความมั่นคง (2) ยุทธศาสตรดานการสรางความสามารถในการแขงขัน (3) ยุทธศาสตรการพัฒนา

และเสริมสรางศักยภาพคน (4) ยุทธศาสตรดานการสรางโอกาสความเสมอภาคและเทาเทียมกันทางสังคม 

(5) ยทุธศาสตรดานการสรางการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม และ (6) ยุทธศาสตรดานการปรับ

สมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ทั้งนี้ ยุทธศาสตรดานการปรับสมดุลและพัฒนาระบบ

การบริหารจัดการภาครัฐมีกรอบแนวทางที่ตองใหความสําคัญ เชน การปรับปรุงโครงสราง บทบาท ภารกิจ

ของหนวยงานภาครัฐ ใหมีขนาดที่เหมาะสม รวมทั้งการวางระบบบริหารราชการแบบบูรณาการ 

 นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังไดมีมติเห็นชอบรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12 

(พ.ศ. 2560 – 2564) ซึ่งประกอบดวย 10 ยุทธศาสตร ไดแก (1) การเสริมสรางและพัฒนาศักยภาพทุนมนุษย 

(2) การสรางความเปนธรรมและลดความเหลื่อมล้ําในสังคม (3) การสรางความเขมแข็งทางเศรษฐกิจ

และแขงขันไดอยางยั่งยืน (4) การเติบโตท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอมเพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืน (5) การเสริมสราง

ความมั่นคงแหงชาติเพื่อการพัฒนาประเทศสูความมั่งคั่งและยั่งยืน (6) การบริหารจัดการในภาครัฐ 

การปองกันการทุจริตประพฤติมิชอบและธรรมาภิบาลในสังคมไทย (7) การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานและ

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

เศรษฐกิจ (10) ความรวมมือระหวางประเทศเพื่อการพัฒนา 

 

ตาราง 1.1 ตัวอยางประเด็นยุทธศาสตรและแนวทางการพัฒนา 

 

ยุทธศาสตร ตัวอยางแนวทางการพัฒนา 

การบริหารจัดการในภาครัฐ การปองกัน

การทุจริตประพฤติมิชอบและธรรมาภิบาล

ในสังคมไทย 

ปรับปรุงโครงสรางหนวยงาน บทบาท ภารกิจ และคุณภาพบุคลากร

ภาครัฐ ใหมีความโปรงใส ทันสมัย คลองตัว มีขนาดที่เหมาะสม 

เกิดความคุมคา 

การพัฒนาภาค เมือง และพื้นที่

เศรษฐกิจ 

การพัฒนาภาคเพื่อสรางโอกาสทางเศรษฐกิจ 

ภาคเหนือ: พัฒนาใหเปนฐานเศรษฐกิจสรางสรรคมูลคาสูง 

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ: พัฒนาใหหลุดพนจากความยากจน 

สูเปาหมายการพ่ึงตนเอง 
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ยุทธศาสตร ตัวอยางแนวทางการพัฒนา 

ภาคกลาง: พัฒนาเปนฐานเศรษฐกิจชั้นนํา 

ภาคใต: พัฒนาเปนฐานการสรางรายไดที่หลากหลาย    

การพัฒนาเมือง เชน 

(1) พัฒนาเมืองเชียงใหมและเมืองพิษณุโลกใหเปนศูนยกลางการคา 

การบริการ ธุรกิจสุขภาพ การศึกษา และธุรกิจดานดิจิทัล 

(2) พัฒนาเมืองขอนแกนและเมืองนครราชสีมาใหเปนเมืองศูนยกลาง 

การคา การลงทุน การบริการสุขภาพและศูนยกลางการศึกษา 

(3) พัฒนาเมืองภูเก็ตและเมืองหาดใหญใหเปนเมืองนาอยูและ

เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงของสังคม

และสิ่งแวดลอม 

 

 ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรดานการพัฒนาภาค เมือง และพ้ืนที่เศรษฐกิจ คณะกรรมการนโยบาย

การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดกําหนดนโยบายและหลักเกณฑในการจัดทํา

แผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด 4 ป ระหวางป พ.ศ. 2561 – 2564 โดยใหความสําคัญกับกลุมจังหวัด

เพิ่มมากขึ้น เนนประชารัฐ บูรณาการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถิ่น เนนบทบาทของภาคเอกชนและ

ภาคประชาสังคมเพิ่มมากขึ้น นอกจากนี้ นายกรัฐมนตรีไดมีนโยบายใหมีการปรับทิศทางการบริหารงาน

ของกลุมจังหวัดทั้ง 18 กลุมจังหวัด ใหสอดคลองกับนโยบาย Thailand 4.0 โดยมุงใหแตละกลุมจังหวัด

คนหาจุดเดนที่เปนศักยภาพในภูมิภาคของตัวเองและเพิ่มนวัตกรรมจากการริเริ่มในพ้ืนที่ ในขณะเดียวกัน 

กระทรวงมหาดไทยไดเสนอนโยบายใหมีกระบวนการจัดทําแผนระดับหมูบาน ตําบล และอําเภอ โดยมุงสอดรับ

กับแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด  

 “โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0)” มีเปาหมายเพื่อศึกษาแนวทางการปรับปรุงและพัฒนารูปแบบ

การจัดโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดที่เหมาะสม ภายใตกรอบของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารราชการแผนดิน ตลอดจนยุทธศาสตรและนโยบายของรัฐบาลดังกลาวมาทั้งหมด 

โดยการดําเนินโครงการวิจัยนี้ สอดคลองกับแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556 – 2561) 

ในประเด็นยุทธศาสตรที่ 2 ซึ่งมุงเนนการจัดโครงสรางองคการท่ีมีความทันสมัย กะทัดรัด มีรูปแบบเรียบงาย 

มีระบบการทํางานที่คลองตัว รวดเร็วรวมทั้งกําหนดวาควรมีการปรับปรุงหนวยราชการใหมีความเหมาะสม

กับภารกิจที่รับผิดชอบ ลดความซ้ําซอน มีความยืดหยุนคลองตัวสูง ตอบสนองตอบทบาทภารกิจหรือ

บริบทในสภาวการณที่เปลี่ยนแปลงไป 

 

1.2 วัตถุประสงค 
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 การวิจัยภายใตโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูง

เพ่ือรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีวัตถุประสงคการศกึษา 2 ประการ ดังนี ้

 1) เพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของหนวยงานภายใตกระทรวง 

กรม ที่ไปตั้งอยูในภูมิภาคใหเหมาะสมกับบริบทแตละพื้นที่ เชน จังหวัดที่เปนศูนยกลางการพัฒนาและมี

ศักยภาพในดานการทองเที่ยว การคาชายแดน อุตสาหกรรม ฯลฯ รวมทั้งพ้ืนที่ที่รฐับาลกําหนดนโยบายหรือให

ความสําคัญในการพัฒนาอยางเรงดวน เชน พื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เปนตน 

 2) เพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของสํานักงานจังหวัดและ

สํานักงานอําเภอใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินและมีขีดสมรรถนะ

ในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาที่ เชน การแปลงยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติไปเปนยุทธศาสตร

การพัฒนาจังหวัดในพื้นที่ การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด ตลอดจน

สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในการสนับสนุนและขับเคลื่อนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการ

ระหวางจังหวัดอยางเปนรูปธรรม 

 

1.3 กลุมเปาหมาย 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีกลุมเปาหมายครอบคลุมหนวยงานและองคกรในภาคสวนตาง ๆ 

ดังตอไปนี้ 

 1) สวนราชการระดับกระทรวง/กรม ที่เกี่ยวของ 

 2) หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค  

 3) สวนราชการสวนภูมิภาค 

 4) องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 5) องคกรภาคธุรกิจเอกชน และองคกรภาคประชาสังคมในพื้นที ่

 6) นักวิชาการและสถาบันวิชาการในพ้ืนท่ี 

 

1.4 สถานที่ดําเนินการ 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีขอบเขตพื้นท่ีดําเนินโครงการในจังหวัดที่เปนพื้นที่กรณีศึกษา จํานวน 4

จังหวัด ไดแก ตาก ภูเก็ต ระยอง และขอนแกน 

ตาราง 1.2 ลักษณะของจังหวัดพื้นที่กรณีศึกษา 
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จังหวัด ลักษณะพื้นทีก่รณีศึกษา 

1) จังหวัดตาก จังหวัดที่มีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและการคาชายแดน 

2) จังหวัดภูเก็ต จังหวัดที่เปนเมืองทองเที่ยวนานาชาต ิ

และมีสภาพภูมิศาสตรเฉพาะ 

3) จังหวัดระยอง จังหวัดทีเ่ปนฐานอุตสาหกรรมของประเทศ  

และมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจควบคูกับการเปลี่ยนแปลง

ของสังคมและสิ่งแวดลอม 

4) จังหวัดขอนแกน จังหวัดที่เปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การคาการลงทุน  

การบริการสุขภาพและศูนยกลางการศึกษา  

และมีการเติบโตของพ้ืนที่เมืองอยางรวดเร็ว 

  

1.5 ขอบเขตการศึกษา 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีขอบเขตการศึกษา ดังนี ้

 1) ศึกษาขอมูลและทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของ ยกตัวอยางเชน 

- โครงสรางและระบบการบริหารราชการแผนดินของไทย 

- นโยบายรัฐบาล/ยุทธศาสตรชาติ/แผนพัฒนาตาง ๆ ฯลฯ ที่จะสงผลใหโครงสรางและระบบ

บริหารงานของสวนราชการในพื้นที่เปลี่ยนแปลงไป 

- โครงสราง ระบบบริหารงาน และปญหาขอจํากัดที่เกิดขึ้นของสวนราชการในภูมิภาคที่มี

บทบาทตอการดําเนินการและสนับสนุนเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรสําคัญของกลุมจังหวัดและ

จังหวัด เชน การบริหารและบังคับบัญชาในลักษณะเขตสุขภาพของกระทรวงสาธารณสุข 

ระบบบริหารจัดการลักษณะ Single Command ของกระทรวงเกษตรและสหกรณหรือ

นโยบายการบริหารงานแบบบูรณาการ (One Roof) ของกระทรวงพาณิชย ฯลฯ 

- ตัวอยางแนวทาง/วิธีการ/ตัวอยางที่ดีในการดําเนินการของตางประเทศในการออกแบบ

โครงสรางและระบบบริหารงานใหเหมาะสมกับการพัฒนาพื้นที่ที ่มีบริบทแตกตางกัน 

การปรับปรุงกฎหมายและกลไกการปฏิบัติงานใหเอ้ือตอการขับเคลื่อนการพัฒนาพื้นที่ ฯลฯ 

  

 2) ศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด โดยพิจารณาเลือกพื้นที่ใหเกิดความหลากหลาย

ทั้งศักยภาพและทิศทางการพัฒนา อัตลักษณและสภาพภูมิสังคม การเชื่อมโยงกับตางประเทศ ฯลฯ ไดแก 

จังหวัดตาก ระยอง ภูเก็ต และขอนแกน ทั้งนี้ การศึกษาขอมูลจะใชวิธีการสัมภาษณ/ประชุมกลุมยอย รวมกับ
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ผูบริหาร ผูปฏิบัติงาน และผูมีสวนไดเสียในพ้ืนที่ เชน ผูวาราชการจังหวัด ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

กํานัน ผูใหญบาน สภาหอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด ผูแทนภาคเอกชน/ภาคประชาสังคม เปนตน 

เพื่อวิเคราะหเปนขอมูลประกอบการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานของสวนราชการในภูมิภาค 

ในประเด็นตาง ๆ เชน 

- ความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในภูมิภาคในพ้ืนที่ กฎหมาย ระบบบริหารงานกับ

การขับเคลื่อนยุทธศาสตรและประสานความรวมมือในพ้ืนที่ 

- ภารกิจระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน มีความเชื่อมโยง

ตอเนื่องกันเปนอยางด ีหรือมีความซ้ําซอนทําใหเกิดความลาชาในการดําเนินการหรือตัดสินใจ 

- โครงสรางและระบบบริหารงานที่ควรเปนเพ่ือใหการบริหารราชการในพ้ืนที่เปนไปตาม

เปาหมายและทิศทางการพัฒนาตามนโยบายรัฐบาลหรือแผนพัฒนากลุมจังหวัด/จังหวัด 

- กลไกการสนับสนุนของสวนราชการ (กระทรวง กรม) ที่สําคัญและจําเปน เชน การกําหนด

สัดสวนงบประมาณจํานวนหนึ่งของสวนราชการเพ่ือสนับสนุนความตองการและชวยแกไขปญหา

ตามแผนพัฒนากลุมจังหวัด/จังหวัด การกําหนดบันทึกความรวมมือเพ่ือใชในการบูรณาการ 

เปนตน 

 3) จัดประชุมสัมมนา (Focus Group) รวมกับหนวยงานกลางและสวนราชการที่เก่ียวของ เพื่อรับฟง

ความคิดเห็นและพิจารณาความเปนไปไดรวมกันของการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานของพ้ืนที่

ตัวอยาง 4 จังหวัด ไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม 

 4) จัดทํารายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณ ในการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัด 

เพ่ือเปนแนวทางปฏิบัติใหเหมาะสมกับแตละพ้ืนที่ตอไป 

 

1.6 วิธีการศึกษา 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative research) โดยอาศัยวิธีการเก็บ

รวบรวมขอมูล 3 รูปแบบ ดังนี ้

 1) การคนควา รวบรวม ศึกษา และวิเคราะหขอมูลจากเอกสาร (Documentary research) 

เปนวิธีการวิจัยสําหรับการศึกษาและรวบรวมขอมูลเก่ียวกับกรณตีัวอยางการบริหารงานในภูมิภาค ซึ่งมีการจัด

โครงสรางและระบบการดําเนินการที่ดี ทั้งกรณีตัวอยางภายในประเทศและตางประเทศ ไมวาจะเปนลักษณะ

การจัดโครงสรางและระบบงานที่เหมาะสมตอการบริหารงานในเชิงบูรณาการระดับพ้ืนที่ ตลอดจนแนวทาง

การจัดความสัมพันธระหวางหนวยงานในระดับพ้ืนท่ีภูมิภาคเพ่ือยกระดับศักยภาพในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร

การพัฒนาเชิงพื้นที่ทั้งนี้ การศึกษารวบรวมขอมูลเอกสารที่เกี่ยวของครอบคลุมแหลงขอมูลหลากหลาย 
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นับตั้งแตหนังสือ ตํารา งานวิจัย วารสารวิชาการ บทความ เว็บไซต เอกสารราชการ ระเบียบ และกฎหมาย

ที่เก่ียวของ อาทิ 

- รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

- พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม  

- พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546  

- พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551  

- พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ. 2542 

- กฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตาง ๆ ที่กําหนดอํานาจหนาที่

ของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอในความสัมพันธกับราชการสวนทองถ่ิน 

- พระราชกฤษฎีกาวาดวยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2550 

- ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด พ.ศ. 2552 

- มติคณะรัฐมนตรีที่เก่ียวของและหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยที่สําคัญ 

- มติที่ประชุมคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ  

 2) การสัมภาษณเชิงลึก (In-depth interview) เปนวิธีการเก็บขอมูลทั้งที่เปนขอเท็จจริงและขอมูล

ที่เปนความคิดเห็นและขอเสนอแนะจากกลุมเปาหมายในระดับผูบริหารองคกร ไดแก ผูวาราชการจังหวัด 

หัวหนาสํานักงานจังหวัด และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดที่มีภารกิจเกี่ยวของโดยตรงกับยุทธศาสตร

หลักท่ีสะทอนศักยภาพของพ้ืนที่ โดยอาศัยวิธีการสัมภาษณแบบไมมีโครงสราง ครอบคลุมประเด็นคําถาม

เก่ียวกับสภาพปจจุบันของการบริหารราชการในภูมิภาค ปญหาอุปสรรคของโครงสรางและระบบบริหารงาน

จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ปจจัยที่มีผลกระทบตอการขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัดและ

กลุมจังหวัด ประเด็นปญหา ขอจํากัด และอุปสรรคในการบริหารราชการในภูมิภาค การบูรณาการการทํางาน

รวมกันในพื้นที่ รวมถึงการจัดความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ตลอดจน

ขอมูลความคิดเห็นและขอเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงพัฒนาในมิติตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับโครงสราง

การบริหารงานของจังหวัด 

 3) การจัดประชุมกลุมยอย (Focus group research) เปนวิธีการเพ่ือรวบรวมขอมูลทั้งที่เปน

ขอเท็จจริง ขอมูลความคิดเห็น และขอเสนอแนะจากกลุมเปาหมาย ผานกระบวนการสนทนาและการอภิปราย

แลกเปลี่ยนขอมูล ความคิดเห็น และประสบการณจากทุกฝายที่เก่ียวของ โดยจะดําเนินการจัดประชุมกลุมยอย

ในพื้นที ่จังหวัดกรณีศึกษาทั้ง 4 จังหวัด โดยในแตละจังหวัดจะมีการจัดประชุมกลุมยอยเพื่อเก็บรวบรวม

ขอมูล 2 รอบ โดยมีวัตถุประสงคแตกตางกัน คือ 

 รอบที่ 1 การเก็บรวบรวมขอมูลเชิงลึกเกี่ยวกับสภาวการณแวดลอมและศักยภาพของพื้นที่จังหวัด 

แนวทางและวิธีการดําเนินงาน ตลอดจนปญหา อุปสรรค และขอจํากัดที่เกิดขึ้นภายใตโครงสรางการบริหาร

ราชการจังหวัดในปจจุบัน อาทิ ความซ้ําซอนทําใหเกิดความลาชาในการดําเนินการหรือตัดสินใจแนวทาง
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ที่เหมาะสมในการพัฒนาระบบการบริหารการทํางานระหวางหนวยงานตาง ๆ ในจังหวัด ความเหมาะสม

ของจํานวนสวนราชการในภูมิภาคระดับพื้นที่ กฎหมาย ระบบบริหารงานกับการขับเคลื่อนยุทธศาสตรและ

ประสานความรวมมือในพื้นที่ แนวทางการจัดแบงภารกิจระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น 

เพ่ือใหมีความเชื่อมโยงตอเนื่องกันเปนอยางดี แนวทางการจัดโครงสรางและระบบบริหารงานท่ีควรเปนเพื่อให

การบริหารราชการในพ้ืนที่เปนไปตามเปาหมายและทิศทางการพัฒนาตามนโยบายรัฐบาลหรือแผนพัฒนา

กลุมจังหวัด/จังหวัด รวมถึงกลไกการสนับสนุนของสวนราชการที่สําคัญและจําเปน 

 รอบที่ 2 การเก็บรวบรวมขอมูลและความคิดเห็นเกี่ยวกับรูปแบบแนวทางการปรับปรุงโครงสราง

และระบบบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัด ซึ่งสังเคราะหจากผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกกรณีศึกษาท้ัง 4 จังหวัด 

รวมถึงขอเสนอแนะเก่ียวกับความเหมาะสมและความเปนไปไดในการนํารูปแบบแนวทางการปรับปรุง

โครงสรางและระบบบริหารงานของพื้นที่ตัวอยางไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม ทั้งนี้ กลุมเปาหมาย

ในการจัดประชุมกลุมยอยทั้ง 2 ครั้ง ประกอบดวยบุคคลในภาคสวนตาง ๆ ไดแก สวนราชการที่เก่ียวของ

ผูนําทองที/่ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินภาคเอกชน/ภาคประชาสังคม สถาบันวิชาการ และนักวิชาการ

ในพ้ืนที ่

 

1.7 ระยะเวลาการดําเนินโครงการ 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีขอบเขตระยะเวลาการดําเนินโครงการระหวางเดือนมีนาคมถึง

เดือนกันยายน พ.ศ. 2560 
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1.8 แผนการดําเนินงาน 

 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) ดําเนินการระหวางเดือนมีนาคมถึงกันยายน พ.ศ. 2560 โดยมีการวางแผน 

การดําเนินกิจกรรมในขั้นตอนตาง ๆ ดังตารางตอไปนี้ 

 

ตาราง 1.3 แผนการดําเนนิกจิกรรม 

 

กิจกรรม 

ปงบประมาณ 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) ศึกษาขอมูลและทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของ  

 
       

(2) ศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่ตัวอยาง 4 จังหวัด ประกอบดวย 

ภูเก็ต ตาก ระยอง และขอนแกนโดยอาศัยการสัมภาษณเชิงลึก 

และการสนทนากลุมยอย 

       

(3) การวิเคราะหผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่และสังเคราะห

รูปแบบแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงาน 

ของพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด 

       

(4) จัดประชุมสัมมนา (Focus group) รวมกับหนวยงานกลาง 

และสวนราชการที่เก่ียวของ เพ่ือรับฟงความคิดเห็นและพิจารณา 

ความเปนไปไดรวมกันของการปรับปรุงโครงสรางและระบบ

บริหารงานของพ้ืนที่ตัวอยาง 4 จังหวัด ไปสูการปฏิบัติ 

อยางเปนรูปธรรม 

       

(5) จัดทํารายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณเพ่ือเปนแนวทางปฏิบัติ

ใหเหมาะสมกับแตละพื้นที่ 
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แผนภาพ 1.1 กระบวนการดําเนินโครงการ 

 

 

 

  

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

(เม.ย. – พ.ค.) 

การศึกษาขอมลูและทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของทั้งในประเทศและตางประเทศ 

 

ศึกษาขอมลูเชิงลกึในพื้นที่ตัวอยาง ๔ จังหวัด 

1. จังหวัดตาก (จังหวัดที่มีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ) 

2. จังหวัดภูเก็ต (จังหวัดที่เปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติ) 

3. จังหวัดระยอง (จังหวัดที่มีการขยายตัวทางเศรษฐกจิ 

ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม) 

4. จังหวัดขอนแกน (จังหวัดที่เปนเมืองศูนยกลางการคา  

การลงทุน การบริการสุขภาพและศูนยกลางการศึกษา) 

สวนราชการที่เกีย่วของ 

ผูนําทองท่ี/ผูบรหิาร อปท. 

ภาคเอกชน/ภาคประชาสังคม 

สถาบันวิชาการ/นักวิชาการ 

จัดประชุมสัมมนา (Focus Group) รวมกับหนวยงานกลางและสวนราชการที่เกี่ยวของ  

เพื่อรับฟงความคิดเห็นและพิจารณาความเปนไปไดรวมกันของการปรับปรุงโครงสราง 

และระบบบริหารงานของพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด ไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม 

จัดทํารายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณในการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัด  

เพื่อเปนแนวทางปฏิบัตใิหเหมาะสมกับแตละพื้นท่ีตอไป 

(มี.ค.) 

(ส.ค.) 

(ก.ย.) 

วิเคราะหผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกและจัดทํารูปแบบแนวทางการปรับปรุงโครงสราง 

และระบบบริหารงานของพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด (ก.ค.) 
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1.9 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 

 ผลการศึกษาภายใตโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูง

เพื่อรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) จะเปนประโยชนตอการจัดทําขอเสนอแนะเก่ียวกับ

การกําหนดโครงสรางที่เหมาะสมกับบริบทและศักยภาพเพ่ือตอบสนองความตองการของพ้ืนที่อยางมีประสิทธิภาพ

และการกําหนดระบบบริหารงานในเชิงบูรณาการเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรไดอยางเปนรูปธรรม โดยสํานักงาน 

ก.พ.ร. สามารถนําผลการศึกษาที่ไดรับจากการดําเนินโครงการวิจัยนี้ ไปใชประกอบการทบทวนหรือปรับปรุง

การจัดโครงสรางและระบบบริหารงานได 

 

1.10 การนําเสนอผลการศึกษา 

 

 ผลการศึกษาโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับ

การพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีเนื้อหาการนําเสนอครอบคลุมหัวขอตาง ๆ ดังนี ้

 1) การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเก่ียวของทั้งในประเทศและตางประเทศ 

 2) ผลการศกึษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่ตัวอยาง 4 จังหวัด 

 3) ผลการจัดประชุมสัมมนา (Focus group) รับฟงความคิดเห็นจากผูที่เก่ียวของตอการปรับปรุง

โครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัด 

 4) การวิเคราะหผลการดําเนินการเพ่ือนําไปสูการออกแบบขอเสนอ/รูปแบบที่เหมาะสม 

 5) ขอเสนอ/รูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัดใหมีศักยภาพสูง 

  



- 12 - 

 



- 13 -

บทที่ 2
กรอบแนวคิดและทฤษฎี

โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา
ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มุงศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมี
ศักยภาพเหมาะสมกับบริบทของพ้ืนท่ี โดยอาศัยกรอบแนวคิดทางทฤษฎีดานการบริหารรัฐกิจท่ีเก่ียวของ ดังนี้
(1) กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการปกครองพื้นที่นอกศูนยกลาง (Subnational government)
(2) กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคหรือหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาค (Regional government) (3) กรอบแนวคิดเก่ียวกับการออกแบบโครงสรางองคการตามสภาพแวดลอม
(4) กรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (Network governance) (5) กรอบแนวคิดการบริหาร
กิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance) แตละกรอบแนวคิดมีสาระสําคัญโดยสรุปดังตอไปนี้

2.1 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการปกครองพื้นท่ีนอกศูนยกลาง

กรอบแนวคิดเก่ียวกับการจัดโครงสรางการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง มีสาระสําคัญอยูท่ีการอธิบายวา
การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองในระดับตาง ๆ ของรัฐในแตละประเทศ โดยทั่วไป
มักตั้งอยูบนหลักการถายโอนภารกิจหนาที่จากรัฐบาลระดับชาติไปยังหนวยการปกครองในระดับต่ํากวา
ซึ่งมีฐานะเปน “กลไกการปกครองพื้นที่นอกศูนยกลาง” (Subnational government) ดังจะเห็นไดจาก
การจัดโครงสรางการบริหารงานภาครัฐเพ่ือรองรับการถายโอนภารกิจหนาท่ีจากรัฐบาลในสวนกลางลงไปยัง
หนวยการปกครองในระดับต่ํากวาในระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน

โดยท่ัวไปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางรัฐบาล
ระดับชาติกับหนวยการปกครองทองถ่ิน (Subnational regions) มีลักษณะเปนการจัดโครงสรางระดับการปกครอง
ซึ่งอยูระหวางระดับชาติและระดับทองถ่ินโดยมีประชากรโดยเฉลี่ยในพ้ืนท่ีมากกวา 150,000 คนข้ึนไป ใน
ประเทศหนึ่ง ๆ อาจมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมากกวา 1 ระดับจากผลการสํารวจขอมูลใน 42 ประเทศ
ระหวางป 1950 - 2006 พบวา ประเทศท่ีไมมีโครงสรางระดับภูมิภาค (No regional tier) มีจํานวน 8 ประเทศ
ประเทศมีโครงสรางระดับภูมิภาคแบบชั้นเดียว (Single tier) มีจํานวน 17 ประเทศ ประเทศมีโครงสรางระดับ
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ภูมิภาคแบบสองชั้น (Two regional tiers) มีจํานวน 16 ประเทศ และมีโครงสรางระดับภูมิภาคแบบสามชั้น
(Three regional tiers) มี 1 ประเทศ คือ เยอรมนี1

หากพิจารณาโดยภาพรวม การจัดโครงสรางเพ่ือรองรับการจัดสรรภารกิจของรัฐภายใตความสัมพันธ
ในแนวดิ่งจากระดับบนลงไปยังระดับท่ีต่ํากวานั้น ปรากฏใหเห็นใน 2 รูปแบบ คือ (1) รูปแบบการแบงอํานาจ
จากสวนกลาง (Deconcentration) และ (2) การกระจายอํานาจออกจากสวนกลาง (Decentralization)2กลาวคือ
การแบงอํานาจจากสวนกลาง เปนรูปแบบการผองถายอํานาจหนาท่ีทางการบริหาร (Administrative functions)
จากหนวยงานของรัฐในสวนกลางหรือระดับชาติใหแกหนวยการบริหารในระดับรองลงไปหรือหนวยราชการ
ที่อยูในระดับต่ํากวาหนวยงานระดับชาติ (Subnational levels or units) เชน หนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค
หนวยบริหารงานระดับภูมิภาค (Regional office) ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐท่ีอยูภายใตโครงสรางความสัมพันธ
แนวดิ่งในระบบบริหารงานภาครัฐ มีฐานะเปนโครงสรางการบริหารงานภาครัฐท่ีอยู ก่ึงกลางระหวางรัฐบาล
สวนกลางหรือหนวยงานของรัฐในระดับชาติกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรท่ีจัดตั้งข้ึนตามหลักการแบงอํานาจ
จากสวนกลาง มีอํานาจหนาที่ทางการบริหารในขอบเขตที่สวนกลางมอบหมายใหรับผิดชอบเทานั้น มิไดมี
สถานะเปนหนวยการปกครองท่ีมีความเปนอิสระทางการบริหารในตัวเอง

การกระจายอํานาจออกจากสวนกลาง เปนรูปแบบการถายโอนอํานาจหนาท่ีทางการเมืองการปกครอง
(Political functions) ของรัฐบาลหรือหนวยการปกครองระดับบน ลงไปยังหนวยการปกครองระดับลาง ซึ่งเปน
องคกรการปกครองพ้ืนท่ีท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง
ภายใตหลักการกระจายอํานาจจากสวนกลาง มักนําไปสูการจัดโครงสรางหนวยการปกครองข้ึนใน 2 ระดับ
คือ (1) หนวยการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางระดับชาติกับระดับทองถ่ิน (Meso level) และ (2) หนวย
การปกครองในระดับทองถ่ิน (Local level)

สําหรับการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางระดับชาติกับระดับทองถ่ิน ปรากฏ
ใหเห็นท้ังในประเทศท่ีเปนสหพันธรัฐและรัฐเดี่ยว กลาวคือ ในกรณีประเทศท่ีมีรูปแบบสหพันธรัฐ หนวยการปกครอง
ระดับก่ึงกลางท่ีเกิดข้ึนจากการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองภายใตหลักการกระจาย
อํานาจทางการเมืองจากสวนกลางจะปรากฏใหเห็นในรูปของ “หนวยการปกครองระดับมลรัฐ” (Federal states)
ดังเชนในสหรัฐอเมริกาหรือ Länder ในประเทศเยอรมัน หรือ contons ในประเทศสวิตเซอรแลนด เปนตน ซึ่งนับเปน
รูปแบบการจัดโครงสรางหนวยการปกครองแบบกระจายอํานาจทางการเมืองในระดับสูงสุด เนื่องจากหนวย
การปกครองระดับมลรัฐ มีองคกรฝายนิติบัญญัติและรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง และมีอํานาจหนาที่
เปนอิสระในขอบเขตอํานาจหนาที่และสถานะทางกฎหมายท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ

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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สวนในประเทศท่ีมีรูปแบบรัฐเดี่ยว การจัดตั้งหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางระดับชาติกับ
ระดับทองถ่ิน จะปรากฏในลักษณะหนวยการปกครองตามหลักการกระจายอํานาจในระดับท่ีไมสูงเทาประเทศ
สหพันธรัฐ รูปแบบหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางท่ีปรากฏในรัฐเดี่ยว ไดแก หนวยการปกครองระดับภาค
(Regions) ตัวอยางเชน หนวยการปกครองจังหวัดหรือ Departments ในประเทศฝรั่งเศสซึ่งมีฐานะเปนหนวย
การปกครองท่ีมีท้ังสภาและฝายบริหารระดับภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถ่ิน

สวนการจัดโครงสราง หนวยการปกครองในระดับทองถ่ิน เปนการจัดรูปแบบหนวยการปกครองระดับ
ลางสุดในโครงสรางการปกครองของรัฐ ตามหลักการกระจายอํานาจทางการเมืองจากรัฐบาลในสวนกลาง
ลงไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีจัดบริการสาธารณะในระดับพ้ืนฐาน (Basic local government) นั่นคือ
หนวยการปกครองทองถิ่นระดับ “เทศบาล” โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นประกอบดวยสภาทองถิ่นและ
ฝายบริหารทองถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในเขตพ้ืนท่ี มีสถานะทางกฎหมาย ขอบเขตอํานาจ
หนาท่ี และความเปนอิสระในการบริหารงานตามหลักการท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว

ปจจัยดานความแตกตางของพ้ืนท่ี ท้ังในมิติขอบเขตความกวางของพ้ืนท่ี จํานวนประชากร ตลอดจน
สภาพเศรษฐกิจและสังคมในแตละพ้ืนท่ี มักมีผลในการกําหนดวาการจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ิน
รูปแบบใดจึงจะเหมาะสมกับพ้ืนท่ีนั้น ท้ังนี้ หากพิจารณาตัวแบบการจัดโครงสรางการปกครองทองถ่ิน
(Models of government structure) โดยท่ัวไปแลว จะสามารถจําแนกได 4 ตัวแบบ3 คือ (1) การจัดโครงสราง
การปกครองทองถ่ินแบบสองชั้น (Two-tier governments) (2) การจัดโครงสรางการปกครองทองถ่ินแบบชั้นเดียว
(One-tier governments) (3) การจัดโครงสรางองคกรความรวมมือระหวางทองถ่ินแบบสมัครใจ (Voluntary
cooperation) (4) การจัดโครงสรางเขตการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ (Special purpose districts)

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละประเทศอาจมีขอบเขตภารกิจและอํานาจหนาท่ีมากนอยแตกตางกันไป
เชน ในบางประเทศ องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีขอบเขตภารกิจและอํานาจหนาท่ีกวางขวาง และไดรับการรับรอง
ความเปนอิสระโดยรัฐธรรมนูญตามหลักความสามารถทั่วไป (General competence) สวนบางประเทศ
อาทิ ประเทศในภาคพ้ืนยุโรป ขอบเขตภารกิจและอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินถูกกําหนดโดย
แบงเปนสัดสวนกับขอบเขตภารกิจของสวนกลาง และในบางประเทศ เชน อังกฤษ เปนตน ขอบเขตภารกิจ
และอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นถูกจํากัดไวใหดําเนินการใด ๆ ไดเฉพาะในเรื่องท่ีอยูใน
ขอบเขตท่ีรัฐบาลกําหนด (Ultra-vires doctrine)

การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีปรากฏ
ในประเทศหนึ่ง ๆ สามารถอธิบายไดจากหลักที่เกี่ยวของกับการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวย
การปกครอง กลาวคือ การจัดตั้งหนวยงานของรัฐในระดับตาง ๆ ท้ังหนวยราชการบริหารสวนกลาง หนวยงาน
ภาครัฐท่ีตั้งปฏิบัติภารกิจของหนวยราชการสวนกลางในพื้นที่ภูมิภาค หนวยการปกครองระดับภูมิภาค

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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รวมถึงหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน ตางก็มีบทบาท ภารกิจ และขอบเขตอํานาจหนาท่ีในลักษณะเฉพาะ
ของตนเอง ภายใตโครงสรางความสัมพันธกับหนวยงานหรือหนวยการปกครองระดับอ่ืน ๆ

การปฏิรูปโครงสรางการบริหารราชการในลักษณะหนึ่ง ๆ ไมวาจะเปนการปฏิรูประบบราชการหรือ
การปฏิรูประบบการปกครองทองถ่ิน ยอมเก่ียวของกับการปรับโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง
ของประเทศนั้น ๆ ไปในเวลาเดียวกัน หากพิจารณาทิศทางและแนวโนนการจัดความสัมพันธระหวาง
หนวยการปกครองในบริบทสากลโดยภาพรวมจะเห็นไดวา การปฏิรูประบบความสัมพันธระหวางองคกร
การปกครองในระดับตาง ๆ (Reform of intergovernmental relation) ดังปรากฏในหลายประเทศ
มีลักษณะสําคัญสรุปไดดังตอไปนี4้

• การปรับโครงสรางความสัมพันธในแนวดิ่ง (Hierarchical relations) เก่ียวของกับการจัดรูปแบบ
การปฏิสัมพันธระหวางรัฐบาลในสวนกลาง องคกรปกครองในระดับภูมิภาคหรือระดับจังหวัด
และองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาล โดยมุงใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มีความเปนอิสระในการตัดสินใจในระดับทองถ่ินมากข้ึนหรืออยูภายใตการควบคุมแทรกแซง
ของรัฐบาลสวนกลางนอยลง

• การปรับขีดความสามารถและอํานาจหนาท่ี (Competencies and authority) โดยการปรับปรุง
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีและบทบาทขององคกรของรัฐในระดับตาง ๆ ในกระบวนการตัดสินใจ
ในประเด็นนโยบายดานตาง ๆ รวมถึงการเพ่ิมบทบาทหนาท่ีขององคกรการปกครองสวนทองถ่ิน
ในการนํานโยบายไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีใหกวางขวางยิ่งข้ึน รวมถึงการมุงเพ่ิมบทบาทภารกิจและ
อํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการบริหารจัดการกิจการสาธารณะดานตาง ๆ ใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมากข้ึน

• การเพ่ิมความเปนอิสระในทางการเมือง (Political autonomy) โดยการรับรองความเปนอิสระ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการตัดสินใจทางการเมืองระดับทองถ่ินดวยตนเอง โดย
ปราศจากการควบคุมแทรกแซงของรัฐบาล องคกรปกครองในระดับชั้นอ่ืน ๆ ของรัฐอาจมี
บทบาทเพียงการสงเสริมสนับสนุนและชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามความจําเปน

• การเพ่ิมความเปนอิสระในการออกกฎระเบียบและขอบัญญัติ (Juridical independence
and legal autonomy) เก่ียวของกับการลดกรอบขอจํากัดทางกฎหมายและระเบียบของ
สวนกลางท่ีมีผลตอความเปนอิสระและความคลองตัวในการตัดสินใจทางการบริหารในระดับ
ทองถ่ิน รวมถึงการใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออกกฎเกณฑ ระเบียบ
และขอบัญญัติท่ีเก่ียวของกับการบริหารกิจการสาธารณะของตนเอง

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) เก่ียวของกับการกําหนดทิศทางนโยบายทางการเงินของรัฐบาล ซึ่งมีผลตอการกําหนด
สัดสวนการจัดสรรรายไดและการจัดเก็บภาษีของภาครัฐ การเพ่ิมขีดความสามารถขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในการจัดเก็บภาษีและการจัดสรรงบประมาณของตนเอง เปนประเด็นท่ีมี
ความเชื่อมโยงกับการเสริมสรางประชาธิปไตยในระดับทองถ่ิน ท้ังนี้ เนื่องจากการบริหาร
กิจการสาธารณะในระดับทองถ่ินภายใตหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ
ประชาชนยอมไมสามารถบรรลุผลได หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีทรัพยากร
ทางการบริหารอยางเพียงพอ โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีงบประมาณเพ่ือการบริหารกิจการ
สาธารณะของตนเอง ไมวางบประมาณดังกลาวจะมีท่ีมาจากการจัดสรรรายไดหรือเงินอุดหนุน
โดยรัฐบาลหรือรายไดจากการจัดเก็บภาษีของทองถ่ินเอง

• การสรางกลไกการบริหารกิจการสาธารณะแบบรวมมือกัน (Co-operative governance)
เปนการจัดโครงสรางเชิงสถาบันและกระบวนการบริหารกิจการสาธารณะในรูปแบบ
การประสานความรวมมือ ท้ังการรวมมือกันในแนวดิ่งระหวางองคกรของรัฐในสวนกลาง
สวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น และการรวมมือกันในแนวราบระหวางองคกร
ในระดับเดียวกัน เชน ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอาณาเขตติดกัน รวมไปถึง
การรวมมือกันระหวางหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน

• การเพ่ิมระดับการมีสวนรวมของประชาชน (Layers and levels of participation) โดย
การเพ่ิมกลไกและกระบวนการเปดใหประชาชนไดมีสวนรวมในการตัดสินใจในประเด็น
นโยบายสาธารณะของหนวยงานภาครัฐในระดับตาง ๆ เพ่ือใหกระบวนการตัดสินใจนโยบาย
เกิดข้ึนอยางใกลชิดกับประชาชนมากยิ่งข้ึน

• การสงเสริมบทบาทขององคกรอาสาสมัครในการขับเคลื่อนกิจการสาธารณะ (Voluntary
associations) โดยการปรับเปลี่ยนบทบาทของหนวยงานภาครัฐ โดยเฉพาะองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นในการปฏิสัมพันธกับภาคประชาสังคมและชุมชน จากเดิมที่มีลักษณะเปน
“การปกครองทองถิ่น” (Local government)โดยมุงแสดงบทบาทโดยใชอํานาจหนาท่ี
ในการตัดสินใจและดําเนินภารกิจในทองถ่ิน มาเปนการ “บริหารกิจการบานเมืองของ
ทองถ่ิน” (Local governance) โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินหันมาแสดงบทบาทในการใช
อํานาจหนาท่ีเพ่ือเก้ือหนุนใหตัวแสดงอ่ืน ๆ ในทองถ่ิน โดยเฉพาะองคกรภาคประชาสังคม
อาทิ องคกรอาสาสมัครและองคกรชุมชน เขามามีบทบาทรวมกันในกระบวนการตัดสินใจ
และการดําเนินภารกิจการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนในพ้ืนท่ี เพ่ือใหการบริหารกิจการ
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สาธารณะเหลานั้นสอดคลองกับสภาพปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชน
ในชุมชนตาง ๆ ไดมากท่ีสุด5

• การออกแบบหนวยการปกครองใหม (Jurisdictional redesign) แนวทางการปรับโครงสราง
ความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ การพิจารณาปรับปรุง
รูปแบบหนวยการปกครองทองถ่ินใหม เพ่ือใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกับพัฒนาการ
และการเติบโตของชุมชนท่ีมีลักษณะจําเพาะในเชิงพ้ืนท่ีและมีความสลับซับซอนในการบริหาร
จัดการพื้นที่มากขึ้น ดังนั้น หนวยการปกครองทองถิ่นในบางพื้นที่ จึงจําเปนตองไดรับ
การพิจารณาปรับขอบเขตพ้ืนท่ีและอาณาเขตระหวางหนวยการปกครองในพ้ืนท่ีเดียวกันเสีย
ใหม เพ่ือใหเหมาะสมสําหรับการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ หรือหนวย
บริหารกิจการสาธารณะท่ีกวางขวางมากข้ึน (Special or multipurpose jurisdictions)6

หากพิจารณาการจัดรูปแบบกลไกประสานเชื่อมโยงการบริหารงานภาครัฐในประเทศตาง ๆ โดยท่ัวไป
จะพบวา แตละประเทศมีการจัดรูปแบบหนวยงานหรือองคการท่ีอยูในระดับก่ึงกลางของโครงสรางการบริหารงาน
ภาครัฐในลักษณะแตกตางกันไป กลาวคือ บางประเทศหนวยงานดังกลาวมีรูปแบบเปน “หนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาค” (Deconcentrated regional administration) บางประเทศมีรูปแบบเปน “หนวยการปกครอง
ทองถ่ินชั้นบน” (Decentralized regional government) บางประเทศมีรูปแบบเปน “หนวยงานท่ีสวนกลาง
ตั้งข้ึนเพ่ือปฏิบัติงานในระดับพ้ืนท่ี” (Field administration)

ท้ังนี้ หากพิจารณาในทางหลักการจะสามารถจําแนกแบบแผนการจัดรูปแบบกลไกการบริหารงานภาครัฐ
ในระดับภูมิภาคไดเปน 3 รูปแบบ คือ การจัดตั้งหนวยบริหารเขตทองท่ีซึ่งมีภารกิจหลายดานข้ึนในระดับภูมิภาค
(Territorially defined (multi-function) regional/meso level) การจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินซึ่งมีภารกิจ
หลายดานเพ่ือบริหารงานในแตละเขตทองท่ี (Territorially defined (multi-function) elected local
government) และการจัดตั้งหนวยงานหรือองคการภาครัฐท่ีมีเปาหมายเพ่ือดําเนินภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง
(Single-purpose agency and organization)7

1) การจัดตั้งหนวยบริหารเขตทองท่ีซึ่งมีภารกิจหลายดานข้ึนในระดับภูมิภาค หากพิจารณาการจัด
โครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองหรือองคกรของรัฐในบางประเทศ จะพบวา หนวยงานหรือ
องคกรของรัฐท่ีทําหนาท่ีในการประสานการทํางานหรือขับเคลื่อนการบริหารภารกิจของภาครัฐ ซึ่งดํารงอยูใน
โครงสรางระดับก่ึงกลางระหวางรัฐบาลหรือหนวยงานภาครัฐระดับชาติ กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมาจาก

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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การเลือกตั้งของประชาชนตามหลักการปกครองตนเองของทองถ่ิน มีลักษณะเปน “หนวยบริหารเขตทองท่ี
ระดับภูมิภาค” ซึ่งมีฐานะเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค มีสํานักงานตั้งประจําอยูในเขตทองท่ีตาง ๆ
ท่ัวทุกภาคของประเทศ หนวยงานลักษณะนี้มักมีบทบาทในการดําเนินภารกิจหลากหลายดาน ครอบคลุม
ภารกิจดานตาง ๆ ในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐสวนกลาง

หนวยบริหารเขตทองที่ระดับภูมิภาคซึ่งมีภารกิจหลายดาน จัดตั้งขึ้นโดยมีเปาหมายเพื่อเปนกลไก
ในการประสานเชื่อมโยงการนํานโยบายระดับชาติที่ถูกกําหนดขึ้นโดยกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลางไปปฏิบัติ
ในพ้ืนท่ีใหบรรลุผลอยางเปนเอกภาพในท่ัวทุกทองท่ีของประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในประเทศท่ีกระทรวงตาง ๆ
มีการจัดตั้งหนวยงานสาขาระดับพื้นที่ตั้งประจําในทองที่ตาง ๆ เพื่อเปนกลไกการนํานโยบายและแผนงาน
ของกระทรวงตนสังกัดในสวนกลางไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีตามหลักการแบงอํานาจ (Single purpose/sectoral
field offices of deconcentrated state administration) รัฐบาลในประเทศนั้นก็มักจะมีการจัดตั้งหนวยบริหาร
เขตทองท่ีระดับก่ึงกลางหรือระดับภูมิภาคซึ่งมีภารกิจหลายดานข้ึน เพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวประสานการทํางาน
ระหวางหนวยงานปฏิบัติการระดับพ้ืนท่ีในสังกัดกระทรวงตาง ๆ ท่ีตั้งอยูในเขตทองท่ีนั้น ๆ ใหเกิดความเปนเอกภาพ
ในการประสานนโยบาย อีกท้ังยังทําหนาท่ีในการประสานการนํานโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ที่มีภารกิจหลายดาน (multi-function elected local government) แตละหนวยท่ีอยูในเขตทองท่ีเดียวกันนั้น
ใหเกิดการบูรณาการเชื่อมโยงการแกไขปญหาหรือการพัฒนาในพ้ืนท่ีรวมกันไดอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย

ตัวอยางเชน ประเทศฝรั่งเศส การจัดตั้งหนวยบริหารเขตทองท่ีซึ่งมีภารกิจหลายดาน ปรากฏใหเห็น
ในรูปของ “หนวยบริหารราชการจังหวัด” (Department) ซึ่งเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการ
แบบรวมศูนยที่เกิดขึ้นตั้งแตยุคนโปเลียนในศตวรรษที่ 19 หนวยบริหารเขตทองที่ระดับจังหวัดอยูภายใต
การควบคุมบังคับบัญชาของ “ผูวาราชการจังหวัด” (Préfets) ซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรัฐบาลใหทําหนาท่ีหลัก 2 ดาน
ควบคูกันคือ ดานแรก การเปนหนวยรับนโยบายดานตาง ๆ ท่ีกระทรวงในสวนกลางไดกําหนดข้ึนไปขับเคลื่อน
สูการปฏิบัติภายในทองท่ีจังหวัดของตนเอง โดยอาศัยกลไกการบริหารราชการจังหวัดเปนหนวยปฏิบัติภารกิจ
ตามนโยบายเหลานั้น

ในดานท่ีสอง ผูวาราชการจังหวัดมีหนาท่ีในการกํากับดูแลการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท้ังหมดท่ีตั้งอยูในเขตทองท่ีจังหวัดนั้น ๆ  ตามหลักการกํากับดูแลตามลําดับชั้น (tutelle) นั่นคือ ผูวาราชการจังหวัด
ในฐานะผูบริหารหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค มีฐานะเปนตัวแทนของรัฐบาลในการกํากับดูแลเหนือองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีรัฐจัดตั้งข้ึนตามหลักการกระจายอํานาจและภารกิจหนาท่ีจากสวนกลางเพ่ือใหประชาชน
ในทองถ่ินรวมกันบริหารจัดการภารกิจเหลานั้นดวยตนเอง

อยางไรก็ดี ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูบริหารหนวยราชการสวนภูมิภาค
ของฝรั่งเศสไดมีการปรับเปลี่ยนไปในป ค.ศ. 1982 เม่ือมีการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินโดยการขยายขอบเขต
อํานาจหนาท่ีและภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน (เทียบไดกับองคการบริหารสวนจังหวัดของไทย)
ใหกวางขวางยิ่งข้ึน สงผลใหขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในดานท่ีเก่ียวของกับการบริหาร
นโยบายการพัฒนาและการแกไขปญหาในทองท่ีจังหวัดถูกจํากัดใหเหลือนอยลง
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ในขณะเดียวกัน อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในดานการกํากับดูแลการดําเนินงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในเขตทองท่ีจังหวัดก็ถูกปรับเปลี่ยนใหเหลือเพียงการกํากับดูแลและตรวจสอบความถูกตอง
ภายหลังจากท่ีผูบริหารทองถ่ินไดตัดสินใจดําเนินการในเรื่องตาง ๆ ไปแลวเทานั้น (Posteriorilegality review)
ในอีกดานหนึ่ง ผูวาราชการจังหวัดก็มีขอบเขตอํานาจท่ีท่ีเพ่ิมข้ึนในดานการกํากับดูแลและควบคุมการบริหารงาน
ของหนวยงานท่ีกระทรวงตาง ๆ จัดตั้งข้ึนในพ้ืนท่ีเพ่ือดําเนินภารกิจเปนกรณีพิเศษ (Services extérieurs)
ตามหลักการแบงอํานาจ ซึ่งกอนหนานี้หนวยงานพิเศษเหลานี้แมจะตั้งปฏิบัติภารกิจอยูในทองท่ีจังหวัด แตก็ข้ึนตรง
ตอการควบคุมสั่งการและบังคับบัญชาของกระทรวงตนสังกัดในสวนกลาง

แมวาผูวาราชการจังหวัดจะมีบทบาทหนาท่ีจํากัดในแงการควบคุมการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี แตผูวาราชการจังหวัดก็ยังมีบทบาทสําคัญในฐานะตัวประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวาง
หนวยการปกครองระดับตาง ๆ ในพ้ืนท่ีเขาดวยกัน (Key intergovernmental players) เนื่องจากผูวาราชการ
จังหวัดเปนตําแหนงท่ีมีขีดความสามารถในการทําหนาท่ีประสานเชื่อมโยงเครือขายระหวางหนวยงานภาครัฐ
ในพ้ืนท่ีไดเปนอยางดี ดังเห็นไดจากการทําหนาท่ีประสานการจัดสรรงบประมาณและการลงทุนดานโครงสราง
พื้นฐานขนาดใหญในภูมิภาค เชน ถนน สะพาน เปนตน ตลอดจนการดึงเงินงบประมาณเพื่อการพัฒนาพ้ืนท่ี
จากกระทรวงตาง ๆ ผานหนวยราชการสวนกลางท่ีตั้งปฏิบัติการในพ้ืนท่ี ซึ่งอยูภายใตขอบเขตอํานาจการ
ควบคุมดูแลของผูวาราชการจังหวัด การเปนตัวกลางประสานการพัฒนาระดับภูมิภาค จึงทําใหผูวาราชการจังหวัด
มีบทบาทและอํานาจหนาท่ีอยางไมเปนทางการในฐานะผูสงเสริมและสนับสนุนการดําเนินนโยบายขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลในเขตทองท่ีจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปนตัวกลางในการติดตอ
ประสานงานเจรจาตอรองระหวางเทศบาลกับหนวยราชการสวนกลางในเรื่องที่เกี่ยวของกับการดําเนิน
ภารกิจของทองถ่ิน และการสนับสนุนดานตาง ๆ

2) การจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นซึ่งมีภารกิจหลายดานเพื่อบริหารงานในแตละเขตทองที่
กลไกการประสานเชื่อมโยงการบริหารงานภาครัฐท่ีสําคัญอีกรูปแบบหนึ่งคือ การจัดตั้งหนวยบริหารเขตทองท่ี
ในรูปองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีภารกิจหลากหลายดาน (Multi-function model of elected local
government) เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีลักษณะสําคัญคือ การเปนองคกรระดับทองถ่ินท่ีผสมผสาน
ภารกิจและอํานาจหนาท่ีทางการเมืองและทางการบริหารเขาดวยกันในตัวเอง อีกท้ังยังมีโครงสรางการบริหาร
ท่ีเปดใหตัวแทนของคนทุกกลุมทุกฝายในพ้ืนท่ีไดเขามารวมกันทํางาน องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีคณะผูบริหาร
ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถิ่น จึงเปนองคกรที่มีพันธะหนาที่ทางการเมืองและรับผิดชอบ
ตอประชาชนในทองถ่ินในการทําหนาท่ีประสานเชื่อมโยงการดําเนินนโยบายสาธารณะดานตาง ๆ ใหบังเกิดผล
ในพ้ืนท่ี รวมถึงการทําหนาท่ีประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวางตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ และระหวาง
องคกรของรัฐในระดับตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการบริหารกิจการสาธารณะในพ้ืนท่ี

สําหรับบทบาทท่ีสําคัญขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการทําหนาท่ีประสานเชื่อมโยงการดําเนิน
นโยบายดานการพัฒนาในพ้ืนท่ีจะเห็นไดจากตัวอยางการดําเนินนโยบายท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน
ในดานตาง ๆ ซึ่งภารกิจเหลานั้นอาจอยูภายใตอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐสวนกลางตางสังกัด
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หรือตางกระทรวงกัน เชน ดานการสรางถนน สะพาน ไฟฟา ประปา ฯลฯ แตในการดําเนินนโยบายการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานดานตาง ๆ เหลานั้นในระดับทองถ่ิน ลวนอยูภายใตบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในแตละเขตทองท่ี

องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถประสานเชื่อมโยงการดําเนินนโยบายแตละดานเขาดวยกัน
ใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพปญหาและความจําเปนในพ้ืนท่ีตนเอง ตลอดจนสามารถบูรณาการงบประมาณ
ดานตาง ๆ เขาดวยกันเพ่ือบริหารจัดการภารกิจแตละดานเหลานั้นใหเหมาะสมกับสภาพเงื่อนไขและขอจํากัด
ของพ้ืนท่ี และมีประสิทธิภาพสูงสุดตอการลงทุนเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ิน นอกจากนี้ องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินยังมีบทบาทสําคัญในการบูรณาการการดําเนินนโยบายดานตาง ๆ ของแตละกระทรวงเขาดวยกัน
เพ่ือใหการดําเนินภารกิจภายใตนโยบายแตละดานเหลานั้นสามารถนําไปสูการจัดการแกไขปญหาที่มี
ความเชื่อมโยงกันอยางสลับซับซอนไดเปนอยางดี

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีภารกิจหลายดาน จึงมีบทบาทเปนตัวประสานเชื่อมโยงท่ีจําเปนอยางยิ่ง
(Essential integrator) เพราะเปนกลไกประสานเชื่อมโยงตัวแสดงทุกกลุม ผู มีสวนไดสวนเสียทุกฝาย
ตลอดจนองคกรหรือหนวยงานท่ีมีสวนเก่ียวของทุกฝาย ใหสามารถเขามามีบทบาทรวมกันในการบริหาร
นโยบายสาธารณะระดับทองถ่ิน ท้ังนี้ กลไกการประสานเชื่อมโยงการบริหารนโยบายสาธารณะในระดับพ้ืนท่ี
ภายใตรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีภารกิจหลายดาน ปรากฏใหเห็นใน 2 ลักษณะคือ8

(1) การประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวางตัวแสดงฝายตาง ๆ ในพื้นที่โดยผานบทบาทของผูนํา
ทางการเมืองระดับทองถ่ิน อาทิ ในรูปคณะกรรมการดานตาง ๆ ของทองถ่ิน (Local committees) หรือ
คณะกรรมการบริหาร (Boards) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังเชนตัวอยางการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินประเทศแถบสแกนดิเนเวีย รวมถึงประเทศอังกฤษ ซึ่งมีจารีตการจัดองคกรฝายบริหารของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปคณะกรรมการ (Government by commission) มายาวนาน เม่ือสภาทองถ่ินไดรับ
เลือกตั้งเขาสูตําแหนงแลว จะมีการแตงตั้งสมาชิกสภาใหทําหนาท่ี “คณะกรรมการบริหาร” ข้ึนมาหลายคณะ เพ่ือ
ดูแลรับผิดชอบการบริหารกิจการสาธารณะดานตาง ๆ ในอํานาจหนาท่ีของสภาทองถ่ิน คณะกรรมการบริหาร
(Executive committee) จึงเปนกลไกการประสานความรวมมือระหวางตัวแทนของฝายตาง ๆ หรือกลุม
ผลประโยชนกลุมตาง ๆ ใหเขามามีบทบาทรวมกันตัดสินใจในนโยบายการบริหารภารกิจของทองถ่ิน ซึ่งเปน
การตัดสินใจบนฐานของการแสวงหาฉันทามติรวมกัน

(2) การประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวางตัวแสดงฝายตาง ๆ  ในพ้ืนท่ีโดยผานเครือขายในระดับทองถ่ิน
กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถมีบทบาทในการสรางกระบวนการประชาธิปไตยใหเกิดข้ึน
จากระดับชุมชนได โดยการผานกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนและกลุมผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝายในพ้ืนท่ี
กลไกการมีสวนรวมของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียจากการดําเนินภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จะมีความสําคัญเปนอยางมากสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน

8 Ibid., p. 601.
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ซึ่งมักเปนผลจากกระบวนการปฏิรูปหนวยการบริหารทองท่ีโดยการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก
หลาย ๆ แหงเขาดวยกันเพ่ือจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญหนวยเดียว (Amalgamation)

ตัวอยางกลไกการสรางการมีสวนรวมของประชาชนและตัวแสดงที่เกี่ยวของกับนโยบายสาธารณะ
ของทองถ่ิน เชน สภายานชุมชน (Neighbourhood councils) คณะกรรมการประชาชนผูรับบริการ (User
boards) สภาผูบริโภค (Consumer councils) ซึ่งปรากฏใหเห็นแพรหลายในประเทศแถบสแกนดิเนเวีย กลไก
เหลานี้ทําหนาท่ีในการประสานเชื่อมโยงประชาชนกลุมตาง ๆ ท่ีมีความเก่ียวของหรือสนใจในประเด็นนโยบายแตละ
ดานใหเขามารวมกันตัดสินใจกําหนดทิศทางนโยบายและการดําเนินภารกิจดานนั้น ๆ ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพความซับซอนของปญหาและความตองการในพ้ืนท่ีใหมากท่ีสุด

3) การจัดตั้งหนวยงานหรือองคการภาครัฐท่ีมีเปาหมายเพ่ือดําเนินภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง
การสรางกลไกการประสานเชื่อมโยงการขับเคลื่อนนโยบายและการบริหารภารกิจของรัฐ โดยอาศัยการจัดตั้ง
หนวยงานหรือองคกรภาครัฐท่ีมีเปาหมายเพ่ือดําเนินภารกิจเฉพาะดาน ปรากฏใหเห็นใน 2 ลักษณะ คือ9

(1) การจัดตั้งหนวยงานบริหารภารกิจเฉพาะดานในขอบเขตระดับชาติ (Country-wide scale)
มักเปนการจัดตั้งหนวยงานภาครัฐเพ่ือดําเนินภารกิจเฉพาะดานของกระทรวงข้ึนในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ  ของประเทศ
มีเปาหมายเพ่ือใหหนวยงานดังกลาวทําหนาท่ีเปนตัวประสานเชื่อมโยงตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ
กับประเด็นนโยบายภายใตภารกิจนั้น ๆ ในพ้ืนท่ี (Cross-actor coordination) เพ่ือใหการขับเคลื่อนนโยบาย
ดังกลาวมีความเหมาะสมและสอดคลองกับประเด็นปญหาและเงื่อนไขตาง ๆ ในพ้ืนท่ีใหมากท่ีสุด ตัวอยางเชน
การจัดตั้งหนวยงานภาครัฐเพ่ือบริหารภารกิจพิเศษ (Special purpose state agencies) ในประเทศสวีเดน
และการจัดตั้งหนวยงานบริหารภารกิจเฉพาะในดานตาง ๆ ของกระทรวง (Single-purpose executive
agencies) โดยมีสถานะเปนหนวยงานอิสระอยูภายใตการกํากับของรัฐมนตรีวาการกระทรวง

(2) การจัดตั้งหนวยงานบริหารภารกิจเฉพาะดานในขอบเขตระดับทองถ่ิน (Local level) เปนการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินหนวยใหมข้ึน โดยมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ (Special
purpose districts) หรือมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถิ่นอีกองคกรหนึ่ง ซึ่งเกิดจากการควบรวม
กิจการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กท่ีมีเขตพ้ืนท่ีติดกันโดยความสมัครใจ หนวยการปกครอง
ทองถิ่นที่จัดตั้งขึ้นใหมนั้น จะมีหนาที่รับผิดชอบการดําเนินภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง โดยมีเปาหมาย
เพ่ือประสานความรวมมือและบูรณาการทรัพยากรเพ่ือเสริมสรางศักยภาพในการบริหารกิจการสาธารณะ
ของทองถ่ินใหสูงข้ึน

การจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ หรือการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีภารกิจ
หนาท่ีเฉพาะดานเปนแนวทางในการแกไขปญหาขอจํากัดดานศักยภาพของหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็ก
ซึ่งมีจํานวนมากจนเกินไป ตัวอยางเชน ประเทศฝรั่งเศสมีหนวยการปกครองทองถ่ินระดับเทศบาลจํานวนมากถึง
35,00 แหง โดยสวนใหญมีจํานวนประชากรในเขตเทศบาลโดยเฉลี่ยเพียง 1,600 คน สงผลใหเทศบาล

9 Ibid.
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มีขอบเขตภารกิจหนาท่ีและขีดความสามารถในการดําเนินภารกิจคอนขางจํากัด ดังนั้น จึงมีการหาทางยกระดับ
ขีดความสามารถในการบริหารกิจการสาธารณะของเทศบาล โดยเทศบาลท่ีมีพ้ืนท่ีติดกันไดสรางความรวมมือกัน
จัดตั้ง “สหการ” ข้ึน มีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกองคกรหนึ่งท่ีมีภารกิจหนาท่ีดานใดดานหนึ่ง
โดยเฉพาะ (Syndicats intercommmunaux à vocation unique)

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบหนวยพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (Regions) ปรากฏใหเห็นในแทบทุกประเทศ
โดยท่ัวไป การศึกษาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค มักตั้งอยูบนฐานการพิจารณาจากโครงสรางของรัฐ
คือ การวิเคราะหจําแนกระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในสหพันธรัฐกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในรัฐเดี่ยว ไมเชนนั้นก็มักอาศัยกรอบการวิเคราะหระดับการกระจายอํานาจเปนหลัก คือ การวิเคราะหจําแนก
ระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคภายใตหลักการกระจายอํานาจกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ภายใตหลักการแบงอํานาจ อยางไรก็ตาม กรอบการวิเคราะหดังกลาวตางก็วางอยูบนฐานวิธีคิดเดียวกัน นั่นคือ
วิธีคิดแบบแบงแยกข้ัวตรงขามระหวางการกระจายอํานาจและการรวมศูนยอํานาจ (Centralization/
decentralization dichotomy)10

กรอบการวิเคราะหแบบแยกข้ัวตรงขามดังกลาว มักสงผลใหการศึกษาโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคของประเทศตาง ๆ เปนเพียงการจัดจําแนกรูปแบบโครงสรางของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
และทองถิ่นตามระดับหรือขอบเขตอํานาจหนาที่ที่ผูกขาดโดยรัฐในระดับชาติ กลาวอีกนัยหนึ่งคือ การยึด
รัฐสวนกลาง (Central state) เปนตัวตั้งในการอธิบายสถานภาพของหนวยการปกครองระดับอ่ืน ๆ ท่ีไมใช
กลไกรัฐสวนกลาง การอธิบายลักษณะของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคจากลักษณะขอบเขตการผูกขาด
อํานาจหนาท่ีของรัฐสวนกลางจึงเปนคําอธิบายท่ีไมสามารถแสดงใหเห็นไดวา แทจริงแลวหนวยการปกครอง
ระดับตาง ๆ ที่อยูต่ํากวาหนวยการปกครองระดับชาติลงมานั้นถูกจัดโครงสรางกลไกเชิงสถาบันอยางไร
และขอบเขตขนาดของหนวยการปกครองระดับตาง ๆ เหลานั้นถูกกําหนดข้ึนอยางไร11

กรอบการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยยึดรูปแบบของรัฐเปนหลักเพียงมิติเดียว
ยังมีขอจํากัดอีกประการหนึ่ง คือ การพิจารณาเปรียบเทียบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ของประเทศตาง ๆ ในมุมมองแบบแนนิ่งตายตัว มุงพิจารณาเฉพาะชวงเวลาที่โครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคในรูปแบบหนึ่ง ๆ ปรากฏอยางตอเนื่องเปนหลัก ทําใหมองขามการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบัน
(Institutional change) ท่ีเกิดข้ึนทีละเล็กละนอยในแตละสวน รวมท้ังไมสามารถอธิบายจุดกอเกิดและ
ผลท่ีตามมาของการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันท่ีเกิดข้ึนในแตละกรณีได การศึกษาบนฐานคติท่ียึดถือความตอเนื่องคงท่ี
ของกลไกเชิงสถาบันทําใหการวิเคราะหเปรียบเทียบความแตกตางของรูปแบบโครงสรางหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคกระทําไดเฉพาะการเปรียบเทียบความแตกตางระหวางประเทศ แตไมสามารถเปรียบเทียบความผันแปร

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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แตกตางระหวางรูปแบบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในภาคตาง ๆ ของประเทศเดียวกัน
หรือรูปแบบโครงสรางท่ีปรากฏในหวงเวลาท่ีตางกันได12

การศึกษาเปรียบเทียบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ โดยวางอยูบนฐาน
การจําแนกความแตกตางของรูปแบบของรัฐชาติ (Methodological nationalism) มีขอจํากัดในการอธิบาย
ความผันแปรแตกตางของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติอ่ืน ๆ ท่ีนอกเหนือไปจากความสัมพันธระหวาง
รัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองนอกศูนยกลาง (Subnational government) เนื่องจากรูปแบบ
โครงสรางการปกครองระดับรัฐชาติของประเทศตาง ๆ ท่ีแตกตางกัน เปนคนละเรื่องกับความผันแปรแตกตาง
ในรูปแบบโครงสรางของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีปรากฏในประเทศเหลานั้น13

การศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค โดยอาศัย “รัฐชาติ” เปนหนวย
ในการวิเคราะหในมิติมหภาคจึงอาจไมเหมาะสมกับสภาพความเปนจริง เนื่องจากในระหวางประเทศท่ีมีรูปแบบ
รัฐเดี่ยวเหมือนกันก็มีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคลักษณะแตกตางกันหรือมีการจัดโครงสราง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในลักษณะเดียวกับท่ีปรากฏในประเทศท่ีมิใชรัฐเดี่ยว ยิ่งกวานั้น ในประเทศเดียวกัน
ก็อาจมีการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในลักษณะแตกตางกันไปดวย ดังนั้น หนวยการวิเคราะห
ท่ีเหมาะสมยิ่งกวาก็คือ หนวยการปกครองระดับภูมิภาค โดยอาศัยขอมูลท่ีเก่ียวของกับท้ังการปกครองระดับภูมิภาค
และระดับประเทศเปนฐานในการวิเคราะห

การอาศัยรัฐชาติเปนหนวยในการวิเคราะหเปรียบเทียบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ยังมีขอจํากัดอันเนื่องมาจากเปนการวิเคราะหโดยวางอยูบนกรอบมโนทัศนเรื่องการกระจายอํานาจ
(Decentralization) กลาวคือ การชี้วัดระดับการกระจายอํานาจโดยอาศัยหนวยวิเคราะหระดับรัฐชาติ
มักนําไปสูคําอธิบายท่ีมีลักษณะเปนนามธรรม เพราะเม่ือกลาวถึงการกระจายอํานาจภายในรัฐหนึ่ง ๆ โจทย
หลักที่ผู ศึกษาตองพิจารณาก็คือ การกระจายอํานาจที่เกิดขึ้นนั้นเปนการกระจายอํานาจจากรัฐบาล
ระดับชาติไปยังหนวยการปกครองระดับใด การวิเคราะหการกระจายอํานาจโดยรวมเพื่ออธิบายวา
ประเทศหนึ่ง ๆ มีระดับการกระจายอํานาจมากหรือนอยเพียงใด ไมสามารถชวยใหเขาใจไดอยางเพียงพอวา
หนวยการปกครองในระดับชั้นหนึ่ง ๆ มีการจัดโครงสรางอยางไร มีบทบาทหนาที่อยางไร เพราะเหตุใดจึง
มีการจัดโครงสรางและบทบาทหนาท่ีเชนนั้น14

การนํากรอบมโนทัศนเรื่องการกระจายอํานาจมาปรับใชในการวิเคราะหหนวยการปกครองระดบัภูมิภาค
จึงตองพิจารณาจําแนกรูปแบบการกระจายอํานาจออกเปนมิติยอย ไดแก การกระจายอํานาจในมิติดานการกําหนด
นโยบาย ดานนโยบายการคลัง ดานการแตงตั้งผูทําหนาที่ตัดสินใจในหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
และดานการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้ เนื่องจากการชี้วัดระดับการกระจายอํานาจคือ การวิเคราะหรัฐสวนกลาง

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) เปนหลัก ในขณะที่พิจารณาหนวยการปกครองถัดลงมาจากระดับชาติทั้งหมด ในฐานะ
หนวยการปกครองอ่ืนท่ีไมใชสวนกลาง และเปนหนวยรับการกระจายอํานาจจากสวนกลางเหมือน ๆ กัน
ดังนั้น การวิเคราะหระดับการกระจายอํานาจโดยอาศัยรัฐสวนกลางเปนหนวยการวิเคราะหจึงเปนวิธีการศึกษา
ที่เหมาะสมสําหรับการวิเคราะหเปรียบเทียบระหวางประเทศ (Cross-national comparison) แตไมสามารถ
นํามาวิเคราะหความแตกตางระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคดวยกันเอง ท้ังระหวางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคของแตละประเทศและระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคภายในประเทศเดียวกัน

กรอบการวิเคราะหระดับการกระจายอํานาจมีขอจํากัดอยางเห็นไดชัดในกรณีการศึกษาวิเคราะหรัฐ
ที่มีการจัดโครงสรางการปกครองถัดลงมาจากระดับชาติแบบหลายชั้น โดยหนวยการปกครองแตละชั้น
ตางไดรับอํานาจหนาท่ีในการดําเนินภารกิจภายใตนโยบายดานเดียวกันในสัดสวนความรับผิดชอบท่ีแตกตางกัน
หรือขอบเขตภารกิจท่ีตางกัน วิธีการวิเคราะหท่ีจะชวยใหผูศึกษาสามารถทําความเขาใจการแบงขอบเขต
อํานาจหนาท่ีระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ไดอยางชัดเจนก็คือ การอาศัยกรอบการวิเคราะห
กระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบหลายระดับรวมกัน (Multilevel governance)15

ภายใตกรอบการพิจารณาภาคในฐานะหนวยการวิเคราะหในเชิงเปรียบเทียบ “ภูมิภาค” (Region)
หมายถึง หนวยพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ ซึ่งมีอาณาเขตของตัวเองไมทับซอนกับหนวยพ้ืนท่ีอ่ืน ภูมิภาคมีฐานะเปนหนวย
รองจากระดับชาติ (Subnational regions) คือ หนวยบริหารที่อยูกึ่งกลางระหวางรัฐบาลระดับชาติ
และหนวยการปกครองทองถ่ิน “หนวยการปกครองระดับภูมิภาค” (Regional government) คือ สถาบัน
ตาง ๆ ชุดหนึ่งซึ่งประกอบดวยสถาบันบริหารและสถาบันนิติบัญญัติ มีหนาท่ีรับผิดชอบการใชอํานาจตัดสินใจในเขต
พ้ืนท่ี ตามนัยนี้ หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหมายถึง หนวยงานท่ีดูแลรับผิดชอบเหนือพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ ดํารง
อยูระหวางหนวยการปกครองระดับชาติและหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน มีขีดความสามารถในการใช
อํานาจตัดสินใจภายในพ้ืนท่ี16

โดยท่ัวไป หนวยการปกครองระดับภูมิภาค ไดแก หนวยการปกครองพ้ืนท่ีซึ่งอยูในระดับถัดลงมาจาก
หนวยการปกครองระดับชาติและมีประชากรโดยเฉลี่ยเกินกวา 150,000 คน ในประเทศหนึ่ง ๆ อาจมีหนวย
การปกครองระดับภูมิภาค (Level of regional government) มากกวา 1 ระดับ โดยเปนหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ี
อยางเปนทางการ (Formal authority) คือ เปนอํานาจหนาท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใชตามท่ีกฎระเบียบ
ไดกําหนดไวโดยชัดแจง โดยท่ัวไปมักเปนอํานาจหนาท่ีท่ีระบุไวในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอํานาจท่ีหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคใชในพ้ืนท่ี อาจจะตางไปจากอํานาจหนาท่ีอยางเปนทางการท่ีมีอยู การชี้วัดขอบเขตอํานาจหนาท่ี
อยางเปนทางการสามารถพิจารณาไดจากรัฐธรรมนูญ กฎหมาย รวมไปถึงบรรทัดฐานท่ีไดรับการยึดถือปฏิบัติ
(Norms) อยางไรก็ตาม อํานาจหนาท่ีอยางเปนทางการอาจไมสามารถบงบอกไดวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาค

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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สามารถใชอํานาจในพ้ืนท่ีไดมากนอยเพียงใด เพราะตองพิจารณาจากโครงสรางพรรคการเมือง ฝกฝาย
(Partisanship) ผูนําระดบัภูมิภาคและระดับชาติ มติมหาชน และอ่ืน ๆ ซึ่งเปนตัวแปรในมิติทางการเมือง17

มิติของอํานาจหนาท่ีระดับภูมิภาค (Dimensions of regional authority) แบงเปน 2 มิตคืิอ อํานาจ
หนาท่ีท่ีมีตอการบริหารภายในพ้ืนท่ี (Self-rule) และอํานาจหนาท่ีท่ีมีตอการบริหารภายนอกหรือเก่ียวของกับ
การบริหารระดับชาติ (Shared rule)18 กลาวคือ อํานาจหนาท่ีท่ีมีตอการบริหารภายในพ้ืนท่ีคือ อํานาจหนาท่ี
ท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใชเหนือผูคนท่ีอาศัยอยูภายในอาณาเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตัวเอง อํานาจหนาท่ี
ในมิติภายในของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคสะทอนใหเห็นถึงระดับความเปนเอกเทศจากการควบคุมปกครอง
ของรัฐบาลสวนกลาง และขอบขายความกวางขวางของอํานาจหนาท่ีในพ้ืนท่ี ตลอดจนลักษณะของอํานาจหนาท่ี
เหลานั้น อาทิ อํานาจหนาท่ีในการกระทํากิจการในเรื่องหนึ่ง ๆ ในพ้ืนท่ีไดดวยตนเองในทันที ขีดความสามารถ
ในการดําเนินนโยบายในเรื่องตาง ๆ ในพื้นที่ ขีดความสามารถในการบริหารภาษีภายในพื้นที่ การมีฝาย
บริหารและฝายนิติบัญญัติท่ีเปนอิสระในการปกครองพ้ืนท่ี

อํานาจหนาที่ที่มีตอการบริหารภายนอกหรือเกี่ยวของกับการบริหารระดับชาติ (Shared rule)
คือ อํานาจหนาท่ีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือตัวแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใชในการบริหาร
ราชการแผนดินหรือกิจการท่ีมีผลตอคนท้ังประเทศ อํานาจหนาท่ีในมิติภายนอกของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
สะทอนถึงระดับขีดความสามารถท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีตอการวางกรอบทิศทางการตัดสินใจ
สาธารณะในระดับชาติ โดยเฉพาะการตัดสินใจระดับชาติในเรื่องเก่ียวกับการออกฎหมายท่ัวไป การกําหนดนโยบาย
ของฝายบริหาร การจัดเก็บภาษี และการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคอาจใชอํานาจหนาท่ีโดยการตัดสินใจรวม (Co-determination
decision making) ในระดับชาติได โดยจําแนกชองทางการใชอํานาจหนาที่ดังกลาวได 4 ชองทาง ดังนี้
1) หนวยภูมิภาคหนึ่ง ๆ สามารถเขาไปมีสวนรวมโดยตรงในการออกกฎหมายระดับชาติ ภายใตเงื่อนไขท่ีวา
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีตัวแทนภาคอยูในฝายนิติบัญญัติระดับชาติ โดยท่ัวไปมักเปนสมาชิกในสภาสูง
(Upper chamber) 2) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบงปนภารกิจหนาท่ีทางบริหาร (Executive
responsibility) รวมกับรัฐบาลระดับชาติ โดยการนํานโยบายระดับชาติมาปฏิบัติในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ โดยเฉพาะ
หรือในท่ัวทุกภูมิภาคของประเทศ 3) หนวยภูมิภาคหนึ่งสามารถรวมกําหนดกรอบการจัดแบงสัดสวนรายได
จากภาษี (Distribution of tax revenues) ในภาพรวมของประเทศได 4) หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
สามารถใชอํานาจหนาท่ีในการจัดวางกลไกทางรัฐธรรมนูญในประเทศนั้นได (Constitutional set-up)19

หากพิจารณาโดยเปรียบเทียบ หนวยการปกครองที่อยูถัดลงมาจากระดับชาติคือ หนวยงานที่อยู
ในโครงสรางระดับภูมิภาคของการจัดระดับชั้นในการบริหารงานของรัฐบาล (Regional tier of government)
บทบาทสําคัญของหนวยการปกครองท่ีอยูถัดลงมาจากระดับชาติ คือ การทําหนาท่ีประสานการปกครองพ้ืนท่ี

17 Ibid., pp. 5 - 6.
18 Ibid., pp. 7 - 8.
19 Ibid., p. 22.
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ท่ัวท้ังประเทศใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน ในฐานะหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางรัฐบาลระดับชาติ
กับหนวยการปกครองระดับทองถ่ินท่ีกระจายอยูในพ้ืนท่ีท่ัวท้ังประเทศ

ในหลายประเทศ หนวยการปกครองท่ีอยูถัดลงมาจากระดับชาติ ยังมีบทบาทในฐานะกลไกการสรรหาผูแทน
จากภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศเพ่ือเขาไปทําหนาท่ีรวมกันในองคกรนิติบัญญัติระดับชาติ บางประเทศหนวย
การปกครองในระดับก่ึงกลางมีสถานะเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตามหลักการปกครองตนเองของประชาชน
ในพื้นที่ แตบางประเทศเปนเพียงหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตามหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง
(Deconcentrated regional government) หรือบางประเทศไมมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับก่ึงกลางในรูปแบบใดเลย หนวยงานท่ีใชอํานาจหนาท่ีของรัฐในระดับภูมิภาค (Regional jurisdictions) ถือเปน
องคประกอบท่ีสําคัญยิ่งตอการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Territorial governance)20

การออกแบบหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Jurisdictional design) ในประเทศตาง ๆ นอกจาก
เปนผลจากปจจัยเก่ียวกับพัฒนาการรูปแบบของรัฐแลว ยังเก่ียวของกับตัวแปรเก่ียวกับลักษณะชุมชนในพ้ืนท่ี
(Communities) ซึ่งมีผลตอการจัดวางกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีนั้น ๆ อีกดวย ตัวอยางท่ีเดนชัดคือ
ชุมชนท่ีมีลักษณะเฉพาะตัวท่ีตางไปจากชุมชนในพ้ืนท่ีภูมิภาคอ่ืน ๆ ของประเทศ มักกอใหเกิดแรงกดดันตอรัฐ
อยางเปนระบบ อันนํามาสูการจัดโครงสรางกลไกรองรับการใชอํานาจปกครองตนเอง (Self-rule) ของชุมชน
ในภูมิภาคนั้น ๆ นอกจากนี้ ตัวแปรดานอํานาจหนาท่ีทางการเมือง (Political authority) ยังมีผลตอสถานะ
และบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ในแงขีดความสามารถในการตัดสินใจในกิจการตาง ๆ  ภายในพ้ืนท่ี
ไดอยางชอบธรรมและมีผลผูกพันอยางเปนทางการสําหรับทุกฝายโดยรวม เชน หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในบางประเทศ นอกจากจะสามารถกําหนดกฎเกณฑสําหรับบังคับใชในพ้ืนท่ีตนเองไดแลวยังมีบทบาทรวม
ในการใชอํานาจในการออกกฎหมายในกระบวนการนิติบัญญัติระดับชาติดวย21

2.2 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค

การศึกษานี้พิจารณากลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะท่ีเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดิน หากพิจารณาในเชิงหลักการจะเห็นไดวา การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ตั้งอยูบนหลักการแบงอํานาจหนาท่ีบางประการของหนวยราชการบริหารสวนกลางใหแกเจาหนาท่ีท่ีหนวยงาน
ของรัฐสวนกลางสงไปปฏิบัติหนาท่ีประจําในพ้ืนท่ีสวนภูมิภาค (Deconcentration)22 กลาวคือ การจัดโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาค เกิดข้ึนในกรณีท่ีรัฐมีการแบงเขตพ้ืนท่ีของประเทศออกเปนเขตทองท่ีการปกครอง
เขตทองที่แตละหนวยเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารงานของรัฐบาล โดยรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐ

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, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2551), น. 30.
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ในสวนกลางสงขาราชการซึ่งมีฐานะเปนตัวแทนของสวนกลางไปประจําในพ้ืนท่ีเพ่ือดําเนินภารกิจในเรื่องท่ี
หนวยงานของรัฐในสวนกลางมอบหมาย เจาหนาท่ีท่ีประจําในสวนภูมิภาคจึงมีหนาท่ีตัดสินใจบริหารราชการ
หรือจัดการภารกิจในพ้ืนท่ีแทนหนวยงานของรฐัในสวนกลาง

การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตหลักการดังกลาว ปรากฏใหเห็นในประเทศตาง ๆ
อาทิ ฝรั่งเศส อิตาลี สวีเดน รวมท้ังประเทศไทย โดยท่ัวไปแลว ในประเทศซึ่งมีโครงสรางการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคนั้น โครงสรางดังกลาวเกิดข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคสําคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก เพ่ือทําให
การบริหารภารกิจของรัฐเกิดความเปนเอกภาพในทั่วทุกภูมิภาคสามารถบรรลุเปาหมายตามนโยบายหรือ
แผนยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศในระดับชาติและ ประการท่ีสอง เพ่ือใหเกิดการลดสภาพของการรวมศูนย
อํานาจการตัดสินใจและเพ่ิมพูนความสามารถของรัฐบาลในการตอบสนองตอความตองการของประชาชนในแตละ
พ้ืนท่ีซึ่งมีปญหาและความตองการท่ีแตกตางกันออกไป23

หากพิจารณาบทบาทของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตบริบทความสัมพันธระหวาง
หนวยงานของรัฐในสวนกลางกับหนวยการปกครองในระดับทองถ่ิน อาจกลาวโดยสรุปไดวา การบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคมีบทบาทและความสําคัญในฐานะท่ีเปน “โครงสรางรัฐสวนตรงกลาง” (Intermediate Structure)
ท่ีเชื่อมโยงกระบวนการบริหารราชการสวนกลางเขากับการบริหารราชการสวนทองถ่ินและประชาชนในชุมชน
ทองถ่ินเขาไวดวยกัน อยางไรก็ดี สถานะและการดํารงอยูของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค อาจพิจารณาได
2 มิติ คือ24

มิติแรก การพิจารณาการดํารงอยูของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค ในฐานะโครงสรางการบริหาร
ราชการที่มีการกําหนดไวอยางชัดเจนตามกฎหมายหรือเปนทางการดังเชนโครงสรางการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคของไทยซึ่งถูกกําหนดเอาไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน อาจเรียกไดวาเปน
การบริหารราชการแผนดินในความหมายแคบ

มิติท่ีสอง การพิจารณาการดํารงอยูของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค ในฐานะระบบการบริหาร
ราชการ “นอกศูนยกลาง” (Sub-national governments) โดยหนวยงานของรัฐในสวนกลางมีการสงตัวแทน
ไปประจําเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีในพ้ืนท่ีภูมิภาค หรือจัดตั้งสํานักงานตัวแทนในระดับพ้ืนท่ีตาง ๆ นอกเมืองหลวง โดยไมมี
กฎหมายบัญญัติใหการบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน
โดยตรง ซึ่งอาจเรียกไดวาเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคในความหมายกวาง

จากกรอบการพิจารณาสถานะและการดํารงอยูของระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคดังกลาว
จะเห็นไดวา การศึกษาวิเคราะหเกี่ยวกับบทบาทและความสําคัญของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ในฐานะโครงสรางสวนก่ึงกลางระหวางรัฐบาลกับทองถ่ินในประเทศตาง ๆ  ไมอาจพิจารณาแตเพียงการจัดโครงสราง

23 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, รายงานวิจัย สถาบันวิจัย
และใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548, น. 4.

24 นครินทร เมฆไตรรตัน, “ความสมัพันธรัฐกับทองถ่ิน และโครงสรางรัฐสวนตรงกลาง: ศึกษาราชการสวนภูมภิาค
ของประเทศไทยและรัฐเดี่ยวบางประเทศ,” รัฐศาสตรสาร, ปท่ี 24 ฉบับพิเศษ (2546), น. 144–182.
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การบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีปรากฏในตัวบทกฎหมายการบริหารราชการแผนดินเทานั้น หากยงัควรพิจารณาถึง
ลักษณะการกระจายตัวขององคกรทางการปกครองและการแบงอํานาจระหวางหนวยงานของรัฐในสวนกลาง
กับหนวยงานท่ีตั้งปฏิบัติการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง ซึ่งมิไดมีสถานะเปนโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
อยางเปนทางการควบคูไปดวยดังเชนประเทศสวนใหญในทวีปยุโรป ซึ่งมีการจัดโครงสรางการบริหารออกเปน
3 ชั้น (Three-tier System of Government) โดยมีการบริหารราชการสวนภูมิภาค แตไมมีความเปนทางการ
ในฐานะกลไกการบริหารท่ีแยกจากการบริหารราชการสวนกลางอยางเดนชัด25

ในบริบทการศึกษาการบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทย การบริหารราชการสวนภูมิภาคจะหมายความถึง
โครงสรางการบริหารราชการในระดับชั้นตรงกลางระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Intermediate
level administration) ซึ่งครอบคลุมท้ังการปกครองสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ เชน จังหวัดและอําเภอ
ดังท่ีรับรูและเขาใจกันในบริบทของการบริหารราชการไทย อีกท้ังยังหมายรวมถึงหนวยงานรูปแบบอ่ืน ๆ ของ
รัฐท่ีทําหนาท่ีอยูในระดับพ้ืนท่ีโดยกระจายตัวอยูตามภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ ซึ่งในหลายประเทศท่ีแมมิไดมี
การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ แตก็มีระบบการจัดตั้งหนวยงานในระดับชั้น
ก่ึงกลางระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งมีบทบาทในฐานะการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ปรากฏใหเห็นดวยเชนกัน

หากพิจารณารูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะโครงสรางการบริหารราชการระดับชั้น
ตรงกลางระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะสามารถจัดจําแนกรูปแบบระบบการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคที่ปรากฏในประเทศตาง ๆ โดยทั่วไปได 3 กลุมใหญ ๆ ไดแก (1) การมีหนวยบริหารราชการ
นอกศูนยกลางแตไมมีกฎหมายกําหนดใหมีฐานะเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ (Sub-
national Governments in General) (2) การมีเครือขายการบริหารราชการในภูมิภาคซึ่งไดรับมอบอํานาจ
จากสวนกลางใหตั้งปฏิบัติการในระดับพื้นที่ (Network of deconcentrated administrations) และ
(3) การมีกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตการบังคับบัญชาของผูแทนสวนกลางประจําพ้ืนท่ี
(Prefect system)26

การมีหนวยบริหารราชการนอกศูนยกลางแตไมมีกฎหมายกําหนดใหมีฐานะเปนการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคอยางเปนทางการ รูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในกรณีนี้ ปรากฏในลักษณะการมีหนวยบริหาร
ราชการนอกศูนยกลาง โดยกระทรวงสวนกลางไดจัดตั้งหนวยงานระดับ “ภาคหรือเขต” (Regions) เพ่ือทําหนาท่ี
เปนสํานักงานตัวแทนปฏิบัติภารกิจภายในขอบเขตพ้ืนภาคหรือเขตท่ีรับผิดชอบ หากพิจารณาในเชิงกฎหมายแลว
หนวยงานในระดับภาคหรือเขตเหลานีย้อมมีสถานะเปนหนวยงานภายใตโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง 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 สาระสําคญัเก่ียวกับการจัดจําแนกรูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในท่ีน้ีมีท่ีมาจาก นครินทร เมฆไตรรัตน,
สถานภาพและทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต, รายงานการวิจัย เสนอตอสถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544, น. 96–122.
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หากพิจารณาในเชิงบทบาทและอํานาจหนาท่ี หนวยงานเหลานี้จะปรากฏลักษณะของความเปนโครงสราง
ก่ึงกลางท่ีเชื่อมโยง (Intermediate structure) การบริหารราชการสวนกลางกับทองถ่ินในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ

หนวยงานในสังกัดของราชการสวนกลางท่ีถูกจัดตั้งข้ึนในพ้ืนท่ีภูมิภาค จะมีความสําคัญในฐานะ
หนวยงานท่ีคอยชวยเหลือใหการทํางานของรัฐโดยรวมเกิดความคลองตัว อีกท้ังยังมีบทบาทชวยเหลือ
สนับสนุนการทํางานของการบริหารราชการสวนทองถิ่นในอีกทางหนึ่ง โครงสรางเชนนี้มักปรากฏในบริบท
ของประเทศท่ีมีการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ินอยางกวางขวาง โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูมีบทบาทหลัก
ในการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ดังนั้น การเขาไปจัดตั้งสํานักงานในระดับภาคหรือเขตของสวนกลาง
จึงมุงเนนบทบาทในเชิงยุทธศาสตรและนโยบายเปนหลัก กลไกการบริหารราชการนอกศูนยกลางในลักษณะนี้
จึงมักไมมีการจัดโครงสรางโดยกําหนดเปนกฎหมายชัดเจน ตัวอยางที่ปรากฏรูปแบบเชนนี้ ไดแก ญี่ปุน
และสหราชอาณาจักร

การมีเครือขายหนวยบริหารราชการในภูมิภาคซึ่งไดรับมอบอํานาจจากสวนกลางใหตั้งปฏิบัติการ
ในระดับพ้ืนท่ี รูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในกรณีนี้ มีลักษณะเปนเครือขายของหนวยการบริหาร
ราชการที่ไดรับมอบอํานาจจากหนวยงานตนสังกัดในสวนกลาง อาทิ กระทรวงหรือกรม ใหตั้งสํานักงาน
ในพ้ืนท่ีภูมิภาค เชน หนวยงานท่ีจัดตั้งข้ึนในพ้ืนท่ีภาค เขต หรือจังหวัด ซึ่งอยูภายใตระบบการมอบอํานาจจาก
สวนกลางท่ีชัดเจน กลุมหนวยงานท่ีไดรับการจัดตั้งในพ้ืนท่ีแตละภูมิภาค จะมีความสัมพันธระหวางกัน หรือ
ระหวางองคกรทางปกครองระดับอื่น ๆ ในลักษณะของเครือขายการประสานราชการ แตไมมีโครงสราง
การบังคับบัญชาท่ีรวมศูนยชัดเจนในระดับพ้ืนท่ี ดังเชนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีเปนทางการ
อยางไรก็ดี ในประเทศที่มีรูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในลักษณะเครือขายการบริหารราชการ
ในภูมิภาคซึ่งไดรับมอบอํานาจจากสวนกลางใหตั้งปฏิบัติการในระดับพ้ืนท่ีนั้น ก็มีลักษณะการมอบอํานาจ
ท่ีแตกตางกันออกไป ซึ่งสามารถแยกออกเปน 2 รูปแบบ ไดแก

รูปแบบท่ีหนึ่ง ระบบการมอบอํานาจโดยกระทรวงหรือกรม คือ ระบบการจัดตั้งหนวยงานในสังกัด
ของสวนกลางในพ้ืนท่ีภูมิภาค โดยกระทรวงหรือกรมไดมีการขยายกลไกของตนเองออกไปยังพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง
ผานระบบการมอบอํานาจใหแกสํานักงานตัวแทนในพ้ืนท่ีตาง ๆ ท้ังนี้ สํานักงานตัวแทนดังกลาวอาจจะอยูภายใต
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ หรือไมเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคตามโครงสรางท่ีกฎหมายกําหนด หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง หนวยราชการท่ีตั้งปฏิบัติภารกิจในระดับ
ภูมิภาคภายใตระบบการมอบอํานาจจากกระทรวงหรือกรมตนสังกัดนี้ มีสถานะเปนหนวยราชการสวนภูมิภาค
แบบไมเปนทางการ แมวาจะมีการตั้งสํานักงานกระจายไปในเขตพ้ืนท่ีตาง ๆ ในภูมิภาค แตก็เปนหนวยงาน
ท่ีข้ึนอยูกับการบังคับบัญชาของหนวยงานตนสังกัดสวนกลางโดยตรง

รูปแบบการจัดตั้งหนวยงานในสังกัดของสวนกลางในพื้นที่ภูมิภาคภายใตระบบการมอบอํานาจ
จากกระทรวงหรือกรมปรากฏใหเห็นไดในกรณีของสหราชอาณาจักร ซึ่งแมจะไมมีการจัดโครงสรางการ
บริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ แตการบริหารราชการในพ้ืนท่ีระดับภาคก็มีการจัดตั้งสํานักงาน
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สาขาท่ีหนวยราชการสวนกลางในระดับกระทรวงไดมอบอํานาจลงไปกระจายอยูท่ัวประเทศ27นอกจากนี้ สภาพ
การบริหารราชการนอกศูนยกลางในรูปแบบดังกลาวยังปรากฏใหเห็นในกรณีของของไทยดวย นั่นคือ การจัดตั้ง
สํานักงานตัวแทนตาง ๆ โดยหนวยราชการระดับกรม ไมวาจะเปนสํานักงานภาค สํานักงานเขตพ้ืนท่ี และ
สํานักงานระดับจังหวัด ดวยเหตุท่ีสํานักงานตัวแทนของสวนกลางดังกลาวมิไดอยูภายใตโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค หากแตบริหารงานโดยข้ึนตรงตอหนวยราชการระดับกรมตนสังกัดโดยตรง ดังนั้น การบริหารงาน
ในลักษณะนี้จึงอาจเรียกไดวาเปน “การบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางไมเปนทางการ” ซึ่งปรากฏอยู
ซอนทับกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ

รูปแบบท่ีสอง ระบบมอบอํานาจโดยรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีคือ ระบบการจัดตั้งหนวยงานตัวแทน
ของรัฐบาลในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ โดยท่ีรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมีบทบาทกําหนดใหมีการจัดตั้ง
หนวยบริหารราชการในพื้นที่ภูมิภาคขึ้น ซึ่งประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการระดับกระทรวงหรือกรม
ในสวนกลางที่ไดรับมอบอํานาจจากรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี การจัดตั้งหนวยงานในสังกัดของสวนกลาง
ในพ้ืนท่ีภูมิภาคในกรณีนี้มีสถานะเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางไมเปนทางการ เนื่องจากเปนระบบ
ท่ีเกิดจากการมอบอํานาจโดยรัฐบาลโดยตรง

กลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบนี้ รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีสามารถกําหนด
และคัดเลือกบุคลากรของกรมตาง ๆ ใหลงไปปฏิบัติหนาท่ีในระดับภูมิภาคไดโดยตรง ผานการจัดตั้งองคกรตัวแทน
ระดับภูมิภาคในรูปแบบ “คณะกรรมการบริหาร” (Administrative board) โดยมีวัตถุประสงคสําคัญ
เพื่อใหเกิดระบบของการวางแผนการทํางานในระดับภูมิภาคหรือเปนบทบาทในเชิงยุทธศาสตรโดยเปน
กลไกการประสานงานกับภาคสวนตาง ๆ ในระดับพื้นที่เพื่อทําใหเกิดการพัฒนาภาคอยางมีทิศทาง
ตัวอยางของการบริหารราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบนี้ปรากฏใหเห็นในประเทศสวีเดน

การมีกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตการบังคับบัญชาของผูแทนสวนกลางประจําพ้ืนท่ี
รูปแบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคในกรณีนี้ เปนการจัดตั้งหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะกลไก
การบริหารราชการโดยผูแทนสวนกลางประจําพื้นที่ หรืออาจเรียกอีกอยางไดวาเปน “ระบบขาหลวง
จากสวนกลาง” กลาวคือ ระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาครูปแบบนี้เกิดข้ึนจากการจัดรูปแบบการปกครอง
พ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง โดยรัฐบาลแบงอํานาจการบริหารราชการแผนดินบางประการ (Deconcentration) ใหแก
ตัวแทนท่ีไดรับการแตงตั้งใหไปประจําในพ้ืนท่ีภูมิภาค ท้ังนี้ ตัวแทนท่ีไดรับการแบงอํานาจดังกลาวจะมีบทบาทและ
สถานะใน 2 ดาน ไดแก การมีฐานะเปนตัวแทนของรัฐในระดับพ้ืนท่ี และการมีบทบาทเปนผูบังคับบัญชา
ขาราชการในสังกัดกระทรวงหรือกรมตาง ๆ ท่ีออกไปปฏิบัติหนาท่ีในพ้ืนท่ีภูมิภาค

การจัดตั้งหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะกลไกการบริหารราชการโดยผูแทนสวนกลาง
ประจําพ้ืนท่ีในลักษณะดังกลาว เปนระบบการจัดโครงสรางการบริหารราชการท่ีมีความสืบเนื่องและไดรับ
อิทธิพลมาจากการปกครองในสมัยนโปเลียน ซึ่งมีเปาหมายเพ่ือใหเกิดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค

27 Brian W. Hogwood and Michael Keating, Regional Government in England (Oxford: Clarendon
Press, 1998), pp. 12 -15.



- 32 -

ท่ีชัดเจนและมีเอกภาพสูง นั่นคือ ในดานหนึ่งจะเปนโครงสรางท่ีทําใหเกิดการกระจายอํานาจออกจาก
สวนกลางลงไปยังพ้ืนท่ี แตในอีกดานหนึ่ง ก็จะเปนโครงสรางท่ีมีการรวมศูนยอํานาจภายในพ้ืนท่ีใหอยูภายใต
การบังคับบัญชาของผูแทนของรัฐบาลไปในเวลาเดียวกัน ตัวอยางของประเทศที่ใชระบบนี้ทั้งที่ปรากฏ
อยูในปจจุบันและท่ีเคยปรากฏในอดีต ไดแก ฝรั่งเศส สเปน เบลเยียม กรีซ และตุรกี เปนตน รวมถึงระบบ
มณฑลเทศาภิบาลของไทยในอดีตและระบบบริหารราชการจังหวัดในปจจุบัน

หากพิจารณาในทางหลักการ หนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะกลไกการบริหารราชการ
โดยผูแทนสวนกลางประจําพ้ืนท่ี ก็คือ หนวยบริหารเขตพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคซึ่งมีภารกิจหลายดานในตัวเอง
โดยท่ัวไปมักไดรับการจัดตั้งข้ึนโดยมีเปาหมายเพื่อเปนกลไกประสานเชื่อมโยงการนํานโยบายระดับชาติ
ที่ถูกกําหนดข้ึนโดยกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลางไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีใหบรรลุผลอยางเปนเอกภาพท่ัวท้ังประเทศ
หนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคในลักษณะนี้ มักปรากฏในประเทศท่ีกระทรวงตาง ๆ มีการจัดตั้งหนวยงานสาขา
ระดับพ้ืนท่ีตั้งประจําในพ้ืนท่ีภูมิภาค เพ่ือเปนกลไกการนํานโยบายและแผนงานของกระทรวงตนสังกัดในสวนกลาง
ไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีตามหลักการแบงอํานาจ (Sectoral field offices of doconcentrated state administration)28

หนวยบริหารในพ้ืนท่ีระดับก่ึงกลางหรือระดับภูมิภาค ทําหนาท่ีเปนกลไกประสานการทํางานระหวาง
หนวยงานปฏิบัติการระดับพ้ืนท่ีในสังกัดกระทรวงตาง ๆ ท่ีตั้งอยูในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ เพ่ือใหเกิดความเปนเอกภาพ
ในการประสานนโยบาย อีกท้ังยังทําหนาท่ีในการประสานการนํานโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตามหลักการปกครองตนเองของประชาชน (Multi-function elected local government) แตละหนวย
ที่อยูภายในเขตพื้นที่นั้น ๆ ใหเกิดการบูรณาการเชื่อมโยงการแกไขปญหาหรือการพัฒนาในพื้นที่รวมกัน
ไดอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย ตัวอยางเชน ในประเทศฝรั่งเศส การจัดตั้งหนวยบริหารในพ้ืนท่ีระดับก่ึงกลาง
หรือระดับภูมิภาคปรากฏใหเห็นในรูปของ “หนวยบริหารราชการจังหวัด” (Department) ซึ่งเปนสวนหนึ่ง
ของกลไกการบริหารราชการแบบรวมศูนยท่ีเกิดข้ึนตั้งแตยุคนโปเลียนในศตวรรษท่ี 19

กรณีของการบริหารราชการไทย ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางและภูมิภาคเปนไปในลักษณะ
ท่ีราชการสวนกลาง โดยกระทรวง ทบวง และกรมตาง ๆ  ไดแบงอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการบางสวนไปใหขาราชการ
ในสวนภูมิภาคซึ่งอยูในจังหวัดและอําเภอ เพ่ือใหเปนผูมีอํานาจในการใชดุลยพินิจตัดสินใจแกไขปญหา ตลอดจน
ริเริ่มนโยบายตาง ๆ ภายใตกรอบนโยบายและอํานาจท่ีไดรับมอบไปจากสวนกลาง ดังนั้น การบริหารราชการ
สวนภูมิภาคจึงมีลักษณะเปนการบริหารงานท่ีสวนกลางแตงตั้งขาราชการหรือเจาหนาท่ีของตนไปประจําอยูในพ้ืนท่ี
โดยขาราชการหรือเจาหนาที่เหลานั้นจะอยูในระบบบริหารงานบุคคลของรัฐบาลกลาง ในขณะเดียวกัน
หนวยบริหารราชการสวนกลางก็จะมีบทบาทในการควบคุมการจัดสรรงบประมาณสําหรับบริหารราชการสวน
ภูมิภาคดวย โดยราชการสวนกลางมีอํานาจหนาท่ีในการควบคุมและอนุมัติงบประมาณใหเปนไปตามวิธีการ

28 Hellmut Wollmann, “Coordination in the Intergovernmental Setting,” p. 599.
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งบประมาณแผนดิน ดังนั้น อํานาจหนาท่ี บุคลากร งบประมาณและทรัพยากรตาง ๆ ของราชการสวนภูมิภาค
จึงถือไดวาเปนสิ่งท่ีราชการสวนกลางแบงไปใหยังหนวยงานในพ้ืนท่ี29

หากพิจารณาการจัดโครงสรางองคกรภาครัฐจากมิติความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง จะเห็นไดวา
การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองท่ีปรากฏโดยท่ัวไปนั้น มีเปาหมายสําคัญเพ่ือสรางกลไก
การประสานการทํางาน (Coordination) ระหวางองคกรของรัฐในระดับตาง ๆ และระหวางองคกรของรัฐ
ตางสังกัดกัน รวมไปถึงการประสานการทํางานระหวางองคกรของรัฐกับองคกรในภาคสวนอ่ืน ๆ ของสังคม30

หากพิจารณาในทางหลักการ จะสามารถจัดจําแนกรูปแบบความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองของรัฐ
โดยท่ัวไปได 3 รูปแบบ คือ31

1) ความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานแบบตัดขามประเด็นนโยบาย (Coordination across
policies) เปนการจัดกลไกการประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานของรัฐในสังกัดตาง ๆ ซึ่งมีขอบเขต
การดําเนินภารกิจภายใตประเด็นนโยบายท่ีแตกตางกัน เพ่ือใหหนวยงานตางสังกัดกันเหลานั้นมีการประสาน
ความรวมมือเพ่ือจัดการแกไขปญหาหรือขับเคลื่อนการดําเนินนโยบายสาธารณะในบางเรื่องท่ีมีความซับซอน
ไดอยางบูรณาการ รวมถึงการประสานการทํางานเพ่ือแกไขปญหาขอบกพรองในการทํางานแบบแยกสวน
ไมสอดประสานกันของหนวยงานภาครัฐ

2) ความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานระหวางตัวแสดงหรือผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ
(Coordination across actors and stakeholders) เปนการจัดกลไกประสานการทํางานรวมกันระหวาง
ตัวแสดงกลุมตาง ๆ ในกระบวนการบริหารนโยบายสาธารณะ ซึ่งเปนการสรางความสัมพันธแบบตัดขาม
ระหวางกลุมตัวแสดงท่ีอยูคนละภาคสวนกัน อาทิ ระหวางเจาหนาท่ีของหนวยงานภาครัฐกับกลุมเปาหมาย
ผูรับบริการสาธารณะ หรือกลุมประชาชนผูไดรับผลกระทบจากการดําเนินโครงการของภาครัฐ หรือระหวาง
หนวยราชการกับองคกรวิชาชีพ สหภาพแรงงาน รวมไปถึงกลุมองคกรในภาคประชาสังคม การประสานการทํางาน
แบบตัดขามภาคสวนนี้ มีเปาหมายเพื่อดึงใหกลุมคนทุกฝายที่เกี่ยวของกับประเด็นนโยบายสาธารณะของรัฐ
เขามารวมกันจัดการแกไขปญหาความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายดังกลาว

3) ความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานแบบตัดขามระดับ (Coordination across levels)
เปนกลไกการประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยการปกครอง หรือองคกรของรัฐที่อยูตางระดับกัน
ในโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ มีลักษณะเปนการสรางความรวมมือในแนวดิ่ง เพ่ือใหหนวยงานหรือ
องคกรของรัฐท่ีอยูตางระดับกัน มีการประสานบทบาทและความรวมมือเพ่ือขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ

29 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัย เรื่อง สถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมภิาคในอนาคต,
สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ 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.



- 34 -

ใหบรรลุผลในพ้ืนท่ีหรือกลุมเปาหมายเดียวกัน รวมถึงแกไขปญหาการทํางานแบบแยกสวนกันระหวาง
หนวยงานตางระดับ ซึ่งเปนสาเหตุของปญหาความซ้ําซอนในบทบาทและภารกิจของภาครัฐ

จากหลักการดังกลาว อาจสรุปไดวา การจัดโครงสรางองคกรภาครัฐในระดับตาง ๆ นั้น ยอมตั้งอยูบน
เปาหมายในการสรางกลไกการประสานการบริหารงานท้ังภายในภาครัฐดวยกันเอง ไมวาจะเปนการประสาน
การทํางานระหวางหนวยงานตางสังกัดหรือตางระดับ รวมไปถึงการประสานบทบาทระหวางหนวยงานภาครัฐ
ระดับตาง ๆ กับองคกรหรือตัวแสดงในภาคสวนอ่ืน ไมวาจะเปนภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคม และประชาชน ใน
นัยนี้ การจัดโครงสรางการบริหารงานภาครัฐในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง จึงสงผลตอการกําหนดโครงสราง
ความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ รวมไปถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐ
กับองคกรหรือตัวแสดงในภาคสวนอ่ืน ๆ ของสังคมไปพรอมกันดวย

สําหรับกลไกการบริหารงานระดับจังหวัดของไทย ซึ่งสะทอนหลักการจัดความสัมพันธในเชิงการประสาน
การทํางานแบบตัดขามประเด็นนโยบายระหวางสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งอยูภายใตสังกัดสวนราชการ
ระดบักรมตาง ๆ ไดแก “กรมการจังหวัด” ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 สวนกลไก
การจัดความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานระหวางตัวแสดงหรือผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ ในพ้ืนท่ี
ไดแก คณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจจังหวัด (กรอ. จังหวัด) คณะกรรมการ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) และคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด (ก.ธ.จ.) ซึ่งเปนกลไกการประสาน
การทํางานรวมกันระหวางตัวแสดงกลุมตาง ๆ ในกระบวนการบริหารนโยบายสาธารณะ และการกํากับตรวจสอบ
การบริหารงานของหนวยภาครัฐในพ้ืนท่ี

สําหรับกลไกการจัดความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานแบบตัดขามระดับนั้น มักปรากฏ
ในรูปคณะทํางานรวมระหวางหนวยราชการระดับจังหวัด อําเภอ กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือประสาน
บทบาทและความรวมมือในการแกไขปญหาเฉพาะในพื้นที่ตามที่กฎหมายกําหนด เชน คณะกรรมการ
กองอํานวยการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
พ.ศ. 2550 ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด ผูบัญชาการมณฑลทหารบกหรือผูบังคับ
การจังหวัดทหารบก นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ผูแทนหนวยงานของรัฐท่ีประจําอยูในพ้ืนท่ีจังหวัดผูแทน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงพ้ืนท่ีซึ่งประกอบดวย ผูแทนเทศบาลและผูแทนองคการบริหารสวนตําบล
ผูแทนองคการสาธารณกุศลในจังหวัด เปนตน

2.3 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการออกแบบโครงสรางองคการตามสภาพแวดลอม

การศึกษารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัดใหมีศักยภาพสูงในท่ีนี้ มีหนวย
การวิเคราะหคือ “จังหวัด” ในฐานะองคการท่ีมีหนาท่ีบริหารงานภาครัฐในเชิงพ้ืนท่ี หากพิจารณาในเชิง
โครงสราง จะเห็นไดวา การแบงโครงสรางภายในองคการของจังหวัดประกอบดวย สํานักงานจังหวัดและ



- 35 -

สวนราชการประจําจังหวัด มีผูวาราชการจังหวัดเปนผูบริหารสูงสุด โดยมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เปนกลไกกําหนดทิศทางและขับเคลื่อนยุทธศาสตรการบริหารเชิงพ้ืนท่ี

ผูวาราชการจังหวัดทําหนาท่ีเปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติใหเหมาะสมกับทองท่ีและประชาชน และเปนหัวหนาบังคับบัญชา
บรรดาขาราชการฝายบริหาร ซึ่งปฏิบัติหนาที่ในราชการบริหารสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด รวมทั้งรับผิดชอบ
ในราชการจังหวัดและอําเภอ โดยมีรองผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือท้ังสองตําแหนง
เปนผูชวยสั่งการและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัดก็ได ท้ังผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด
และผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนขาราชการสวนภูมิภาคสังกัดกระทรวงมหาดไทย32

ภายในโครงสรางการบริหารราชการในจังหวัดหนึ่ง ๆ  นอกจากจะมีผูวาราชการจังหวัด และรองผูวาราชการ
จังหวัดแลว ยังมีปลัดจังหวัดซึ่งสังกัดกรมการปกครอง และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งกระทรวง
ทบวง กรมตาง ๆ สงมาประจํา ทําหนาท่ีเปนผูชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด และมีอํานาจบังคับบัญชา
ขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมนั้นในจังหวัดดวย นอกจากนี้ ยังมีคณะ
กรมการจังหวัด ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการจังหวัด และใหความเห็นชอบ
ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด รวมถึงการปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายหรือมติของคณะรัฐมนตรีกําหนด33

สําหรับโครงสรางการจัดสวนราชการในจังหวัด พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
พ.ศ. 2534 ไดแบงสวนราชการภายในจังหวัด ประกอบดวย 2 สวน คือ (1) สํานักงานจังหวัด และ (2) สวนราชการ
ประจําจังหวัด กลาวคือ สํานักงานจังหวัดเปนหนวยราชการสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงมหาดไทย มีหัวหนา
สํานักงานจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบการปฏิบัติราชการของสํานักงานจังหวัด สํานักงานจังหวัด
มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปและการวางแผนพัฒนาจังหวดั อาทิ งานประชุม งานเลขานุการของผูวาราชการจังหวัด
งานบริหารงานบุคคล งานประชาสัมพันธ งานพิธีการและตอนรับงานตรวจราชการและรายงาน งาน
เรื่องราวรองทุกข งานตรวจสอบภายใน งานความม่ันคงและประสานงานการรักษาความสงบเรียบรอย งาน
การขาว งานราชการชายแดน งานรวบรวมและบริการขอมูล และงานของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ท่ีไม
เปนหนาท่ีเฉพาะของหนวยงานใดในจังหวัด

สําหรับสวนราชการประจําจังหวัด ไดแก หนวยงานตาง ๆ ที่กระทรวงและกรมจัดตั้งขึ้นในจังหวัด
มีหนาท่ีเก่ียวกับงานหรือราชการของกระทรวงหรือกรมท่ีสังกัด โดยมีหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดนั้น ๆ
เปนผูบังคับบัญชา เชน สํานักงานสรรพากรจังหวัด สํานักงานพาณิชยจังหวัด ท่ีทําการปกครองจังหวัด เปนตน

32 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 54.
33 พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 53 วรรคสอง แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญตัิ

ระเบยีบบริหารราชการแผนดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2546 คณะกรมการจังหวัด ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน รองผูวา
ราชการจังหวัดหน่ึงคนตามท่ีผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย ปลัดจังหวัด อัยการจังหวัดซึ่งเปนหัวหนาท่ีทําการอัยการ
จังหวัด ผูบังคับการตํารวจ ภูธรจังหวัด และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดจากกระทรวงหรือทบวงละหน่ึงคน เปนกรมการ
จังหวัดและหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนกรมการจังหวัดและเลขานุการ
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อยางไรก็ดี จํานวนสวนราชการในแตละจังหวัดอาจมีจํานวนไมเทากัน เนื่องจากบางกรมอาจจัดตั้งสวนราชการ
ประจําจังหวัดไมครบทุกจังหวัด ทั้งนี้ขึ้นอยูกับพระราชกฤษฎีกาของกรมวากําหนดใหกรมใดมีราชการ
สวนภูมิภาคหรือไมสวนราชการประจําจังหวัดในแตละจังหวัด จะปฏิบัติหนาท่ีใน 2 ลักษณะ คือ

1) ภารกิจเชิงปฏิบัติการ เปนการดําเนินภารกิจในการจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ ใหแกประชาชน
ในพ้ืนท่ีจังหวัด ตามภารกิจของกรมตนสังกัด เชน สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด โรงพยาบาลประจําจังหวัด/
อําเภอ สถานีอนามัยตําบล จัดบริการดานการแพทยและสาธารณสุข สํานักงานเกษตรจังหวัด/อําเภอ
ใหบริการดานสงเสริมและพัฒนาการเกษตรในจังหวัด เปนตน

2) ภารกิจในเชิงวิชาการ ประสาน กํากับ และติดตามประเมินผล เปนภารกิจของสวนราชการประจํา
จังหวัดสวนหนึ่ง ซึ่งมีฐานะเปนศูนยกลางการบริหารราชการในระดับจังหวัดและอําเภอ หนวยงานในลักษณะนี้
จึงมีหนาท่ีดานการจัดเก็บรวบรวมขอมูลของจังหวัด การวางแผนพัฒนาจังหวัด วางแผนการลงทุน และ
แผนปฏิบัติการดานตาง ๆ ของจังหวัด รวมทั้งประสานงานการปฏิบัติ การกํากับดูแล และประเมินผล
การปฏิบัติงานของสวนราชการ และรัฐวิสาหกิจในพ้ืนท่ี

นอกจากนี้ ในบางจังหวัดยังมีหนวยราชการสวนกลางท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีจังหวัดอีกจํานวนหนึ่งดวย ไดแก
สํานักงานภาค สํานักงานเขต หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืน ซึ่งเปนหนวยราชการท่ีสวนกลางมอบหมาย
ใหออกไปปฏิบัติราชการของกระทรวงหรือกรมตนสังกัดในพ้ืนท่ีภูมิภาค สําหรับการตั้งสํานักงานภาค
สํานักงานเขต หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออ่ืน ๆ ซึ่งเปนราชการสวนกลาง แตปฏิบัติราชการประจําอยูในสวน
ภูมิภาคนั้นจะเปนหนวยงานท่ีมีลักษณะสําคัญดังตอไปนี3้4

1) เปนหนวยงานท่ีปฏิบัติหนาท่ีดานการใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยปฏิบัติการภายในภาค
หรือเขตท่ีรับผิดชอบ ในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการตั้งหนวยปฏิบัติการในระดับจังหวัดหรืออําเภอ
อยูกอนแลว เชน ศูนยชวยเหลือทางวิชาการพัฒนาชุมชนเขต (1-9) กรมพัฒนาชุมชน สํานักงานศึกษาธิการเขต
สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ เปนตน

2) เปนหนวยงานท่ีดําเนินภารกิจดานปฏิบัติการในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ ไมมีหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัดและอําเภอ เนื่องจากมีปริมาณงานไมมากนัก จึงไมจําเปนตองจัดตั้งหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัด หรือในกรณีท่ีลักษณะและขอบเขตของงานปฏิบัติการครอบคลุมพ้ืนท่ีหลายจังหวัด
หรือกวางกวาจังหวัด ทั้งนี้อาจเปนการปฏิบัติงานดานใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยงานปฏิบัติการ
ในระดับยอยลงไปก็ได เชน สํานักตรวจเงินแผนดินภูมิภาค (1-15) สํานักงานตรวจเงินแผนดิน สํานักงานทาง
หลวง (1-18) กรมทางหลวง สํานักงานชลประทานท่ี (1-17) กรมชลประทาน เปนตน

3) เปนหนวยงานที่ดําเนินภารกิจทั้งดานความชวยเหลือทางวิชาการและดานปฏิบัติการ ในกรณีท่ี
สวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการจัดตั้งหนวยปฏิบัติการระดับจังหวัดและอําเภออยูแลว แตมีงานปฏิบัติการ
บางอยางท่ีมีขอบเขตครอบคลุมหลายจังหวัดภายในภาคหรือเขต เชน สํานักงานสรรพากรภาค กรมสรรพากร เปนตน

34 สมาน รังสโิยกฤษฏ, การจัดโครงสรางสวนราชการ (กรุงเทพฯ: สํานักงาน ก.พ., 2535), น.73–74.
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จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา การจัดโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดดังปรากฏท่ีผานมา มีลักษณะ
เปนการจัดโครงสรางภายใตรูปแบบหนึ่งเดียว แมวาขอเท็จจริงเกี่ยวกับสภาพเศรษฐกิจสังคมและภูมิศาสตร
ซึ่งเปนบริบทแวดลอมการบริหารงานจังหวัดแตละแหงจะปรากฏในลักษณะแตกตางกัน หากพิจารณาพ้ืนท่ี
ภูมิภาคในระดับจังหวัดในฐานะระบบนิเวศวิทยาท่ีประกอบดวยองคการชนิดตาง ๆ (Organizational
ecology)35 อาทิ สวนราชการสวนกลางในพ้ืนท่ี องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคธุรกิจเอกชน องคกร
ภาคประชาสังคม จะเห็นไดวา จังหวัดในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคในแตละพ้ืนท่ียอมดํารงอยู
ภายใตสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ฐานทรัพยากร ภูมิศาสตรและประชากรในลักษณะผันแปร
แตกตางกันไป

สภาพการณดังกลาวของจังหวัดจึงสอดคลองกับทฤษฎีการจัดโครงสรางองคการท่ีตั้งอยูบนการพิจารณา
ปฏิสัมพันธระหวางองคการในฐานะอินทรียภาพกับสภาพแวดลอม (Organization as organisms) กลาวคือ
ลักษณะองคการชนิดหนึ่ง ๆ ยอมมีความสัมพันธเชื่อมโยงกับระบบนิเวศท่ีดํารงอยูเสมอ ท้ังความสัมพันธ
ระหวางระบบยอย ๆ ภายในองคการ และระหวางตัวองคการกับสภาพแวดลอมภายนอก การเปลี่ยนแปลง
ของสภาพแวดลอมเปนไดทั ้งโอกาสหรือสิ ่งทาทายการทํางานขององคการ ดวยเหตุนี ้ องคการตองมี
ยุทธศาสตรในการจัดการรับมือกับความเปลี่ยนแปลงภายนอกอยูเสมอ ไมวาจะเปนการนําเครื่องมือการจัดการ
และเทคโนโลยีตาง ๆ เขามาปรับใชอยางยืดหยุนตามสถานการณ

ภายใตคําอธิบายดังกลาว กระบวนการปรับตัวขององคการนับเปนสิ่งท่ีจําเปนตอการพัฒนาความเขมแข็ง
และความอยูรอดขององคการภายใตสภาพแวดลอมท่ีผันแปรอยางไมหยุดนิ่ง กระบวนการปรับตัวขององคการ
ดําเนินไปท้ังในมิติการสรางคุณคาหลักและวัฒนธรรมองคกรใหสอดคลองกับลักษณะของบุคลากรท่ีเปนอยู
รวมท้ังกระบวนการสรางสรรคนวัตกรรมใหม ๆ ในการจัดการ เชน การทําใหระบบงานมีความคลองตัวยิ่งข้ึน
การจัดระบบงานแบบทีม การจัดระบบงานแบบโครงการแมทริกซ (Project-oriented matrix) การจัดระบบ
ประสานการทํางานรวมกันระหวางองคการชนิดตาง ๆ ท่ีดํารงอยูภายใตสภาพแวดลอมเดียวกัน
(Interorganizational relations)36

เนื่องจากองคการเปนระบบเปด มีการแลกเปลี่ยนกับสภาพแวดลอมอยูตลอดเวลา การจัดโครงสราง
องคการจึงเปนกระบวนการท่ีดําเนินไปอยางตอเนื่อง เพ่ือใหองคการมีความยืดหยุน สามารถปรับตัวเพ่ือให
กระบวนการทํางานเดินหนาไปไดภายใตสภาพแวดลอมเฉพาะ กลาวคือ องคการตองมีการจัดการในดานตาง ๆ
เพ่ือนําไปสูการปรับปรุงการทํางานอยางตอเนื่อง เพ่ือตอบสนองตอความตองการในการอยูรอดขององคการ
และสามารถดําเนินงานใหบรรลุเปาหมายได เชน มียุทธศาสตร (Corporate strategy) มีการปรับโครงสราง
มีการนําเทคโนโลยีใหม ๆ มาใช มีการพัฒนาบุคลากร ฯลฯ ใหสอดคลองกับสภาพแวดลอม ฉะนั้น การจัด
โครงสรางองคการจึงตั้งอยูบนหลักการท่ีแตกตางกันไดตามความเหมาะสม การจัดโครงสรางองคการมี

35 คําอธิบายมโนทัศนนิเวศวิทยาองคการโปรดดู 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 ภายใตหลักการท่ีวา องคการจะทํางานไดอยางมีประสิทธิผลท่ีสุดก็ตอเม่ือมีรูปแบบ
ท่ีเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพแวดลอมท่ีสุด

หากพิจารณาจากกรอบแนวคิดดังกลาว การศึกษารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงาน
ของจังหวัดใหมีศักยภาพสูงในท่ีนี้ จึงตั้งอยูบนสมมติฐานท่ีวา การออกแบบโครงสรางการบริหารงานภายใน
องคการนั้น ไมควรมองวามีรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งท่ีดีท่ีสุดซึ่งสามารถนําไปใชอยางไดผลกับการจัดโครงสราง
องคการในทุกกรณี (“One best way” approach) หากแตการจัดโครงสรางองคการแตละกรณีควรมีรูปแบบ
แตกตางกันไปข้ึนกับปจจัยตาง ๆ ท่ีเก่ียวของโดยรวม (“It all depends” approach)37

สาระสําคัญของหลักการจัดโครงสรางองคการภายใตสมมติฐานดังกลาว ตั้งอยูบนแนวคิดที่วา
โครงสรางขององคการแตละรูปแบบตางสะทอนใหเห็นถึงสถานการณแวดลอมท่ีองคการนั้นดํารงอยู รูปแบบ
การจัดโครงสรางองคการแตละกรณีจึงมีลักษณะแตกตางกันไปตามระดับความซับซอนและพลวัตของบริบท
และปจจัยแวดลอมของแตละองคการ อยางไรก็ดี ในการออกแบบการจัดโครงสรางองคการท่ีเหมาะสมนั้น
นอกเหนือจากการใหความสําคัญกับลักษณะเฉพาะของบริบทแวดลอมการบริหารภารกิจของแตละองคการแลว
การจัดรูปแบบโครงสรางภายในองคการแตละกรณียังจําเปนตองใหความสําคัญกับการพิจารณาความเหมาะสม
และสอดคลองกันขององคประกอบยอยในแตละสวนท่ีประกอบกันข้ึนเปนโครงสรางภายในขององคการดวย

ภายใตคําอธิบายดังกลาว การออกแบบโครงสรางองคการท่ีเหมาะสม จึงไมสามารถพิจารณาเลือก
องคประกอบแตละสวนอยางเปนเอกเทศโดยไมพิจารณาความเหมาะสมและสอดคลองกันระหวาง
องคประกอบแตละสวนได แตควรพิจารณาออกแบบสวนประกอบท้ังหมดอยางเชื่อมโยงไปในเวลาเดียวกัน
(“Getting it all together”) ไมวาจะเปนรูปแบบการกําหนดชวงการควบคุม (Span of control) ของแตละระดับชั้น
ของการบริหาร รูปแบบการสรางความเปนระเบียบแบบแผนเดียวกันในการปฏิบัติงาน (Types of
formalization) รูปแบบการกระจายอํานาจการตัดสินใจ (Decentralization) ระบบการวางแผน (Planning
system) รวมไปถึงรูปแบบการจัดโครงสรางแบบเมทริกซ (Matrix structures) ฯลฯ

แนวทางการออกแบบโครงสรางการบริหารงานภายในองคการโดยพิจารณาความเหมาะสมและสอดคลองกัน
ระหวางองคประกอบยอยทุกสวนอยางเชื่อมโยงกันนั้น ตั้งอยูบนหลัก “การจัดรูปแบบโครงสรางองคการโดยจัด
กลุมหนวยงานยอยอยางสอดคลองสัมพันธกัน” (“Configuration” approach)38 ทั้งนี้ กรอบการวิเคราะห
การจัดโครงสรางองคการภายใตหลักการดังกลาว จัดแบงองคประกอบพ้ืนฐานขององคการออกเปน 6 สวน
ดวยกัน โดยแตละสวนตางก็มีรูปแบบยอยในลักษณะแตกตางกันไป องคการโดยท่ัวไปมักประกอบข้ึนจากการผสม
องคประกอบยอยแตละรูปแบบเขาดวยกันในลักษณะท่ีแตกตางกันออกไปตามบริบทของภารกิจและปจจัยแวดลอม
การบริหารงานขององคการ

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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หลักการจัดโครงสรางองคการโดยจัดกลุมหนวยงานยอยอยางสอดคลองสัมพันธกันตั้งอยูบนการพิจารณาวา
องคการโดยท่ัวไปมีองคประกอบพ้ืนฐาน 6 สวน ประกอบดวย สวนบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุด (Strategic
apex) สวนปฏิบัติการหลัก (Operating core) สวนปฏิบัติการระดับกลาง (Middle line) สวนอํานวยการ
ดานเทคนิค (Technostructure) สวนอํานวยการดานการสนับสนุน (Support staff) และคตินิยมขององคการ
(Ideology) กลาวคือ39

1) สวนบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุด (Strategic apex) เปนองคประกอบพ้ืนฐานท่ีปรากฏในโครงสราง
องคการท่ัวไป เปนหนวยท่ีมีบทบาทในการกํากับทิศทางการบริหารภารกิจในภาพรวมขององคการ ซึ่ง
ครอบคลุมการทําหนาท่ีเก่ียวกับการกําหนดกลยุทธขององคการ การตัดสินใจทางการบริหารในดานตาง ๆ
อาทิ การบริหารงานบุคคล การบริหารทรัพยากร เปนตน การควบคุมบังคับบัญชาบุคลากรในหนวยตาง ๆ
ภายในองคการ การสื่อสารเจรจากับองคการอ่ืน ๆ องคประกอบสวนนี้ของโครงสรางองคการ ไดแก ผูบริหาร
สูงสุดขององคการ

2) สวนปฏิบัติการหลัก (Operating core) เปนหนวยที่มีบทบาทหลักในการขับเคลื่อนภารกิจ
ขององคการใหบรรลุเปาหมายตามยุทธศาสตรท่ีผูบริหารสูงสุดขององคการกําหนดไว องคประกอบในสวนนี้
ขององคการ ไดแก หนวยปฏิบัติการฝายตาง ๆ ซึ่งรับผิดชอบงานในกระบวนการดําเนินภารกิจหลักขององคการ
ไมวาจะเปนการทําหนาท่ีดานการผลิตสินคาหรือผลิตภัณฑ การใหบริการแกลูกคาหรือผูรับบริการขององคการ
หรือในกรณีหนวยงานภาครัฐ สวนปฏิบัติการหลักก็คือหนวยงานที่รับผิดชอบการจัดบริหารสาธารณะหรือ
การดําเนินกิจกรรมแกประชาชนกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี

3) สวนบริหารระดับกลาง (Middle line) เปนองคประกอบของโครงสรางการบริหารงานภายใน
องคการท่ีเกิดข้ึนอันเนื่องมาจากการเติบโตขยายตัวขององคการ โดยเฉพาะการขยายขนาดของหนวยงาน
ในสวนปฏิบัติการหลักซึ่งสงผลใหการควบคุมบังคับบัญชาและการสื่อสารระหวางผูบริหารระดับสูงสุดกับ
หนวยปฏิบัติการฝายตาง ๆ ท่ีมีจํานวนมากเปนไปอยางไมท่ัวถึง โครงสรางการบริหารงานท่ีประกอบดวย
ผูบริหารสูงสุดขององคการกับผูจัดการฝายปฏิบัติการจึงไมเพียงพอ โครงสรางการบริหารงานภายในองคการ
ท่ีขยายตัวตามปริมาณภารกิจของฝายปฏิบัติการท่ีมากข้ึนจึงจําเปนตองมีองคประกอบอีกสวนหนึ่งเพ่ิมข้ึนมาก

สวนบริหารระดับกลาง ไดแก ผูบริหารระดับกลางฝายตาง ๆ ซึ่งเปรียบไดกับผูจัดการท่ีมีหนาท่ีดูแล
การทํางานของผูจัดการฝายปฏิบัติการฝายตาง ๆ อีกระดับหนึ่ง (Managers of mangers) ผูบริหาร
ระดับกลางทําหนาท่ีนํานโยบาย ยุทธศาสตร และการสั่งการของผูบริหารสูงสุดไปถายทอดและบังคับบัญชา
แกฝายปฏิบัติการระดับลางในฝายตาง ๆ เพ่ือขับเคลื่อนสูการปฏิบัติ ในขณะเดียวกันก็ทําหนาท่ีประสานงาน
เพ่ือรายงานผลการปฏิบัติงานของฝายตาง ๆ ข้ึนไปยังผูบริหารสูงสุดดวย

4) สวนอํานวยการดานเทคนิค (Technostructure) เปนองคประกอบของโครงสรางองคการท่ีเกิดข้ึน
ภายใตบริบทที่องคการมีความซับซอนในการบริหารภารกิจเพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งการเผชิญกับ

39 Ibid., pp. 331-333.
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สภาพปญหาและอุปสรรคตาง ๆ ในการบริหารงานภายในท่ีสลับซับซอน ซึ่งการอาศัยบทบาทของผูบริหาร
ระดับกลางเพียงลําพังไมอาจจัดการแกไขได ดังนั้น องคการจึงจําเปนตองมีหนวยงานอีกสวนหนึ่งเพ่ิมข้ึนมา
ประกอบดวยบุคลากรท่ีมีบทบาทในเชิงอํานวยการโดยเฉพาะ ทําหนาท่ีในดานการวิเคราะหระบบการบริหารงาน
ในมิติตาง ๆ ขององคการ เพ่ือนําเสนอแนวทางการจัดการแกไขปญหาและพัฒนาระบบการบริหารงานแตละดาน
ใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น เชน ฝายวิเคราะหแผนและนโยบาย ฝายวิเคราะหระบบงานและพัฒนามาตรฐาน
การปฏิบัติงานของฝายตาง ๆ รวมไปถึงฝายวิเคราะหระบบบริหารงานบุคคล เปนตน หนวยงานในสวนอํานวยการ
ดานเทคนิค ประกอบดวยบุคลากรท่ีมีบทบาทในเชิงวิชาการ ดังนั้น หนวยงานจึงไมอยูภายใตสายการบังคับบัญชา
ในแนวดิ่งของโครงสรางการบริหารงานสายปฏิบัติการ

5) หนวยอํานวยการดานการสนับสนุน (Support staff) เปนองคประกอบที่เพิ่มขึ้นในโครงสราง
การบริหารงานภายในองคการท่ีมีขนาดเติบโตและมีความซับซอนมากข้ึน ซึ่งสงผลใหการทํางานของหนวยงาน
ในสวนตาง ๆ ไมวาจะเปนหนวยบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุด หนวยบริหารระดับกลาง รวมท้ังหนวยปฏิบัติการ
ภารกิจหลักฝายตาง ๆ จําเปนตองมีหนวยงานเฉพาะท่ีทําหนาใหการชวยเหลือสนับสนุนการปฏิบัติงานในดานตาง ๆ
เพื่อเอื้ออํานวยใหการปฏิบัติหนาที่ของบุคลากรในทุกสวนเปนไปอยางราบรื่นและมีประสิทธิภาพ องคการ
โดยสวนใหญจึงมีหนวยงานอํานวยการอีกสวนหนึ่ง นอกเหนือจากหนวยอํานวยการดานเทคนิค นั่นคือ
หนวยอํานวยการดานการสนับสนุนซึ่งรับผิดชอบการใหบริการแกหนวยงานอ่ืน ๆ  ภายในองคการ อาทิ การติดตอ
ประสานงาน การรับ-สงเอกสาร การใหบริการดานสวัสดิการ การประชาสัมพันธขององคการ รวมถึงการใหคําปรึกษา
แนะนําเก่ียวกับขอกฎหมาย เปนตน

6) คตินิยมขององคการ (Ideology) เปนองคประกอบพ้ืนฐานขององคการโดยท่ัวไป ซึ่งมิใชองคประกอบ
เชิงโครงสรางท่ีเปนรูปธรรม หากเปนโครงสรางแบบแผนทางความคิดท่ีกําหนดรูปแบบพฤติกรรมการทํางาน
ของหนวยงานตาง ๆ ภายในองคการ คตินิยมขององคการครอบคลุมคานิยมในการปฏิบัติงานที่สะทอน
วัฒนธรรมหลักขององคการ ธรรมเนียมแบบแผนการปฏิบัติ ชุดคุณคา และความเชื่ออันเปนท่ียึดถือรวมกัน
ซึ่งถือเปนสิ่งรอยรัดสมาชิกของหนวยตาง ๆ ภายในองคการเขาดวยกันภายใตโครงสรางความสัมพันธท่ีเปนทางการ
อีกท้ังยังเปนองคประกอบท่ีกอใหเกิดความแตกตางระหวางแตละองคการอีกดวย

แนวทางการออกแบบโครงสรางการบริหารงานภายในองคการโดยพิจารณาความเหมาะสมและสอดคลองกัน
ระหวางองคประกอบยอยทุกสวนอยางเชื่อมโยงกันนั้น นอกจากใหความสําคัญกับปจจัยเก่ียวกับการเลือก
องคประกอบของโครงสรางภายในที่เหมาะสมและสอดคลองกับลักษณะภารกิจของแตละองคการแลว
ยังใหความสําคัญกับปจจัยเก่ียวกับ “สภาพการณแวดลอมท่ีแตละองคการดํารงอยู” (Situational factor) อีกดวย
เนื่องจากปจจัยดานบริบทแวดลอมภายนอกขององคการในลักษณะแตกตางกัน ยอมสงผลใหการออกแบบ
องคประกอบยอยสวนตาง ๆ ของแตละองคการมีการเลือกท่ีแตกตางกันออกไปดวย

สําหรับปจจัยสําคัญเก่ียวกับสถานการณท่ีองคการดํารงอยู ซึ่งจําเปนตองนํามาพิจารณาในการวิเคราะห
การจัดโครงสรางองคการท่ีเหมาะสม ไดแก ปจจัยดานระยะเวลาการกอตั้งและขนาดขององคการ ปจจัยดาน
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ระบบเทคนิคท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติภารกิจขององคการ ปจจัยดานสภาวะแวดลอมขององคการ และปจจัย
เก่ียวกับอํานาจท่ีมีอิทธิพลตอการตัดสินใจและการบริหารงานขององคการ40

ปจจัยดานระยะเวลาการกอตั้งและขนาดขององคการ (Age and size) มีผลตอการออกแบบโครงสราง
องคการในลักษณะตาง ๆ กลาวคือ องคการท่ีมีการจัดตั้งเปนระยะเวลายาวนานเทาใด การปฏิบัติงานของสมาชิก
ภายในองคการก็จะยิ่งมีความเปนระบบและอยูภายใตแบบแผนมาตรฐานท่ีเปนทางการมากข้ึนเทานั้น ใน
ทํานองเดียวกัน องคการท่ีมีขนาดใหญเทาใด พฤติกรรมการทํางานของสมาชิกในองคการก็จะมีความเปน
ระเบียบแบบแผนเดียวกันมากข้ึนตามไปดวย องคการท่ีมีขนาดใหญก็มักจะมีโครงสรางภายในท่ีซับซอน
ตามไปดวย ไมวาจะเปนการจัดแบงกลุมภารกิจออกเปนหนวยยอย ๆ ในลักษณะแยกยอยและหลากหลายดาน
ยิ่งข้ึน ในขณะเดียวกันก็มีการพัฒนาองคประกอบในโครงสรางระบบบริหารงานท่ีกาวหนาและซับซอนยิ่งข้ึน
องคการท่ีมีขนาดใหญ หนวยงานยอยในแตละฝายก็มักจะมีขนาดใหญข้ึนตามไปดวย

ปจจัยดานระบบเทคนิคท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติภารกิจขององคการ (Technical system) มีผลตอ
การออกแบบโครงสรางขององคการในลักษณะตาง ๆ กลาวคือ องคการท่ีมีการนําเครื่องมือเทคนิคทางการบริหาร
มาใชกํากับการปฏิบัติงานของหนวยปฏิบตัิการมากเทาใด ก็จะยิ่งทําใหการทํางานของบุคลากรมีความเปนระเบียบ
แบบแผนภายใตมาตรฐานเดียวกันมากข้ึนและสงผลใหโครงสรางของสวนปฏิบัติการหลักมีลักษณะเปนองคการ
แบบราชการมากข้ึนดวย องคการท่ีมีการนําระบบการผลิตท่ีอาศัยเทคนิคท่ีซับซอนเทาใด ก็ยิ่งจําเปนตองมี
หนวยงานหรือบุคลากรในฝายอํานวยการท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะระดับสูงมากข้ึนเพ่ือทําหนาท่ี
วิเคราะหและพัฒนาระบบงานท่ีซับซอนเหลานั้น

สวนองคการท่ีมีการพัฒนาระบบการทํางานของสวนปฏิบัติการใหมีความเปนกลไกท่ีสามารถขับเคลื่อน
ภายใตระเบียบแบบแผนท่ีเปนมาตรฐานไดดวยตัวเองโดยไมตองอาศัยการสั่งการควบคุมโดยฝายบริหารอยูตลอดเวลา
ก็จะมีโครงสรางการบริหารงานท่ีพัฒนาจากรูปแบบขององคการแบบอินทรียภาพท่ีสวนประกอบยอย ๆ
ทํางานภายใตการควบคุมสั่งการของบุคคลในหนวยท่ีมีหนาท่ีควบคุมการตัดสินใจ มาสูการมีรูปแบบโครงสราง
การบริหารงานแบบองคการราชการซึ่งการทํางานของหนวยยอยแตละฝายตางดําเนินไปดวยการขับเคลื่อน
ของระบบระเบียบและมาตรฐานท่ีกําหนดข้ันตอนวิธีการทํางานภายในแตละหนวยงาน

ปจจัยดานสภาวะแวดลอมขององคการ (Environment) บริบทแวดลอมภายนอกขององคการ ไมวาจะเปน
ลักษณะของตลาด สภาพการณทางการเมือง สภาวะทางเศรษฐกิจ ฯลฯ ลวนเปนปจจัยท่ีมีผลตอการออกแบบ
โครงสรางองคการ กลาวคือ สภาวะแวดลอมท่ีมีความผันผวนเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลามักจะสงผลใหองคการ
มีการจัดโครงสรางในลักษณะองคอินทรีย นั่นคือ มีโครงสรางการบริหารงานท่ีกําหนดใหหนวยงานแตละฝายมีหนาท่ี
ปฏิบัติภารกิจของตนภายใตการควบคุมสั่งการบังคับบัญชาของผูบริหารเปนหลัก เนื่องจากการทํางานที่ตอง
เผชิญกับความไมแนนอนทําใหการสรางระบบการทํางานที่ตั ้งอยูบนระเบียบแบบแผนหรือมาตรฐานท่ี
ชัดเจนเกิดข้ึนไดยาก การรับมือจัดการกับสถานการณใหม ๆ อยูเสมอทําใหกระบวนการทํางานตองข้ึนอยูกับการ

40 Ibid., pp. 340-343.
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ตัดสินใจของผูบริหารภายใตสถานการณนั้น ๆ ดวยเหตุนี้ สภาวะแวดลอมท่ีมีความซับซอน จึงมักจะสงผลให
องคการมีการจัดโครงสรางในลักษณะกระจายอํานาจมากยิ่งข้ึน ในขณะท่ีสภาวะแวดลอมท่ีองคการตองเผชิญกับ
การคุกคามของคูแขง ก็จะสงผลใหองคการมีการปรับโครงสรางการบริหารงานภายใตชวงเวลาดังกลาว
ใหมีลักษณะการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจไวท่ีผูบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุดขององคการมากข้ึน

ปจจัยดานอํานาจ (Power) โดยเฉพาะอํานาจจากภายนอกท่ีมีอิทธิพลตอการตัดสินใจและการบริหารงาน
ภายในองคการ สงผลตอการออกแบบโครงสรางองคการในลักษณะตาง ๆ กลาวคือ องคการท่ีอยูภายใต
อิทธิพลของตัวแสดงภายนอกท่ีมีอํานาจเหนือการตัดสินใจภายในองคการมากเทาใด ก็จะยิ่งมีการออกแบบโครงสราง
ใหมีการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจไวท่ีสวนผูบริหารยุทธศาสตรระดับสูงสุดมากข้ึน รวมถึงมีการสรางระเบียบ
แบบแผนและมาตรฐานการปฏิบัติงานของฝายตาง ๆ อยางเขมขนและเปนระบบมากข้ึน เพ่ือใหฝายบริหาร
สามารถกํากับควบคุมทิศทางการตัดสินใจและการทํางานของฝายตาง ๆ ภายในองคการใหเปนไปตามเปาหมาย
โดยไมตกอยูภายใตแรงผลักดันแทรกแซงจากอํานาจของตัวแสดงภายนอก ในขณะท่ีองคการท่ีตกอยูภายใต
อิทธิพลของอํานาจจากตัวแสดงภายนอกท่ีมีการแบงแยกข้ัวออกเปนหลายฝายก็มีแนวโนมท่ีจะเกิดการแบงแยกข้ัวใน
หมูบุคลากรหรือระหวางหนวยงานภายในองคการดวยเชนกัน

หากพิจารณาภายใตกรอบแนวคิดดังกลาวจะเห็นไดวา การวิเคราะหโครงสรางการบริหารงานของ
จังหวัดเพื่อกําหนดโครงสรางที่เหมาะสมกับบริบทและศักยภาพของจังหวัดจําเปนตองใหความสําคัญกับ
ปจจัยดานสภาพแวดลอมท่ีเก่ียวกับลักษณะของพ้ืนท่ีในแตละจังหวัดเปนอันดับแรก เนื่องจากลักษณะของพ้ืนท่ีท่ี
แตกตางกันสงผลใหพ้ืนท่ีนั้น ๆ มีความโดดเดนดานตาง ๆ ท่ีเหนือกวาพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ อาทิ เปนพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะเปน
แหลงทองเท่ียว พ้ืนท่ีอุตสาหกรรม พ้ืนท่ีประวัติศาสตรและวัฒนธรรม พ้ืนท่ีท่ีเปนเมืองขนาดใหญ พ้ืนท่ีชายแดน
เชื่อมโยงเสนทางการคาระหวางประเทศเพื่อนบาน เปนตน ในบางกรณี พื้นที่ที่มีลักษณะจําเพาะสงผลให
การบริหารจัดการรูปแบบทั่วไปไมอาจสามารถตอบสนองตอสภาพการณดังกลาวไดอยางเพียงพอ เนื่องจาก
ไมเก้ือหนุนตอสภาพปญหาและความตองการเฉพาะของพ้ืนท่ียอมทําใหเสียโอกาสในการพัฒนาพ้ืนท่ีเหลานั้น
ไดเต็มตามศักยภาพท่ีมีอยู41

การออกแบบและจัดตั้งหนวยการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางในรูปแบบเฉพาะข้ึนในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ
เพื่อใหมีศักยภาพในการบริหารจัดการโดยสอดคลองกับความจําเพาะของพื้นที่ซึ่งแตกตางจากพื้นที่อื่น ๆ
ไมวาจะเปนในแงสภาพภูมิศาสตร ทรัพยากร เศรษฐกิจ สังคม-วัฒนธรรม และชาติพันธุ จึงตองวางอยูบน
การวิเคราะหลักษณะการปฏิสัมพันธระหวางองคกรนั้น ๆ กับสภาพแวดลอมเชิงพ้ืนท่ีเปนสําคัญ ตัวอยางท่ีชัดเจน
ของการนําหลักความจําเพาะของพ้ืนท่ีมาใชในการออกแบบโครงสรางหนวยการปกครองนอกพ้ืนท่ีศูนยกลาง
ไดแก การนําปจจัยแวดลอมดานลักษณะเฉพาะของขนาดพ้ืนท่ีและความหนาแนนของประชากร มาเปน
ปจจัยพ้ืนฐานในการพิจารณาจัดรูปแบบหนวยการปกครองทองถ่ิน

41 วสันต เหลืองประภสัร และคณะ, โครงการวิจัยเพ่ือศึกษาแนวทางการกําหนดขอบขายและรูปแบบในการดําเนิน
ภารกิจหนาท่ีของนครแมสอดในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินรปูแบบพิเศษ, สถาบันวิจัยและใหคาํปรึกษาแหง
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ จังหวัดตาก, 2554, หนา 12–13.
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ภายใตหลักการดังกลาว หนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีขนาดพ้ืนท่ีไมมาก แตมีจํานวนประชากรอาศัย
อยูอยางหนาแนน การจัดการในเขตพ้ืนท่ีเมืองดังกลาวยอมเผชิญกับปญหาทาทายหลากหลายดานซึ่งตองอาศัย
ระบบการบริหารจัดการท่ีซับซอนยิ่งกวาหนวยการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีท่ีมีประชากรในพ้ืนท่ีไมหนาแนน
ฉะนั้น การจัดระเบียบการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีเมืองท่ีมีความหนาแนนสูงจําเปนตองใหความสําคัญกับ
กฎเกณฑที่กําหนดรูปแบบการปฏิสัมพันธระหวางชุมชนที่ใกลชิดติดกัน การสงเสริมใหเกิดความรวมมือใน
การบริหารกิจการสาธารณะในทองถ่ิน รวมไปถึงการจัดการความขัดแยง42

ดวยเหตุนี้ เมืองขนาดใหญจํานวนมากจึงมีการจัดระบบการจัดการปกครองพ้ืนท่ีออกเปนหนวยปกครอง
ระดับยอย (Subdivision) เพื่อใหเกิดการกระจายอํานาจในโครงสรางการบริหารของเมือง เมืองขนาดใหญ
อาจมีการจัดหนวยการปกครองทองถ่ินออกเปนหนวยยอยรูปแบบตาง ๆ (Sub-metropolitan units) อาทิ
เขต (Districts, Boroughs) ยานชุมชน (Neighbourhoods) รวมถึงองคกรความรวมมือระหวางทองถ่ิน
รูปแบบตาง ๆ (Incorporate entities)

ในหลายประเทศไดนําลักษณะเฉพาะในดานขนาดของพ้ืนท่ีและจํานวนประชากรในทองถ่ินมาเปน
ปจจัยท่ีสําคัญในการพิจารณาจัดโครงสรางและรูปแบบการบริหารของหนวยการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีนั้น ๆ
เชน อภิมหานคร (Mega-cities) ท่ีมีประชากรมากกวา 10 ลานคนข้ึนไป มหานคร (Big cities) ท่ีมีประชากร
ตั้งแต 1 ลานคน ถึง 10 ลานคน นคร (Cities) ท่ีมีประชากรตั้งแต 4 หม่ืนคนถึง 1 ลานคน เมือง (Towns) ท่ีมี
ประชากรตั้งแต 5 พันคนถึง 4 หมื่นคน และเมืองขนาดเล็กหรือหมูบาน (Small towns and villages) ที่มี
ประชากรนอยกวา 5 พันคน เปนตน

นอกจากลักษณะเฉพาะดานประชากรและขนาดของพ้ืนท่ีแลว แบบแผนการกอกําเนิดของชุมชนทองถ่ิน
(Settlement patterns) เปนอีกหนึ่งปจจัยท่ีจําเปนตองนํามาพิจารณาประกอบการจัดรูปแบบหนวยการปกครอง
นอกศูนยกลางในแตละพ้ืนท่ี เนื่องจากแบบแผนการจัดตั้งชุมชนทองถ่ินและลักษณะภูมิศาสตรประชากรแตละแหง
กอใหเกิดอัตลักษณทางสังคมและวัฒนธรรมท่ีมีลักษณะเฉพาะข้ึนในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนอัตลักษณของยานชุมชน
หรือเขต โดยสวนใหญการจัดตั้งชุมชนทองถ่ินท่ีประกอบดวยประชากรท่ีมีอัตลักษณเฉพาะกลุมมักจะเกิดข้ึนเอง
แตก็มีบางกรณีที่การกอตั้งชุมชนของกลุมชาติพันธุ กลุมเชื้อชาติและชุมชนของผูนับถือศาสนาเดียวกัน
เปนผลจากการดําเนินนโยบายของรัฐ

เมืองจํานวนมากในปจจุบันมักจะมีลักษณะทางสังคมท่ีเต็มไปดวยความแตกตางหลากหลาย
โดยเฉพาะการมีประชากรหลากหลายชาติพันธุ (Multi-ethnicity) อาศัยอยูรวมกันในพ้ืนท่ียานชุมชนเดียวกัน
การบริหารจัดการของเมืองท่ีประกอบข้ึนจากการกอตั้งชุมชนของกลุมชาติพันธุ กลุมเชื้อชาติ และกลุมศาสนา
ที่แตกตางหลากหลายจึงมักจะประสบกับประเด็นปญหาสําคัญ ไดแก ประเด็นเกี่ยวกับความเปนธรรม
ในการปกครอง และความเหมาะสมในการจัดสรรและการกระจายการบริการสาธารณะ ปญหาท่ีปรากฏ

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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คอนขางมากก็คือ ปญหาความสัมพันธระหวางชุมชนกับเจาหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน ตํารวจ
ทองถ่ิน เปนตน รวมถึงปญหาการรูสึกวาไมไดรับบริการสาธารณะอยางเทาเทียมกับชุมชนอ่ืน ท้ังท่ีเปน
ประชาชนท่ีเสียภาษีใหทองถ่ินเทากัน ปญหาดังกลาวนับเปนสาเหตุสําคัญของความขัดแยงทางสังคมและ
การกอเหตุจลาจลทําลายความสงบเรียบรอยในทองถ่ิน

สําหรับลักษณะเฉพาะดานอื่น ๆ ของพื้นที่ ซึ่งนับเปนปจจัยสําคัญตอการพิจารณาจัดรูปแบบ
หนวยการปกครองนอกเขตศูนยกลาง ไดแก

• ปจจัยดานฐานทางเศรษฐกิจของพื้นที่ (Economic base) เปนการพิจารณาลักษณะเฉพาะในมิติ
ทางเศรษฐกิจของเมือง ตัวอยางเชน การเปนเมืองท่ีมีรายไดหลักจากการเก็บภาษีเก่ียวกับ
อุตสาหกรรมการทองเท่ียวในพ้ืนท่ี หรือเปนเมืองท่ีเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมขนาดใหญ หรือเปนเมือง
ท่ีมีเศรษฐกิจบนฐานการผลิตภาคเกษตรกรรม เปนตน

• ปจจัยดานลักษณะแผนผังของพื้นที่ (Layout) เปนการพิจารณาลักษณะเฉพาะในมิติภูมิศาสตร
ของพ้ืนท่ีเมือง ลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ีท่ีมีความพิเศษแตกตางจากพ้ืนท่ีเมืองท่ัวไปยอมมีผลตอ
การกําหนดขอบเขตพ้ืนท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินในเขตนั้น

• ปจจัยดานบทบาทหนาที่ของเมือง (Function) เปนการพิจารณาลักษณะเฉพาะในมิติบทบาท
ของพ้ืนท่ีท่ีเมืองตั้งอยู เมืองท่ีมีบทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญแตกตางกันยอมตองมีการจัดรูปแบบและระบบ
การบริหารจัดการท่ีมีลักษณะพิเศษแตกตางกัน เชน เมืองท่ีทําหนาท่ีเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเมืองอ่ืน ๆ
ในพ้ืนท่ีเดียวกัน (Hub city) หรือเปนเมืองในจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภาค (Provincial capital)
หรือเปนเมืองท่ีเปนเมืองหลวงของประเทศซึ่งมีลักษณะพิเศษกวาเมืองอ่ืน ๆ ท่ัวไป อาทิ เปนพ้ืนท่ีท่ีมี
ขาราชการหรือบุคลากรภาครัฐทํางานอยูเปนจํานวนมาก

• ปจจัยดานสถานการณแวดลอมของพ้ืนท่ี (Situation) เปนการพิจารณาบริบทแวดลอมในมิติ
สถานการณเฉพาะในแตละกรณีที่มีผลตอการบริหารจัดการเมือง เชน การเปนเมืองที่ตั้งอยูติดกับ
แนวชายแดนของประเทศ หรือเมืองหลักท่ีมีความหนาแนนของประชากรสูง (City core) หรือเปนเมือง
ท่ีมีลักษณะทางกายภาพและสภาพแวดลอมทางภูมิศาสตรแบบเมืองมหานคร (Geographic
metropolitan environment)

2.4 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย

การศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในภูมิภาคในท่ีนี้ มุงพัฒนากลไก
การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหบรรลุผลตามกรอบหลักการท่ีกําหนดไวมากท่ีสุด โดยเฉพาะการมุงให
มีการบูรณาการทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี ท้ังท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหารสวนกลาง องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการ
ประจําป ใหเปนไปดวยความเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการของประชาชน ตลอดจนสภาพปญหา
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ในพ้ืนท่ี โดยสงเสริมและผลักดันใหเกิดความรวมมือในการทํางาน การประสานกันระหวางหนวยงานภาครัฐ
ภาคเอกชนและองคกรภาคประชาชนในลักษณะการบริหารงานในรูปแบบเครือขาย43ดังนั้น กรอบแนวคิด
เก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย จึงนับเปนมโนทัศนทางวิชาการท่ีสําคัญสําหรับการจัดรูปแบบ
กลไกการบริหารงานแบบบูรณาการในภูมิภาค

มโนทัศนวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (Network governance) มีหัวใจสําคัญอยูท่ี
การวิเคราะหบทบาทการทํางานของเครือขายซึ่งเกิดจากการประสานการทํางานรวมกันระหวางองคกรตาง ๆ
ท่ีมีการกลไกจัดการภายในตนเอง (Self-organizing inter-organizational network) ดังจะเห็นไดจาก
การแสดงบทบาทของเครือขายในกระบวนการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ทั้งในกรณีที่มีหนวยงานภาครัฐ
รวมอยูในเครือขายดวย และในกรณีเครือขายองคกรท่ีมีการจัดการตนเองเหลานั้นแสดงบทบาทในการจัดบริการ
สาธารณะดวยตนเองโดยไมมีหนวยงานภาครัฐเขามารวมในเครือขายของตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ

กรอบการวิเคราะหการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขายแตกตางจากกรอบการวิเคราะหเครือขาย
ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ กลาวคือ ในกรณีนี้ใหความสนใจเครือขายของตัวแสดงท่ีมีบทบาทรวมกัน
ในการนํานโยบายไปปฏิบัติและการจัดบริการสาธารณะเปนการเฉพาะ ซึ่งตางจากการศึกษาเครือขายนโยบาย
(Policy network) ท่ีใหความสนใจในบทบาทของเครือขายของตัวแสดงท่ีมีบทบาทรวมกันในการกําหนด
นโยบายโดยเฉพาะ44

กรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย พิจารณาบทบาทของรัฐในมิติท่ีแตกตาง
ออกไปจากแนวคิดการบริหารราชการแบบดั้งเดิม เนื่องจากตั้งอยูบนหลักการท่ีวา การบริหารกิจการบานเมือง
คือ การจัดการเพ่ือเอ้ืออํานวยใหตัวแสดงจากแตละภาคสวนท่ีมีเปาหมายและวัตถุประสงคในการแสดงบทบาท
แตกตางหลากหลาย นับตั้งแตตัวแสดงภาครัฐ องคกรธุรกิจเอกชน องคกรภาคประชาสังคม ท้ังในระดับทองถ่ิน
ระดับชาติ รวมไปถึงองคการระหวางประเทศเกิดการประสานงานกันอยางสอดคลองและรวมมือกัน45

บทบาทของรัฐภายใตกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองจึงตองปรับเปลี่ยนไป เนื่องจากบทบาท
ซึ่งแตเดิมเคยมองกันวาเปนบทบาทท่ีตองจํากัดใหเปนหนาท่ีความรับผิดชอบของภาครัฐเทานั้น เริ่มถูกมองวา
เปนบทบาทหนาท่ีซึ่งตัวแสดงอ่ืน ๆ สามารถเขามารวมทําไดเชนเดียวกับประเด็นปญหาตาง ๆ ในสังคม ซึ่งแตเดิม
เคยมองกันวาตองจัดการแกไขโดยกลไกของภาครัฐเทานั้น ก็เปลี่ยนมาสูการมองวาตัวแสดงอ่ืน ๆ ในสังคม
ก็สามารถรวมแสดงบทบาทในการจัดการแกไขปญหาเหลานั้นไดดวยเชนกัน โดยภาครัฐมีหนาท่ีดึงบทบาทของ

43 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, คูมือการจดัทําแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุมจังหวัด (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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ตัวแสดงตาง ๆ ในสังคมใหเขามารวมกันขับเคลื่อนการแกไขปญหาและการสรางโอกาสในการพัฒนาสังคม
รวมกันผานกลไกการประสานบทบาทระหวางกันในรูปเครือขาย

ในแงนี้ การบริหารกิจการบานเมืองจึงเปนกระบวนการท่ีดําเนินการไปโดยผานการประสานความรวมมือ
ระหวางตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ ของสังคม สําหรับรูปแบบการประสานงานระหวางตัวแสดงตาง ๆ ในสังคม
เพ่ือรวมกันดําเนินกิจกรรมสาธารณะตาง ๆ  นั้นปรากฏในหลายรูปแบบ ไมวาจะเปนการสรางเครือขาย (Networks)
ภาคีหุนสวน (Partnerships) และการเปดเวทีปรึกษาหารือกันเพ่ือจัดการประเด็นสาธารณะดานตาง ๆ
(Deliberative forums) การประสานความรวมมือในรูปแบบตาง ๆ ดังกลาวเริ่มปรากฏข้ึนนับแตชวงทศวรรษท่ี
1970 ภายหลังกระแสความเสื่อมถอยของรูปแบบการบริหารงานแบบรวมศูนยของภาครัฐโดยผานกลไกการสั่งการ
ควบคุมตามลําดับขั้นในระบบราชการ และหันมาสูความนิยมในรูปแบบการบริหารงานภาครัฐบนฐาน
การมีสวนรวมของตัวแสดงหลากหลายภาคสวนภายใตความสัมพันธท่ีทุกฝายอยูในระดับสถานะเทาเทียมกัน46

จุดมุงหมายสําคัญของการประสานความรวมมือในรูปเครือขายก็คือ การมุงใหตัวแสดงที่เกี่ยวของ
เขามารวมเจรจาตอรองเพ่ือหาจุดรวมในการดําเนินกิจสาธารณะดานตาง ๆ ในสังคม โดยมีเปาหมายเพ่ือใหทุกฝาย
ไดรับประโยชนรวมกัน การรวมมือกันดําเนินกิจการสาธารณะภายใตกลไกความสัมพันธในรูปเครือขาย
อาจเกิดข้ึนท้ังในโครงสรางการบริหารงานภาครัฐระดับตาง ๆ นับตั้งแตระดับทองถ่ินหรือนครไปจนถึงระดับภาค
นอกจากนี้ ยังรวมถึงเครือขายประสานความรวมมือแบบตัดขามระหวางภาคสวนตาง ๆ อาทิ ภาครัฐ
ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม ดวยเหตุนี้ ตัวแสดงท่ีปรากฏในกระบวนการบริหารกิจการบานเมือง
ในรูปแบบการประสานความรวมมือผานเครือขาย จึงมีท่ีมาจากหลากหลายภาคสวนและหลายระดับดวยกัน
อาทิ สหภาพแรงงาน สมาคมการคา บริษัท องคกรพัฒนาเอกชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูประกอบการ
ทางสังคม รวมตลอดจนกลุมและองคกรชุมชน47

ภายใตหลักการดังกลาว กระบวนการบริหารกิจการบานเมือง เปนกระบวนการประสานงาน
และการปฏิสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคสวนตาง ๆ ในสังคม ไมวาจะเปนภาคเอกชนและภาคประชาสังคม
ซึ่งดําเนินไปภายใตผานเครือขายการประสานบทบาทระหวางกันในรูปแบบตาง ๆ ท้ังท่ีเปนทางการและ
ไมเปนทางการ ดังนั้น การปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ ในสังคม ดังปรากฏผานความรวมมือ
รูปแบบตาง ๆ อาทิ การรวมตัวในรูปเครือขาย (Networks) หรือในรูปภาคีหุนสวน (Partnerships) จึงสะทอน
รูปแบบการประสานงาน (Co-ordination) ระหวางตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ ในการจัดการประเด็นปญหา
สาธารณะหนึ่ง ๆ รวมกัน รวมถึงสะทอนถึงรูปแบบการบริหารจัดการตนเองเพ่ือจัดการประเด็นปญหา
สาธารณะโดยตัวแสดงในแตละภาคสวน (Self-governance) ไปพรอมกันดวย48

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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การบริหารกิจการสาธารณะโดยอาศัยกลไกในรูปเครือขายนับเปนรูปแบบหนึ่งของการบริหารจัดการ
กิจการบานเมืองบนฐานการรวมมือกันระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวน (‘Co’ governance)49 กลาวคือ
เครือขายเปนรูปแบบการสรางความรวมมือในลักษณะการแสดงบทบาทรวมกันระหวางตัวแสดงตาง ๆ
ซึ่งเกิดขึ้นภายใตบริบทความซับซอนของการพัฒนาและการจัดการประเด็นปญหาดานตาง ๆ ในสังคม
ซึ่งตองอาศัยความรวมมือจากตัวแสดงจากภาคสวนตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ จึงจะสามารถดําเนินงานใหบรรลุผลได
ในสภาวการณดังกลาว การจัดการแกไขปญหาในสังคมมิอาจกระทําไดโดยการรวมศูนยการทํางานท่ีภาครัฐฝายเดียว
หากแตจําเปนตองอาศัยการขับเคลื่อนโดยการประสานงาน (Co-ordination) และการแสดงบทบาทอยางสอดรับ
ซึ่งกันและกันระหวางทุกภาคสวน (Synchronization) รวมไปถึงการจัดการปญหาสาธารณะโดยอาศัย
การสรางเครือขายความรวมมือโดยไมแบงแยกอาณาเขตบทบาทหนาท่ีระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน (Public-
private networks)

เครือขายจึงถือเปนการจัดโครงสรางสถาบันรูปแบบหนึ่ง ซึ่งเกิดข้ึนจากการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดง
ภาครัฐและภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคม แตกระนั้น เครือขายก็เปนการจัดโครงสรางสถาบันอยางไมเปนทางการ
เพราะเปนการเขามารวมมือกันอยางสมัครใจของภาคีสมาชิก มิใชการจัดตั้งองคกรตามท่ีมีกฎหมายหรือ
ระเบียบราชการกําหนด อยางไรก็ตาม แมเครือขายจะไมใชองคกรท่ีเปนทางการ แตก็ไมใชการรวมตัวกัน
แบบชั่วครั้งชั่วคราว หากอาจเปนองคกรท่ีมีความม่ังคงถาวรภายในระยะเวลาหนึ่ง เชน เครือขายอาจทํางาน
ไปจนกระท่ังกิจกรรมหรือโครงการท่ีภาคีสมาชิกรวมกันดําเนินการนั้นสําเร็จลุลวงตามเปาหมายของการกอตั้ง
เครือขาย เปนตน

การทํางานในรูปเครือขายระหวางองคกรอาจปรากฏท้ังในรูปของเครือขายระหวางองคกรหรือ
หนวยงานในภาครัฐดวยกัน หรือเครือขายระหวางตัวแสดงนอกภาครัฐดวยกันเอง ไมวาจะเปนภาคเอกชนและ
ภาคประชาสังคม ท้ังนี้ กรอบแนวคิดเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมือง จะใหความสําคัญกับการดําเนิน
กิจการสาธารณะผานเครือขายท่ีตัดขามระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ในกระบวนการ
บริหารกิจการบานเมือง เครือขายจะเปนกลไกท่ีทําใหเกิดการประสานงาน (Co-ordination) เพ่ือใหเกิดการรวมคิด
รวมตัดสินใจและเปนกลไกจัดสรรทรัพยากรรวมกันระหวางภาคีสมาชิกเครือขาย ในนัยนี้ จึงกลาวไดวา
เครือขายถือเปนโครงสรางการปกครองรูปแบบหนึ่ง (Governing structure) ซึ่งสมาชิกในเครือขายรวมกัน
ออกแบบและสรางข้ึนบนกรอบขอตกลงรวมกัน50

เครือขายตาง ๆ ในสังคมสามารถแสดงบทบาทไดท้ังในเชิงตอตานและสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐ
กลาวคือ เครือขายจํานวนมากมีศักยภาพในการรวมกันตอตานขัดขืนการผลักดันนโยบายสาธารณะของภาครัฐ
ไดอยางทรงพลัง ซึ่ งสงผลใหรัฐตองเผชิญกับปญหาดานความสามารถในการปกครองดูแลสังคม

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 เครือขายเหลานั้นก็สามารถสรางพลังในการรวมกันขับเคลื่อน
นโยบายสาธารณะไปสูการปฏิบัติอยางมีประสิทธิผลไดเชนกัน หากภาครัฐมีการประสานงาน ปรึกษาหารือและ
เจรจาตอรองกับเครือขายท่ีเก่ียวของกับนโยบายสาธารณะแตละดาน ดังนั้น ภาครัฐจึงจําเปนท่ีจะตองปรับ
รูปแบบการทํางานจากการมุงเนนการใชอํานาจหนาท่ีสั่งการและควบคุมบังคับฝายเดียว มาสูการทําหนาท่ี
ประสานการทํางานกับภาคสวนอ่ืน ๆ ในสังคม ซึ่งตองอาศัยทักษะในเชิงการเจรจาตอรองเพ่ือหาจุดรวม
ระหวางทุกฝายท่ีเก่ียวของ

บทบาทของภาครัฐภายใตการเผชิญกับสิ่งทาทายท้ังภายในและภายนอก จึงอยูท่ีการกํากับทิศทาง
กระบวนการบริหารกิจการบานเมือง (‘Steering’) ใหดําเนินไปสูการบรรลุเปาหมายรวมของสังคม52 นั่นคือ
รัฐมิไดมีบทบาทหนาท่ีเพียงการใชอํานาจปกครองเหนือสังคมแตเพียงดานเดียว หากแตมีหนาท่ีดึงบทบาทของ
ตัวแสดงตาง ๆ ในสังคมใหเขามารวมกันขับเคลื่อนการแกไขปญหา และการสรางโอกาสในการพัฒนาสังคม
รวมกัน เพราะกลุมเปาหมายในการดําเนินภารกิจของรัฐ มิใชเพียงปจเจกบุคคล หรือองคกร แตเปนเครือขาย
หรือ “ระบบยอย ๆ  ของสังคม” (Societal sub-systems) นั่นคือ เครือขายของตัวแสดงกลุมตาง ๆ  ท่ีมีการจัดระบบ
จัดการดูแลตัวเอง มีการกําหนดทิศทางและเปาหมายในการดําเนินกิจกรรมของตนเอง

อยางไรก็ตาม การดํารงอยูอยางอิสระของเครือขายท่ีประกอบข้ึนจากกลุมคนหรือองคกรท่ีมี
ผลประโยชนเฉพาะในดานตาง ๆ รวมกัน ก็สงผลใหการใชอํานาจรัฐควบคุมจัดการเรื่องตาง ๆ ในสังคม
ดําเนินไปดวยความยากลําบากยิ่งข้ึน เนื่องจากเครือขายของตัวแสดงกลุมตาง ๆ ในสังคมนั้นเปนระบบท่ีดํารงอยู
ดวยตัวเองและไมข้ึนตอกลไกการควบคุมบังคับบัญชาของภาครัฐ (Auto-poetic) จึงทําใหการควบคุมแทรกแซง
การทํางานของเครือขายเหลานี้เปนไปไดยาก53 ดังนั้น บทบาทของตัวแสดงภาครัฐในการบริหารกิจการ
บานเมือง ควรประกอบดวยการทําหนาท่ี 2 ระดับ คือ ระดับแรก เปนการทําหนาท่ีจัดการเครือขาย (Network
management) ซึ่งเปนบทบาทของหนวยงานภาครัฐ อีกระดับหนึ่งคือ การทําหนาท่ีวางกรอบกฎเกณฑกติกา
การประสานความรวมมือระหวางเครือขายในภาคสวนตาง ๆ ไมวาจะเปนภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาค
ประชาสังคม เปนการจัดการเครือขายท่ีดําเนินการโดยรัฐบาล (Meta-governance) เนื่องจากเปนการจัดการ
เครือขายในเชิงโครงสรางสถาบันซึ่งเก่ียวของกับกรอบกติกาการปกครองและการบริหารกิจการบานเมือง54

ในนัยนี้ บทบาทของภาครัฐในการบริหารกิจการบานเมืองก็คือ การจัดการเครือขาย (Network
management) การปฏิบัติหนาท่ีของบุคลากรภาครัฐในการจัดการเครือขาย มิใชการใชอํานาจหนาท่ีควบคุมสั่งการ
ในฐานะท่ีอยูเหนือกวาเครือขายตาง ๆ  ในสังคม แตอยูในตําแหนงท่ีเสมอกัน เจาหนาท่ีภาครัฐมีบทบาทเอ้ืออํานวยให
ตัวแสดงกลุมตาง ๆ มีการสรางเครือขายเพ่ือดําเนินงานดานตาง ๆ ภายใตเปาหมายเพ่ือประโยชนสาธารณะ
ในขณะท่ีหนวยงานภาครัฐก็อาจเขาไปรวมเปนสวนหนึ่งของเครือขายเหลานั้นก็ได

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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กลไกการทํางานแบบเครือขายของตัวแสดงในภาคสังคม และกลไกการทํางานแบบสั่งการตามลําดับข้ัน
ของระบบราชการ จึงมิไดดํารงอยูหรือทํางานอยางแยกจากกันอยางเด็ดขาด แตอาจมีบางสวนหรือบางจุด
ของกระบวนการทํางานที่กลไกการทํางานของทั้งสองระบบเขามาเกี่ยวพันหรือทาบทับซึ่งกันและกัน
เชน การประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวางเครือขายแตละกลุมอาจจําเปนตองอาศัยบทบาทการทํางานของ
หนวยราชการในการสรางจุดเชื่อมโยงใหเกิดข้ึน ผานการวางกฎกติกาท่ีเปนธรรมสําหรับทุกฝาย การประสานใหทุก
ฝายรวมลงนามสัญญากัน หรือการเอ้ืออํานวยใหทุกฝายสามารถหาขอตกลงรวมกันได เปนตน การจัดการ
เครือขายจึงตองอาศัยบทบาทของหนวยงานภาครัฐในฐานะผูประสานการทํางานรวมกัน (Coordinator)55

“เครือขาย” ภายใตมโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองดังกลาวมานี้ แตกตางจากเครือขาย
ทางสังคมโดยท่ัวไป กลาวคือเครือขายการบริหารกิจการบานเมือง (Governance network) เปน “เครือขาย” (Network)
ท่ีมีลักษณะเฉพาะรูปแบบหนึ่ง ไมใชเครือขายท่ัว ๆ ไปท่ีปรากฏในสังคม อาทิ เครือขายการสื่อสาร เครือขาย
ทางสังคม เครือขายวิชาชีพ เครือขายผูกอการราย เครือขายขามชาติ และหมายถึงรูปแบบเฉพาะรูปแบบหนึ่ง
ของ “การบริหารกิจการบานเมือง” (Governance) ท้ังนี้ อาจสรุปลักษณะสําคัญของ “เครือขายการบริหาร
กิจการบานเมือง” ในประการตาง ๆ ดังตอไปนี้56

ประการแรก เครือขายความสัมพันธแนวราบท่ีมีรูปแบบชัดเจนแนนอนระหวางตัวแสดงท่ีมีความเก่ียวโยง
พ่ึงพาซึ่งกันและกัน (Interdependent) แตในขณะเดียวกันก็มีความเปนเอกเทศในการแสดงบทบาทของ
ตนเอง (Autonomous) กลาวคือ ตัวแสดงประกอบดวย ภาครัฐ (Public) ภาคเอกชน (Private) ภาคประชา
สังคม (Semi-public) ตัวแสดงแตละภาคสวนตางก็ตองการพ่ึงพาอาศัย (dependent) ศักยภาพ และ
ทรัพยากรของตัวแสดงอื่น ๆ ตัวอยางเชน ตัวแสดงทางการเมืองเห็นวาประเด็นนโยบายสาธารณะที่ตน
ตองการผลักดัน ตองอาศัยบทบาทความรวมมือของภาคสวนอ่ืน ก็แสดงความจํานงในการจัดสรรทรัพยากร และ
ศักยภาพของตนเองใหตัวแสดงอ่ืน ๆ เขามาใชรวมกัน ตัวแสดงแตละภาคสวนตางก็มีความเปนเอกเทศในการ
แสดงบทบาทของตนเอง (Operationally autonomous) ไมมีฝายใดอยูภายใตการควบคุมสั่งการโดยตัว
แสดงอ่ืน ไมมีฝายใดอยูเหนือกวาท่ีสั่งใหฝายอ่ืนคิดหรือกระทําการใด ๆ ได

การมีความสัมพันธในเชิงการพ่ึงพาอาศัยบทบาทซึ่งกันและกัน (Interdependency) ทําใหความสัมพันธ
ระหวางตัวแสดงเปนไปในแนวราบที่ทุกฝายอยูในฐานะเสมอภาคเทาเทียมกัน แมวาตัวแสดงแตละฝาย
จะมีอํานาจหนาท่ี (Authority) และทรัพยากรไมเทากันก็ตาม แตเม่ือตองพ่ึงพาอาศัยอีกฝาย จึงทําใหไมมีฝายใด
สามารถใชอํานาจควบคุมแนวดิ่งเหนือฝายใดไดโดยไมเสี่ยงตอการทําลายเครือขายใหพังลง ท้ังนี้ การจัดสรร
แบงปนแลกเปลี่ยนทรัพยากร ท้ัง ท่ี เปนรูปธรรมและนามธรรม อาจเปนไปในลักษณะไมสมมาตร
(Asymmetrical allocations) ก็ได หากตัวแสดงทุกฝายเขามารวมแลกเปลี่ยนแบงปนกันอยางสมัครใจ
(Voluntary) และแตละฝายมีอิสระท่ีจะถอนตัวออกจากการเปนสวนหนึ่งของเครือขายไดทุกเวลา

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 การปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงดําเนินไปโดยผานการเจรจาตอรองหาขอตกลงรวมกัน
(Negotiations) กลาวคือ การเจรจาตอรองหาขอตกลงรวมกันมีองคประกอบคือ “การตอรอง” (Bargain)
เก่ียวกับการจัดสรรทรัพยากรรวมกันของแตละฝายเพ่ือขับเคลื่อนเปาหมายใหบรรลุผลสูงสุดและ“การปรึกษา
หารือกัน” (Deliberation) เก่ียวกับขอดีและขอเสียของแนวทางการประสานบทบาทซึ่งกันและกันในลักษณะ
ตาง ๆ อันจะนําไปสูการเรียนรูรวมกันและสรางความเขาใจรวมกันของทุกฝาย อยางไรก็ดี การเจรจา
ปรึกษาหารือระหวางตัวแสดงในเครือขายหนึ่ง ๆ อาจไมนําไปสู “ฉันทมติท่ีเปนเอกฉันท” (Unanimous
consensus) เสมอไป หากการเจรจาอยูภายใตบริบทท่ีตัวแสดงแตละฝายตางตองการใชอํานาจแข็งขืนตอกัน
อยางเขมขน (Power struggle) ซึ่งเสี่ยงตอการเกิดความขัดแยงและการเปนปฏิปกษในการทํางานรวมกัน โดยสวนใหญ
“การปฏิบัติการรวม” (Joint action) มักเกิดข้ึนบน “ความเห็นพองกันเทาท่ีทุกฝายยอมรับได” (Rough
consensus) นั่นคือ ทุกฝายยอมรับขอเสนอในเรื่องหนึ่ง ๆ รวมกัน แมวาแตละฝายจะยังคงมีความคิดเห็น
ท่ีขัดแยงไมลงรอยกันอยู

ประการท่ีสาม การเจรจาหาขอตกลงรวมกันดําเนินไปภายใตกรอบแนวความคิด (Imaginary
framework) ความตระหนักรู (Cognitive) กรอบบรรทัดฐาน (Normative) และกรอบระเบียบกฎเกณฑ
(Regulative) ชุดหนึ่ง ๆ ท่ีทุกฝายยึดถือรวมกัน กลาวคือ การปฏิสัมพันธท่ีเกิดจากการเขามาเจรจาตอรอง
หาขอตกลงรวมกันระหวางตัวแสดงตาง ๆ ในเครือขายหนึ่ง ๆ มิไดเกิดข้ึนใน “สุญญากาศเชิงสถาบัน”
(Institutional vacuum) หรืออยูนอกเหนือกรอบกฎเกณฑใด ๆ เลย หากแตการทํางานของเครือขายหนึ่ง ๆ
ยอมมี “กรอบการทํางานท่ีชัดเจนแนนอนชุดหนึ่ง” (Institutionalize framework) เสมอ ท้ังนี้ กรอบการทํางาน
รวมกันของเครือขายมิใชเพียงการนําเอาระเบียบกฎเกณฑที่แตละฝายยึดถือปฏิบัติมารวมกันใหเปน
กรอบกฎเกณฑของเครือขาย และก็มิใชการหลอมรวมระเบียบกฎเกณฑท้ังหมดใหเปนชุดเดียวข้ึนมาใหม
แตเปนการผสมผสานแนวความคิดตาง ๆ (Ideas) มโนทัศนความเขาใจ (Concepts) และขอกําหนด (Rules)
ท่ีแตละฝายนําเสนอแลกเปลี่ยนกัน

กรอบการทํางานรวมกันของเครือขายมีลักษณสําคัญคือ เปนกรอบการดูแลจัดระเบียบท่ียึดถือรวมกัน
(Regulative aspect) กลาวคือ มีกฎเกณฑขอกําหนด (Rules) มีการระบุบทบาทหนาท่ี (Roles) และข้ันตอน
วิธีการทํางาน (Procedures) กรอบการทํางานรวมกันของเครือขาย จึงมีลักษณะเชิงคุณคา (Normative
aspect) นั่นคือ มีบรรทัดฐานการตัดสินในเรื่องตาง ๆ ท่ีทุกฝายยึดถือรวมกัน (Norms) มีชุดคุณคาหรือคานิยม
ในการทํางานรวมกัน (Values) และมีเกณฑมาตรฐานในการปฏิบัติเรื่องตาง ๆ รวมกัน (Standards)
นอกจากนี้ กรอบการทํางานรวมกันของเครือขายยังมีองคประกอบของ “การตระหนักรูรวมกัน” (Cognitive
element) คือ มีระบบการใหความหมายชุดตาง ๆ รวมกัน (Codes) มีกรอบมโนทัศนในการอธิบายเรื่องตาง ๆ
รวมกัน (Concepts) และมีความรูเฉพาะในเรื่องตาง ๆ  รวมกัน (Specialized knowledge) ดังนั้น กรอบการทํางาน
รวมกันจึงมีลักษณะของ “จินตกรรมรวม” (Imaginary aspect) คือ มีการสรางอัตลักษณรวมท่ีทุกฝายอางอิง
ตนเองรวมกัน (Identities) มีอุดมคติรวม (Ideologies) มีความหวังรวมกัน (Common hopes)
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ประการท่ีสี่ กระบวนการทํางานของเครือขายดําเนินไปโดยระบบการกํากับดูแลตนเอง (Self-regulating)
มีความเปนอิสระภายในขอบเขตท่ีจํากัดโดยหนวยงานอ่ืน ๆ ภายนอก (External agencies) กลาวคือ เครือขาย
มีความเปนอิสระในการจัดระเบียบดูแลตนเองระดับหนึ่ง ไมอยูภายใตหรือเปนสวนหนึ่งของสายการควบคุมบังคับ
บัญชาใด ๆ ไมยอมเขาไปอยูภายใตระเบียบกฎเกณฑของบทกฎหมาย (Law) และไมยอมอยูในกลไกการจัดระเบียบ
ควบคุมของระบบตลาด (Market) เครือขายขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะหนึ่ง ๆ ภายใตกรอบการกํากับ
ดูแลตนเองซึ่งตั้งอยูบนชุดความคิดของตนเอง (Ideas) ทรัพยากรของเครือขาย (Resources) และการปฏิสัมพันธ
ภายในเครือขายท่ีมีพลวัต (Dynamic interactions)

ในขณะเดียวกัน ปฏิสัมพันธท่ีเกิดข้ึนก็อยูภายใต “กรอบการทํางานรวมกัน” ท่ีเปนตัวกําหนดกฎเกณฑ
บรรทัดฐาน การตระหนักรู และจิตนากรรมรวมซึ่งสามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไดตามการเจรจาตอรองกัน
ระหวางสมาชิกในเครือขาย ดังนั้น การทํางานของเครือขายหนึ่ง ๆ จึงอยูภายใตสภาพแวดลอมทางการเมือง
และบริบทเชิงสถาบัน (Political and institutional environment) ซึ่งอาจสงผลเอ้ืออํานวยใหการกํากับดูแลตนเอง
ของเครือขายดําเนินไปไดอยางราบรื่น หรืออาจสงผลจํากัดขีดความสามารถในการจัดการดูแลตนเองของเครือขาย
(Capacity for self-regulation)

ประการท่ีหา เปาหมายการทํางานของเครือขายเปนไปเพ่ือกอใหเกิดผลตอประโยชนสาธารณะ
(Production of public purpose) กลาวคือ การทํางานของเครือขายสะทอนใหเห็นถึงเปาหมายท่ีเปนประโยชน
ของสาธารณะในมิติตาง ๆ อาทิ วิสัยทัศน (Visions) คานิยม (Values) แผน (Plans) นโยบาย (Policies) และ
ระเบียบกฎเกณฑ (Regulations) ซึ่งตองมุงสูการกอใหเกิดประโยชนแกสังคมโดยสวนรวม (General public)
ตัวแสดงตาง ๆ ในเครือขาย อาจเขาไปมีบทบาทรวมในกระบวนการเจรจาตอรองทางการเมือง (Political
negotiations) ได แตมิใชเพ่ือผลักดันผลประโยชนหรือเปาหมายของตนเอง หากตองเปนไปเพ่ือแสดงบทบาท
รวมชี้ใหเห็นถึงประเด็นปญหาสาธารณะและหนทางในการแกไขปญหาสาธารณะท่ีเกิดข้ึน หรือเขาไปผลักดัน
โอกาสในการพัฒนานโยบายสาธารณะใหม ๆ ในแงนี้ เครือขายใด ๆ ก็ตามท่ีมิไดมีเปาหมายในการขับเคลื่อน
กิจกรรมเพ่ือกอใหเกิด “ประโยชนแกสาธารณะโดยรวม” (Public purpose) ยอมไมอาจนับไดวาเปน
“เครือขายการบริหารกิจการบานเมือง” (Governance networks)

หากพิจารณารูปแบบของเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองจะพบวา เครือขายอาจปรากฏรูปแบบ
แตกตางกันไป ข้ึนอยูกับบริบททางการเมือง บริบทเชิงสถาบัน และบริบทเชิงวาทกรรม (Discursive context)
ท่ีเครือขายนั้น ๆ เกิดข้ึน ดังตัวอยางตอไปนี5้7

• เครือขายอาจเกิดจากการเขามาทํา “ขอตกลงหลวม ๆ อยางไมเปนทางการ” (Loose and
informal contract) แตบางเครือขายก็อาจทําขอตกลงอยางเครงครัดและเปนทางการก็ได
(Tight and formal)

57 Eva Sørensen and Jacob Torfing, “Introduction: Governance Network Research: Towards a
Second Generation,” p. 11.
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• เครือขายอาจเกิดจากการประสานบทบาทความรวมมือกันระหวางตัวแสดงตาง ๆ ภายใน
โครงสรางองคการเดียวกัน (Intraorganizational) หรือการประสานบทบาทความรวมมือ
ระหวางตัวแสดงขามองคกร (Interorganizational)

• เครือขายการกอเกิดข้ึนดวยตัวเองลําพัง (self-grown) หรืออาจริเริ่มกอตั้งโดยการสงเสริม
ผลักดันโดยองคกรอ่ืน (Initiate from above)

• เครือขายอาจมีลักษณะเปดกวางรับสมาชิกใหม ๆ (Open) หรืออาจเปนเครือขายแบบปดตัวเอง
ตอภายนอก (Closed)

• เครือขายอาจดํารงอยูในชั่วระยะเวลาท่ีภารกิจบรรลุเปาหมายแลวสลายตัว (Short-lived)
หรืออาจดําเนินงานตอเนื่องยาวนานอยางถาวร (Permanent)

• เครือขายอาจทํางานเฉพาะเจาะจงในบางเรื่อง (Sector-specific) หรืออาจทํางานในประเด็นตาง ๆ
ของสังคมอยางกวางขวาง (Society-wide scope)

• เครือขายอาจแสดงบทบาทเฉพาะในกระบวนการกําหนดนโยบาย (Formulation of policy)
หรืออาจแสดงบทบาทเฉพาะในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy implementation)

เครือขายการบริหารกิจการบานเมือง (Governance network) อาจพิจารณาไดวาเปน กลไกขับเคลื่อน
การบริหารกิจการบานเมืองอีกลักษณะหนึ่งซึ่งเปนทางเลือกท่ีนอกเหนือจาก “กลไกภาครัฐ” (State) และ
“กลไกตลาด” (Market) ลักษณะเฉพาะท่ีทําใหเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองแตกตางไปจากการทํางาน
ของกลไกการควบคุมสั่งการตามลําดับข้ันจากบนลงลางของภาครัฐ และกลไกการควบคุมจัดระเบียบผานการแขงขัน
ของระบบตลาดซึ่งอาจสรุปได 3 ประการ คือ58

ประการแรก ความสัมพันธระหวางตัวแสดงตาง ๆ (Relation between the actors) กลาวคือ
เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองมีลักษณะเปน “ระบบการบริหารกิจการบานเมืองท่ีมีทุกภาคสวนเปน
ศูนยกลาง” (Pluricentric governance system) ตางจากระบบการบริหารงานภาครัฐท่ีมีศูนยกลางหนึ่งเดียว
(Unicentric system) คือ ตัวแสดงภาครัฐท่ีมีอํานาจกํากับควบคุมและจัดระเบียบตาง ๆ ในสังคมและระบบ
เศรษฐกิจ การรวมศูนยอํานาจรัฐเปนสิ่งท่ีไมอาจปฏิเสธหรือโตแยงได อํานาจรัฐทําใหตัวแสดงตาง ๆ กลายเปน
“ผูอยูใตปกครอง” (Subject) ไดรับการกําหนดสิทธิและพันธะหนาท่ีตาง ๆ ไวอยางชัดเจน

เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองตางจากระบบการจัดระเบียบและควบคุมกิจการสาธารณะตาง ๆ
ผานกลไกการแขงขันของตลาดซึ่งมีลักษณะหลายศูนยกลาง (Multicentric system) เพราะระบบตลาดเปดให
ตัวแสดงตาง ๆ ท่ีตางมุงแขงขันผลักดันปกปองผลประโยชนของตน (Self-interested actors) จํานวนมากมายไม
จํากัด เขามาแขงขันกันไดอยางเสรี แตละฝายจึงไมมีเปาหมายใด ๆ รวมกัน หรือไมมีพันธะผูกพันใด ๆ ตอกันเลย

58 Eva Sørensen and Jacob Torfing, “Introduction: Governance Network Research: Towards a
Second Generation,” pp. 11-12.
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ประการที่สอง กระบวนการตัดสินใจระหวางตัวแสดง (Decision making) การตัดสินใจใน
เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองแตกตางจากการตัดสินใจในกลไกการบริหารงานภาครัฐ คือ ตัวแสดงใน
เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองตัดสินใจบนตรรกะความเปนเหตุเปนผลท่ีสะทอนมุมมองความคิดของทุก
ฝาย (Reflexive rationality) ในขณะท่ีการตัดสินใจในการบริหารงานภาครัฐตั้งอยูบนการตรรกะความเปน
เหตุเปนผลภายใตสาระสําคัญของระเบียบกฎเกณฑขอบังคับในการปกครองของรัฐ (Substantial rationality)
กลาวคือ กลไกการตัดสินใจสั่งการใด ๆ ของภาครัฐ ยอมมุงหมายท่ีจะแปรสาระสําคัญในคานิยมทางการเมือง
ของรัฐบาลใหปรากฏเปนรูปธรรมอยางละเอียดผานตัวบทกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ เพ่ือใหขาราชการ
นําไปบังคับใชตอสาธารณชนเปนการท่ัวไป

การตัดสินใจในเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองแตกตางจากการตัดสินใจในกลไกการแขงขัน
ในระบบตลาด คือ การตัดสินใจภายใตกลไกการแขงขันในระบบตลาดตั้งอยูบนตรรกะความเปนเหตุเปนผล
ที่กําหนดโดยข้ันตอนกระบวนการท่ีทุกฝายยึดถือรวมกัน (pPocedural rationality) นั่นคือ การจัดระเบียบ
กฎเกณฑ ข้ันตอน กระบวนการการแขงขันท่ีเปดกวางเสรี ซึ่งจะกอใหเกิดพลังขับเคลื่อนกลไกตลาดในลักษณะ
“มือท่ีมองไมเห็น” (Invisible hand) อันจะนําไปสูการจัดสรรสินคาและบริการตาง ๆ ในจุดท่ีเหมาะสมท่ีสุด

การตัดสินใจและการจัดระเบียบดูแลการดําเนินการในเรื่องตาง ๆ ดําเนินไปในลักษณะ “การปฏิสัมพันธ
ในเชิงการสะทอนความคิดความตองการระหวางกัน” (Reflexive interaction) ซึ่งเกิดข้ึนโดยผานกระบวนการ
เจรจาหารือตอรองระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวนท่ีดําเนินตอไปเนื่องอยูตลอด ตัวแสดงหลากหลายภาค
สวนเขามารวมเจรจาหารือกันดวยเงื่อนไขท่ีทุกฝายตองพ่ึงพาอาศัยบทบาทของฝายอ่ืน ๆ (Interdependencies)
เปาหมายก็เพ่ือหาขอยุติในการตัดสินใจเรื่องตาง ๆ รวมกัน (Joint decisions) และหาทางออกในการแกไข
ปญหาตาง ๆ ท่ีทุกฝายเขามามีบทบาทรวมกัน (Collective solutions) แมวาตัวแสดงจากหลากหลายภาคสวน
เหลานั้นจะมีผลประโยชนหรือความตองการของตนเอง หรือมีแนวคิด และมุมมองในประเด็นตาง ๆ ท่ีแตกตาง
หรือขัดแยงกันอยูก็ตาม

ประการท่ีสาม การนําผลการตัดสินใจท่ีเปนผลจากการเจรจาตอรองหาขอตกลงรวมกันไปปฏิบัติ
กลาวคือ ในระบบการบริหารงานภาครัฐ ตัวแสดงตาง ๆ ผูกพันตนเองในการยอมปฏิบัติตามผลการตัดสินใจ
ในเชิงการสั่งการบังคับควบคุมของรัฐ เนื่องจากอยูภายใตกลไกการบังคับใชอํานาจตามกฎหมายของรัฐ สวนในระบบ
การแขงขันตามกลไกตลาด ตัวแสดงตาง ๆ ยอมผูกพันตนเองในการยอมรับผลการตัดสินใจรวมกันระหวาง
ตัวแสดงตาง ๆ ท่ีแขงขันกัน เพราะกลัวการพายแพสูญเสียผลประโยชนทางเศรษฐกิจท่ีจะไดรับจากการอยูในตลาด

ในเครือขายการบริหารกิจการบานเมือง ตัวแสดงตาง ๆ ผูกพันตนเองในการยอมรับปฏิบัติตาม
ผลการตัดสินใจรวมกัน เนื่องจากเครือขายไดกอใหเกิด “ความไววางใจซึ่งกันและกันของทุกฝาย” (Generalized
trust) และ “พันธะผูกพันทางการเมืองท่ีทุกฝายมีตอกัน” (Political obligation) ซึ่งเม่ือเกิดข้ึนแลวจะดํารงอยู
อยางเหนียวแนนม่ันคงยาวนานเพียงใดก็ข้ึนอยูกับระเบียบกฎเกณฑการจัดการดูแลตนเองและบรรทัดฐาน
คานิยมท่ีทุกฝายไดรวมกันกําหนดข้ึนและยึดถือปฏิบัติรวมกัน (Self-constituted rules and norms)
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เม่ือกลไกการบริหารกิจการบานเมืองปรากฏในหลายรูปแบบ คือ กลไกรัฐ (State) กลไกตลาด
(Market) และกลไกเครือขายการบริหารกิจการบานเมือง (Governance network) ดังนั้น การจัดการปกครอง
ของสังคมก็ยอมสามารถอาศัยทางเลือกตาง ๆ ดังกลาวได หรืออาจนํากลไกการประสานการทํางาน (Modes
of coordination) แตละรูปแบบดังกลาวมาผสมผสานเขาดวยกันอยางลงตัวในทางปฏิบัติได ข้ึนอยูกับลักษณะ
ของประเด็นภารกิจสาธารณะหรือปญหาเชิงนโยบายท่ีผูมีบทบาทตัดสินใจตองเผชิญ เนื่องจากกลไกแตละ
รูปแบบตางก็มีจุดแข็งและจุดออนของตัวเองในลักษณะแตกตางกันไป

เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองมีขอดีในบริบทปจจุบัน คือ เปนกลไกการบริหารกิจการบานเมือง
ท่ีมีประสิทธิภาพ (Efficient governance) เพราะเหมาะสมสําหรับการจัดการประเด็นปญหานโยบายสาธารณะ
ท่ีมีความสลับซับซอน ไมแนนอน และตั้งอยูบนความขัดแยงของฝายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ ซึ่งภาครัฐหรือภาคเอกชนไม
อาจจัดการแกไขใหบรรลุไดโดยลําพังฝายเดียว เชน การเลือกแกปญหาอยางหนึ่งกลับนําไปสูความขัดแยงและ
ปญหาใหม ๆ ตามมา สดุทายก็ไมอาจแกไขปญหาเดิมไดและยิ่งเพ่ิมปญหาใหยุงยากข้ึนอีก เปนตน

หากพิจารณาจุดแข็งของเครือขายการบริหารกิจการบานเมือง อาจสรุปไดวา ลักษณะสําคัญท่ีทําให
เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองมีประสิทธิภาพมากกวากลไกรูปแบบอ่ืน ๆ สะทอนใหเห็นจุดแข็ง 4 ประการ
ดังนี5้9

ประการแรก ความสามารถในการบริหารกิจการบานเมืองในเชิงรุก กลาวคือ ตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ
ภายในเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองสามารถรวมกันระบุประเด็นปญหานโยบายในมิติตาง ๆ อยางรอบดาน
และสามารถชี้ใหเห็นถึงชองทางโอกาสในการปองกันและทางออกในการจัดการรับมือปญหาลวงหนาไดตั้งแตแรก
ที่ประเด็นปญหาเริ่มปรากฏ นอกจากนี้ ตัวแสดงในเครือขายยังสามารถรวมกันวางแนวทางการดําเนินการ
เพื่อจัดการแกไขปญหานั้น ๆ ดวยวิธีการท่ีมีความยืดหยุนคลองตัว สามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดการ
ใหสอดคลองกับบริบทเงื่อนไขของปญหามีลักษณะซับซอนและหลากหลายไปตามสถานการณ

ประการท่ีสอง ความสามารถในการตัดสินใจทางการเมืองในเรื่องสาธารณะตาง ๆ ไดอยางรอบคอบ
กลาวคือ เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองเปนเครื่องมือสําคัญในการระดมรวบรวมขอมูล องคความรู และ
การเมินปญหาในมุมมองตาง ๆ จากตัวแสดงทุกภาคสวนที่เกี่ยวของ ซึ่งจะสงผลใหการตัดสินใจรวมกันมี

59 สาระสําคญัตอไปน้ีมีท่ีมาจาก 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 เพราะตัวแสดงแตละภาคสวนตางก็มีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะเก่ียวกับ
ประเด็นปญหาสาธารณะหรือการบริหารกิจการสาธารณะในมิติท่ีแตกตางกันออกไป เม่ือตัวแสดงเหลานั้นนําความรู
ท่ีตนเองมีอยูมาหลอมรวมกันเขาก็ยอมทําใหเกิดทางเลือกการตัดสินใจท่ีชาญฉลาด ในแงท่ีเปนการตัดสินใจท่ี
สอดคลองกับสภาพความเปนจริงและมีความเปนไปไดในการปฏิบัติใหเกิดผลตรงตามเปาหมายมากท่ีสุด

ประการท่ีสาม ความสามารถในการสรางความเห็นพองตองกันระหวางตัวแสดงท่ีเก่ียวของ กลาวคือ
เครือขายการบริหารกิจการบานเมืองเปนกลไกการทํางานท่ีดําเนินไปบนการสรางความเห็นพองตองกันหรือ
ฉันทามติรวมของทุกฝาย หรืออยางนอยท่ีสุดก็ทําใหตัวแสดงจากหลากหลายภาคสวนท่ีมีความขัดแยงกันอยู
สามารถเขามารวมมือกันได อีกนัยหนึ่งคือ แปรเปลี่ยนความขัดแยงเปนความรวมมือได เนื่องจากสมาชิกในเครือขาย
จะรวมกันสราง “ตรรกะเก่ียวกับความเหมาะสม” (Logic of appropriateness) ของตนเองข้ึนมาชุดหนึ่ง เพ่ือ
ยึดถือรวมกันในการควบคุมกํากับกระบวนการเจรจาหารือตอรอง การสรางขอตกลงท่ีทุกฝายยอมรับรวมกันไดแม
จะไมเห็นดวยท้ังหมด รวมไปถึงการจัดการแกไขความขัดแยงท่ีอาจเกิดข้ึนในระหวางการทํางานรวมกัน

ประการสุดทาย ความสามารถในการลดความเสี่ยงในการตอตานการนําผลการตัดสินใจในนโยบาย
หรือประเด็นสาธารณะไปปฏิบัติ กลาวคือ หากตัวแสดงท่ีเก่ียวของ มีสวนไดสวนเสีย หรือไดรับผลทางใดทางหนึ่ง
จากนโยบายหรือประเด็นปญหาสาธารณะหนึง่ ๆ ไดเขามามีบทบาทรวมในกระบวนการตัดสินใจในเรื่องนั้น ๆ แลว
ตัวแสดงเหลานั้นยอมมีแนวโนมจะเกิดความรูสึกสํานึกรับผิดชอบรวมตอการตัดสินใจที่เกิด และมีความ
สํานึกในความเปนเจาของรวมในการผลักดันสนับสนุนกระบวนการการนําผลการตัดสินไปปฏิบัติแทนท่ีจะ
ขัดขวาง

ปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่ทําใหการทํางานของเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองมีเสถียรภาพ
ก็คือ การมีระบบการบริหารจัดการเครือขาย (Matagovernance) ท่ีเหมาะสม เพ่ือชวยปองกันปญหาอุปสรรค
ท้ังจากภายนอกและภายใน ซึ่งอาจรบกวนหรือสงผลกระทบตอความราบรื่นในการทํางานของเครือขายได
อยางไรก็ตาม เครือขายท่ีมีการทํางานอยางราบรื่นและมีเสถียรภาพ มิไดหมายความวาจะนําไปสูผลดีเสมอไป
เพราะบางกรณีการทํางานของเครือขายอาจกอใหเกิดปญหาในกระบวนการนโยบายสาธารณะไดเชนกัน
เชน การตัดสินใจหรือการขับเคลื่อนประเด็นนโยบายสาธารณะหรือการบริหารกิจการสาธารณะไปในทิศทาง
ที่ตองการ กลับกลายเปนทางเลือกที่ปดกั้นขอเสนอหรือแนวคิดริเริ่มทางเลือกนโยบายใหม ๆ เสียเอง
หรือในบางกรณีเครือขายอาจผลักภาระดานตนทุนในการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะท่ีตนตัดสินกําหนดข้ึนไป
ใหตัวแสดงอ่ืน ๆ ท่ีมิไดอยูในเครือขายแบกรับแทน ดวยเหตุผลวาเปนนโยบายสาธารณะ เปนตน

ดวยเหตุนี้รัฐบาลและองคกรทางการเมืองอื่น ๆ อาจจําเปนตองมีบทบาทในการใชอํานาจหนาท่ี
ผลักดันทิศทางการแสดงบทบาทของตัวแสดงตาง ๆ ในเครือขายใหเหมาะสมและเกิดผลดีตอสาธารณะ เชน
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การสงเสริมการสรางองคประกอบของตัวแสดงภายในเครือขายท่ีเหมาะสม การผลักดันสนับสนุนแนวความคิด
ความเขาใจ การสรางแรงจูงใจแกตัวแสดงตาง ๆ เปนตน60

นอกเหนือจากปจจัยดานการมีระบบการบริหารจัดการเครือขายดังกลาวขางตนแลว เครือขาย
การบริหารกิจการบานเมืองจะสามารถทํางานไดอยางราบรื่นยังจําเปนตองมีความสามารถในการจัดการรับมือกับ
ปจจัยท่ีบั่นทอนการทํางานรวมกันอีกดวย ไมวาจะเปนการเปลี่ยนแปลงองคประกอบของตัวแสดงภายใน
เครือขาย การมีขอขัดแยงหรือปมปญหาตึงเครียดภายในเครือขาย ซึ่งถูกเพิกเฉยและปลอยไวโดยไมไดรับ
การจัดการแกไข การมีภาวะผูนําที่ออนแอและทํางานอยางไรประสิทธิภาพ ทําใหเครือขายไมสามารถ
ขับเคลื่อนไปได การมีความรูสึกไมพอใจหรือคับของใจในหมูสมาชิกเครือขายเนื่องจากการทํางานรวมกัน
ไมปรากฏผลลัพธอยางเปนรูปธรรมหรือเกิดผลท่ีไมชัดเจนตามท่ีคาดไว ตลอดจนเหตุการณหรือสถานการณ
ภายนอกท่ีสงผลกระทบตอกระบวนการนโยบายสาธารณะ ซึ่งเครือขายกําลังขับเคลื่อนรวมกันอยูในขณะนั้น ผลก็คือ
การทํางานของเครือขายไมมีเสถียรภาพ ไมสามารถทํางานอยางไดผล เครือขายกลายเปนเพียงการมาชุมนุมพูดคุย
แลกเปลี่ยนท่ีไมเกิดผลใด ๆ61

2.5 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นท่ี

กรอบแนวคิดวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance) ไดรับการพัฒนาข้ึน
บนฐานของกรอบมโนทัศนหลัก 2 เรื่อง คือ มโนทัศนเรื่อง “อาณาเขตพ้ืนท่ี” (Territory) และมโนทัศนเรื่อง
“การบริหารกิจการบานเมือง” (Governance) กลาวคือ แนวคิดเรื่องอาณาเขตพ้ืนท่ีเปนกรอบทฤษฎีสําหรับ
วิเคราะหการทํางานของระบบบริหารกิจการบานเมืองจากมิติเชิงพ้ืนท่ี (Spatial terms) ซึ่งครอบคลุมท้ังมิติ
สถานท่ี (Place) พ้ืนท่ี (Space) และการกําหนดอาณาเขตพ้ืนท่ี (Territoriality) สวนแนวคิดเรื่องการบริหาร
กิจการบานเมืองเปนกรอบทฤษฎีสําหรับวิเคราะหการจัดรูปแบบกลไกการปฏิสัมพันธในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะและการจัดบริการสาธารณะ ในมิติท่ีกวางขวางกวากลไกการปกครองอยางเปนทางการ โดยรวมไปถึง
การใชอํานาจหนาท่ีรูปแบบตาง ๆ โดยตัวแสดงท่ีหลากหลายนอกเหนือไปจากภาครัฐ ซึ่งดําเนินไปในขอบเขต
ภูมิศาสตรท่ีแตกตางกันและขนาดพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกัน62

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 แนวคิดวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้งยังวางอยูบนกรอบ
การวิเคราะห “การเมือง” ในมิติท่ีกวางขวางกวามิติกลไกตาง ๆ ในกระบวนการทางการเมืองระดับชาติ หรือ
การเลือกตั้ง หากแตครอบคลุมถึงมิติการทํางานของกระบวนการทางการเมืองระดับทองถ่ิน การจัดรูปแบบ
องคกรทางการเมืองในโครงสรางการปกครองถัดจากระดับชาติลงมาซึ่งปรากฏในหลากหลายรูปแบบ รวมไปถึง
การเชื่อมโยงกันระหวางอํานาจของตัวแสดงในภาคเอกชนกับอํานาจหนาท่ีของหนวยงานภาครัฐ หากพิจารณา
ในมิติทางการเมือง การบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งจะเก่ียวของกับมิติการวิเคราะหท่ีสําคัญ
ไดแก การเมืองในมิติอาณาเขตพ้ืนท่ี (Territorial politics) พ้ืนท่ีของการบริหารกิจการบานเมือง (Spaces of
governance) การจัดองคกรทางการเมืองของพ้ืนท่ี (Political organization of space)63

กรอบการวิเคราะหการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่อาศัยวิธีการวิเคราะหแบบพัฒนาการ
ทางประวัติศาสตร (Developmental historicism) โดยมุงวิเคราะหกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองและ
การทํางานของกลไกทางการเมืองในมิติท่ีสัมพันธกับตรรกะเชิงภูมิศาสตรท่ีรองรับการกําหนดอํานาจหนาท่ีและ
กฎเกณฑทางการปกครองซึ่งเปลี่ยนแปลงไปตามหวงเวลา (Changing geographical logics of authority and
rule) โดยพิจารณาตรรกะวิธีคิดบนฐานของบริบททางภูมิศาสตรในฐานะวาทกรรมหรือแบบแผนปฏิบัติท่ี
รองรับการจัดกลไกและระบบการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ อาศัยวิธีการวิเคราะหจําแนกประเภท
รูปแบบและกลไกท่ีปรากฏอยางเปนทางการ (Formal classifications) การวิเคราะหสหสัมพันธระหวางตัว
แปร (Correlation analysis) และการวิเคราะหเชิงเปรียบเทียบ (Comparative studies)

หนวยการวิเคราะหของกรอบการวิเคราะหการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง คือ
อาณาเขตพ้ืนท่ี (Territorial unit) ซึ่งครอบคลุมท้ังอาณาเขตเหนือรัฐชาติและภายในรัฐชาติ ดังจะเห็นไดวา
ในชวง 2 ทศวรรษท่ีผานมา กรอบการวิเคราะหทางการเมืองไดเริ่มหันเหจากการอาศัย “รัฐชาติ” เปนหนวยใน
การวิเคราะหทางการเมืองมาสูการวิเคราะหหนวยอาณาเขตพ้ืนท่ีขามพนพรมแดนรัฐชาติ (Territorial
‘Nation-states’) ในกรณีการวิเคราะหกระบวนการทางการเมืองในบริบทโลกาภิวัตน รวมทั้งการหันมา
ใหความสําคัญกับหนวยอาณาเขตพ้ืนท่ีภายในรัฐชาติ (Sub-state governments) อาทิ หนวยภูมิภาค ในฐานะหนวย
การวิเคราะหกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองมากข้ึน64

การวิเคราะหการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีมุงใหความสนใจวิเคราะหการจัดวางกลไกเชิงพ้ืนท่ี
(Spatial arrangement) ผานการสรางรูปแบบสถาบันในลักษณะเครือขาย (Networks) กลไกการปกครอง
ระดับเหนือรัฐชาติ  (Supranational government arrangements) กลไกความรวมมือระดับภู มิภาค
(Regionalism) การจัดโครงสรางความสัมพันธรองรับการถายโอนอํานาจจากศูนยกลาง (Devolution)
การจัดองคกรทางการเมืองตามลักษณะเฉพาะของพื้นที่ (Spatial organization of politics) นอกจากนี้
ยังรวมถึงการหันมาใหความสําคัญตอแบบวิถีการบริหารกิจการบานเมืองผานกลไกท่ีไมเปนทางการ (Informal
modes of governance) ท่ีปรากฏแพรหลายในเขตพ้ืนท่ีระดับมหานครและระดับภาค ภูมิศาสตรของการระดม

63 Ibid., p. 1.
64 Ibid., p. 2.
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พลังทางการเมืองและการตอตานคัดคานรัฐบาลระดับชาติ (Geographies of political mobilization and
resistance) บทบาทของภาคในการจัดรูปแบบโครงสรางภายในรัฐชาติและการสลายรูปแบบหนึ่งเดียวของ
โครงสรางหนวยการปกครองพ้ืนท่ีภายในรัฐชาติ (Disintegration)65

กรอบการวิเคราะหการบริหารกิจการบานเมืองจากแงมุมในเชิงพ้ืนท่ีสะทอนใหเห็นวา การทําความเขาใจ
แบบวิถีการปกครองในปจจุบันเริ่มเปลี่ยนจากการมุงใหความสําคัญกับระดับของพ้ืนท่ี (Spatial scales) มาสู
การใหความสําคัญกับการจัดรูปแบบกลไกการปกครองบนฐานหนวยพ้ืนท่ี (Territorial form) ผานเครือขาย
การจัดความสัมพันธทางอํานาจในรูปแบบตาง ๆ (Relational networks of power) กลาวคือ ในอดีตพ้ืนท่ี
(Space) เคยถูกเปรียบเทียบวาเปนเสมือนกําแพงท่ีกําหนดใหผูคนตองมีชีวิตจํากัดอยูภายในอาณาเขตพ้ืนท่ี
ของตน ในมุมมองปจจุบัน อาณาเขตพ้ืนท่ี (Territories) เปนสิ่งท่ีผูคนรวมกันสรางข้ึนผานการจัดโครงสราง
องคกรทางการเมืองในรูปแบบตาง ๆ ข้ึนเหนือพ้ืนท่ี (Spatial forms of political organization) โดยมี
เปาหมายเพ่ือบริหารการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ใหบรรลุเปาหมาย

ในขณะเดียวกัน การจัดโครงสรางองคกรทางการเมืองในรูปแบบตาง ๆ ข้ึนเหนือพ้ืนท่ีก็มีเปาหมาย
เพ่ือทําใหพ้ืนท่ีมีสถานะเปนองคประกอบพื้นฐานของวิถีชีวิตทางวัฒนธรรมและรองรับแบบแผนวิถีปฏิบัติ
ทางสังคมและอัตลักษณทางการเมืองของผูคนในพ้ืนท่ีดวย ดังนั้น ตรรกะในการจัดโครงสรางองคกรสําหรับ
รองรับการใชอํานาจหนาท่ีและสิทธิเหนืออาณาเขตพ้ืนท่ีจึงสะทอนถึงการใหความหมายและรูปแบบวิธีคิด
เก่ียวกับหนวยพื้นที่ (Forms and meaning of territory) ในนัยนี้ การทําใหสถานที่หรืออาณาเขตพื้นท่ี
หนึ่ง ๆ มีสถานะเปนหนวยพ้ืนท่ีในการบริหารกิจการบานเมือง (Territoriality) ก็คือ การใชพ้ืนท่ีเพ่ือบรรลุ
เปาหมายเชิงยุทธศาสตร (Strategic usage of space) ซึ่งเปนกระบวนการท่ีเก่ียวของกับบทบาทของตัว
ผูกระทําการ (Agents) ท่ีหลากหลายซึ่งเขามาปฏิสัมพันธกันภายในอาณาเขตพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ66

หากพิจารณาในมิติการจัดกลไกเชิงสถาบัน การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance)
หมายถึง การเชื่อมโยงบทบาทของสถาบันตาง ๆ ใหดําเนินไปในทิศทางเดียวกัน เพ่ือเก้ือหนุนตอการประสาน
การทํางานรวมกันระหวางตัวแสดงในภาครัฐ ตัวแสดงในระบบตลาด และตัวแสดงในภาคประชาสังคม
ในกระบวนการตัดสินใจและการปฏิบัติในเรื่องตาง ๆ ซึ่งสงผลตอการยกระดับคุณภาพของการพัฒนาดานตาง 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 การวิเคราะหองคประกอบในทางปฏิบัติของการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีครอบคลุมมิติ
ตาง ๆ ดังนี6้7

• มิติการประสานการปฏิบัติงานระหวางตัวแสดงและสถาบันตาง ๆ (Coordinating actions
of actors and institutions) ครอบคลุมประเด็นการวิเคราะหท่ีสําคัญ อาทิ

- การจัดสรรอํานาจระหวางตัวแสดงและสถาบันในระดับตาง ๆ
- การจําแนกรูปแบบความเปนผูนําในลักษณะตาง ๆ
- การจัดโครงสรางการประสานการทํางานรวมกัน
- การจัดการอุปสรรคขอจํากัดตอการประสานงานรวมกัน

• มิติการบูรณาการภาคสวนตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับนโยบาย (Integrating policy sectors)
ครอบคลุมประเด็นการวิเคราะหท่ีสําคัญ อาทิ

- บริบทเชิงโครงสรางของการบูรณาการภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกัน
- การทําใหภาคสวนตาง ๆ สามารถประสานพลังซึ่งกันและกันไดสําเร็จ
- การรับรูถึงความขัดแยงระหวางภาคสวน
- การจัดการกับความขัดแยงระหวางภาคสวน

• มิติการระดมการมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสีย (Mobilising stakeholder participation)
ครอบคลุมประเด็นการวิเคราะหท่ีสําคัญ อาทิ

- การระบุตัวผูมีสวนไดสวนเสียท้ังหมดในพ้ืนท่ี
- การสรางความชอบธรรมตามหลักประชาธิปไตยและความสามารถแสดงความรับผิดชอบ

ชี้แจงได
- การบูรณาการผลประโยชนและมุมมองความคิดเห็นตาง ๆ เขาดวยกัน
- การมีความเขาใจรวมกันเก่ียวกับกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี

• มิติการทําใหโครงการท่ีกําหนดข้ึนโดยยึดพ้ืนท่ีหรือสถานท่ีเปนฐานบรรลุผลและกอใหเกิด
คว าม เปลี่ ยนแปลง  ( Realising place-based/territorial specificities and impacts)
ครอบคลุมประเด็นการวิเคราะหท่ีสําคัญ อาทิ

- เกณฑหรือตรรกะในการพิจารณากําหนดพ้ืนท่ีสําหรับดําเนินโครงการ
- การจัดการแกไขปญหาการดําเนินโครงการในพ้ืนท่ีท่ีไมถูกกําหนดตามอาณาเขต

ความรับผิดชอบของหนวยงาน (Soft space) พื้นที่ที ่อยู ในความรับผิดชอบ
อยางเปนทางการของหนวยงาน (Hard space) หรือพ้ืนท่ีท่ีภาครัฐกําหนดไวสําหรับ
ใชประโยชนเฉพาะดาน (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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- การใชประโยชนจากองคความรูในเชิงพ้ืนท่ีหรือผูเชี่ยวชาญในพ้ืนท่ี
- การบูรณาการการวิเคราะหเชิงพ้ืนท่ี (Territorial analysis)

ระบบการวางแผนโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Spatial planning system) เปนกลไกเชิงสถาบันสําคัญ
ท่ีไดรับการพัฒนาข้ึนภายใตกรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี กลาวคือ ระบบการวางแผน
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งประกอบดวยสถาบันตาง ๆ ชุดหนึ่ง ซึ่งทําหนาท่ีเปนกลไกแสวงหาจุดรวมระหวางตัวแสดง
ฝายตาง ๆ ท่ีดําเนินกิจกรรมตาง ๆ โดยมุงใชประโยชนจากสถานท่ี ทรัพยากร และสินทรัพยภายในพ้ืนท่ีเดียวกัน
จัดสรรสิทธิตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการดําเนินกิจกรรมท่ีมีเปาหมายเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ี กํากับทิศทางการเปลี่ยนแปลง
ตลอดจนสงเสริมการพัฒนาพ้ืนท่ีใหบรรลุถึงเปาหมายของการเปนเมืองท่ีพึงปรารถนาสําหรับทุกฝาย บทบาท
หนาท่ีหลักของการวางแผนโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง จําแนกได 3 มิติ คือ 1) การพัฒนา (Developing function)
เชน การวางแผนโครงการพัฒนาระบบขนสงความเร็วสูง การกําหนดเขตพ้ืนท่ีเพ่ือการใชประโยชนจาก
ทรัพยากร เชน เหมืองแร ทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีดิน เปนตน 2) การจัดบริการสาธารณะ (Provisioning function)
เชน การจัดบริการโครงขายอินเตอรเน็ตในพ้ืนท่ีชนบท การจัดบริการสุขภาพในระดับภูมิภาค เปนตน 3) การอนุรักษ
และปองกัน (Preserving and precautionary function) การปกปองมรดกทางภูมิปญญา อุทยานแหงชาติ
การอนุรักษระบบนิเวศ68

การวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Strategic spatial planning) เปนผลจากการเปลี่ยนวิธีคิด
เก่ียวกับการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีจากเดิมท่ีมีลักษณะเปนการวางแผนเชิงรับ (Passive planning approach)
เริ่มปรากฏแพรหลายในประเทศตะวันตกในชวงทศวรรษ 1960 และ 1970 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อจัดสรร
การใชประโยชนจากพื้นที่ การจัดระเบียบควบคุมการพัฒนาภายในพื้นที่ใหเปนไปตามนโยบายของรัฐ
และการพัฒนาพ้ืนท่ีตามโซน วิธีคิดเก่ียวกับการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีในเชิงยุทธศาสตรสะทอนผานการจัดระบบ
การวางแผนแบบองครวม (System of comprehensive planning) โดยครอบคลุมแผนงานและโครงการ
ที่อยูในอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบของหนวยงานในระดับท่ีตางกัน และครอบคลุมแผนงานและโครงสรางภายใต
ปริมณฑลทางนโยบายในดานตาง ๆ (Policy fields) ไปในพรอมกัน69

ในทศวรรษ 1980 แนวคิดการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีในเชิงยุทธศาสตรไดรับการนํามาปรับประยุกตใช
แพรหลายภายใตแนวคิดการพัฒนาเมืองและภูมิภาค ในลักษณะการวางแผนโดยอาศัยประสบการณจากระดับ
พ้ืนท่ีเปนฐาน (Bottom-up experiences) ในการบูรณาการแผนงานและโครงการภายใตประเด็นนโยบายตาง ๆ
เขาดวยกัน ลักษณะสําคัญของการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีในเชิงยุทธศาสตรในระดับเมืองและระดับภูมิภาค ไดแก
การจัดทําแผนโดยมุงเนนการปฏิบัติการรวมกันในพ้ืนท่ี (Action-oriented approach) มุงประสานบทบาท

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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ระหวางภาครัฐและภาคเอกชน รวมท้ังมุงวางแผนโดยสะทอนถึงมิติดานสังคม วัฒนธรรม การเมือง เศรษฐกิจ
สิ่งแวดลอมและระบบนิเวศ รวมถึงการมีสวนรวมของคนในพ้ืนท่ี70

ในขณะท่ีการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีแบบดั้งเดิม (Traditional spatial planning) มุงกําหนดแผนงาน
และโครงการโดยใหความสําคัญกับสถานท่ี (Location) ความหนาแนนของประชากร (Intensity) รูปแบบ
โครงการ (Form) จํานวนโครงการ (Amount) รวมถึงความสอดคลองกันของการพัฒนาพ้ืนท่ีแตละสวน
ที่ถูกกําหนดใหมีบทบาทหนาท่ีแตกตางกัน (Space-using functions) กระบวนการวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้งมุงใหความสําคัญกับการกําหนดแผนงานและโครงสรางบนฐานการประสานบทบาทของตัวแสดง
ที่เก่ียวของกับประเด็นนโยบายท่ีแตกตางกันจากตางภาคสวนและตางระดับเขาดวยกันใหเกิดความเปนเอกภาพ
มุงเนนการกํากับทิศทางการพัฒนาและการใชประโยชนจากพ้ืนท่ีใหเปนไปในทิศทางเปาหมายเดียวกัน มุงเนน
การอนุรักษทรัพยากร การสรางความยั่งยืนในการลงทุนพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ตลอดจนการใหความสําคัญ
กับกลไกการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับและเปดกวางตอการมีสวนรวมของทุกภาคสวน
ในพ้ืนท่ี (Open multi-level type of governance)71

ในชวงทศวรรษ 1990 การวางแผนพัฒนาท่ีมุงเนนเปาหมายเชิงยุทธศาสตร (Strategic approach)
ไดรับการปฏิบัติอยางแพรหลายในการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองมหานคร (Cities) ภูมิภาคเขตมหานคร (City-
regions) และภูมิภาค (Regions) ในประเทศแถบยุโรปปจจัยที่เอื้อใหแนวคิดการวางแผนพัฒนาพื้นที่
เชิงยุทธศาสตรไดรับการพัฒนาและนําไปปฏิบัติแพรหลาย ไดแก ลักษณะความสลับซับซอนของการพัฒนาพ้ืนท่ี
ซึ่งเพ่ิมข้ึนตามบริบทท่ีเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว ท้ังในระดับทองถ่ิน ระดับประเทศ และระดับเหนือรัฐชาติ
ปญหาการแตกกระจายของหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบภารกิจภายใตประเด็นนโยบายแตละดานในพ้ืนท่ี
เปาหมายเดียวกัน การทวีความรุนแรงของปญหาสิ่งแวดลอมและการเติบโตของขบวนการอนุรักษสิ่งแวดลอม
ตลอดจนขบวนการเคลื่อนไหวภาคประชาชนในประเด็นสาธารณะดานตาง ๆ

การวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Strategic spatial planning) คือ กระบวนการ
ปฏิสัมพันธทางสังคมในพ้ืนท่ีซึ่งนําโดยบทบาทของตัวแสดงภาครัฐ (Public sector led socio-spatial
process) ซึ่งนําไปสูการสรางวิสัยทัศนท่ีเปนหนึ่งเดียว (Vision) การปฏิบัติงานท่ีสอดคลองรองรับซึ่งกันและกัน
(Coherent actions) วิธีการสําหรับการนําแผนงานไปปฏิบัติในหลายรูปแบบ (Means for implementation)
ท้ังหมดนี้เปนตัวกําหนดกรอบวิธีคิดเก่ียวกับสิ่งท่ีเปนอยูในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ และสิ่งท่ีพ้ืนท่ีนั้น ๆ ตองการซึ่งจะเปน
การวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง มุงเนนเฉพาะประเด็นยุทธศาสตรท่ีสําคัญของพ้ืนท่ี (Strategic
key issue areas) พิจารณาสภาพแวดลอมในพื้นที่ในแงปจจัยกําหนดจุดแข็งและจุดออนภายใตบริบท
ของโอกาสและสิ่งทาทาย72

70 Ibid., p. 1490.
71 Ibid.
72 Ibid., p. 1491.
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แผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เปนแผนท่ีวางอยูบนมุมมองตอพ้ืนท่ีและวิสัยทัศนระยะยาว
(Long-term visions/perspective) กําหนดยุทธศาสตรท่ีอาศัยการขับเคลื่อนในหลากหลายระดับไปพรอมกัน
และใหความสําคัญกับการจัดโครงสรางความสัมพันธทางอํานาจท้ังในมิติทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและ
วัฒนธรรม ตลอดจนการใหความสําคัญกับคุณคาชุดตาง ๆ ท่ีแขงขันกันในพ้ืนท่ี มุงระบถึุงตัวแสดงหลักทุกภาคสวน
ในพ้ืนท่ีท้ังภาครัฐและเอกชน และรวมตัวแสดงเหลานั้นเขาดวยกันภายใตประเด็นยุทธศาสตร มุงอาศัยกลไก
การบริหารกิจการบานเมืองแบบหลายระดับรวมกัน (Multi-level governance) และกลไกการทํางาน
ท้ังในระบบบริหารงานภาครัฐ ระบบเศรษฐกิจ และภาคประชาสังคม

กระบวนการวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้งมีลักษณะสําคัญคือ มุงใหความสําคัญกับ
การออกแบบโครงสรางกลไกการจัดทําแผน (Designs plan making structures) การพัฒนาเนื้อหาของแผน
การกําหนดภาพลักษณของพ้ืนท่ี ตลอดจนกรอบการตัดสินใจท่ีมีผลตอการจัดการความเปลี่ยนแปลงเชิงพ้ืนท่ี
(Spatial change) มุงเนนการสรางแนวคิดใหม ๆ และกระบวนการใหมที่นําไปสูการมีความเขาใจใหม
การสรางความเห็นพองตองกัน การจัดองคการและระดมทรัพยากรเพ่ือดําเนินแผนงานดานตาง ๆ ใหบรรลุ
เปาหมาย กําหนดแผนงานท้ังในระยะสั้นและระยะยาว มุงเนนการวางกรอบทิศทางการตัดสินใจ การปฏิบัติ
การกําหนดโครงการ การกําหนดผลลัพธ และแนวทางการนําแผนไปปฏิบัติ ซึ่งครอบคลุมข้ันตอนการตรวจติดตาม
การรับผลสะทอนกลับ และการปรับปรุงแกไข

จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา กระบวนการวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เปนท้ังกระบวนการ
(Process) การออกแบบกลไกเชิงสถาบัน (Institutional design) และการระดมทรัพยากร (Mobilization)
ไปในเวลาเดียวกัน เนื้อหาของแผนท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการดังกลาว ไมเพียงแตเชื่อมโยงประเด็นยุทธศาสตร
(Strategic issues) ท่ีไดรับการพิจารณาคัดเลือกรวมกันเทานั้น หากยังแสดงถึงวิธีการสรางอนาคตและวิธีการ
กํากับทิศทางการขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีใหบรรลุถึงอนาคตท่ีดีกวา ซึ่งสะทอนถึงคุณคาท่ีผูเก่ียวของทุกฝาย
ในพื้นที่ยึดถือรวมกันอีกดวย ทั้งนี้ ขีดความสามารถของระบบการวางแผนโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้ง นอกจาก
จะข้ึนกับตัวระบบและกลไกเชิงสถาบันท่ีสรางข้ึนแลว ยังเปนผลจากสภาพแวดลอมดานตาง ๆ อีกดวย ไดแก
บริบททางการเมือง บริบททางวัฒนธรรม และทัศนคติที่สมาชิกในแวดวงวิชาชีพตาง ๆ มีตอการวางแผน
ท่ีดําเนินไป เจตจํานงทางการเมืองของสถาบันตาง ๆ ท่ีเก่ียวของในกระบวนการวางแผนท่ีดําเนินไป73

ในนัยนี้ การยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (“Spatial”) หมายถึง การมุงใหความสําคัญกับสถานท่ีท่ีสิ่งตาง ๆ ดํารงอยู
หรือดําเนินไป (Where of things) ซึ่งอาจเปนพ้ืนท่ีท่ีตายตัว (Static) หรือพ้ืนท่ีท่ีเลื่อนไหล (Dynamic) แผนยุทธศาสตร
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี จึงเปนการทําใหเกิดสถานท่ีเฉพาะ (Special places) หรือตําแหนงท่ีตั้งเฉพาะ (Sites)
รวมท้ังการจัดการสถานท่ีหรือท่ีตั้งเหลานั้น โดยสรางความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงกัน (Interrelations) ระหวาง
กิจกรรมท่ีแตกตางกันที่ดําเนินไปในพื้นที่เดียวกัน มุงเนนการสรางจุดรวมระหวางกิจกรรมที่แตกตางกัน
ในสวนที่มีนัยสําคัญตอความสําเร็จของทุกฝาย (Significant intersections) รวมถึงการสรางจุดเชื่อมตอ

73 Ibid., p. 1492.
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(Nodes) ขึ้นภายในพื้นที่หนึ่ง ๆ เพื่อรองรับความสัมพันธระหวางประเด็นนโยบายที่แตกตางกันภายใต
พ้ืนท่ีเปาหมายเดียวกัน (Spatial relations of territories) ไมวาจะเปนนโยบายดานเศรษฐกิจ สิ่งแวดลอม
วัฒนธรรม นโยบายดานสังคม และนโยบายอ่ืน ๆ ท่ีมีผลใหเกิดความเปลี่ยนแปลงภายในพ้ืนท่ี74

หากพิจารณาในมิติทางทฤษฎี งานศึกษาเก่ียวกับการสรางกลไกการประสานการทํางานรวมกัน
ระหวางหนวยงานภาครัฐตางระดับโดยมีเปาหมายยุทธศาสตรในพ้ืนท่ีเปนจุดรวม มักปรากฏภายใตกรอบมโนทัศน
วาดวย “การบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับ” (Multi-level governance) ซึ่งเปนกรอบ
การวิเคราะหปรากฏอยางกวางขวางในชวงทศวรรษ 1990 งานศึกษาชิ้นแรก ๆ ในโลกวิชาการภาษาอังกฤษคํา
วา ‘Multi-level governance’ พรอมคําอธิบายอยางเปนระบบเริ่มปรากฏอยางเปนทางการในป ค.ศ. 1992
ในงานศึกษาวิเคราะหการเปลี่ยนแปลงแนวคิดในการวางนโยบายการพัฒนาภูมิภาคของสหภาพยุโรป
(EU Regional Policy) หลังจากนั้น แนวคิดดังกลาวไดรับการนํามาตอยอดการวิเคราะหเพ่ือหาคําอธิบายแบบ
แผนการเปลี่ยนแปลงของกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองท่ียึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Territorial governance)
และกลายเปนกรอบการวิเคราะหท่ีถูกนําไปปรับใชในงานศึกษาแทบท้ังหมดท่ีมีประเด็นเก่ียวของกับภูมิภาค
(Regional issues)75

มโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองโดยอาศัยความรวมมือหลากหลายระดับเพื่อบรรลุเปาหมาย
ในพื้นที่หนึ่ง ๆ (Concept of multilevel governance) เปนกรอบแนวคิดที่สําคัญในการวิเคราะห
สภาพความซับซอนของความสัมพันธในรูปแบบตาง ๆ ระหวางกลไกการปกครองในระดับท่ีแตกตางกัน
ซึ ่งดําเนินไปภายใตบริบทการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง และการบริหารของแตละพ้ืนท่ี
ปรากฏการณดังกลาวไดรับการอธิบายในฐานะ “สภาวะความซับซอนของการบริหารกิจการบานเมือง
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง” (Complexity of territorial governance) มีลักษณะพ้ืนฐานท่ีสําคัญ ดังนี7้6

ประการแรก การเปลี่ยนรูปของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (Economic transformation) จากเดิมท่ีวางอยูบน
ฐานการผลิตอุตสาหกรรมแบบเกา มาสูกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีมีฐานอยูบนภาคบริการรูปแบบใหม ๆ (New
service-based economic activities) สงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดแบงประเภทของแรงงาน
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 แบบแผนการเคลื่อนยายประชากร แบบแผนของท่ีพักอาศัย ธรรมชาติของการจัดชั้นทางสังคม
รวมท้ังการกอรูปองคกรทางสังคมในลักษณะใหม อาทิ รูปแบบของครอบครัว ความสัมพันธในระบบเศรษฐกิจ

ประการท่ีสาม การเปลี่ยนแปลงรูปแบบทางการเมืองและการบริหาร (Political and administrative
transformations) ครอบคลุมตั้งแตการรับเอาวิธีการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management
approaches) มาปรับใชในการบริหารราชการ การปรับเปลี่ยนมุมมองความเขาใจท่ีสังคมมีตอธรรมชาติของรัฐ
บทบาทและหนาท่ีของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปลี่ยนแปลงความเขาใจเก่ียวกับการจัดรูปแบบองคกร
ทางการเมืองท่ีเรียกวา “รัฐชาต”ิ ภายใตบริบทของการบูรณาการทางเศรษฐกิจและการเมืองภายใตสหภาพยุโรป

แนวคิดเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับเปนท่ีแพรหลายไมจํากัดเฉพาะ
ในแวดวงวิชาการเทานั้น แมแตในเอกสารทางการของสหภาพยุโรปก็มีการนํากรอบแนวคิดดังกลาวมาใชเปนฐาน
ในการจัดทําขอเสนอเชิงนโยบายอีกดวย77 กลาวคือ มโนทัศนเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองหลายระดับ
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Concept of multi-level territorial governance) ปรากฏอยางเดนชัดในบริบท
สหภาพยุโรปนับแตป 2000 เปนตนมา แมคําวา ‘Territory’ เปนคําสําคัญท่ีปรากฏแพรหลายในแวดวงการวางแผน
พัฒนาพ้ืนท่ีมากอนหนานั้นเปนระยะเวลาหนึ่งแลว แนวคิดเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้งไดรับการทําใหเปนกรอบแนวคิดท่ีเปนทางการและเปนสากล ผานนโยบายการสรางความสอดคลอง
เปนหนึ่งเดียวกันในการพัฒนาภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป (Territorial cohesion)78

ในป ค.ศ. 2001 องคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ตีพิมพหนังสือ
Territorial Outlook of 2001 ถือเปนหนึ่งในเอกสารนโยบายทางการฉบับแรก ๆ ท่ีใหคําจํากัดความมโนทัศน
“การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่” (Territorial governance) กลาวคือ การบริหารกิจการบานเมือง
ในเชิงพ้ืนท่ี หมายถึง วิธีการบริหารงานและการดําเนินนโยบายภายในหนวยพ้ืนท่ีของรัฐชาติหนึ่ง ๆ โดยการจัดสรร
บทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบระหวางหนวยการปกครองในระดับตาง ๆ (ท้ังระดับเหนือรัฐชาติ ระดับชาติ
และต่ํากวาระดับชาติ) รวมไปถึงกระบวนการตาง ๆ ท่ีรองรับการเจรจาตอรองและการสรางฉันทานุมัติรวมกัน79

คําจํากัดความดังกลาวกลายเปนฐานในการตอยอดแนวคิดเกี่ยวกับการวางแผนพัฒนาภูมิภาค
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งของท่ีประชุมสภายุโรป (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
แหงสหภาพยุโรปดานการวางแผนเชิงพ้ืนท่ี (Ministers responsible for Spatial Planning and Territorial
Development) กลาวคือ การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance) มีมิติสําคัญ 2 ดาน
ดวยกัน คือ 1) กระบวนการประสานการทํางานรวมกันในพ้ืนท่ีระหวางหนวยงานท่ีอยูในโครงสรางการตัดสินใจ
ในระดับท่ีแตกตางกันในแนวดิ่ง (Processes of vertical coordination) และ 2) กระบวนการสรางความเห็นพอง
ตองกันหรือสรางฉันทามติรวมกันระหวางหนวยงานในระดับตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการจัดการปญหาในพ้ืนท่ี
(Processes of consensus-building)81

จากคําอธิบายขององคการระหวางประเทศดังกลาวจะเห็นไดวา ในทางปฏิบัติแลว มโนทัศน
การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี มีบางมิติท่ีซอนทับกับแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน
หลายระดับ แตในขณะเดียวกันก็มีนัยท่ีตางไปจากการบริหารกิจการบานเมืองในความหมายธรรมดา กลาวคือ
การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีมีมิติท่ีแตกตางไปจากแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองตามความหมาย
ท่ัวไป (Ordinary governance) อยางนอย 2 ประการ คือ82

ประการแรก การใหความสําคัญกับการเสริมสรางความเขมแข็งของกลไกการใชอํานาจรัฐในระดับ
ถัดลงมาจากระดับชาติ โดยการเสริมสรางอํานาจและขยายขอบเขตภารกิจในความรับผิดชอบใหมากข้ึน
(Strengthening of sub-national powers) รวมทั้งการมุงจัดความสัมพันธเชิงสถาบันที่ในรูปแบบที่มี
ความยืดหยุนมากขึ้น (More flexible institutional relationships) โดยมีเปาหมายเพื่อเปดใหตัวแสดง
ในภาครัฐและไมใชภาครัฐ ไดแก ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคมและองคกรอาสาสมัครตาง ๆ ในพ้ืนที่
เขามารวมกันสรางเครือขายนโยบายท่ีมีรูปแบบเปนทางการนอยลง แตเปนกลไกสําคัญในการปรึกษาหารือ
และหาทางออกท่ีนําไปสูการจัดการปญหาภายใตนโยบายตาง ๆ

ประการท่ีสอง การจัดโครงสรางการทํางานในเชิงพ้ืนท่ีโดยมีเปาประสงคเฉพาะรูปแบบใหมข้ึนในลักษณะ
ตาง ๆ (Formation of new special-purpose spatial structures) เพ่ือรองรับการบริหารกิจการบานเมือง
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Territorial governance) เชน กรอบการดําเนินภารกิจดานตาง ๆ รวมกันระหวาง
เทศบาล (Inter-communal frameworks) กลไกกําหนดนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (Regional platforms)
และการสรางภาคีความรวมมือเพ่ือดําเนินกิจกรรมการพัฒนาในพ้ืนท่ี (Territorial pacts) เปนตน 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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ดังกลาวมีเปาหมายหลักเพื่อเอื้อใหการจัดทําแผนพัฒนาภายในพื้นที่เกิดจากการประสานบทบาทและ
ความรวมมือของตัวแสดงทุกฝายท่ีเก่ียวของ (Coordinated spatial planning)

ในแวดวงวิชาการ มีการใหคําอธิบายมโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีจากมิติ
ความสัมพันธระหวางมโนทัศนการบริหารกิจการบานเมือง (Governance) และมโนทัศนอาณาเขตพ้ืนท่ี
(Territory) โดยอธิบายวา การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่เปนการจัดกลไกเชิงสถาบันเพื่อรองรับ
การดําเนินกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับกระบวนการนโยบาย การเมือง และการบริหารภายในอาณาเขตพ้ืน ท่ี
(Territory) ระดับทองถ่ิน ระดับภูมิภาค ระดับชาติ และระดับสหภาพยุโรป เปนกระบวนการท่ีเก่ียวของกับ
การกําหนดจํานวนของระดับหนวยการปกครองเหนือเขตพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ การกําหนดอาณาเขตของหนวยพ้ืนท่ี
การจัดสรรภารกิจหนาท่ีระหวางหนวยการปกครองแตละระดับ การกําหนดระดับความเปนอิสระในการบริหาร
ของแตละหนวย รวมไปถึงการกําหนดแบบแผนการปฏิบัติภารกิจรวมกัน (Co-operation) การรวมกันกําหนด
เปาหมายและขับเคลื่อนแผนงานในพ้ืนท่ีรวมกัน (Collaboration) ท้ังระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเอง
และระหวางหนวยงานของรัฐกับตัวแสดงอ่ืน ๆ ท่ีอยูนอกภาครัฐ83

หากพิจารณาในมิติแบบวิถีการปฏิบัติงาน การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่มีนัยถึงวิถีทาง
การกระทํารวมของตัวแสดงภายในพ้ืนท่ี (Territorial collective action) ซึ่งดําเนินไปภายใตกระบวนการ
ประสานงาน (Coordination) การประสานภารกิจ (Cooperation) ระหวางตัวแสดงตาง ๆ อยางเปดกวาง
และโปรงใสโดยอาศัยกลไกความสัมพันธในแนวระนาบและแนวดิ่งภายใตกรอบการจัดแบงหนาที่ตาม
หลักการใหหนวยท่ีอยูใกลชิดกับปญหารับผิดชอบกอน (Cubsidiarity) การกระทํารวมท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีเก่ียวกับ
ประเด็นหลัก 4 เรื่อง คือ 1) การประสานงานในแนวดิ่ง (Vertical coordination) 2) การประสานงานในแนว
ระนาบ (Horizontal coordination) 3) การมีสวนรวมและการมีบทบาทรวมของภาคประชาสังคมและกลุม
ผลประโยชนที่เปนทางการ (Participation and involvement) 4) ปฏิบัติการรวมโดยยึดเปาหมายใน
พ้ืนท่ีเปนตวัตั้ง (Territorialized actions) หากพิจารณาในแงนี้ การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีจึงมีนัยแตกตาง
จากการบริหารกิจการบานเมืองตามความหมายท่ัวไปตรงท่ีเปาหมายของการบริหารกิจการเมืองเชิงพ้ืนท่ี คือ
“อาณาเขตพ้ืนท่ี” (Territory) ท่ีตองการกํากับควบคุมใหดําเนินไปในทิศทางใดทิศทางหนึ่ง และเปนเปาท่ีมี
ความสลับซับซอน และมีพลวัตในตัวเอง84

มโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี ปรากฏแพรหลายในแวดวงการศึกษาวิธีการจัดกลไก
เชิงสถาบัน (Institutional approach) เพ่ือพัฒนาระบบการวางแผนแบบบูรณาการและขับเคลื่อนการกิจกรรม
การพัฒนาในระดับภูมิภาคภายใตเปาหมายในการสรางความสอดคลองเปนหนึ่งเดียวกันของภูมิภาคตาง 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 โดยเฉพาะอยางยิ่งการวิเคราะหกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
(Place-based approach) นั่นคือ การกําหนดนโยบายการพัฒนาระดับภูมิภาคโดยใหความสําคัญกับบทบาท
ของหนวยการปกครองในโครงสรางถัดจากระดับชาติ (Sub-national government) และการจัดกลไก
การบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (Regional governance)86

ในบริบทสหภาพยุโรป การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีครอบคลุมกระบวนการท่ีใชสําหรับจัดการ
พลวัตภายในพ้ืนท่ี (Territorial dynamics) เชน การบริหารกิจการบานเมืองท่ีมุงเนนการจัดการประเด็นดาน
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (Territorial development) การติดตามและการประเมินผลกระทบดานตาง ๆ ภายในพื้นที่
(Territorial impacts) กระบวนการสลายเสนแบงแยกอาณาเขตบทบาทหนาที่เพื่อจัดการกับโจทย
ปญหาภายใตนโยบายแตกตางกันในพ้ืนท่ีเดียวกัน87 มโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี มีแนวคิด
ร ว ม กับม โน ทัศน เ ก่ี ย ว กับการ พัฒนา เชิ ง พ้ื น ท่ีแบบบู รณาการ  ( Concept of integrated spatial
development) ในแงที่วา การพัฒนาในพื้นที่จะสามารถบรรลุเปาหมายตามแผนได จําเปนตองอาศัย
การประสานการทํางานรวมกันในรูปกลไกการประสานความรวมมือท้ังในแนวดิ่งและแนวระนาบ (Horizontal
and vertical cooperation and coordination)88

แมการประสานงานขามภาคสวนและตัดขามระดับจะถือเปนลักษณะพ้ืนฐานของการบริหารกิจการ
บานเมืองตามความหมายปกติ แตการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีมีนัยสําคัญอยูท่ีการมุงพิจารณาถึง
ผลกระทบของการตัดสินใจกําหนดนโยบายท่ีมีตอการเปลี่ยนแปลงภายในพ้ืนท่ี (Territorial impacts of
policy decisions) ในฐานะองคประกอบสําคัญตอระดับผลสัมฤทธิ์ของการพัฒนาพ้ืนท่ีแบบบูรณาการ ดังนั้น
การใหความสําคัญกับผลกระทบท่ีกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ี จึงสะทอนถึงแนวคิดเก่ียวกับการบริหาร
กิจการบานเมืองโดยใหความสําคัญกับมิติเชิงพ้ืนท่ี หรือวิธีคิดเก่ียวกับการยึดบริบทพ้ืนท่ีเปนฐานในการบริหาร
กิจการบานเมือง (Territorial/placed-based thinking about governance)89

ในทางปฏิบัติ การบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่ปรากฏเห็นอยางเปนรูปธรรมผานกระบวนการ
การจัดกลไกการจัดทําแผนโดยตัวแสดงหลักในพื้นที่มีบทบาทรวมกันริเริ่มนโยบายที่มุงจัดการประเด็น
การพัฒนาตาง ๆ ภายใตพลวัตทางสังคมภายในพ้ืนท่ี (Socio-spatial dynamics) มิใชแคการประสานการทํางาน

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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รวมกันในแนวดิ่งและแนวระนาบเทานั้น หากเปนการเขามามีบทบาทรับผิดชอบรวมกันของตัวแสดงตาง ๆ
ในกระบวนการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Co-responsible engagement of key-actors in spatial
development) กลาวอีกนัยหนึ่ง กระบวนการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งคือ กระบวนการ
ดึงตัวแสดงท่ีมีบทบาทหนาท่ีแตกตางกันจากภาคสวนท่ีแตกตางกันในระดับท่ีแตกตางกันเขามารวมตัดสินใจ
เก่ียวกับประเด็นนโยบายท่ีสงผลตอการเปลี่ยนแปลงพ้ืนท่ีเปาหมายรวมกัน90

การตัดสินใจในกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง แตกตางจากกระบวนการ
ตัดสินใจในกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองปกติตรงท่ีการใหความสําคัญกับ “ผลลัพธท่ีเกิดข้ึนกับพ้ืนท่ี”
(Spatial consequences) ซึ่งสามารถชี้วัดไดจากความเปลี่ยนแปลงของพ้ืนท่ีซึ่งเปนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนตามมา
จากการนําแผนไปปฏิบัติ (Territorial impact) ในขณะท่ีการบริหารกิจการบานเมืองแบบปกติมุงเนนผลลัพธ
ตามประเด็นเฉพาะของนโยบายหรือผลสัมฤทธิ์ในภารกิจของรัฐ แตยุทธศาสตรการพัฒนาท่ีสรางการเปลี่ยนแปลง
ใหแกพ้ืนท่ี (Spatial development strategies) เปนผลจากกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้ง การเจรจาหารือและตอรองซึ่งกันและกันระหวางตัวแสดงหลักในทุกภาคสวน เปนกลไกสําคัญท่ีจะทํา
ใหเกิดเปาประสงคท่ีทุกฝายเห็นพองกัน (Agreed objectives) รวมท้ังกรอบการทํางานรวมกันโดยทุกฝายมี
บทบาทหนาท่ีรับผิดชอบรวมกัน (Shared responsibility)91

คณะกรรมาธิการยุโรป (European Commission) เนนย้ําถึงการใหความสําคัญกับ “มิติเชิงพ้ืนท่ี”
(Territorial dimension) ในทุกข้ันตอนของการออกแบบนโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติในทุกระดับ
โดยมีทิศทางนโยบายสําคัญดังสรุปได 4 ประการ คือ ประการแรก นโยบายสาธารณะดานตาง ๆ ตองวางอยู
บนการประสานบทบาทการทํางานรวมกันระหวางระดับท่ีแตกตางกัน (Coordinated public policies at
different levels) ประการท่ีสอง การมุงสรางผลกระทบใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ี (Better account of
territorial impacts) ประการท่ีสาม มุงยกระดับกลไกการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับ
(Improved multi-level governance) ประการที่สี่ การพัฒนาพื้นที่โดยใหความสําคัญกับบทบาทหนาท่ี
ที่สัมพันธกันของพ้ืนท่ี (Functional approaches) เชน การพิจารณาความสัมพันธระหวางพ้ืนท่ีลุมน้ํา พ้ืนท่ี
เทือกเขา โครงขายระหวางเมืองตาง ๆ ในพ้ืนท่ี เขตเมืองมหานคร เขตชุมชนหางไกลตัดขาด เปนตน92

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ มโนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองตามความหมายท่ัวไป
(Governance) มีนัยถึงการจัดรูปแบบวิธีการและเครื่องมือเพื่อแปรเปลี่ยนความตองการที่แตกตางกัน
ของตัวแสดงตาง ๆ ท่ีเปนอิสระในตัวเองใหกลายเปนทางเลือกนโยบายท่ีสามารถจัดสรรผลประโยชนและ
คุณคาแกทุกฝาย โดยการแปลงผลประโยชนท่ีแตกตางหลากหลายของตัวแสดงเหลานั้นใหปรากฏออกมา
ในรูปของการกระทําที่ดําเนินไปโดยประสานกันในทิศทางเปาหมายที่ตัวแสดงทุกฝายยอมรับรวมกัน

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 กระบวนการบริหารกิจการบานเมืองจึงมีสาระสําคัญอยูท่ีการจัดวางโครงสรางและกลไก
การประสานบทบาทของตัวแสดงตาง ๆ เพ่ือการตัดสินใจท่ีมีผลผูกพันในปริมณฑลสาธารณะ สามารถบรรลุถึงได
ซึ่งประกอบดวยกลไกท่ีเปนทางการ ไมเปนทางการ ท้ังในรูปโครงสรางแนวดิ่ง และโครงสรางแนวระนาบ93

เปาหมายของการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี คือ การจัดวางกลไกขับเคลื่อนการพัฒนาท่ีกอใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงในมิติตาง ๆ ของพ้ืนท่ี ซึ่งเปนไปตามเปาประสงคของนโยบายท่ีกําหนดข้ึนตามสภาพของพ้ืนท่ี
(Territorial policies objectives) หากพิจารณาในมิติกระบวนการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงที่เกี่ยวของ
จะสามารถจําแนกทิศทางการจัดกลไกความสัมพันธ (Vector of action) ในกระบวนการบริหารกิจการบานเมือง
เชิงพ้ืนท่ีได 8 ลักษณะ ดังนี9้4

(1) การริเริ่มและออกแบบยุทธศาสตรรวมกัน (Jointly devised strategies) ดําเนินการโดยผาน
การพัฒนากระบวนการประชุมหารือ ประสานบทบาท และสรางขอตกลงรวมกันระหวางตัวแสดงทุกฝายท่ีมี
บทบาทตอการเปลี่ยนแปลงพ้ืนท่ี (Territorial actors) และกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย ซึ่งนําไปสูการสรางวิสัยทัศนและ
ยุทธศาสตรของพ้ืนท่ี (Territorial visions and strategies)

(2) การจัดโครงสรางรองรับการแบงสรรหนาท่ีความรับผิดชอบเก่ียวกับการพัฒนาพ้ืนท่ี (Forms of
restructuring of spatial development responsibilities) ผานกลไกการประสานการทํางานในรูปแบบตาง ๆ
ในระดับทองถิ่นและระดับภูมิภาค เชน กลไกการวางแผนยุทธศาสตรที่มุงใหนโยบายดานตาง ๆ ดําเนินไป
ในทิศทางท่ีสรางสอดคลองรองรับซึ่งกันและกัน (Policy coherence) รวมถึงกลไกในระดับชุมชน เชน การพัฒนา
กลไกระดับปฏิบัติการเพ่ือขับเคลื่อนโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี เปนตน

(3) การประสานการปฏิบัติงานรวมกันผานกลไกเชิงสถาบันในแนวดิ่ง (Vertical institutional
co-operation (public-public)) บนหลักการจัดแบงบทบาทหนาที่รับผิดชอบแกหนวยงานระดับลางสุด
เต็มตามศักยภาพ ในขณะที่หนวยงานในระดับที่เหนือกวามีบทบาทรับผิดชอบงานที่เกินกวาศักยภาพ
ของหนวยงานท่ีอยูต่ํากวา (Principle of subsidiarity) รวมท้ังการทํางานโดยพ่ึงพาอาศัยบทบาทซึ่งกันและกัน
(Principle of reciprocity) การจัดกลไกเชื่อมโยงภารกิจหนาที่ในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐ
ท่ีอยูในโครงสรางการบริหารระดับตาง ๆ เขาดวยกันโดยยึดเปาประสงคของแผนพัฒนาพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง

(4) การประสานการปฏิบัติงานรวมกันผานกลไกเชิงสถาบันในแนวราบ (Horizontal institutional
co-operation (public-public)) ผานกระบวนการออกแบบโครงการท่ีมีขอบเขตขยายกวางครอบคลุมบท
บาทหนาท่ีของหนวยงานภาครัฐตาง ๆ มีภารกิจภายใตประเด็นนโยบายท่ีแตกตางกัน เพ่ือใหการดําเนิน
โครงการพัฒนาในพ้ืนท่ีดําเนินไปโดยการแบงปนความรับผิดชอบรวมกัน (Co-responsible for different
sectoral policies) ท้ังในระดับทองถ่ินและระดับภูมิภาค

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) การประสานการทํางานอยางเปนทางการรวมกันขามพรมแดนประเทศและระดับเหนือรัฐชาติ
(Trans-national and cross-border institutional co-operation) โดยกลไกความรวมมือระหวางประเทศ
เพ่ือการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกันระหวางประเทศสมาชิกท่ีมีพรมแดนติดกันและระหวางประเทศท่ีเปนสมาชิก
สหภาพยุโรป

(6) การประสานการทํางานรวมกันในแนวราบระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน และการสรางภาคีหุนสวน
(Horizontal public-private co-operation and partnership) โดยเฉพาะการพัฒนากลไกภาคีหุนสวน
รวมกับองคกรธุรกิจเอกชนในพ้ืนท่ีบนฐานความสัมพันธในระบบสัญญา (Contractualization of partnerships)

(7) การดึงองคการพัฒนาเอกชนใหเขามามีบทบาทรวมในกระบวนการพัฒนาพ้ืนท่ี รวมท้ังการมีสวนรวม
ของพลเมืองและชุมชน (Participative civic and NGO involvement) การสรางชองทางแสดงความตองการ
และขอเสนอแนะเก่ียวกับโครงการและกระบวนการพัฒนาพ้ืนท่ีในหลากหลายรูปแบบ เพ่ือเพ่ิมโอกาสและ
พ้ืนท่ีการมีสวนรวมของภาคประชาสังคม

(8) การปรึกษาหารือรวมกันในภาคพลเมือง (Deliberative civic) และการมีสวนรวมขององคการ
พัฒนาเอกชน (NGO involvement) รวมถึงการสรางพ้ืนท่ีและเวทีเพ่ือเปดใหภาคประชาสังคมมีบทบาทรวม
รับผิดชอบแผนพัฒนาของพ้ืนท่ี

ภายใตกรอบการจัดโครงสรางการบริหารงานระดับพ้ืนท่ีแบบดั้งเดิม กลไกการบริหารกิจการบานเมือง
ท่ีถูกออกแบบข้ึนภายในขอบเขตพ้ืนท่ี มักมีลักษณะเปนการจัดตั้งหนวยงานท่ีรับผิดชอบภารกิจในลักษณะ
ท่ัวไปภายในขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบโดยไมทับซอนกับหนวยพ้ืนท่ีอ่ืน (Non-intersecting general-purpose
territorial jurisdictions) หนวยตาง ๆ ดําเนินงานเฉพาะในขอบเขตความรับผิดชอบของตนเองเปนเอกเทศ
จากกัน (Territorial borders) แตละหนวยท่ีดํารงอยูในโครงสรางแตละระดับดําเนินงานโดยเชื่อมโยงกับ
หนวยอ่ืน ๆ ท่ีอยูในระดับเหนือกวาขึ้นไปตามลําดับ พลเมืองทุกคนตางก็อยูในขอบเขตความรับผิดชอบ
ของหนวยงานแตละระดับจากระดับลางสุดข้ึนไปยังระดับบนสุดไปในเวลาเดียวกัน (Nested jurisdictions)

ในทางตรงกันขาม กรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีมุงออกแบบกลไกการบริหาร
กิจการบานเมืองท่ีประกอบข้ึนจากหนวยงานตาง ๆ ท่ีมีเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบทับซอนกัน เปนกลุมของหนวยงาน
ท่ีเขามาเกาะเก่ียวกันโดยไมมีโครงสรางรูปแบบตายตัวและไมจํากัดจํานวน แตละหนวยงานมีหนาท่ีจัดการ
ประเด็นปญหาดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวโยงกันภายในพ้ืนท่ีซึ่งกําหนดขอบเขตโดยเกณฑดานความสัมพันธในเชิง
บทบาทหนาท่ี เชน แบบแผนการเดินทาง หรือระบบสิ่งแวดลอม อาทิ ลุมน้ํา ปจเจกบุคคลคนหนึ่ง ๆ หรือ
สถานท่ีหนึ่ง ๆ อยูภายใตขอบเขตพ้ืนท่ีดําเนินงานของหลายหนวยงานท่ีมีภารกิจทับซอนหรือเหลื่อมกัน95

การจัดวางกลไกขับเคลื่อนการพัฒนาท่ีกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในมิติตาง ๆ ของพ้ืนท่ี ซึ่งเปนไปตาม
เปาประสงคของนโยบายท่ีกําหนดข้ึนตามสภาพของพ้ืนท่ี อาจเรียกอีกอยางหนึ่งวา “การพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้ง” (Territorial development) เปนการแปรเปลี่ยนนโยบายใหกลายเปนแผนงานรองรับการลงทุน

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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และการกํากับระเบียบการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ี โดยการจัดแบงประเด็นวาระนโยบายดานตาง ๆ
ออกเปนระดับตาง ๆ (Rescaling of issue agendas) จากระดับชาติ หรือระดับรัฐลงมา และจากระดับ
เทศบาลขึ้นไปโดยทั้งหมดใหผลลัพธที่มาบรรจบกันในพื้นที่ในขณะเดียวกันก็มุงขยายขอบขายของตัวแสดง
ที่เก่ียวของในกระบวนการนโยบาย ผานการสรางพันธมิตรทางยุทธศาสตรรูปแบบตาง ๆ ในพ้ืนท่ี การสรางภาคี
หุนสวน และกระบวนการปรึกษาหารือระหวางกัน ระหวางตัวแสดงภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาคประชาสังคม96

การวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Strategic spatial planning) ตางจากการวางแผน
พัฒนาพ้ืนท่ีแบบดั้งเดิม (Traditional planning) คือ ในกรณีการวางแผนแบบดั้งเดิม รูปแบบของแผน
มีลักษณะเปน “แผนแมบท” (Master plans) มิใชแผนยุทธศาสตร (Strategic plans) ในขณะท่ีลักษณะของ
การวางแผน มุงเนนการกํากับใหเปนไปตามเทคนิควิชาการหรือกฎหมาย (Technical/legal regulation) สวน
การวางแผนยุทธศาสตรมุงเนนการวางกรอบวิธีการทํางานในพ้ืนท่ีรวมกัน (Framework) การวางแผนแบบ
ดั้ งเดิมวางอยูบนวิธี คิดเ ก่ียวกับกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองโดยเนนภาครัฐนําฝายเดียว
(Government-led) ตางจากวิธีคิดในเชิงยุทธศาสตรท่ีใหความสําคัญกับบทบาทการนําของภาครัฐโดยอาศัย
รูปแบบการทํางานท่ีเปนผลจากการหารือท่ีทุกฝายยอมรับรวมกันได (Government-led but negotiated
form in governance) การกําหนดเปาประสงคของแผนพัฒนาแบบดั้งเดิม มักพิจารณาแผนในฐานะ
เปาหมาย (Plans as an end) ในขณะที่การจัดทําแผนยุทธศาสตรพิจารณาแผนในฐานะวิธีการที่นําไปสู
การเปลี่ยนแปลง (Plans as a vehicle for change)97

ภายใตกรอบแนวคิดเก่ียวกับการวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง “โครงการตามยุทธศาสตร”
(Strategic projects) คือ โครงการท่ีมุงผลลัพธในพ้ืนท่ี (Spatial projects) หากพิจารณาโดยภาพรวม
ลักษณะสําคัญของโครงการตามยุทธศาสตรสามารถสรุปได ดังนี9้8

ประการแรก โครงการตามยุทธศาสตรมีลักษณะเปนโครงการที่ไมจํากัดอยูภายใตบทบาทและ
ความรับผิดชอบของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งแตเพียงลําพัง แตเปนโครงการท่ีดําเนินการโดยตัวแสดง
ภาครัฐมีบทบาทในการประสานบทบาทและความรวมมืออยางใกลชิดกับตัวแสดงภาคเอกชน และตัวแสดง
ภาคประชาสังคม

ประการท่ีสอง โครงการตามยุทธศาสตรมีลักษณะเปนโครงการท่ีมีผลตอการทําใหวิสัยทัศนท่ีกําหนดไว
บรรลุถึงได ทําใหเปาประสงคของนโยบายดานตาง ๆ ในพื้นที่บรรลุถึงได และทําใหเปาหมายของนโยบาย
ของหนวยงานในระดับตาง ๆ บรรลุถึงได

ประการท่ีสาม โครงการตามยุทธศาสตรมีลักษณะเปนโครงการท่ีบูรณาการวิสัยทัศน เปาประสงค
และเปาหมายของนโยบายดานตาง ๆ ท่ีอยูภายใตหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีแตกตางกัน (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) เขาดวยกัน และบูรณาการเปาหมายเหลานั้นเขากับความคาดหวังและจุดมุงหมายของภาคเอกชนในพ้ืนท่ี
ตลอดจนบูรณาการความตองการของประชาชนผูอาศัยและผูใชประโยชนจากทรัพยากรภายในพ้ืนท่ี

ประการท่ีสี่ โครงการตามยุทธศาสตรมีลักษณะเปนโครงการท่ีมุงจัดการประเด็นสําคัญสําหรับพ้ืนท่ีนั้น ๆ
โดยเฉพาะ (Specific key issues in an area) ไมใชโครงการตามภารกิจในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการ
ภายใตสังกัดกระทรวงตาง ๆ หรือหนวยงานระดับตาง ๆ ในพื้นที่ ซึ่งตางดําเนินโครงการภายใตพันธกิจ
ของหนวยงานตนเอง เพียงแตอาศัยงบประมาณท่ีมีเปาหมายเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีเดียวกัน

ประการสุดทาย โครงการตามยุทธศาสตรมีลักษณะเปนโครงการท่ีกําหนดข้ึนภายใตวิสัยทัศนของพ้ืนท่ี
ซึ่งสามารถในการปรับรูป (Transformative) ไปตามบริบทเฉพาะของพ้ืนท่ี ท้ังในมิติเศรษฐกิจ สังคม การเมือง
วัฒนธรรม และอํานาจ รวมท้ังบริบทหวงเวลาท่ีตางกัน และองคประกอบของตัวแสดงท่ีแตกตางกัน

การวางแผนโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Spatial planning) เปนหนึ่งในกลไกสําหรับบริหารการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ี (Territorial development) ท่ีปรากฏแพรหลายในปจจุบัน ตางจากแนวคิดการวางแผนเชิงพ้ืนท่ี
แบบดั้งเดิม ซึ่งวางอยูบนการวางแผนจากมิติภายในอาณาเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบ (Planning within borders)
พิจารณาพ้ืนท่ีในฐานะหนวยทางภูมิศาสตรท่ีแบงขอบเขตจากกันอยางเด็ดขาดตายตัว กลาวคือ เปนการวางแผน
พัฒนาพ้ืนท่ีโดยยึดขอบเขตเสนแบงพรมแดนรัฐชาติเปนฐาน ภายในแบงออกเปนหนวยพ้ืนท่ียอย ๆ ท่ีมีขนาด
ในระดับตาง ๆ แตละหนวยมีอาณาเขตของตัวเองชัดเจน (Territory) ภายในหนวยพ้ืนท่ีแตละขนาดตางก็มี
ระบบการวางแผนและเครื่องมือเฉพาะของตัวเอง เชน แผนการใชประโยชนท่ีดิน แผนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี
เปนตน ในทางตรงกันขาม การวางแผนเชิงพ้ืนท่ีแนวใหมพิจารณาพ้ืนท่ีในฐานะสถานท่ีท่ีมีความเลื่อนไหล
(Fluidity) เปนพ้ืนท่ีเปด (Openness) และมีความสัมพันธระหวางสถานท่ีกับเวลาในหลากหลายลักษณะ
(Multiple time-space relations)99

นับตั้งแตป ค.ศ. 2000 เปนตนมา มโนทัศนเรื่องการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีและการวางแผน
ยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง กลายเปนแนวคิดท่ีมีความสัมพันธเชื่อมโยงกันอยางใกลชิดและมีอิทธิพล
ตอแบบแผนการจัดระบบและกลไกการบริหารงานในระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่นในประเทศสมาชิก
สหภาพยุโรปอยางชัดเจน แบบแผนในการบริหารกิจการบานเมืองและการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีลวนอยูภายใต
บริบททางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม ตลอดจนพลวัตของพ้ืนท่ีตาง ๆ ซึ่งอยูในตําแหนงทางภูมิศาสตร
แตกตางกัน ปจจัยภายในพ้ืนท่ีจึงมีบทบาทสําคัญตอการผลักดันการเปลี่ยนแปลงและมีสวนสําคัญตอทิศทาง
ของผลสัมฤทธิ์ในการพัฒนาพ้ืนท่ี

ระบบการวางแผนพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งมีฐานะเปนเทคโนโลยีเชิงสถาบัน (Institutional
technology) ในการขับเคลื่อนกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี ซึ่งประกอบดวยโครงสรางกลไก
การทํางาน เครื่องมือการบริหาร แบบแผนและแนวปฏิบัติที่ยึดถือรวมกัน ตลอดจนวาทกรรมที่รองรับ
การทํางานรวมกันของตัวแสดงตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ระบบการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีทํางานภายใตกระบวนการ

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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ปฏิสัมพันธระหวางสถาบันและตัวแสดงตาง ๆ จากหลากหลายภาคสวนซึ่งดําเนินไปภายใตความสัมพันธหลาย
ระดับ (Multi-scalar) ในรูปเครือขายท่ีมีความเลื่อนไหลไปตามทิศทางการแสดงบทบาทตอกันระหวางตัวแสดง
จํานวนหนึ่งภายในชวงเวลาหนึ่ง ๆ ลักษณะสําคัญของการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพื้นที่และระบบ
การวางแผนพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งก็คือ การมีพลวัตในตัวเอง (Dynamic nature) โดยมีการปรับเปลี่ยน
รูปแบบและพัฒนาการกลไกในลักษณะใหมไปตามบริบทของพ้ืนท่ีเม่ือเวลาผานไป100

การวิเคราะหโครงสรางของสถาบันตาง ๆ ท่ีรองรับกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีมีลักษณะ
เปนการวิเคราะหโครงสรางและกลไกในปริมณฑลการปฏิสัมพันธหลากหลายระดับไปพรอมกัน (Multi-scalar
institutionalised structures and instruments) รวมถึงการวิเคราะหสภาวะแวดลอมภายนอกที่มีผล
กําหนดรูปแบบโครงสรางและแบบแผนปฏิบัติในกระบวนการดังกลาว ครอบคลุมประเด็นการวิเคราะห
ดังนี1้01

• เงื่อนไขข้ันพ้ืนฐานของประสิทธิผลในการทํางานของระบบการวางแผนพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี
ประกอบดวย การกําหนดสิทธิและพันธะหนาท่ีในดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการดําเนิน
โครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี (Rights and obligations) การมีธรรมาภิบาล (Good governance)
การมีคุณคาท่ียึดถือรวมกัน (Values) และความเชื่อถือไววางใจท่ีมีตอภาครัฐ (Trust)

• สภาพแวดลอมทางกายภาพ (Physical conditions) และประเด็นทาทายการพัฒนาภายในพ้ืนท่ี
(Challenges) ซึ่งเก่ียวของกับระดับการขยายตัวของความเปนชุมชนเมือง การเปลี่ยนแปลง
ลักษณะทางประชากร ความเสี่ยงดานภัยพิบัติและภัยท่ีเชื่อมโยงกับปญหาการเปลี่ยนแปลง
สภาวะอากาศ

• สภาพแวดลอมทางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม (Socio-economic, political
and cultural conditions) ซึ่งเก่ียวของกับทิศทางการพัฒนาเพ่ือตอบโจทยของพ้ืนท่ี
ประกอบดวย ลักษณะทางสังคมที่เปนลักษณะหลักของพื้นที่ ธรรมเนียมปฏิบัติเกี่ยวกับ
การบังคับใชกฎหมายและการบริหารราชการในพ้ืนท่ี

• มโนทัศนทางนโยบายหลัก (Key policy concepts) และแนวนโยบาย (Themes) ท่ีมีอิทธิพล
ตอการกําหนดนโยบายในพ้ืนท่ี และมีอิทธิพลตอการวางรูปแบบโครงสรางกลไกเชิงสถาบัน
รองรับการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงหลายภาคสวนในหลากหลายระดับ หรือเรียกวา
“มโนทัศนท่ีมีอํานาจนํา” (Hegemonic concepts) ซึ่งนําไปสูการสรางวาทกรรมทางการเมือง
และเทคโนโลยีในการบริหารข้ึนภายใตบริบทเชิงสถาบันในแตละชวงเวลา เชน ความยั่งยืน
(Sustainability) การกระจายอํานาจ (Decentralization) การถายโอนอํานาจ (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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• ธรรมเนียมปฏิบัติในเรื่องความรูทางเทคนิค (Traditions of technical knowledge)
ซึ่งเก่ียวของกับการจัดวางบทบาท ตําแหนงหนาท่ี และการเสนอแนะของชุมชนทางวิชาการ
เครือขายนโยบาย และชุมชนนักปฏิบัติ (Communities of practice) ภายในพ้ืนท่ี อาทิ
สถาบันวิชาการระดับชาติ มหาวิทยาลัย สมาคมตาง ๆ

• การวิเคราะหโครงสรางของระบบการวางแผนโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Structure of spatial
planning systems) และการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance)
ประกอบดวย

- กรอบรัฐธรรมนูญและกรอบทางกฎหมาย (Constitutional and legal frameworks)
ไดแก กฎหมายหลักและกฎหมายท่ีเก่ียวของ โครงสรางการบริหารราชการ การจัดกลไก
ความสัมพันธตามลําดับข้ัน และขอบเขตการทํางานของระบบตาง ๆ

- ขอบขายความรับผิดชอบของระบบตาง ๆ (Scope of the systems) ซึ่งปรากฏ
ผานประเด็นนโยบายในดานตาง ๆ ท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีและไมอยูในอํานาจหนาท่ี
หลักการท่ีเปนรากฐานและกระบวนการ (Underlying principles and processes)
ท่ีรองรับการจัดโครงสรางของระบบตาง ๆ

• การจัดองคกรในระบบบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ีและการวางแผนโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
ประกอบดวย

- การกําหนดกระทรวงและหนวยงานหลัก
- การกําหนดภารกิจและหนาท่ีรับผิดชอบ
- การจัดวางอํานาจ (Locus of power) การแบงอํานาจหนาท่ีภายใตภารกิจดานตาง ๆ

และการจัดสรรความรับผิดชอบตามหลัก Subsidiarity
- การกําหนดบทบาทภายใตความสัมพันธระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม

• ความสมบูรณของตัวระบบ (Maturity of the system) ซึ่งสะทอนถึงระดับความม่ันคงของกลไก
เชิงสถาบันท่ีไดรับการจัดตั้งข้ึน ท้ังในฐานะท่ีเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการ และ
กลไกความสัมพันธท่ีเปนสวนหนึ่งของชีวิตสาธารณะในพ้ืนท่ี

• เครื่องมือและกระบวนวิธีการทํางานหลักของระบบการวางแผน (Instruments and procedures)
ซึ่งทํางานในระดับท่ีแตกตางกัน ประกอบดวย

- เครื่องมือทางยุทธศาสตร
- เครื่องมือกําหนดกรอบการทํางาน
- การวางระเบียบกฎเกณฑ
- การนํานโยบายไปปฏิบัตท้ัิงในระดับชาติ ระดับถัดลงมาจากระดับชาติ และระดับทองถ่ิน
- เครื่องมือท่ีใชในการประสานนโยบายดานตาง ๆ เขาดวยกัน และเครื่องมือการทํางาน

ตามประเด็นเฉพาะ
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- กระบวนวิธีการท่ีใชในการเตรียมการ การอนุมัติ การทบทวน การติดตามผลการนํา
นโยบายและแผนไปปฏิบัติ ตลอดจนกระบวนวิธีในการประกาศความเห็นพองกัน

- เครื่องมือท่ีใชสําหรับจัดทําบริการสาธารณะในพ้ืนท่ี
• กลไกการประสานงานที่เชื่อมโยงนโยบายเชิงพ้ืนท่ีและนโยบายตามประเด็นเขาดวยกัน

ในแนวระนาบ และเชื่อมโยงระหวางหนวยงานตางระดับในแนวดิ่ง และเชื่อมโยงตัดขามเขต
พื้นที่หรือเขตภูมิศาสตรของหนวยการปกครอง รวมถึงการเชื่อมโยงขึ้นไปยังองคกร
ระดับเหนือรัฐชาติ

• กระบวนวิธีสําหรับรองรับการเขามามีบทบาทรวมของผู มีสวนไดสวนเสียใน พ้ืนท่ี
ประกอบดวย การมีสวนรวม การปรึกษาหารือ การใหขอมูลขาวสาร การรับรองสิทธิในการคัดคาน
อยางเปนทางการ รวมท้ังการรับรองสิทธิของฝายท่ีไมมีสวนเก่ียวของกับขอพิพาทโตแยงในพ้ืนท่ี

• การวิเคราะหการริเริ่มและการออกแบบนโยบาย (Policy formulation and design)
ครอบคลุมองคประกอบสําคัญ ไดแก

- ผูเสนอนโยบาย
- ผูใหความเห็นชอบนโยบาย
- การมอบหมาย และระดับความเปนทางการ
- ความสัมพันธกับภาคสวนอ่ืน ๆ และนโยบายระดับอ่ืน ๆ
- ความสอดคลองตรงตามเปาหมายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี
- ความสัมพันธกับขอบเขตนโยบายในดานอ่ืน ๆ

• การวิเคราะหการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Application of policies) ครอบคลุมองคประกอบสําคัญ
ไดแก

- ลักษณะและสถานะของเครื่องมือเชิงยุทธศาสตร
- ตัวแสดงและสถาบันตาง ๆ
- เครื่องมือ กลไก วิธีการ

2.6 บทสรุป

ในบทนี้ไดกลาวถึงกรอบแนวคิดเก่ียวกับการจัดโครงสรางการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง
(Subnational government) และกรอบแนวคิดเก่ียวกับการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
(Regional government) ซึ่งคณะผูวิจัยใชเปนฐานในการวิเคราะหการจัดโครงสรางการบริหารงานพื้นท่ี
ในระดับภูมิภาคในฐานะการจัดกลไกความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐระดับชาติในสวนกลางกับกลไก
การบริหารงานในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง ซึ่งประกอบดวยกลไกการบริหารพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคและกลไกการบริหาร
พ้ืนท่ีระดับทองถ่ิน
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กรอบการวิเคราะหดังกลาวชวยใหสามารถอธิบายไดวา เพราะเหตุใดแมแตในบรรดาประเทศท่ีมี
รูปแบบรัฐเดี่ยวเหมือนกัน ก็อาจมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคลักษณะแตกตางกัน
หรือมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในลักษณะเดียวกับท่ีปรากฏในประเทศท่ีมิใชรัฐเดี่ยวได
ยิ่งกวานั้น ในประเทศเดียวกันก็อาจมีการปฏริูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในลักษณะแตกตางกัน
ไปดวย เม่ือวิเคราะหเปรียบเทียบในเชิงมิติหวงเวลาซึ่งเปนบริบทพัฒนาการของรัฐ ดังนั้น การศึกษาในที่นี้
จึงมีหนวยการวิเคราะหเปรียบเทียบคือ หนวยการปกครองระดับภูมิภาค โดยอาศัยขอมูลที่เกี่ยวของกับ
ท้ังการปกครองระดับภูมิภาคและระดับประเทศเปนฐานในการวิเคราะห

สําหรับกรอบแนวคิดเก่ียวกับการออกแบบโครงสรางองคการตามสภาพแวดลอมเปนกรอบการวิเคราะห
ในมิติการพัฒนาองคการ เม่ือนํามาปรับใชในการพิจารณาการศึกษาปรับปรุงการจัดโครงสรางการบริหารงาน
ของจังหวัดจะชวยใหเล็งเห็นวา จังหวัดในฐานะหนวยบริหารงานระดับพ้ืนท่ีแตละหนวย ยอมมีความสัมพันธ
เชื่อมโยงกับระบบนิเวศวิทยาองคการท่ีปรากฏในแตละพ้ืนท่ีเสมอ บริบทแวดลอมท่ีจังหวัดเผชิญจึงมีผลตอ
ความสัมพันธระหวางระบบยอย ๆ ภายในองคการ และระหวางตัวองคการกับสภาพแวดลอมภายนอก
ในขณะเดียวกัน การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมในพ้ืนท่ีภูมิภาคก็สามารถเปนไดท้ังโอกาสหรือสิ่งทาทาย
การทํางานของจังหวัดได ดวยเหตุนี้ การพัฒนาเชิงองคการของจังหวัดจึงควรนําไปสูการมียุทธศาสตรในการจัดการ
รับมือกับความเปลี่ยนแปลงภายนอกท่ีเกิดข้ึนอยูเสมอ

สําหรับกรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (Network governance) เปนกรอบ
ทฤษฎีสําคัญที่คณะผูวิจัยนํามาใชเปนฐานในการวิเคราะหแบบแผนการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงตาง ๆ
ที่เก่ียวของกับการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัด เพ่ือนําไปสูการจัดทําขอเสนอแนะเก่ียวกับแนวทางการพัฒนา
กลไกการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหบรรลุผลตามเจตนารมณมากท่ีสุด โดยเฉพาะการมุงใหมีการบูรณาการ
ทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี ท้ังท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหารสวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ภาคเอกชน และภาคประชาชน ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปใหเปนไป
ดวยความเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการของประชาชน ตลอดจนสภาพปญหาในพ้ืนท่ี โดยสงเสริม
และผลักดันใหเกิดความรวมมือในการทํางาน การประสานกันระหวางหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชนและองคกร
ภาคประชาชนในลักษณะการบริหารงานในรูปแบบเครือขาย

สวนกรอบแนวคิดเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนท่ี (Territorial governance) เปนกรอบ
ทฤษฎีท่ีคณะผูวิจัยนํามาใชเปนฐานในการวิเคราะหแนวทางการสรางเครื่องมือรองรับระบบการบริหารกิจการ
บานเมืองเชิงพ้ืนท่ี โดยเฉพาะการวางแผนยุทธศาสตรโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งซึ่งเปนเครื่องมือสําคัญในการประสาน
การปฏิบัติงานระหวางตัวแสดงและสถาบันตาง ๆ การจัดสรรอํานาจระหวางตัวแสดงและสถาบันในระดับตาง ๆ
การบูรณาการภาคสวนตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับนโยบาย การทําใหภาคสวนตาง ๆ สามารถประสานพลังซึ่งกันและกัน
ไดสําเร็จ การระดมการมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสีย การสรางความชอบธรรมตามหลักประชาธิปไตยและ
ความสามารถแสดงความรับผิดชอบชี้แจงได รวมตลอดจนการทําใหโครงการที่กําหนดขึ้นโดยยึดพื้นที่
หรือสถานท่ีเปนฐานบรรลุผลและกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลง
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บทที่ 3
แนวทางการพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงาน

ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในตางประเทศ

สาระสําคัญในสวนนี้นําเสนอผลการศึกษาตัวอยางแนวทางการจัดโครงสรางและระบบการบริหารงาน
ในภูมิภาคดังปรากฏในตางประเทศ ครอบคลุมประเด็นหลัก ไดแก กระแสการพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค (Regionalization) ทิศทางการปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional reform) การพัฒนา
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร (Asymmetric region) การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน
ในนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (Regional policy) และตัวอยางการจัดโครงสรางและระบบการบริหารงาน
ในภูมิภาคในตางประเทศ

3.1 กระแสการพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regionalization)

ผลการศึกษาพัฒนาการของโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใน 42 ประเทศ ระหวางป
ค.ศ. 1950 - 2006 พบวา ชวงเวลาดังกลาวเปนยุคแหงการขยายโครงสรางระดับภูมิภาค (Era of regionalization)
ปรากฏการณดังกลาวสะทอนใหเห็นไดจากแนวโนมท่ีประเทศตาง ๆ พยายามปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคเพ่ือขยายอํานาจหนาท่ีใหกวางขวางยิ่งข้ึน (Regional authority) กลาวคือ ทิศทางการพัฒนา
โครงสรางการปกครองระดับภูมิภาค (Regionalization) ท่ีปรากฏในประเทศกรณีศึกษา 42 ประเทศ ปรากฏวา
ประเทศกรณีศึกษา 29 ประเทศ มีการขยายขอบเขตอํานาจของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค มีกรณีศึกษา
11 ประเทศ ไมมีการเปลี่ยนแปลง และมีเพียง 2 ประเทศ ลดบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคลง
แตก็ไมใชการยุบเลิกโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคไปโดยสิ้นเชิง1

หากพิจารณาจากประเทศท่ีมีการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค 31 ประเทศ พบวา
โดยสวนใหญ คือ 29 ประเทศ มุงพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีบทบาทมากขึ้น
กลาวอีกนัยหนึ่งคือ รอยละ 84 ของประเทศท่ีมีการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ดําเนินการขยายขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหกวางขวางยิ่งข้ึน 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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การเปลี่ยนแปลงในโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคมากที่สุด ไดแก ประเทศที่ไมใชระบบสหพันธรัฐ
ซึ่งมีประชากรเกินกวา 2.5 ลานคน2

เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบในกลุมดังกลาว จะเห็นถึงความหลากหลายในระดับการพัฒนาโครงสราง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาค เนื่องจากภูมิภาคท่ีไดรับการเพ่ิมอํานาจหนาท่ีปรากฏภายใตเงื่อนไขท่ีแตกตางกัน
เงื่อนไขท่ีสําคัญ ไดแก การเปนประเทศขนาดเล็กและประเทศขนาดใหญ เม่ือพิจารณาจากจํานวนประชากร
และขนาดพ้ืนท่ี การเปนประเทศท่ีมีสังคมท่ีมีความแตกตางหลากหลายทางชาติพันธุสูง และประเทศท่ีมีสังคม
ท่ีมีความเปนหนึ่งเดียวทางชาติพันธุสูง การเปนประเทศท่ีมีการรวมศูนยอํานาจ (Centralized) และประเทศ
ที่มีการจัดโครงสรางรองรับการจัดสรรอํานาจหนาท่ีในระดับภูมิภาค (Regionalized) การเปนประเทศ
ประชาธิปไตยม่ันคง และประเทศประชาธิปไตยใหม การเปนประเทศท่ีเปนสมาชิกสหภาพยุโรป และประเทศ
นอกสหภาพยุโรป

การทําความเขาใจลักษณะการจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในระดับภูมิภาค (Regional
governance) จึงตองพิจารณาถึงปจจัยดานขนาดของจํานวนประชากรในประเทศนั้น ๆ  เปนสําคัญ ผลการวิเคราะห
ในเชิงเปรียบเทียบขอมูลดัชนีการประเมินหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional authority index: RAI)
ในป ค.ศ. 2010 พบวา ขนาดของจํานวนประชากรท่ีแตกตางกันมีความสัมพันธกับแบบแผนการพัฒนา
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regionalization) ในประเทศตาง ๆ การจัดวางรูปแบบโครงสราง
การบริหารกิจการบานเมือง (Structure of governance) ท่ีปรากฏในประชาคมหนึ่ง ๆ ยอมไดรับผลจากเงื่อนไข
แวดลอมทางกายภาพของพ้ืนท่ีท่ีประชาคมนั้น ๆ ตั้งอยูเสมอ

ประเทศท่ีมีพ้ืนท่ีขนาดใหญมักจะมีการจัดแบงโครงสรางการบริหารกิจการบานเมือง (Tiers of
governance) ในระดับถัดจากระดับชาติและเหนือกวาระดับทองถ่ินออกเปนหลายชั้นมากกวาประเทศที่มี
ขนาดพื้นที่เล็ก หากพิจารณาเฉพาะประเทศที่ไมใชระบบสหพันธรัฐ จะเห็นไดวา ประเทศที่มีขนาด
ประชากรเกินกวา 15 ลานคนข้ึนไปจะมีการดําเนินมาตรการเพ่ือพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับ
ก่ึงกลางระหวางระดับชาติและระดับทองถ่ินในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งปรากฏใหเห็นดวยกันท้ังสิ้น3

เหตุผลท่ีประเทศตาง ๆ มีการพัฒนาโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ี
กวางข้ึน สามารถสรุปได 4 ประการ คือ4

ประการแรก การมีกลไกการปกครองระดับก่ึงกลางระหวางระดับชาติกับระดับทองถ่ิน (Intermediate
level of government) ชวยใหการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ท่ีรัฐบาลรับผิดชอบดําเนินการอยู เปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยเฉพาะบริการสาธารณะภายใตนโยบายสวัสดิการสังคม 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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การคมนาคมขนสง สิ่งแวดลอม และเศรษฐกิจจุลภาค กิจกรรมเหลานี้มีผลภายนอก (Externalities)
ในหลายลักษณะ และมีความประหยัดจากขนาด (Economy of scale) ดังนั้น แนวทางการจัดบริการสาธารณะ
เหลานี้ใหเกิดประสิทธิภาพมากท่ีสุดจึงตองอาศัยกลไกหนวยการจัดบริการหลากหลายระดับควบคูกัน
(Jurisdictional scales) หนึ่งในนั้นคือหนวยการปกครองระดับภูมิภาคซึ่งอยูระหวางระดับชาติและระดับทองถ่ิน

แนวโนมท่ีปรากฏเดนชัดในชวงทศวรรษ 1960 ก็คือ สัดสวนงบประมาณหลักของหนวยการปกครอง
ระดับถัดจากระดับชาติ ไดแก งบประมาณดานการศึกษา ความม่ันคงทางสังคม สาธารณสุข นอกจากนี้
ในหลายประเทศยังมีการขยายขอบขายนโยบายในความรับผิดชอบของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ไปสูนโยบายดานเศรษฐกิจ นโยบายดานการศึกษาและวัฒนธรรม รวมไปถึงนโยบายสวัสดิการสังคม ผลการวิเคราะห
เชิงเปรียบเทียบชี้วา การจัดบริการสาธารณะภายใตนโยบายดานเดียวกันมักปรากฏในขอบขายความรับผิดชอบ
ของหนวยการปกครองท่ีมีขนาดใกลเคียงกัน ไดแก ดานวัฒนธรรมและนันทนาการ กิจการทางศาสนา การเคหะ
และภูมิทัศนชุมชน การศึกษา การคมนาคมขนสง การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย

ประการท่ีสอง กระแสเรียกรองของชุมชนในระดับภูมิภาค (Regional communities) ท่ีตองการมีสวนรวม
วางกฎเกณฑการปกครองตนเอง (More self-rule) มากข้ึนกวาเดิม เริ่มมีความเขมแข็งมากข้ึนเรื่อย ๆ แนวโนม
ดังกลาวปรากฏเดนชัดในประเทศท่ีมีบางพ้ืนท่ีหรือภูมิภาคประกอบดวยชุมชนท่ีมีบรรทัดฐานทางวัฒนธรรม
เฉพาะท่ีตางไปจากประชากรโดยสวนใหญ การปฏิรูปโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคมักเกิดจากความไม
สอดคลองกันระหวางกฎหมายระดับชาติและบรรทัดฐานท่ีคนสวนนอยในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ ยึดถือ โดยสวนใหญมัก
ปรากฏในกรณีภูมิภาคท่ีมีชุมชนกลุมชาติพันธุสวนนอย (Minority communities) ท่ีมีรากเหงาทางภาษา
ศาสนาและชาติพันธุ และชุมชนท่ีมีรากเหงาทางประวัติศาสตรของตนเอง

แรงกดดันการกระจายอํานาจที่เกิดจากพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะตางไปจากพื้นที่อื่นของประเทศ
มักนํามาสูการพัฒนาโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร (Asymmetrical regionalization)
ซึ่งเอ้ือใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะเฉพาะมีเขตอํานาจหนาท่ีไมเทากับหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป การปฏิรูปในลักษณะดังกลาวมักปรากฏเดนชัดในประเทศท่ีหนวยภูมิภาค
เปนฐานในการจัดตั้งพรรคการเมืองระดับชาติ อาทิ เบลเยียม สเปน อิตาลี สโลวาเกีย แคนาดา เดนมารก ตุรกี
ฟนแลนด เยอรมนี อิตาลี สวิตเซอรแลนด และสหราชอาณาจักร พรรคการเมืองท่ีมีฐานเสียงจากประชากร
กลุมชาติพันธุหรือชุมชนในภูมิภาค (Ethno-regionalist parties) มักมีบทบาทสําคัญในการผลักดันนโยบาย
การปฏิรูปภูมิภาค โดยการกระจายอํานาจหนาท่ีและทรัพยากรจากรัฐบาลสวนกลางไปยังหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคมากข้ึน รวมไปถึงการเสนอแผนการจัดกลไกการอภิบาลภูมิภาคของตนเอง (Regional self-
governance plan)5

ประการท่ีสาม กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย (Democratization) สงผลใหเรื่องท่ีเปนอุปสรรคกีดก้ัน
การปฏิรูปโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคลดนอยลง ระดับการพัฒนาประชาธิปไตยเพ่ิมข้ึนเอ้ือใหขอเรียกรอง

5 Ibid., pp. 57 - 58.
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ใหมีการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไดรับการเปดรับและตอบสนองมากยิ่งขึ้น บริบท
ทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยเปดกวางตอการแสดงออกถึงความตองการและขอเรียกรองจากผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในภูมิภาคตาง ๆ ในขณะเดียวกัน ผูสมัครแขงขันรับเลือกตั้งและพรรคการเมืองระดับชาติก็มีแนวโนม
อาศัยนโยบายการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเปนหนึ่งในนโยบายหาเสียง ปรากฏการณ
การขยายอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภู มิภาค (Regionalization) มักเกิดข้ึนตามมาจาก
กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยในระลอกตาง ๆ อาทิ ในชวงทศวรรษ 1970 ในกรีซ สเปน และโปรตุเกส และ
ในชวงหลังป ค.ศ.1989 ในประเทศท่ีเคยอยูภายใตการปกครองระบอบคอมมิวนิสต หากพิจารณาในเชิง
เปรียบเทียบจะพบวา กระแสการพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในปจจุบันเปนผลจาก
กระแสการพัฒนาประชาธิปไตยคลื่นลูกท่ีสาม (Third wave of democratization)

ประการท่ีสี่ การรวมสหภาพยุโรปชวยลดตนทุนท่ีประเทศตาง ๆ ตองแบกรับในการพัฒนาโครงสราง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Cost of regionalization) อีกท้ังยังชวยเรงความเร็วในการปฏิรูปภูมิภาค
ของประเทศตาง ๆ การรวมสหภาพยุโรปสงผลใหการพัฒนาระบบตลาดของประเทศตาง ๆ ไมถูกจํากัดอยูภายใต
การควบคุมของรัฐบาลระดับชาติซึ่งมักอาศัยกลไกการปกครองระดับภูมิภาคในการขยายกฎเกณฑขอบังคับตาง ๆ
ตอภาคธุรกิจในพ้ืนท่ี ท้ังนี้ กอนการรวมประชาคมยุโรป นโยบายการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในหลายประเทศมักถูกตอตานดวยเหตุผลท่ีวากลไกภาครัฐในระดับภูมิภาคเปนอุปสรรคตอการดําเนิน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี

นอกจากนี้ การรวมประชาคมยุโรปยังสงผลใหเกิดการแขงขันทางเศรษฐกิจระหวางภูมิภาคตาง ๆ
ของประเทศสมาชิก รัฐบาลในประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปจึงตกอยูภายใตแรงกดดันจากระดับพื้นท่ีใหมี
การดําเนินมาตรการเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันของแตละภูมิภาคอยางเขมขน ในขณะเดียวกัน
คณะกรรมาธิการยุโรป (European Commission) ก็ไดดําเนินนโยบายสรางความสอดคลองในระดับการพัฒนาพ้ืนท่ี
(Cohesion policy) โดยมีเปาหมายเพ่ือเสริมสรางความเขมแข็งแกภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศสมาชิกซึ่งเปนพ้ืนท่ี
ดอยศักยภาพผานการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนแผนงานพัฒนาเศรษฐกิจภูมิภาคจากกองทุนของสหภาพยุโรป
ไปยังหนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ โดยตรง ดังนั้น ประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปหลายประเทศ
จึงเริ่มพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีมากข้ึน เพ่ือรองรับการจัดสรร
งบประมาณพัฒนาเศรษฐกิจเพ่ือสรางความสอดคลองในระดับการพัฒนาภูมิภาคจากสหภาพยุโรป อาทิ กรีซ
ฮังการี ไอรแลนด โปแลนด และสโลวาเกีย6

การทําความเขาใจการจัดโครงสรางการปกครอง โดยเฉพาะการปฏิรูปโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาค
จําเปนตองพิจารณาทั้งมิติความขัดแยงในแงการจัดสรรอํานาจ ความขัดแยงทางอัตลักษณ ควบคูไปกับมิติ
ดานประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ หากพิจารณาในเชิงหลักการ แนวโนมปรากฏการณการพัฒนา

6 Ibid., p. 59.
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หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในฐานะกลไกการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับ (Multi-
level governance) สามารถอธิบายไดจากเหตุผลสําคัญ 3 ประการ คือ7

1) การยกระดับประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะ (Efficiency) หากพิจารณาการจัดกลไกการปกครอง
ในฐานะวิธีการหนึ่งในการจําหนายจายแจกสินคาสาธารณะตาง ๆ เชน ความมั่นคง อากาศบริสุทธิ์ ฯลฯ
ซึ่งเปนสินคาท่ีไมสามารถดําเนินการจัดสรรไดโดยอาศัยตลาดหรือโดยพลเมืองท่ีกระทําการอยางเปนเหตุเปนผล
บนฐานการคิดคํานึงถึงประโยชนสวนตน การจัดโครงสรางการปกครองจึงสะทอนถึงการผลิตสินคาสาธารณะ
ที่มีประสิทธิภาพ ท้ังในแงความประหยัดจากขนาด (Economies of scale) และผลภายนอก (Externalities)
ดังนั้น แรงกดดันใหเกิดการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคจึงมักเกิดจากแรงตึงเครียดท่ีเกิดข้ึน
ระหวางสภาพการจัดโครงสรางการปกครองท่ีดํารงอยูจริงกับรูปแบบการจัดโครงสรางการปกครองท่ีมีประสิทธภิาพ
(Tension between actual and efficient government structure)

2) การจัดสรรอํานาจในสังคม (Distribution) หากพิจารณาการจัดกลไกการปกครองในฐานะวิธีการหนึ่ง
ในการใชอํานาจบังคับเพ่ือใหการแบงสันปนสวนทรัพยากรตาง ๆ บรรลุผลลัพธไดตามเปาหมาย จะเห็นไดวา
โครงสรางการปกครองแตละรูปแบบตางสะทอนถึงการจัดสรรอํานาจใหกระจายไปยังสวนตาง ๆ ของสังคม
(Distribution of power in society) ในแบบแผนท่ีแตกตางกันไป แรงกดดันใหเกิดการปฏิรูปโครงสรางการปกครอง
ระดับภูมิภาคในหลายกรณีมักเปนผลจากการตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลงในความสัมพันธทางอํานาจท่ีเกิดข้ึน
(Change in power relations) หรือตอการเปลี่ยนวิธีการเลือกบุคคลผูทําหนาท่ีปกครอง

3) อัตลักษณ (Identity) หากพิจารณาการจัดกลไกการปกครองในฐานะการแสดงออกถึงความเปนชุมชน
(Expression of community) รวมท้ังความตองการกําหนดกฎเกณฑปกครองตนเอง (Demand for self-rule)
ในหมูประชากรในเขตพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ  ซึ่งเปนกลุมท่ีมีความตางจากคนในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ ท่ัวไป จะเห็นไดวา การจัดโครงสราง
การปกครองในแตละรูปแบบ สะทอนถึงแบบแผนของความเปนชุมชน (Pattern of community) ในลักษณะ
ท่ีแตกตางกันไป

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ มาตรการพัฒนาหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Measure of
regionalization) ปรากฏใหเห็นในหลากหลายลักษณะ กลาวคือ8 ในกรณีท่ีมีการจัดใหมีโครงสรางการบริหาร
กิจการบานเมืองระดับภูมิภาคข้ึนใหม เชน จัดตั้งหนวยการปกครองระดับภูมิภาค โดยมีฝายบริหารท่ีมาจาก
การแตงตั้งโดยสวนกลาง และมีสภาภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง การบริหารงานอยูภายใตการกํากับดูแล
โดยสวนกลางเฉพาะกรณีการยับยั้งภายหลังการกระทํา (Post hoc central veto) ฝายบริหารหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีกําหนดอัตราภาษีทรัพยสินท่ีจัดเก็บภายในพ้ืนท่ี หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบภารกิจภายใตนโยบายเพียงดานเดียว เชน 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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สวนกรณีท่ีเปนการปรับปรุงโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองระดับภูมิภาคท่ีมีอยูเดิม มาตรการ
พัฒนาท่ีสําคัญ อาทิ การกําหนดใหฝายบริหารตองรับผิดชอบตอสภาภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้ง การตัดสินใจ
ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมอยูภายใตอํานาจยับยั้งของสวนกลาง ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของฝาย
บริหารหนวยการปกครองระดับภูมิภาคขยายครอบคลุมนโยบายหลากหลายดาน อาทิ การวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ การกําหนดฐานภาษีและอัตราภาษีหลักอ่ืน ๆ นอกเหนือไปจากภาษีทรัพยสิน เชน ภาษีการขาย
(Sale tax) เปนตน หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีการประชุมรวมกับรัฐบาลสวนกลางเพ่ือปรึกษาหารือ
เก่ียวกับนโยบายการคลัง9

ในชวง 6 ทศวรรษท่ีผานมา การจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองต่ํากวาระดับชาติ (Subnational
governance) มีแนวโนมเปนการจัดกลไกการบริหารหลายระดับเหนือพ้ืนท่ีเดียวกัน (Multilevel governance)
มากขึ้นเรื่อย ๆ10 กลาวคือ กระแสการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ
โดยภาพรวม มักเปนผลจากการตอบสนองตอลักษณะโครงสรางรวมศูนยอํานาจที่สวนกลางอยางเขมขน
อันเนื่องมาจากสถานการณแวดลอมท่ีประเทศนั้น ๆ เคยเผชิญมา ไมวาจะเปนลัทธิชาตินิยม (Nationalism)
การอยูภายใตระบอบการปกครองแบบอํานาจนิยม (Authoritarianism) รวมถึงบริบทของรัฐท่ีประสบความเสียหาย
ภายหลังสงครามระหวางประเทศ11

สถานการณเหลานี้มักนําไปสูการจัดโครงสรางระบอบการปกครองท่ีมีลักษณะรวมศูนยอํานาจในระดับสูง
ดวยเหตุผลในการสรางความเปนเอกภาพของชาติ การสลายขั้วความขัดแยงทางการเมืองที่มีฐาน
สนับสนุนจากระดับพ้ืนท่ี ตลอดจนการลดทอนกระแสการแขงขันกันเชิดชูลักษณะเฉพาะตัวของภูมิภาค
(Regional particularism) ตัวอยางประเทศท่ีเคยผานสถานการณแวดลอมท่ีนําไปสูการรวมศูนยอํานาจในระดับสูง
แตสามารถดําเนินการปฏิรูปโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคไดอยางตอเนื่องและมีความยั่งยืน อาทิ
สเปนในยุคหลังสิ้นสุดระบอบการปกครองของฟรังโก (Post-Franco era) อินโดนีเซียในยุคหลังสิ้นสุดระบอบ
การปกครองของซูฮารโต (Post-Suharto era) ฝรั่งเศสและอิตาลีในทศวรรษหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งท่ีสอง
สาธารณรัฐเชกและสโลวาเกียหลังยุคคอมมิวนิสต และประเทศท่ีเคยผานชวงการปกครองโดยรัฐบาลทหาร เชน
อารเจนตินา บราซิล กรีซ เปรู เกาหลีใต เปนตน12

การปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ ในชวงหลายทศวรรษท่ีผานมา
สะทอนใหเห็นจากการมีจํานวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในชั้นตาง ๆ เพิ่มมากขึ้นเรื่อย ๆ รวมทั้ง
การขยายขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมากข้ึนกวาท่ีผานมา ขอมูลการสํารวจ
การปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Incidence of regionalization) ใน 81 ประเทศ
ระหวางป ค.ศ. 1950 - 2010 พบวา จํานวนกรณีการพัฒนาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีปรากฏโดยรวม

9 Ibid., p. 46.
10 Ibid., p. 48.
11 Ibid., p. 51.
12 Ibid.
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มีจํานวนเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง โดยมีระดับสูงสุดในป ค.ศ. 1990 และมีแนวโนมลดลงระหวางป ค.ศ. 1950 - 1995
มีการปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเกิดข้ึนท้ังสิ้น 31 กรณี ในชวงป ค.ศ. 2005 - 2010 จํานวนการปฏิรูป
ลดลงเหลือ 13 กรณี13

ปรากฏการณดังกลาวอธิบายไดวา เนื่องจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยสวนใหญไดรับ
การขยายอํานาจหนาท่ีอยางเต็มท่ี และมีการเพ่ิมระดับของกลไกการบริหารกิจการบานเมือง (Level of
governance) ดังนั้น ขอบขายของกระบวนการพัฒนาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ โดยภาพรวม
จึงมีแนวโนมลดแคบลงกวาเดิม ผลการสํารวจดังกลาวชี้วา เม่ือเปรียบเทียบประเทศท่ีมีขนาดจํานวนประชากร
ในระดับเดียวกัน การบริหารกิจการบานเมืองระดับภูมิภาค (Regional governance) ในประเทศสหพันธรัฐ
มีแนวโนมการขยายตัวนอยกวาในประเทศท่ีไมใชสหพันธรัฐ ซึ่งหมายความวา การจัดกลไกการบริหารกิจการ
บานเมืองระดับภูมิภาคถือเปนบรรทัดฐานของทุกประเทศท่ีไมใชประเทศขนาดเล็ก

ผลการสํารวจประเทศกรณีศึกษา 48 ประเทศ พบวา ระหวางป ค.ศ. 1950 - 2010 จํานวนหนวย
การปกครองท่ีอยูในโครงสรางชั้นระหวางระดับชาติกับระดับทองถ่ินเพ่ิมข้ึนจากเดิมท่ีปรากฏเพียง 55 หนวย
เปน 62 หนวย กลาวคือ ในป ค.ศ. 1950 ประเทศท่ีไมมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ไดแก ไอซแลนด ไอรแลนด ลักเซมเบิรก นิวซีแลนด และเกาหลีใต ในป ค.ศ. 1960 ประเทศท่ีไมมีหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค ไดแก คิวบา ไอซแลนด ไอรแลนด ลักเซมเบิรก และนิวซีแลนด ในป ค.ศ. 1970 ประเทศท่ีไมมี
หนวยการปกครองระดับภูมิภาค ไดแก ไอซแลนด ไอรแลนด และลักเซมเบิรก ในป ค.ศ. 1980 ประเทศที่ไมมี
หนวยการปกครองระดับภูมิภาค ไดแก เอลซัลวาดอร ไอซแลนด ไอรแลนด และลักเซมเบิรก ในป ค.ศ. 1990
ประเทศท่ีไมมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ไดแก เอลซัลวาดอร ไอซแลนด และลักเซมเบิรก ในป ค.ศ. 2000
และป ค.ศ. 2010 ประเทศท่ีไมมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ไดแก คอสตาริกา ไอซแลนด และลักเซมเบิรก14

ระหวางป ค.ศ. 1950 - 1980 ประเทศท่ีมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบ 3 ชั้น
มีเพียงประเทศเดียว คือ เยอรมนี กระทั่งในป ค.ศ. 1990 การจัดโครงสรางแบบ 3 ชั้น ปรากฏใหเห็น
ในประเทศเปรูอีกประเทศหนึ่ง แตไดยุบเลิกไปในเวลาตอมา ดังนั้น จนถึงปจจุบันเยอรมนีจึงเปนเพียงประเทศเดียว
ที่มีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค 3 ชั้น ไดแก Länder, Regierungsbezirke และ Kreisfreie Städte
ในป ค.ศ. 2010 จํานวนประเทศท่ีมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับชั้นท่ีสองรองจากระดับชาติ
(Second tier) เพ่ิมข้ึนจาก 5 ประเทศ เปน 15 ประเทศภายในปเดียวในปเดียวกันนี้ หากพิจารณาจากจํานวน
ประเทศท่ีอยูในการสํารวจท้ังหมด มีเพียงประเทศ 3 ประเทศท่ีไมมีโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ไดแก คอสตาริกา ไอซแลนด และลักเซมเบิรก ซึ่งเปนประเทศท่ีมีขนาดประชากรเล็ก

หากพิจารณาโดยภาพรวม มีจํานวนหนวยการปกครองท่ีอยูถัดจากระดับชาติท่ีถูกจัดตั้งข้ึนใหมท้ังสิ้น
34 หนวย และมีหนวยการปกครองท่ีถูกยุบเลิกไปท้ังหมด 7 หนวย หนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นแรก
ที่ถูกจัดตั้งข้ึนในประเทศกรณีศึกษาแทบท้ังหมดมีประชากรในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบต่ํากวา 10 ลานคน ยกเวน

13 Ibid.
14 Ibid., pp. 48 - 49.
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ประเทศเกาหลีใตซึ่งมีการยุบเลิกโครงสรางหนวยการปกครองท่ีอยูถัดจากระดับชาติไปในชวงสงครามเกาหลี
และจัดตั้งใหมในป ค.ศ. 1952 โดยมีประชากรในเขตพื้นที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาค 21 ลานคน
แทบทุกประเทศที่มีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบ 2 ชั้น มีประชากรในเขตพื้นท่ี
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นท่ีสองเกินกวา 10 ลานคน ยกเวน 4 ประเทศ ไดแก ฟนแลนด โปรตุเกส
เซอรเบีย และเบลเยียม15

ตาราง 3.1 จํานวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคระดับช้ันตาง ๆ

ป ค.ศ.
ไมมีระดับ
ภูมิภาค

ระดับภูมิภาค
ช้ันเดียว

(one tier)

ระดับภูมิภาค
สองช้ัน

(two tiers)

ระดับภูมิภาค
สามช้ัน

(three tiers)

รวมจํานวน
หนวยการปกครอง

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.)

โดยสวนใหญหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นตาง ๆ ท่ีจัดตั้งข้ึนใหมมักมีอํานาจหนาท่ีภายใต
ขอบเขตภารกิจท่ีไดรับการจัดสรรจากรัฐบาลสวนกลาง อยางไรก็ตาม กระบวนการพัฒนาโครงสรางหนวย
การปกครองระดับภูมิภาค อาจปรากฏผานการจัดสรรขอบเขตอํานาจหนาที่ระหวางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคที่อยูตางชั้นกันดวย เชน ในกรณีประเทศฝรั่งเศส region ไดรับการจัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1964
มีฐานะเปนหนวยบริหารพ้ืนท่ีตามหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง (Deconcentrated units) มีบทบาท
หลักในการนําแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติมาขับเคลื่อนสูการปฏิบัติ ในเวลาตอมามีการปรับเพิ่มขอบเขต

15 Ibid., p. 49.
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บทบาทหนาท่ีของ region ใหกวางขวางข้ึนในบางเรื่อง การปรับปรุงอํานาจหนาท่ีดังกลาวดําเนินการโดยการตัดทอน
ขอบเขตภารกิจเหลานั้นจาก département ซึ่งเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในชั้นถัดลงไป

ในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2014 รัฐบาลฝรั่งเศสไดประกาศแผนการปรับปรุงบทบาทของ region
โดยการเพ่ิมอํานาจหนาท่ีในดานการจัดเก็บภาษีใหกวางขวางมากข้ึนกวาเดิม ในขณะเดียวกันก็ลดขอบเขต
อํานาจในการจัดเก็บภาษีของ department ลง โดยใหมีบทบาทหนาท่ีดานภาษีในฐานะเปนเพียงหนวยบริหารงาน
ตามหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง การเพิ่มอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นหนึ่ง
โดยลดขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอีกชั้นหนึ่งในลักษณะเดียวกันนี้ยังปรากฏ
ในประเทศอ่ืน ๆ ดวย อาทิ ระหวาง provinces กับ regions ในเบลเยียมดวย ระหวาง megyék กับ regiók
ในฮังการี ระหวาง municipalities กับ regions ในชิลี และระหวาง kabupaten-kabupaten กับ provinsi-
provinsi ในอินโดนีเซีย16

ผลการศึกษาสรุปไดวา การเพ่ิมขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นหนึ่ง ๆ
อาจจะไมไดดําเนินไปในทิศทางเดียวกับการกระจายอํานาจ (Decentralization) เสมอไป โดยเฉพาะในกรณีท่ี
การขยายขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นบน ซึ่งสงผลใหเกิดการลดทอนขอบเขต
อํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีอยูชั้นต่ํากวาลงไป ปรากฏการณดังกลาวสะทอนใหเห็นวา
กรอบการวิเคราะหการกระจายอํานาจอาจไมสามารถใชอธิบายความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในโครงสราง
การบริหารงานระดับภูมิภาคซึ่งมีลักษณะเปนข้ันบันไดในภายในโครงสรางเดียวกันได เนื่องจากการพัฒนา
กลไกดังกลาวมีลักษณะปฏิสัมพันธซึ่งกันและกันระหวางหนวยการปกครองระดับเดียวกันแตตางชั้นกัน

ในขณะท่ีกรอบการวิเคราะหกระบวนการกระจายอํานาจมุงแสดงใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลงทิศทางเดียว
คือการเปลี่ยนจากลักษณะการรวมศูนยอํานาจที่สวนกลาง (Centralization) มาสูการกระจายอํานาจ
จากสวนกลางไปยังหนวยการปกครองระดับอ่ืน ๆ (Decentralization) ซึ่งเปนการการอธิบายวารัฐบาลสวนกลาง
ดําเนินการเรื่องใดบางและไมมีบทบาทในเรื่องใดบาง แตไมสามารถอธิบายไดวาหนวยการปกครองท่ีอยูถัดจาก
ระดับชาติลงไปท้ังหมดมีการจัดแบงภารกิจและบทบาทหนาท่ีระหวางกันอยางไร และสัมพันธกับหนวยการปกครอง
ระดับอ่ืน ๆ อยางไร

หากพิจารณาทิศทางการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยภาพรวม จะเห็นไดวา
โดยสวนใหญหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีแนวโนมไดรับการยกระดับใหกลายเปนหนวยการปกครอง
ตามหลักการกระจายอํานาจ (Decentralize authority) แตก็มีบางประเทศที่การปฏิรูปดําเนินไปในทิศทาง
ที่มุงขยายอํานาจหนาที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นบนโดยปรับลดขอบเขตอํานาจหนาที่ของหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคชั้นลางลงจากเดิมหรือยุบรวมหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ประเทศในยุโรป เชน ในประเทศเดนมารก การปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคดําเนินไป

16 Ibid.
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ในลักษณะการรวมศูนยอํานาจจากหนวยการปกครองทองถ่ินเพ่ือยกระดับขนาดหนวยการปกครองใหมี
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีสอดคลองกับการทําหนาท่ีดําเนินนโยบายตาง ๆ ในพ้ืนท่ี17

ในป ค.ศ. 1970 รัฐบาลเดนมารกมีการยุบรวมหนวยการปกครองระดับทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ ไดแก
เทศบาล (Municipalities) เคานตี ้ในเขตชนบท (Rural counties) เขตบริหารเมือง (Urban districts)
และหนวยบริหารพิเศษ (State-run specialized agencies) จํานวนท้ังสิ้นกวา 1,000 หนวย เพ่ือจัดตั้ง
เทศบาลขึ้นใหม จํานวน 275 แหงที่มีขนาดใหญขึ้น สามารถรับผิดชอบภารกิจดานการประถมศึกษา
การจัดบริการศูนยดูแลผูสูงอายุ ศูนยพัฒนาเด็กเล็ก และการสงเสริมอาชีพและการจางงาน ในขณะเดียวกัน
ก็มีการควบรวมหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในรูปเคานตี้ (Counties) จํานวน 25 แหง และเขต (District)
อีกเปนจํานวนมาก เพ่ือจัดตั้งเคานตี้ขนาดใหญจํานวน 14 แหง ดูแลรับผิดชอบภารกิจดานการบริการสุขภาพ
การจัดการศึกษาระดับมัธยม และการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานระดับภูมิภาค

ในป ค.ศ. 2007 มีการปรับรูปแบบการจัดโครงสรางหนวยการปกครองแบบองครวม (Comprehensive
redesign) ครั้งใหญ โดยการลดจํานวนเทศบาล (Municipalities) และเคานตี้ (Counties) ลงในสัดสวน 2 ใน 3
โดยมีเปาหมายเพ่ือยกระดับประสิทธิภาพของภาครัฐโดยอาศัยประโยชนจากการเพ่ิมขนาดของหนวย
จัดบริการสาธารณะ และการจัดโครงสรางพ้ืนฐานรองรับการเพ่ิมศักยภาพการแขงขันของหนวยการปกครอง
ระดับทองถิ่น ในขณะเดียวกัน เดนมารกก็มีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค 2 หนวยที่มีสถานะเปนหนวย
การปกครองท่ีมีอิสระในการบริหารงานและมีอํานาจหนาท่ีจัดบริการสาธารณะอยางเต็มท่ี ไดแก Greenland
และ Faroe Islands18

การรวมศูนยอํานาจจากหนวยการปกครองระดับลางในลักษณะดังกลาว ไมใชเปาประสงคของการปฏิรูป
หากเปนเพียงผลพวงท่ีเกิดจากการปรับปรุงโครงสรางเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคเชนเดียวกับในหลายประเทศ การลดทอนบทบาทและอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคชั้นลาง หรือแมแตการควบรวมหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นลาง เปนมาตรการปฏิรูปท่ีมี
เปาประสงคเพื่อตอบสนองตอความจําเปนในการเพิ่มระดับประสิทธิผลของการจัดทําบริการสาธารณะ
ข้ันพ้ืนฐาน อาทิ บริการสาธารณสุข รวมถึงประสิทธิผลในการขับเคลื่อนนโยบายระดับภูมิภาค19

ในป ค.ศ. 2012 รัฐบาลอิตาลีประกาศมาตรการปรับโครงสรางหนวยการปกครองจังหวัด (Province)
ซึ่งเปนหนวยการปกครองท่ีอยูระหวางภาค (Regioni) และเทศบาล (Municipalities) รวมถึงมาตรการยุบเลิก
จังหวัดบางหนวยไป ในเดือนมกราคม ค.ศ. 2015 หนวยการปกครองระดับจังหวัดจํานวนหนึ่งถูกยุบเลิก
เพ่ือจัดตั้งหนวยบริหารเมืองมหานคร (Metropolitan cities) ข้ึนแทน โดยมีเปาหมายเพ่ือยกระดับขีดความสามารถ
ในการประสานการดําเนินภารกิจเพื่อรับมือกับปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในเขตชุมชนเมืองซึ่งสงผลกระทบ
โดยไมจํากัดอยูในขอบเขตของหนวยบริหารเมืองหนวยใดหนวยหนึ่ง ทั้งนี้ หนวยบริหารเมืองมหานคร

17 Ibid.
18 Ibid., p. 50.
19 Ibid., p. 51.
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เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีตางจากจังหวัดในแบบเดิม (Old-style province) คือ ในขณะท่ีจังหวัด
มีสภาท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง หนวยบริหารเมืองมหานครจะมีสภาท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม และมี
ประธานสภา (President) ซึ่งโดยท่ัวไปมักเปนนายกเทศมนตรขีองนครหลักในพ้ืนท่ี20

3.2 ทิศทางการปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional reform)

ทิศทางความเปลี่ยนแปลงท่ีเห็นไดชัดเจนในความสัมพันธระหวางรัฐบาลระดับชาติกับหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคและหนวยการปกครองระดับทองถ่ินในประเทศยุโรปตะวันตก ก็คือ การเปลี่ยนจากรูปแบบ
ความสัมพันธแบบลําดับชั้น การควบคุมตัดสินใจจากบนลงลางในลักษณะที่รัฐบาลระดับชาติเปนตัวการ
และหนวยการปกครองท่ีอยูในโครงสรางชั้นถัดลงไปท้ังหมดเปนผูกระทําการแทน (Hierarchical, Top-down,
‘Principal-agent’ model of government) มาเปนการจัดความสัมพันธโดยเพ่ิมบทบาทของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ินในการกําหนดทางเลือกในการดําเนินงานท่ีมีความยืดหยุนมากข้ึน (‘Choice’
and flexibility) ผสมผสานไปกับกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองตามกลไกลําดับชั้นของโครงสราง
การบริหารงานภาครัฐท่ีดํารงอยู21

หากพิจารณาการเปลี่ยนแปลงของรัฐจากมิติเชิงพื้นที่ (Territorial perspective) จะเห็นไดวา
การเปลี่ยนแปลงภายในโครงสรางการบริหารงานของรัฐในชวง 2 ทศวรรษท่ีผานมา ปรากฏในรูปการปฏิรูป
กลไกการบริหารกิจการบานเมืองในระดับพื้นที่ (Territorial reforms) และการเปลี่ยนแปลงตําแหนงที่ตั้ง
ของการใชอํานาจของรัฐและการตัดสินใจสาธารณะ (Locus of power and decision) ท่ีไมจํากัดอยูภายใน
กลไกภาครัฐฝายเดียว การปรับเปลี่ยนรูปแบบความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ภายในรัฐ
และความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองเหลานั้นกับหนวยการปกครองระดับเหนือรัฐชาติ สงผลใหรูปแบบ
โครงสรางการบริหารงานของรัฐตาง ๆ ในยุโรปตะวันตก มีลักษณะเปน “รัฐท่ีมีกลไกไฮบริด” (‘Hybrid’ state)22

สําหรับลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสรางของรัฐในลักษณะดังกลาวสามารถสรุปได ดังนี้
ประการแรก การขยายกลไกทางการเมือง (Political ramifications) เปนทิศทางการเปลี่ยนแปลง

ท่ีปรากฏใหเห็นผานการพัฒนารูปแบบของรัฐแบบไฮบริด (Hybrid state) คือ รัฐท่ีมีกลไกระบบประชาธิปไตย
แบบตัวแทนและระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมหรือประชาธิปไตยทางตรงดํารงอยูและทํางานควบคู
ไปพรอมกัน โดยกลไกดังกลาวปรากฏอยูท้ังในโครงสรางหนวยการปกครองระดับชาติ หนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค และหนวยการปกครองระดับทองถ่ินภายในประเทศเดียวกัน

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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ผลท่ีตามมาจากการเปลี่ยนแปลงดังกลาวก็คือ ฐานความชอบธรรมทางการเมืองในการดําเนินนโยบาย
สาธารณะไมจํากัดเฉพาะการอางสถานะตําแหนงที่มาจากการเลือกตั้งในระดับชาติแตเพียงมิติเดียว
ในขณะเดียวกัน กระบวนการตัดสินใจท่ีเก่ียวของกับนโยบายสาธารณะก็ไมจํากัดอยูภายใตบทบาทของนักการเมือง
ฝายเดียว หากแตดําเนินไปบนฐานการยอมรับการรวมแสดงบทบาทของกลุมพลเมือง กลุมผลประโยชน ทั้งใน
ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม โดยผลการตัดสินใจของตัวแสดงเหลานี้มิใชเพียงการมีผลเปนการให
คําปรึกษาหารือแกภาครัฐ แตเปนการตัดสินใจท่ีมีผลผูกพัน หรือแมแตมีผลยับยั้งการตัดสินใจของนักการเมือง
ท่ีมาจาการเลือกตั้งหรือหนวยงานภาครฐัในสวนกลางได23

ประการที่สอง การจัดกลไกการบริหารงานเชิงพื้นที่รูปแบบใหม (Territorial reorganization)
เปนการเปลี่ยนแปลงที่ปรากฏผานกระแสการปฏิรูปการจัดองคกรบริหารงานเชิงพื้นที่ในประเทศตาง ๆ
นับแตปลายทศวรรษ 1970 เปนตนมา มีลักษณะเปนการปรับปรุงดัดแปลงรูปแบบความสัมพันธระหวาง
สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น (Central-regional-local relationships) ใหเกิดรูปแบบใหม ๆ
ท่ีไมเคยปรากฏใหเห็นในชวงทศวรรษ 1950 อาทิ24

• การปรับเปลี่ยนโครงสรางหนวยการปกครองภายใตหลักการแบงอํานาจทางการบริหาร
(Administrative deconcentration) มาเปนการจัดโครงสรางตามหลักการกระจายอํานาจ
ทางการเมือง (Political decentralization)

• การเปลี่ยนใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคกลายมาเปนตัวแสดงหลักในการบริหารกิจการ
บานเมือง ไมวาจะเปนการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีบทบาทหนาท่ี
ในกระบวนการทางการเมือง (Political regions) ดังปรากฏในประเทศอิตาลี ฝรั่งเศส สเปน
เบลเยียม สวีเดน และการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีบทบาทหนาท่ี
ในกระบวนการบริหารเปนหลัก (Administrative regions) อาทิ อังกฤษ กรีซ ฟนแลนด
โปรตุเกส และไอรแลนด

• การเสริมสรางอํานาจทางการเมืองของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหกวางขวางยิ่งข้ึน
กวาเดิม โดยเฉพาะในกรณีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีบทบาทหนาท่ีในกระบวนการ
ทางการเมือง อาทิ อํานาจหนาที่ในการออกกฎหมาย การกําหนดฐานภาษีและอัตราภาษี
ในพื้นที่ การมีสวนรวมในกระบวนการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ รวมถึงการปรับเปลี่ยนสถานะ
ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีบทบาททางการบริหารมาเปนหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคท่ีมีบทบาททางการเมือง เชน การปฏิรูปกลไกการปกครองระดับภูมิภาคในฝรั่งเศส
ในป ค.ศ. 1982 เปนตน

• การปรับความสัมพันธระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมี
ลักษณะก่ึงสหพันธรัฐ (Quasi-federalization) มากข้ึน รวมท้ังการปรับความสัมพันธ

23 Ibid., pp. 56-59.
24 Ibid., pp. 59-60.
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ระหวางรัฐบาลกลางกับมลรัฐในสหพันธรัฐที่รวมศูนยอํานาจสูงใหมีการกระจายอํานาจ
แกมลรัฐมากข้ึน เชน การปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในเบลเยียมซึ่งเปนรัฐเดี่ยว
เพ่ือใหความสัมพันธระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับ
ทองถ่ินมีลักษณะเดียวกับสหพันธรัฐท่ีกระจายอํานาจสูง (Decentralized federal state)
หรือการจัดตั้งหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีกลไกปกครองตนเอง (estado de las
autonomias) ในสเปน การถายโอนอํานาจทางการเมืองแกหนวยการปกครองพ้ืนท่ีภูมิภาค
สกอตแลนด เวลส และไอรแลนดเหนือ ในสหราชอาณาจักร เปนตน

• การปรับโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ิน (Restructuring of local government)
เพ่ือใหสอดคลองกับบริบทการเปลี่ยนแปลงของสภาพสังคมเศรษฐกิจและการขยายตัวของ
ความเปนเมืองในพ้ืนท่ี เชน การยุบเลิกหนวย Counties ในเขตเมืองมหานคร การจัดตั้ง
หนวยการปกครอง Unitary authorities ข้ึนในบางภูมิภาคในสหราชอาณาจักร เปนตน และ
ยังรวมถึงการพัฒนากลไกรองรับการกระจายอํานาจภายใน (Internal decentralization)
หนวยการปกครองระดับเทศบาล เชน การจัดตั้งสภาชุมชน (Neighbourhood councils)
ข้ึนภายในโครงสรางเทศบาลในประเทศฝรั่งเศส อิตาลี และเนเธอรแลนด

• การสรางกลไกเชิงสถาบันรูปแบบใหม ๆ (New institutional mechanisms) รองรับการแสดง
บทบาทของพลเมืองและกลุมผลประโยชนในกระบวนการตัดสินใจสาธารณะในพื้นที่
โดยเปนกลไกการตัดสินใจท่ีมีผลผูกพัน แตในขณะเดียวกันก็ยังคงกลไกการตัดสินใจของ
นักการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งไวเชนเดิมและทํางานควบคูกันไป

• การผลักดันมาตรการปฏิรูปการจัดโครงสรางทางการบริหารและทางการเมืองในประเทศ
สมาชิกสหภาพยุโรปผานการสนับสนุนนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีเมือง (Urban policy) การพัฒนา
กลไกภาคีหุนสวน (Partnership) เพ่ือระดมทรัพยากรขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ี
รวมถึงการสงเสริมหลักการจัดความสัมพันธโดยเปดใหหนวยการปกครองระดับลางสุด
มีบทบาทในการตัดสินใจและดําเนินภารกิจตามศักยภาพโดยหนวยการปกครองระดับท่ีเหนือกวา
ทําหนาท่ีเก้ือหนุนและเติมเต็มสวนท่ีไมเพียงพอ (Principles of subsidiarity)

• การเพ่ิมศักยภาพของหนวยการปกครองในโครงสรางถัดจากระดับชาติลงมา (Subnational
government) ในการแสดงบทบาทเก่ียวกับกิจการระหวางประเทศมากข้ึน เชน การจัดตั้ง
องคการระหวางประเทศท่ีมีตัวแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและหนวยการปกครอง
ระดับทองถ่ินจากประเทศท่ีมีอาณาเขตติดกันหรือเปนสมาชิกองคการระหวางประเทศ อาทิ
United Cities and Local Governments ในองคการสหประชาชาติ ซึ่งประกอบดวยท้ังผูแทน
ท่ีมาจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ระดับทองถิ่น และรัฐบาลระดับชาติ เปนตน
นอกจากนี้ ยังรวมถึงบทบาทขององคการระหวางประเทศท่ีมุงเนนการพัฒนาเมืองมหานคร
ท่ีเปนศูนยกลางของภูมิภาค และภูมิภาคท่ีเปนจุดเชื่อมโยงสําคัญของโลกอีกดวย
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ประการท่ีสาม การปรับรูปแบบความสัมพันธทางการคลัง (Fiscal relations) ระหวางรัฐบาลสวนกลาง
กับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน ผานการพัฒนากลไกการจัดสรรรายไดใน
รูปแบบผสมผสานท้ังเงินอุดหนุนท่ัวไป เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ การแบงสัดสวนรายไดจากภาษีระดับชาติ รวมถึง
การขยายแหลงรายไดของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ินตามศักยภาพของระบบเศรษฐกิจ
ในพ้ืนท่ี25

ประการสุดทาย การยกระดับประชาธิปไตยระดับทองถ่ินและการกํากับความรับผิดชอบตอสาธารณะ
(Enhancing local democracy and accountability) การขยายระดับการมีสวนรวมของพลเมืองในกระบวนการ
ทางการเมืองในระดับทองถ่ิน ปรากฏผานมาตรการปฏิรูปกลไกเชิงสถาบันในมิติตาง ๆ ไดแก การขยายระดับ
รายไดของทองถ่ินผานการเพ่ิมขอบเขตอํานาจหนาท่ีในการกําหนดแหลงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
การพัฒนากลไกการกํากับความโปรงใสและการกํากับความรับผิดชอบตอสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน26

ในบริบทของสหภาพยุโรป การเปลี่ยนรูปทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการบริหาร มิไดสงผลให
รัฐชาติในฐานะรูปแบบหนึ่งของการจัดองคกรทางการเมืองสูญเสียบทบาทไป หรือทําใหกลไกรัฐสวัสดิการ
ในแบบเดิมไมสามารถทํางานไดอยางเพียงพอ หรือตองอาศัยกลไกในระบบตลาดเขามาทํางานแทน หากแต
การเปลี่ยนแปลงในบริบทแวดลอมดังกลาวนําไปสูปรากฏการณท่ีนักวิชาการเรียกวา “การจัดรูปโครงสราง
ของรัฐใหม” (Reconfiguration of the State)27

ปรากฏการณการจัดรูปโครงสรางของรัฐใหมสะทอนใหเห็นผานการปฏริูปกลไกเชิงสถาบันในลักษณะตาง ๆ
(Institutional reforms) โดยมีทิศทางท่ีสําคัญ ไดแก การจัดกลไกรองรับการกระจายอํานาจในหลากหลาย
รูปแบบ การจัดกลไกการบริหารงานในระดับพื้นที่แบบอสมมาตร การเปลี่ยนกลไกการจัดความสัมพันธ
จากการยึดตัวแบบตัวการและผูกระทําการแทน มาสูตัวแบบการสรางทางเลือกและใหสิทธิในการทดลอง
วิธีการทํางานแบบใหม ๆ การเปลี่ยนแปลงแบบแผนการจัดความสัมพันธทางการคลัง และการเปลี่ยนวิธีการ
บริหารงานภาครัฐแบบยึดโครงสรางลําดับชั้นมาสูการใหความสําคัญกับบทบาทท่ีเสมอภาคกันระหวาง
หนวยงานในชั้นท่ีแตกตางกัน

การจัดกลไกรองรับการกระจายอํานาจในหลากหลายรูปแบบ (Various forms of decentralization)
ปรากฏใหเห็นในผานกระแสการปฏิรูปโครงสรางการบริหารงานของรัฐเพ่ือรองรับการกระจายภารกิจหนาท่ี
ของรัฐในกลไกระบบรัฐสวัสดิการแบบเดิมไปยังหนวยการปกครองท่ีอยูถัดจากระดับชาติลงไป (Sub-national
levels of government) เพ่ือใหการดําเนินภารกิจของรัฐมีลักษณะผันแปรสอดคลองกับสถานการณทาง
สังคมเศรษฐกิจ ประชากร และการเมืองที่แตกตางกันไปในพื้นที่แตละระดับ 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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รูปแบบนโยบายท่ีแตกตางหลากหลายกันไปตามบริบทของพ้ืนท่ี เอ้ือใหหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ท่ีอยู
ในระดับชั้นต่ํากวาระดับชาติสามารถกําหนดวิธีการจัดการประเด็นปญหาและสรางผลลัพธในนโยบาย
สาธารณะในลักษณะแปรผันแตกตางกันไดแมจะเปนนโยบายดานเดียวกัน28

ในขณะเดียวกัน การจัดกลไกการกระจายอํานาจในรูปแบบใหม ยังรวมถึงการขยายบทบาทของหนวย
การปกครองระดับตาง ๆ ในการแขงขันระดมทรัพยากรเพ่ือดําเนินงานในพ้ืนท่ีอีกดวย โดยสวนใหญมักเกิดข้ึน
ผานการกระจายอํานาจทางการเมืองใหแกหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและทองถิ่น โดยเฉพาะในแง
การขยายขอบเขตอํานาจการตัดสินใจดําเนินนโยบายการพัฒนาและการจัดบริการสาธารณะใหกวางขวาง
ยิ่งข้ึน ตัวอยางเชน ในประเทศฝรั่งเศส มีการยกเลิกระบบแผนพัฒนาระดับชาติ (National Plan) แทนท่ีดวย
กลไกการวางแผนระดับภาคบนฐานการทําสัญญารวมกันระหวางรัฐกับหนวยการปกครองในภูมิภาค (State-
Region Planning Contracts, Contrats de Plan Etat-Région: CPER)

นอกจากนี้ รัฐบาลฝรั่งเศสยังไดเปลี่ยนบทบาทของ DATAR (Délégation à l' aménagement du
territoire et à l' action régionale) และบทบาทของผูวาราชการจังหวัด (Prefect) ใหม จากเดิมท่ี DATAR เปน
กลไกสําหรับรัฐบาลสวนกลางในการจัดทําแผนพัฒนาภูมิภาคเพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดนําไปปฏิบัติในพ้ืนท่ี
รับผิดชอบของตน ปจจุบัน DATAR ไดถูกยกเลิกไป โดยมีการจัดตั้ง DIACT (DélégationInterministérieelle
à l' aménagement et à la compétitivité des Territoires) ข้ึนมาแทน ทําหนาท่ีเปนกลไกประสานการทํางาน
ระหวางกระทรวงตาง ๆ ระหวางสวนกลางกับผูวาราชการจังหวัดและหนวยการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีใน
กระบวนการกําหนดทิศทางแผนพัฒนาภูมิภาคจากลางข้ึนบน29

การเปลี่ยนกลไกการจัดความสัมพันธจากการยึดตัวแบบตัวการและผูกระทําการแทน มาสูตัวแบบการสราง
ทางเลือกและใหสิทธิในการทดลองวิธีการทํางานแบบใหม ๆ (From the 'Principal-Agent' to the 'Choice'
Model and the Right to Experiment) เปนการเปลี่ยนรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐบาลสวนกลางกับ
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคและทองถ่ิน จากเดิมท่ีอยูภายใตตัวแบบความสัมพันธระหวางตัวการและ
ผูกระทําการแทน มาสูการเปดใหหนวยการปกครองในพื้นที่สามารถระดมทรัพยากรตาง ๆ จากภายใน
พ้ืนท่ี ตลอดจนสรางพันธมิตรกับองคกรปกครองพ้ืนท่ีขางเคียงหรือองคกรปกครองในระดับท่ีเหนือกวา รวมท้ังการ
สรางความเปนภาคีหุนสวนกับองคกรภาคเอกชนและประชาสังคม

ตัวอยางกลไกการสรางทางเลือกและใหสิทธิในการทดลองวิธีการทํางานแบบใหม ปรากฏใหเห็นไดจาก
การดําเนินมาตรการ “ใหอิสระแกเทศบาล” (‘Free communes’) ในประเทศสวีเดน เดนมารก นอรเวย และ
ฟนแลนด โดยรัฐบาลสวนกลางเปดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถเลือกดําเนินนโยบายเรื่องเดียวกัน
ในหลากหลายรูปแบบได รวมทั้งสามารถจัดองคกรที่มีกลไกเชิงสถาบันรูปแบบตาง ๆ ไดโดยไมจํากัด
อยูภายใตรูปแบบตายตัวเหมือนกันหรือวิธีการดําเนินงานที่ถูก ทําใหเปนมาตรฐานเดียวกันทั้งหมด อาทิ
ในประเทศสวีเดน มีการจัดโครงสรางการบริหารภูมิภาคทดลอง (Experimental regions) ข้ึน 2 แหง คือ

28 Ibid., p. 393.
29Ibid., pp. 393 – 394.
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ภูมิภาค Skåne และ VästraGotaland ซึ่งแมจะมีสถานะทางกฎหมายในระดับชั้นเดียวกับเคานตี้ (Counties)
อ่ืน ๆ แตก็เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะเฉพาะในกลไกเชิงสถาบันแตกตางไปจากเคานตี้ธรรดา
(‘Ordinary’ counties) เปนตน30

การเปลี่ยนแปลงแบบแผนการจัดความสัมพันธทางการคลัง (Changing patterns of fiscal
relations) โดยใหความสําคัญกับการเพ่ิมระดับความเปนอิสระและขอบเขตอํานาจการตัดสินใจท่ีเก่ียวของกับ
การคลังของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน การเพ่ิมขีดความสามารถของหนวยการปกครอง
ระดับตาง ๆ ในการแสวงหารายไดและกําหนดแหลงรายไดของตนเองไดเพิ่มขึ้น รวมทั้งการเพิ่มดุลยพินิจ
ของหนวยการปกครองเหลานั้นในการตัดสินใจบริหารจัดการงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรจากรัฐบาล
สวนกลาง เปนการเปลี่ยนรูปแบบการดําเนินนโยบายการคลัง จากเดิมท่ีอยูภายใตการพิจารณาหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ินในฐานะผูรับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลสวนกลางเพ่ือดําเนินภารกิจ
ภายใตวัตถุประสงคท่ีไดกําหนดไว ภายใตความสัมพันธการคลังรูปแบบใหม แมหนวยการปกครองระดับ
ทองถ่ินจะยังคงไดรับการจัดสรรรายไดจากรัฐบาลสวนกลาง แตก็มีความเปนอิสระมากข้ึนในแงการตัดสินใจ
เก่ียวกับวัตถุประสงคของการใชจายงบประมาณเพ่ือดําเนินนโยบายสาธารณะในพ้ืนท่ี ตัวอยางเชนประเทศ
เนเธอรแลนด แมงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินกวารอยละ 80 มาจากการจัดสรรของรัฐบาล
สวนกลางในรูปเงินอุดหนุน แตสวนใหญมีลักษณะเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป (Block grants) เปนตน31

การเปลี่ยนวิธีการบริหารงานภาครัฐแบบยึดโครงสรางลําดับชั้นมาสูการใหความสําคัญกับบทบาทท่ี
เสมอภาคกันระหวางหนวยงานในชั้นท่ีแตกตางกัน (From hierarchy to ‘equality of levels’) เปนทิศทาง
การเปลี่ยนแปลงสําคัญในการจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ซึ่งสงผลใหรูปแบบ
โครงสรางแบบรัฐสวัสดิการ (Welfare State) เริ่มกลายมาเปนรัฐท่ีมีกลไกหลายระดับทํางานรวมกัน (Pluralistic
state model) ในหลายประเทศเริ่มละทิ้งวิธีการบริหารงานโดยอาศัยกลไกความสัมพันธแบบลําดับชั้น
ระหวางหนวยการปกครองท่ีอยูในระดับแตกตางกันเปนหลัก โดยหันมาอาศัยกลไกความสัมพันธแนวราบแทน

กลไกรองรับความสัมพันธแบบเสมอภาคท่ีสําคัญ อาทิ การสรางภาคีหุนสวนระหวางหนวยการปกครอง
รวมถึงการจัดตั้งองคกรความรวมมือระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ซึ่งกอใหเกิดระบบการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีไมไดอาศัยกลไกความสัมพันธแบบลําดับชั้น (Non-hierarchical systems of governance)
ตัวอยางเชน ประเทศสวีเดน หนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regions) และหนวยการปกครองทองถ่ินระดับเทศบาล
(Municipalities) ซึ่งอยูในเขตพ้ืนท่ีภูมิภาค ไดรับการพิจารณาในฐานะหนวยการปกครองท่ีมีความสัมพันธ
แบบเสมอภาคกัน เชนเดียวกับในประเทศฝรั่งเศส หนวยการปกครองต่ํากวาระดับชาติท้ัง 3 ลําดับชั้น คือ ภาค
(Region) จังหวัด (Department) และเทศบาล (Municipality) ตางก็มีความสัมพันธระหวางกันในฐานะหนวย
การปกครองท่ีมีสถานะเสมอภาคกัน เปนตน32

30 Ibid., pp. 396 – 397.
31 Ibid., pp. 397 – 398.
32 Ibid., pp. 398 – 399.
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การทําความเขาใจแบบแผนการปรับปรุงโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ
ดังปรากฏในหลายประเทศดังกลาวขางตน สามารถพิจารณาไดจากงานการศึกษาเปรียบเทียบทิศทางและ
ระดับการปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ ซึ่งตั้งอยูบนกรอบการพิจารณาหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคในฐานะหนวยงานตามกฎหมาย (Legal authority) กลาวคือ หากพิจารณาโดยภาพรวม จะเห็นไดวา
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคที่มีฐานะเปนหนวยงานตามกฎหมายมีลักษณะพื้นฐานรวมกันอยางนอย
4 ประการ คือ ประการแรก เปนกลไกเชิงสถาบันท่ีไดรับการกําหนดไวในกฎหมายและมีระเบียบการดําเนินงาน
ท่ีชัดเจน ประการท่ีสอง มีการกําหนดอํานาจหนาท่ีสําหรับตําแหนงตาง ๆ ในเรื่องท่ีอยูในความรับผิดชอบ
และความสัมพันธในเชิงอํานาจหนาท่ีระหวางบุคคล ประการท่ีสาม มีการกําหนดบทบาทหนาท่ีขององคกร
อยางเปนทางการ และประการสุดทาย มีการกําหนดขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบภายใตอํานาจหนาท่ีของหนวยงาน
อยางชัดเจน33

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในฐานะหนวยงานตามกฎหมายจึงตองมีสถานะเปนสวนหนึ่ง
ของการจัดโครงสรางการปกครองของรัฐ และมีการบันทึกขั้นตอนและผลการดําเนินงานในรูปเอกสาร
ราชการตาง ๆ กลาวคือ การกําหนดสถานะขององคกร ขอบเขตภารกิจและอํานาจหนาท่ีของหนวยงานเหลานั้น
ปรากฏอยูในเอกสารที่เปนทางการ อาทิ รัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบ กฎ คําสั่งของฝายบริหาร ฯลฯ
การพิจารณาสถานะทางกฎหมาย ขอบเขตอํานาจหนาที่ และบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ทั้งในแงการจัดวางกฎเกณฑการปกครองตนเองภายในพื้นที่ และการรวมกําหนดกฎเกณฑทางกฎหมาย
รวมกับรัฐบาลระดับชาติชวยใหสามารถอธิบายไดวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีขีดความสามารถ
ในการกําหนดนโยบายสาธารณะ ควบคุมนโยบายการคลัง และการปฏิรูปกฎหมายและรัฐธรรมนูญในสวนที่
เก่ียวของกับการปกครองพ้ืนท่ีไดมากนอยเพียงใด34

สวนการพิจารณาสัดสวนงบประมาณรายจายภาครัฐ โดยเฉพาะสัดสวนงบประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรร
ผานหนวยการปกครองตาง ๆ ท่ีอยูถัดลงมาจากระดับชาติท้ังหมดนั้น อาจสะทอนมิติการกระจายอํานาจ
ทางการคลังไดเฉพาะในแงสัดสวนงบประมาณท่ีจัดสรรลงยังพ้ืนท่ีภูมิภาคเม่ือเปรียบเทียบกับสัดสวน
งบประมาณทั้งหมดของรัฐบาล แตไมสามารถอธิบายอยางเพียงพอวา หนวยการปกครองแตละระดับ
มีขีดความสามารถในการกําหนดลําดับความสําคัญและตัดสินใจเก่ียวกับการใชจายงบประมาณในพ้ืนท่ีตนเอง
ไดมากนอยเพียงใดกลาวอีกนัยหนึ่ง แมรัฐบาลจะมีการจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในสัดสวนท่ีมากข้ึน แตก็มิไดหมายความวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีเพ่ิม
มากข้ึนหรือมีขีดความสามารถในการตัดสินใจทางการคลังในพ้ืนท่ีมากข้ึนตามสัดสวนงบประมาณท่ีไดรับ
เพ่ิมข้ึนดวย

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

34 Ibid., p. 32.



- 94 -

เหตุผลท่ีการศึกษาเปรียบเทียบการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคควรอาศัยภูมิภาค
แตละหนวยท่ีอยูในโครงสรางการปกครองเปนหนวยการวิเคราะห แทนการอาศัยประเทศเปนหนวยการวิเคราะห
เนื่องจากการจัดรูปแบบการบริหารกิจการบานเมือง (Governance) ท่ีปรากฏในระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ
มีลักษณะผันแปรแตกตางกันอยางมากท้ังระหวางประเทศและภายในประเทศเดียวกัน หากพิจารณาในเชิง
เปรียบเทียบจะเห็นไดวา ในขณะท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวนมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีครอบคลุม
นโยบายสาธารณะดานตาง ๆ อยางกวางขวาง แตหนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวนกลับมีขอบเขต
หนาท่ีรับผิดชอบจัดการประเด็นปญหาสาธารณะไมก่ีเรื่อง

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวนมีบทบาททัดทานการปฏิรูปรัฐธรรมนูญได หรือหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคบางสวนมีอํานาจคอนขางมากในการจัดระบบภาษีภายในพ้ืนท่ี ในขณะท่ีหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคบางสวนมีขอบเขตอํานาจหนาที่จํากัดเฉพาะการกําหนดทิศทางการบริหารกิจการบานเมือง
ภายในเขตพื้นที่รับผิดชอบของตนเอง แตหนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวนกลับมีบทบาทรวม
กําหนดทิศทางการบริหารกิจการบานเมืองของประเทศไดดวย หนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวน
มีความสัมพันธแบบทวิภาคีกับรัฐบาลสวนกลาง แตหนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางสวนตองรวมมือกับ
หนวยการปกครองอ่ืน ๆ ในระดับชั้นเดียวกันเพ่ือสรางพลังตอรองกับรัฐบาลระดับชาต3ิ5

การศึกษาเปรียบเทียบทิศทางการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบตัดขาม
ประเทศ สามารถจําแนกมิติการวิเคราะหเชิงสถาบันได 2 มิติ คือ การวิเคราะหหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในมิติขีดความสามารถในการกําหนดกฎเกณฑการปกครองภายในพ้ืนท่ีตนเอง (Self-rule) และการวิเคราะห
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติขีดความสามารถในการรวมกําหนดกฎเกณฑการปกครองระดับชาติ
(Shared rule) โดยการวิเคราะหแตละมิติมีประเด็นการพิจารณายอย ๆ ซึ่งสะทอนถึงระดับการปฏิรูป
ท่ีเกิดข้ึนในโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในลักษณะแตกตางกันไป

การวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติขีดความสามารถในการกําหนดกฎเกณฑการปกครอง
ภายในพ้ืนท่ีตนเอง (Self-rule) มีประเด็นการพิจารณา ดังนี3้6

1) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนวยหนึ่ง ๆ มีความเปนอิสระจากการอยูภายใตการควบคุมของ
รัฐสวนกลางในลักษณะใด เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติระดับความลึกเชิงสถาบัน
(Institutional depth) โดยพิจารณาวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ สามารถตัดสินใจกําหนดนโยบาย
สาธารณะในพื้นที่ไดอยางเปนอิสระมากนอยเพียงใดในกรณีที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น มีสถานะ
เปนกลไกบริหารงานระดับภูมิภาคตามหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง (Deconcentrated regional
administration) แมหนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้นจะมีพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตัวเอง มีระบบบริหาร
ราชการภายในองคกร มีงบประมาณ และมีฝายบริหารในพื้นที่ แตทั้งหมดก็มีสถานะเปนกลไกของรัฐบาล
มีการบริหารงานภายใตบังคับบัญชาของศูนยกลาง

35 Ibid., p. 43.
36 Ibid.,p. 36.



- 95 -

ในทางตรงกันขาม หากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีสถานะเปนหนวยการปกครอง
ตามหลักการกระจายอํานาจจากสวนกลาง (Decentralized regional government) หนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคนั้นก็จะสามารถตัดสินใจกําหนดนโยบายและดําเนินภารกิจภายใตนโยบายเหลานั้นในพ้ืนท่ี
รับผิดชอบของตัวเองไดอยางเปนอิสระ ระดับความเปนอิสระสูงสุดของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในกรณีนี้
สะทอนใหเห็นจากขีดความสามารถในการตัดสินใจเชิงนโยบายในพ้ืนท่ีโดยไมอยูภายใตการยับยั้งของรัฐบาล
สวนกลาง (Central government veto)

2) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนวยหนึ่ง ๆ มีขอบเขตอํานาจหนาท่ีครอบคลุมการดําเนินนโยบาย
สาธารณะตาง ๆ ภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบมากนอยเพียงใด เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในมิติขอบขายนโยบาย (Policy scope) โดยพิจารณาวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ สามารถ
กําหนดกฎเกณฑสําหรับควบคุมการดําเนินนโยบายตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเองไดกวางขวางเพียงใด
สามารถกําหนดรูปแบบการจัดวางกลไกเชิงสถาบันเพื่อรองรับการดําเนินนโยบายในพื้นที่ของตัวเองไดมาก
นอยเพียงใด (Institutional set-up) สามารถกําหนดกฎเกณฑสําหรับบังคับใชตอหนวยการปกครองระดับ
ทองถิ่นภายในเขตพื้นที่ของตัวเองไดมากนอยเพียงใด หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้นสามารถมีอํานาจ
หนาท่ีดําเนินภารกิจในเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีกฎหมายมิไดระบุไวดวยหรือได (Residual powers) ขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้นขยายไปครอบคลุมนโยบายดานเศรษฐกิจ นโยบายการศึกษา
และวัฒนธรรม นโยบายสวัสดิการสังคม การควบคุมผูอพยพ และสถานะพลเมืองหรือไม

3) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีในการจัดเก็บภาษีภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตัวเอง
หรือไม เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติความเปนอิสระทางการคลัง (Fiscal authority) โดย
พิจารณาวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ มีอํานาจหนาท่ีในการกําหนดฐานภาษีหรืออัตราภาษีรอง
หรือภาษีหลัก (Minor and major taxes) ท่ีมีการจัดเก็บภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตัวเองไดในลักษณะใด
มุงวิเคราะหความเปนอิสระทางการคลังจากมิติอํานาจหนาท่ีของรัฐบาลระดับชาติในการกําหนดกฎเกณฑ
เก่ียวกับระบบการจัดเก็บภาษี (Rule for taxation) แทนท่ีจะวิเคราะหจากมิติระดับสัดสวนงบประมาณ
รายจายท่ีรัฐบาลจัดสรรใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาค

4) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีในการกูยืมเงินจากตลาดเงิน (Financial markets)
หรือไม เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติความเปนอิสระในการกูยืมเงิน (Borrowing
autonomy) โดยพิจารณาวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอยูภายใตกรอบจํากัดท่ีรัฐบาลสวนกลางกําหนดข้ึน
เพ่ือจํากัดขอบเขตอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการทําสัญญากูยืมเงินไดดวยตนเอง
ท้ังจากตลาดเงินภายในประเทศและตลาดเงินระหวางประเทศ37

5) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีสถาบันตัวแทนหรือไม เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในมิติความเปนตัวแทน (Representation) โดยพิจารณาวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ มี

37 Ibid., p. 37.
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องคกรนิติบัญญัติท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคหรือไม (Regionally elected
legislature) องคกรนิติบัญญัติในระดับภูมิภาคมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงหรือการเลือกตั้งโดยออม
ฝายบริหารของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีท่ีมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง ฝายบริหารของ
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคเปนระบบคูขนาน (Dual) คือมีฝายบริหารท่ีมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง
ควบคูไปกับฝายบริหารที่มาจากการเลือกของสภาที่มาจากการเลือกตั้ง หรือฝายบริหารมาจากการเลือกตั้ง
อยางเปนอิสระในพ้ืนท่ี เชน เลือกตั้งโดยพลเมือง หรือโดยสภาภูมิภาค

การวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติขีดความสามารถในการรวมกําหนดกฎเกณฑ
การปกครองระดับชาติ (Shared rule) มีประเด็นการพิจารณา ดังนี3้8

1) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถรวมกําหนดทิศทางนโยบายระดับชาติไดมากนอยเพียงใด
เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติการออกกฎหมาย (Law making) โดยพิจารณาวา
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีบทบาทในการจัดโครงสรางองคกรตัวแทนในระดับชาติหรือไม เชน
การมีตัวแทนในท่ีนั่งสภาบนขององคกรนิติบัญญัติภูมิภาคมีตัวแทนอยูในฝายเสียงขางมากหรือเสียงเสียงนอย
ในองคกรนิติบัญญัติระดับชาติสภาบนมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีในกระบวนการนิติบัญญัติมากนอยเพียงใด

2) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถรวมกําหนดทิศทางนโยบายทางการบริหารในท่ีประชุม
รวมระหวางหนวยการปกครองหรือไม เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติการควบคุม
ฝายบริหาร (Executive control) โดยพิจารณาวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีการประชุมรวมกับรัฐบาล
สวนกลางเปนประจําสมํ่าเสมอหรือไม ท่ีประชุมรวมระหวางหนวยการปกครองดังกลาวเปนเพียงการประชุม
ปรึกษาหารือ หรือหนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถยับยั้งการตัดสินใจของรัฐบาลสวนกลางได

3) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถรวมกําหนดวิธีการจัดสรรรายไดจากภาษีระดับชาติหรือไม
เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติการควบคุมการคลัง (Fiscal control) โดยวิเคราะห
บทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการตอรองหรือยับยั้งแนวทางการจัดสรรสัดสวนรายไดจากภาษี
ระดับชาติแกหนวยพ้ืนท่ีท้ังประเทศ

4) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถรวมกําหนดเงื่อนไขกรอบจํากัดเก่ียวกับการกูยืมเงินท่ีรัฐบาล
ระดับชาติกําหนดไวไดหรือเปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติการควบคุมการกูยืมเงิน
(Borrowing control) โดยพิจารณาวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมมีอํานาจยับยั้งการออกกฎเกณฑ
เงื่อนไขเกี่ยวกับการกูยืมเงินเลย หรือมีบทบาทเพียงแคใหคําปรึกษาหารือแกรัฐบาลสวนกลาง หรือมีอํานาจ
ในการยับยั้งกฎเกณฑการอนุญาตกูยืมเงินไดเต็มท่ี

5) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถริเริ่มขอเสนอเก่ียวกับการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ หรือสราง
เงื่อนไขจํากัดขอบเขตการปฏิรูปรัฐธรรมนูญไดหรือไม เปนการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติ
การปฏิรูปรัฐธรรมนูญ (Constitutional reform) โดยวิเคราะหวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจ

38 Ibid.
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หนาท่ีในการยื่นขอเสนอการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ เสนอใหมีการเลื่อนการปฏิรูปรัฐธรรมนูญออกไป หรือปดก้ัน
การเปลี่ยนแปลงใด ๆ ในกฎเกณฑกติกาของระบบการเมืองหรือไม การปฏิรูปรัฐธรรมนญูอยูภายใตเงื่อนไขการไดรับ
ความเห็นชอบจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท้ังหมดหรือตองไดรับความเห็นชอบจากผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งในเขตพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ หรือไม การปฏิรูปรัฐธรรมนูญตองไดรับเสียงสนับสนุนขางมากจากสภาบน
ซึ่งอยูภายใตบทบาทการควบคุมการตัดสินใจของผูแทนของภูมิภาคหรือไม

หนวยภูมิภาคหนึ่ง ๆ อาจจะมีบทบาทรวมในการกําหนดกฎเกณฑกติการะดับชาติรวมกับภูมิภาคอ่ืน ๆ
จํานวนหนึ่ง หรืออาจจะมีบทบาทรวมกับรัฐบาลระดับชาติเพียงสองฝายเทานั้นก็ได ท้ังนี้ การรวมกันกําหนด
กฎเกณฑกติการะดับชาติระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหลาย ๆ แหงกับรัฐบาลระดับชาติ
(Multilateral shared rule) ปรากฏในกรณีท่ีหนวยภูมิภาคตาง ๆ มีการประสานการทํางานรวมกันภายใน
โครงสรางการปกครองระดับชั้นเดียวกัน สวนกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนึ่ง ๆ รวมกําหนด
กฎเกณฑกติการะดับชาติรวมกับรัฐบาลสวนกลางเพียงสองฝาย ปรากฏในกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคนั้น ๆ แสดงบทบาทดังกลาวเพียงภูมิภาคเดียว39

ภายใตกรอบการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติขีดความสามารถในการกําหนด
กฎเกณฑการปกครองภายในพ้ืนท่ีตนเอง (Self-rule) และการวิเคราะหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติ
ขีดความสามารถในการรวมกําหนดกฎเกณฑการปกครองระดับชาติ (Shared rule) การศึกษาเปรียบเทียบ
ทิศทางและระดับพัฒนาการของการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ สามารถ
วิเคราะหเปรียบเทียบไดจากลักษณะเชิงโครงสรางในมิติตาง ๆ ดังนี้

1) มิติระดับความลึกของสถาบัน (Institutional depth)
หากพิจารณาในมิติระดับความลึกของสถาบัน จะเห็นวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ

มีขอบเขตความเปนอิสระในการตัดสินใจภายในพ้ืนท่ีของหนวยการปกครองพ้ืนท่ีภูมิภาคในลักษณะแตกตาง
กันไป ซึ่งปรากฏท้ังในระดับท่ีเปนการตัดสินใจจํากัดเฉพาะอํานาจหนาท่ีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ไดรับการแบงอํานาจจากสวนกลาง และระดับที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีตัดสินใจได
ดวยตนเองโดยตรง หากพิจารณาโดยภาพรวม ผลการวิเคราะหเปรียบเทียบมิติระดับความลึกของสถาบัน
สามารถจําแนกออกเปนระดับตาง ๆ ไดดังนี4้0

ระดับท่ีหนึ่ง ไมมีหนวยบริหารพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคปรากฏในกรณีท่ีประเทศนั้น ๆ ไมมีการจัดโครงสรางการ
บริหารระดับภูมิภาคในรูปหนวยบริหารภารกิจท่ัวไปในพ้ืนท่ี (General-purpose administration) หรือมีเพียงการ
แบงหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคในทางสถิติ (Statistical regions) ไมใชการจัดโครงสรางกลไกการบริหารพ้ืนท่ี โดยสวน
ใหญปรากฏในประเทศในสภาพยุโรป ซึ่งบางประเทศมีการกําหนดเขตพ้ืนท่ีภาคข้ึน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใช

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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เปนหนวยพ้ืนท่ีสําหรับคํานวณสัดสวนการขอรับการจัดสรรงบประมาณกองทุนสนับสนุนการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานจากสหภาพยุโรป เชน riksområden ในสวีเดน หรือ tervezési-statisztikairégiók ในฮังการี อยางไรก็
ตาม ในบางประเทศหนวยภูมิภาคในทางสถิตินี้ไดมีพัฒนาการจนกลายมาเปนกลไกบริหารพ้ืนท่ีภูมิภาคโดย
ไดรับการแบงอํานาจหนาท่ีจากสวนกลาง อาทิ ฮังการีหลังการปฏิรูปภูมิภาคในป ค.ศ. 1999 ไอรแลนด
โรมาเนีย41

ระดับที่สอง มีการจัดโครงสรางการบริหารระดับภูมิภาคในรูปหนวยบริหารภารกิจทั่วไปในพื้นท่ี
โดยไดรับการแบงอํานาจหนาท่ีจากสวนกลาง ปรากฏในกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศนั้น ๆ
เปนกลไกการบริหารสวนภูมิภาค (Regional administration) ในฐานะหนวยงานภายใตโครงสรางลําดับชั้น
การบังคับบัญชาของรัฐบาลสวนกลางหนวยปกครองระดับภูมิภาคตามหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง
มีการตัดสินใจทางการบริหารกิจการภายในพ้ืนท่ีดวยตนเอง (Self-governance) อาทิ การบริหารอาคารสถานท่ี
บุคลากร งบประมาณ แตก็ในฐานะท่ีทําการดานหนาแหงหนึ่งของรัฐบาลสวนกลาง ท้ังนี้ หนวยภูมิภาคท่ีมี
โครงสรางการปกครองพ้ืนท่ีตองเปนหนวยท่ีตั้งข้ึนโดยมีเปาประสงคเพ่ือบริหารภารกิจท่ัวไป มิใชหนวยบริหาร
ภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง (Special-purpose jurisdiction)42

ตามเกณฑการพิจารณาดังกลาว หนวยบริหารพ้ืนท่ีภูมิภาค (Regional administrations) ท่ีมีหนาท่ี
รับผิดชอบภารกิจภายใตนโยบายดานใดดานหนึ่งเปนการเฉพาะ เชน สิ่งแวดลอม การศึกษา ฯลฯ ไมจัดเปน
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคเชน การจัดตั้ง “คณะกรรมการบริหารจัดการน้ํา” (waterschappen)
ในประเทศเนเธอรแลนด มีสถานะเปนหนวยงานท่ีมีเขตอํานาจบริหารภารกิจเฉพาะดาน คือการจัดการแกไข
ปญหาในพื้นที่ภูมิภาคที่อยูต่ํากวาระดับน้ําทะเล เปนตน หรือในกรณีอังกฤษ ระหวางป ค.ศ. 1950 - 1993
มีการจัดหนวยพ้ืนท่ีออกเปนภูมิภาคตาง ๆ (Regions) ในลักษณะภูมิภาคทางสถิติ คือไมมีการจัดโครงสราง
หนวยการปกครองท่ีมีเปาประสงคท่ัวไป (General-purpose government)

อยางไรก็ตาม ในป ค.ศ. 1964 รัฐบาลอังกฤษไดเริ่มอาศัยหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคเปนฐานในการปฏิรูป
โครงสรางการบริหารงานนอกศูนยกลางโดยการจัดตั้งกลไกการบริหารงานระดับภูมิภาคตามหลักการแบง
อํานาจจากกระทรวงตาง ๆ (Deconcentrated regions) แตก็ยังมีลักษณะเปนหนวยบริหารพ้ืนท่ีระดับ
ภูมิภาคท่ีมีเปาประสงคเฉพาะดาน กระท่ังปลายทศวรรษ 1980 รัฐบาลอังกฤษจึงเริ่มรวมภารกิจในแตละดาน
เหลานั้นเขาดวยกันใหอยูภายใตอาณาเขตของหนวยภูมิภาคแตละหนวยเหมือน ๆ กัน กระบวนการดังกลาว
บรรลุผลสมบูรณในป ค.ศ. 1994 เม่ือมีการจัดโครงสรางหนวยการบริหารพ้ืนท่ีภูมิภาคตามหลักการแบงอํานาจ
โดยมีเปาประสงคภารกิจเปนการท่ัวไป

ในขณะท่ีภูมิภาคเวลส เริ่มไดรับการจัดโครงสรางใหมีฐานะเปนหนวยบริหารภูมิภาคท่ีมีภารกิจท่ัวไป
ในพ้ืนท่ีตั้งแตป ค.ศ. 1964 เม่ือรัฐมนตรีกระทรวงกิจการเวลส (Secretary of state for Wales) ดํารงตําแหนง
ผูบริหารสูงสุดดูแลการบริหารนโยบายทุกดานในภูมิภาคเวลส ตั้งแตกอนจะมีการถายโอนอํานาจทางการเมือง

41 Ibid., pp. 14 – 15.
42 Ibid., p.15.
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จากรัฐบาลไปใหรัฐสภาแหงเวลส นอกจากนี้ การเปลี่ยนโครงสรางจากหนวยบริหารภารกิจเฉพาะดาน
ในภูมิภาคมาเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีภารกิจท่ัวไป (General-purpose regional government)
ยังปรากฏใหเห็นในอีกหลายประเทศ เชน นิวซีแลนด การปฏิรูปในป ค.ศ. 1974 มีการยกเลิกหนวยภูมิภาค
สําหรับการบริหารภารกิจเฉพาะดาน และจัดตั้งหนวยบริหารภูมิภาคท่ีมีเปาประสงคในการดําเนินภารกิจท่ัวไป
ในพ้ืนท่ีข้ึนมาแทน ในลักษณะเดียวกับการปฏิรูปโครงสรางการบริหารภาคในอังกฤษในป ค.ศ. 1994 เปนตน

ระดับท่ีสาม มีการจัดโครงสรางการบริหารระดับภูมิภาคในรูปหนวยบริหารภารกิจท่ัวไป รับผิดชอบ
ภารกิจในอํานาจหนาที่ของตัวเอง ไมใชการแบงอํานาจหนาที่จากสวนกลาง แตอยูภายใตการกํากับยับยั้ง
โดยรัฐบาลสวนกลาง หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีปกครองตนเองในพ้ืนท่ี มีความสัมพันธ
กับรัฐบาลสวนกลางในลักษณะหนวยการปกครองท่ีมีสถานภาพคูขนานกัน มิใชความสัมพันธตามลําดับชั้น
บังคับบัญชา ตัวอยางเชน การพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในไอรแลนด เริ่มตนจัดตั้ง
หนวยบริหารภูมิภาคท่ีมีภารกิจท่ัวไปในป ค.ศ. 1987 เพ่ือรองรับการจัดสรรงบประมาณกองทุนพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานจากสหภาพยุโรป มีหนาท่ีเปนหนวยประสานการดําเนินกิจกรรมการพัฒนาขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินภายในเขตภูมิภาคในนามของรัฐบาลสวนกลาง กระท่ังในป ค.ศ. 1994 หนวยบริหาร
ภูมิภาคท้ังหมดไดถูกยกเลิก โดยมีการจัดตั้งหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตามหลักการปกครองตนเอง
(Self-governing regional authorities) ข้ึนมาทําหนาท่ีดังกลาวแทน

การจัดตั้งหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตามหลักการปกครองตนเอง ยังปรากฏใหเห็นแพรหลาย
ในประเทศหลังสิ้นสุดยุคคอมมิวนิสต เชน สโลวาเกีย การปฏิรูปโครงสรางการบริหารพื้นที่ภูมิภาคเริ่มตน
จากการยุบเลิกโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคภายใตระบอบคอมมิวนิสตไปท้ังหมดในป ค.ศ. 1993
เนื่องจากเปนหนวยการปกครองท่ีสูญเสียความชอบธรรมไปภายหลังการลมสลายของสหภาพโซเวียต ในป ค.ศ. 1996
มีการจัดตั้งหนวยบริหารพ้ืนท่ีภูมิภาคในฐานะกลไกรองรับการแบงอํานาจจากรัฐบาลสวนกลางใหกระทําการ
ในพ้ืนท่ี (Deconcentrated central agents) กระท่ังในป ค.ศ. 2002 จึงไดเปลี่ยนสถานะมาเปนหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคตามหลักการกระจายอํานาจ (Decentralized government)43

ระดับท่ีสี่ มีการจัดโครงสรางการบริหารระดับภูมิภาคในรูปหนวยบริหารภารกิจท่ัวไป รับผิดชอบ
ภารกิจในอํานาจหนาท่ีของตัวเอง ไมใชการแบงอํานาจหนาท่ีจากสวนกลาง และไมอยูภายใตการกํากับยับยั้ง
โดยรัฐบาลสวนกลาง กลาวคือ หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีปกครองตนเองในพ้ืนท่ีอยางเต็มท่ี
และไมอยูภายใตอํานาจยับยั้งของรัฐบาลสวนกลาง หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีในการบริหาร
ภารกิจท่ีไดรับการกระจายอํานาจจากสวนกลางอยางเปนอิสระ คือไมอยูภายใตการควบคุมยับยั้งของรัฐบาล
สวนกลาง ไมวาจะเปนการควบคุมกอน (Ex ante control) หรือควบคุมหลัง (Ex post control) กระทําการ

ความเปนอิสระในการใชอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไดรับการคุมครองตามกฎหมาย
ปรากฏในกรณีท่ีกฎหมายท่ีออกโดยหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีสถานะตามรัฐธรรมนูญ (Constitutional

43 Ibid., p.15.
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status) เสมอกับกฎหมายท่ีออกโดยสวนกลาง รูปแบบท่ีชัดเจนท่ีสุดคือ หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในระบบสหพันธรัฐ อยางไรก็ตาม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีเปนอิสระจากการยับยั้งโดยรัฐบาล
สวนกลาง ไมจําเปนตองอยูภายใตโครงสรางระบบสหพันธรัฐเสมอไป และก็ไมจําเปนท่ีหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในระบบสหพันธรัฐจะตองมีสถานะเปนอิสระจากการควบคุมของรัฐบาลสวนกลางเสมอไป

ตัวอยางเชน ประเทศรัสเซีย จัดเปนประเทศสหพันธรัฐ แตนับจากป ค.ศ. 2000 เปนตนมา
ประธานาธิบดีมีอํานาจหนาท่ีในการยุบรัฐสภาของ subwekty parliaments ได อีกท้ังยังสามารถสั่งปลด
รัฐบาลของมลรัฐไดในกรณีท่ีไมปฏิบัติตามกฎหมายระดับสหพันธ ในกรณีสหราชอาณาจักร ไมใชสหพันธรัฐ
แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ (Secretary of state) สามารถปฏิเสธการนํารางกฎหมายท่ีเสนอ
โดยรัฐสภาสกอตแลนดข้ึนทูลเกลาถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยได หากพิจารณาแลวเห็นวา รางกฎหมายนั้น
มีผลกระทบในทางลบตอการปฏิบัติตามกฎหมายในเรื่องอ่ืน ๆ หรือไมสอดรับกับพันธกรณีระหวางประเทศ
หรือผลประโยชนเรื่องการรักษาความม่ันคงและการปองกันประเทศ44

2) มิติขอบขายนโยบาย (policy scope)
หากพิจารณาในมิติขอบขายนโยบายจะเห็นไดวา ขีดความสามารถของหนวยงานระดับภูมิภาค

ในการกําหนดนโยบายสาธารณะในพื้นที่ปรากฏในลักษณะแตกตางกันไป ซึ่งจําแนกเปน 3 กลุมใหญ ไดแก
1) นโยบายเศรษฐกิจ (Economic policy) ครอบคลุมดานการพัฒนาระดับภูมิภาค โครงสรางพ้ืนฐานสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ การคมนาคมขนสง ถนน สิ่งแวดลอม พลังงาน 2) นโยบายดานการศึกษาและวัฒนธรรม
(Cultural-educational policy) ครอบคลุมการจัดการศึกษาระดับโรงเรียน มหาวิทยาลัย การฝกทักษะ
วิชาชีพ หองสมุด การกีฬา และศูนยวัฒนธรรม และ 3) นโยบายดานสวัสดิการ (Welfare policy) ครอบคลุม
การบริการสุขภาพ โรงพยาบาล สวัสดิการสังคม อาทิ บานพักคนชรา ศูนยบรรเทาทุกขผูยากไร สถาน
สงเคราะห เบี้ยยังชีพ บานเคหะสงเคราะห45

หนาท่ีรับผิดชอบในนโยบายดานตาง ๆ ดังกลาว อาจปรากฏในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
ท่ัวไป เกณฑการพิจารณาระดับขอบขายความรับผิดชอบในการดําเนินนโยบายในพ้ืนท่ีของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค แบงออกเปนระดับตาง ๆ ดังนี้ ระดับที่หนึ่ง ไมมีอํานาจหนาที่ในการบริหารนโยบายเลย
ระดับท่ีสอง มีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบายดานใดดานหนึ่งเทานั้น ระดับท่ีสาม มีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบาย
มากกวาหนึ่งดาน ระดับที่สี่ มีอํานาจหนาที่บริหารนโยบายมากกวาหนึ่งดาน และมีอํานาจหนาที่ที่มีผล
ทางกฎหมายหรือในเชิงบังคับ (Constitutive or coercive authority) คืออํานาจหนาท่ีท่ีเปนแกนของอํานาจ
อธิปไตยของรัฐ (Core of state sovereignty)

อํานาจหนาท่ีท่ีเปนแกนของอํานาจอธิปไตยของรัฐ พิจารณาไดจากขอเท็จจริงท่ีวา หนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคสามารถควบคุมกิจการตํารวจไดหรือไม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีหนาที่รับผิดชอบ

44 Ibid.
45 Ibid.
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การจัดองคการของหนวยการปกครองทองถ่ิน (Organization of the local government) ในพ้ืนท่ีไดหรือไม
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจกระทําการในเรื่องอ่ืน ๆ (Residual powers) ท่ีนอกเหนือจาก
กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะไดหรือไม เชน การรับผิดชอบดําเนินนโยบายที่ไมใชเรื่องที่รัฐบาลกลาง
ไดรับมอบหมายจากรัฐธรรมนูญใหกระทํา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถกําหนดรูปแบบโครงสราง
เชิงสถาบัน (Institutional set-up) ในพ้ืนท่ีตนเองไดหรือไม เชน การกําหนดวาระการเลือกตั้ง และกฎกติกา
การเลือกตั้งในพ้ืนท่ี เปนตน

ระดับท่ีหา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีหนาท่ีบริหารนโยบายมากกวาหนึ่งดาน และมีอํานาจ
ควบคุมเหนือสมาชิกชุมชนในเขตพื้นที่รับผิดชอบ ซึ่งเปนการใชอํานาจเหนือประชากรรวมกับรัฐบาลกลาง
เชน นโยบายตอผูอพยพ (Immigration) และนโยบายเก่ียวกับสถานะพลเมือง (Citizenship policies) อํานาจ
หนาท่ีในการตัดสินวาใครบางท่ีสามารถมีสถานะเปนสมาชิกของชุมชนท่ีมีการปกครองตนเอง (Self-governing
community) ในทางมโนทัศนแลวเปนอํานาจหนาท่ีท่ีมากอนอํานาจหนาท่ีในการจัดบริการสาธารณะสําหรับ
ชุมชนนั้น ๆ ในประเทศโดยสวนมาก เขตอํานาจในเรื่องดังกลาวเปนลักษณะของอํานาจอธิปไตยข้ันมูลฐาน
ดังนั้น ภูมิภาคใดท่ีมีอํานาจหนาท่ีดังกลาวจึงจัดอยูในระดับการมีขอบขายนโยบายกวางท่ีสุด46

มิติตาง ๆ ดังกลาว ใชสําหรับประเมินขนาดความกวางของนโยบายตาง ๆ ท่ีหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคสามารถตัดสินใจไดตามอํานาจหนาท่ี (Authoritative decisions) สวนหนาท่ีรับผิดชอบนโยบาย
(Policy responsibilities) ใด ๆ ท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมสามารถใชอํานาจหนาท่ีไดโดยเปนอิสระ
ในตัวเอง จะถูกลดระดับลง หากพิจารณาโดยภาพรวมจะเห็นไดวา รัฐบาลสวนกลางสามารถควบคุมเหนือ
การบริหารนโยบายของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไดใน 3 รูปแบบ ไดแก47

1) การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบทวิลักษณ (Dual structure of regional
government) ซึ่งมักปรากฏในรูปกลไกการบริหารแบบคูขนาน (Form of parallel administrations)
เชน landsting และ länsstyrelse ในประเทศสวีเดน kraje และ samospravnekraje ในประเทศสโลวาเกีย

2) การจัดโครงสรางการบริหารพ้ืนท่ีโดยผสมผสานกลไกคนละประเภท (Mixed administration)
เชน การมีสภาระดับภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง (Directly elected assembly) ควบคูไปกับการมี
ฝายบริหารท่ีมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลกลาง (Government-appointed executive) ดังเชน departments
ในประเทศฝรั่งเศส

3) การมีโครงสรางการบริหารซึ่งมีกลไกหนึ่งเดียว โดยรวมกลไกการปกครองตนเอง (Self-government)
เขากับกลไกการแบงอํานาจจากสวนกลาง (Deconcentration) เชน provincies ในประเทศเนเธอรแลนด
เปนตน ในประเทศสวีเดน ภาระหนาท่ีรับผิดชอบในการปกครองเขต (Counties) ถูกแบงกันระหวางสภาท่ีมา
จากการเลือกตั้ง (Elected councils, landstinge) และผูวาการเขต (Governors) ท่ีมาจากการแตงตั้งโดยสวนกลาง
กอนป ค.ศ. 1970 landstinge รับผิดชอบการจัดบริการสุขภาพ ประกอบดวย โรงพยาบาล และศูนยบริการ

46Ibid.
47Ibid., p. 16.
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สาธารณสุข และมีหนาท่ีรอง ไดแก การพัฒนาการเกษตร การพัฒนาดานหัตถกรรม และการฝกทักษะ
อุตสาหกรรม

ในชวงเวลาดังกลาว หนวย landstinge จึงจัดอยูในหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ี
ดําเนินนโยบายเฉพาะดานสวัสดิการเทานั้น ยังไมถือวามีขอบขายครอบคลุมนโยบายดานเศรษฐกิจ คือจัด
อยูในระดับ 1 มีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบายดานเดียว ในป ค.ศ. 1971 landstinge ไดรับภารกิจหนาท่ีให
รับผิดชอบการพัฒนาระดับภูมิภาค (Regional development) และการคมนาคมขนสงสาธารณะ (Public
transport) ทําใหขอบขายนโยบายขยายมาสูดานเศรษฐกิจ นอกเหนือไปจากการรับผิดชอบนโยบายดาน
สวัสดิการ คือเลื่อนข้ึนมาอยูในระดับท่ีสอง มีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบายมากกวาหนึ่งดาน48

ผลการศึกษาเปรียบเทียบชี้วา สมดุลระหวาง “การปกครองตนเอง” (Self-government) และ
“การแบงอํานาจจากสวนกลาง” (Deconcentration) มักจะเปลี่ยนแปลงไปตามหวงเวลา เชน ในประเทศ
เนเธอรแลนด นับแตทศวรรษ 1950 เปนตนมา provincies รับผิดชอบอํานาจรวมกับหนวยการปกครองทองถ่ิน
ในนโยบายการคมนาคมขนสง โครงสรางพ้ืนฐาน การลงทุน และการวางแผนระดับภาค (Regional planning)
ในชวงเวลาดังกลาว provincies จึงจัดอยูในฐานะหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีบริหาร
นโยบายดานเดียว คือ นโยบายดานเศรษฐกิจ49

จนกระท่ังในปทศวรรษ 1970 และ 1980 provincies ไดรับเขตอํานาจเพ่ิมในเรื่องการพัฒนาเมือง
(Urban development) การเคหะ วัฒนธรรมและการพักผอนหยอนใจ รวมถึงการวางแผนสิ่งแวดลอม (Environmental
planning) แตการดําเนินภารกิจภายใตนโยบายเหลานี้ยังตองอยูภายใตการกํากับดูแลโดยสวนกลาง (Central
supervision) จึงยังไมนับวามีความเปนอิสระในการบริหารนโยบายดานตาง ๆ เหลานี้ จนในป ค.ศ. 1994
การปฏิรูปภูมิภาคในเนเธอรแลนด สงผลให provincies ไมตองอยูภายใตการกํากับดูแลกอนการกระทํา
(Ex ante central oversight) อีกตอไป จึงเลื่อนระดับข้ึนมาในระดับท่ีสูงข้ึน คือเปนหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบายอยางนอย 2 ดาน ไดแก ดานเศรษฐกิจ ดานการศึกษาและวัฒนธรรม

ในประเทศอิตาลี หลังป ค.ศ. 1948 province มีอํานาจรวมกับผูวาราชการท่ีมาจากการแตงตั้ง
(Government-appointed prefect) ในการควบคุมการดําเนินนโยบายดานการวางผังเมือง สิ่งแวดลอม
ถนนทางหลวง การศึกษา การพัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน และตลาดแรงงาน ดังนั้น Province จึงเปนหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีบริหารนโยบายดานเดียว คือนโยบายดานเศรษฐกิจหลังการปฏิรูป
ป ค.ศ. 2001 มีการยกเลิกเขตอํานาจของผูวาราชการในการกําหนดนโยบายทุกดาน ยกเวนอํานาจในการบังคับ
ใชกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and order) รวมท้ังอํานาจฉุกเฉิน (Emergency powers) โดยมีเพียง
การกํากับดูแลตามกฎหมายภายหลังการกระทํา

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคจํานวนมากดําเนินภารกิจเก่ียวกับผูอพยพหรือนโยบายดานสถานะ
พลเมืองในนามของรัฐบาลสวนกลางได แตมีอยูนอยมากท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ี

48Ibid., p. 17.
49 Ibid.
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ในทางนิติบัญญัติอยางมีนัยสําคัญในเรื่องดังกลาว ผลการวิเคราะหเปรียบเทียบพบวา มีหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค 6 กรณีศึกษาท่ีมีลักษณะเขาเกณฑดังกลาว ไดแก มลรัฐในออสเตรเลีย (Australian states)
จังหวัดในแคนนาดา (Canadian provinces) Åland ในฟนแลนด หนวยการปกครองในบอสเนีย-เฮอเซโกวีนา
(Bosnia-Herzagovina) สาธารณรัฐของสหภาพเซอเบีย-มอนเตรเนโก (Serbia-Montenegro) และมลรัฐ
ของสวิตเซอรแลนด (Swiss cantons)

ในสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาใหอํานาจแกมลรัฐตาง ๆ ในการใชอํานาจหนาที่
บางสวนในการกํากับการกระทําของคนตางดาว ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแคนาดากําหนดใหอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
ผูอพยพ เปนการใชอํานาจรวมกันระหวาง provinces กับรัฐบาลสหพันธ ยกเวนในแควน Quebec ท่ีมีอํานาจ
ในพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ กลาวคือ โดยท่ัวไป จังหวัดตาง ๆ สามารถอาศัยเกณฑดานสถานะทางเศรษฐกิจเพ่ือพิจารณา
คัดกรองผูอพยพเขามาอาศัยได ในขณะท่ีรัฐบาลสหพันธมีหนาท่ีตรวจสอบคุณสมบัติตามเงื่อนไขของกฎหมาย
ตาง ๆ เชน สาธารณสุข ความม่ันคง ความถูกตองของเอกสารหลักฐาน กอนจะออกหนังสืออนุญาตใหเขาเมือง
(Visa) ใหแกผูอพยพเขาแคนาดา

ในประเทศฟนแลนด เกาะ Åland เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีเต็มในการกําหนด
สิทธิในการพักอาศัยในพื้นที่บนเกาะได (Right of domicile) สิทธิดังกลาวมอบใหแกพลเมืองชาวฟนแลนด
ที่อาศัยอยูใน Åland เปนเวลา 5 ป และมีความรูเก่ียวกับสวีเดนเพียงพอท่ีจะยื่นคําขอรับสิทธิผูมีถ่ินอาศัยบนเกาะ
ซึ่งประกอบดวยสิทธิพลเมืองฟนแลนดในการออกเสียงเลือกตั้ง ลงสมัครรับเลือกตั้ง ซื้อขายทรัพยสิน ใหเชา
หรือรับสืบทอด หรือเปดกิจการธุรกิจบนเกาะ เปนสิทธิท่ีรัฐบาลหนวยการปกครอง Åland เปนผูมอบใหบุคคล
ชาวฟนแลนดท่ีถือครอง Right of domicile และบุคคลอ่ืนเปนรายกรณีไป50

3) มิติความเปนอิสระทางการคลัง (Fiscal autonomy)
หากพิจารณาในมิติความเปนอิสระทางการคลัง ผลการศึกษาเปรียบเทียบชี้วา ไมมีเกณฑชี้วัดท่ีสามารถ

ใชประเมินระดับอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในเรื่องงบประมาณรายจายสาธารณะ
(Public spending) และการหารายไดจากการเก็บภาษี (Tax revenues) เหตุผลเนื่องจากขอมูลเกี่ยวกับ
รายรับและรายจายของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีขอจํากัดคือ สัดสวนจํานวนหรือสวนแบงของ
รายจายภาครัฐและรายไดจากภาษีไมบงบอกระดับดุลยพินิจท่ีหนวยการปกครองนอกศูนยกลางสามารถใชได
โดยอิสระ อีกท้ังขอมูลประเภทนี้ท้ังท่ีรวบรวมโดยองคการระหวางประเทศ เชน IMF หรือ OECD ก็มักจะไม
สามารถแจกแจงตามระดับของหนวยการปกครองได51

ยิ่งกวานั้น ในหลายประเทศ หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีใชจายงบประมาณสาธารณะในสัดสวน
ขนาดใหญก็มักเปนหนวยการปกครองท่ีไมมีทางเลือกในการตัดสินวาจะใชจายงบประมาณท่ีตนเองมีอยูอยางไร
ดังนั้น การมีสัดสวนงบประมาณรายจายมาก จึงไมไดหมายความวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้นมีระดับ

50 Ibid., p. 18.
51 Ibid.
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ความเปนอิสระในการตัดสินใจบริหารงบประมาณในพ้ืนท่ีไดมากเสมอไป ตัวอยางเชน ในประเทศ
สแกนดิเนเวียน การจัดสรรงบประมาณเพ่ือจัดสวัสดิการดานตาง ๆ ถูกกําหนดโดยหนวยงานระดับสวนกลาง
เพ่ือใหการจัดสรรผลประโยชนคํานึงถึงภาพรวมท้ังประเทศ แตการจัดสรรงบประมาณถูกสงผานทอตรงไปยัง
หนวยการปกครองนอกศูนยกลางท้ังหลาย ซึ่งเปนหนวยท่ีทําหนาท่ีในการนําโยบายไปปฏิบัติภายใตบริบทของ
ทองถ่ินไดดีท่ีสุด

นักเศรษฐศาสตรการเมืองมักกลาวถึงสังคมสแกนดิเนียวาเปนตนแบบของภาคีรัฐสังคมแนวใหม
(Neocorporatist) เพ่ือเนนใหเห็นถึงบทบาทของกลุมผูผลิตท่ีรวมศูนยระดับชาติในการเจรจาตอรองนโยบาย
สาธารณะระดับชาติ ในประเทศเหลานี้ หนวยการปกครองท่ีถัดจากระดับชาติลงมาเปนหนวยท่ีมีการใชจาย
งบประมาณสาธารณะในสัดสวนจํานวนมาก ก็เพราะหนวยการปกครองดังกลาวทําหนาที่นําระบบสวัสดิการ
ที่ครอบคลุมเรื่องตาง ๆ อยางกวางขวางมาปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ี ซึ่งเปนระบบสวัสดิการท่ีถูกกําหนดรูปแบบมาแลว
ในระดับชาติทั้งสิ้น เมื่อพิจารณาจากขอมูลเปรียบเทียบสัดสวนงบประมาณรายจายสาธารณะของหนวย
การปกครองระดับภูมิภาค (Subnational public expenditure) จะพบวา เดนมารกมีสวนแบงของงบประมาณ
รายจายภาครัฐท้ังหมดในสัดสวนท่ีมากท่ีสุด ตามมาดวยสวีเดน นอรเวย ฟนแลนด ซึ่งท้ังหมดเหนือกวา
เยอรมนี ออสเตรีย เบลเยียม อิตาลี สเปน

ดวยเหตุผลทั้งในทางมโนทัศนและในทางความถูกตองเที่ยงตรงตามขอเท็จจริงดังกลาวมาขางตน
การใชสัดสวนงบประมาณรายจายของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค เปนมาตรวัดระดับของหนวย
การปกครองระดับภูมิภาค จึงไมมีน้ําหนักเพียงพอ นอกจากนี้ สัดสวนรายไดจากภาษีของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค (Subnational tax revenues) ในฐานะสวนแบงของรายไดท่ัวไปของรัฐบาล (Share of general
government revenues) ก็ไมสามารถนํามาใชไดเชนกัน เนื่องจากจํานวนตัวเลขของสวนแบงรายไดจากภาษี
(Tax-sharing agreements) ซึ่งไมนับรวมงบอุดหนุนท่ีไดรับจากหนวยการปกครองระดับอ่ืน ๆ นั้น ไมสามารถ
บอกไดวา รัฐบาลหรือหนวยการปกครองระดับไหนเปนผูตัดสินใจกําหนดระดับและองคประกอบของรายได
ท่ีตกลงกัน แมรัฐบาลสวนกลางสามารถถูกโนมนาวใหโอนภาระหนาท่ีในการจัดเก็บภาษีตาง ๆ ใหแกหนวย
การปกครองต่ํากวาระดับชาติลงไปทั้งหลาย แตในขณะเดียวกันรัฐบาลกลางก็ยังคงจํากัดดุลยพินิจของ
หนวยการปกครองเหลานั้นเปนอยางมากดวย

ความตางกันในระดับรากฐานระหวางหนวยการปกครองท่ีไดรับการแบงอํานาจ (Deconcentrated
government) กับหนวยการปกครองท่ีไดรับการกระจายอํานาจ (Decentralized government) ก็คือ การเปนเพียง
หนวยท่ีไดรับรายไดจากภาษี (Receive taxes) หรือการเปนหนวยท่ีสามารถตัดสินใจเก่ียวกับการจัดเก็บภาษี
(Decide about taxes) ดังนั้น เกณฑเรื่องจํานวนหรือสัดสวนภาษีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
(Subnational taxes) จึงเปนเกณฑท่ีไมสัมพันธกับเกณฑเรื่องอํานาจในการจัดเก็บภาษี (Tax authority) และ
ดุลยพินิจในการจัดเก็บภาษี (Tax discretion) เทาใด นักแนวทางท่ีเหมาะสมก็คือ การประเมินอํานาจหนาท่ี
ทางการคลัง (Fiscal authority) ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยเปนอิสระจากเกณฑเรื่องสัดสวน
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รายไดและรายจายของหนวยการปกครองนั้น ๆ ซึ่งเปนการนําแบบประเมินระดับดุลยพินิจเรื่องรายไดของ
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคของ OECD มาปรับใช52

กรอบการประเมินดังกลาว จําแนกแนวคิดเรื่องอํานาจหนาท่ี 2 ดานออกจากกัน ไดแก ความเปนอิสระ
จากการควบคุมของรัฐบาลสวนกลาง และกฎเกณฑท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีรวมกันกับรัฐบาล
สวนกลาง ในขณะเดียวกันก็จําแนกพื้นที่การควบคุมของรัฐบาลกลางออกเปน 3 พื้นที่ ไดแก ฐานภาษี
(Tax base) อัตราภาษี (Tax rate) การแบงรายได (Revenue split) เมื่อนํากรอบดังกลาวมาปรับใช
จะสามารถสรางเกณฑการประเมินหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอยางงายข้ึนได 3 ดาน คือ 1) เกณฑการประเมิน
ในมิติรายป 2) เกณฑการประเมินหนวยการปกครองแตละระดับโดยเฉพาะไมใชหนวยการปกครองต่ํากวา
ระดับชาติทั้งหมดทุกระดับ และ 3) เกณฑการประเมินที่เขาใกลสิ่งที่ตองการวัดมากที่สุด เชน อํานาจหนาท่ี
ในเรื่องเก่ียวกับการคลัง

เม่ือประเมินขอมูลดานภาษีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท้ังชุด โดยจําแนกระหวางภาษีหลัก
และภาษีรอง (Major and minor taxes) ระหวางขีดความสามารถในการควบคุมฐานภาษีและอัตราภาษี
และขีดความสามารถในการควบคุมอัตราภาษีโดยเฉพาะก็จะสามารถประมาณการเก่ียวกับขีดความสามารถ
ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการกําหนดตัดสินเกี่ยวกับภาษีของตนเองฝายเดียว (Self-rule) ได
ในขณะเดียวกัน ก็สามารถประมาณการระดับความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการสงอิทธิพล
ตอการกําหนดสวนแบงรายไดในระดับชาติเพ่ือกระจายใหหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ซึ่งเปนการกําหนด
กฎเกณฑรวมกัน (Shared rule) ไดดวย

ตามเกณฑการพิจารณาดังกลาว ระดับความเปนอิสระทางการคลัง (Fiscal autonomy) หมายถึง
ความเปนอิสระดานภาษี (Tax autonomy) การรวมตัดสินใจเก่ียวกับระบบภาษีระดับชาติ (Co-decision on
national tax regimes) และเงินอุดหนุนระหวางหนวยการปกครอง (Intergovernmental grants) ท้ังนี้
ความเปนอิสระทางการคลัง ไมรวมถึงอํานาจหนาท่ีของหนวยภูมิภาคหนึ่ง ๆ ในการกําหนดอัตราคาธรรมเนียม
(Fees) หรือคาบริการ (Charges) สําหรับเปนคาตอบแทนการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ เปนการเฉพาะ
เช น คาธรรมเนียมสําหรับการออกเอกสารราชการ คาบริการรถโดยสารประจําทาง คาธรรมเนียม
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ฯลฯ ซึ่งลวนแตเปนสวนหนึ่งของงบประมาณของหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาค (Regional budget)53

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ จะสามารถจําแนกระดับความเปนอิสระทางการคลังของหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ โดยแบงเปนระดับตาง ๆ ไดดังนี้ ระดับท่ีหนึ่ง รัฐบาลสวนกลาง
กําหนดฐานภาษีและอัตราภาษีท่ีจัดเก็บในระดับภูมิภาคท้ังหมด ระดับท่ีสอง หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
กําหนดอัตราภาษีรอง (Minor taxes) ระดับที่สาม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคกําหนดฐานภาษีและ
อัตราภาษีรองได ระดับท่ีสี่ หนวยการปกครองระดับภูมิภาคกําหนดอัตราภาษีหลัก (Major tax) อยางนอย

52 Ibid., p. 19.
53 Ibid.
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หนึ่งรายการ ไดแก ภาษีเงินไดสวนบุคคล ภาษีนิติบุคคล ภาษีมูลคาเพิ่ม หรือภาษีการคา (Sales tax)
ระดับท่ีหา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคกําหนดอัตราและฐานภาษีหลัก (Major tax) อยางนอยหนึ่งรายการ
ไดแก ภาษีเงินไดสวนบุคคล ภาษีนิติบุคคล ภาษีมูลคาเพ่ิม หรือภาษีการคา

ตัวอยางเชน ประเทศกรีซ ในป ค.ศ. 1998 หนวยการปกครอง nomoi ไดรับอํานาจหนาท่ีในการกําหนด
อัตราคาธรรมเนียมและคาบริการสําหรับบริการขนสงมวลชนและบริการสาธารณะอ่ืน ๆ จัดเปนเพียงระดับ
ที่หนึ่ง ในประเทศอังกฤษ Greater London Authority สามารถจัดเก็บภาษีอสังหาริมทรัพย (Property
tax) โดยกําหนดอัตราภาษีในพ้ืนท่ีไดเอง ดังนั้น จึงจัดอยูในระดับท่ีสองเทานั้น เนื่องจากหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคดังกลาวยังไมสามารถกําหนดฐานภาษีไดเอง เปนตน

สําหรับการมีระบบเงินอุดหนุนระหวางหนวยการปกครอง (Intergovernmental grant system)
สะทอนถึงลักษณะของการมีกฎเกณฑรวมกัน (Shared rule) ระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตาง ๆ
และรัฐบาลสวนกลาง เนื่องจากเงินอุดหนุนระหวางหนวยการปกครองมีท่ีมาจากการเจรจาหารือตกลงกัน
ตามแตกรณี เชน การเจรจาในข้ันตอนหนึ่งของกระบวนการจัดทํางบประมาณประจําปของรัฐบาล หรือในบริบท
ของการตอรองในการวางกลไกทางรัฐธรรมนูญ (Constitutional bargaining) ฉะนั้น ถาเงินอุดหนุนระหวาง
หนวยการปกครองถูกกําหนดชี้ขาดโดยรัฐบาลสวนกลาง แหลงรายไดดังกลาวจะเปนกรอบจํากัด (Constraint)
ท่ีสวนกลางมีตอหนวยการปกครองระดับภูมิภาค มากกวาจะเปนแหลงท่ีมาของรายไดของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค นั่นหมายความวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคที่ไดรับเงินอุดหนุนซึ่งถูกกําหนดชี้ขาด
โดยรัฐบาลสวนกลางท้ังหมดความเปนอิสระทางการคลังยอมจัดอยูในระดับท่ีหนึ่งเทานั้น54

4) มิติความเปนตัวแทน (Representation)
หากพิจารณาในมิติความเปนตัวแทน จะเห็นไดวา มิติดานความเปนตัวแทนของหนวยการปกครอง

ระดับภูมิภาค สะทอนถึงขีดความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในฐานะตัวแสดงระดับภูมิภาค
(Regional actors) ในการเลือกตัวผูดํารงตําแหนงตาง ๆ ในหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional office
holders) กลาวคือ การเลือกบุคคลผูดํารงตําแหนงสมาชิกฝายนิติบัญญัติของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
อาจดําเนินการโดยการเลือกตั้งทางตรงโดยผูออกเสียงทั่วทั้งพื้นที่ภูมิภาค หรืออาศัยการเลือกตั้งทางออม
โดยผูดํารงตําแหนงตาง ๆ ทั้งหมดในหนวยการปกครองรองจากระดับชาติทั้งหมดในพื้นที่ภูมิภาคนั้น ๆ
ในกรณีการเลือกบุคคลผูดํารงตําแหนงในฝายบริหารของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค อาจดําเนินการ
โดยสภาภูมิภาค (Regional assembly) เปนผูเลือกฝายบริหาร หรือโดยอาศัยระบบผสมโดยมีทั้งผูบริหาร
ที่เลือกตั้งโดยผูมีสิทธิเลือกตั้งในพ้ืนท่ีภูมิภาคควบคูไปกับผูบริหารท่ีแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง (Mixed
system of a regional/ central dual executive)55

54 Ibid., p. 20.
55 Ibid.
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เม่ือพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ จะสามารถจําแนกระดับความเปนตัวแทนของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคในประเทศตาง ๆ ไดดังนี้ กรณีสภาภูมิภาค (Regional assembly) ระดับที่หนึ่ง พื้นที่ภูมิภาค
ไมมีสภาภูมิภาค ระดับท่ีสอง พ้ืนท่ีภูมิภาคมีสภาภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม ระดับท่ีสาม พ้ืนท่ี
ภูมิภาคมีสภาภูมิภาคที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง สวนกรณีฝายบริหารภูมิภาค (Regional executive)
ระดับที่หนึ่ง ฝายบริหารภูมิภาคไดรับการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง ระดับที่สอง มีฝายบริหารคูขนาน
(Dual executives) คือไดรับการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลางองคกรหนึ่ง และไดรับการแตงตั้งโดยสภาภูมิภาค
อีกองคกรหนึ่ง ระดับท่ีสาม ฝายบริหารภูมิภาคไดรับการแตงตั้งโดยสภาภูมิภาค หรือโดยการเลือกตั้งโดยตรง

ตามเกณฑดังกลาว สภาภูมิภาค (Assembly) หมายถึง สถาบันท่ีไมข้ึนตอองคกรอ่ืนใด ๆ ประกอบดวย
สมาชิกสภาตามจํานวนท่ีกําหนดไวตายตัว มีกระบวนการตัดสินใจโดยอาศัยกระบวนการแบบรัฐสภา สภาภูมิภาค
ตามความหมายนี้ ครอบคลุมองคกรนิติบัญญัติของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคทุกรูปแบบไมวาจะ
เรียกชื่อวาอยางไร ท้ังนี้ สภาภูมิภาคในฐานะสถาบัน ไมรวมถึง “คณะกรรมาธิการ” (Committees) ซึ่งเปน
องคกรท่ีจัดตั้งข้ึนภายใตการควบคุมของสภาภูมิภาคอีกชั้นหนึ่ง ตัวอยางเชน การตั้งคณะกรรมาธิการชุดใหญ
(Grand committees) ประกอบดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจากสกอตแลนด เวลส และไอรแลนดเหนือ
ประชุมรวมกันในฐานะกลุมตัวแทนของภูมิภาคเพ่ือรวมกันพิจารณารางกฎหมายตาง ๆ ท่ีกระทบตอภูมิภาค
ของตนเอง ไมนับเปนสภาภูมิภาค ดังนั้น ความเปนตัวแทนของภูมิภาคเหลานี้จึงอยูในระดับท่ีหนึ่งเทานั้น เปนตน

โดยหลักการแลวสภาภูมิภาคตองมาจากการเลือกตั้ง กรณีที่มีสมาชิกสภาภูมิภาคบางสวนมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงและบางสวนมาจากการเลือกตั้งโดยออม สภาภูมิภาคท่ีมีความเปนตัวแทนตองมีสมาชิก
ท่ีมาจากการเลือกตั้งเปนสวนใหญ ตัวอยางเชน สภาภูมิภาค (Regional councils) ในประเทศฮังการี มีสมาชิกสภา
สวนใหญเปนผูไดรับการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง จึงจัดอยูในระดับที่หนึ่ง คือยังไมถือวามีสภาภูมิภาคท่ี
มีความเปนตัวแทนของพื้นที่ สภาภูมิภาคในประเทศโรมาเนีย มีสมาชิกสภาที่มาจากการแตงตั้งโดยหนวย
การปกครองต่ํากวาระดับชาติท้ังหมดในพ้ืนท่ี (Subnational appointees) เปนสวนใหญ และสามารถออก
เสียงลงมติการออกกฎหมายระดับภูมิภาคได ในขณะท่ีสมาชิกท่ีมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง (Central
appointees) ไมมีสิทธิ์ออกเสียง สภาภูมิภาคโรมาเนียจึงมีระดับท่ีสอง เปนตน56

ในกรณีสภาภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม ผูทําหนาท่ีเลือกตัวผูดํารงตําแหนงสมาชิกสภา
ภูมิภาคตองเปนองคกรในระดับรองจากระดับชาติในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ (Subnational selectors) จึงจะถือวา
อยูในระดับท่ีสอง โดยสวนใหญผูทําหนาท่ีเลือกผูดํารงตําแหนงสมาชิกสภาภูมิภาคมักเปนหนวยการปกครอง
ทองถ่ินระดับตาง ๆ ท้ังหมด (Local governments) หรือสภาทองถ่ินท้ังหมด (Local government assemblies)
เชน ในประเทศเบลเยียม และฝรั่งเศส ผูทําหนาที่เลือกผูดํารงตําแหนงสมาชิกสภาภูมิภาคเปนตัวแทน
ของผูมีสิทธิเลือกตั้งในพื้นที่ภูมิภาคนั้น ๆ แมวาบุคคลดังกลาวจะเปนผูแทนระดับชาติก็ตาม ในเบลเยียม
กอนป ค.ศ. 1995  สภาภูมิภาค (Regional councils) และสภาชุมชน (Community councils) ประกอบดวยสมาชิก

56 Ibid.
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รัฐสภาระดับชาติ ซึ่งไดรับการเลือกตั้งใหเปนตัวแทนพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ ไดแก Flanders, Wallonia, Brussels
หรือตัวแทนชุมชน เชน ชุมชนท่ีพูดภาษาฝรั่งเศสหรือภาษาดัชต ในฝรั่งเศส จากป ค.ศ. 1972 - 1981 สภาภูมิภาค
(Regional councils) ประกอบดวยนักการเมืองท่ีไดรับการเลือกตั้งระดับชาติท้ังหมดจากภูมิภาคนั้น ๆ และตัวแทน
ท่ีไดรับเลือกตั้งทางออมโดยหนวยการปกครองรองลงมาจากระดับชาติท้ังหมดในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น (Indirectly
elected representatives from subnational governments)57

ฝายบริหารภูมิภาค (Regional executive) หมายถึง องคกรท่ีทําหนาท่ีตัดสินใจ มีหนาท่ีนํากฎหมายตาง ๆ
ในระดับภูมิภาคไปปฏิบัติใหบรรลุผล หัวหนาฝายบริหารระดับภูมิภาค (Head of regional executive)
อาจมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลาง หรือโดยหนวยการปกครองระดับภูมิภาค หรือโดยท้ังสองฝาย
ควบคูกัน ฝายบริหารแบบคูขนาน (Dual executive) ปรากฏใหเห็นในหลายประเทศ อาทิ departments
และ regions ประเทศฝรั่งเศส provincies ในเบลเยียม counties ในสวีเดน amter ในเดนมารค kraje
ในสโลวาเกีย judete ในโรมาเนีย fylke ในนอรเวย และ provincies ในเนเธอรแลนด

ในประเทศเหลานี้ รัฐบาลสวนกลางแตงตั้ง “ผูวาราชการ” (Prefect) หรือ “ผูวาการ” (Governor)
คูขนานไปกับหัวหนาฝายบริหารที่ไดรับการแตงตั้งในพื้นที่ภูมิภาคนั้น ๆ เอง ทั้งนี้ แตละประเทศมีระดับ
ดุลยสัมพันธระหวางผูบริหารท่ีไดรับแตงตั้งโดยสวนกลางกับผูบริหารท่ีไดรับการแตงตั้งในภูมิภาคผันแปร
ตางกันไป (Regional/central balance) แตระบบฝายบริหารคูขนานก็แตกตางจากรูปแบบบริสุทธิ์ของฝายบริหาร
ท่ีคัดเลือกโดยศูนยกลางฝายเดียว หรือฝายบริหารท่ีไดรับการคัดเลือกโดยหนวยการปกครองภูมิภาคเอง58

ตามเกณฑการพิจารณาดังกลาว ฝายบริหารภูมิภาคแบบคูขนาน หมายความถึงเฉพาะกรณีท่ีท้ังผูบริหาร
ท่ีไดรับการแตงตั้งโดยรัฐบาลสวนกลางและผูบริหารท่ีไดรับการแตงตั้งในภูมิภาคมีอํานาจหนาท่ีทางการบริหาร
(Executive authority) ดวยกันทั้งสองฝาย ตัวอยางเชน ในแคนาดา ผูบริหารจังหวัด (Provincial heads)
ซึ ่งปฏิบัติหนาท่ีโดยรับผิดชอบตอฝายนิติบัญญัติภูมิภาค (Regional legislatures) ถือครองอํานาจหนาท่ี
รวมกับรองผูวาการ (Lieutenant-governors) แตรองผูวาการมีบทบาทหลักในเชิงพิธีการเทานั้น และมีอํานาจนอย
จนไมอาจสงผลใหอํานาจบริหารของผูบริหารจังหวัดออนลงได ดังนั้น กรณีนี้จึงไมถือวาเปนฝายบริหาร
แบบคูขนาน แตจัดอยูในระดับท่ีฝายบริหารภูมิภาคมาจากการแตงตั้งในพ้ืนท่ีภูมิภาค

ระดับของเกณฑความเปนตัวแทนของสภาภูมิภาคและฝายบริหารภูมิภาคอาจปรากฏในลักษณะ
หางกันหรือสวนทางกันได ในกรณีท่ีกฎเกณฑอยางเปนทางการ (Formal rules) มีแนวโนมเปนเพียงรูปแบบ
ปฏิบัติ เชน ในประเทศรัสเซีย subwektyfederacii ระหวางป ค.ศ. 1993 – 1995 มีระดับความเปนตัวแทน
ของสภาภูมิภาคระดับที่สาม แตมีฝายบริหารภูมิภาคระดับหนึ่งระหวางป ค.ศ. 1996 – 2004 มีระดับ
ความเปนตัวแทนของสภาภูมิภาคระดับท่ีสามและฝายบริหารภูมิภาคระดับท่ีสามระหวางป ค.ศ. 2005 – 2006
มีระดับความเปนตัวแทนของสภาภูมิภาคระดับท่ีสาม และฝายบริหารภูมิภาคระดับท่ีสอง

57 Ibid., p. 21.
58 Ibid.
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การเปลี่ยนแปลงสมดุลดังกลาว เปนผลมาจากการปฏิรูปในป ค.ศ. 1996 ประธานาธิบดเียลซิน (Yeltsin)
ตัดสินใจอนุญาตใหผูวาการภูมิภาคมาจากการเลือกตั้งโดยตรงแทนการแตงตั้งโดยมอสโคว แตในป ค.ศ. 2005
ประธานาธิบดีปูติน (Putin) แทนท่ีระบบการเลือกตั้งผูวาการภูมิภาคโดยตรง ดวยระบบการใหประธานาธิบดี
เปนผูเสนอชื่อผูสมควรไดรับการดํารงตําแหนงผูวาการภูมิภาคตอฝายนิติบัญญัติภูมิภาคแตละแหง ระบบใหม
จัดเปน “ฝายบริหารคูขนาน” (Dual government) เนื่องจากอํานาจในการควบคุมเหนือฝายบริหารระดับภูมิภาค
เปนอํานาจรวมกันของรัฐบาลสวนกลางและหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ซึ่งตางจากระบบในยุคคอมมิวนิสต
ซึ่งผูวาการภูมิภาคมาจากการแตงตั้งโดยศูนยกลางฝายเดียว

อยางไรก็ตาม การประเมินอํานาจหนาท่ีของฝายบริหารและสภาภูมิภาค พิจารณาเฉพาะอํานาจหนาท่ี
อยางเปนทางการเทานั้น (Formal authority) ในความเปนจริง ศูนยกลางอาจมีอิทธิพลกดดันตอฝายนิติบัญญัติ
ภูมิภาคไดในกรณีท่ีตองการใหสภาภูมิภาคเปนตรายางรับรองทางเลือกการตัดสินท่ีศูนยกลางตองการใหเกิดข้ึน
ในภูมิภาคนั้น ๆ ระดับความเปนตัวแทนของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติภูมิภาคอาจเปลี่ยนไปในแตละชวงเวลา
เชน ในประเทศเบลเยียม หนวยการปกครองภูมิภาคในพ้ืนท่ีท่ีใชภาษาเฟลมิช (Flemish) ภูมิภาคท่ีใชภาษาวอลลูน
(Walloon) และภูมิภาคท่ีใชภาษาเยอรมัน (German) มีระดับความเปนตัวแทนของสภาและฝายบริหารระดับหนึ่ง
ในป ค.ศ. 1970

จนกระท่ังในป ค.ศ. 1995 ท้ังฝายสภาและฝายบริหารมีระดับความเปนตัวแทนสูงสุดท้ังคู ในป ค.ศ. 1970
ภูมิภาคท่ีใชภาษาเฟลมิชและภูมิภาคท่ีใชภาษาฝรั่งเศสมีสภาภูมิภาคท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม จึงมีระดับ
ความเปนตัวแทนของสภาภูมิภาคระดับที่สอง ในป ค.ศ. 1980 มีฝายบริหารที่ตองรับผิดชอบตอสภาภูมภิาค
จึงมีระดับความเปนตัวแทนของฝายบริหารภูมิภาคระดับท่ีสาม จนกระท่ังในป ค.ศ. 1995 มีสภาภูมิภาค
ท่ีไดรับการเลือกตั้งโดยตรง จึงมีระดับความเปนตัวแทนของสภาภูมิภาคระดับสาม ในป ค.ศ. 1974 ภูมิภาค
ที่ใชภาษาเยอรมัน มีสภาท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน จึงมีความเปนตัวแทนระดับท่ีสาม และในป
ค.ศ. 1984 สภามีอํานาจควบคุมเหนือฝายบริหาร ดังนั้น จึงมีความเปนตัวแทนของฝายบริหารระดับท่ีสาม59

5) มิติการออกกฎหมาย (Law making)
หากพิจารณาในมิติการออกกฎหมาย จะเห็นไดวา ระดับอํานาจหนาท่ีในการรวมวางกฎเกณฑ

ระดับชาติของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค ปรากฏผานบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในกระบวนการนิติบัญญัติระดับชาติในกรณีตาง ๆ ไดแก กรณีที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีตัวแทน
ในสภาใดสภาหนึ่งของฝายนิติบัญญัติระดับชาติ กรณีท่ีตัวแทนของภูมิภาคเปนสวนหนึ่งของสมาชิกเสียงขางมาก
ในสภาดังกลาว และกรณีท่ีสภาระดับชาติท่ีมีตัวแทนของภูมิภาคเปนสวนหนึ่งนั้นมีอํานาจหนาท่ีในการยับยั้ง
กฎหมายท่ัวไปได โดยทั่วไป หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถมีอิทธิโดยตรงตอการออกกฎหมาย
ระดับชาติไดในสภาบนหรือสภาท่ีสองของฝายนิติบัญญัติระดับชาติ60

59 Ibid.
60 Ibid., p. 22.
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โดยสวนใหญสภาบนมักทําหนาท่ีเปนกลไกตานทานการตัดสินใจแบบหนึ่งคนหนึ่งเสียง โดยเปนสภา
ที่ประกอบดวยผูแทนของกลุมคนกลุมตาง ๆ ท่ีถือครองอํานาจหนาท่ีตามขนบธรรมเนียมของสังคมนั้น ๆ เชน
ขุนนาง ผูนําทางจิตวิญญาณ หรือชุมชนของประชากรในเขตพ้ืนท่ีดั้งเดิมท่ีดํารงอยูมากอนการสถาปนารัฐ เปนตน
ในขณะท่ีสภาบนท่ีดํารงอยูตอเนื่องมากในระบบเสรีประชาธิปไตยหลายแหง เปนสภาท่ีประกอบดวยตัวแทน
ของชุมชนในพ้ืนท่ีดั้งเดิม (Territorial communities) ซึ่งเปนลักษณะของภูมิภาคท่ีปรากฏใหเห็นรวมกันมาก
ท่ีสุด สภาลางในประเทศเหลานั้นแทบท้ังหมดมักจะตั้งอยูบนหลักการวาดวยความเปนตัวแทนของปจเจก
บุคคล (Principle of individual representation) กรณียกเวนมีเพียงประเทศเดียว คือ รัฐสภาท่ีมีระบบสภา
เดี่ยวของ Serbia-Montrenegro ดํารงอยูชวงสั้น ๆ ระหวางป ค.ศ. 2003 - 200661

หนวยภูมิภาคตาง ๆ สามารถวางกรอบฝายนิติบัญญัติระดับชาติได 2 ทาง คือ 1) หนวยพ้ืนท่ีภูมิภาค
(Regions) สามารถวางกรอบหลักการเรื่องความเปนตัวแทน 2) หนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional
governments) สามารถมีตัวแทนของตัวเองเขาไปนั่งในองคกรฝายนิติบัญญัติไดโดยตรง กรณีตัวอยางของแนวทางแรก
ปรากฏใหเห็นในวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกา ซึ่งแตละมลรัฐตางก็มีตัวแทนวฒุิสภา 2 คนเหมือน ๆ กัน แมวามลรัฐ
จะมีขนาดจํานวนประชากรแตกตางกัน

ในกรณีสวนมาก หลักการตัวแทนภูมิภาค (Regional principle) กอใหเกิดความไมไดสัดสวนกับจํานวน
ประชากรเม่ือพิจารณาจากหลักการวาดวยพลเมืองหนึ่งคนมีเสียงโหวตหนึ่งเสียง แตประเด็นดังกลาวไมจําเปนตอง
นําไปสูปญหาเก่ียวกับบทบาทของสภาสูงเสมอไป เชน การจัดสรรท่ีนั่งในสภาประชาชน (House of people)
ในบอสเนียและเฮอเซโกวีนา มีลักษณะเปนการจัดสรรตามสัดสวน (Proportional) แตในความเปนจริงแลวมีท่ีมา
จากกฎเกณฑเก่ียวกับความเปนตัวแทนของกลุมชาติพันธุ (Ethnic representation) กลาวคือ บอสเนียและ
เฮอเซโกวีนา ซึ่งมีประชากรคิดเปนรอยละ 65 ของประชากรท้ังหมด มีท่ีนั่ง 10 ท่ีในสภาประชาชน ในขณะท่ี
Republika Srpska มีประชากรรอยละ 35 ของประชากรท้ังหมด มี 5 ท่ีนั่ง รัฐธรรมนูญระบุวา คณะผูแทน
จากสหพันธตองประกอบดวย ชาว Croats 5 คน ชาว Bosniacs 5 คน และผูแทนชาว Serbs 5 คน มาจาก
Republika Srpska เปนตน

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ ระดับการมีบทบาทในการออกกฎหมายระดับชาติของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค สามารถชี้วัดไดจากการมีลักษณะตามเกณฑในประการตาง ๆ ตอไปนี้มากนอยแตกตางกัน
หนวยการปกครองมีลักษณะครบทุกประการจึงนับไดวามีระดับการมีบทบาทในการออกกฎหมายระดับชาติสูงสุด
กลาวคือ ประการท่ีหนึ่ง ภูมิภาคเปนหนวยของการจัดสรรจํานวนผูแทนในองคกรนิติบัญญัติ (Unit of
representation) เชน การจัดสรรจํานวนผูแทนถูกกําหนดโดยพิจารณาจากคาน้ําหนักในเรื่องตาง ๆ ของแตละ
ภูมิภาค (Regional weights) มิใชการกําหนดจํานวนท่ีนั่งโดยอาศัยหลักพลเมืองหนึ่งคนมีหนึ่งเสียง (One
citizen, one vote) โดยคิดจากฐานเสียงรวมท้ังประเทศ ประการท่ีสอง หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
แตงตั้งผูแทนเขาไปนั่งในองคกรนิติบัญญัติ ประการท่ีสาม หนวยภูมิภาคระดับใดระดับหนึ่ง มีผูแทนเปนเสียง

61 Ibid.
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ขางมากในองคกรนิติบัญญัติ ประการที่สี่ องคกรนิติบัญญัติที่มีผูแทนของภูมิภาคประกอบอยูดวย มีอํานาจ
หนาท่ีทางนิติบัญญัติอยางกวางขวาง เชน สามารถยับยั้งกฎหมายท่ัวไปได หรือการยับยั้งรางกฎหมายสามารถ
ลมลางไดโดยอาศัยเสียงขางมากเปนพิเศษ (Supermajority) ในอีกสภาหนึ่งเทานั้น62

ในบางประเทศ ความเปนตัวแทนในองคกรนิติบัญญัติระดับชาติ คํานวณจากฐานของหนวยพ้ืนท่ี
ภูมิภาค โดยพิจารณาจากสัดสวนจํานวนประชากรในพ้ืนท่ี กรณีนี้ระดับบทบาทของหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในการออกกฎหมายอยูในระดับต่ําสุด เนื่องจากหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคเปนเพียงฐานการคํานวณสัดสวนท่ีนั่ง
ในสภาสูงเทานั้น ตัวอยางเชน ในออสเตรีย Land เปนหนวยภูมิภาคสําหรับจัดสรรจํานวนท่ีนั่งในสภาสูง
(Bundesrat) โดยพิจารณาสัมพันธกับขนาดจํานวนประชากรในแตละภูมิภาค จากนั้นจํานวนที่นั่งในสภาสูง
จะถูกนํามาแบงสรรระหวางพรรคการเมืองตาง ๆ ตามสัดสวนจํานวนผูแทนของพรรคนั้น ๆ ท่ีมีท่ีนั่งในรัฐสภา
ภูมิภาค (Land parliament) หลังจากมีการทําสํามะโนประชากรใหม ก็จะตองมีการปรับสัดสวนการจัดสรร
จํานวนท่ีนั่งในสภาสูงระดับชาติระหวาง Länder ท้ังหมดใหมทุกครั้ง

ในประเทศเนเธอรแลนด การจัดสรรจํานวนท่ีนั่งในสภาสูงอาศัยหลักความเปนตัวแทนปจเจกบุคคล
(Individual representation) ในการกําหนดน้ําหนักสัดสวนของภูมิภาคตางๆ กลาวคือ ผูแทนของจังหวัด
(Provincial delegates) ตาง ๆ เปนผูเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา แตจํานวนท่ีนั่งของวุฒิสมาชิกจากภูมิภาคตาง ๆ
ถูกจัดสรรสันสวนตามขนาดของประชากรในภูมิภาคในประเทศอิตาลี ความเปนตัวแทนของภูมิภาคตางๆ ใน
วุฒิสภาคอนขางคลุมเครือ เนื่องจากทุกภูมิภาคตางไดรับการจัดสรรจํานวนท่ีนั่งในวุฒิสภาอยางนอย 7 ท่ีนั่ง
แตในทางปฏิบัติหลักการดังกลาวมักไมบรรลุผลจริงเม่ือการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาอาศัยหลักพลเมืองหนึ่งคน
มีหนึ่งเสียง วุฒิสภาอิตาลีมีจํานวนท่ีนั่งท้ังหมด 315 ท่ีนั่ง ปรากฏวามี 306 ท่ีนั่งท่ีถูกจัดสรรระหวางภูมิภาคตาง ๆ
20 ภูมิภาค เกือบทั้งหมดไดรับการจัดสรรจํานวนที่นั่งในวุฒิสภาโดยพิจารณาจากเกณฑจํานวนประชากร
เพียงอยางเดียว มีเพียง 7 ภูมิภาคท่ีไมอิงกับจํานวนประชากร

การมีผูแทนที่ไดรับเลือกจากฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
เขาไปนั่งในสภาสูงโดยตรง ปรากฏใหเห็นในหลายประเทศ อาทิในเยอรมนี Bundesrat มีตัวแทนท่ีไดรับการเลือก
จากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเขาไปนั่งโดยตรง โดยฝายบริหารของ Land สามารถกําหนดใหเจาหนาท่ี
ตําแหนงใดก็ไดในองคกรของตนเขาไปทําหนาท่ีออกเสียงในสัดสวนท่ีนั่งของภูมิภาคได ในขณะท่ีในออสเตรีย
ผูแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคที่ไดรับการแตงตั้งใหเขาไปออกเสียงใน Bundesrat ไมใช
ฝายบริหารภูมิภาค แตเปนรัฐสภาภูมิภาคในรัสเซีย subwektfederacii ทุกภูมิภาค สงผูแทนจากฝายนิติบัญญัติ
ของตนหนึ่งคน และผูแทนจากฝายบริหารหนึ่งคน เขาไปนั่งในสภาสูง (SovetFederatsii)

ในประเทศสเปน หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีตัวแทนในวุฒิสภา (Senado) ตามหลักการ
เปนตัวแทนของภูมิภาค (Principle of regional representation) 2 หลักการ คือ หลักความเสมอภาค
ในการมีตัวแทนภูมิภาค (Equality of regional representation) และหลักการมีตัวแทนของหนวยการปกครอง

62 Ibid., p. 23.
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ระดับภูมิภาคโดยตรง (Direct government representation) นั่นคือ ความเปนตัวแทนของภูมิภาคท่ีตางระดับกัน
สามารถดํารงอยูในองคกรเดียวกันได จังหวัดท่ีอยูในพ้ืนแผนดินใหญมีจํานวนท่ีนั่งในวุฒิสภา 4 ท่ีนั่ง ในขณะท่ี
จังหวัดท่ีเปนเกาะขนาดใหญมี 3 ท่ีนั่ง สวนจังหวัดท่ีเปนเกาะขนาดเล็กมี 2 ท่ีนั่ง วุฒิสภาจังหวัด (Provincial
senators) ท้ังหมดไดรับเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในแตละจังหวัด63

หลักการมีตัวแทนภูมิภาคในวุฒิสภาทําใหจังหวัดของสเปนมีตัวแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
โดยตรง จํานวนท่ีนั่งท่ีเหลือในวุฒิสภานอกเหนือจากการจัดสรรรายจังหวัดดังกลาว จะถูกนํามาจัดแบงกัน
ระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอีกระดับหนึ่งคือ Comunidadesautónomas และคัดเลือกผูแทน
ในท่ีนั่งดังกลาวโดยสภา Comunidad assembly บนฐานของหลัก 1 ท่ีนั่งตอจํานวนประชากร 1 ลานคน โดย
แตละแหงตองมีท่ีนั่งอยางนอย 1 ท่ีนั่ง เนื่องจากมี 17 Comunidades ท่ีมีประชากรในพ้ืนท่ีต่ํากวา 1 ลานคน การ
จัดสรรที่นั ่งใน Senado โดยรวมทั้งหมดมีลักษณะเปนการจัดสรรตามสัดสวนของจํานวนประชากร
หนวยการปกครองระดับภูมิภาค Comunidades จึงมีตัวแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยตรง

ประเทศท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีองคประกอบของหลักความเสมอภาคในการมีตัวแทน
ภูมิภาค และหลักการมีตัวแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยตรง อีกท้ังยังมีผูแทนของหนวยภูมิภาค
ระดับใดระดับหนึ่งอยูในฝายเสียงของมากของสภาดวย ปรากฏใหเห็นในวุฒิสภา (Senate) ของสหรัฐอเมริกา
Bundesrat ของเยอรมนี Bundesrat ของออสเตรีย Eerste Kamer ของเนเธอรแลนดสวนในเบลเยียม ตั้งแต
ป ค.ศ. 1995 Province ไดรับการกําหนดใหมีจํานวนท่ีนั่งในวุฒิสภา 1 ใน 3 ของจํานวนท่ีนั่งท้ังหมด
เชนเดียวกับ Comunidadesautónomas ในสเปน

หากผูแทนภูมิภาคในองคกรนิติบัญญัติสามารถออกเสียงยับยั้งการตรากฎหมายท่ัวไปได หรือถาหาก
การเสนอแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายท่ัวไปสามารถถูกคว่ําไดโดยตองอาศัยเสียงขางมากพิเศษในอีกสภาหนึ่งเทานั้น
ระดับความสามารถของตัวแทนภูมิภาคในการออกกฎหมายก็จะเพิ่มขึ้น และอยูในระดับที่เหนือกวาประเทศ
ท่ีผูแทนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในองคกรนิติบัญญัติไมมีอํานาจยังยั้งกฎหมาย เชน Bundesrat ในออสเตรยี
การยับยั้งกฎหมายของสภาสูงสามารถถูกลมลางไดโดยอาศัยเพียงเสียงขางมากอยางงายในสภาลาง Chamber
of Counties ในโครเอเชีย กอนจะถูกยุบเลิกในป ค.ศ. 2001 เปนสภาที่ทําหนาที่ในเชิงปรึกษาหารือ
มากกวาจะมีหนาที่ในกระบวนการนิติบัญญัติ ในขณะที่วุฒิสภาในเบลเยียมสามารถใชอํานาจนิติบัญญัติ
ไดเสมอภาคกับสภาลางในเรื่องเก่ียวกับเสรีภาพในการนับถือศาสนา การใชภาษา ระบบตุลาการ สนธิสัญญา
ระหวางประเทศ และการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ เปนตน64

6) มิติการควบคุมการบริหาร (Executive control)
หากพิจารณาในมิติการควบคุมการบริหารจะเห็นไดวา หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถใชอํานาจ

บริหารรวมกับรัฐบาลสวนกลางไดภายใตบริบทของการประชุมรวมระหวางหนวยการปกครอง (Intergovernmental

63 Ibid., p. 24.
64 Ibid.
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meetings) กลาวคือ การประชุมรวมดังกลาวตองจัดข้ึนเปนทางการประจําสมํ่าเสมอ ไมใชการประชุมชั่วครั้งชั่วคราว
ท่ีประชุมตองมีอํานาจตัดสินใจโดยชอบธรรม ผลการตัดสินใจของท่ีประชุมมีผลผูกพันผูรวมประชุมทุกฝาย
อยางเปนทางการ

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ จะสามารถจําแนกระดบัความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในการควบคุมการบริหารระดับชาติ โดยแบงออกเปน 3 ระดับ ดังนี้ ระดับที่หนึ่ง ไมมีการจัดประชุม
เปนประจําระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตาง ๆ ในการเจรจาตอรองนโยบาย
ระดับที่สอง มีการจัดประชุมเปนประจําระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตาง ๆ
แตท่ีประชุมไมมีอํานาจหนาท่ีตัดสินใจโดยมีผลผูกพันทางกฎหมาย ระดับท่ีสาม มีการจัดประชุมเปนประจํา
ระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคตาง ๆ โดยท่ีประชุมมีอํานาจหนาท่ีรวมกัน
ตัดสินใจเรื่องตางๆ โดยมีผลผูกพันทางกฎหมาย65

ในประเทศเยอรมนี กลไกความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองมีพัฒนาการเรื่อยมานับแตสถาปนา
สาธารณรัฐ การประชุมรวมระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเริ่มตนครั้งแรกในป
ค.ศ. 1950 ท่ีประชุมประกอบดวย นายกแควน (Land premiers, Ministerpräsidenten) และนายกรัฐมนตรี
สหพันธ (Federal chancellor) โดยเปนเพียงการประชุมเฉพาะกิจในเชิงปรึกษาหารือ ในทศวรรษ 1950
การประชุมรวมดังกลาวจัดข้ึนเปนประจําสมํ่าเสมอ แตก็เปนเพียงการประชุมปรึกษาหารือระหวาง Länder ท้ังหมด
กับรัฐมนตรีวาการกระทรวงตาง ๆ ของรัฐบาลสหพันธ (Federal ministers) หนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในเยอรมันจึงเริ่มเปนระดับท่ีสอง ในป ค.ศ. 1964 รัฐบาลสวนกลางและมลรัฐไดตัดสินใจเห็นพองตองกันในการ
ดําเนินงานภายใตนโยบายรวม ซึ่งเปนผลจากการเจรจาตอรองกันเปนประจําอยางตอเนื่อง การตัดสินใจของท่ี
ประชุมในกรณีนี้สงผลใหการประชุมรวมระหวางหนวยการปกครองมีอํานาจหนาท่ีโดยชอบ (Authoritative
intergovernmental meetings) ดังนั้น จึงเปนระดับท่ีสาม66

ในทางตรงกันขาม ในประเทศสเปน Comunidadesautónomas มีการประชุมเฉพาะกิจรวมกับ
รัฐบาลสหพันธรัฐ (Federal government) เพ่ือหารือสองฝายเทานั้น จึงเปนระดับท่ีหนึ่งเทานั้น ในสหรัฐอเมริกา
หลักสหพันธรัฐนิยมในทางการบริหาร (Executive federalism) มักจะปรากฏกวางขวาง แตแทบจะไมมีผลผูกมัด
ตอรัฐบาลสหพันธ การแบงปนการใชอํานาจบริหารรวมกัน (Executive power sharing) ถูกวางกรอบไว
โดยมาตรการจูงใจทางการคลังจากงบประมาณระดับสหพันธ ซึ่งมลรัฐตาง ๆ จะยอมรับหรือปฏิเสธก็ได

มลรัฐหนึ่ง ๆ อาจจะเลือกหลีกหนีการอยูภายใตแผนงานเชิงบังคับของรัฐบาลสหพันธ (Compulsory
federal programmes) แตมลรัฐนั้นก็มีโอกาสนอยมากในการสงอิทธิพลตอการตัดสินใจของรัฐบาลสหพันธ
เก่ียวกับแผนงานดังกลาว และไมมีโอกาสตัดสินใจรวมโดยสิ้นเชิง มลรัฐตางๆ จึงมีแนวโนมในการตีกรอบ
นโยบายรอบตอไปตามวงจร ผานการเจรจาตอรองสองฝายเก่ียวกับการนําแผนงานไปปฏิบัติและการจัดสรร
งบประมาณตามแผนงานนั้น ๆ ดวยเหตุนี้ การประสานการทํางานรวมกันในแนวระนาบ (Horizontal co-

65 Ibid.
66 Ibid., p. 25.
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operation) ระหวางมลรัฐตาง ๆ ซึ่งมีประเด็นปญหารวมกันหรือมีทาทีตอนโยบายบางอยางรวมกันจึงเกิดข้ึน
อยางกวางขวาง ในขณะที่การประสานการทํางานรวมกันดังกลาวอาจจะมีผลผูกมัดแตละฝาย แตก็ไมมีผล
ตอการตีกรอบนโยบายระดับชาติ มลรัฐตาง ๆ ในสหรัฐอเมริกาจึงมีระดับท่ีสอง

เกณฑสําคัญเรื่องการแบงปนการใชอํานาจบริหารรวมกันระหวางหนวยการปกครองก็คือ การประชุม
รวมกันเปนประจําตองเกิดข้ึนในความสัมพันธแนวดิ่ง โดยท่ีประชุมตองประกอบดวยหนวยการปกครองระดับชาติ
(National government) และหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Regional government) สวนการประสานงาน
ระหวางภูมิภาคตาง ๆ ในแนวระนาบ (Horizontal interregional co-ordination) ไมจัดเปนองคประกอบ
ของการมีกลไกการมีสวนรวมของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการกําหนดกฎเกณฑในกระบวนการ
กําหนดนโยบายระดับชาติ ตัวอยางเชน ในสวิตเซอรแลนด การประสานการทํางานรวมกันระหวางมลรัฐ
(Inter-cantonal co-operation) เกิดขึ้นอยางกวางขวาง และมักจะนําไปสูการสรางขอตกลงที่มีผลผูกพัน
แตการประสานการทํางานรวมกันระหวางรัฐบาลสหพันธกับมลรัฐตาง ๆ (Cantonal-federal co-operation)
กลับไมเกิดข้ึนสมํ่าเสมอ และแทบท้ังหมดมักจะไมนําไปสูการตัดสินใจรวมท่ีมีผลผูกพันในการตอบสนองตอ
แรงกดดันใหตองมีการประสานงานระหวางมลรัฐดวยกันเอง มลรัฐตาง ๆ  ในประเทศสวิตเซอรแลนด จึงชิงโอกาสใน
การตีกรอบนโยบายระดับสหพันธเสียกอน ดังนั้น Swiss canton จึงมีระดับท่ีสอง

กรณีดังกลาวเปนตัวอยางท่ีแสดงใหเห็นวา การมีขีดความสามารถของหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคในการกําหนดกฎเกณฑดวยตนเองอยางกวางขวาง (Eegional self-rule) สงผลลดทอนแรงจูงใจ
ใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคพยายามชวงชิงการมีสวนแบงในอํานาจหนาท่ีของรัฐบาลระดับชาติ
ตัวอยางสหพันธรัฐท่ีกระจายอํานาจในระดับสูงสุด ไดแก Bosnia-Herzegovina และ Serbia-Montenegro
เปนประเทศท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมมีบทบาทรวมในการกําหนดกฎเกณฑระดับชาติโดยสิ้นเชิง67

7) มิติการควบคุมทางการคลัง (Fiscal control)
หากพิจารณาในมิติการควบคุมทางการคลัง จะเห็นไดวา การวางกฎเกณฑรวมเก่ียวกับระบบการจัดเก็บ

ภาษีของประเทศ สะทอนถึงขีดความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการรวมวางกฎเกณฑ
ทางนิติบัญญัติหรือทางบริหาร ผลการศึกษาเชิงเปรียบเทียบชี้วา ระดับความสามารถในการรวมวางกฎเกณฑ
ทางการคลังของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค สามารถจําแนกออกเปนระดับตาง ๆ ดังนี้ ระดับท่ีหนึ่ง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือผูแทนของภูมิภาคในองคกรนิติบัญญัติ ไมมีบทบาทในการใหคําปรึกษาหารือ
เก่ียวกับการจัดสรรการกระจายรายไดจากภาษี ระดับท่ีสอง หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือผูแทนของภูมิภาค
ในองคกรนิติบัญญัติเจรจาตอรองเกี่ยวกับการจัดสรรการกระจายรายไดจากภาษี แตไมมีอํานาจในการยับยั้ง
การตัดสินใจในเรื่องดังกลาว ระดับที่สาม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือผูแทนในองคกรนิติบัญญัติ
มีอํานาจยับยั้งการตัดสินใจเก่ียวกับการจัดสรรการกระจายรายไดจากภาษี68

67 Ibid.
68 Ibid., p. 26.
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หนวยการปกครองระดับภูมิภาคอาจจะมีอิทธิพลตอการแบงสรรสัดสวนรายไดจากภาษีระดับชาติ
(Distribution of national tax revenues) ผานกลไกตาง ๆ เชน เงินอุดหนุนระหวางหนวยการปกครอง
(Intergovernmental grants) การตอรองโดยตรงในท่ีประชุมรวมระหวางหนวยการปกครอง (Intergovernmental
meetings) การผลักดันโดยออมผานผูแทนในองคกรนิติบัญญัติที่ประกอบดวยสภาที่มีสมาชิกผูแทนภูมิภาค
ในกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีบทบาทรวมในการวางกฎเกณฑทางภาษีผานองคกรนิติบัญญัติ
องคกรนิติบัญญัติดังกลาวตองมีอํานาจหนาที่ในเรื่องการจัดสรรการกระจายรายไดจากภาษีอากร จึงจะ
นับเปนระดับที่สอง กรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเจรจาตอรองการจัดสรรรายไดจากภาษีระดับชาติผาน
ชองทางใดชองทางหนึ่งดังกลาวขางตน จะมีระดับที่สอง แตถาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอํานาจใน
การยับยั้งการตัดสินใจในเรื่องดังกลาวไดดวย จะมีขีดความสามารถระดับท่ีสาม69

ในกรณีท่ีผูแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคระดับใดระดับหนึ่งเปนสวนหนึ่งของเสียงขางมาก
ในองคกรนิติบัญญัติ และองคกรนิติบัญญัตินั้นมีอํานาจยับยั้งการตัดสินใจเรื่องการจัดสรรการกระจายรายได
จากภาษีระดับชาติดวย จึงจะมีขีดความสามารถระดับท่ีสาม ตัวอยางเชน Provinces ในเนเธอรแลนด และ
Län ในสวีเดน กอนจะมีการยุบเลิกสภาสูงไปในป ค.ศ. 1971 เขาเกณฑกรณีท่ีผูแทนของภูมิภาคในองคกรนิติบัญญัติ
ประกอบเปนสวนหนึ่งของเสียงขางมากในสภาสูง และมีอํานาจยับยั้งการแบงสันปนสวนรายไดจากภาษี
ในสเปน Comunidades มีระดับที่สอง เพราะผูแทนของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคเปนเสียงสวนนอย
ในสภาบน แตขอเสนอใด ๆ ของสภาบนสามารถถูกลมลางโดยเสียงขางมากของสภาลางได ในเบลเยียม กอนป ค.ศ.
1995 Provinces มีตัวแทนอยูในสภาบนซึ่งมีอํานาจยับยั้งเรื่องภาษีได แตผูแทนของภูมิภาคไมเคยเปนเสียง
ขางมาก จึงมีระดับท่ีสอง

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคจะสามารถมีสวนรวมในการวางกฎเกณฑทางการบริหารเรื่องภาษี
(Executive shared rule on taxes) ได ก็ตอเม่ือหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีสวนรวมในการเจรจาตอรองได
โดยตรง จึงจะนับวามีความสามารถในการรวมวางกฎเกณฑทางการคลังในระดับท่ีสอง และถาหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคมีอํานาจยับยั้งเรื่องภาษีไดดวย ก็จะอยูในระดับท่ีสาม การเจรจาตอรองระหวางองคกรสมาคม
ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและสมาคมหนวยการปกครองทองถ่ินกับรัฐบาลสวนกลางในเดนมารกและ
สวีเดน ไมจัดอยูในเงื่อนไขขอแรก เนื่องจากสมาคมระดับชาติ (Peak associations) ไมสามารถตัดสินใจใด ๆ
ที่มีผลผูกพันทางกฎหมายตอองคกรสมาชิกได ในท้ังสองประเทศดังกลาว องคกรฝายนิติบัญญัติมีสิทธิในการกระทํา
การใด ๆ ในเรื่องภาษีแตเพียงฝายเดียวได และก็ไดกระทําเชนนั้นมาโดยตลอด กระบวนการดังกลาวทําให
รัฐบาลสวนกลางมีเครื่องมือจํากัดผูกมัดการใชจายงบประมาณของหนวยการปกครองต่ํากวาระดับชาติได
(Subnational spending) แตก็ทําใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีอิทธิพลนอยมากตอนโยบายการคลัง
ระดับชาติ

69 Ibid.
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การมีสวนรวมในการวางกฎเกณฑทางการบริหารเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ มักจะขยายกวางขวาง
ไปกวาเพียงแคเรื่องการจัดสรรรายไดจากภาษี ตัวอยางเชน ในเยอรมนี การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในป ค.ศ. 1966
ใหอํานาจ Länder รวมวางกฎเกณฑเกี่ยวกับระบบภาษีระดับชาติได หลังจากนั้น 2 ป การรวมแบงปน
การใชอํานาจบริหารจึงเริ่มมีผลในทางปฏิบัติในออสเตรเลีย มลรัฐตาง ๆ เขาไปมีบทบาทรวมแบงปนการใชอํานาจ
บริหารกับรัฐบาลสวนกลางตั้งแตป ค.ศ. 1950 แตการใชอํานาจรวมดังกลาวเพ่ิงจะขยายมาสูเรื่องระบบภาษี
เมื่อป ค.ศ. 1999 ในทางตรงกันขาม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในรัสเซีย บอสเนีย-เฮอรเซโกวีนา
และเซอรเบีย-มอนเตเนโกร มีบทบาทวางกฎเกณฑรวมในเรื่องภาษีได แตการแบงปนอํานาจบริหารดังกลาว
ไมขยายไปสูนโยบายสาธารณะเรื่องอ่ืน ๆ70

8) มิติการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ (Constitutional reform)
หากพิจารณาในมิติการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ จะพบวา อํานาจหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญ (Constitutional

authority) เปนอํานาจหนาท่ีพิเศษชนิดหนึ่ง เก่ียวของกับการควบคุมกฎเกณฑกติกาของระบบการเมืองการปกครอง
โดยท่ัวไปมักมีการจําแนกความตางระหวาง “ตัวแสดงระดับภูมิภาค” (Regional actors) กับ “หนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค” (Regional governments) ในกระบวนการทางการเมือง กลาวคือ ตัวแสดงระดับภูมิภาค
ไดแก ผูมีสิทธิเลือกตั้งในพ้ืนท่ีภูมิภาค ผูแทนท่ีไดรับเลือกตั้งบนฐานของภูมิภาค ตัวแสดงระดับภูมิภาคจึงมีบทบาท
เก่ียวของกับการใชอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในการมีสวนรวมปฏิรูปรัฐธรรมนูญ71

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ จะพบวา ความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในการรวมใชอํานาจหนาท่ีทางรัฐธรรมนูญปรากฏในลักษณะแตกตางกันไป ซึ่งสามารถจําแนกเปนระดับตาง ๆ
ไดดังนี้ ระดับท่ีหนึ่ง รัฐบาลสวนกลางและ/หรือผูมีสิทธิเลือกตั้งระดับชาติสามารถเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
ฝายเดียวได ระดับท่ีสอง องคกรนิติบัญญัติท่ีอยูบนหลักความเปนตัวแทนของภูมิภาคตองอนุมัติการเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญ หรือการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญอยูภายใตเงื่อนไขการไดรับเสียงประชามติซึ่งวางอยูบนหลัก
ความเปนแทนภูมิภาคอยางเสมอภาค (Equal regional representation) อาทิ การอนุมัติตองไดรับเสียงขางมาก
ของหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาค

ระดับท่ีสาม หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมีตัวแทนโดยตรงในฝายเสียงขางมากขององคกรนิติบัญญัติ
ซึ่งสามารถดําเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งหรือมากกวาหนึ่ง ไดแก ถวงเวลาการปฏิรูปทางรัฐธรรมนูญออกไป
กอนนําเสนอการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสรางอุปสรรคกีดกันการตัดสินใจในอีกสภาหนึ่งไดเรียกรอง
ใหตองมีการออกเสียงลงมติยืนยันครั้งท่ีสองในอีกสภาหนึ่งเรียกรองใหตองมีการจัดการออกเสียงประชามติ
ระดับท่ีสี่ เสียงขางมากของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถยับยั้งการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได72

70 Ibid.
71 Ibid., p. 27.
72 Ibid.
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ในกรณีท่ีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญอยูภายใตเงื่อนไขท่ีตองไดรับความยินยอมจากผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งในภูมิภาคตาง ๆ หรือไดรับความเห็นชอบจากผูแทนของหนวยภูมิภาค จะมีระดับที่สอง ในกรณีท่ี
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถสรางอุปสรรคตอการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได จะมีระดับท่ีสาม
ในกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคสามารถยับยั้งการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได จะมีระดับท่ีสี่ แตถา
หากตัวแสดงระดับภูมิภาคหรือหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมสามารถใชสิทธิยับยั้งอยางเปนทางการ
หรือไมสามารถสรางอุปสรรคกีดกันการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไดจะนับเปนระดับท่ีหนึ่ง ตัวอยางเชน ในโครเอเชีย
กอนป ค.ศ. 2001 สภาบน ประกอบดวย županija ซึ่งเปนผูแทนที่ไดรับการแตงตั้งตามภูมิภาค มีสิทธิ
ในการใหคําปรึกษาแนะนําเก่ียวกับการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ แตสมาชิกสภาบนไมสามารถแกไขเพ่ิมเติมหรือ
สรางอุปสรรคกีดกันการปฏิรูปรัฐธรรมนูญได

ในสเปน วุฒิสมาชิกท่ีมาจากการแตงตั้งจาก Comunidad มีสัดสวนนอยกวารอยละ 20 ของจํานวน
วุฒิสมาชิก (Senado) ท้ังหมด จึงเปนเสียงขางนอยท่ีมีขนาดเล็กเกินกวาจะสามารถตานทานการปฏิรูปรัฐธรรมนูญได
ในทางตรงกันขาม ในสเปนวุฒิสมาชิกท่ีไดรับเลือกตั้งโดยตรงจาก Province สามารถใชสิทธิยับยั้งราง
รัฐธรรมนูญได กรณีนี้หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในสเปนจึงมีระดับท่ีสอง สําหรับในเบลเยียม นับแตการปรับ
โครงสรางวุฒิสภาในป ค.ศ. 1995 ตําแหนงวุฒิสมาชิกท่ีไดรับการเลือกตั้งจากสภาประชาคมภูมิภาค
(Community parliaments) จํานวน 21 คน คิดเปนสัดสวนรอยละ 30 ของจํานวนวุฒิสมาชิกท้ังหมด จึงไมมี
ศักยภาพมากพอตอการตานทานการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ ซึ่งตองอาศัยเสียงขางมาก 2 ใน 3 ของสมาชิกในท้ัง
สองสภา แตกระนั้น สมาชิกวุฒิสภาท่ีไดรับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ มีจํานวน
40 คน ทําใหวุฒิสภามีเสียงขางมากในการยับยั้งการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได ดังนั้น ภูมิภาคของเบลเยียม
(Belgian communities) จึงมีระดับสอง73

ในกรณีท่ีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคไมสามารถปดก้ันการปฏิรูปรัฐธรรมนูญได แตผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในพ้ืนท่ีภูมิภาคหรือผูแทนของหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคสามารถทําได จะมีระดับท่ีสอง ในกรณีท่ีผูแทนของ
หนวยภูมิภาคทําหนาท่ีกีดกันการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ จุดยืนดังกลาวตองมาจากการรวบรวมความตองการ
ของประชาชนในภูมิภาคนั้น ๆ ตามหลักการตัดสินบนฐานของความเปนตัวแทนภูมิภาค มิใชการตัดสินใจ
บนฐานของความเปนตัวแทนปจเจกบุคคล ตัวอยางเชน ในสวิตเซอรแลนด และออสเตรเลีย การปฏิรูป
รัฐธรรมนูญตองไดรับเสียงขางมาก 2 ระดับ ในการออกเสียงประชามติ คือ เสียงขางมากของผูออกเสียง
ประชามติในภูมิภาคตาง ๆ ท่ีเปนเสียงขางมาก และเสียงขางมากของผูออกเสียงประชามติท้ังประเทศ

ในไอรแลนด และอิตาลี การปฏิรูปรัฐธรรมนูญไมไดอยูภายใตเงื่อนไขของหลักการหลอมรวมความตองการ
จากระดับภูมิภาค (Regional principle of preference aggregation) จึงอยูในระดับท่ีสอง กลาวคือ ในไอรแลนด
การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญกําหนดใหมีเพียงการจัดการออกเสียงประชามติระดับชาติ โดยไมมีเงื่อนไข
เกี่ยวกับเสียงขางมากของจํานวนหนวยพื้นที่ภูมิภาค สวนในอิตาลี การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตองการ

73 Ibid.
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เพียงเสียงขางมากในวุฒิสภา ซึ่งมีการแบงสันปนสวนท่ีนั่งใหภูมิภาคตาง ๆ ตามสัดสวนจํานวนประชากร ท้ังนี้
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคจะจัดอยูในระดับท่ีสามหรือระดับท่ีสี่ได ก็ตอเม่ือหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
นั้น สามารถการกระทําการใด ๆ ท่ีเปนการตานทานการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได

เงื่อนไขดังกลาว สะทอนใหเห็นถึงความแตกตางระหวาง “ภูมิภาคในฐานะพ้ืนท่ี” (Regions as arenas)
กับ “ภูมิภาคในฐานะหนวยการปกครอง” (Regions as governments) ตัวอยางเชน ในสวิตเซอรแลนด
แมวา Cantons จะมีอํานาจหนาที่คอนขางมาก แตหนวยการปกครองระดับภูมิภาคก็ไมมีบทบาทโดยตรง
ในการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญแตอยางใด ระบบประชาธิปไตยทางตรงในสวิตเซอรแลนดไดรับการเสริมสราง
ความเขมแข็งมาอยางตอเนื่อง แตก็ทําใหฝายบริหารและนิติบัญญัติของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
แทบไมมีอิทธิพลตอการปฏิรูปรัฐธรรมนูญในแงนี้ Länder ในเยอรมนีและออสเตรีย จึงเปนหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคท่ีมีอํานาจหนาท่ีมากกวา เพราะหนวย Länder ในเยอรมนีมีตัวแทนโดยตรงอยูในวุฒิสภา
(Bundesrat) ซึ่งตองอาศัยเสียงขางมาก 2 ใน 3 เพ่ืออนุมัติการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ74

ในออสเตรีย กอนป ค.ศ. 1984 Länder มีตัวแทนอยูในวุฒิสภา (Bundesrat) และมีอํานาจในการถวง
ขอเสนอการปฏิรูปรัฐธรรมนูญได หรือเสนอใหมีการจัดการออกเสียงประชามติได ดังนั้น จึงมีระดับสาม
แตหลังป ค.ศ. 1984 วุฒิสภาออสเตรียไดรับสิทธิในการยับยั้งกฎหมายใด ๆ ท่ีมีผลกระทบโดยตรงตอการจัดสรร
เขตอํานาจหนาท่ีระหวางสหพันธกับมลรัฐ (Federal-Land distribution of competencies) รวมถึงการจัด
โครงสรางองคกรของวุฒิสภา ดังนั้นจึงมีระดับท่ีสี่

ในสหราชอาณาจักรและอดีตประเทศอาณานิคมอังกฤษ ความแตกตางกันระหวาง “กฎเกณฑ
ทางรัฐธรรมนูญท่ีเปนทางการ” (Formal constitutional rules) กับ “บรรทัดฐานก่ึงทางการ” (Semi-formal
norms) ไมปรากฏใหเห็นชัดเจนนัก สงผลใหการประเมินระดับความสามารถของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในการตานทานการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญกระทําไดยาก สวนในแคนาดา กอนป ค.ศ. 1982 อํานาจหนาท่ีสูงสุด
ในการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญแคนาดาอยูกับรัฐสภาแหงสหราชอาณาจักร (British Parliament) การเปลี่ยนแปลง
ทางรัฐธรรมนูญตองมาจากการเสนอโดยรัฐบาลแคนาดา แตในทางปฏิบัติมีการยึดถือแบบแผนที่เคยเกิดขึ้น
ในป ค.ศ. 1940 ท่ีวา การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตองไดรับความยินยอมจาก Provinces ท้ังหมดหรือจํานวน
ขางมาก

ในป ค.ศ. 1980 นาย Pierre Trudeau นายกรัฐมนตรีแคนาดา พยายามเสนอแกไขรัฐธรรมนูญ
โดยไมมีการขอความเห็นชอบจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (Provincial consent) หลายภูมิภาคจึงตอตาน
ขอเสนอดังกลาว สภาขุนนางท่ีทําหนาท่ีศาลกฎหมาย (British Law Lords) จึงระงับขอเสนอการเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญแคนาดาโดยตัดสินวา หลักการกระทําฝายเดียวของสหพันธรัฐ (Federal unilateralism)
ละเมิดตอขนบจารีตทางรัฐธรรมนูญท่ีไดวางไวกอนแลว กรณีนี้ สามารถตีความไดวา Provinces มีอํานาจยับยั้ง

74 Ibid., p. 28.
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(Veto power) การเปลี่ยนแปลงทางรัฐธรรมนูญ ระหวางป ค.ศ. 1950 - 1981 กระท่ังในป ค.ศ. 1982 รัฐธรรมนูญ
ของแคนาดาจึงไดบัญญัติเงื่อนไขดังท่ีปรากฏจากแบบแผนปฏิบัติในกรณีดังกลาวไวใน Article 38 และ 4175

3.3 การพัฒนาโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร (Asymmetric region)

แบบแผนปฏิบัติท่ีสําคัญประการหนึ่งซึ่งปรากฏใหเห็นในกระบวนการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคหลายประเทศในปจจุบันก็คือ การบริหารกิจการบานเมืองโดยจัดกลไกใหมีความแตกตางกัน
(differentiated governance) ดังจะเห็นไดวา การปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในหลาย ๆ กรณี
เปนมาตรการที่มุงดําเนินการกับหนวยภูมิภาคหนึ่ง ๆ เปนการเฉพาะ เพื่อปรับปรุงโครงสรางและรูปแบบ
การบริหารงานของภูมิภาคนั้นใหมีลักษณะแตกตางไปจากภูมิภาคอ่ืน ๆ ในประเทศ76

หากพิจารณาในทางวิชาการ มโนทัศนวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองโดยจัดกลไกใหมี
ความแตกตางกัน ไดรับการพัฒนาข้ึนโดย Rod Rhodes และคณะ เพ่ือนําเสนอขอโตแยงทาทายขอสรุป
แบบเดิมท่ียึดถือกันมายาวนานเก่ียวกับความเปนรัฐเดี่ยวของสหราชอาณาจักร ซึ่งตั้งอยูบนสมมติฐานท่ีวา
สถาบันตาง ๆ ในศูนยกลางโครงสรางของรัฐสามารถกํากับควบคุมกระบวนการบริหารกิจการบานเมือง
ในทุกระดับใหสามารถดําเนินไปทิศทางเดียวกันไดท้ังหมด ขอโตแยงของ Rhodes คือ การดําเนินงานของรัฐบาล
สหราชอาณาจักรมีลักษณะสําคัญอยูท่ีการทําใหระบบราชการเกิดความแตกตางกันในเชิงพ้ืนท่ี (civil service
differentiation) ทั้งนี้ กระบวนการจัดวางกลไกการบริหารราชการดังกลาวมีศักยภาพเพียงพอที่จะนําไปสู
การลดทอนความเปนเนื้อเดียวในโครงสรางการปกครองของสหราชอาณาจักรลง (disUnited Kingdom)77

กรณีท่ีเดนชัดท่ีสุดคือ การบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีสกอตแลนดซึ่งมีสถานะทางกฎหมายเฉพาะ
ในสหราชอาณาจักร ยิ่งกวานั้น แมแตในอังกฤษ วิธีการบริหารงานภาครัฐในแบบ “one-size-fits-all” approach
ก็เริ่มเสื่อมคลายลงเรื่อย ๆ ดังเห็นไดจากแบบแผนการพัฒนาโครงสรางการบริหารของหนวยการปกครอง
ระดับทองถ่ินในลักษณะแตกตางกันไปตามลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี ในป 2015 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สามารถรวมกันจัดตั้งองคกรความรวมมือ (combined authority) ระหวางกันอยางเปนทางการ โดยมี
ผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้ง มีวัตถุประสงคเพื่อรวมกันดําเนินภารกิจภายใตนโยบายสาธารณะที่อยูใน
ความรับผิดชอบและเพื่อเจรจาตอรองกับรัฐบาลสวนกลางเกี่ยวกับการขยายบทบาทในการควบคุมดูแล
การจัดบริการสาธารณะบางประเภทในพ้ืนท่ีรวมกัน เชน Manchester ไดรับการอนุมัติใหมีอํานาจหนาท่ี

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.
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ดานการจัดระบบคมนาคมขนสง การฝกทักษะฝมือแรงงาน รวมท้ังอํานาจหนาท่ีรวมกับหนวยงานภาครัฐดูแล
ภารกิจดานบริการสุขภาพและสวัสดิการสังคม หรือ Cambridge ไดรับอํานาจหนาท่ีใหควบคุมการจัดเก็บภาษี
ธุรกิจบางประเภทไดเปนพิเศษ เปนตน

มโนทัศนวาดวยการทําใหเกิดความแตกตาง (concept of differentiation) นอกจากจะปรากฏเดนชัด
ในสหราชอาณาจักรแลว ยังเปนกรอบวิธีคิดที่ไดรับการหยิบยืมไปปรับประยุกตใชในหลายประเทศ ดัง
ปรากฏใหเห็นผานการจัดรูปแบบกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในลักษณะแตกตางกันภายในประเทศ
เดียวกัน ในกรณีประเทศในกลุมสหภาพยุโรป แนวคิดดังกลาวไดรับการนํามาปรับใชผานแบบแผนปฏิบัติ
ในการนํากฎเกณฑของสหภาพยุโรปมาปรับใชผานการจัดกลไกเชิงสถาบันท่ีแตกตางกันไปในแตละประเทศ
(institutional differentiation)78

ในบริบทของการศึกษาเปรียบเทียบการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค “ภูมิภาคท่ีมี
ลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืน” (differentiated region) หมายถึง หนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคท่ีมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีในลักษณะตางไปจากท่ีปรากฏในพ้ืนท่ีภูมิภาคอ่ืน ๆ ในประเทศเดียวกัน
ลักษณะแตกตางดังกลาวสามารถเห็นไดชัดเจนเม่ือเปรียบเทียบกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอ่ืน ๆ ท่ีอยู
ในชั้นเดียวกัน โดยทั่วไปมักเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคที่มีอํานาจหนาที่บางดานมากกวาปกติ79

การจัดโครงสรางแบบอสมมาตร (asymmetrical arrangement) หมายถึง กรณีท่ีหนวยภูมิภาคหนึ่งซึ่งอยู
ภายใตการจัดโครงสรางการปกครองประเทศตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว แตเปนภูมิภาคท่ีสามารถมีอํานาจ
หนาท่ีในลักษณะแตกตางจากภูมิภาคอ่ืน ๆ ท้ังหมด ซึ่งโดยปกติมักจะมีเขตอํานาจกวางขวางกวาปกต8ิ0

ควรกลาวดวยวา ลักษณะอสมมาตรในเชิงโครงสรางมีนัยจํากัดในมิติกรอบทางรัฐธรรมนูญและ
กฎหมาย เปนคนละความหมายกับลักษณะอสมมาตรในทางการเมือง (political asymmetry) กลาวคือ
หนวยการปกครองท่ีมีลักษณะสมมาตรทางการเมือง มีท่ีมาจากผลกระทบของเงื่อนไขเฉพาะในทางการเมือง
สังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม ซึ่งสงผลตออํานาจในเชิงสัมพัทธ (relative power) ตลอดจนอิทธิพลและ
ความสัมพันธระหวางหนวยภูมิภาคท่ีมีเงื่อนไขแวดลอมแตกตางกันดวยกันเอง และระหวางหนวยภูมิภาค
เหลานั้นกับรัฐบาลสวนกลางหรือสหพันธ81

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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จากผลการสํารวจในชวงป ค.ศ. 1950 - 2010 พบวา จากจํานวนประเทศกรณีศึกษา 48 ประเทศ มีจํานวน
19 ประเทศท่ีมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืน บางประเทศ
มีเพียงหนวยเดียว ในขณะท่ีบางประเทศมีมากกวาหนึ่งหนวยในป ค.ศ. 2010 จํานวนประเทศที่มีหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคซึ่งมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืนเพ่ิมข้ึนเปน 30 ประเทศ ในประเทศ
ท่ีมีการจัดโครงสรางเชิงสถาบันของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในบางพ้ืนท่ีใหมีความแตกตางไปจาก
ภูมิภาคอ่ืนโดยท่ัวไป โดยสวนใหญมักเปนการผลจากการตอบสนองตอกระแสเรียกรองการมีสวนรวมกําหนด
กฎเกณฑในการปกครองในลักษณะเฉพาะของบางพ้ืนท่ีซึ่งมีลักษณะภูมิศาสตรประชากรและสังคมวัฒนธรรม
ของตนเอง เชน Flanders ท่ีไดรับอํานาจหนาท่ีพิเศษ (special authority) ในเบลเยียม Corsica ในฝรั่งเศส
พ้ืนท่ีชุมชนกลุมชาติพันธุในโบลิเวีย comarcas ชนพ้ืนถ่ิน 5 แหง ในปานามา Jeju ในเกาหลี Azores และ
Madeira ในโปรตุเกส Yogyakarta และ Aceh และ Papua ในอินโดนีเซีย รวมถึง Mindanao ในฟลิปปนส82

การปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในหลายกรณี มีเปาหมายอยู ท่ีการพัฒนา
โครงสรางหนวยการปกครองเฉพาะบางหนวยใหมีลักษณะเชิงสถาบันตางจากภูมิภาคอื่น ๆ อยางไรก็ตาม
โดยสวนใหญการปฏิรูปที่เกิดขึ้นมักเปนการปรับปรุงโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคทั้งหมด
ในชั้นเดียวกัน ผลการสํารวจพบวา กอนป ค.ศ. 1980 การปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท้ังหมดในชั้นเดียวกัน คิดเปนรอยละ 56 และเพ่ิมสัดสวนข้ึนเปนรอยละ 61 ในชวงระหวางป 1980 - 201083

จากผลการสํารวจในป ค.ศ. 2010 พบวา จากจํานวนประเทศท่ีมีโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองระดับ
ภูมิภาค 59 ประเทศ มีจํานวนถึง 33 ประเทศซึ่งมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอยางนอย 1 แหง ท่ีมี
ลักษณะเชิงสถาบันแตกตางไปจากหนวยการปกครองอ่ืน ๆ ในโครงสรางชั้นเดียวกัน84

ลักษณะพ้ืนฐานของภูมิภาคท่ีถูกทําใหแตกตางจากภูมิภาคอ่ืน ๆ ก็คือ การมีขอบเขตอํานาจหนาท่ี
มากกวาหรือนอยกวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอ่ืน ๆ ท้ังหมดท่ีอยูในโครงสรางชั้นเดียวกันการจัด
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะตางจากมาตรฐานท่ัวไป มักเปนผลจากปจจัยดาน
ลักษณะเฉพาะของประชาคมในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ ซึ่งสงผลใหการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคภายใตหลักเกณฑดานขนาดท่ีสัมพันธกับระดับประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่งกําหนด
โดยสวนกลาง ตองเผชิญกับแรงกดดันท่ีมาจากความตองการกําหนดทิศทางและกฎเกณฑกํากับกระบวนการ
บริหารกิจการบานเมืองท่ีสอดคลองกับสภาวะแวดลอมท่ีมีลักษณะเฉพาะตัวของประชาคมในพ้ืนท่ีนั้น ๆ ซึ่งไม
ปรากฏในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ

โดยท่ัวไป ลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีภูมิภาคหนึ่ง ๆ อาจปรากฏท้ังในแงภูมิศาสตรชาติพันธุ (geoethnic)
ภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (geoeconomic) หรือภูมิศาสตรการเมือง (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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ของการบริหารกิจการบานเมืองระดับภูมิภาค (strategic context of regional governance) เหลานี้ เปนปจจัย
สําคัญในการทําความเขาใจถึงเหตุผลที่ประเทศตาง ๆ มีการกําหนดใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
บางหนวยมีสถานะท่ีแตกตางจากภูมิภาคอ่ืน ๆ โดยท่ัวไปท่ีอยูในชั้นเดียวกัน หรือแมแตการยกหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคนั้น ๆ ออกมามีสถานะแยกตางหากจากโครงสรางระดับชั้นภูมิภาคปกติ หรือการจัดความสัมพันธ
ระหวางหนวยภูมิภาคท่ีมีลักษณะพิเศษกับรัฐบาลสวนกลางและหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนวยอ่ืน ๆ
ในชั้นเดียวกัน85

กรณีตัวอยางประเทศท่ีมีการกําหนดใหหนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางหนวยมีสถานะท่ีแตกตาง
จากภูมิภาคอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป เชน ภูมิภาค Acheh ในอินโดนีเซีย และ Scotland ในสหราชอาณาจักรสามารถ
ประกาศระเบียบทางกฎหมายเฉพาะสําหรับบังคับใชภายในพ้ืนท่ีการปกครองของตนเองได ซึ่งเปนระเบียบ
ที่หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ ไมมีอํานาจหนาท่ีกระทําได ในโบลิเวีย ภูมิภาคเขตชุมชนพ้ืนถ่ิน
ดั้งเดิม (indigenous communities) สามารถเลือกตั้งผูแทนเพ่ือทําหนาท่ีออกกฎหมายในพ้ืนท่ีดวยตนเอง
(convention) ในสเปน Basque provinces สามารถจัดเก็บภาษีตาง ๆ ในภูมิภาคตนเองได ในอินโดนีเซีย
Sabah และ Sarawak สามารถนําภาษีท่ีจัดเก็บภายในพ้ืนท่ีภูมิภาคของตนมาใชเปนงบประมาณรายจาย
ตามสัดสวนท่ีกําหนดไวได สวน Yogyakata ไดรับสถานะพิเศษในการจัดระบบการสรรหาผูดํารงตําแหนงผูวา
การท่ีมาจากการสืบสายโลหิต (hereditary ruler) ในแคนาดา Quebec สามารถควบคุมการอพยพเขาพ้ืนท่ี
province ของตนได ในฟนแลนด Åland Islands สามารถกําหนดการหามมิใหพลเมืองชาวฟนนิชท่ีไมใชผูมี
ภูมิลําเนาในพ้ืนท่ีซื้อท่ีดินบนเกาะได ในเดนมารก Greenland เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีไดรับการ
ยกเวนการอยูภายใตผลผูกพันตามพันธกรณีของประเทศเดนมารกในฐานะสมาชิกสหภาพยุโรป86

ผลการวิเคราะหดัชนีประเมินหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (RAI) จากหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคท้ังหมด 3,465 หนวย จากตัวอยางท้ังหมด 81 ประเทศพบวา ในประเทศท่ีมีหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคท่ีแตกตางไปจากภูมิภาคอ่ืน ๆ ในประเทศเดียวกัน มีระดับคะแนนโดยรวมในการประเมินขอบเขต
อํานาจหนาท่ีดานการกําหนดนโยบาย การควบคุมทางการคลัง การออกกฎหมาย ความเปนตัวแทน และ
การปฏิรูปรัฐธรรมนูญมากกวาคะแนนรวมของภูมิภาคอ่ืนท้ังหมด การพิจารณาวา ภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีสถานะเปน
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืนในประเทศเดียวกันหรือไมนั้น
สามารถวิเคราะหไดโดยอาศัยประเด็นคําถามดังนี8้7

• ภูมิภาคนั้นมีการจัดความสัมพันธกับรัฐสวนกลางอยางไร ภูมิภาคนั้นมีกลไกรองรับความสัมพันธ
แบบทวิภาคีกับรัฐสวนกลางหรือไม ภูมิภาคนั้นมีกลไกรองรับความสัมพันธแบบพหุภาคีกับ
ภูมิภาคอ่ืน ๆ เพ่ือรวมกันเจรจาตอรองกับรัฐสวนกลางหรือไม ภูมิภาคนั้นอยูภายใตโครงสราง
การบังคับบัญชาของศูนยกลางฝายเดียวหรือไม

85 Ibid., p. 101.
86 Ibid.
87 Ibid., pp. 101 - 102.
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• ภูมิภาคนั้นมีสถานะอยางไรในความสัมพันธกับภูมิภาคอ่ืน ๆ ภูมิภาคนั้นอยูในสถานะหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคอีกประเภทหนึ่งซึ่งไมเก่ียวของกับกลไกการปกครองระดับภูมิภาค
ในชั้นเดียวกันหรือไม ภูมิภาคนั้นเปนหนวยการปกครองหนวยหนึ่งในโครงสรางการปกครอง
ระดับภูมิภาค แตมีลักษณะบางประการแตกตางไปจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท้ังหมดในโครงสรางชั้นเดียวกันหรือไม หรือเปนภูมิภาคท่ีไมมีสถานะเดียวกับภูมิภาค
มาตรฐานท่ัวไป

• ภูมิภาคนั้นมีรูปแบบวิธีการปกครองในพ้ืนท่ีลักษณะใด ภูมิภาคนั้นมีอํานาจหนาท่ีเฉพาะเรื่อง
ท่ีเปนกิจการภายในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเองเทานั้น ภูมิภาคนั้นมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการ
ท้ังเรื่องท่ีเปนกิจการภายในและเรื่องท่ีเปนกิจการท่ีมีผลตอพ้ืนท่ีประเทศโดยภาพรวมไดดวย
หรือไม ภูมิภาคนั้นอยูภายใตการควบคุมปกครองของรัฐสวนกลางโดยตรงหรือไม

ภูมิภาคท่ีมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืนในประเทศเดียวกัน เปนหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคท่ีมีการจัดโครงสรางการปฏิสัมพันธ (structure of interaction) ท้ังระหวางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคดวยกันเอง และระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคนั้น ๆ กับรัฐสวนกลางโดยเฉพาะ ท้ังนี้
หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ แบบแผนการจัดโครงสรางการปฏิสัมพันธดังกลาวสะทอนถึงสถานะของหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางจากภูมิภาคอ่ืนโดยท่ัวไปซึ่งสามารถจําแนกได 3
ประเภท คือ ภูมิภาคแบบปกครองตนเอง (autonomy) ภูมิภาคแบบอสมมาตร (asymmetry) และภูมิภาค
พ่ึงพิง (dependency)88

1) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีกลไกการปกครองตนเอง (autonomous region) เปนหนวย
การปกครองท่ีไมอยูภายใตกรอบการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมาตรฐานท่ัวไปของประเทศ
เปนหนวยการปกครองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใหการรับรองสถานะพิเศษเปนการเฉพาะเพียงหนวยเดียว
(individual jurisdiction) มีความสัมพันธโดยตรงกับรัฐสวนกลางในแบบทวิภาคี (bilateral relationship)
แบบแผนการปฏิสัมพันธระหวางภูมิภาคดังกลาวกับรัฐสวนกลางมีลักษณะเปนความสัมพันธแบบสองทาง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบปกครองตนเองเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการปกครองของรัฐ แตมี
ความแตกตางไปจากหนวยการปกครองอ่ืน ๆ ท่ีอยูในโครงสรางของรัฐ เนื่องจากเปนหนวยการปกครองท่ีสามารถ
กําหนดกฎเกณฑทางกฎหมายข้ึนใชบังคับภายในพ้ืนท่ีของตนเองไดอยางอิสระ ดังนั้น แมจะเปนหนวยการปกครอง
หนวยหนึ่งของประเทศ แตก็เปนภูมิภาคท่ีดํารงอยูแยกตางหากจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอ่ืน ๆ

2) หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร (asymmetric region) เปนหนวยการปกครอง
ที่เปนสวนหนึ่งของโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคชั้นหนึ่ง ๆ แตเปนหนวยการปกครองที่มีลักษณะ
บางประการแตกตางไปจากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแหงอ่ืน ๆ อันเนื่องมาจากการมีลักษณะเฉพาะใน

88 Ibid., pp. 102 - 103.



- 124 -

พ้ืนท่ีซึ่งโดดเดนไปจากพ้ืนท่ีภูมิภาคอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป โดยสวนใหญมีเปนลักษณะเฉพาะในทางวัฒนธรรม ภาษา
หรือศาสนา ซึ่งเปนเหตุผลของการจัดกลไกกําหนดทิศทางการบริหารกิจการบานเมืองดวยตนเอง (self-governance)
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตรไดรับการกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีในลักษณะแตกตางไป
จากหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอื่น ๆ โดยทั่วไป แตก็ยังมีสถานะเปนหนวยการปกครองหนึ่งในกรอบ
การจัดโครงสรางการปกครองของประเทศเหมือนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท้ังหมด และมีความสัมพันธ
ท้ังกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคอ่ืน ๆ ภายในโครงสรางชั้นเดียวกัน และกับรัฐสวนกลาง อีกท้ังยังมี
บทบาทอ่ืน ๆ เหมือนกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคมาตรฐานทุกประการ เชน การมีตัวแทนในสภาบน
ขององคกรนิติบัญญัติระดับชาติ เปนตน

หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบพึ่งพิง (dependency) เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ในพ้ืนท่ีอาณานิคมหรืออยูนอกอาณาเขตของรัฐ (frontier territory) อยูภายใตการควบคุมปกครองของรัฐ
สวนกลางโดยตรง แมจะเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนวยหนึ่ง แตก็ไมมีสถานะเปนภูมิภาคมาตรฐาน
เนื่องจากอยูภายใตกลไกความสัมพันธกับรัฐสวนกลางแบบทิศทางเดียว ในขณะท่ีภูมิภาคมาตรฐานมีความสัมพันธ
กับรัฐสวนกลางแบบสองทาง

ในหลายประเทศ การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีความแตกตางไปจากภูมิภาค
มาตรฐาน ปรากฏใหเห็นมากกวาหนึ่งรูปแบบ เชน แคนาดา มีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร
ไดแก Quebec และมีหนวยการปกครองแบบพ่ึงพิง ไดแก Nunavut ท้ังยังมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท่ีมีกลไกปกครองตนเอง ไดแก Inuit region ในสหรัฐอเมริกา บราซิล มาเลเซีย มีท้ังภูมิภาคท่ีมีกลไกการ
ปกครองปกครองตนเองและภูมิภาคพ่ึงพิง ในสเปน มีภูมิภาคแบบอสมมาตรและภูมิภาคท่ีมีกลไกปกครอง
ตนเอง ในโคลัมเบีย และโบลิเวีย มีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร89

89Ibid., p. 105.
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ตาราง 3.2 การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีความแตกตางจากภูมิภาคมาตรฐาน

ประเภท
ความสัมพันธ

กบัรัฐสวนกลาง
ความสัมพันธ

กับภูมิภาคอ่ืน ๆ

การกําหนดกฎเกณฑ
การปกครอง
ในภูมิภาค

ตัวอยาง

ปกครองตนเอง
(autonomy)

Bilateral
ภูมิภาคนั้น ๆ
มีกลไกรองรับ
ความสัมพันธกับ
รัฐสวนกลางโดยตรง
เปนการเฉพาะ

Anomaly without
a standard
ภูมิภาคนั้น ๆ ดํารงอยู
เปนเอกเทศจาก
โครงสราง
หนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคท้ังหมด

Self-rule
ภูมิภาคนั้น ๆ มีอํานาจ
หนาท่ีในการกําหนด
กฎเกณฑภายในพ้ืนท่ี
ของตนเองเปนหลัก

Aceh, Greenland,
Jeju, Mount
Athos, Nanuvut,
Scotland

อสมมาตร
(asymmetry)

Multilateral
ภูมิภาคนั้น ๆ มี
ความสัมพันธกับ
รัฐสวนกลางในฐานะ
ท่ีเปนหนวยหนึ่ง
ในโครงสราง
การปกครองระดับ
ภูมิภาคชั้นหนึ่ง ๆ
ของประเทศ

Deviation from a
standard
ภูมิภาคนั้น ๆ ถูกทําให
มีลักษณะบางประการ
แตกตางไปจาก
ภูมิภาคอ่ืน ๆ ท่ีอยูใน
โครงสรางชั้นเดียวกัน

Self-rule and
shared rule
ภูมิภาคนั้น ๆ มีอํานาจ
หนาท่ีในการกําหนด
กฎเกณฑภายในพ้ืนท่ี
ตามขอบเขตท่ีกําหนด
และมีบทบาทรวมใช
อํานาจหนาท่ีกําหนด
กฎเกณฑท่ีมีผล
ท่ัวท้ังประเทศไดดวย

Catalonia,
Flanders, Gran
Chaco, Quebec,
Tararstan

พ่ึงพิง
(dependency)

Unilateral
ภูมิภาคนั้น ๆ
อยูภายใต
การกําหนดทิศทาง
โดยรัฐสวนกลาง
ฝายเดียว

Excluded from the
standard
ภูมิภาคนั้น ๆ ไมมี
สถานะเปนภูมิภาค
มาตรฐาน

Central rule
ภูมิภาคนั้น ๆ
ถูกปกครองโดยรัฐบาล
สวนกลางโดยตรง

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)
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การจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในระดับภูมิภาคใหมีลักษณะแตกตางจากมาตรฐานท่ัวไป
ปรากฏใหเห็นในหลายทิศทาง ตัวอยางเชน ในเดนมารก Faroe Islands เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท่ีมีอํานาจหนาหนาท่ีในการตัดสินใจเขารวมหรือถอนตัวออกจากสนธิสัญญาระหวางประเทศไดโดยไมตองขอ
ความยินยอมจากรัฐบาลเดนมารกในประเทศฟลิปปนส Mindanao เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมี
อํานาจหนาท่ีในการจัดตั้ง Sharia courts ในพ้ืนท่ีในอินโดนีเซีย Papua เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท่ีมีกฎหมายกําหนดใหผูท่ีมีสิทธิลงสมัครรับเลือกตั้งภายในเขตพ้ืนท่ีตองเปนชนพ้ืนเมืองชาว Papuans เทานั้น

ในประเทศอิตาลี Trentino-Alto Adige/Südtirol เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีกฎหมาย
รับรองใหภาษาเยอรมันมีสถานะเปนภาษาราชการเหมือนกับภาษาอิตาเลียน และกําหนดใหขาราชการทุกคนท่ี
มีตําแหนงในพ้ืนท่ีภูมิภาคนี้ ตองผานการทดสอบทักษะการใชภาษาเยอรมันเปนภาษาท่ีสอง (bilingual test)
ในประเทศนิคารากัว ภูมิภาคปกครองตนเองในเขตแอตแลนติกเหนือและใต (Autonomous Regions of the
North and South Atlantic) เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีการจัดระบบยุติธรรมตามธรรมเนียม
ปฏิบัติของชาว Miskitu ในประเทศกรีซ Mount Athos เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีระบบการปกครอง
โดยนักบวช (theocratic government)90

อยางไรก็ตาม สถานะของการเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีความแตกตางไปจากภูมิภาคอ่ืน ๆ
ภายในประเทศเดียวกัน สามารถเปลี่ยนแปลงไดเม่ือเวลาผานไปและบริบทแวดลอมภายในพ้ืนท่ีเปลี่ยนไป เชน
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคมาตรฐานบางหนวยอาจแปรเปลี่ยนสถานะเปนหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคแบบอสมมาตรไดเม่ือเวลาผานไป หรือหนวยการปกครองแบบพ่ึงพิงอาจกลายมามีสถานะเปนหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคมาตรฐานได หรือไดรับการเปลี่ยนสถานะเปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมี
กลไกปกครองตนเอง เปนตน โดยสวนใหญความเปลี่ยนแปลงในลักษณะดังกลาวมักเกิดข้ึนในกรณีประเทศ
ท่ีเปนรัฐเดี่ยว ในขณะท่ีสหพันธรัฐท่ีมีลักษณะอสมมาตรมักจะมีความตายตัวมากกวา91

การจัดโครงสรางแบบอสมมาตรอาจเปนการจัดรูปแบบชั่วคราว ดํารงอยูเฉพาะในชวงเวลาหนึ่ง ๆ
(temporary) และสามารถเปลี่ยนกลับมาเปนโครงสรางแบบมาตรฐานได  หนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมี
การจัดโครงสรางแบบอสมมาตร (asymmetrical regions) เชนภูมิภาคพ้ืนท่ีตั้งแหลงประวัติศาสตรของสเปน
(historical regions) หนวย respubliki ในรัสเซีย Brussels region และ German community ในเบลเยียม
เปนตน92

ภูมิภาคท่ีจัดการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ (special autonomous regions) แตกตางจาก
ภูมิภาคท่ีมีการจัดโครงสรางแบบอสมมาตร ตรงสถานะทางกฎหมาย คือเปนหนวยการปกครองท่ีมีอํานาจตาม
กฎหมายของตนเอง (sui generis) การจัดโครงสรางของหนวยภูมิภาคปกครองตนเองไมอยูภายใตกรอบทาง

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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รัฐธรรมนูญท่ีใชกับหนวยภูมิภาคอ่ืน ๆ ท้ังหมดของประเทศ เปนหนวยการปกครองท่ีไดรับการรับรองสถานะ
พิเศษในรัฐธรรมนูญ และในกฎหมายทั่วไปอื่น ๆ ที่เกี่ยวของการจัดโครงสรางหนวยภูมิภาคปกครองตนเอง
เปนกรณีพิเศษ (special arrangement) ปรากฏในแบบแผนความสัมพันธทางรัฐธรรมนูญ 3 รูปแบบ คือ93

1) ความสัมพันธแบบสหพันธ (associated state) การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคหนึ่ง ๆ ซึ่งมีฐานะเปนหนวยปกครองขนาดเล็ก (small polity) กับหนวยการปกครองระดับชาติ
หรือรัฐบาลสวนกลางในลักษณะความสัมพันธแบบสหพันธ โดยหนวยการปกครองระดับภูมิภาคดังกลาว
มีความเปนอิสระในการตัดสินใจเรื่องสําคัญ (substantial autonomy) ภายในพ้ืนท่ีตนเอง ในระดับท่ี
กวางขวางหรือแตกตางเปนพิเศษกวาหนวยภูมิภาคอ่ืน ๆ  แตในขณะเดียวกันก็มีบทบาทนอยมากในกระบวนการ
กําหนดทิศทางของหนวยการปกครองระดับชาติหรือรัฐบาลสวนกลาง โครงสรางความสัมพันธดังกลาวสามารถ
ยกเลิกไปโดยฝายใดฝายหนึ่งได เม่ือผานชวงเวลาท่ีไดตกลงกันไวตั้งแตตน ในลักษณะเดียวกับการเขารวมเปน
สมาพันธรัฐ

2) ความสัมพันธแบบสมาพันธ (federacy) เปนการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหนึ่ง ๆ
โดยใหมีความเปนอิสระภายใน (internal autonomy) ในลักษณะแตกตางไปจากหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคอื่น ๆ แตความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองตนเองดังกลาวกับหนวยการปกครองระดับชาติ
มีลักษณะแบบสหพันธ คือ การยกเลิกโครงสรางความสัมพันธดังกลาวตองไดรับความเห็นพองตองกันท้ังสองฝาย
(mutual agreement) เทานั้น

3) การเปนอิสระในการปกครองตน (home-rule territory) คือ การจัดโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคโดยมีอํานาจในการปกครองตนเองในระดับท่ีมีนัยสําคัญ (significant powers of self-
government) มีความสัมพันธกับหนวยการปกครองระดับชาติแตกตางไปจากท้ังกรณีสัมพันธภาพแบบ
สมาพันธและสหพันธ ตรงท่ีรัฐบาลสวนกลางยังคงมีบทบาทแข็งขันในการกํากับควบคุมกิจการภายในพ้ืนท่ี
หนวยการปกครองดังกลาวในหลาย ๆ เรื่อง เชน ความม่ันคงภายใน กิจการยุติธรรม กิจกรรมทางเศรษฐกิจ
และระบบการเงิน เปนตน

ตัวอยางภูมิภาคท่ีจัดการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ ไดแก Åland ในฟนแลนดGreenland และ
Faroe Islands ในเดนมารกAzores และ Madeira ในโปรตุเกสภูมิภาคท่ีจัดการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ
(special autonomous regions) จํานวนมากมีประชากรไมถึง 150,000 คน เชน ในอิตาลี Aosta Valley
123,978 คนในสเปนCeuta 76,861 คน และ Melilla 66,871 คน ในเดนมารกGreenland 57,100 คน
Faroe Islands 48,500 คน ในแคนาดาNorthwest Territories 42,425 คน Nunavut 31,127 คน Yukon
31,115 คน ในฟนแลนด Åland Islands 26,711 คน

ภูมิภาคท่ีจัดการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ ท่ีมีประชากรเกิน 150,000 คน เชน 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 ในเซอรเบีย กอนป
ค.ศ. 1998 Northern Island, Scotland, Wales ในสหราชอาณาจักรAlaska กอนป ค.ศ. 1958 Hawaii
กอนป ค.ศ. 1958 และ Washington, DC สหรัฐอเมริกา94

ภูมิภาคท่ีมีการจัดโครงสรางแบบอสมมาตร เปนหนวยการปกครองภูมิภาคท่ีมีลักษณะบางอยาง
มากกวาหรือนอยกวาหนวยการปกครองภูมิภาคท่ัวไป (typical regions) สวนภูมิภาคท่ีมีการปกครองตนเอง
เปนกรณีพิเศษ ไมสามารถนํามานับรวมในการวิเคราะหเปรียบเทียบกับหนวยการปกครองภูมิภาคท้ังหมดของ
ประเทศหนึ่ง ๆ ไดในขณะท่ีหนวยภูมิภาคท่ีมีการจัดโครงสรางแบบอสมมาตรมีสถานะเปนสวนหนึ่งของ
โครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคชั้นหนึ่ง ๆ (regional tier) ภูมิภาคท่ีมีการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ
กลับไมมีฐานะเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการปกครองระดับภูมิภาคชั้นใดชั้นหนึ่ง แตเปนหนวยการปกครอง
ท่ีมีสถานะทางรัฐธรรมนูญและกฎหมายเปนการเฉพาะ (sui generis)95

ในการวิเคราะหระดับพัฒนาการของการจัดโครงสรางเชิงสถาบันในมิติตาง ๆภูมิภาคท่ีมีการจัด
โครงสรางแบบอสมมาตร สามารถใชเกณฑแบบเดียวกับหนวยการปกครองระดับภูมิภาคทั่วไปไดทั้งหมด
สวนหนวยการปกครองภูมิภาคท่ีมีการปกครองตนเองเปนกรณีพิเศษ ใชไดเฉพาะเกณฑความลึกเชิงสถาบัน
ขอบขายนโยบาย ความเปนอิสระทางการคลัง และความเปนตัวแทนเกณฑดานการรวมวางกฎเกณฑระดับชาติ
ใชไดเฉพาะการประเมินอิทธิพลของหนวยการปกครองตนเองแบบพิเศษที่มีตอการออกกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเอง ไมใชการออกกฎหมายท่ัวไปท่ีใชบังคับท่ัวท้ังประเทศ มักเก่ียวของกับอํานาจ
ของฝายบริหารระดับชาติมากกวาการรวมใชอํานาจนิติบัญญัติ เชน การรวมในการเจรจาตอรองระหวางฝาย
บริหารระดับชาติกับฝายบริหารภูมิภาค96

ตัวอยางของภูมิภาคท่ีมีการจัดโครงสรางแบบอสมมาตร เชนในสเปน ภูมิภาคท่ีตั้งแหลงประวัติศาสตร
(historical comunidades) จัดอยูในประเภทหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร โดยรัฐธรรมนูญ
สเปนบัญญัติใหหนวยภูมิภาคดังกลาวเปนสวนหนึ่งของกรอบการจัดโครงสรางการปกครองระดับชาติ ในฐานะ
ท่ีเปนหนึ่งในสองชองทางการสรางความเปนอิสระของภูมิภาค (regional autonomy) อยางไรก็ตาม หนวย
การปกครองภูมิภาคแบบอสมมาตรดังกลาวก็มีกลไกรูปแบบเฉพาะท่ีเหนือกวาภูมิภาคอ่ืนไมมากนัก เชน เรื่อง
ระบบภาษี ใน Basque Country และ Navarre

ในเบลเยียม ชุมชนประชากรท่ีใชภาษาเยอรมัน เปนภูมิภาคท่ีไดรับการจัดโครงสรางแบบอสมมาตร
ไมใชการปากครองตนเองแบบพิเศษ รัฐธรรมนูญเบลเยียม มาตรา 4 รับรองสถานของชุมชนท่ีใชภาษาเยอรมัน
ในฐานะหนึ่งในสามของชุมชนทางภาษาวัฒนธรรม (cultural-linguistic communities) แตหนวยพ้ืนท่ี
ภูมิภาคเหลานั้นก็ไมมีความสัมพันธรูปแบบพิเศษกับรัฐเบลเยียมแตอยางใดชุมชนภาษาเยอรมัน ตางจากชุมชน

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 ชุมชนภาษาเยอรมันไมมีบทบาทรวมในการวางกฎเกณฑทาง
รัฐธรรมนูญ และสถานะของหนวยภูมิภาคดังกลาวก็สามารถเปลี่ยนแปลงไดโดยเสียงขางมากอยางงายในท้ัง
สองสภา แตกระนั้น ชุมชนภาษาเยอรมันก็เปนสวนหนึ่งของกรอบการจัดโครงสรางการปกครองตาม
รัฐธรรมนูญของเบลเยียม97

ตัวอยางภูมิภาคท่ีมีการปกครองตนเองแบบพิเศษ เชน Scotland, Wales, Northern Ireland มีฐานะเปน
ภูมิภาคท่ีมีการปกครองตนเองแบบพิเศษ เนื่องจากตางไดรับสถานะเปนการเฉพาะ (unique status) ไมใช
สถานะท่ีไดรับการระบุไวในบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญโดยรวมแตละภูมิภาคไดรับการพิจารณาในฐานะ
"ประชาชาติ" ท่ีแยกตางหากจากกัน (nation) และมีความเก่ียวโยงสัมพันธกับศูนยกลางทางการเมืองในลักษณะ
เฉพาะท่ีตางไปจากภูมิภาคอ่ืน ๆ98

ผลการศึกษาเชิงเปรียบเทียบแสดงใหเห็นวา การจัดวางกลไกการบริหารกิจการบานเมืองระดับ
ภูมิภาค (regional governance) มีความแตกตางหลากหลายกันไปในแตละประเทศ แนวโนมสําคัญท่ีปรากฏ
รวมกันในหลายประเทศ ก็คือ การละท้ิงแนวทางการจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองรูปแบบเดียวสําหรับ
ใชกับทุกภูมิภาคท่ัวประเทศ (one-size-fits-all approach) โดยหันมายึดถือแนวทางการจัดกลไกการบริหาร
กิจการบานเมืองท่ีมีลักษณะแตกตางกัน (differentiated approach) โดยการออกแบบใหมีความสอดรับกับสภาวะ
แวดลอมและความตองการภายในพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีความแตกตางกันไปภายในประเทศเดียวกัน การจัดรูปแบบ
หนวยการปกครองใหมีลักษณะแตกตางกัน ครอบคลุมตั้งแตการกําหนดอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองให
ครอบคลุมนโยบายดานตาง ๆ ในขอบเขตท่ีแตกตางกัน ไปจนถึงการกําหนดใหหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคบางแหงสามารถใชอํานาจหนาท่ีกําหนดกฎเกณฑทางกฎหมายสําหรับบังคับใชเปนการท่ัวไปภายใน
พ้ืนท่ีของตนเองได99

ผลการศึกษาพัฒนาการการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใน 48 ประเทศ ระหวางป
ค.ศ. 1950 - 2010 แสดงใหเห็นวา การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคโดยออกแบบใหบาง
ภูมิภาคมีลักษณะเชิงสถาบันแตกตางไปจากภูมิภาคอ่ืน ๆ (differentiated regional governance) ปรากฏให
เห็นใน 24 ประเทศ หากพิจารณาจากจํานวนการปฏิรูปโครงสรางหนวยการปกครองระดับภู มิภาค
(jurisdictional reforms) ท้ังหมด พบวา การปฏิรูปท่ีมีเปาหมายอยูท่ีการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ภายในภูมิภาคหนึ่ง ๆ เปนการเฉพาะ มีสัดสวนถึงรอยละ 59 ของกรณีการปฏิรูปท่ีเกิดข้ึนท้ังหมด

ในป ค.ศ. 1950 รูปแบบการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีลักษณะแตกตางไปจาก
ภูมิภาคอ่ืนภายในประเทศเดียวกัน โดยสวนใหญปรากฏในรูปแบบหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีพ่ึงพิงรัฐ
สวนกลาง (dependency) เปนหลัก ในป ค.ศ. 2010 รูปแบบหลักในการจัดโครงสรางหนวยการปกครองท่ีมี
ลักษณะตางจากภูมิภาคมาตรฐาน โดยสวนใหญปรากฏในรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคที่มีกลไก

97 Ibid., p. 30.
98 Ibid., pp. 30 - 31.
99 Ibid., p. 154.
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การปกครองตนเอง (autonomy) และรูปแบบหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตร (asymmetry)
ในขณะท่ีจํานวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบพ่ึงพิงลดลงจาก 34 หนวยในป ค.ศ. 1950 เหลือเพียง 4
หนวยในป ค.ศ. 2010 สวนทางกับจํานวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบมีกลไกปกครองตนเองซึ่งเพ่ิมข้ึน
จาก 15 หนวย เปน 41 หนวย และจํานวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบอสมมาตรท่ีเพ่ิมจาก 3 หนวย
ข้ึนไปเปน 18 หนวย ขอมูลดังกลาวสะทอนถึงขอเท็จจริงท่ีวา การจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองแบบ
เปนมาตรฐานเดียวกันท้ังประเทศ (standardized governance) ไดเสื่อมคลายความนิยมลงโดยภาพรวม และ
เปดทางไปสูการจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองใหมีความแตกตางกันตามลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี
(differentiated governance) แทน100

ปรากฏการณดังกลาวสะทอนใหเห็นวา การออกแบบหนวยการปกครอง(jurisdictional design) เปน
การวางแผนการจัดรูปแบบโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองอยางเปนองครวม (comprehensive plan
for the construction of a system of governance) กลาวคือ เปนการออกแบบหนวยการปกครองท่ีพิจารณา
ในมิติองครวม ในแงการพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในชั้นหนึ่ง ๆ กับชั้น
อ่ืน ๆ (tier of governance) มิใชการพิจารณาเฉพาะหนวยการปกครองชั้นหนึ่งเพียงดานเดียว เปนการพิจารณา
ในเชิงระบบ กลาวคือ การพิจารณากลไกการทํางานของหนวยการปกครองหนึ่ง ๆ ในฐานะสวนหนึ่งของระบบ
โดยรวมท่ีประกอบดวยกลไกท่ีมีความสัมพันธเชื่อมโยงระหวางกัน นอกจากนี้ การออกแบบหนวยการปกครอง
ในชั้นหนึ่ง ๆ ยังตองพิจารณาความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองอ่ืน ๆ ท่ีประกอบกันข้ึนในระดับชั้น
เดียวกันดวย101

หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ จะสามารถจําแนกแบบแผนการออกแบบหนวยการปกครองในมิติ
การจัดกลไกการบริหารกิจการบานเมืองไดอยางนอย 2 ลักษณะ คือ การออกแบบโดยยึดวัตถุประสงคเชิง
เครื่องมือเปนตัวตั้ง (instrumentalist approach) และการออกแบบโดยยึดชุมชนในพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (bottom-up
approach) กลาวคือ102

1) แนวทางการออกแบบในมิติเครื่องมือ มุงออกแบบหนวยการปกครองโดยพิจารณาจากขนาด
(scale) ของเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบและขนาดของประชากรภายในพ้ืนท่ี ขนาดท่ีเหมาะสมของหนวยการปกครอง
พ้ืนท่ีตัดสินจากหลักเกณฑเก่ียวกับผลภายนอก (externalities) ของการจัดบริการสาธารณะ และความประหยัด
จากขนาดของการจัดบริการสาธารณะ (economy of scale) เปนการออกแบบหนวยการปกครองท่ีวางอยูบน
วิธีคิดแบบอรรถประโยชนนิยม ผูวางแผนสวนกลางมีหนาท่ีวางกรอบการจัดแบงพ้ืนท่ีหนวยการปกครองท่ัวท้ัง
ประเทศบนฐานการคํานวณอยางเปนเหตุผล มีเปาหมายหลัก คือ การบรรลุความมีประสิทธิผลในการบริหาร
มุงออกแบบหนวยการปกครองท่ีมีขนาดเหมาะสม คือ สามารถจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนในพ้ืนท่ี

100 Ibid.
101 Ibid., p. 75.
102 Ibid., p.65.
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ท่ัวท้ังประเทศไดดวยตนทุนต่ําท่ีสุด แนวทางดังกลาวนําไปสูการออกแบบหนวยการปกครองโดยจัดเปนระดับ
ข้ันบันไดจากระดับทองถ่ินข้ึนไปยังระดับชาติหรือเหนือระดับชาติข้ึนไป

ตามแนวทางนี้ รัฐบาลสวนกลางมีหนาท่ีตัดสินกําหนดขนาดท่ีเหมาะสมของหนวยการปกครองแตละ
ระดับ ตลอดจนกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองเหลานั้น การออกแบบหนวยการปกครอง
ตามขนาดมุงจัดโครงสรางหนวยการปกครองใหมีขนาดตายตัว ไมสามารถปรับแตงหรือปรับขนาดตาม
สถานการณ หนวยการปกครองภายในชั้นเดียวกันจะถูกออกแบบใหมีขนาดประชากรและพื้นที่สัมพันธกัน
โดยมีสัดสวนโดยเฉลี่ยใกลเคียงกันหรือมีจํานวนหนวยการปกครองที่มีขนาดเบี่ยงเบนจากขนาดมาตรฐาน
นอยท่ีสุด กลาวคือ ในกรณีท่ีลักษณะการกระจุกตัวของประชากรไมสอดคลองกับการขีดเสนแบงอาณาเขต
หนวยการปกครองท่ีมีความสมดุลระหวางขนาดพ้ืนท่ีกับจํานวนประชากร หนวยการปกครองในพ้ืนท่ีท่ีมี
ประชากรหนาแนนสูงจะไดรับการออกแบบใหมีขนาดพ้ืนท่ีเล็ก ในขณะท่ีหนวยการปกครองในพ้ืนท่ีท่ีมี
ประชากรกระจายตัวสูงจะไดรับการออกแบบใหมีขนาดพ้ืนท่ีกวางใหญ

2) การออกแบบโดยยึดชุมชนในพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เปนแนวทางการออกแบบหนวยการปกครองท่ีตอบสนอง
ตอสภาวะแวดลอมท่ีมีลักษณะเฉพาะตัวของพื้นที่ มุงวางรูปแบบหนวยการปกครองที่เอื้อใหประชากรที่อยู
ในแตละพ้ืนท่ีท่ีมีความแตกตางกันของประเทศสามารถแสดงออกถึงทิศทางความตองการรวมกันของ
ประชาคมในพ้ืนท่ี ตลอดจนรวมกําหนดกฎเกณฑเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีของตน การออกแบบ
หนวยการปกครองจึงใหความสําคัญกับมิติดานลักษณะของประชาคมในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ (territorial
community) เหนือกวามิติดานความมีประสิทธิภาพ การกําหนดขนาดของหนวยการปกครองวางอยูบน
การพิจารณาสภาพแวดลอมทางสังคมวัฒนธรรมท่ีแสดงออกอยางตอเนื่องตามลักษณะภูมิประวัติศาสตร
(geo-history) ของพ้ืนท่ีมากกวาจะพิจารณากําหนดสัดสวนประชากรท่ีเหมาะสมกับขนาดของพ้ืนท่ีโดยอาศัย
เกณฑการคํานวณท่ีเปนนามธรรม

การออกแบบหนวยการปกครองตามแนวทางนี้ มิไดยึดถือแนวคิดที่วาหนวยการปกครองที่จัดตั้งข้ึน
ในทุกพ้ืนท่ีตองเปนไปตามกรอบมาตรฐานเดียวกัน ซึ่งผูออกแบบในสวนกลางไดคิดคํานวณข้ึนเพ่ือปรับใชให
เหมือนกันทั่วประเทศ หากแตวางอยูวิธีคิดที่มองวา บรรดาหนวยการปกครองทั้งหมดของประเทศอาจมี
ความแตกตางหลากหลายระหวางกันได การจัดวางโครงสรางและรูปแบบหนวยการปกครองหนึ่ง ๆ จึงสามารถ
ทําใหมีบางลักษณะท่ีแตกตางไปจากหนวยการปกครองอ่ืน ๆ ได เชน หนวยการปกครองระดับภูมิภาคบางแหง
อาจมีขนาดประชากรและขนาดพ้ืนท่ีใหญกวาหนวยการปกครองโดยท่ัวไปเปนอยางมากได และมีขอบเขต
อํานาจหนาท่ีบางเรื่องมากกวาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคแหงอ่ืน ๆ ในชั้นเดียวกัน หรือหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคบางพ้ืนท่ีอาจมีขนาดประชากรและขนาดพ้ืนท่ีเล็กเปนพิเศษ เปนตน103

แนวทางการออกแบบในมิติเครื่องมือปรากฏแพรหลายในกรณีการออกแบบหนวยการปกครองท่ีมี
เปาประสงคท่ัวไป (general-purpose jurisdictions) ลักษณะพ้ืนฐานประการหนึ่งของการจัดกลไกการปกครอง คือ

103 Ibid., p.66.
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การออกแบบหนวยการปกครองโดยพิจารณาจากปจจัยดานขนาดของหนวยพ้ืนท่ีและขนาดจํานวนประชากร
ในขณะท่ีแนวทางการออกแบบโดยยึดชุมชนในพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ปรากฏในกรณีการออกแบบหนวยการปกครอง
ในฐานะสวนหนึ่งของกระบวนบริหารกิจการบานเมือง (governance) ในแงท่ีเปนการจัดวางโครงสรางเชิง
สถาบันเพ่ือเปนเครื่องมือนําไปสูการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ใหบรรลุเปาหมายอยางมีประสิทธิภาพ นั่นคือ
เปาหมายในการตอบโจทยปญหาของชุมชนภายในพ้ืนท่ี ในแงนี้การออกแบบหนวยการปกครองจึงเก่ียวของกับ
ปจจัยดานลักษณะเฉพาะของประชาคมในพ้ืนท่ีดวย104 ความแตกตางระหวางแตละแนวทางดังกลาวสามารถ
พิจารณาไดจากตารางตอไปนี้

ตาราง 3.3 ประเภทของแนวทางการออกแบบหนวยการปกครอง

ขนาด (scale) ประชาคม (community)

Top-down
ออกแบบโดยนําแผนท่ีกําหนดโดยสวนกลางมาปฏิบัติ

Bottom-up
ออกแบบโดยใหสอดรับกับสภาพแวดลอมภายใน
พ้ืนท่ี

Instrumental
หนวยการปกครองถูกออกแบบเพ่ือวัตถุประสงค
ในการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ ภายในขอบเขต
ขนาดท่ีกําหนดไว

Expressive
หนวยการปกครองถูกออกแบบเพ่ือวัตถุประสงค
ในการแสดงออกถึงการกําหนดกฎเกณฑการปกครอง
ในพ้ืนท่ีดวยตนเอง

Standardized
หนวยการปกครองท้ังหมดถูกทําให มีมาตรฐาน
เดียวกัน ท้ังในแงขนาดและขอบเขตอํานาจหนาท่ี

Differentiated
หนวยการปกครองบางแหง ถูกทําให มีลักษณะ
แตกตางไปจากมาตรฐานท่ัวไป ท้ังในแงขนาดและ
ขอบเขตอํานาจหนาท่ี

(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)

การนําปจจัยดานลักษณะเฉพาะของภูมิภาคท่ีตางไปจากพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ มาพิจารณาในการออกแบบการจัด
โครงสรางและกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในระดับภูมิภาค สะทอนใหเห็นจากมาตรการการพัฒนา
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในหลายประเทศในชวง 60 ปท่ีผานมา ในขณะท่ีบางประเทศ มีการออกแบบ
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคใหมีความใกลเคียงกับเกณฑการออกแบบตามขนาดท่ีเหมาะสมมาก

104 Ibid., p.65.
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ท่ีสุด เชน Département ในฝรั่งเศส voivodesships ในโปแลนด ซึ่งเปนหนวยการปกครองท่ีออกแบบใหมี
ขนาดพ้ืนท่ีและขนาดประชากรใกลเคียงกันท้ังประเทศ ไมตางจากการขีดเสนแบงชองสี่เหลี่ยมจัตุรัสในตาราง
หมากรุก

ในทางตรงกันขาม ในบางประเทศ การออกแบบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในบางพ้ืนท่ี
มิไดวางอยูบนหลักเกณฑการออกแบบโดยพิจารณาจากกรอบมาตรฐานท่ีสรางข้ึนจากการมองภาพรวมของ
พื้นที่ทั้งประเทศ (top-down design) ดังปรากฏในกรณีของประเทศที่มีทั้งหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ที่มีขนาดพ้ืนท่ีใหญเปนพิเศษและมีขนาดประชากรในพ้ืนท่ีมากกวาภูมิภาคมาตรฐานท่ัวไปในประเทศนั้น ๆ
ควบคูไปกับการมีหนวยการปกครองระดับภูมิภาคท่ีมีพ้ืนท่ีขนาดเล็กเปนพิเศษและมีขนาดประชากรนอยกวา
พ้ืนท่ีภูมิภาคมาตรฐานท่ัวไป หนวยการปกครองระดับภูมิภาคใน 2 พ้ืนท่ีภายในประเทศเดียวกันจึงมีความผันแปร
ตางกันเปนอยางยิ่ง เชน ในประเทศสเปน Andalusia มีขนาดพ้ืนท่ีใหญเปน 17 เทาของขนาดพ้ืนท่ีของ La Rioja
ซึ่งเปนหนวย communidad ท่ีมีขนาดพ้ืนท่ีเล็กท่ีสุด และมีขนาดประชากรมากกวาถึง 26 เทา เปนตน105

3.4 การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนในนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (Regional policy)

ผลการศึกษาในประเทศกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ระหวางป
ค.ศ. 1999-2006 พบวา อัตราการเติบโตของ GDP ระดับชาติ (National GDP) สวนหนึ่งเปนผลจากแรงผลักดัน
ของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ โดยเฉพาะภูมิภาคท่ีมีการดําเนินกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจในระดับสูงและมีการจางงานสูง (high-performance regions) ผลการศึกษาดังกลาวสะทอนให
เห็นวา “ภูมิภาค” มีฐานะตัวแสดงท่ีมีบทบาทสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาต1ิ06

ผลการศึกษาดังกลาวยืนยันขอเท็จจริงท่ีวา ภูมิภาคมีฐานะเปนตัวแสดงท่ีมีบทบาทสรางการเติบโต
ทางเศรษฐกิจของประเทศ (actors of growth) พื้นที่ภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะสามารถมีสวนในการผลักดัน
การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติมากนอยเพียงใดข้ึนกับปจจัยเชิงพ้ืนท่ีในมิติตาง ๆ ไมวาจะเปนสัดสวน
ประชากรท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ี สัดสวนอัตราการจางงานในพ้ืนท่ี การผสมผสานระหวางพ้ืนท่ีเมืองและพ้ืนท่ี
เกษตรกรรม ตลอดจนจํานวนของภาคอุตสาหกรรมท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ เนื่องจากพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ
ของประเทศเปนแหลงทรัพยากรทางธรรมชาติและทรัพยากรมนุษย ซึ่งเปนรากฐานสําคัญของการดําเนิน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจแตละภูมิภาคท่ีมีฐานทรัพยากรแตกตางกันไป จึงมีขีดความสามารถในการพัฒนาในแตละมิติ
ท่ีแตกตางหลากหลายกันไปดวย

กิจกรรมทางเศรษฐกิจนับเปนตัวแปรสําคัญในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของแตละภูมิภาค
ในขณะเดียวกัน การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติก็ตองอาศัยฐานการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับ
ภูมิภาคดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในระดับสูง ท้ังนี้ การเติบโต

105 Ibid.
106 OECD, OEDC Regions at a Glance (Paris: OECD Publishing, 2009), p. 53.
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ทางเศรษฐกิจของภูมิภาค (regional growth) ข้ึนอยูกับปจจัยหลากหลาย กลาวคือ ภูมิภาคหนึ่งจะมีระดับ
การเติบโตทางเศรษฐกิจมากนอยเพียงใดข้ึนอยูกับท้ังตัวแปรระดับชาติและตัวแปรในระดับภูมิภาคนั้น ๆ เอง
ตัวแปรระดับชาติ (national factors) อาทิ สภาวะทางเศรษฐกิจระดับชาติ วงจรการดําเนินธุรกิจตาง ๆ
โดยภาพรวม

สวนตัวแปรระดับภูมิภาค (regional factors) อาทิ นโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ แนวโนม
การเปลี่ยนแปลงทางประชากรในระดับทองถิ่น โดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากรแรงงานเขาสูพื้นท่ี
เมืองศูนยกลางทางเศรษฐกิจในภูมิภาค ตัวแปรระดับภูมิภาคท่ีสําคัญตอการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ครอบคลุมตั้งแตปจจัยทางภูมิศาสตรของพ้ืนท่ี โอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี (economic
opportunities) การเขาถึงโครงสรางพื้นฐานและบริการสาธารณะในพื้นที่อยางครอบคลุม การกระจุกตัว
ของประชากรแรงงานในพื้นที่กิจกรรมทางเศรษฐกิจ การเคลื่อนยายประชากรจากพื้นที่ชนบทเขาสูพื้นท่ี
เมือง สวนปจจัยดานลบท่ีมีผลตอการบั่นทอนการเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาค อาทิ ความแออัดของพ้ืนท่ี
คุณภาพสิ่งแวดลอมและมลภาวะ ความไมเพียงพอของโครงสรางและบริการสาธารณะพ้ืนฐาน

ประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) เริ่มหันมาให
ความสําคัญตอการจัดทํานโยบายการพัฒนาภูมิภาค (regional policies) ในชวงทศวรรษท่ี 1950 และ 1960
ซึ่งเปนชวงเวลาท่ีประเทศตาง ๆ มีการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางเขมแข็ง มีการขยายตัววงเงินงบประมาณ
ภาครัฐ และอัตราการวางงานต่ํา เปาหมายสําคัญของนโยบายการพัฒนาภูมิภาค ไดแก การมุงกระจายความเทาเทียม
และสรางสมดุลในระดับการพัฒนาของพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ ภายหลังจากการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม
อยางรวดเร็ว สงผลใหเกิดปญหาความเหลื่อมล้ําในระดับการพัฒนาระหวางภูมิภาคตาง ๆ107

นโยบายการพัฒนาภูมิภาคในประเทศตาง ๆ ตั้งอยูบนหลักการทางวิชาการที่วา การแสดงบทบาท
เชิงรุกของภาครัฐในการขับเคลื่อนการพัฒนา (government intervention) สามารถกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
เงื่อนไขดานอุปสงค (demand conditions) ในภูมิภาคท่ีมีระดับความเจริญเติบโตต่ําได ภายใตหลักการดังกลาว
รัฐบาลสามารถอาศัยเครื่องมือทางนโยบายสําหรับสรางการกระจายความมั่งคั่ง (wealth distribution)
ในภูมิภาคได โดยผานการจัดเงินอุดหนุน (financial transfer) จากรัฐบาลกลาง รวมถึงการลงทุนในโครงการพัฒนา
ขนาดใหญของรัฐในพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีขาดศักยภาพ

การดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในประเทศกลุมองคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและ
การพัฒนา (OECD) เผชิญกับประเด็นทาทายใหม ๆ ในชวงทศวรรษ 1970 และ 1980 โดยเฉพาะวิกฤตการณ
ทางเศรษฐกิจ และความเปลี่ยนแปลงในระบบเศรษฐกิจโลก ซึ่งสงผลกระทบใหเกิดปญหาการวางงานกระจุก
ตัวในพ้ืนท่ีตาง ๆ ในประเทศสมาชิกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ดวย
เหตุนี้ รัฐบาลในประเทศเหลานั้นจึงอาศัยนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในการรับมือจัดการกับประเด็นปญหาทาทาย
ใหม ๆ ทิศทางการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในชวงเวลาดังกลาว เปนการเปลี่ยนแปลงจากเดิมท่ีมุงลดระดับ

107 OECD, Regional Development Policies in OECD Countries (Paris: OECD Publishing, 2010), p. 11.
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ความไมเสมอภาคในระดับรายไดของประชาชนในพ้ืนท่ีตาง ๆ ของประเทศ รวมถึงการลดชองวางความแตกตาง
ในระดับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานระหวางภูมิภาค โดยขยายมาสูการมุงเนนการลดความแตกตางในระดับอัตรา
การจางงานระหวางภูมิภาคตาง ๆ อีกมิติหนึ่งดวย108

สมมติฐานท่ีสําคัญคือ นโยบายสาธารณะสามารถเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขดานอุปทาน (supply
conditions) อาทิ การเปลี่ยนแปลงตัวแปรดานตนทุนการผลิต (production cost factors) ผานมาตรการ
อุดหนุนดานการผลิต และแรงจูงใจตาง ๆ ซึ่งมีอิทธิพลตอการตัดสินใจในการเลือกตําแหนงพ้ืนท่ีตั้งโรงงาน
อุตสาหกรรม ท้ังตอบริษัทท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ีนั้น รวมถึงนักลงทุนรายใหม ๆ ท่ีจะเขาสูพ้ืนท่ีภายใตสมมติฐาน
ดังกลาว การออกแบบนโยบายการพัฒนาภูมิภาคจึงหันมามุงเนนมาตรการสงเสริมการลงทุนของภาคเอกชน
ในพื้นที่ภูมิภาคตาง ๆ โดยตรง ทั้งโดยผานการสงเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ดําเนินการในพื้นที่อยูแลว
และการสรางแรงจูงใจใหเกิดการลงทุนใหม และการกระตุนการจางงานในพื้นที่ภูมิภาคที่ขาดศักยภาพ
หรือมีอัตราการจางงานต่ํากวาภูมิภาคอ่ืน ๆ ของประเทศ

จากชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ีสองถึงปลายทศวรรษท่ี 1980 จะเห็นไดวา นโยบายการพัฒนาภูมิภาค
ในประเทศตาง ๆ ในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) สวนใหญมุงเนนมาตรการ
อุดหนุนสงเสริมการลงทุนในภูมิภาค (regional investment aid) และการสงเสริมการพัฒนาโครงสรางพ้ืน
ฐานรองรับการลงทุน นโยบายการพัฒนาภูมิภาคมุงเนนบทบาทเชิงรุกของรัฐบาลในการมุงขับเคลื่อนการเติบโต
ทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีเปาหมายท่ีเปนภูมิภาคเติบโตต่ําในขณะเดียวกัน ในทศวรรษ 1980 สหภาพยุโรป (EU) ก็มี
การดําเนินนโยบายสรางความเปนอันหนึ ่งอันเดียวกันของการพัฒนาพื้นที่ภูมิภาคของประเทศตาง ๆ
(Cohesion policy) โดยมุงเนนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเปนหลัก109

นโยบายการพัฒนาภูมิภาคในชวงเวลาดังกลาวตั้งอยูบนหลักการที่วา การประสานความรวมมือ
ในการพัฒนาภูมิภาค (convergence) ไมอาจเกิดข้ึนไดโดยอาศัยกลไกการขับเคลื่อนของตลาด (market
mechanisms) แตเพียงลําพัง อยางไรก็ดี แมวารัฐบาลในประเทศตาง ๆ จะมีการดําเนินนโยบายการพัฒนา
ภูมิภาคอยางตอเนื่อง แตระดับความเหลื่อมล้ําระหวางภูมิภาคตาง ๆ ก็ยังไมหมดไปเสียทีเดียว เนื่องจาก
ผลกระทบของโลกาภิวัตน การกระจายอํานาจ ภาวะเศรษฐกิจถดถอย และการหดตัวของงบประมาณภาครัฐ
ในชวงหลังทศวรรษท่ี 1980 เปนตนมา นโยบายการพัฒนาภูมิภาคจึงขาดความตอเนื่องและยั่งยืน ในขณะเดียวกัน
ระดับอัตราการวางงานโดยรวมของประเทศตาง ๆ ก็เพ่ิมสูงข้ึน

สภาพการณดังกลาวนํามาสูการปรับเปลี่ยนมุมมองตอการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาค โดยมองวา
การดําเนินมาตรการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาและการดําเนินมาตรการอุดหนุนชวยเหลือแบบสั่งการ
จากบนลงลาง (top-down subsidy-based group of interventions) ท่ีมีเปาหมายเพ่ือลดระดับความเหลื่อมล้ํา
ในการพัฒนาเศรษฐกิจระหวางภูมิภาคตาง ๆ เปนแนวทางที่อาจลมเหลวไดและไมยั่งยืน 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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ในการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในประเทศเหลานั้น จึงเปลี่ยนมาสูการออกแบบนโยบายท่ีมีเปาหมาย
ไมเฉพาะเจาะจงเพียงการลดความเหลื่อมล้ําระหวางภูมิภาค แตขยายขอบเขตไปสูการมุงยกระดับ
“ความสามารถในการแขงขันของภูมิภาค” (regional competitiveness)110

เปาหมายของนโยบายการพัฒนาภูมิภาคแนวใหม คือ การมุงเนนการสรางการเติบโตภายในภูมิภาค
(regional growth) มากกวาเพียงการกระจายงบประมาณเพ่ือดําเนินมาตรการลดความเหลื่อมล้ําไมเสมอภาค
ระหวางภูมิภาค โดยมีสมมติฐานใหมที่วา การเติบโตของภูมิภาคตาง ๆ จะนําไปสูการยกระดับการแขงขัน
ของแตละภูมิภาคและการแขงขันของประเทศโดยรวม ในขณะเดียวกันก็สรางความสมดุลในการพัฒนา
ประเทศไดดวย ในชวงเวลาดังกลาว รัฐบาลในหลายประเทศในกลุมองคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจ
และการพัฒนา (OECD) ไดนําเครื่องมือการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (territorial development instruments)
หลากหลายรูปแบบมาใช ท้ังสําหรับการพัฒนาพ้ืนท่ีในภูมิภาคท่ีตองไดรับการสงเสริม โดยมีการปรับเครื่องมือ
ดังกลาวใหสอดคลองกับบริบทเงื่อนไขเฉพาะของพ้ืนท่ีในแตละภูมิภาค

การปรับเปลี่ยนแนวทางการออกแบบนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในลักษณะดังกลาว ปรากฏพรอมกับ
กระแสการกระจายอํานาจจากรัฐบาลสวนกลางไปยังหนวยการปกครองในระดับภูมิภาค (regional levels)
ดังนั้น หนวยการปกครองในระดับภูมิภาคจึงเปนฐานสําคัญในการขับเคลื่อนการดําเนินแผนงานและโครงการตาง ๆ
ภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาระดับภูมิภาค การออกแบบนโยบายการพัฒนาภูมิภาคเปลี่ยนจุดเนนมาสู
การมุงสงเสริมการพัฒนาจากกลไกการขับเคลื่อนภายในพ้ืนท่ี (endogenous development) โดยสอดคลองกับ
บริบทแวดลอมของภาคธุรกิจในภูมิภาคนั้น ๆ เปนสําคัญ การออกแบบนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจภูมิภาค
จึงตั้งอยูบนการคํานึงถึงศักยภาพและขีดความสามารถของภูมิภาคนั้น ๆ และการสงเสริมการริเริ่มนโยบายดาน
การพัฒนานวัตกรรมเพ่ือตอบโจทยความตองการของผูประกอบการในพ้ืนท่ี (innovation-oriented initiatives)111

กลไกเชิงสถาบันท่ีสําคัญในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในทิศทางใหม ก็คือ “การบริหาร
กิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายระดับ” (multi-level governance approach) ซึ่งประกอบดวย
หนวยงานภาครัฐในระดับชาติ หนวยงานภาครัฐระดับภูมิภาค และหนวยการปกครองทองถ่ิน รวมถึงภาคี
ที่เปนผูมีสวนไดสวนเสียในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนภาคธุรกิจเอกชน และองคกรไมแสวงผลกําไร (NPOs) ตางจากเดิม
ท่ีการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคใหความสําคัญกับบทบาทของรัฐบาลสวนกลางเปนหลัก ในขณะเดียวกัน
การบริหารนโยบายสาธารณะดานตาง ๆ ของภาครัฐเอง ก็เริ่มหันมาตระหนักถึงสภาพความจําเปนในทางปฏิบัติ
ท่ีหนวยงานตาง ๆ ตองเก่ียวของ พ่ึงพาและประสานบทบาทซึ่งกันและกันมากข้ึน โดยเฉพาะในการขับเคลื่อน
นโยบายของกระทรวงตาง ๆ ไปสูการปฏิบัติในพ้ืนท่ีท่ัวทุกภูมิภาค ดังนั้น เงื่อนไขสําคัญของการดําเนินนโยบาย

110 Ibid.
111 Ibid.
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ดานตาง ๆ ที่มีผลตอภูมิภาคจึงจําเปนตองอาศัยกลไกการประสานความรวมมือในการดําเนินนโยบาย
แบบตัดขามกระทรวง112

ในชวงดังกลาว นโยบายการพัฒนาภูมิภาคไดกลายมาเปนวาระนโยบายท่ีสําคัญของรัฐบาลในประเทศ
สมาชิกกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) บนหลักการสําคัญท่ีวา การดําเนิน
นโยบายการพัฒนาภูมิภาคอยางบูรณาการ (comprehensive regional policies) มีสวนสําคัญในการเติมเต็ม
ผลลัพธของนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับชาติ ผานการสรางการเติบโตในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ  ไปพรอม ๆ  กัน
กลาวโดยสรุป การปรับเปลี่ยนแนวทางการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในชวงดังกลาว อาจเรียกไดวา
เปนการ "ปรับกระบวนทัศน" (paradigm shift) ใหม ซึ่งสะทอนใหเห็นจากการมีเปาประสงคใหม ๆ การพิจารณา
ขอบเขตพ้ืนท่ีการพัฒนาภูมิภาคในมุมมองใหม การมีกลไกการบริหารกิจการบานเมืองแบบใหม รวมถึงการมี
เครื่องมือทางนโยบายรูปแบบใหม ๆ

อยางไรก็ดี การปรับกระบวนทัศนในการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในลักษณะดังกลาว
ก็มิไดเกิดข้ึนพรอมกันทุกประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ในหลาย
ประเทศปรากฏวา รัฐบาลยังคงดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคภายใตกระบวนทัศนเกา ควบคูไปกับนโยบาย
ภายใตมโนทัศนใหม บางประเทศกําหนดเปาประสงคของนโยบายภายใตกระบวนทัศนใหม แตการนํานโยบาย
เหลานั้นไปปฏิบัติกลับยังคงอาศัยเครื่องมือทางนโยบายแบบเกา สงผลใหการเปลี่ยนแปลงทิศทางการดําเนิน
นโยบายการพัฒนาภูมิภาคในหลายกรณีเปนเพียงถอยคําท่ีปรากฏในเอกสาร แตไมมีผลในทางปฏิบัติสําหรับ
ลักษณะสําคัญของกระบวนทัศนใหมในการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาคดังกลาวมาขางตน สามารถสรุป
ไดดังตารางตอไปนี้

ตาราง 3.4 การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศนเกี่ยวกับนโยบายการพัฒนาภูมิภาค

องคประกอบ กระบวนทัศนเกา กระบวนทัศนใหม
การมองปญหา ภูมิภาคตาง ๆ มีความไมเทากันในระดับ

รายได โครงสรางพ้ืนฐาน สินคา
และการจางงาน

การขาดความสามารถในการแขงขัน
ในระดับภูมิภาค ขาดการนําศักยภาพ
ของภมิูภาคมาใชอยางเต็มท่ี

เปาประสงค สรางความเทาเทียมกันโดยผาน
การพัฒนาภูมิภาคตาง ๆ
ใหเกิดความสมดุล

ความสามารถในการแขงขัน
และความเทาเทียมกัน

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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องคประกอบ กระบวนทัศนเกา กระบวนทัศนใหม
กรอบนโยบายท่ัวไป มุงตอบสนองตอปญหา (Reactive to

problems) โดยการชดเชย
ความเสียเปรียบในเชิงตําแหนงท่ีตั้ง
ของภูมิภาคท่ีรั้งทายดวยมาตรการเฉพาะ
หนา และรับมือกับแรงกระแทก
เชน การเสื่อมคลายของ
ภาคอุตสาหกรรม

มุงเสริมสรางศักยภาพ (Proactive for
potential) ดึงศักยภาพ
ท่ียังไมถูกนําออกมาใชของภูมิภาค
โดยอาศัยการวางแผนงานระดับภูมิภาค

- ความครอบคลุม
ประเด็น

กําหนดกลุมเปาหมายตามภาคสวน
(sectoral approach) โดยจํากัด
เปาหมายเฉพาะบางกลุมในบางภาคสวน
เทานั้น

ดําเนินโครงการพัฒนาแบบบูรณาการ
อยางเปนองครวม (integrated and
comprehensive development
projects) ภายใตนโยบายท่ีกวางขวาง
ครอบคลุมกลุมเปาหมายทุกภาคสวน

- การมุงเนนมิติ
เชิงพ้ืนท่ี

มุงเนนเปาหมายภูมิภาคตาง ๆ ท่ีมีระดับ
การพัฒนารั้งทาย

พุงเปาไปยังทุกภูมิภาค

- หนวยในการ
ขับเคลื่อน

เขตพ้ืนท่ีทางการปกครอง
(administrative areas)

เขตพ้ืนท่ีในเชิงหนาท่ี
(functional areas)

- มิติทางเวลา ระยะสั้น ระยะยาว
- แนวทางดําเนิน
นโยบาย

แบบเดียวใชกับทุกพ้ืนท่ี (one-size-fits-
all approach)

ออกแบบตามบริบทเฉพาะ (context-
specific approach) หรือออกแบบตาม
พ้ืนท่ี (place-based approach)

- จุดมุงเนน การลงทุนจากภายนอก และการยักยาย
ถายโอนจากภายนอก

สินทรัพยและความรูในทองถ่ินภายใน
ภูมิภาค

เครื่องมือนโยบาย เงินอุดหนุน (subsidies) เงินชวยเหลือ
จากรัฐ (state aid) โดยมักเจาะจงราย
บริษัท

การลงทุนแบบผสม (mixed
investment) ท้ังทุนการเงินและไมใช
การเงิน (soft and hard capital) อาทิ
สภาพแวดลอมทางธุรกิจ ตลาดแรงงาน
โครงสรางพ้ืนฐาน

ตัวแสดง หนวยงานของรัฐบาลสวนกลาง หนวยงานของรัฐบาลในระดับตาง ๆ
และผูมีสวนไดสวนเสียหลากหลาย
(ภาครัฐ เอกชน และเอ็นจีโอ)

ท่ีมา: ปรับปรุงจาก OECD, Regional Development Policies in OECD Countries (Paris: OECD Publishing, 2010), p. 13.
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ผลการศึกษาเปรียบเทียบประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา
(OECD) พบวา ผลการพัฒนาทางเศรษฐกิจท่ีมีระดับแตกตางหลากหลายคอนขางมากระหวางภูมิภาคตาง ๆ
ของประเทศสะทอนใหเห็นวา แตละภูมิภาคภายในประเทศเดียวกัน ลวนมีความแตกตางกันท้ังในระดับรายได
อัตราการจางงาน การมีกิจกรรมท่ีมีผลิตภาพสูงและต่ําอยูดวยกัน สินทรัพยตาง ๆ ความไดเปรียบในเชิงเปรียบเทียบ
ระดับข้ันของการพัฒนา รวมถึงนโยบายสาธารณะดานตาง ๆ อยางไรก็ตาม แมวาในภูมิภาคตาง ๆ
ภายในประเทศเดียวกันจะมีระดับการพัฒนาแตกตางกันอยางมาก แตท่ีผานมา ผูกําหนดนโยบาย นักเศรษฐศาสตร
รวมท้ังองคการระหวางประเทศ ก็มักจะใหความสนใจตอนโยบายการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติ
(national growth) มากกวาจะใหความสนใจกับการพัฒนาระดับภูมิภาค113

ประเด็นท่ีเปนขอถกเถียงหลักซึ่งปรากฏในแวดวงวิชาการและการกําหนดนโยบายตลอดชวงเวลาท่ีผานมา
ก็คือ ขอถกเถียงท่ีวา รัฐบาลควรดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (regional policy) โดยมุงเนนนโยบาย
ที่มุงสรางความเสมอภาคระหวางภูมิภาคตาง ๆ (pro-equity) หรือควรจะมุงเนนนโยบายท่ีมุงสรางประสิทธิภาพ
ในการลงทุน (pro-efficiency) ซึ่งการเลือกมุงเนนทางหนึ่งยอมหมายถึงการละท้ิงอีกแนวทางหนึ่งอยางเลี่ยงไมได
อยางไรก็ตาม ปจจุบันแวดวงวิชาการและแวดวงการพัฒนาในประเทศกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจ
และการพัฒนา (OECD) ไดละท้ิงจุดยืนดังกลาว โดยหันมามุงเนนการแสวงหาโอกาสในการสรางการเติบโตซึ่ง
แตละภูมิภาคท้ังหมดตางก็มีสิ่งท่ีเปนศักยภาพภายในตัวเอง

ขอถกเถียงใหมวางอยูบนแนวคิดที่วา รัฐบาลระดับชาติควรจะสงเสริมการเติบโตในทั่วทุกภูมิภาค
ไปพรอมกัน ในขณะเดียวกันภูมิภาคตาง ๆ ก็ควรจะสนับสนุนการเติบโตของตัวเองโดยการระดมสินทรัพยและ
ทรัพยากรตาง ๆ ท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี เพ่ือสรางทุนท่ีกอใหเกิดความไดเปรียบในการแขงขันดวยตัวเองมากกวาจะ
พ่ึงพาทุนและเงินอุดหนุนระดับชาติเพ่ือชวยสรางความเติบโตในพ้ืนท่ี กลาวคือ นโยบายการพัฒนาภูมิภาค
ภายใตฐานวิธีคิดแบบเดิมมักเปนนโยบายท่ีมุงเนนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและการจัดการศึกษาเปนหลัก
ดังนั้น แนวทางดังกลาวจึงไมเพียงพอตอการพัฒนาพ้ืนท่ีภูมิภาคท้ังหมดไปพรอมกันได

สําหรับนโยบายการพัฒนาภูมิภาคภายใตแนวคิดใหมนั้น มีลักษณะเปนนโยบายท่ีครอบคลุมมิติการพัฒนา
อยางรอบดาน (comprehensive policy) มากข้ึน นั่นคือ นโยบายการพัฒนาท่ีเชื่อมโยงมิติการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานและการศึกษาซึ่งเปนประเด็นนโยบายเดิมเขากับประเด็นการพัฒนาดานอ่ืน ๆ  ท่ีอยูภายใตบทบาทของหนวย
การปกครองทุกระดับในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกันนโยบายการพัฒนาภูมิภาคก็ตองสามารถกระตุนการพัฒนาธุรกิจ
และการพัฒนานวัตกรรมภายในภูมิภาคนั้น ๆ ไดดวย  ผลการศึกษาการพัฒนาภูมิภาคในประเทศกลุมองคการ
เพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) พบวา การพัฒนานวัตกรรมในภูมิภาคและปจจัยท่ีมีผล
ตอระดับการเติบโตของภูมิภาคมีลักษณะขึ้นอยูกับลักษณะเฉพาะในเชิงพื้นที่หรือปจจัยทางภูมิศาสตร
(geographic or spatial dimension) เปนอยางมาก114

113 OECD, How Region Grow: Trends and Analysis (Paris: OECD Publishing, 2009), p. 13.
114 Ibid.
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ฉะนั้น สาเหตุท่ีทําใหภูมิภาคบางภูมิภาคมีระดับการเติบโตมากกวาภูมิภาคอ่ืนจึงสามารถอธิบายได
จากปจจัยท่ีข้ึนอยูกับลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนท่ี หากพิจารณาทิศทางแนวโนมโดยท่ัวไปของการเติบโตของภูมิภาค
ในกลุมประเทศสมาชิกองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) จะพบวา การเติบโต
ของภูมิภาค (regional growth) มีทิศทางแนวโนมท่ัวไป คือ ผลการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาคตาง ๆ ภายในประเทศ
เดียวกันมีความแตกตางกันมากกวาเม่ือเปรียบเทียบระหวางประเทศ115

หากพิจารณาภายในกลุมประเทศสมาชิกองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา
(OECD) พบวา ความแตกตางในระดับมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (GDP) และระดับมูลคา
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศตอหัวประชากร (GDP per capita) และผลิตภาพแรงงาน (labour
productivity) ระหวางภูมิภาคตาง ๆ ภายในประเทศเดียวกัน มีชวงหางท่ีกวางมากกวาเม่ือเปรียบเทียบกับ
ประเทศอ่ืน ๆ ในกลุม การมีชองวางความแตกตางของการพัฒนาทางเศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ เปนอยางมาก
สะทอนใหเห็นความหลากหลายระหวางภูมิภาคตาง ๆ ในประเทศเดียวกัน ซึ่งเปนผลมาจากการมีความไดเปรียบ
ในเชิงเปรียบเทียบ (comparative advantage) ระดับข้ันของการพัฒนา (stages of development) และ
นโยบายสาธารณะในพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกัน

ทิศทางแนวโนมท่ีปรากฏท่ัวไปอีกประการหนึ่งคือ ภูมิภาคท่ีตั้งอยูในเขตเมือง (urban regions) และ
ภูมิภาคท่ีตั้งอยูในเขตชนบท (rural regions) มีผลการพัฒนาทางเศรษฐกิจและการเติบโตทางเศรษฐกิจ (economic
performance and growth) ผันแปรแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญ กลาวคือ แมวาภูมิภาคในเขตเมืองมีแนวโนม
จะม่ังค่ังกวาภูมิภาคในเขตชนบท แตก็พบวา ภูมิภาคท่ีมีผลการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีดี เม่ือพิจารณาในแงการเติบโต
ทางเศรษฐกิจ สามารถพบไดท้ังในภูมิภาคท่ีเปนเขตเมือง เขตก่ึงเมืองก่ึงชนบท และเขตชนบท แมภูมิภาคในเขต
เมืองจะเติบโตรวดเร็วกวาภูมิภาคในเขตชนบท แตก็มีภูมิภาคในเขตชนบทจํานวนหนึ่งท่ีมีผลการพัฒนาทาง
เศรษฐกิจสูงกวาภูมิภาคในเขตเมืองปรากฏใหเห็นดวยเชนกัน ซึ่งสะทอนวิถีทางในการสรางการเติบโตอยาง
ยั่งยืนท่ีไมไดมีแบบเดียว หากแตภูมิภาคในทุกลักษณะลวนมีโอกาสในการสรางการเติบโตภายในตัวเองได

สําหรับภูมิภาคท่ีมีอัตราการเติบโตอยางรวดเร็วมักมีองคประกอบ ดังนี้
ประการแรก อัตราการเติบโตของเศรษฐกิจระดับชาติมีความเชื่อมโยงกับอัตราการเติบโตของเศรษฐกิจ

ในระดับภูมิภาค โดยมีทิศทางความสัมพันธหลายลักษณะ กลาวคือ การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติ
(national growth) สามารถมีอิทธิพลตอผลการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค (regional performance)
ในขณะเดียวกัน การเติบโตในระดับภูมิภาคท่ีสูง (high regional growth) ก็ชวยยกระดับผลการพัฒนา
เศรษฐกิจในระดับชาติ (national performance) ไดดวย อยางไรก็ตาม แมปจจัยทางเศรษฐกิจระดับชาติ
จะเปนปจจัยท่ีจําเปน แตก็ไมใชเงื่อนไขท่ีเพียงพอสําหรับการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค116

115 Ibid., p.14.
116 Ibid., p.15.
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ประการท่ีสอง การเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคท่ีสูงมักจะเชื่อมโยงกับการยกระดับผลิตภาพ
(productivity) ภายในภูมิภาค ซึ่งพิจารณาจากมูลคาเพ่ิมโดยเฉลี่ยตอหัวบุคลากรแรงงาน ในภูมิภาคท่ีมีอัตรา
การเติบโตทางเศรษฐกิจสูงจะมีระดับผลิตภาพแปรผันตามอัตราการจางงานดวย

ประการท่ีสาม ภูมิภาคท่ีมีการเติบโตทางเศรษฐกิจสูง จะมีอุปทานแรงงานและอุปสงคแรงงานขยายตัว
มากข้ึนในเวลาเดียวกัน ตลาดแรงงานจึงเปนองคประกอบสําคัญของภูมิภาคท่ีมีการเติบโตสูง การเติบโตของเศรษฐกิจ
ระดับภูมิภาคจะสูงข้ึน เม่ืออัตราการจางงาน (employment rate) อัตราการเขารวมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
(participation rate) และอัตราการเกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (activity rate) เพ่ิมข้ึนพรอมกัน

ประการสุดทาย ภูมิภาคท่ีมีผลการพัฒนาทางเศรษฐกิจในระดับสูงสุดเม่ือเปรียบเทียบกับภูมิภาคอ่ืน ๆ
ท้ังหมดในประเทศเดียวกัน มักจะเปนภูมิภาคท่ีมีอัตราการเติบโตของประชากรในพ้ืนท่ีสูง (high population
growth)

องคประกอบท่ีปรากฏในภูมิภาคท่ีมีการเติบโตทางเศรษฐกิจชา ไดแก117

ประการแรก ผลการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับต่ํา เปนผลจากปจจัยในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ มากกวาจะ
เปนผลจากปจจัยในระดับชาติ ปจจัยภายในภูมิภาค ไดแก ระดับผลิตภาพ อัตราการจางงาน อัตราการเขารวม
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ อัตราการเกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และอัตราการเติบโตของประชากร

ประการท่ีสอง ในบรรดาปจจัยภายในพ้ืนท่ีภูมิภาคท้ังหมด ผลการพัฒนาเศรษฐกิจระดับภูมิภาคเปนปจจัย
ท่ีมีแนวโนมจะถดถอยต่ําลงไดมากหากภูมิภาคนั้นมีอัตราการจางงานตอประชากรลดลง ไมวาการลดลง
ของอัตราการจางงานตอประชากรจะเกิดข้ึนโดยลําพัง หรือเกิดข้ึนพรอมกับการถดถอยของระดับผลิตภาพ
แรงงานในภูมิภาคนั้น ๆ ท้ังนี้ อัตราการเติบโตจะอยูในระดับต่ํามากท่ีสุด หากการถดถอยของท้ังสองปจจัย
ดังกลาวเกิดข้ึนพรอมกัน

ประการสุดทาย การเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาคจะถดถอยต่ําสุด เม่ืออุปทานแรงงานและอุปสงค
แรงงานภายในภูมิภาคนั้นมีระดับต่ําลงพรอมกัน อาทิ การมีอัตราการเขารวมกิจกรรมทางเศรษฐกิจลดต่ําลง
ในขณะเดียวกันอัตราการจางงานในพ้ืนท่ีก็ลดต่ําลงในเวลาเดยีวกัน

แมวาในทุกภูมิภาคจะมีเงื่อนไขของโอกาสในการสรางการเติบโตอยูภายในพ้ืนท่ี แตรัฐบาลระดับชาติ
ก็จําเปนตองมีนโยบายสงเสริมการเติบโตของภูมิภาคควบคูไปดวย สําหรับแนวนโยบายที่มีสวนชวยสงเสริม
การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับภูมิภาคในกลุมประเทศสมาชิกองคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและ
การพัฒนา (OECD) พบวา ภูมิภาคท่ีมีระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจสูงกวาภูมิภาคอ่ืน ๆ ภายในประเทศ
เดียวกัน มักจะเปนภูมิภาคท่ีสามารถระดมสินทรัพยและทรัพยากรภายในพ้ืนท่ีตนเองได โดยไมตองคอยพ่ึงพา
การสนับสนุนจากรัฐบาลระดับชาติแตเพียงอยางเดียว118

ในขณะเดียวกัน รัฐบาลระดับชาติสามารถอาศัยการดําเนินนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (regional
policies) เพื่อชวยกระตุนการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคตางๆ โดยเฉพาะภูมิภาคที่มีอัตราการเติบโต

117 Ibid., pp.15-16.
118 Ibid., p. 17.
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ในระดับรั้งทาย ซึ่งก็มีผลตอการกระตุนการพัฒนาเศรษฐกิจภาพรวมในระดับชาติไดอีกทางหนึ่ง การดําเนิน
นโยบายการพัฒนาภูมิภาคโดยรัฐบาลระดับชาติ สามารถชวยสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาครั้งทาย
ในขณะเดียวกันก็ชวยเอ้ือใหภูมิภาคท่ีประสบผลสําเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจภายในภูมิภาคมีระดับการเติบโต
กาวหนายิ่งข้ึนสําหรับบทบาทของรัฐบาลระดับชาติในการดําเนินนโยบายสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับ
ภูมิภาค ดังปรากฏในประเทศสมาชิกองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) สรุปไดดังนี1้19

ประการแรก การกําหนดใหแผนงานพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเปนสวนหนึ่งของแนวทางการพัฒนา
ภูมิภาคแบบบูรณาการ (integrated regional approach) ผลการศึกษาพบวา นโยบายการพัฒนาโครงสราง
พื้นฐานเพียงอยางเดียว ไมใชปจจัยที่สามารถสรางผลกระทบใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระดับการเติบโต
ทางเศรษฐกิจของภูมิภาคได ถาหากภูมิภาคนั้น ๆ ไมมีทุนมนุษยและนวัตกรรมในระดับท่ีเพียงพออยูภายในพ้ืนท่ี
นั่นคือ โครงสรางพ้ืนฐานมีความจําเปนตอการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค แตลําพังการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานเพียงอยางเดียวก็ไมใชเงื่อนไขท่ีเพียงพอตอการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค นอกจากนี้ การพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานจะสงอิทธิพลตอการเติบโตทางเศรษฐกิจไดก็จําเปนตองอาศัยระยะเวลาในการดําเนิน
แผนงานอยางนอย 3 ป

ประการท่ีสอง การลงทุนในการพัฒนาทุนมนุษย (human capital) ผลการศึกษาเปรียบเทียบในกลุม
ประเทศสมาชิกองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) พบวา ภูมิภาคท่ีมีทุนมนุษย
ไมเพียงพอจะไมสามารถสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจไดสําเร็จ ในขณะท่ีภูมิภาคท่ีมีระดับทุนมนุษยเพ่ิมข้ึน
มักจะสามารถอาศัยประโยชนจากองคประกอบตาง ๆ ท่ีอยูภายในพ้ืนท่ีในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ
จากภายในภูมิภาคเองได การลงทุนพัฒนาสถาบันอุดมศึกษาโดยรัฐบาลระดับชาติมักจะสงผลกระทบในทางบวก
ตอการเติบโตของภูมิภาค ซึ่งตองอาศัยระยะเวลาในการดําเนินการไมนอยกวา 3 ป

ปจจัยดานทุนมนุษยสามารถสงผลกระทบตอการเติบโตทางเศรษฐกิจระดับภูมิภาคไดหากการพัฒนา
ทุนมนุษยสามารถเพ่ิมอัตราการจดสิทธิบัตรในนวัตกรรมท่ีสรางข้ึนจากพ้ืนท่ีได ดังนั้น นโยบายการพัฒนา
ภูมิภาคของรัฐบาลระดับชาติ ซึ่งมุงเนนแผนงานพัฒนาโครงสรางพื้นฐานจะไมสามารถประสบผลสําเร็จ
ในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาคนั้น ๆ ได หากในภูมิภาคนั้นไมมีทุนมนุษยและนวัตกรรม
ท่ีพัฒนาข้ึนจากภายในพ้ืนท่ีเอง

ประการท่ีสาม การมุงสงเสริมการสรางนวัตกรรม การวิจัยและพัฒนา รัฐบาลระดับชาติมีบทบาทสําคัญ
ในการลงทุนดานการวิจัยและพัฒนา ซึ่งจะสงผลในทางบวกตอกิจกรรมการผลิตภายใตระบบสิทธิบัตร รัฐบาล
สามารถดําเนินนโยบายการลงทุนดานการวิจัยและพัฒนาผานหนวยงานภาครัฐ สถาบันการศึกษาระดับสูง
รวมท้ังองคกรภาคเอกชนไมแสวงผลกําไรในพ้ืนท่ีได ในลักษณะเดียวกับการลงทุนวิจัยและพัฒนาผลิตภัณฑ
ขององคกรในภาคธุรกิจ การลงทุนเพ่ือพัฒนานวัตกรรมเปนกระบวนการท่ีตองดําเนินการในระยะยาว ดังนั้น
นโยบายดังกลาวจะสงอิทธิพลตอการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคไดจึงตองอาศัยระยะเวลาไมนอยกวา 5 ป

119 Ibid.
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แมวาการพัฒนานวัตกรรมหนึ่ง ๆ จะเกิดข้ึนจากภายในพ้ืนท่ี แตการสั่งสมทุนมนุษยและทักษะองคความรู
ภายในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ ก็สามารถสงผลกระทบในทางบวกตอการเติบโตของภูมิภาคท่ีอยูใกลชิดติดกันไดดวย

ประการท่ีสี่ การมุงเนนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคแบบบูรณาการ การเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค
สวนหนึ่งเปนผลจากขอดีของการมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจดานตาง ๆ ตั้งอยูรวมกันภายในพ้ืนท่ีเดียวอยางครบวงจร
(agglomeration economies) สภาพดังกลาวสงผลใหการเติบโตทางเศรษฐกิจมีฐานมาจากปจจัยภายในพ้ืนท่ีเอง
ไมวาจะเปนทุนมนุษย นวัตกรรม สินทรัพยและทรัพยากร ปจจัยภายในเหลานี้จึงมีความสําคัญมากกวาปจจัย
ทางกายภาพของพ้ืนท่ี เชน ระยะหางจากตลาด เปนตน

ผลการศึกษาในกลุมประเทศสมาชิกองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD)
พบวา แมภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะมีความสามารถในการเขาถึงตลาดเปนอยางดี ซึ่งทําใหภูมิภาคดังกลาวมี
ความไดเปรียบกวาภูมิภาคอ่ืน ๆ โดยเฉพาะในแงการชวยใหเศรษฐกิจในภูมิภาคมีความรุงเรือง แตความไดเปรียบ
ในการเขาถึงตลาดจะสงผลใหเกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจไดมากนอยเพียงใดนั้น ยอมข้ึนอยูกับการมีทุนมนุษย
นวัตกรรม โครงสรางพ้ืนฐาน และความประหยัดจากการมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจกระจุกตัวรวมกันในพ้ืนท่ี
อยางครบวงจรดวย นอกจากนี้ การเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคหนึ่ง ๆ ยังข้ึนอยูกับการมีตัวแสดงในระดับ
ทองถ่ินหลากหลายภาคสวนเขามาปฏิสัมพันธกันอยางใกลชิดภายในระบบนวัตกรรมของภูมิภาค (regional
innovation system) การมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจเชื่อมโยงกับภูมิภาคในพ้ืนท่ีขางเคียง รวมถึงการเชื่อมโยง
ในการพัฒนาระหวางภูมิภาคในเขตเดียวกัน (inter-regional linkage)

งานศึกษาความสัมพันธระหวางการสรางนวัตกรรมจากระบบเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ีกับการเพ่ิมขีด
ความสามารถในการแขงขันของภูมิภาคชี้วา การเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับทองถ่ินในประเทศตาง ๆ มักเกิดจาก
ปจจัยขับดันท่ีมาจากภายในพ้ืนท่ีภูมิภาคเอง หรือไมเชนนั้นก็มาจากปจจัยในระดับทองถ่ินท่ีเปนผลมาจาก
กระบวนการกระจายอํานาจ อาทิ การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานสําหรับภาคอุตสาหกรรม การสรางผูประกอบการ
ในพ้ืนท่ี ภาวะผูนํา การสรางนวัตกรรม การวิจัยและพัฒนา การมีตลาดรองรับ ประเทศท่ีประสบความสําเร็จ
ในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน มักเปนประเทศท่ีรัฐบาลระดับชาติมีบทบาทในการสรางปจจัย
ภายในพ้ืนท่ีดังกลาวข้ึนในระดับทองถ่ินและระดับภูมิภาค รวมถึงการสรางตลาดสําหรับรองรับระบบเศรษฐกิจ
ระดับชาติผานนโยบายการคาระหวางประเทศ ไปพรอมกับการเสริมสรางขีดความสามารถของตลาด
ในระดับภูมิภาค120

งานศึกษาดังกลาวใหขอสรุปวา ภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศเปนฐานการขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ เนื่องจากในแตละภูมิภาคเปนพ้ืนท่ีท่ีประชากรและทรัพยากรตาง ๆ ของประเทศกระจุกตัวอยูรวมกัน
นักวิชาการเรียกสภาพการณดังกลาวของภูมิภาควา “การมีทรัพยากรหลากหลายรวมกันอยูในพ้ืนท่ีเดียวกัน”

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.



- 144 -

(agglomeration) ไมวาจะเปนทรัพยากรทางกายภาพประเภทตาง ๆ ทุนมนุษย ความรู นวัตกรรม รวมถึง
สถาบันและองคกรในภาคสวนตาง ๆ พ้ืนท่ีท่ีมีทรัพยากรหลากหลายประเภทกระจุกตัวอยูซึ่งเอ้ือตอการเติบโต
ทางเศรษฐกิจจากภายในพ้ืนท่ีนี้ เรียกอีกอยางหนึ่งวา “ภูมิภาคท่ีมีบทบาททางเศรษฐกิจ” (functional
economic regions)121

ระบบเศรษฐกิจระดับภูมิภาคจะมีความเขมแข็งและเติบโตไดอยางยั่งยืนเพียงใด จึงข้ึนอยูกับ
กระบวนการเก้ือหนุนใหภูมิภาคนั้น ๆ มีทรัพยากรหลากหลายประเภทอยูรวมกันภายในพ้ืนท่ีอยางเพียงพอตอ
การสรางนวัตกรรมและยกระดับขีดความสามารถในการแขงขันของภูมิภาค (regional competitiveness)
นั่นคือ การเปลี่ยนพื้นที่ภูมิภาคตาง ๆ ใหกลายเปนศูนยกลางการกระจุกตัวของทรัพยากรประเภทตาง ๆ
อยางหลากหลาย เนื่องจากการมีความหลากหลายในแงองคความรู เทคนิควิธีการผลิต ขีดความสามารถ
ในการเรียนรูและพัฒนานวัตกรรม รวมถึงฐานทรัพยากรตางๆ อยูภายในภูมิภาคเดียวกัน จะชวยใหภูมิภาคตาง ๆ
สามารถกลายเปนศูนยกลางการสรางนวัตกรรม (centers of innovation) จากฐานเศรษฐกิจระดับภูมิภาค
ซึ่งกระจายอยูในท่ัวทุกภูมิภาคของประเทศ

ปจจุบันภูมิภาคตาง ๆ ในประเทศท่ีมีระบบเศรษฐกิจกาวหนามักมีฐานะเปนตัวแสดงท่ีมีบทบาทสําคัญ
ทั้งในการขับเคลื่อนกิจกรรมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง กลาวคือ ภูมิภาคตาง ๆ กลายเปนฐาน
ในการแขงขันกันดึงดูดการลงทุนจากผูประกอบการอุตสาหกรรมท่ีใชเทคโนโลยรีะดับสูง แตในขณะเดียวกันภูมิภาค
ตาง ๆ ก็มีการสรางพันธมิตรทางยุทธศาสตรและสรางเครือขายระหวางกันข้ึน ท้ังระหวางภูมิภาคท่ีอยูใกลชิด
ติดกัน และการสรางเครือขายกับภูมิภาคที่ตั้งอยูในอีกสวนหนึ่งของประเทศ โดยมีเปาหมายเพื่อยกระดับ
ศักยภาพในการพัฒนาเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ีของตนเอง

งานศึกษาเปรียบเทียบการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจในประเทศแคนาดา ฝรั่งเศส สหราชอาณาจักร
สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย บราซิล และมาเลเซีย ชี้วา พ้ืนท่ีในทางภูมิศาสตร (geographic space) เปนองคประกอบ
สําคัญยิ่งตอการเติบโตของระบบเศรษฐกิจ122 หากพิจารณาระบบเศรษฐกิจระดับชาติในฐานะองครวม
ของระบบเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศจะเห็นไดวา ระบบเศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ มีสวนตอการสราง
การเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับชาติมากนอยแตกตางกัน โดยข้ึนอยูกับสภาพพ้ืนท่ีทางภูมิศาสตรของแตละภูมิภาค

ลักษณะท่ัวไปของนโยบายการพัฒนาภูมิภาค (regional policy) ท่ีปรากฏในประเทศกรณีศึกษาขางตน
ก็คือ นโยบายท่ีมีเปาหมายเพ่ือใหทุกสวนของกลไกของรัฐบาลมีการดําเนินงานท่ีสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
สภาวะทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีแตกตางกันไปตามพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ อันเนื่องมาจากการมีสภาพประชากร
ระดับรายได ฐานภาษี การผลิตสินคาและบริการ ระบบการคมนาคมขนสง และโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ในพ้ืนท่ี
แตกตางกัน ฉะนั้น นโยบายการพัฒนาภมิูภาคจึงครอบคลุมนโยบายดานตาง ๆ ไมวาจะเปนนโยบายดานการคมนาคม

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 นโยบายการคา นโยบายการเงิน นโยบายการคลัง นโยบายการสื่อสาร นโยบายวิทยาศาสตร
ซึ่งมุงใหเกิดผลดีตอการเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาคตาง ๆ123

การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในประเทศตาง ๆ มีแบบแผนแตกตางกันไปโดยข้ึนอยูกับ
ธรรมชาติของโครงสรางกลไกการบริหารราชการ เชน ในประเทศฝรั่งเศส การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนา
ภูมิภาคในดานตาง ๆ อยูภายใตบทบาทของกระทรวงในสวนกลางเปนหลัก อันเนื่องมาจากการมีโครงสราง
การบริหารแบบรวมศูนยของรัฐเดี่ยว ในทํานองเดียวกับประเทศอังกฤษ ซึ่งกระทรวงตาง ๆ ในลอนดอน
มีบทบาทหลักในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในดานตาง ๆ ผานหนวยงานพัฒนาภูมิภาคซึ่งเปน
กลไกการดําเนินงานในพ้ืนท่ีของกระทรวงตาง ๆ

ดังนั้น การพัฒนาพ้ืนท่ีภูมิภาคแตละสวนของประเทศจึงมักมีความแตกตางกันไปตามทิศทางนโยบาย
ของสวนกลาง ในทางตรงกันขาม ประเทศท่ีมีโครงสรางแบบสหพันธรัฐ นโยบายการพัฒนาระดับภูมิภาคมักจะมี
แนวโนมเสมอภาคกันมากกวา อันเนื่องมาจากการมีกลไกการจัดความสัมพันธระหวางรัฐบาลระดับชาติ
กับรัฐบาลมลรัฐเพื่อรองรับการกระจายทรัพยากรอยางสมดุล อาทิ การจัดสรรเงินอุดหนุนแกภูมิภาคที่มี
ระดับการขยายตัวของประชากรและกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตกตางกัน ดวยเหตุนี้ นโยบายการพัฒนา
ภูมิภาคจึงมักขึ้นอยูกับบริบทของการเปลี่ยนแปลงภายในโครงสรางทางเศรษฐกิจ และการเปลี่ยนแปลง
ในปจจัยเรื่องตําแหนงท่ีตั้งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจเปนสําคัญ124

หากพิจารณาโดยภาพรวม นโยบายการพัฒนาภูมิภาคในประเทศตาง ๆ มักมีเปาประสงคสําคัญ ดังนี้
ประการแรก การลดระดับชองทางความแตกตางกันระหวางภูมิภาคตาง ๆ (regional disparities) ไมวานโยบาย
ดังกลาวจะตั้งอยูบนเหตุผลในเรื่องประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ เสถียรภาพทางการเมือง ความยุติธรรมทางสังคม
ประการท่ีสอง การจัดสรรกระจายทรัพยากรตัวของประชากรและกิจกรรมทางเศรษฐกิจใหม เพ่ือใหแบบแผน
ทางประชากรและฐานเศรษฐกิจในแตละพ้ืนท่ีเกิดการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ประการท่ีสาม การพัฒนาฐาน
ทรัพยากรในพ้ืนท่ี และ ประการสุดทาย การลดระดับอัตราการวางงานและการจางงานท่ีมีระดับผลิตภาพต่ํา
โดยการสงเสริมการเกิดผูประกอบการใหม ๆ และสงเสริมภาคการผลิตท่ีมีระดับการเติบโตรวดเร็วภายในพ้ืนท่ี125

สําหรับแนวทางการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคปรากฏใหเห็นในหลายลักษณะ กลาวคือ
แบบแผน ลักษณะแรก คือ การกําหนดใหแตละกระทรวงรับผิดชอบนโยบายการพัฒนาในแตละดาน (single
line department approach) มีขอดีในแงท่ีรัฐบาลสามารถมอบนโยบายใหกระทรวงหนึ่ง ๆ ดูแลรับผิดชอบ
ภายใตรัฐมนตรีแตละคนไดโดยตรง การระบุประเด็นปญหาในเรื่องหนึ่ง ๆ ของภูมิภาคตาง ๆ อยูภายใต
บทบาทของกระทรวงเดียว ซึ่งเปนผูกําหนดแผนงานเพ่ือตอบสนองตอประเด็นปญหาเหลานั้น กระทรวงหนึ่ง ๆ
จึงทําหนาที่รวบรวมแผนงานในระดับภูมิภาคทั้งหมดเขาดวยกันภายใตยุทธศาสตรของรัฐบาลไดชัดเจน
การจัดสรรงบประมาณสําหรับดําเนินแผนงานในทุกภูมิภาคอยูภายใตความรับผิดชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวง

123 Ibid., p. 2.
124 Ibid., p. 3.
125 Ibid., pp. 3-4.
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แตละกระทรวง ซึ่งสามารถระดมเจาหนาท่ีฝายตาง ๆ ท่ีมีหนาท่ีดําเนินโครงการภายใตแผนงานพัฒนาในภูมิภาค
ใหอยูภายใตหนวยปฏิบัติการเดียวกัน (one roof)126

การมอบหมายใหรัฐมนตรีหนึ่งคนและกระทรวงหนึ่งกระทรวงรับผิดชอบนโยบายการพัฒนาภูมิภาค
ในแตละดานแยกตางหากจากกัน เปนแนวทางท่ีไดผลดีท่ีสุดในประเทศท่ีมีระบบสหพันธรัฐ เนื่องจากรัฐบาล
มลรัฐตาง ๆ  สามารถประสานความรวมมือกับกระทรวงเจาภาพท่ีรับผิดชอบนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในดานนั้น ๆ
ไดโดยตรง ในขณะที่กระทรวงของรัฐบาลระดับชาติสามารถชี้แนะและกํากับทิศทางการริเริ่มนโยบาย
ของรัฐบาลมลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายในภูมิภาคตาง ๆ ใหเปนไปในทิศทางท่ีสอดคลองรองรับ
กับแผนงานท่ีรัฐบาลระดับชาติไดกําหนดข้ึนสําหรับการพัฒนาในดานนั้น ๆ ไดอยางเปนเอกภาพ อยางไรก็ตาม
ขอเสียของแนวทางดังกลาวมักเกิดข้ึนเมื่อกระทรวงที่รับผิดชอบนโยบายการพัฒนาภูมิภาคในแตละดาน
มีการแขงขันระหวางกันเพ่ือใหไดรับงบประมาณสําหรับการพัฒนาในดานท่ีตนรับผิดชอบมากกวา หรือมุงให
รัฐบาลใหความสําคัญกับแผนงานการพัฒนาภูมิภาคในความรับผิดชอบของกระทรวงตนเองเหนือกวา ผลก็คือ
ทิศทางการพัฒนาภูมิภาคโดยภาพรวมขาดการประสานระหวางแผนงานภายใตกระทรวงตาง ๆ ใหเกิดเอกภาพ

แบบแผน ลักษณะท่ีสอง คือ การมอบหมายใหมีหนวยงานกลาง (central agency) เพียงหนวยเดียว
เปนเจาภาพรับผิดชอบการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคตาง ๆ โดยหนวยงานกลางมีบทบาทโดยชอบธรรม
ในการประสานความรวมมือและการทํางานรวมกันระหวางกระทรวงตาง ๆ ที่รับผิดชอบประเด็นนโยบาย
แตละดาน โดยการพิจารณาประเด็นปญหาในภูมิภาคตาง ๆ ในมิติสหวิทยาการ (multidisciplinary
approach) หนวยงานกลางจึงมีบทบาทสําคัญในการระบุประเด็นสําคัญของแตละพ้ืนท่ีภูมิภาค และกําหนดให
กระทรวงที่มีหนาที่ดูแลจัดการปญหาดังกลาวเปนหนวยงานที่มีบทบาทหลักในการขับเคลื่อนนโยบายพัฒนา
ในภูมิภาคนั้น ๆ นอกจากนี้ หนวยงานกลางยังมีความยืดหยุนในการทํางานโดยอาศัยกลไกการทํางานแบบตัดขาม
กระทรวงและตัดขามเขตอํานาจหนาที่ระหวางหนวยงานตาง ๆ เพื่อขับเคลื่อนนโยบายในภูมิภาคดวย
ซึ่งกอใหเกิดผลดีในแงการทําใหกระทรวงตาง ๆ สามารถปรับทิศทางยุทธศาสตรและแผนงานในความรับผิดชอบ
ของตนเองใหสอดคลองกับสภาวการณของแตละภูมิภาคไดอยางสอดคลองในทิศทางเดียวกัน127

อยางไรก็ตาม ขอเสียของแนวทางนี้ก็คือ หนวยงานกลางมีบทบาทเปนเพียงผูประสานและกํากับ
ทิศทางนโยบาย ในขณะท่ีงบประมาณและทรัพยากรสําหรับขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคเปนของกระทรวง
ตาง ๆ ดังนั้น ในทายท่ีสุดแลว รัฐบาลอาจประสบปญหาในการกํากับความรับผิดชอบตอผลการดําเนินนโยบาย
การพัฒนาภูมิภาค เนื่องจากไมสามารถชี้วัดไดวาผลการดําเนินแผนงานท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีเปนความรับผิดชอบ
โดยตรงของกระทรวงใดโดยเฉพาะ ในขณะที่หนวยงานกลางก็อางไดวามีบทบาทเปนเพียง “ผูเฝาประตู”
(gatekeepers of the treasury) ควบคุมการจัดสรรงบประมาณจากกระทรวงการคลังผานแผนงานลงไปยัง

126 Ibid., pp. 293-294.
127 Ibid., p. 295.
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พ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ เทานั้น หนวยงานกลางมิใชหนวยริเริ่มและรับผิดชอบการดําเนินแผนงานและโครงการ
ในพ้ืนท่ีแตอยางใด128

ทางออกหนึ่งก็คือ การกําหนดใหหนวยงานกลางท่ีรับผิดชอบการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาค
มีงบประมาณหรือกองทุนการพัฒนาภูมิภาคโดยเฉพาะ (special regional development fund) แนวทาง
ดังกลาวตั้งอยูบนหลักการที่วา หากหนวยงานกลางไมมีงบประมาณของตัวเองสําหรับจัดสรรใหกระทรวง
ที่เก่ียวของใชสําหรับดําเนินแผนงานตาง ๆ ภายใตนโยบายการพัฒนาภูมิภาคแลว หนวยงานกลางยอมไมสามารถ
ริเริ่มแผนงานใหม ๆ ข้ึนในพ้ืนท่ีไดโดยตรง โดยเฉพาะแผนงานท่ีมุงแกปญหาเฉพาะพ้ืนท่ีซึ่งอยูนอกเหนือจาก
แผนงานภายใตนโยบายของกระทรวง ดังนั้น การมีงบประมาณของตัวเองจึงมีสวนทําใหกระทรวงตาง ๆ
เล็งเห็นถึงประโยชนที่จะไดรับจากการใหความรวมมือในการรับผิดชอบดําเนินแผนงานภายใตนโยบาย
การพัฒนาภูมิภาคของหนวยงานกลาง

สําหรับหนวยงานกลางที่มีการจัดตั้งขึ้นเพื่อดูแลการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคนั ้น
ตามหลักการท่ัวไปแลว หนวยงานดังกลาวไมควรอยูภายใตความรับผิดชอบของรัฐมนตรีซึ่งดูแลรับผิดชอบ
กระทรวงใดกระทรวงหนึ่งควบคูไปดวย เนื่องจากหนวยงานดังกลาวควรมีบทบาทเปนกลาง ไมอยูในฐานะ
คูแขงขันในกระบวนการจัดสรรงบประมาณระหวางกระทรวงตาง ๆ นั่นคือ หนวยงานกลางท่ีดูแลรับผิดชอบ
การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาคควรมีบทบาทในฐานะ “คนกลางท่ีซื่อตรงสําหรับทุกฝาย” (“honest
broker”) ท้ังนี้ เพ่ือใหการจัดสรรงบประมาณสําหรับขับเคลื่อนแผนงานภายใตนโยบายการพัฒนาภูมิภาคตาง ๆ
ดําเนินไปโดยการยึดโจทยปญหาของแตละภูมิภาคเปนตัวตั้ง มิใชการยึดภารกิจภายใตอํานาจหนาท่ีของกระทรวง
แตละกระทรวงเปนหลัก129

กลาวโดยสรุป หนวยงานกลางในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภูมิภาค ทําหนาท่ีเก้ือหนุนให
กระทรวงตาง ๆ เขามามีบทบาทรวมกันในการวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจโดยบูรณาการท้ังในระดับชาติ
ระดับภูมิภาค และบูรณาการระหวางภาคการผลิตดานตาง ๆ เขาดวยกันอยางเปนองครวม หนวยงานกลาง
ดังกลาวมีบทบาทในการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาดานตาง ๆ สําหรับแตละภูมิภาคของประเทศ โดยทําหนาท่ี
ประสานเชื่อมโยงและตอรองใหกระทรวงตาง ๆ นําประเด็นยุทธศาสตรเหลานั้นผนวกเขากับยุทธศาสตร
ของกระทรวง ในขณะเดียวกัน หนวยงานกลางก็ทําหนาที่ประสานการกําหนดทิศทางยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี
กับหนวยการปกครองในระดับตาง ๆ ท้ังรัฐบาลมลรัฐ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายในภูมิภาค ในกรณี
ประเทศท่ีมีระบบสหพันธรัฐ ท้ังนี้ การทําหนาท่ีดังกลาวของหนวยงานกลางดําเนินไปโดยอาศัยกลไกการจัดสรร
งบประมาณหรือกองทุนการพัฒนาภูมิภาค ซึ่งเปนมาตรการสรางแรงจูงใจสําหรับกระทรวงตาง ๆ

128 Ibid., p. 296.
129 Ibid., p. 297.
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3.5 ตัวอยางการจัดโครงสรางและระบบการบริหารงานในภูมิภาคในตางประเทศ

แนวคิดเก่ียวกับรูปแบบการบริหารงานจังหวัดในสวนภูมิภาคของตางประเทศในการศึกษานี้
คณะผูวิจัยไดหยิบยกกรณีศึกษา 4 ประเทศ คือ ประเทศฟนแลนด สวีเดน และฝรั่งเศส และอังกฤษ ท้ังนี้
สามประเทศแรกเปนประเทศท่ีมีการจัดโครงสรางการบริหารงานในระดับภูมิภาคอยางเปนทางการคลายคลึง
กับประเทศไทย สวนประเทศอังกฤษเปนกรณีตัวอยางประเทศแมไมมีโครงสรางการบริหารงานในระดับ
ภูมิภาคอยางเปนทางการ แตก็มีความพยายามพัฒนากลไกการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาระดับภูมิภาคโดย
รัฐบาลมาอยางตอเนื่อง

3.5.1 กรณีศึกษาประเทศฟนแลนด
โครงสรางการบริหารราชการในประเทศฟนแลนด ประกอบดวยโครงสรางการบริหารราชการ

สวนกลาง (State central administration) ราชการสวนภูมิภาค (regional administration) และราชการ
สวนทองถ่ิน (State local administration) โครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง ประกอบดวยสํานัก
นายกรัฐมนตรี (Prime Minister’s Office) และกระทรวงตาง ๆ จํานวน 12 กระทรวง กระทรวงมีบทบาท
หนาท่ีหลัก คือ การจัดเตรียมขอเสนอเชิงนโยบายและการบริหารราชการเพ่ือเสนอเขาสูการพิจารณาตัดสินใจ
ของคณะรัฐมนตรี รวมถึงการจัดทําขอเสนอรางกฎหมายเก่ียวกับการบริหารราชการเพ่ือเสนอเขาสูการพิจารณา
ของฝายนิติบัญญัติ โดยแตละกระทรวงมีหนาท่ีนํานโยบาย กฎหมาย และระเบียบตาง ๆ ไปสูการปฏิบัติผาน
กลไกการบริหารราชการของกระทรวงรวมไปถึงหนวยงานและองคการมหาชนในกํากับของกระทรวง
หนวยงานภายใตการกํากับของกระทรวงเหลานี้มีหนาที่ในการขับเคลื่อนการนํานโยบายของกระทรวง
ไปสูการปฏิบัติ โดยมีความเปนอิสระในเชิงการบริหารจัดการคอนขางมาก แตยังคงอยูภายใตกลไกการกํากับ
ดูแลของกระทรวง130

โครงสรางการบริหารราชการในสวนภูมิภาคของประเทศฟนแลนด ทําหนาท่ีในการขับเคลื่อนภารกิจ
ภายใตอํานาจหนาที่ของกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลางลงสูการปฏิบัติในระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น
โดยสวนใหญภารกิจของกระทรวงท่ีมีการดําเนินการโดยหนวยงานในสวนภูมิภาคมักจะมีลักษณะเปนภารกิจ
ของหนวยงานเชิงวิชาการซึ่งตองอาศัยบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะ (expert organizations) กอนหนาป ค.ศ.
2010 กลไกการบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐบาลฟนแลนด ประกอบดวย สํานักงานจังหวัด(State Provincial
Offices) 6 แหง และหนวยงานท่ีปฏิบัติภารกิจในระดับภูมิภาคอ่ืน ๆ อาทิ ศูนยพัฒนาเศรษฐกิจและการจางงาน
(Employment and Economic Development Centres- TE-Centres) 15 ศูนย และศูนยสิ่งแวดลอมภาค
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]



- 149 -

แผนภาพ 3.1 โครงสรางการบริหารราชการในประเทศฟนแลนด

(ท่ีมา: Regional administration,
http://www.suomi.fi/suomifi/english/state_and_municipalities/regional_administration/index.html)

นอกจากนี้ การบริหารภารกิจในระดับภูมิภาคหลายภารกิจ ยังมีการดําเนินการผานกลไกการบริหารงานใน
ระดับอําเภอ (district authorities) อาทิ ภารกิจเก่ียวกับการศึกษาวิจัย การใหคําปรึกษาแนะนํา การกํากับ
ดูแลการบังคับใชกฎหมาย การบริหารขอมูล รวมถึงการบริหารทางกฎหมาย สําหรับระบบบริหารงานในระดับ
ภูมิภาคของฟนแลนดนั้นมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง โดยเปนผลจากการประสานความรวมมือระหวางหนวย
ราชการและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือมุงพัฒนาระบบการทํางานของสํานักงานจังหวัดมีประสิทธิภาพ
ยิ่งข้ึน โดยเฉพาะการพัฒนาระบบบริการแบบออนไลน (online services) และการพัฒนาระบบการทํางาน
ท่ีมุงเนนความพึงพอใจของผูรับบริการ (customer-orientation)

สําหรับการบริหารราชการสวนทองถิ่นของฟนแลนดนั้น การจัดบริการสาธารณะในระดับทองถิ่น
โดยสวนใหญดําเนินการโดยเทศบาล (Municipalities) ซึ่งบุคลากรในสังกัดเทศบาลโดยรวมท้ังประเทศ
มีจํานวนทั้งสิ้น 430,000 คน การบริหารงานของเทศบาลดําเนินการโดยสภาเทศบาลที่มาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชนในทองถิ่น โดยสภาเทศบาลมีการแตงตั้งคณะผูบริหารเพื่อทําหนาที่ในการนํานโยบายและ
การตัดสินใจของสภาไปขับเคลื่อนสูการปฏิบัติ นอกจากนี้ สภาเทศบาลยังมีการแตงตั้งคณะกรรมาธิการฝาย
ตาง ๆ เพ่ือดูแลรับผิดชอบการบริหารการจัดบริการสาธารณะในทองถ่ินดวย อาทิ กรรมาธิการดานสวัสดิการสังคม
ดานสาธารณสุข และดานการวางแผนการใชท่ีดิน เปนตน ปจจุบันการบริหารจัดการภารกิจดานการบริการ
สาธารณะของเทศบาลอาศัยวิธีการจัดซื้อบริการโดยการจางเหมาผูจัดทําบริการสาธารณะภาคเอกชนเปนสวนใหญ

การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยแบงหนวยงานปกครองออกเปน “จังหวัด”
(province) ในประเทศฟนแลนด เริ่มปรากฏใหเห็นนับแตสมัยท่ีฟนแลนดอยูภายใตการปกครองของสมเด็จ
พระราชินิคริสตินาแหงสวีเดน (Swedish Queen Christina) ในป ค.ศ. 1634 ไดมีประกาศใหมีการแบง
หนวยการปกครองของฟนแลนดออกเปน 4 จังหวัด คือ 1) Turku 2) Uusimaa-Häme 3) Vyborg และ 4)
Ostrobothnia โดยมีผูวาราชการจังหวัด (provincial governors) ทําหนาท่ีปกครองในนามตัวแทนของรัฐบาล

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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หลังจากเปลี่ยนแปลงมาสูการปกครองแบบสาธารณรัฐ การจัดโครงสรางการบริหารงานจังหวัดในประเทศฟนแลนด
ยังคงดํารงอยู

อยางไรก็ดี การพัฒนาโครงสรางการบริหารงานจังหวัดของฟนแลนดดําเนินไปอยางมีพลวัต
โดยมีการปรับเปลี่ยนขอบเขตพ้ืนท่ีปกครองซึ่งสงผลตอการเพ่ิมและลดจํานวนจังหวัดอยูบอยครั้ง เชน ในป
ค.ศ. 1997 มีการปรับลดจํานวนจังหวัดลงจาก 12 จังหวัด เหลือเพียง 6 จังหวัด การแบงหนวยการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคออกเปน 6 จังหวัด (Regional State Administrative Agencies)131 ในชวงระหวางป
ค.ศ. 1997 – 2010 ประกอบดวยจังหวัดตอไปนี้ 1) Southern Finland 2) Western Finland 3) Eastern
Finland 4) Oulu 5) Lapland 6) Åland

แผนภาพ 3.2 การแบงหนวยบริหารงานในภูมิภาคของฟนแลนด

สํานักงานจังหวัด (State Provincial Office)132 มีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบการนําภารกิจในอํานาจหนาท่ี
ของกระทรวงตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ เพ่ือขับเคลื่อนสูการปฏิบัติในพ้ืนท่ีจังหวัด ตัวอยางเชน สํานักงานจังหวัดเวส
เทิรนฟนแลนด (State Provincial Office of Western Finland) มีอํานาจหนาท่ีในการดําเนินภารกิจดาน
ตาง ๆ ของ 8 กระทรวง มีพ้ืนท่ีบริการครอบคลุม 5 เขตการปกครองทองถ่ิน สํานักงานจังหวัดตั้งอยูในเมือง
Turku นอกจากนี้ยังมีสํานักงานท่ีเทียบเทากับอําเภอตั้งอยูในพ้ืนท่ีเมืองตาง ๆ ในเขตจังหวัด ไดแก Jyväskylä,
Tampere, Vaasa และ Pori การจัดโครงสรางการบริหารสํานักงานแบงออกเปน 8 สํานักงาน ดังตอไปนี้

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 การใหบริการท่ีเก่ียวกับการบริหารดานบุคลากร งบประมาณ

และการจัดการขอมูลแกสํานักงานจังหวัด (State Provincial Office) สํานักงานศาลอําเภอ
(District Court offices) และศาลปกครองประจําเมือง (City Administrative Courts)

• การจัดการใหฝายท่ีเก่ียวของดําเนินการตามผลการตัดสินพิพากษาของศาลอําเภอและศาล
ปกครองประจําเมือง

• การเปนศูนยประสานงานเชื่อมโยงขอมูลระหวางจังหวัดกับเครือขายการสื่อสารในระดับชาติ
ของกระทรวงกิจการภายใน (Ministry of the Interior)

• การทําหนาท่ีฝายอํานวยการ ดําเนินภารกิจท่ีเก่ียวของกับการสนับสนุนการบริหารงานของ
หนวยงานตาง ๆ ในสํานักงานจังหวัด

• เปนหนวยงานกลางในการประสานการทํางานรวมกันระหวางสํานักตาง ๆ และหนวยงาน
ภายนอก

2) สํานักงานกํากับการแขงขันและคุมครองผูบริโภค (Consumer and competition department)
มีภารกิจดังนี้

• การใหคําแนะนําเก่ียวกับแนวทางการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การคา การลงทุน และ
การกูยืมเงินทุน

• การกํากับดูแลการดําเนนิกิจกรรมทางธุรกิจและการแขงขันใหดําเนินไปอยางถูกตองตามกฎหมาย
และเปนธรรม

• การตรวจสอบและกํากับดูแล ตลอดจนการรายงานอัตราการกําหนดราคาสินคาในทองตลาด
• การกํากับดูแลการข้ึนราคาสินคาของผูขาย การดูแลการดําเนินกิจกรรมสงเสริมการขายและ

การโฆษณาสินคาและบัตรเครดิตแกผูบริโภค รวมถึงกํากับดูแลการดําเนินธุรกิจทัวร
• การตรวจตราความแมนยําเท่ียงตรงของเครื่องชั่งตวงวัดในตลาด
• การกํากับดูแลการดําเนินกิจกรรมของธุรกิจอสังหาริมทรัพยและธุรกิจเงินกู
• การกํากับดูแลการจายคาธรรมเนียมของธุรกิจบันเทิง
• การอนุมัติอนุญาตเก่ียวกับการดําเนินธุรกิจคาปลีก
• การดูแลรับผิดชอบการวางแผนแจกจายอาหารในกรณีมีเหตุฉุกเฉิน

3) สํานักงานการศึกษาและวัฒนธรรม (Department for Education and Culture) มีภารกิจหนาท่ี
ดังตอไปนี้

• การยกระดับคุณภาพการศึกษาและการสงเสริมวัฒนธรรมในจังหวัด รวมถึงการพัฒนาระดับ
ผลิตภาพของภูมิภาค

http://www.intermin.fi/lh/lansi/hal/home.nsf/
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• การพัฒนาทักษะวิชาชีพ
• การประเมินคุณภาพการจัดการศึกษาและการเรียนรูดานวัฒนธรรม
• การสงเสริมการศึกษาตอในระดับท่ีสูงข้ึนสําหรับบุคลากรทางการศึกษา
• การบริหารงานหองสมุดสาธารณะ
• การจัดการกิจกรรมกีฬาและสันทนาการสําหรับเยาวชน
• การจัดการกิจกรรมดานศิลปะ

4) สํานักงานบริหารกิจการยุติธรรม (Department of Judicial Administration) มีภารกิจหนาท่ี
ดังตอไปนี้

• การจัดการบังคับคดีเก่ียวกับหนี้สินในเขตอํานาจของศาลอําเภอ รวมถึงการกํากับดูแลการดําเนิน
กิจกรรมท่ีเก่ียวของกับการใชอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง

• การดูแลรับผิดชอบการจัดฝกอบรมเพ่ือพัฒนาทักษะความรูของบุคลากรท่ีเก่ียวของกับ
กระบวนการบังคับใชกฎหมาย

• การบริหารงานดานบุคลากรของสํานักงานศาลอําเภอ
• การจัดการขออุทธรณเก่ียวกับการดําเนินการบังคับคดีหนี้สิน
• การปกปองผลประโยชนของรัฐท่ีเก่ียวของกับการดําเนินคดีในชั้นศาล
• การประสานงานรวบรวมและจัดสงเอกสารหลักฐานท่ีเก่ียวของกับคดีแพงและพาณิชย

เขาสูกระบวนการพิจารณาคดีของศาล
• การอํานวยการจัดประชุมพิจารณาและดําเนินกระบวนการตรวจสอบกรณีพิเศษ

5) สํานักงานสวัสดิการสังคมและบริการสาธารณสุข (The Department for Social Welfare
and Health Services) มีภารกิจหนาท่ีดังตอไปนี้

• การใหคําแนะนําและติดตามดูแลการจัดบริการสังคมและการดูแลสุขภาพ
• การจัดบริการทางสังคมและบริการสาธารณสุขใหแกเทศบาลและสหภาพเทศบาล

(federations of municipalities) ในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด
• การดูแลจัดการศูนยบริการสุขภาพและการดําเนินกิจการของโรงพยาบาล
• การอนุมัติใบอนุญาตการจัดบริการทางสังคมและบริการสาธารณสุขใหแกผูประกอบการ

เอกชน ตลอดจนการกํากับดูแลการจัดบริการสาธารณะโดยผูประกอบการเอกชน
• การจัดการเรื่องรองเรียนอุทธรณของประชาชนผูรับบริการทางสังคมและบริการสาธารณสุข

รวมถึงการปกปองคุมครองสิทธิของผูรับบริการตามท่ีกฎหมายกําหนด
• การรวมดําเนินการชันสูตรศพและวินิจฉัยสาเหตุของการเสียชีวิต
• การดูแลจัดการงบประมาณอุดหนุนของรัฐสําหรับการดําเนินโครงการพัฒนาและกิจกรรม
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ท่ีเก่ียวกับการจัดบริการทางสังคมและบริการสาธารณสุข
• การออกใบอนุญาตและกํากับดูแลการจําหนายสุราและเครื่องดื่มแอลกอฮอล
• การดูแลและใหคําแนะนําเก่ียวกับการรักษาสุขภาพและความปลอดภัยในการบริโภคอาหาร

และผลิตภัณฑตาง ๆ
• การดูแลและใหคําแนะนําเก่ียวกับบริการสัตวแพทยและการรักษาสัตว
• การติดตามและประเมินผลการจัดบริการสาธารณะพ้ืนฐานดานสังคมและบริการสุขภาพ
• การวางแผนรับมือกรณีเกิดเหตุฉุกเฉินสําหรับดําเนินการจัดหนวยบริการสังคม

และสาธารณสุขในจังหวัด

6) หนวยบัญชาการตํารวจจังหวัด (Provincial Police Command) มีภารกิจหนาท่ีดังตอไปนี้
• การวางยุทธศาสตรการปฏิบัติการของกองกําลังตํารวจในจังหวัด
• การประสานงานกําหนดเปาหมายการปฏิบัติการรวมกับตํารวจทองถ่ิน (local police)

ในจังหวัด ตลอดจนการทําขอตกลงในการปฏิบัติหนาท่ีรวมกันเพ่ือขับเคลื่อนเปาหมาย
ท่ีวางไว

• การตัดสินใจเก่ียวกับการปฏิบัติการรวมระหวางตํารวจทองถ่ินกับหนวยงานตํารวจระดับชาติ
ประกอบดวย หนวยตํารวจสืบสวนสอบสวนอาชญากรรมสวนกลาง ตํารวจทางหลวง
และหนวยงานตํารวจท่ีดูแลดานความม่ันคง

• การจัดสรรงบประมาณสําหรับหนวยงานตํารวจในทองถ่ิน
• การรวบรวม วิเคราะห และสงผานขอมูลเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอย

และความปลอดภัยไปยังหนวยงานตํารวจในจังหวัด
• การกํากับดูแลการดําเนินงาน การจัดฝกอบรม การพัฒนาทักษะและความสามารถ

ของเจาหนาท่ีตํารวจ ซึ่งดําเนินการโดยหนวยบริหารบุคลากรตํารวจในจังหวัด
• การติดตามดูแลการปฏิบัติการและการดําเนินกิจกรรมภายใตอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ี

ตํารวจใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย
• การกํากับดูแลการสรรหาผูบังคับการตํารวจจังหวัด
• การประสานเชื่อมโยงระหวางกลุมผลประโยชนฝายตาง ๆ ในจังหวัด รวมถึงการประสานงาน

ระหวางประเทศ
• การจัดการขอรองเรียนอุทธรณเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีของตํารวจ
• การอนุมัติใบอนุญาตการประกอบกิจการธุรกิจรักษาความปลอดภัยเอกชน นักสืบเอกชน

7) สํานักกูภัย (Rescue Department) มีภารกิจหนาท่ีดังตอไปนี้
• การสงเสริมมาตรการดูแลรักษาความปลอดภัย
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• การเตรียมความพรอมใหความชวยเหลือแกหนวยกูภัยของเทศบาลในระดับสูงสุด
• การพัฒนาและวางแผนปฏิบัติการกูภัย
• การเตรียมความพรอมและการวางมาตรการจัดการรับมือเหตุแผนดินไหวและสาธารณภัย

อยางเหมาะสม
• การประสานงานระหวางหนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการวางแผนรับมือเหตุฉุกเฉิน

ในระดับภูมิภาค
• การดูแลและจัดการงบประมาณสําหรับดําเนินมาตรการปองกันอัคคีภัย
• การจัดโครงการฝกอบรมอาสาสมัครปองกันภัยและความม่ันคงฝายพลเรือนในระดับภูมิภาค

รวมกับหนวยทหารในพ้ืนท่ี
• การจัดการหนวยปฏิบัติการสังเกตการณทางอากาศเพ่ือเฝาระวังไฟปา

8) สํานักคมนาคมและการสื่อสาร (Department for Transport and Communications)
มีภารกิจดังนี้

• การวางแผนการจราจรและคมนาคมในจังหวัด การจัดซื้อบริการท่ีเก่ียวของกับการจัดระบบ
จราจรท่ีเหมาะสม และการดําเนินนโยบายและมาตรการเก่ียวกับการออกใบอนุญาตขับข่ี
อยางเขมงวด เพ่ือรับประกันความปลอดภัยในการเดินทางของประชาชน ผูโดยสารระบบ
ขนสงสาธารณะ ตลอดจนการขนสงสินคาในจังหวัด

• การสงเสริมความปลอดภัยบนทองถนน
• การสงเสริมความเสมอภาคของประชาชนในการใชบริการระบบขนสงสาธารณะ ตลอดจน

ความเปนธรรมในการแขงขันของผูประกอบการ
• การดูแลระบบสื่อสารขอมูลและการจัดการขอมูล

ในป ค.ศ. 2010 มีการปฏิรูประบบการบริหารงานสวนภูมิภาค โดยมีการยุบเลิกระบบบริหารงานจังหวัด
แบบเดิม และถายโอนภารกิจหนาท่ีท่ีเคยอยูภายใตอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบของจังหวัดไปอยูภายใตหนวยงาน
บริหารราชการระดับภาคท่ีจัดตั้งข้ึนใหมแทนจังหวัด ประกอบดวย หนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐ
(Regional State Administrative Agencies - AVI) จํานวน 6 แหง และศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และ
สิ่งแวดลอม (Centres for Economic Development, Transport and the Environment - ELY) จํานวน
15 แหง หนวยงานภาครัฐท้ังสองรูปแบบดังกลาวท่ีตั้งอยูในแตละภูมิภาค ทําหนาท่ีแทนหนวยการบริหารงานจังหวัด
ในแบบเดิม โดยการบริหารราชการในสวนภูมิภาครูปแบบใหมจะมุงเนนความสําคัญของหนวยบริหารงานระดับ
ภาค (regions) ซึ่งเปนหนวยการบริหารและการปกครองท่ีแบงตามเขตพ้ืนท่ีจังหวัดในยุคดั้งเดิม (“historical
provinces”) ของประเทศฟนแลนด
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การพัฒนาระบบงานของสํานักงานจังหวัดในประเทศฟนแลนดท่ีปรากฏในปจจุบัน ริเริ่มดําเนินการ
ในป ค.ศ. 2007 ภายใตโครงการการปฏิรูประบบการบริหารงานสวนภูมิภาคของรัฐ (The Reform Project
for Regional State Administration- ALKU)133 ซึ่งมีวัตถุประสงคเพ่ือปรับปรุงขอบเขตภารกิจ บทบาท
หนาท่ี ระบบการกํากับดูแลการบริหารนโยบาย ตลอดจนการจัดแบงโครงสรางระบบการบริหารงานในสวนภูมิภาค
ในทุกภารกิจใหมีความชัดเจนยิ่งข้ึน โครงการดังกลาวเปนสวนหนึ่งของนโยบายการปรับปรุงระบบบริหารงาน
ภาครัฐภายใตรัฐบาลของนายกรัฐมนตรี MattiVanhanen ท่ีมีเปาหมายเพ่ือพัฒนาระบบบริหารงานสวนภูมิภาค
ใหมุงเนนการบริการเพ่ือตอบสนองความพึงพอใจของพลเมืองและผูรับบริการเปนสําคัญ (citizen and customer
orientation) ในขณะเดียวกันก็มุงยกระดับประสิทธิภาพและผลสัมฤทธิ์ในการบริหารภารกิจของรัฐควบคูไปดวย

ในการดําเนินนโยบายปรับปรุงระบบบริหารงานในสวนภูมิภาคดังกลาว รัฐบาลฟนแลนดไดจัดทําราง
กฎหมายเพ่ือการปฏิรูประบบบริหารงานในสวนภูมิภาคนําเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาเม่ือเดือน
เมษายน ค.ศ. 2009 และไดรับการเห็นชอบจากท่ีประชุมรัฐสภาในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2009 หลังจากนั้น
ประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐฟนแลนดลงนามประกาศใชกฎหมายวาดวยการปฏิรูประบบการบริหารงาน
ในสวนภูมิภาคในวันท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 2010 อันนํามาสูการประกาศใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยหนวยบริหาร
ในสวนภูมิภาคของรัฐ (Decree on the Regional State Administrative Agencies) และพระราชกฤษฎีกา
วาดวยศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม (Decree on the Centres for Economic
Development, Transport and the Environment) นอกจากนี้ การปฏิรูประบบบริหารงานของรัฐในสวนภูมิภาค
ยังนําไปสูการปรับปรุงแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการของกระทรวงตาง ๆ กวา 215
ฉบับ ซึ่งครอบคลุมการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติตาง ๆ รวมกวา 1,200 มาตรา

การประกาศใชกฎหมายวาดวยการปฏิรูประบบบริหารงานในสวนภูมิภาคดังกลาว สงผลใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงที่สําคัญคือ มีการปรับเกลี่ยและจัดกลุมภารกิจและบทบาทหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ
ในสวนภูมิภาคท่ีมีอยูเดิมท้ังหมด ประกอบดวย สํานักงานจังหวัด (state provincial offices) ศูนยพัฒนา
เศรษฐ กิจและการจ างงาน (employment and economic centres) ศูนยสิ่ งแวดลอมภาค (regional
environmental centres) หนวยงานอนุมัติใบอนุญาตดานสิ่งแวดลอม (environmental permit agencies)
หนวยงานโยธาธิการระดับอําเภอ (road districts) และหนวยงานสุขภาพและความปลอดภัยในการทํางาน
ระดับอําเภอ (occupational health and safety districts)134

หลังจากมีการปรับเกลี่ยและจัดกลุมภารกิจของหนวยงานดังกลาวแลว ภารกิจท้ังหมดจะถูกถายโอน
ใหอยูภายใตอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของหนวยงานระดับภูมิภาครูปแบบใหม ซึ่งมีอยู 2 รูปแบบ นั่นคือ
หนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐ (Regional State Administrative Agencies - AVI) และศูนยพัฒนา

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]

http://www.vm.fi/vm/en/05_projects/03_alku/index.jsp
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เศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม (Centres for Economic Development, Transport and the
Environment - ELY) โดยบุคลากรและทรัพยสินของหนวยงานเดิมท้ังหมดจะถูกถายโอนไปอยูกับหนวยงาน
ใหมท่ีจัดตั้งข้ึนในแตละภูมิภาค โดยสวนใหญบุคลากรสวนภูมิภาคท่ีถายโอนมาจะยังคงดูแลรับผิดชอบภารกิจ
ในดานเดิมเชนเดียวกันกอนหนาจะมีการปรับปรุงระบบบริหารงานสวนภูมิภาค135

การปฏิรูประบบการบริหารงานในสวนภูมิภาคตามแนวทางดังกลาว สงผลใหปจจุบันโครงสรางการบริหารงาน
ภาครัฐในระดับภูมิภาคของฟนแลนด ประกอบดวย หนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐ (AVI) จํานวน 6 แหง
ตั้งอยูในแตละภูมิภาคและศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม (ELY) จํานวน 15 ศูนยท่ัวประเทศ
การปรับเกลี่ยและยุบรวมภารกิจท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาในระดับภูมิภาคดังกลาวเปนแนวทางการปฏริูประบบ
การบริหารงานท่ีมุงสงเสริมบทบาทและอํานาจหนาท่ีของสภาการบริหารภูมิภาค (regional councils) ในการ
ขับเคลื่อนทิศทางการพัฒนาความเจริญในแตละภูมิภาค โดยเฉพาะการกําหนดใหสภาการบริหารภาคมีอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายในการกําหนดแผนยุทธศาสตรการพัฒนาภาค ตลอดจนการประสานความรวมมือระหวาง
สภาการบริหารภูมิภาคแตละแหงเพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนาในประเด็นยุทธศาสตรท่ีตองอาศัยความรวมมือ
ระหวางหลายภูมิภาค (inter-regional issues)

หนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐ (Regional State Administrative Agencies) มีจํานวน 6 แหง
ตั้งอยูในแตละภูมิภาคมีบทบาทหนาท่ีหลักในการขับเคลื่อนการพัฒนาเพ่ือสรางความเสมอภาคในความเจริญ
ระหวางแตละภูมิภาค โดยผานการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ การนํากฎหมายและระเบียบตาง ๆ ไปบังคับใช
ใหเกิดประสิทธิผล ตลอดจนการกํากับควบคุมทิศทางการพัฒนา และกํากับดูแลการดําเนินภารกิจดานตาง 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]

www.vm.fi/alku
http://www.vm.fi/vm/en/05_projects/03_alku/index.jsp
www.vm.fi/alku
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แผนภาพ 3.3 หนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐในฟนแลนด

ภารกิจหลักของหนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐครอบคลุมการปฏิบัติงานหลายดาน ไดแก
การปกปองคุมครองสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมืองในการเขาถึงบริการสาธารณะ การไดรับการคุมครองสิทธิ
ตามกฎหมาย การพิทักษปกปองสิ่งแวดลอม การพัฒนาสิ่งแวดลอมอยางยั่งยืน การดูแลรักษาความปลอดภัย
สาธารณะ ตลอดจนการควบคุมความปลอดภัยในการทํางาน การดูแลสุขภาพและสภาพแวดลอมในการทํางาน
ของประชาชนในพ้ืนท่ีภูมิภาค โดยมุงเนนการประสานความรวมมือในการทํางานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เปนสําคัญ

ภารกิจและบทบาทหนาท่ีในความรับผิดชอบของหนวยบริหารงานในสวนภูมิภาคของรัฐ สามารถสรุปได
ดังตอไปนี1้37

• การจัดบริการสาธารณะพ้ืนฐานของรัฐ การพิทักษคุมครองสิทธิตามกฎหมายของประชาชน และ
การอนุมัติอนุญาตตาง 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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• การกํากับการบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม และการอนุมัติอนุญาตการดําเนินกิจการท่ีสงผลกระทบ
ตอสิ่งแวดลอม

• การเตรียมความพรอมในการรับมือและปองกันสาธารณภัย และการบรรเทาและระงับอัคคีภัย
• การดูแลรักษาความสงบเรียบรอยและการบริหารกิจการตํารวจ

แผนภาพ 3.4 ศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอมในฟนแลนด

ศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม (Centres for Economic Development,
Transport and the Environment) มีจํานวน 15 ศูนย ตั้งกระจายในพ้ืนท่ีแตละภูมิภาคมีบทบาทหนาท่ีหลัก
ในการขับเคลื่อนการพัฒนาการพัฒนาภูมิภาค โดยผานการนํานโยบายและโครงการพัฒนาดานตาง ๆ ของรัฐบาล
ไปสูการปฏิบัติในพ้ืนท่ีภูมิภาค ภารกิจท่ีสําคัญ ไดแก การสงเสริมผูประกอบการเอกชนในการลงทุนและดําเนิน
กิจกรรมทางธุรกิจ การกํากับดูแลและพัฒนาตลาดแรงงานในภูมิภาค การดําเนินภารกิจเก่ียวกับการจัดการ
แรงงานอพยพ การสงเสริมกิจกรรมเพ่ือการพัฒนาทักษะฝมือแรงงาน การดูแลความปลอดภัยและความ
สะดวกในการคมนาคมขนสงในภูมิภาค การพัฒนาสิ่งแวดลอมและสุขภาวะ ตลอดจนการสงเสริมการใช
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีในภูมิภาคอยางยั่งยืน

http://www.avi.fi/en/Pages/default.aspx
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การบริหารภารกิจของศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม มุงเนนการทํางานแบบประสาน
ความรวมมือกับสภาการบริหารงานภาค (regional councils) องคกรภาคธุรกิจ ตลอดจนภาคแรงงานและ
ลูกจางในภูมิภาค ภารกิจของศูนยพัฒนาเศรษฐกิจ การคมนาคม และสิ่งแวดลอม สามารถสรุปไดดังตอไปนี1้38

• การดูแลจัดการภารกิจดานการประกอบธุรกิจ และอุตสาหกรรม แรงงาน การพัฒนาทักษะ
ตลอดจนกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับวัฒนธรรมประเพณีในภูมิภาค

• การจัดระบบโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการคมนาคม และดูแลจัดการระบบคมนาคมขนสง
• การบริหารจัดการสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติในภูมิภาค

3.5.2 กรณีศึกษาประเทศสวีเดน
โครงสรางการบริหารราชการของประเทศสวีเดน แบงออกไดเปน 3 ระดับ ไดแก การบริหารราชการ

สวนกลาง (Central Government) การบริหารราชการระดับเขต (County) และการบริหารราชการในระดับ
เทศบาล (Municipality) การบริหารราชการนอกเขตเมืองหลวงของประเทศสวเีดน ประกอบไปดวยเขต (County)
ตาง ๆ จํานวน 21 เขตท่ัวท้ังประเทศ การบริหารราชการในระดับเขตของประเทศสวีเดนนั้นจะมีสถานะ 2 สถานะ
ไปพรอม ๆ กัน กลาวคือ

ในสถานะแรก การบริหารราชการในระดับเขตของประเทศสวีเดนจะมีสถานะเปนการบริหารราชการ
สวนภูมิภาค ซึ่งมีผูวาราชการเขต (County Governor) ท่ีมาจากการแตงตั้งของรัฐบาลกลาง และคณะกรรมการ
บริหารเขต (County Administrative Board) โดยท้ังสองสวนถือเปนตัวแทนของรัฐบาลกลาง ทําหนาท่ี
บริหารกิจการของเขต รวมถึงทําหนาท่ีเปนกลไกกลางในการประสานงานระหวางรัฐบาลกลางกับราชการ
สวนทองถ่ิน นอกจากเขตของประเทศสวีเดนจะมีสถานะเปนราชการสวนภูมิภาคแลว ในอีกดานหนึ่ง เขต
ยังมีสถานะเปนองคกรปกครองทองถ่ินท่ีบริหารงานภายใตหลักการกระจายอํานาจอีกดวย โดยเขตในฐานะท่ี
เปนหนวยการปกครองทองถ่ินนั้นจะบริหารงานโดยสภาเขต (County Council) ซึ่งมาจากการเลอืกตั้งโดยตรง
ของประชาชน มีวาระในการดํารงตําแหนงนาน 4 ป139

สวีเดนมีการจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางแบบ 1 ชั้น (one intermediate tier of
government) คือ หนวยการปกครองเคานตี้ (counties)จํานวน 21 แหง เปนหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท่ีรวมหนวยการปกครองตนเอง (self-government) กับหนวยการปกครองพ้ืนท่ีโดยรัฐตามหลักการแบงแยก
อํานาจ (deconcentrated state authority) เขาไวดวยกันโครงสรางการปกครอง counties ประกอบดวย
landstinge ซึ่ งเปนสภาท่ีมาจากการเลือกตั้ 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]

www.vm.fi/alku
http://www.sweden.gov.se/sb/d/
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councils) และ land ซึ่งเปนหนวยการปกครองภูมิภาคโดยรัฐ (regional state authority) ซึ่งอยูภายใต
การบริหารของ landshÖvding140

ภารกิจหนาท่ีของ landstinge และ land ไมมีการแบงแยกเด็ดขาดจากกัน แมวาในระยะหลัง
landstinge จะมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีเพ่ิมมากข้ึนระหวางป ค.ศ. 1950 จนถึงการปฏิรูปเคานตี้ (county reform)
ในป ค.ศ. 1971 landstinge ดูแลรับผิดชอบการบริหารโรงพยาบาลและศูนยบริการสุขภาพของตนเอง ภายใต
อํานาจหนาที่ในการจัดบริการดานสุขภาพ นอกจากนี้ ยังมีภารกิจรองอื่น ๆ ไดแก การพัฒนาเกษตรกรรม
การพัฒนาหัตถกรรม และการฝกทักษะอาชีพท่ีเก่ียวของกับอุตสาหกรรม สวน land มีภารกิจหนาท่ีหลักใน
ดานการรักษาความสงบเรียบรอย การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การนํากฎหมายของรัฐมาบังคับ
ใชในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะกฎหมายเก่ียวกับการศึกษา แรงงาน การเคหะ การวางผังเมือง และดานสังคม

นับแตป ค.ศ. 1971 landstinge มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง มีฝายบริหารทําหนาที่รับผิดชอบ
ตอสภา มีภารกิจหลักในการนําแผนพัฒนาภูมิภาคมาปฏิบัติ ดําเนินกิจกรรมทางวัฒนธรรม การขนสง
สาธารณะ รวมท้ังไดรับการขยายบทบาทหนาท่ีดานบริการสาธารณสุขใหกวางขวางยิ่งข้ึนภายใตการปฏิรูป
ดังกลาว โครงสรางการบริหารแบบคูขนาน (dual structure) ยังคงดํารงอยูตอไป กลาวคือ มีตําแหนงผูวาการ
ท่ีมาจากการแตงตั้งโดยสวนกลาง (centrally appointed governor) ในขณะเดียวกันก็มีตําแหนงสวนใหญ
ของฝายบริหาร (landstingstyrelse) มาจากการสรรหาคัดเลือกโดย landsting โดย land มีหนาที่หลัก
ในการเปนกลไกประสานการวางแผนทางพัฒนาสังคม (coordinating social planning)

ภายใตนโยบาย EU cohesion policy รัฐบาลสวีเดนไดมีการจัดตั้งหนวยภาคท่ีมีขนาดใหญข้ึนใหม 8
ภาค (riksområden) มีฐานะเปนภาคในทางสถิติ เพ่ือรองรับการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนการยกระดับ
ศักยภาพพ้ืนท่ีภูมิภาคจากสหภาพยุโรป ท้ังนี้ กอนป ค.ศ. 1971 landstinge เปนหนวยรองรับกลไกสถาบัน
ตัวแทนในสภาสูง (upper chamber of the Swedish Riksdag) ซึ่งประกอบดวยสมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจาก
การคัดเลือกโดย landstinge มีวาระ 6 ป แตละ landstinge มีจํานวนท่ีนั่งในวุฒิสภาตามสัดสวนจํานวน
ประชากรในภูมิภาค สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจเทากันในกระบวนการตรากฎหมาย โดย
รัฐธรรมนูญกําหนดใหการผานรางกฎหมายตองไดรับเสียงขางมากธรรมดาจากท้ังสองสภากระท่ังในป ค.ศ.
1971 สวีเดนไดเปลี่ยนมาเปนระบบสภาเดี่ยว (unicameral)141

ในประเทศสวีเดน หนวยการปกครองในระดับ “จังหวัด” (province, landskap) ถือเปนหนวยการปกครอง
สวนภูมิภาคแบบดั้งเดิม ซึ่งเปนการแบงเขตการปกครองนอกเขตเมืองหลวงโดยยึดตามลักษณะทางภูมิศาสตร
และวัฒนธรรมของแตละภูมิภาค จังหวัดในสวีเดนมีจํานวน 25 จังหวัด จังหวัดในประเทศสวีเดน ประกอบดวย142

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]
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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

ปจจุบันหนวยการปกครองพ้ืนท่ีภูมิภาคในระดับจังหวัดไมมีบทบาทหนาท่ีในการบริหารราชการแตอยางใด
หากเปนเพียงหนวยการปกครองดั้งเดิมท่ีใชสําหรับอางอิงเขตพ้ืนท่ีในเชิงวัฒนธรรมของประชาชนในแตละ
ภูมิภาค สําหรับโครงสรางการบริหารงานสวนภูมิภาคท่ีถูกสรางข้ึนมาแทนท่ีหนวยการปกครองจังหวัด ก็คือ
เขต (county, län) ซึ่งในแตละจังหวัดจะถูกแบงออกเปนหลาย ๆ เขต แตละเขตทําหนาท่ีเปนกลไกการบริหารงาน
ของรัฐบาลกลางในพื้นท่ีภูมิภาค ดังนั้น เม่ือกลาวถึงระบบการบริหารงานสวนภูมิภาคในประเทศสวีเดน
จึงจําเปนตองพิจารณาหนวยการปกครองระดับเขตแทนจังหวัด

แผนภาพ 3.5 หนวยบริหารระดับภูมิภาคในสวีเดน
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หนวยการปกครองระดับเขต (County) ของประเทศสวีเดน มี 2 สถานภาพในเวลาเดียวกัน ในดานหนึ่ง
เขตถือเปนหนวยการปกครองทองถ่ินซึ่งยึดหลักการกระจายอํานาจ ในขณะท่ีอีกดานหนึ่ง เขตของประเทศ
สวีเดนก็มีสถานะเปนหนวยการปกครองของรัฐหรืออาจเรียกไดวาเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยมีการสง
ตัวแทนของรัฐมาทําหนาท่ีในการบริหาร นั่นก็คือ ผูวาราชการเขต (County Governor) เขตในฐานะของ
ราชการบริหารสวนภูมิภาค มีภารกิจหนาที่ที่สําคัญอยูหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ภารกิจที่มี
ลักษณะเปนการควบคุมมาตรฐานในเรื่องตาง ๆ และงานดานความปลอดภัย และสวัสดิภาพของประชาชน
การบริหารราชการสวนภูมิภาคของเขตอยูภายใตการบังคับบัญชาของผูวาราชการเขต ซึ่งรัฐบาลมักแตงตั้ง
จากบุคคลซึ่งอาจเคยดํารงตําแหนงเปนรัฐมนตรี ขาราชการระดับสูง หรือพลเมืองในทองถ่ินท่ีมีชื่อเสียง โดย
บุคคลท่ีไดรับความไววางใจและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงเปนผูวาราชการเขตนั้นจะมีวาระในการดํารงตําแหนง
คราวละ 6 ป143

อยางไรก็ตาม ในการบริหารงานของเขตนั้น ยังจะมีคณะกรรมการบริหารเขต (The County
Administrative Board) ซึ่งมีสมาชิกจํานวน 14 คน รวมทําหนาท่ีเปนผูบริหารเขต โดยผูวาราชการเขตจะ
ดํารงตําแหนงเปนประธานกรรมการบริหาร สมาชิกของคณะกรรมการบริหารเขตจะเปนตัวแทนจากพรรค
การเมืองท่ีผานการเลือกตั้งมาจากสภาทองถ่ิน และมีวาระการดํารงตําแหนง 3 ป จากสภาพภารกิจท่ีกวางขวาง
ของเขต จึงทําใหบุคคลท่ีเปนสมาชิกสภาเขตมักประกอบดวยผูมีความรูในหลากหลายดาน เชน นักกฎหมาย
นักวิทยาศาสตร สถาปนิก วิศวกร ฯลฯ144

ผูวาราชการและคณะกรรมการบริหารเขตถือเปนโครงสรางทางการบริหารท่ีสําคัญในสวนภูมิภาค
โดยผูวาราชการและคณะกรรมการบริหารเขตจะทําหนาท่ีในการกํากับดูแลใหนโยบายและการตัดสินใจตาง ๆ
ของรัฐบาลไดรับการนําไปปฏิบัติโดยถูกตองและเสมอภาคกันในทุกพ้ืนท่ีท่ัวภูมิภาค บทบาทและภารกิจหนาท่ี
ของผูวาราชการเขตและคณะกรรมการบริหารเขตในระบบบริหารงานเขตของสวีเดน สรุปไดดังนี้145

• การดูแลรับผิดชอบขับเคลื่อนเปาหมายนโยบายการพัฒนาของชาติใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในพ้ืนท่ี
• การเปนตัวกลางในการประสานผลประโยชนตาง ๆ และประสานการทํางานภายในเขต
• การสงเสริมการพัฒนาในพ้ืนท่ีเขต
• การกําหนดเปาหมายและยุทธศาสตรการพัฒนาของเขต
• การกํากับดูแลใหการบริหารการปกครองเปนไปภายใตหลักนิติธรรม

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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สําหรับภารกิจและบทบาทหนาท่ีของเขตในฐานะหนวยการปกครองสวนภูมิภาคนั้น เขตถือเปนกลไก
ของรัฐบาลในการจัดบริการสาธารณะข้ันพ้ืนฐานดานตาง ๆ แกประชาชนในพ้ืนท่ี ขอบเขตการจัดบริการ
สาธารณะของเขต อาจสรุปไดดังตอไปนี1้46

1) ดานความปลอดภัยในการจราจร คณะกรรมการบริหารเขตมีอํานาจในการออกและริบใบอนุญาต
ในการขับรถยนต รวมถึงการออกใบอนุญาตใหกับครูผูฝกสอนการขับรถยนต นอกจากนั้น ยังมีอํานาจในการควบคุม
และการอนุญาตใหมีการติดตั้งปายสัญญาณจราจรตาง ๆ รวมถึงกําหนดเขตจํากัดความเร็วและอัตราความเร็ว
ท่ีอนุญาตในเชิงพาณิชย คณะกรรมการบริหารเขตยังมีอํานาจในการออกใบอนุญาตการเดินรถประจําทางและ
รถรับจางสาธารณะอีกดวย

2) ดานเกษตรกรรม คณะกรรมการบริหารเขตมีบทบาทหนาท่ีในการสงเสริมการทําการเกษตรใหเปนไปโดย
เปนมิตรตอสิ่งแวดลอม รวมถึงการอนุรกัษพ้ืนท่ีสําหรับการเลี้ยงสัตวและความหลากหลายทางชีวภาพ

3) ดานสวัสดิภาพของสัตว จากการที่ประเทศสวีเดน มีกฎหมายเกี่ยวกับดานการดูแลและเลี้ยงสัตว
ที่เขมงวด ดังนั้น กรรมการบริหารเขตจึงมีหนาท่ีสําคัญในการสอดสองดูแลใหผูท่ีเลี้ยงและกักกันสัตวตองให
ความสําคัญกับสภาพความเปนอยูของสัตวนั้น ๆ โดยสภาพความเปนอยูของสัตวตองเปนไปตามธรรมชาติ
ใหมากท่ีสุด คณะกรรมการบริหารเขตจึงมีหนาท่ีในการใหคําแนะนําแกเกษตรกรและผูท่ีทําหนาท่ีในการอนุรักษ
พันธุสัตวตาง ๆ

4) การอนุรักษสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ คณะกรรมการบริหารเขตมีบทบาทอยางสําคัญ
ในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม โดยการดําเนินการใด ๆ ก็ตาม หากมีผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอมจะตองไดรับการอนุญาตจากคณะกรรมการบริหารเขต โดยในการอนุญาตอาจรวมไปถึงการกําหนด
เงื่อนไขในการปฏิบัติบางประการดวย นอกจากนั้น คณะกรรมการยังมีหนาท่ีในการจัดทําและประสานแผน
ดานสิ่งแวดลอม การกําหนดเขตอนุรักษแหลงน้ํา ในดานความหลากหลายทางชีวภาพ คณะกรรมการยังมี
หนาท่ีในการควบคุมมิใหการพัฒนาสงผลตอความหลากหลายทางชีวภาพดวย

5) ดานความปลอดภัยสาธารณะและการบริหารจัดการภาวะวิกฤต แมวาปญหาท่ีเก่ียวของกับภัย
ธรรมชาติ รวมถึงสาธารณภัยตาง ๆ จะเปนหนาท่ีความรับผิดชอบโดยตรงอยูแลวก็ตาม แตทวา คณะกรรมการ
บริหารเขตก็ยังคงมีบทบาทรวมในการฝกอบรมบุคลากรท่ีเก่ียวของกับงานดานการบรรเทาสาธารณภัย รวมถึง
อาจมีบทบาทในการตรวจสอบระบบการปองกันและเตือนภัยของเทศบาล นอกจากนั้น คณะกรรมการบริหาร
เขตยังมีบทบาทในการตรวจสอบความปลอดภัยของโรงงานตาง ๆ อีกดวย

6) ดานการเคหะ คณะกรรมการบริหารเขตมีบทบาทดานการเคหะเชนกัน แมวาคณะกรรมการ
บริหารเขตจะมิไดมีบทบาทโดยตรงในการกอสรางแหลงพักอาศัย แตคณะกรรมการบริหารเขตก็มีหนาท่ี
ในการประชาสัมพันธแหลงเงินทุนตาง ๆ เพ่ือการอนุรักษและพัฒนาเคหสถาน เชน ในกรณีท่ีประชาชนเปน
เจาของบานเกาท่ีมีคุณคาทางวัฒนธรรมหรือสถาปตยกรรม ประชาชนก็สามารถท่ีจะติดตอขอแหลงเงินทุน

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 รวมถึงหากประชาชนตองการแหลงเงินทุนเพ่ือปรับปรุง
บานพักอาศัยใหประหยัดการใชพลังงานลงก็สามารถติดตอหาแหลงทุนจากคณะกรรมการบริหารเขตไดเชนกัน

7) ดานการประมงและลาสัตว การประมงและลาสัตว เปนอาชีพที่เกาแกของชายชาวสวีเดน
ในปจจุบันกิจกรรมท้ังสองประเภทไดกลายเปนกิจกรรมยามวางท่ีไดรับความนิยม แมวาการอนุรักษพันธุสัตว
และปลาจะเปนหนาท่ีโดยตรงขององคการปองกันสิ่งแวดลอม แตคณะกรรมการเขตก็มีบทบาทสําคัญในการออก
ใบอนุญาตและกําหนดเขตการลาสัตว รวมถึงเขตการอนุรักษพันธุปลา

8) การสงเสริมและการพัฒนาเศรษฐกิจ และการจางงาน ภารกิจสําคัญประการหนึ่งของกรรมการบริหารเขต
ก็คือ การสงเสริมใหเกิดการขยายตัวของเศรษฐกิจ การคา และการจางงาน โดยคณะกรรมการบริหารจะมีหนาท่ี
ในการสงเสริมภาคเอกชนในการพัฒนาผลผลิต การจัดหาตลาด และการสนับสนุนขอมูลการคางการลงทุนตาง ๆ
ท่ีจําเปน รวมถึงการจัดสรรเงินทุนท่ีไดรับการจัดสรรมาจากสหภาพยุโรป หากโครงการของภาคเอกชนมีความสอดคลอง
กับเปาหมายการพัฒนาท่ีสหภาพยุโรปไดกําหนดไว

9) การพัฒนาโครงขายการคมนาคมและการสื่อสาร นอกจากกรรมการบริหารเขตจะมีบทบาทในการดแูล
ดานความปลอดภัยในการจราจรแลว กรรมการบริหารเขตยังมีบทบาทท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งในการจัดทํา
แผนโครงขายดานการคมนาคม รวมถึงระบบการขนสงมวลชนสาธารณะ นอกจากนั้น ในดานเครือขายการสื่อสาร
กรรมการบริหารเขตยังมีบทบาทในการเปนผูใหเงินอุดหนุนแกเทศบาลหากเทศบาลตองการพัฒนาระบบ
การสื่อสาร โดยเฉพาะอยางยิ่งระบบสื่อสารใยแกวความเร็วสูง อยางไรก็ตาม นับตั้งแตป ค.ศ. 2003 เปนตนมา
ภารกิจในดานนี้ของกรรมการบริหารเขตไดลดจํานวนลงสืบเนื่องมาจากการที่เทศบาลไดริเริ่มจัดตั้งสหการ
เพ่ือทําหนาท่ีนี้เปนการเฉพาะ

10) การอนุรักษโบราณสถาน คณะกรรมการบริหารเขตมีบทบาทในดานการอนุรักษโบราณสถานเชนกัน
โดยหนาที่สําคัญของคณะกรรมการก็คือ การขึ้นทะเบียนโบราณสถานตลอดจนใหคําปรึกษาแนะนํา
แนวทางในการอนุรักษ และการใหเงินอุดหนุนสําหรับการอนุรักษ

11) การดูแลเด็ก คนชรา และผูดอยโอกาส แมวาภารกิจในดานการใหบริการทางดานสวัสดิการแกเด็ก
คนชรา และผูดอยโอกาสใหมีความเปนอยูท่ีดี จะมิใชบทบาทโดยตรงของเขตก็ตาม แตทวา กรรมการบริหาร
เขตก็มีบทบาทในการกํากับดูแลใหงานบริการของเทศบาลมีความเหมาะสมและสอดคลองตอกฎหมาย
และระเบียบตาง ๆ ท่ีเปนหลักประกันสิทธิของบุคคลเหลานั้น ดังนั้น บทบาทของกรรมการบริหารเขต จึงเปนไป
ในลักษณะของการตรวจและควบคุมบานพักคนชรา สถานบําบัดผูติดยาเสพติด รวมถึงการออกใบอนุญาต
ใหแกเอกชนในการเปดดําเนินกิจการสถานพักคนชรา เปนตน

12) ความเทาเทียมกันทางเพศ ในประเทศสวีเดน แนวคิดเรื่องความเทาเทียมกันทางเพศถือเปนประเด็น
ท่ีสําคัญอยางยิ่ง ดังนั้น กรรมการบริหารเขตจึงไดรับมอบหมายจากรัฐบาลใหมีหนาท่ีในการสงเสริมและกํากับ
ใหเกิดการปฏิบัติตอเพศอยางเทาเทียมกัน โดยบทบาทของกรรมการบริหารเขตจะเปนไปในลักษณะควบคุมให
การกําหนดนโยบาย การปฏิบัติตามนโยบายของทุกภาคสวนภายในเขตไมละเลยความเทาเทียมกันทางเพศ

http://www.lst.se/lst_e.pdf
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เชน การจางงาน ระบบขนสงมวลชน การศึกษา ฯลฯ จะตองเปดโอกาสใหท้ังเพศชายและหญิงมีความเทาเทียมกัน
ใหมากท่ีสุด

13) การจัดการท่ีสูงและการเลี้ยงกวางเรนเดียร เนื่องจากพ้ืนท่ีจํานวนมากของหลายเขตเปนเขตพ้ืนท่ีสูง
ซึ่งตองการการบริหารจัดการเปนพิเศษ ภาระหนาที่เหลานี้จึงเปนสิ่งที่กรรมการบริหารเขตที่มีพื้นที่สูง
ตองรับผิดชอบ การจัดการพ้ืนท่ีสูงรวมถึงการจัดสรรเงินเพ่ือการพัฒนาสภาพพ้ืนท่ีใหเหมาะสมกับการใช
ประโยชน การสรางสะพาน และโรงเรือนสําหรับพักผอน ในกรณีท่ีพ้ืนท่ีเหลานั้นมีผูใชเพ่ือการจับปลาและลา
สัตวในสวนท่ีเก่ียวของกับการเลี้ยงกวางเรนเดียร กรรมการบริหารเขตตองรวมกับผูเลี้ยงเพ่ือใหมีการควบคุม
การเลี้ยงในเชิงพาณิชย รวมถึงการข้ึนทะเบียนผูเพาะเลี้ยงดวย

14) การควบคุมการเลือกตั้ง ในดานการเลือกตั้ง กรรมการบริหารเขตมีบทบาทในการควบคุมและกํากับ
การจัดการเลือกตั้งในทุกระดับ โดยกรรมการบริหารเขตมีหนาท่ีในการควบคุมใหการเลือกตั้งดําเนินไปดวย
ความถูกตองและราบรื่น ควบคุมการกําหนดเขตเลือกตั้งใหเหมาะสม ควบคุมการนับคะแนนใหมีความถูกตอง
รวมถึงการควบคุมใหเจาหนาท่ีผูดําเนินการเลือกตั้งมีความรูท่ีเหมาะสมกับภาระงานของตน

นอกเหนือจากภารกิจหนาท่ีของผูวาราชการเขตและคณะกรรมการบริหารเขตดังท่ีไดกลาวมาแลวนี้
กรรมการบริหารเขตในฐานะท่ีเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคยังมีภารกิจอ่ืน ๆ อีกเปนจํานวนมาก ซึ่ง
ภารกิจอ่ืน ๆ เหลานั้น จะเก่ียวของกับงานดานการอนุมัติ อนุญาตตาง ๆ เชน การจดทะเบียนสมาคม การออก
ใบอนุญาตโรงรับจํานํา การออกใบอนุญาตการออกสลาก เปนตน147 ซึ่งภารกิจตางๆ เหลานี้ หากเปรียบเทียบ
กับกรณีประเทศไทยแลว จะเห็นไดวาภารกิจเหลานี้มีความใกลเคียงกับสิ่งท่ีผูวาราชการจังหวัดของไทยตอง
รับผิดชอบอยูมากเชนกัน

เพราะฉะนั้น โดยภาพรวมแลวจึงอาจกลาวไดวาภารกิจหนาท่ีของผูวาราชการเขตและคณะกรรมการ
บริหารเขตของประเทศสวีเดนเปนลักษณะของงานในดานของการสงเสริม การกํากับมาตรฐาน การประสานงาน
มากกวาท่ีจะมีลักษณะเปนงานดานการจัดทําและใหบริการโดยตรง อยางไรก็ตาม ภารกิจจํานวนหนึ่งของผูวา
ราชการและกรรมการบริหารเขตอาจมีลักษณะเปนการใหบริการโดยตรงก็ตาม แตทวางานเหลานั้นจะมี
ลักษณะเปนการอนุมัติและการออกใบอนุญาตเสียเปนสวนมาก ซึ่งการอนุมัติอนุญาตเหลานั้น ก็มักจะเปน
การอนุมัตอินญุาตท่ีเก่ียวของกับความสงบเรียบรอยและสวัสดิภาพของประชาชนเปนสําคัญ

การพัฒนาระบบบริหารงานเขตของประเทศสวีเดนท่ีดําเนินอยูในปจจุบัน มีจุดริเริ่มจากขอเสนอของ
คณะกรรมาธิการการบริหารงานภูมิภาค (Commission on Regional Administration) ในป ค.ศ. 1995 โดย
ไดเสนอใหมีการจัดโครงสรางองคกรบริหารงานภูมิภาครูปแบบใหมขึ้น หนึ่งในขอเสนอแนะที่สําคัญก็คือ
การเสนอใหมีการถายโอนบทบาทหนาท่ีดานการพัฒนาภูมิภาคจากคณะกรรมการบริหารเขต (county
administrative boards) ในแตละเขตใหไปเปนอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบขององคกรการบริหารงานสวนภูมิภาค
ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน นั่นคือ สภาเขต (county councils) โดยคณะกรรมการบริหารเขต

147 “The County Administrative Board: Its Work and Its Role,” p.29.
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ควรมุงทําหนาท่ีในฐานะตัวแทนของรัฐบาลกลางเปนหลัก การเปลี่ยนแปลงหรือพัฒนาท่ีจะเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีควร
เปนการริเริ่มท่ีมาจากทองถ่ินและสภาเขตซึ่งเปนกลไกการขับเคลื่อนการพัฒนาภาค148

ในป ค.ศ. 2001 รัฐสภาสวีเดนไดประกาศใชกฎหมายวาดวยการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงาน
สวนภูมิภาค โดยกําหนดใหหนวยการปกครองระดับเขตในทุกพ้ืนท่ีภูมิภาคดําเนินการจัดตั้งสภาพัฒนาภาค
(regional development councils) ข้ึน ประกอบดวยตัวแทนของเทศบาลท้ังหมดท่ีอยูในพ้ืนท่ีเขตนั้น และ
สมาชิกสภาเขต การจัดตั้งสภาพัฒนาภาคเริ่มตนเปนรูปธรรมในป ค.ศ. 2003 โดยเริ่มจากเขต Kalmar,
Gotland,Blekinge, Halland, Östergötland, Uppsala and Dalarna ในป ค.ศ. 2004 มีการจัดตั้งสภา
พัฒนาภาคเพ่ิมข้ึนอีก ไดแก เขต Södermanland จนถึงปจจุบันการผลักดันการประสานความรวมมือระหวาง
เทศบาลและสภาเขตในการรวมกันจัดตั้งสภาพัฒนาภาคในเขตตาง ๆ ทั่วประเทศสวีเดนยังคงดําเนินไป
อยางตอเนื่อง149

3.5.3 กรณีศึกษาประเทศฝรั่งเศส
โครงสรางการบริหารราชการแผนดินของประเทศฝรั่งเศสแบงออกเปน 3 ระดับ ประกอบดวย การบริหาร

ราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถิ่นการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคเปนการจัดโครงสรางบริหารราชการภายใตหลักการแบงอํานาจ โดยหนวยราชการสวนกลางได
มอบอํานาจใหแกตัวแทนของรัฐไปทําหนาท่ีในการบริหารกิจการตาง ๆ ในพ้ืนท่ีนอกเขตศูนยกลาง โดยการทําหนาท่ี
ของตัวแทนของรัฐจะเปนไปตามกรอบหรือนโยบายท่ีรัฐกําหนด

การบริหารราชการสวนภูมิภาคของประเทศฝรั่งเศสในปจจุบันแบงออกเปน 2 ระดับ อันไดแก จังหวัด
(Department) และอําเภอ (Arrondissement) การบริหารงานของจังหวัดในฐานะที่เปนราชการบริหาร
สวนภูมิภาคมีจํานวน 96 จังหวัด150 (ไมรวมเขตปกครองโพนทะเล) โดยมีผูวาราชการจังหวัด (Prefect) ซึ่งเปน
ขาราชการประจําท่ีมาจากการแตงตั้งจากรัฐบาลเปนผูบริหารงานสูงสุด ในขณะท่ีระดับอําเภอจะมีนายอําเภอ
(Sub-prefect) เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด151

การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในประเทศฝรั่งเศสเปนแบบ 2 ชั้น (two ties of regional
government) ประกอบดวย regions และ départements และในป ค.ศ. 1982 มีการจัดโครงสราง

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 สวนภาค (Region) ในทางกฎหมายมิไดกําหนดใหมีสถานภาพเปนการบริหารราชการสวนภมูิภาค ดงัน้ัน ภาคจึง

มีสถานะเปนเพียงหนวยการปกครองทองถ่ินเทาน้ัน ดู สมคิด เลิศไพฑูรย, การปกครองทองถ่ินประเทศฝรั่งเศส (กรุงเทพฯ:
โครงการสงเสริมการบริหารจัดการท่ีดีโดยการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน, 2543), น. 5.

http://www.france-
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หนวยการปกครองระดับภูมิภาคแบบปกครองตนเองเปนพิเศษ (special autonomous region) ไดแก
ภูมิภาค Corsica กลาวคือ départements มีจํานวน 96 แหง มีอํานาจหนาท่ีในภารกิจดานการศึกษา
สิ่งแวดลอม การวางผังเมือง สาธารณสุข และการวางแผนระดับภูมิภาค กอนป ค.ศ. 1982 départements
มีหัวหนาหนวยการปกครองระดับภูมิภาคคือ "ผูวาราชการจังหวัด" (prefect) มีท่ีมาจาการแตงตั้งโดยรัฐบาล
สวนกลาง152

หลังการปฏิรูปหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในป ค.ศ. 1982 อํานาจของผูวาราชการจังหวัดโดย
สวนใหญถูกผองถายไปยังประธานสภาจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้ง (presidents of elected département
councils) ปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัดมีหนาท่ีรับผิดชอบหลักในการพิจารณาอนุมัติความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําใด ๆ ของจังหวัด หากพิจารณาในมิติเชิงสถาบันจะพบวา départements มีฐานะเปนท้ังหนวย
การปกครองท่ีไดรับการกระจายอํานาจจากสวนกลาง (decentralized authorities) และเปนหนึ่งในกลไก
การปกครองของรัฐท่ีไดรับการแบงอํานาจจากสวนกลาง (deconcentrated divisions of the state) ควบคูไปดวย

สวนหนวยการปกครองระดับภูมิภาคชั้นบน คือ regions มีพัฒนาการเริ่มตนในป ค.ศ. 1955
เม่ือมีการกําหนดหนวยพ้ืนท่ีภาคข้ึนจํานวน 22 ภาค เพ่ือเปนกลไกการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจจากบนลงลาง
(planning regions, circonscriptionsd'actionrégionale) ภาคท่ีจัดตั้งข้ึนในระยะแรกจึงมีสถานะเปนเพียง
หนวยพ้ืนท่ีในทางการบริหารเทานั้น นับจากป ค.ศ. 1964 หนวยบริหารภาคไดรับการจัดโครงสรางใหมีผูวา
ราชการภาค (regional prefect) เปนหัวหนา ทําหนาท่ีประสานการตัดสินใจเก่ียวกับการลงทุนภาครัฐในพ้ืนท่ี
ใหสอดคลองกับทิศทางของแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ มีการจัดตั้งองคกรใหคําปรึกษาเพ่ือสนับสนุนผูวา
ราชการภาคข้ึนจํานวน 2 องคกร ไดแก 1) องคกรท่ีปรึกษาซึ่งประกอบดวยเจาหนาท่ีหนวยงานภาครัฐท่ีเปน
ผูแทนของกระทรวงตาง ๆ ในพ้ืนท่ี 2) องคกรท่ีปรึกษาซึ่งประกอบดวยผูเชี่ยวชาญ นักการเมืองทองถ่ิน ชนชั้น
นําทางเศรษฐกิจและสังคมในพ้ืนท่ี153

เม่ือมีการปฏิรูปในป ค.ศ. 1972 มีการเปลี่ยนชื่อ circonscriptionsd'actionrégionale มาเปน
regions โดยเปนหนวยการปกครองท่ีมีสถานะทางกฎหมาย มีงบประมาณจากการจัดเก็บภาษีตามศักยภาพ
ภายในพ้ืนท่ี (autonomous taxation) และมีอํานาจหนาท่ีจํากัดเฉพาะดานการพัฒนาภาค (regional
development) มีการจัดตั้ง “สภาท่ีปรึกษาภาค” (regional consultative council) ประกอบดวยสมาชิก
รัฐสภาระดับชาติท่ีไดรับการเลือกตั้งจากเขตพ้ืนท่ีในภาค ผูแทนของจังหวัดภายในภาค และผูแทนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินภายในภาค อยางไรก็ตาม ในชวงแรกบทบาทของภาคในฐานะหนวยการปกครองระดับ
ภูมิภาคชั้นบนไมมีความเดนชัดนัก การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาระดับภูมิภาคยังคงอยูภายใตบทบาท
ของจังหวัดเปนหลัก

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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กระบวนการพัฒนาโครงสรางการปกครองระดับภาคปรากฏในชวงระหวางป ค.ศ. 1982 - 1983 ภายใตชื่อ
Defferre reforms มีการจัดตั้ง "สภาภาค" (regional assemblies) ท่ีมาจากการเลือกตั้ง และทําหนาท่ีโดย
รับผิดชอบตอประธานภาค (regional presidents) มีการขยายขอบเขตอํานาจหนาท่ีของภาคใหครอบคลุม
ภารกิจดานการศึกษาระดับประถมและมัธยม การฝกทักษะอาชีพ การวางแผนเศรษฐกิจและการพัฒนาเศรษฐกิจ
การวางผังเมืองในเขตชุมชนเมือง สิ่งแวดลอม และการคมนาคมขนสงหนวย หนวยการปกครองภาคเริ่มทํางาน
อยางเปนรูปธรรมหลังการเลือกตั้งสภาภาคครั้งแรกในป ค.ศ. 1986 แตในขณะเดียวกัน หนวยงานภาครัฐ
สวนกลางท่ีตั้งอยูและดําเนินงานในพ้ืนท่ีภาคตามหลักการแบงอํานาจ (central state deconcentration) ก็
ยังคงดํารงอยูเชนเดิม โดยทํางานในพ้ืนท่ีคูขนานไปกับหนวยการปกครองภาคท่ีตั้งข้ึนใหม แมตําแหนงผูวา
ราชการภาคมิไดถูกยุบเลิกไป แตก็ถูกลดบทบาทใหนอยลง ดังนั้น หนวยการปกครองภาคจึงมีผูบริหารสอง
ตําแหนงควบคูกัน (two-headed regional executive)

การปฏิรูปรัฐธรรมนูญป ค.ศ. 2003 ไดวางหลักการถายโอนอํานาจใหแกหนวยการปกครองระดับ
รองลงมาจากระดับชาติ (principle of subnational devolution) นํามาสูการออกกฎหมายกําหนดเขต
อํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองภาค ครอบคลุมภารกิจดานการฝกทักษะอาชีพ การศึกษาระดับมัธยมและ
ระบบขนสงมวลชนโรงเรียน การวางผังเมืองและการผังภาค ระบบขนสงทางราง สิ่งแวดลอม และวัฒนธรรม
สภาจังหวัด (general councils of départements) มาจากการเลือกตั้งโดยตรง มีวาระ 6 ป ตั้งแตป ค.ศ.
1982 ประธานสภาจังหวัดไดรับเลือกจากท่ีประชุมสภาจังหวัด ทําหนาท่ีฝายบริหาร ผูวาราชการจังหวัดไดรับ
การแตงตั้งจากรัฐบาลสวนกลาง (departmental prefect) นับจากป ค.ศ. 1982 มีหนาท่ีหลักในการกํากับ
ดูแลความชอบดวยกฎหมายของการดําเนินงานของสภาจังหวัดในลักษณะการกํากับหลังการกระทํา (post
hoc legal oversight)154

นับแตป ค.ศ. 1964 régions มีผูวาราชการภาคท่ีมาจากการแตงตั้งโดยสวนกลาง กระท่ังป ค.ศ.
1972 มีการจัดตั้งสภาภาค (regional councils) ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม ประกอบดวย นักการเมือง
ระดับชาติท้ังหมดท่ีไดรับการเลือกตั้งจากเขตพ้ืนท่ีภายในภาค และผูแทนท่ีไดรับการเลือกตั้งโดยออมจาก
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ีภาค ฝายบริหารภาค (regional executive) ไดแก ผูวาราชการภาค
ท่ีมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาลเปนหัวหนา กระท่ังป ค.ศ. 1982 สภาภาคมีการเลือกตั้งประธานสภาภาคของ
ตนเอง นับจากป ค.ศ. 1986 สภาภาค (regional assemblies) มีท่ีมาจาการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีวาระ
6 ป ผูวาราชการภาคยังคงมีหนาท่ีกํากับดูแลความชอบดวยกฎหมายหลังการกระทําและรับผิดชอบงานดาน
นโยบายบางสวน

ภาคและจังหวัดไมมีฐานะเปนหนวยสําหรับการเลือกตั้งผูแทน (unit of representation) สมาชิก
วุฒิสภามาจากการเลือกตั้งโดยออมโดยคณะผูเลือกตั้ง 150,000 คน ซึ่งประกอบดวยผูดํารงตําแหนงท่ีมาจาก
การเลือกตั้ง (elected officials, grands électeurs) ท่ัวประเทศ ไดแก นายกเทศมนตรี สมาชิกสภานคร

154 Ibid., p. 122.
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ผูแทนราษฎร โดยจังหวัดเปนผูจัดการประชุมคณะผูเลือกตั้ง จังหวัดไดรับการจัดสรรท่ีนั่งตามสัดสวนประชากร
ในพ้ืนท่ี ในป ค.ศ. 2004 มีการลดวาระการดํารงตําแหนงสมาชิกวุฒิสภาจาก 9 ป เหลือ 6 ป รัฐธรรมนูญ
กําหนดใหวุฒิสภามีอํานาจเทากับสภาผูแทนราษฎร ในกรณีท่ีสมาชิกวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรมีความเห็น
ขัดแยงกันเก่ียวกับการผานรางกฎหมาย รัฐบาลจะทําหนาท่ีตัดสินชี้ขาด โดยการจัดประชุม commission
mixteparitaire และนําเสนอผลการตัดสินใจสุดทายตอสภาผูแทนราษฎร

ท้ังภาคและจังหวัดไมมีบทบาทอยางเปนทางการในการควบคุมการบริหารของรัฐบาล (formal
executive control) แมวาในฝรั่งเศสจะมีแบบแผนปฏิบัติเรื่อง cumul des mandats หรือการรวมภารกิจ
หนาท่ีตามนโยบายท่ีไดรับการเลือกตั้ง (elected mandate) และภารกิจหนาท่ีตามนโยบายระดับชาติ (national
mandate) เขาดวยกันไวในหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน ซึ่งเปน
ชองทางท่ีเอ้ือใหภูมิภาคสามารถสงอิทธพิลตอการกําหนดนโยบายระดับชาติได155

ระบบบริหารงานจังหวัดในประเทศฝรั่งเศสอยูภายใตการบังคับบัญชาของ “ผูวาราชการจังหวัด
(Prefet)” ซึ่งมีสถานะเปนขาราชการประจําระดับสูงสังกัดกระทรวงมหาดไทย ผูวาราชการจังหวัดถือเปน
ตัวแทนของรัฐท่ีปฏิบัติงานอยูในจังหวัด156 ผูท่ีไดรับการแตงตั้งเปนผูวาราชการจังหวัดจะมีท่ีทําการประจํา
ตําแหนงของตนเอง การแตงตั้งผูวาราชการจังหวัดจะตองไดรับความเห็นชอบจากท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี โดย
ปกติแลว การแตงตั้งบุคคลข้ึนดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดนั้นจะกระทําโดยการคัดเลือกจากกลุม
ขาราชการท่ีปฏิบัติงานอยูในสวนจังหวัด (Prefectoral Corps) และสวนมากจะเปนผูท่ีเคยปฏิบัติงานในตําแหนง
นายอําเภอ (sub-prefect) มากอน อยางไรก็ตาม การแตงตั้งผูวาราชการจังหวัด อาจกระทําโดยการแตงตั้ง
บุคลากรจากหนวยงานอ่ืน ๆ ไดเชนกัน แตการกระทําดังกลาวจะเกิดข้ึนไมมากนัก157 นอกจากนั้น บุคคลท่ีข้ึน
ดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดยังมักจะผานการศึกษาอบรมจากสถาบันแหงชาติดานการบริหาร (Ecole
National d’ Administration, E.N.A.) อีกดวย

ในระบบการบริหารงานสวนภูมิภาคของฝรั่งเศสนั้น ผูวาราชการจังหวัดนับวามีบทบาทและอํานาจ
อยางกวางขวางในทางการปกครอง ผูวาราชการจังหวัดถือไดวาเปนตัวแทนของรัฐท่ีทําหนาท่ีในการควบคุมให
การบริหารงานในระดับจังหวัดและเทศบาลเปนไปภายใตแบบแผนเดียวกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับจังหวัด
ผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจหนาท่ีท่ีกวางขวางในฐานะท่ีเปนผูนําสูงสุดของฝายบริหารของจังหวัด ผูวา
ราชการจังหวัดมีอํานาจในการกํากับดูแล (La Tutelle Administrative) เหนือการกระทําตาง ๆ ขององคกร
ปกครองทองถ่ินท้ังในระดับเทศบาลและจังหวัด เชน การควบคุมการกําหนดนโยบาย และแผนการใชจาย
งบประมาณ เปนตน

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
ราชการแผนดินโดยการกระจายอํานาจในป ค.ศ. 1982 ซึ่งสงผลอยางสําคัญตอบทบาทและอํานาจหนาท่ีของผูวา
ราชการจังหวัด กระบวนการปฏิรูปดังกลาวเปนผลใหผูวาราชการจังหวัดมีบทบาทลดลงอยางมาก ดังเห็นไดจาก
ในปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัดมิไดเปนผูพิจารณาแตงตั้งนายกเทศมนตรี อีกท้ังอํานาจในการกํากับดูแลการกระทํา
ตาง ๆ ขององคกรปกครองทองถ่ิน ในกรณีท่ีเก่ียวของกับการบริหารงานท่ัวไปยังไดถายโอนไปยังศาล และอํานาจ
ในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีท่ีเปนการควบคุมทางดานการคลัง ก็ถูกถายโอนไปอยูภาคใต
ศาลบัญชีระดับภาค (Les ChambresRegionalesDescomptes)158

แมบทบาทและอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดจะลดนอยถอยลงไปจากเดิม แตกระนั้น ผูวาราชการ
จังหวัดก็ยังคงถือเปนตัวแทนแหงรัฐในจังหวัด การบริหารงานของจังหวัดจะดําเนินไปโดยราบรื่นหรือไมเพียงใด
สวนหนึ่งยอมข้ึนอยูกับกลไกการบริหารงานจังหวัดภายใตบทบาทการบริหารของผูวาราชการจังหวัด โดยเฉพาะ
ในการประสานการทํางานกับนายกเทศมนตรีและผูนําของทองถ่ินอ่ืน ๆ ในจังหวัด รวมถึงการทําหนาท่ีของผูวา
ราชการจังหวัดในการเปนคนกลางไกลเกลี่ยความขัดแยงในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตาง ๆ เกิด
ความขัดแยงไมลงรอยกัน159

ปจจุบันขอบเขตอํานาจหนาท่ีของจังหวัดในประเทศฝรั่งเศส สามารถสรุปออกไดเปนดานตาง ๆ
ดังตอไปนี้คือ160

ก. จังหวัดในฐานะท่ีเปนตัวแทนของรัฐในภูมิภาค จากการท่ีตําแหนงผูวาราชการจังหวัดเปนตําแหนง
ท่ีไดรับการแตงตั้งโดยประธานาธิบดี ตามความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ดังนั้น ผูวาราชการจังหวัดจึงถือเปน
ตัวแทนของรัฐในจังหวัดนั้น ๆ ดวย โดยอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในฐานะท่ีเปนตัวแทนของรัฐมีดังนี้

1) อํานาจในการกํากับทางปกครององคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตจังหวัด โดยฟองตอศาล
ปกครอง และศาลบัญชีภาค

2) อํานาจในการเปนตัวแทนผูถืออํานาจรัฐ
3) อํานาจในการเปนผูแทนโดยตรงของนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีแตละคน
4) อํานาจในการเปนผูดูแลผลประโยชนของชาติ การปฏิบัติตามกฎหมาย การบังคับใหการดําเนินการ

ตาง ๆ เปนไปตามกฎหมายลําดับรอง รวมถึงมติคณะรัฐมนตรี
5) อํานาจในการดูแลรักษาความสงบเรียบรอยในจังหวัด
6) อํานาจในการจัดการเลือกตั้ง
7) อํานาจในการเปนผูลงนามแทนรัฐในสัญญาท่ีทํากับนิติบุคคลมหาชนอ่ืน ๆ
8) อํานาจในการเปนผูแทนของรัฐในสวนท่ีเก่ียวของกับบริษัท วิสาหกิจ หรือองคกรอ่ืน 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, อางแลว, น. 24-25 และ Alan Norton, International Handbook of Local and

Regional Government (Aldershot: Edward Elgar, 1994), pp. 153-154.
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ท่ีรัฐใหเงินอุดหนุน
9) อํานาจในการเปนผูมีอํานาจแทนรัฐในการแสดงความคิดเห็นในสภาจังหวัด
10) ทําหนาท่ีเปนประธานคณะกรรมการทางปกครองตาง ๆ ในจังหวัดนั้น ๆ ยกเวนองคกรทาง

ศาล และองคกรท่ีเก่ียวกับการลงโทษทางวินัย
11) ทําหนาท่ีเปนศูนยรวมขาวสารและเปนผูประสานงานตางๆ ภายในจังหวัด

จากอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในฐานะท่ีเปนตัวแทนแหงรัฐท่ีไดกลาวมานี้ จะเห็นไดวาผูวา
ราชการจังหวัดนับไดวาเปนบุคคลท่ีมีอํานาจหนาท่ีกวางขวาง อยางไรก็ตาม ผูวาราชการจังหวัดยังคงมีบทบาท
ท่ีสําคัญอีกดานหนึ่ง นั่นคือ การเปนผูบังคับบัญชาของขาราชการในจังหวัด

ข. จังหวัดในฐานะกลไกควบคุมการบริหารงานของตัวแทนกระทรวงตาง ๆ ในพ้ืนท่ีภูมิภาค นอกจาก
ผูวาราชการจังหวัดจะถือเปนตัวแทนของรัฐในจังหวัดแลว ผูวาราชการจังหวัดยังมีสถานะเปนผูบังคับบัญชา
ขาราชการจากกระทรวง ทบวง และกรมอ่ืน ๆ อีกดวย ซึ่งหากพิจารณาจากบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีเก่ียวของ
ในอดีต จะเห็นไดวาผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจเพียงเปนผูประสานงานและดูแลการบริหารงานของขาราชการ
ตาง ๆ เทานั้น อยางไรก็ตาม นับตั้งแตป ค.ศ. 1982 เปนตนมา กฎหมายไดใหอํานาจแกผูวาราชการจังหวัดให
มีอํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการอ่ืน ๆ ท่ียายมาประจําในจังหวัดนั้น ๆ โดยจะยกเวนแตเพียงขาราชการ
ทหาร ขาราชการครู ขาราชการจากการสื่อสาร และขาราชการตุลาการเทานั้น

แผนภาพ 3.6 การแบงเขตจังหวัดในประเทศฝรั่งเศส
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การพัฒนาระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศฝรั่งเศสปจจุบัน เปนผลจากนโยบายการกระจาย
อํานาจจากสวนกลางท่ีริเริ่มในป ค.ศ. 2004 ซึ่งถือไดวาเปนกระแสการกระจายอํานาจระลอกท่ีสองนับจากครั้งแรก
ท่ีเริ่มในป ค.ศ. 1982 หลักการสําคัญของการกระจายอํานาจจากสวนกลางในครั้งนี้ ประกอบดวย การมุง
เสริมสรางอํานาจและบทบาทหนาท่ีของกลไกการบริหารงานระดับภูมิภาคของรัฐ (regional level of the
State) ใหมากข้ึนกวาเดิม การขยายบทบาทของผูวาการภาค (Prefect of Region) ใหมีบทบาทในการกํากับ
ควบคุมทิศทางการบริหารงานภาค และขยายขอบเขตหนาท่ีใหกวางขวางยิ่งข้ึน นอกจากนี้ ยังรวมถึงการปรับปรุง
โครงสรางการจัดองคกรการบริหารราชการในระดับภูมิภาคใหม เพ่ือใหเกิดการประสานพลังการทํางาน
ทรัพยากรและบุคลากรในพ้ืนท่ีใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด เชน การสงเสริมการทํางานแบบบูรณาการระหวาง
หนวยงาน การถายโอนบุคลากรขาราชการไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นกวา 130,000 คน การถาย
โอนทางหลวงความยาวกวา 18,000 กิโลเมตร สนามบิน 140 แหง และทาเรือ 23 แหงจากสวนกลางใหไปอยู
ภายใตอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบจัดการดูแลของจังหวัด (departments) เปนตน161

สําหรับการพัฒนาโครงสรางการบริหารงานในระดับจังหวัด มีการจัดใหมีสภาจังหวัด (Department
council) ซึ่งประกอบดวยสมาชิกสภาท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 6 ป
เปนองคกรทําหนาท่ีตัดสินใจกําหนดทิศทางการบริหารดานตาง ๆ เพ่ือเสริมการทํางานของผูวาราชการจังหวัด
(Prefect of Département) ซึ่งมาจากการแตงตั้งของรัฐบาลสวนกลาง บทบาทหนาท่ีของสภาจังหวัด ประกอบดวย
การดูแลความมั่นคงทางสังคมในจังหวัด เชน การกําหนดอัตราคาจางขั้นต่ํา เปนตน การตัดสินใจเกี่ยวกับ
การบริหารจัดการถนน การบริหารจัดการอาคารสิ่งกอสรางมรดกทางวัฒนธรรมในจังหวัด การดูแลบริการ
สาธารณสุขและสังคมสงเคราะห การวางแผนการใชพ้ืนท่ี การพัฒนาในเขตเมืองและการเคหะ การพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานรองรับการระบบศึกษา เชน การสนับสนุนงบประมาณสรางอาคารเรียน การจัดระบบรถ
รับสงนักเรียนในจังหวัด รวมไปถึงการสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจในจังหวัด เชน การใหความชวยเหลือดาน
การพัฒนาและการใหเงินอุดหนุนการดําเนินกิจกรรมของภาคเอกชนในจังหวัด เปนตน

3.5.4 กรณีศึกษาประเทศอังกฤษ
สหราชอาณาจักรมีโครงสรางหนวยการปกครองระดับก่ึงกลางแบบ 2 ชั้น (two-tier system of intermediate

government) ประกอบดวย regions และ counties/districts/boroughs นอกจากนี้ยังมีการจัดโครงสราง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคปกครองตนเองรูปแบบพิเศษ (special autonomous regions) ไดแก
Scotland, Wales, Northern Island แตละภูมิภาคไดรับการถายโอนอํานาจทางการเมือง (devolution)
จากรัฐบาลระดับชาติในลักษณะแตกตางกัน นับจากป 1999 เปนตนมา Scotland และ Wales เริ่มมีขอบเขต

161 Marc GUIGON, “Administrative Organization in France.”



- 173 -

อํานาจหนาท่ีในการดําเนินนโยบายอยางเปนรูปธรรมมากข้ึน ในขณะท่ี Northern Ireland มีความเปนอิสระใน
การบริหารนโยบายภายในพ้ืนท่ีภายใตกรอบกฎการปกครองตนเอง (home rule) มากอน162

การจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของอังกฤษประกอบดวยโครงสรางการบริหารราชการ
2 ระดับ ไดแก การบริหารราชการสวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยไมมีโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค อยางไรก็ตาม ในปจจุบันโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของประเทศอังกฤษไดมี
การปรับตัวไปเปนอยางมาก ทิศทางการปรับตัวท่ีเห็นไดชัดก็คือ การใหความสําคัญกับแนวคิดในการพัฒนา
โครงสรางการบริหารราชการแผนดินใหเอ้ือตอการขับเคลื่อนการพัฒนาความเจริญทางเศรษฐกิจในระดับ
ภูมิภาค โดยเฉพาะการจัดตั้งโครงสรางการบริหารงานระดับภูมิภาคข้ึนมา เปนกลไกการบริหารยุทธศาสตร
การพัฒนาแทรกระหวางการบริหารราชการสวนกลางและทองถ่ิน163

ในอังกฤษกอนหนาทศวรรษ 1990 หนวยการปกครองระดับก่ึงกลาง มีเพียงหนวยการปกครองในรูป
counties, districts, boroughs เทานั้น ท้ังหมดมีสภา (council) ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน
หนวยการปกครองเหลานี้มีขอบเขตอํานาจหนาท่ีหลักครอบคลุมภารกิจดานวัฒนธรรม การศึกษา บริการทาง
สังคม หองสมุด พิพิธภัณฑ สวนสาธารณะ การคมนาคมและถนน การปองกันอัคคีภัย การรักษาความสงบ
เรียบรอย และการวางผังเมืองกระท่ังในป ค.ศ. 1974 อังกฤษมีการกําหนดอาณาเขตหนวยการปกครองระดับ
ก่ึงกลางใหมท้ังหมด ในป ค.ศ. 1986 มีการยุบเลิกสภาเขตในเมืองมหานคร (metropolitan counties)
ท้ังหมด ในป ค.ศ. 1996 counties กวาครึ่งของท้ังหมดถูกยุบรวมเขากับหนวยการปกครองทองถ่ินเพ่ือจัดตั้ง
เปน unitary authorities สวนใน Northern Ireland มีการยุบเลิก counties ในป ค.ศ. 1973 สวนใน Scotland
และ Wales ยุบเลิกไปในป ค.ศ. 1996 ท้ังนี้ ในป ค.ศ. 1950 การจัดโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
ท่ีเหนือกวา counties ยังไมปรากฏใหเห็นโดยท่ัวไป ยกเวนใน Northern Ireland และ Scotland เทานั้น164

กระท่ังในป ค.ศ. 1964 รัฐบาลอังกฤษเริ่มหันมาใหความสนใจในกระบวนการวางแผนพัฒนาภูมิภาค
(regional planning) มากข้ึน จึงนํามาสูการจัดตั้งหนวยการปกครอง regions ข้ึนเปนครั้งแรกจํานวน 11 ภาค
ประกอบดวย ภาคในอังกฤษ 8 แหง และอีก 3 แหง คือ ภาคสกอตแลนด ภาคเวลส และภาคไอรแลนดเหนือ
กลไกบริหารงานระดับภาค (regional administration) แตละแหง มีองคกรท่ีปรึกษา 2 องคกร ไดแก องคกร
ใหคําปรึกษาซึ่งประกอบดวยขาราชการจากกระทรวงตาง ๆ ท่ีเก่ียวของในพื้นท่ี และองคกรใหคําปรึกษา
ซึ่งประกอบดวยผูแทนท่ีไดรับการแตงตั้งจากหนวยการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีอยางไรก็ตามในทางปฏิบัติ
หนวยการปกครองภาคในอังกฤษมักไมไดรับความสําคัญจากรัฐบาลสวนกลางมากนั้น เนื่องจากกระทรวงตาง ๆ
ยังคงอาศัยกลไกการบริหารงานพ้ืนท่ีในเขตภาคท่ีกําหนดข้ึนตามภารกิจของกระทรวงตนเองเปนหลักเชนเดิม

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 ภาคในอังกฤษจึงถูกลดสถานะลงอยางเปนทางการกลายมาเปนเพียงหนวยพ้ืนท่ีภาค
ในทางสถิติ กระท่ังในทศวรรษ 1980 รัฐบาลพรรคอนุรักษนิยมไดพยายามรื้อฟนกลไกการบริหารงานระดับ
ภาคข้ึนมาใหม โดยการรวมภารกิจดานตาง ๆ ในความรับผิดชอบของหนวยงานระดับภาคในสังกัดกระทรวง
ตาง ๆ เขาดวยกัน เพ่ือใหอยูภายในเขตพ้ืนท่ีการปกครองภาคเดียวกันเพียงหนวยพ้ืนท่ีเดียว กระบวนการ
ดังกลาวนํามาสูการจัดตั้ง Government Regional Offices (GROs) ขึ้นในป ค.ศ. 1994 หนวยงานดังกลาว
ถูกออกแบบข้ึนเพ่ือเปนกลไกประสานการทํางานระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยงานในสังกัดกระทรวงตาง ๆ
ท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (central co-ordination at the regional level) ในชวงดังกลาว GROs เปน
กลไกสําคัญท้ังในการประสานการดําเนินงานระหวางหนวยการปกครองภาคกับสหภาพยุโรป และการเปน
หนวยรองรับการจัดสรรงบประมาณพัฒนาภาคจากรัฐบาลระดับชาติ (regional funds)

ในป ค.ศ. 1998 รัฐบาลพรรคแรงงานไดปรับเปลี่ยนรูปแบบหนวยงาน Government Regional
Offices ไปเปน Regional Development Agencies (RDAs) และจัดโครงสรางใหมโดยจัดตั้ง "สภาภาค"
(regional assemblies) ข้ึนแทนองคกรท่ีปรึกษาเดิม RDAs มีหนาท่ีหลัก คือ การดําเนินมาตรการดึงดูดการลงทุน
ในภูมิภาค พัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ยกระดับทักษะอาชีพ และเปนหนวยประสานการดําเนินนโยบายพัฒนา
เศรษฐกิจและนโยบายฟนฟูความเขมแข็งของภูมิภาค หัวหนาฝายบริหารของ RDAs มีท่ีมาจากการแตงตั้งโดย
รัฐบาล ปฏิบัติหนาท่ีโดยรับผิดชอบรายงานตอกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลาง และรับผิดชอบตอสภาภาค165

สภาภาค ประกอบดวย ผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคธุรกิจระดับภูมิภาค กลุม
องคกรภาคประชาสังคมและองคกรชุมชน กฎหมายไดกําหนดใหภาคสามารถจัดการออกเสียงประชามติเพ่ือให
ประชาชนในพ้ืนท่ีตัดสินใจกําหนดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาภาคโดยตรงได เพ่ือใหสภาภาคท่ีมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชนทําหนาท่ีกํากับควบคุมทิศทางการดําเนินงานของ RDAs การจัดการออกเสียงประชามติดังกลาว
จัดข้ึนเปนครั้งแรกในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2004 ในภูมิภาค North-East of England ผลปรากฏวา ผูออกเสียง
ประชามติสวนใหญปฏิเสธขอเสนอใหมีการจัดการเลือกตั้งสมาชิกสภาภาคโดยตรง กรณีดังกลาวสงผลใหการออกเสียง
ประชามติในภูมิภาคอ่ืน ๆ ถูกยกเลิกไป

RDAs จัดตั้งข้ึน 9 ภูมิภาคในอังกฤษ ภายหลังการประกาศใช “กฎหมายวาดวยสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาค ค.ศ. 1988” เพ่ือเปนกลไกขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาคภายใตยุทธศาสตรระดับภูมิภาค
เปนกลไกประสานการดําเนินงานหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนในการพัฒนาเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ี
เก้ือหนุนใหแตละภูมิภาคสามารถยกระดับขีดความสามารถในการแขงขันโดยอาศัยศักยภาพจากภายในพ้ืนท่ี
มุงลดชองวางความไมสมดุลในระดับการพัฒนาท่ีแตกตางกันระหวางภูมิภาค

รัฐบาลอังกฤษ ไดดําเนินการจัดตั้ง “สํานักงานพัฒนาภูมิภาค” (Regional Development Agencies:
RDAs) อยางเปนทางการครั้งแรกในป ค.ศ. 1999 ประกอบดวยสํานักงานพัฒนาภูมิภาคจํานวน 8 แหง ไดแก
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันตกเฉียงเหนือ (North West) สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ (North

165 Ibid.
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East) สํานักงานพัฒนาภูมิภาคยอรกเชียรและฮัมเบอร (Yorkshire and The Humber) สํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคมิดแลนดตะวันออก (East Midlands) สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมิดแลนดตะวันตก (West Midlands)
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันออกของอังกฤษ (East of England) สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันออกเฉียงใต
(South East) สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันตกเฉียงใต (South West) ในป ค.ศ. 2000 ไดมีการจัดตั้ง
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคเพ่ิมข้ึนอีก 1 แหง คือ สํานักงานพัฒนาภูมิภาคลอนดอน (London Development
Agency) สงผลใหในท่ีสุดประเทศอังกฤษมีสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ังหมด 9 แหง166

แผนภาพ 3.7 การจัดเขตพื้นท่ีรับผิดชอบของสํานักพัฒนาภูมิภาคในประเทศอังกฤษ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคที่จัดตั้งขึ้น มีพันธกิจสําคัญคือ การยกระดับการพัฒนาและแพรกระจาย
ความเจริญรุงเรืองทางเศรษฐกิจ ตลอดจนโอกาสในการพัฒนาดานตาง ๆ แกประชาชนในพ้ืนท่ีภูมิภาคท้ัง 9 เขต
ของอังกฤษ การบริหารงานเพ่ือใหบรรลุถึงเปาหมายดังกลาวของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ตั้งอยูบนหลักการ
บริหารยุทธศาสตรโดยอาศัยภาคธุรกิจเปนตัวนํา (Business-led approach) โดยการดึงศักยภาพ จุดแข็ง
ตลอดจนความเชี่ยวชาญทางการบริหารของภาคธุรกิจมารวมขับเคลื่อนภารกิจการพัฒนาเศรษฐกิจและ
ยกระดับความเจริญในภูมิภาคตาง ๆ167

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงจะดําเนินงานอยางใกลชิดกับหลายภาคสวนในภูมิภาค ไดแก
องคกรภาคธุรกิจในพ้ืนท่ี องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มหาวิทยาลัย รวมตลอดจนองคกรภาคประชาสังคมอ่ืน 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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ท่ีเห็นพองตรงกันในการเขารวมผลักดันการพัฒนาเศรษฐกิจจากระดับพ้ืนท่ี การทํางานบนฐานการประสาน
ความรวมมือหรือการบูรณาการบทบาทของหลายภาคสวนนี้ มีสวนสําคัญในการประสานจุดแข็งดานความเชี่ยวชาญ
ทางเทคนิคและศักยภาพทางการบริหารของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค เขากับสภาพความตองการและเปาหมาย
การพัฒนาท่ีชุมชนทองถ่ินในแตละภูมิภาคตองการบรรลุถึง อันสงผลใหแตละภูมิภาคไดรับโอกาสสูงสุด
ในการขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจไปในทิศทางท่ีตองการ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมีหนาท่ีในการขับเคลื่อนแผนงานและโครงการหลากหลายรูปแบบ ซึ่งมุงตอบ
โจทยปญหาและความตองการเฉพาะของพ้ืนท่ี รวมถึงสอดคลองกับศักยภาพและจุดแข็งของภาคธุรกิจแตละ
ภูมิภาค โดยมีเปาหมายเพ่ือสงเสริมใหภาคธุรกิจท้ังหลายสามารถยกระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจในภูมิภาค
ไดอยางตอเนื่อง บทบาทสําคัญของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ก็คือ การดึงองคกรในทุกภาคสวนใหเขามารวม
วางยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค โดยผานแผนงานและโครงการตาง ๆ ท่ีกําหนดข้ึนบนหลัก
ประสิทธิภาพความคุมคาในการลงทุน (Cost effective) รวมถึงการตั้งอยูบนหลักฐานและขอมูลที่เปนจริง
ของแตละพ้ืนท่ี (Evidence-based programmes and projects) หลักการวางแผนยุทธศาสตรการพัฒนา
ภูมิภาคดังกลาว ถือเปนเงื่อนไขสําคัญของการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจจากระดับพ้ืนท่ี รวมถึงการยกระดับ
ขีดความสามารถในการแขงขันในระหวางประเทศใหแกภาคเศรษฐกิจของแตละภูมิภาค

บทบาทหลักของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงก็คือ การขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ในภูมิภาคของตนเอง โดยสํานักงานพัฒนาภูมิภาคเปนกลไกหลักในการประสานเชื่อมโยงกระบวนการพัฒนา
เศรษฐกิจและการสรางความเจริญในระดับภูมิภาค อันจะชวยใหแตละภูมิภาคสามารถยกระดับความสามารถ
ในการแขงขันทางเศรษฐกิจ (Competitiveness) และลดระดับความไมสมดุลในการพัฒนาทางเศรษฐกิจ
ท้ังในระหวางเขตพ้ืนท่ีตาง ๆ ในภูมิภาคเดียวกัน และความแตกตางระหวางแตละภูมิภาค168

กฎหมายวาดวยสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ค.ศ. 1998 กําหนดใหสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ีจัดตั้งข้ึน
ท้ังหมด มีวัตถุประสงคหลักในการดําเนินงาน 5 ประการ ไดแก

1) เพ่ือผลักดันความกาวหนาในการพัฒนาเศรษฐกิจ และยกระดับความเจริญในภูมิภาค
2) เพ่ือสงเสริมประสิทธิภาพของภาคธุรกิจ การลงทุน และความสามารถในการแขงขัน
3) เพ่ือสงเสริมการจางงานในแตละภูมิภาค
4) เพ่ือยกระดับกระบวนการพัฒนาทักษะฝมือแรงงานในดานตาง ๆ ใหสอดคลองกับการจางงาน

ของภาคธุรกิจในแตละพ้ืนท่ี
5) เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาอยางยั่งยืน

การดําเนินงานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว ไดเริ่มตนอยางเปน
รูปธรรมตั้งแตวันท่ี 1 เมษายน ค.ศ. 2001 เม่ือสํานักงานพัฒนาภูมิภาคทุกแหง ไดรวมกันสรางความเปน
หุนสวนความรวมมือ (Partnership) กับคณะกรรมการสมาคมผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (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) เพ่ือรวมกันดําเนินภารกิจดานการพัฒนาเศรษฐกิจในเขตภูมิภาคตาง ๆ ผาน
การบูรณาการภารกิจดานการพัฒนาทักษะฝมือแรงงานดานตาง ๆ ภารกิจดานการวางแผน การพัฒนาดานท่ีอยู
อาศัย การคมนาคมขนสง ฯลฯ เพ่ือจัดทําเปน “ยุทธศาสตรของภูมิภาค” (Regional Strategy) ซึ่งมุงหมายให
แตละภูมิภาคสามารถสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาวอยางยั่งยืน

การจัดทํายุทธศาสตรของภูมิภาคแตละแหงนั้น ดําเนินการภายใตกระบวนการบูรณาการบทบาทและ
ความรวมมือระหวางภาคีหลายภาคสวน ประกอบดวย องคกรภาคธุรกิจขนาดเล็กในระดับทองถ่ิน หนวยราชการ
มหาวิทยาลัย ชุมชน องคกรภาคประชาสังคม รวมไปถึงกลุมองคกรที่มุงปกปองผลประโยชนและเคลื่อนไหว
ในประเด็นเฉพาะ เชน กลุมเคลื่อนไหวในประเด็นสิ่งแวดลอม เปนตน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาค ถูกออกแบบใหมีการจัดโครงสรางองคการในแบบองคกรธุรกิจ (Business-
led organization)169 กลาวคือ มีกลไกการบริหารงานในรูปคณะกรรมการบริหาร ประกอบดวยกรรมการ
จํานวน 15 คน ประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (RDA Chair) แตงตั้งจากผูบริหารภาคธุรกิจ
ท่ีมีความอาวุโส มีประสบการณดานการบริหารระดับสูง และประสบความสําเร็จโดดเดนในการสรางความเติบโต
ในภาคธุรกิจในภูมิภาคนั้น ๆ สวนคณะกรรมการบริหาร (RDA Board) แตงตั้งจากบุคคลจากหลากหลายภาค
สวน นับตั้งแตผูนําท่ีมีประสบการณทางการบริหารจากภาคธุรกิจตาง ๆ ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตัวแทนองคกรอาสาสมัครและภาคประชาสังคม ไปจนถึงตัวแทนสหภาพแรงงานในภูมิภาคนั้น

การจัดการภารกิจประจําวันของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงอยูภายใตบทบาทความรับผิดชอบ
ของหัวหนาสํานักงาน (Chief Executive) ซึ่งไดรับสรรหาจากคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค
และประกาศแตงตั้งโดยรัฐมนตรี สวนกรณีของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคลอนดอนนั้น ผูดํารงตําแหนงหัวหนา
สํานักงานจะไดรับการแตงตั้งโดยอํานาจของนายกเทศมนตรีนครลอนดอน ประธานคณะกรรมการบริหาร
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคทุกแหงจะมีการประชุมรวมกันเปนประจํา และมีการประชุมรวมกับรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงตาง ๆ เพ่ือรวมใหความเห็นชอบแกแผนพัฒนาเศรษฐกิจระดับชาติของรัฐบาล รวมถึงการทําหนาท่ี
ใหคําปรึกษาแนะนําเก่ียวกับนโยบายการพัฒนาระดับชาติในดานตาง ๆ

ประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาคเหลานี้ มีบทบาทสําคัญในการนําเสนอมุมมอง
การพัฒนาภูมิภาคท่ีมาจากฐานขอมูลและสภาพความเปนจริงจากการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีซึ่งประธาน
คณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหง ไดรับทราบจากการทํางานรวมกับภาคีความรวมมือ
จากภาคสวนตาง ๆ ในภูมิภาคของตน โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลเก่ียวกับสภาพปญหาความตองการและแนวทาง
การจัดการท่ีเหมาะสมซึ่งเปนผลท่ีเกิดข้ึนจากกระบวนการปรึกษาหารือรวมกัน ดวยเหตุนี้ สํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคท่ีจัดตั้งข้ึน จึงมีสวนชวยใหรัฐบาลสามารถนําขอมูลสภาพเงื่อนไขและความจําเปนในแตละทองถ่ินมา
เปนพ้ืนฐานในการวางกรอบนโยบายการพัฒนาในระดับชาติไดอยางครบถวน

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) กําหนดใหมีการแตงตั้งข้ึนในทุกหกเดือน กลาวคือ นับตั้งแตเดือนเมษายนถึงกันยายน ประธาน
คณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแหงหนึ่งจะไดรับมอบหมายใหทําหนาท่ีประธานของท่ีประชุม
ประธานคณะกรรมการบริหารฯ และในระหวางการดํารงตําแหนงดังกลาว สํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ีไดรับ
มอบหมายใหทําหนาท่ีประธานของเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาคจะตองทําหนาท่ีในการประสานงานและ
เปนตัวแทนของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ังหมดในการทํางานรวมกับสวนราชการหรือหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ
บทบาทหนาท่ีของประธานของท่ีประชุมประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาคมีดังนี้

• เปนตัวแทนของเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาคในการติดตอประสานงานกับรัฐบาลและรัฐสภา
ในเรื่องท่ีเก่ียวของกับการเงินและการจัดสรรงบประมาณสําหรับดําเนินภารกิจของสํานักงาน
พัฒนาภูมิภาค

• เปนประธานในการประชุมรวมกันของประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค
และหัวหนาสํานักงานพัฒนาภูมิภาค

• เปนประธานการประชุมกลุมผูอํานวยการดานการเงิน ยุทธศาสตรและการสื่อสาร (Finance,
Strategy and Communications Director) รวมท้ังประธานเครือขายผูอํานวยการกลุม
บริหารงานบุคคล (HR Network)

• เปนแกนประสานดานนโยบายระดับชาติในเรื่องท่ีเก่ียวของกับสํานักงานพัฒนาภูมิภาค และเปน
ตัวกลางในการจัดการประเด็นปญหาและขอขัดแยงระหวางสํานักงานพัฒนาภูมิภาคตาง ๆ
ภายในเครือขาย

• เปนผูนําของเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาคในการสื่อสารกับสาธารณชนระดับชาติเพ่ือเสริม
สรางภาพลักษณและรักษาชื่อเสียงของเครือขาย

หนวยงานเลขานุการระดับชาติของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (RDA National Secretariat)170 ทํา
หนาท่ีอํานวยการและสนับสนุนการดําเนินงานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ัง 9 แหง เพ่ือใหมีการทํางาน
รวมกันอยางเปนเอกภาพในระดับชาติ หนวยงานเลขานุการระดับชาตินี้จะทํางานรวมกับสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคท่ีทําหนาท่ีประธานของท่ีประชุมประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาคเปนหลัก
บทบาทหนาท่ีของหนวยงานเลขานุการระดับชาติของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ประกอบดวย บทบาทหลัก 3 ดาน
ไดแก

1) การประสานงานและสนับสนุนการทําหนาท่ีของประธานท่ีประชุมประธานคณะกรรมการบริหาร
สํานักงานพัฒนาภูมิภาค ในกระบวนการจัดประชุมผูบริหารและการประชุมเจาหนาท่ีระดับสูง โดยหนวยงาน
เลขานุการมีหนาท่ีหลัก 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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• การใหขอเสนอแนะ จัดทําบรรยายสรุป และชวยเหลือสนับสนุนการทําหนาท่ีของประธาน
ท่ีประชุมประธานคณะกรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค

• ดําเนินการจัดประชุมรวมกันระหวางสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ท้ังการประชุมระดับประธาน
คณะกรรมการบริหาร และการประชุมระหวางหัวหนาสํานักงานพัฒนาภูมิภาค

2) การประสานนโยบายและวิเคราะหวาระนโยบายระดับชาติในเรื่องตาง ๆ ที่เกี่ยวของเชื่อมโยง
กับการพัฒนาภูมิภาค โดยหนวยงานเลขานุการจะมีบทบาทสําคัญ ดังนี้

• ติดตอประสานงานกับกระทรวงตาง ๆ ประสานงานในกระบวนการติดตามและกํากับดูแลของ
รัฐสภา ทําเนียบรัฐบาล รวมตลอดจนสื่อมวลชน

• จัดทําบทสรุปยอ รายงาน และสิ่งพิมพตาง ๆ แกประธานคณะกรรมการบริหาร และหัวหนา
สํานักงานพัฒนาภูมิภาค รวมถึงเจาหนาท่ีฝายตาง ๆ เพ่ือเผยแพรขอมูลเก่ียวกับนโยบายของ
กระทรวงตาง ๆ ท่ีเชื่อมโยงกับการพัฒนาภูมิภาคใหรับรูอยางท่ัวถึง

• ใหการสนับสนุนขอมูลท่ีเก่ียวของกับนโยบายดานตาง ๆ แกกลุมงานอํานวยการของสํานักพัฒนา
ภูมิภาคในการประชุมเพ่ือจัดทํานโยบาย

• จัดทํารายงานผลการดําเนินงานในภาพรวมของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ังหมดเพ่ือเสนอตอ
รัฐสภา รวมถึงการจัดทํารายงานชี้แจงประเด็นท่ีมีการตั้งกระทูถามในท่ีประชุมรัฐสภา

• เปนตัวกลางระดับชาติประสานการนําผลการประเมินแผนงานและโครงการตาง ๆ ของสํานักงาน
พัฒนาภูมิภาคมาทบทวนเพ่ือปรับปรุงใหดียิ่งข้ึน

• สนับสนุนการแสดงบทบาทของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคที่ทําหนาที่ประธานเครือขาย เพื่อให
การประสานความรวมมือระหวางเครือขายสํานักพัฒนาภูมิภาคในกระบวนการขับเคลื่อน
นโยบายการพัฒนาระดับชาติเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

3) การประสานงานดานการสื่อสารระดับชาติ หนวยเลขานุการในระดับชาติของสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาค หนวยงานเลขานุการจะมีบทบาทสําคัญ ดังนี้

• การติดตอประสานงานกับสื่อมวลชนในระดับชาติ เพื่อเผยแพรขอมูลและประชาสัมพันธ
การดําเนินงานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ังหมด โดยหนวยเลขานุการจะทําหนาท่ีอยางใกลชิด
กับประธานของเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (Chair of Chairs)

• การติดตอประสานงานและสรางความสัมพันธระหวางเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาคกับ
กลุมผูมีสวนไดสวนเสียหรือผูท่ีเก่ียวของในระดับชาติ

สํานักงานเลขานุการระดับชาติของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (RDA Secretariat) ตั้งอยูในมหานคร
ลอนดอน บุคลากรในสํานักงาน ประกอบดวยเจาหนาท่ีฝายเลขานุการจํานวน 9 คน ไดแก

(1) ผูอํานวยการ
(2) เลขานุการผูอํานวย
(3) รองผูอํานวยการ
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(4) เจาหนาท่ีนโยบาย (คนท่ี 1)
(5) เจาหนาท่ีนโยบาย (คนท่ี 2)
(6) ผูจัดการฝายสื่อสาร
(7) เจาหนาท่ีฝายสื่อสาร
(8) เจาหนาท่ีฝายบริหารงานท่ัวไปและประสานการประชุม
(9) ผูจัดการฝายธุรการ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมีบทบาทหลักในการสงเสริมสนับสนุนและเอ้ืออํานวยใหเกิดการเติบโตทาง
เศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศอังกฤษ โดยเฉพาะการสรางเงื่อนไขและปจจัยท่ีเอ้ือตอการขยายตัว
และเจริญเติบโตของภาคธุรกิจ ควบคูไปกับการสงเสริมการสรางงานใหม ๆ ท่ีมีคาตอบแทนสูงและมีคุณภาพ
การทํางานท่ีดีข้ึนในภูมิภาค171 สํานักงานพัฒนาภูมิภาคจึงเปนหนวยงานท่ีปฏิบัติการในระดับภูมิภาค การทํางาน
ของสํานักงานจะมุงเนนการประสานเชื่อมโยงกับบทบาทขององคกรและหนวยงานอ่ืน ๆ จํานวนมากในพ้ืนท่ี
โดยสวนใหญเปนองคกรท่ีมีสวนเก่ียวของหรือมีสวนไดสวนเสียในการพัฒนาทางเศรษฐกิจท่ีมีขอบเขตขนาด
ใหญระดับภูมิภาค สํานักงานพัฒนาภูมิภาคทําหนาท่ีเปนกลไกวิเคราะหสภาพปญหาทางเศรษฐกิจท่ีภูมิภาค
กําลังเผชิญอยู รวมถึงนําเสนอชองทางโอกาสใหม ๆ ในการพัฒนาภูมิภาค บนฐานของทรัพยากรและศักยภาพ
ของทุกภาคสวนท่ีมีอยู

ภายใตภารกิจดังกลาวมานี้ สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมีบทบาทหนาท่ีหลักใน 3 เรื่อง คือ
1) การรวบรวมขอมูลพื้นฐานดานตาง ๆ เพื่อวางยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค โดย

มีแนวทางการดําเนินการ ดังนี้
• เก็บรวบรวมขอมูลพ้ืนฐานท่ีสําคัญและวิเคราะหประมวลผลขอมูลเหลานั้น เพ่ือแสดงใหเห็นถึงจุดแข็ง

และจุดออนของระบบเศรษฐกิจในภูมิภาค
• นําเสนอขอเท็จจริงและหลักฐานอางอิงท่ีเชื่อถือไดแกทุกภาคสวน เพ่ือสรางความเขาใจรวมกัน

และความเห็นพองตองกันเก่ียวกับประเด็นทาทายทางเศรษฐกิจ โอกาสในการสรางความเติบโต
ทางเศรษฐกิจ ตลอดจนมาตรการสําคัญท่ีควรดําเนินการโดยเรงดวน

• จัดทํา “ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค” (Regional Economic Strategies) ซึ่งตั้งอยู
บนผลการวิเคราะหประเด็นทาทายการพัฒนา โอกาสในดานตาง ๆ รวมถึงมาตรการตาง ๆ ท่ีทุกฝาย
เห็นพองตรงกัน แผนยุทธศาสตรนี้จะถูกใชเปนกรอบการดําเนินการรวมกันระหวางภาคีความรวมมือ
หลากหลายภาคสวน ซึ่งเขามาแสดงบทบาทในการขับเคลื่อนการเติบทางเศรษฐกิจในภูมิภาค
รวมกัน (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) การระดมและจัดสรรทรัพยากรตาง ๆ เพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรอยางมีประสิทธิภาพ แนวทาง
การดําเนินงานในดานนี้ท่ีสําคัญ ไดแก

• กําหนดเปาหมายการจัดสรรงบประมาณ โดยมุงใหเกิดผลลัพธมากที่สุด อํานวยประโยชนแก
ภาคธุรกิจในระดับทองถ่ินและชุมชนในระดับสูงสุด และเชื่อมโยงกับกระบวนการผลักดัน
ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาคใหบรรลุเปาหมายไปในเวลาเดียวกัน

• เปนแกนหลักในกระบวนการวางแผนยุทธศาสตร (strategic planning) โดยอาศัยทักษะความเชี่ยวชาญ
และประสบการณของบุคลากรของสํานักงาน นับตั้งแตทักษะดานการจัดทําแผนยุทธศาสตร
การวางโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ การวิเคราะหและกําหนดทิศทางการพัฒนาทักษะฝมือ
แรงงานท่ีสอดคลองกับการพัฒนาภาคธุรกิจในพ้ืนท่ี การวางมาตรการสงเสริมภาคธุรกิจ การพัฒนา
นวัตกรรม การพัฒนาอสังหาริมทรัพย การพัฒนาอยางยั่งยืนและมุงลดปริมาณคารบอน การบูรณาการ
ความรวมมือกับกองทุนสงเสริมการพัฒนาตาง ๆ ท้ังในสหราชอาณาจักรและสหภาพยุโรป รวมไปถึง
การเสนอโครงการและการติดตามและประเมินผลโครงการ

• วิเคราะห ประเมิน และวางมาตรการรับมือกับปญหาความลมเหลวของกลไกตลาด (market
failure) ซึ่งอาจเกิดข้ึนในภาคธุรกิจของภูมิภาค รวมท้ังวิเคราะหและคาดการณโอกาสใหม ๆ ท่ีเอ้ือ
ประโยชนตอการพัฒนาเศรษฐกิจในภูมิภาค

3) การบูรณาการบทบาท ความรวมมือ และศักยภาพขององคกรในภาคสวนตาง ๆ เพ่ือขับเคลื่อนการดําเนิน
กิจกรรมภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค แนวทางการดําเนินงานท่ีสําคัญ ไดแก

• ประสานความรวมมือและสรางความเปนหุนสวนกับหนวยงานและองคกรในภาคสวนตาง ๆ เพ่ือ
บูรณาการศักยภาพ และยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินกิจกรรมขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาค

• สนับสนุนและเสริมสรางศักยภาพ ทักษะความเชี่ยวชาญ และขีดสมรรถนะแกภาคธุรกิจ
มหาวิทยาลัย และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือใหหนวยงานและองคกรเหลานั้นสามารถ
จัดการประเด็นปญหาและอุปสรรคในระบบเศรษฐกิจของทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด

• เปนตัวกลางในการแสวงหาแนวทางจัดการแกไขปญหารวมกันของทุกภาคสวน (integrated
solutions) เพ่ือใหการดําเนินมาตรการตาง ๆ กอใหเกิดประโยชนสูงสุดท้ังตอภาคธุรกิจ และ
ประชาชนในทองถ่ิน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมีมีบทบาทสําคัญตอภาคธุรกิจ กลาวคือ สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมุงดําเนิน
แผนงานและโครงการดานการพัฒนาเศรษฐกิจในภูมิภาค โดยอาศัยการผลักดันบทบาทของภาคธุรกิจ
เปนตัวนําการพัฒนา เหตุผลก็เนื่องจากการเติบโตและความเจริญทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคนั้น โดยหลักแลว
มักเกิดข้ึนจากความสําเร็จในระดับสูงและการสรางสรรคนวัตกรรมใหม ๆ ในภาคธุรกิจ อยางไรก็ดี แมสํานักงาน
พัฒนาภูมิภาคจะยึดหลักการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจโดยอาศัยบทบาทของภาคธุรกิจเปนตัวนํา แต

http://www.englandsrdas.com/who-we-are/mission
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สํานักงานแตละแหงก็มีแผนการดําเนินงานภายใตเปาหมายการพัฒนาในมิติท่ีแตกตางกันไปตามสภาพทาง
เศรษฐกิจของแตละภูมิภาค ซึ่งเปนไปตามกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค (Regional
Economic Strategy)172

นอกเหนือจากการมุงผลักดันการพัฒนาความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจแลว สํานักงานพัฒนาภูมิภาค
ยังมีบทบาทสําคัญในการพัฒนา “ยุทธศาสตรการยกระดับทักษะแรงงานในภูมิภาค” (Regional Skills
Strategies) อีกดวย173 กลาวคือ สํานักงานพัฒนาภูมิภาคจะทําหนาที่วิเคราะหและวางแผนการสงเสริม
การพัฒนาทักษะฝมือแรงงานดานตาง ๆ ที่มีความจําเปนตอภาคการผลิตที่มีบทบาทในการขับเคลื่อน
การเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาคอยางยั่งยืน แผนยุทธศาสตรดานการพัฒนาทักษะฝมือแรงงานในภูมิภาค
นับเปนปจจัยสําคัญตอการสรางเสริมขีดความสามารถในการแขงขันของภาคธุรกิจ รวมถึงการยกระดับ
คุณภาพของแรงงานในภูมิภาค

ภายใตยุทธศาสตรดังกลาว สํานักงานพัฒนาภูมิภาคทําหนาท่ีผลักดันการลงทุนเพ่ือการพัฒนาทักษะ
ฝมือแรงงาน ผานการดําเนินการแผนงานดานการสงเสริมศักยภาพบุคลากรในภาคธุรกิจและการพัฒนา
นวัตกรรมใหม ๆ โดยจะประสานการทํางานรวมกับผูมีสวนเก่ียวของในภาคสวนตาง ๆ อยางใกลชิด นับตั้งแต
องคกรท่ีปรึกษาดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษย ไปจนถึงสภาการพัฒนาทักษะฝมือแรงงาน (Sector Skills
Councils) ซึ่งเปนองคกรระดับชาติท่ีมุงปกปองสิทธิประโยชนของลูกแจงและแรงงาน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคยังมุงเนนบทบาทในการขยายโอกาสและชองทางสําหรับเปดใหประชาชน
ในทองถิ่นเขาสูภาคเศรษฐกิจไดอยางเปดกวางมากที่สุดอีกดวย เนื่องจากการปดกั้นหรือกีดกันการเขาสู
ภาคเศรษฐกิจของผูประกอบการรายใหม ๆ นอกจากจะสงผลกระทบในทางลบตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ในภูมิภาคแลว ยังสงผลกระทบทางสังคมในระดับทองถิ่นอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาการขยายตัว
ของอัตราการวางงานในภูมิภาค ซึ่งมีผลเชื่อมโยงโดยตรงกับปญหาความยากจน การมีมาตรฐานการครองชีพ
และสุขภาวะในระดับต่ํา ไปจนถึงการเขาถึงบริการการศึกษาของประชากรในทองถ่ิน การกระจุกตัวของภาค
เศรษฐกิจ จึงเปนตนเหตุสําคัญของความเหลื่อมล้ําแตกตางในการพัฒนาของระหวางภูมิภาค บทบาทของสํานักงาน
พัฒนาภูมิภาคในการลดปญหาดังกลาวก็คือ การขยายโอกาสและชองทางการจางงานในทองถิ่น การสงเสริม
โอกาสในการเขารับการฝกทักษะอาชีพ การเสริมสรางศักยภาพของผูประกอบการท่ีขาดโอกาส เปนตน

สําหรับบทบาทของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ีมีตอการกําหนดนโยบายระดับชาติสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคทําหนาท่ีในการใหคําแนะนําเก่ียวกับสภาพปญหาและตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีตาง ๆ เพ่ือให
รัฐบาลมีความเขาใจในสภาพความเปนจริงภายในพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ัวประเทศ โดยในแตละปสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคจะจัดทํารายงานขอแนะนําจากผูเชี่ยวชาญในดานตาง ๆ (expert advice) เพ่ือนําเสนอตอรัฐมนตรีวาการ

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]
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กระทรวงการคลัง สําหรับพิจารณาประกอบการจัดทํางบประมาณประจําป ขอแนะนําท่ีสําคัญ ไดแก ขอเสนอแนะ
เก่ียวกับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาภูมิภาค การจัดสรรเงินลงทุนเพ่ือดําเนินโครงการพัฒนาท่ีสําคัญ
ตลอดจนคําแนะนําเชิงนโยบายท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเศรษฐกิจในภาพรวมของรัฐบาล174

การจัดทําขอแนะนําเก่ียวกับประเด็นนโยบายระดับชาติของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค ดําเนินการโดย
อาศัยระบบการแบงความรับผิดชอบระหวางสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ัง 9 แหง โดยสํานักงานพัฒนาภูมิภาค
แตละแหงจะไดรับมอบหมายใหทําหนาท่ีเจาภาพหลักในการจัดทําขอแนะนําท่ีเก่ียวของกับนโยบายสําคัญ ๆ
แตละเรื่อง รายงานขอแนะนําที่จัดทําโดยสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงจะถูกนําเสนอตอกระทรวง
ที่เก่ียวของในนามของเครือขายสํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ังหมด สําหรับการจัดแบงความรับผิดชอบในการจัดทํา
ขอแนะนําเชิงนโยบายของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค มีดังนี้

ตาราง 3.5 การจัดแบงความรับผิดชอบในการจัดทําขอแนะนําเชิงนโยบายของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค

กระทรวง ประเด็นนโยบาย
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ี
รับผิดชอบจัดทําขอแนะนํา

กระทรวงการพัฒนาภาคธุรกิจ
นวัตกรรม และทักษะฝมือ

• การสงเสริมภาคธุรกิจ
• การสงเสริมผูประกอบการ
• การสงเสริมการผลิต
• การสงเสริมโครงสรางพ้ืนฐาน

ทางเศรษฐกิจ
• การสงเสริมตามแผนงานกองทุน

ชวยเหลือของรัฐบาลและ EU
• การสงเสริมตามแนวทาง

ขององคการการคาและการลงทุน
ระหวางประเทศ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมิดแลนด
ตะวันออก (East Midlands
Development Agency)

กระทรวงการพัฒนาภาคธุรกิจ
นวัตกรรม และทักษะ

• การพัฒนาดานวิทยาศาสตร
• การพัฒนานวัตกรรม
• การพัฒนาทักษะ
• การสงเสริมการศึกษาข้ันสูงและ

การศึกษาตอระดับสูง

สํานักงานพัฒนาภูมิภาค
ตะวันออกเฉียงใตของอังกฤษ
(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
รับผิดชอบจัดทําขอแนะนํา

กระทรวงการประกอบอาชีพ
และบํานาญ

• การสรางโอกาสและชองทางเขาสู
ภาคเศรษฐกิจ

• การพัฒนาแรงงาน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาค
ตะวันออกเฉียงใตของอังกฤษ
(South East England
Development Agency)

กระทรวงการพัฒนาชุมชนและ
การปกครองสวนทองถ่ิน

• การปรับปรุงฟนฟูชุมชน
• การวางแผนพัฒนาชุมชน
• การปกครองทองถ่ิน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือหนึ่ง
(One North East)

กระทรวงพลังงานและ
การเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศ

• การรับมือกับการเปลี่ยนแปลง
ของสภาพอากาศ

• การพัฒนาพลังงาน
• การลดภาวะการเปลี่ยนแปลง

สภาพอากาศท้ังภายในและระหวาง
ประเทศ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันตก
เฉียงเหนือ (Northwest
Regional Development
Agency)

กระทรวงเยาวชน โรงเรียน
และครอบครัว

• การพัฒนากําลังแรงงานในอนาคต
• การฝกงาน
• การใหขอมูลและคําปรึกษา
• การแนะแนวการศึกษาเรียนรู

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันตก
เฉียงเหนือ (Northwest
Regional Development
Agency)

กระทรวงการคลัง • การจัดทํางบประมาณ
• การจัดสรรงบประมาณพัฒนา

ภูมิภาค
• ทบทวนการใชจายงบประมาณ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคยอรก
เชียร (Yorkshire Forward)

กระทรวงคมนาคม • การพัฒนาระบบคมนาคมขนสง
ทุกรูปแบบ (ถนน, ทางรถไฟ,
ทาอากาศยาน, ทาเรือ)

• ระบบบอรดแบนด เทคโนโลยี
สารสนเทศ ระบบการสื่อสารดิจิตัล
(BIS/DCMS)

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคมิดแลนด
ตะวันตก (Advantage West
Midlands)

กระทรวงสิ่งแวดลอม อาหาร
และการพัฒนาชนบท

• การพัฒนาชนบท
• แผนงานพัฒนาพ้ืนท่ีชนบท

ในประเทศอังกฤษ

สํานักงานพัฒนาภูมิภาค
ตะวันออกของอังกฤษ (East of
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กระทรวง ประเด็นนโยบาย
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคท่ี
รับผิดชอบจัดทําขอแนะนํา

• การพัฒนาอยางยั่งยืน
• การพัฒนาประสิทธิในการใช

ทรัพยากรของภาคธุรกิจ
• การจัดการของเสีย
• การจัดซื้อพัสดุท่ีเนนความเปนมิตรกับ

สิ่งแวดลอมอยางยั่งยืน

England Development
Agency)

กระทรวงวัฒนธรรม สื่อ
และการกีฬา

• การสงเสริมวัฒนธรรม
• การพัฒนาสื่อ
• การพัฒนาการกีฬา
• การสงเสริมการทองเท่ียว
• การจัดมหกรรมโอลิมปก 2012

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคตะวันตก
เฉียงใตของอังกฤษ (South
West of England Regional
Development Agency)

กระทรวงกิจการภายใน
ประเทศ/มหาดไทย (Home
Office)
สํานักงานสงเสริม
ความเปนธรรมของรัฐบาล
(Government Equalities
office) กระทรวงสาธารณสุข

• การสงเสริมภาคอาสาสมัครและ
ชุมชน

• การขยายโอกาสทางสังคม
• การลดความไมเปนธรรมและ

ความแตกตางในการเขาถึงสิทธิ
ของกลุมคนในสังคม

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคลอนดอน
(London Development
Agency)

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคท้ัง 9 แหง ไดรับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลในรูปของงบประมาณกลาง
เพ่ือการพัฒนาภูมิภาค (Single Budget) โดยกระทรวงตาง ๆ ท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับการพัฒนาภูมิภาคจะจัดสรร
งบประมาณของตนเองมารวมกันเขาเปนงบประมาณกลางกอนเดียว เพ่ือจัดสรรใหสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหง
ใชในการดําเนินแผนงานและโครงการพัฒนาภายใตยุทธศาสตรของตนเอง งบประมาณกลางเพ่ือการพัฒนา
ภูมิภาคมีท่ีมาจากกระทรวงตาง 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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• กระทรวงการพัฒนาชุมชนและการปกครองสวนทองถ่ิน (Department for Communities and
Local Government)

• กระทรวงพลังงานและการเปลี่ยนแปลงของสภาพอากาศ (Department for Energy and
Climate Change)

• กระทรวงวัฒนธรรม สื่อ และการกีฬา (Department for Culture, Media and Sport)
• กระทรวงสิ่งแวดลอม อาหาร และการพัฒนาชนบท (Department for Environment, Food

and Rural Affairs)
• องคการการคาและการลงทุนแหงสหราชอาณาจักร (UK Trade & Investment)

การบูรณาการงบประมาณเพ่ือการพัฒนาภูมิภาคในมิติตาง ๆ จากแตละกระทรวงท่ีเก่ียวของ โดยรวม
งบประมาณท้ังหมดเขาเปนกอนเดียว เพ่ือจัดสรรใหสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงใชสําหรับขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาของตนเองนั้น ชวยใหสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหงมีความคลองตัวในการวางแนวทาง
การจัดการปญหาไดอยางสอดคลองกับสภาพเงื่อนไขและความจําเปนเฉพาะของภูมิภาค ในขณะเดียวกัน ก็ชวยให
รัฐบาลสามารถผลักดันประเด็นนโยบายการพัฒนาระดับชาติในมิติตาง ๆ ใหเขาไปเปนสวนหนึ่งของ
ยุทธศาสตรการพัฒนาในระดับภูมิภาคอยางเปนเอกภาพและสอดคลองกับบริบทของแตละพ้ืนท่ีอีกดวย

นอกเหนือจากงบประมาณกลางท่ีไดรับจัดสรรจากกระทรวงตาง ๆ ดังกลาวแลว งบประมาณของ
สํานักงานพัฒนาภูมิภาคอีกสวนหนึ่ง มีท่ีมาจากเงินสนับสนุนจากแหลงทุนอ่ืน ๆ ไดแก กองทุนเพ่ือการพัฒนา
ภูมิภาคของสหภาพยุโรป (European Regional Development Fund: ERDF) และงบประมาณจากแผนงาน
เพ่ือการพัฒนาชนบทในประเทศอังกฤษ (Rural Development Programme for England: RDPE) ท้ังสอง
แผนงานดังกลาวมีระยะเวลาดําเนินการระหวางป ค.ศ. 2007 - 2013 รวมแลวคิดเปนเงินประมาณ 9 พันลานยูโร

การดําเนินงานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหง อยูภายใตหนาท่ีรับผิดชอบของประธานคณะ
กรรมการบริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (RDA Chair) ซึ่งมีพันธะรับผิดชอบชี้แจงรายงานตอรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการพัฒนาภาคธุรกิจ นวัตกรรม และทักษะฝมือแรงงาน (Department for Business, Innovation
and Skills) ในฐานะกระทรวงตนสังกัดท่ีกํากับดูแลนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจในภูมิภาค ในขณะท่ี
ผูอํานวยการสํานักงานพัฒนาภูมิภาค (RDA Chief Executive) มีหนาท่ีรับผิดชอบการชี้แจงรายงานตอรัฐสภา
ในประเด็นเก่ียวกับประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจัดการงบประมาณเพ่ือดําเนินภารกิจภายใต
ยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาค โดยเปนการแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยผานรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การพัฒนาภาคธุรกิจ นวัตกรรม และทักษะฝมือแรงงาน

สํานักงานพัฒนาภูมิภาคยังมีระบบการกํากับความรับผิดชอบตอสาธารณะภายใตกลไกการตรวจสอบ
อ่ืน ๆ ไดแก คณะกรรมาธกิารดานการพัฒนาภูมิภาค (Regional Select and Grand Committees) การประเมินผล
การปฏิบัติงาน (Independent Performance Assessment) และการทบทวนเพ่ือปรับปรุงผลการดําเนินงาน
(Independent Supplementary Review) ซึ่งดําเนินการโดยสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (National



- 187 -

Audit Office) การตีพิมพเผยแพรแผนการปฏิบัติงานในแตละปงบประมาณ (Corporate Plans) และรายงาน
ผลการดําเนินงานและรายงานการเงินประจําป (Annual Reports and Accounts) ในกรณีสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคลอนดอน จะมีการแสดงความรับผิดชอบรายงานชี้แจงผลการดําเนินงานตอนายกเทศมนตรีนคร
ลอนดอน รวมท้ังสภานครลอนดอน (London Assembly) อีกดวย

เม่ือสิ้นสุดปงบประมาณในแตละป สํานักงานพัฒนาภูมิภาคทุกแหงจะจัดทํารายงานผลการดําเนินงาน
และรายงานการเงินประจําป โดยมีสํานักงานการตรวจเงินแผนดินทําหนาที่ตรวจสอบบัญชี จากนั้นจะมี
การนําเสนอรายงานดังกลาวตอรัฐสภาในข้ันตอนสุดทาย วัตถุประสงคของจัดทํารายงานผลการดําเนินงาน
และรายงานการเงินประจําปก็เพื่อตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินงานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาค
โดยการชี้วัดระดับผลสัมฤทธิ์ในการบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจภายใตแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาภูมิภาค ซึ่งสอดคลองกับนโยบายการพัฒนาประเทศในภาพรวมของรัฐบาล การประเมินผลจะมุงชี้วัด
ความสําเร็จของการดําเนินโครงการและกิจกรรมตามท่ีไดระบุไวในแผนปฏิบัติงานประจําป (Corporate Plan)
นอกจากนี้ สํานักงานพัฒนาภูมิภาคยังมีการจัดทํารายงานสรุปภาพรวมการดําเนินงานประจําปเผยแพรแก
สาธารณชนท่ัวไปอีกดวย

การประเมินผลการปฏิบัติงาน (Independent Performance Assessment) ของสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคแตละแหง ดําเนินการโดยสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (National Audit Office) มีวัตถุประสงคเพ่ือ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ทางการบริหารของหนวยงาน (organizational performance) ท้ังในฐานะท่ีเปนกลไก
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของภูมิภาค และในฐานะกลไกหลักในการขับเคลื่อนนโยบาย
การพัฒนาของกระทรวงตาง ๆ  ไปสูการปฏิบัติในพ้ืนท่ีภูมิภาค รายงานผลการประเมินผลการปฏิบัติงานซึ่งจัดทํา
โดยหนวยตรวจสอบอิสระนี้ จึงเปนเครื่องมือสะทอนใหเห็นถึงผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินงานของสํานักงานพัฒนา
ภูมิภาคแตละแหงไดอยางชัดเจน

การทบทวนเพ่ือปรับปรุงผลการดําเนินงาน (Independent Supplementary Review) เปนกระบวนการ
ตรวจสอบและประเมินผลอีกรูปแบบหนึ่ง ซึ่งมีเปาหมายเพ่ือวิเคราะหทบทวนผลการดําเนินงานในมิติตาง ๆ
เปนการเฉพาะและมีขอบเขตการพิจารณาจํากัดในแตละเรื่อง ท้ังดานท่ีเปนจุดแข็งและจุดออนในการดําเนินงาน
ของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคแตละแหง ซึ่งสมควรไดรับการพิจารณาหาแนวทางปรับปรุงแกไขใหดียิ่งข้ึน
กระบวนการทบทวนเพ่ือปรับปรุงผลการดําเนินงานนี้ อยูภายใตความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง (HM
Treasury) และกระทรวงการพัฒนาภาคธุรกิจ นวัตกรรม และทักษะฝมือแรงงาน (Department for Business,
Innovation and Skills) ซึ่งไดมอบหมายใหสํานักงานตรวจเงินแผนดินเปนผูดําเนินการ

ในป ค.ศ. 2008 สภาผูแทนราษฎรอังกฤษไดมีมติใหแตงตั้ง “คณะกรรมาธิการดานการพัฒนา
ภูมิภาค” (Regional Select and Grand Committees) ข้ึนจํานวน 8 ชุด เพ่ือรับผิดชอบดําเนินการกํากับ
ดูแลและติดตามการบริหารนโยบายพัฒนาภูมิภาคท้ัง 8 เขตพ้ืนท่ีนอกมหานครลอนดอน บทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญ
ของคณะกรรมาธิการ ไดแก การรวบรวมขอมูลและจัดทํารายงานเก่ียวกับนโยบายการพัฒนาภูมิภาค ติดตาม
การนํานโยบายไปปฏิบัติในพ้ืนท่ี การประสานงานและหารือกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในเขตพ้ืนท่ีตาง ๆ  ในแตละ
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ภูมิภาค นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการดังกลาวยังมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบแผนยุทธศาสตรการพัฒนา
ภูมิภาคท่ีถูกกําหนดขึ้น รวมทั้งตรวจสอบการทํางานของสํานักงานพัฒนาภูมิภาคอีกดวย เปาหมายหลัก
ของการทําหนาท่ีตรวจสอบของคณะกรรมาธิการแตละชุด ก็เพ่ือกํากับทิศทางการกําหนดนโยบายการพัฒนา
ภูมิภาคใหสอดคลองกับกรอบนโยบายการพัฒนาระดับชาติของรัฐบาล

กฎหมาย Public Bodies Act 2011 ไดมีผลยุบเลิก RDAs จํานวน 8 แหง 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 แหง โดย LEPs ดําเนินงานตามภารกิจภายใตบทบาทหนาที่ของ RDAs เดิม
แทบท้ังหมด176 ในป 2017 LEPs มีจํานวน 39 แหง

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 ประกอบดวยผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตั้งอยูภายในเขตพ้ืนท่ีภูมิภาคและผูแทน
องคกรภาคธุรกิจภายในภูมิภาค ทําหนาที่เปนกลไกสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจภายในเขตพื้นที่รับผิดชอบ
โดยในแตละภูมิภาคถูกกําหนดเขตพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจข้ึนใหมเรียกวา Enterprise Zones (EZs)
มีจํานวนท้ังสิ้น 48 โซน แตละโซนถูกกําหนดข้ึนตามตําแหนงท่ีตั้งของภาคการผลิตและกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
หลักของพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ

เขต EZs เปนหนวยพ้ืนท่ีเปาหมายการดําเนินมาตรการสงเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจของรัฐบาล
โดยอาศัยกลไกการสรางแรงจูงใจในการลงทุน กรอบแผนพัฒนาเศรษฐกิจที่มีความยืดหยุนตามศักยภาพ
ของพ้ืนท่ี รวมท้ังแผนพัฒนาเศรษฐกิจระยะยาวของรัฐบาล โดยรัฐบาลไดจัดตั้งกองทุน Regional Growth Fund ข้ึน
เพ่ือจัดสรรงบประมาณอุดหนุนโครงการพัฒนาท่ีสงเสริมการลงทุนของภาคเอกชนและกระตุนการจางงาน
ภายในพ้ืนท่ี งบประมาณดังกลาวไดรับการจัดสรรผานหนวยงานภาครัฐในพ้ืนท่ีหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ืออุดหนุนการดําเนินโครงการท่ีริเริ่มโดยภาคเอกชนภายในพ้ืนท่ีซึ่งอยูภายใตกรอบยุทธศาสตรและแผนงาน
พัฒนาเศรษฐกิจของโซนนั้น ๆ โดยมีเงื่อนไขสําคัญคือ เปนโครงการท่ีมุงสรางการเติบโตและความเขมแข็ง
ใหแกภาคธุรกิจในพื้นที่ มุงสงเสริมการจางงานหรือรักษาอัตราการจางงานในพื้นที่ ชวยกระตุนการลงทุน
ของภาคเอกชน เปนโครงการท่ีไมสามารถขอรับการสนับสนุนจากแหลงอ่ืนใด

LEPs มีการจัดโครงสรางคณะกรรมการบริหาร (Board Directors) ประกอบดวย ผูแทนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน (Local Authority Representatives) ผูแทนภาควิชาการ (Education Representatives)
ผูแทนเยาวชน (Young Person's Representative) กรรมการแทน (Alternate Board Members) กลาวคือ
กรรมการบริหารของ LEP ประกอบดวย ผูแทนจากภาคเอกชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มหาวิทยาลัยและ
วิทยาลัย มีจํานวน 18 คน ไดแก ผูแทนท่ีคัดเลือกจากประชาคมภาคธุรกิจ 8 คน ผูแทนขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 7 คน และผูแทนสถาบันการศึกษาระดับสูง 2 คน และผูแทนเยาวชน 1 คน นอกจากนี้ยังมี
กรรมการแทน 5 คน ซึ่งเปนกรรมการผูไดรับมอบหมายจากกรรมการแตงตั้งใหเขารวมประชุมแทนในกรณี
พิเศษ ซึ่งตองไมขัดตอกฎขอบังคับของบริษัทและเปนท่ียอมรับจากกรรมการผูรวมประชุมทานอ่ืน177

คณะกรรมการกํากับดูแล (Supervisory Board) เปนคณะกรรมการรวมระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในพ้ืนท่ี ประกอบดวย ผูนําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 9 แหง ในเขตพ้ืนท่ีของ LEPs (หรือผูไดรับ
แตงตั้งจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน) องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงในเขต LEPs มีหนาท่ีอนุมัติการมอบหมาย
ภารกิจหนาท่ีดานการพัฒนาเศรษฐกิจใหแกคณะกรรมการรวม (Joint Local Authority Committee)
ดังกลาว เฉพาะเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีท่ัวไปใน Section 1 of the Localism Act 2013 คณะกรรมการ
กํากับดูแลมีหนาท่ีสนับสนุนการทํางานของ LEP Board โดยเฉพาะการเปนกลไกสรางฐานความรับผิดชอบ
ตามหลักประชาธิปไตย (democratic accountability) แกการตัดสินใจของคณะกรรมการบริหารซึ่งจําเปน
อยางยิ่งสําหรับการลงทุนใชจายงบประมาณสาธารณะ

177 Greater Birmingham and Solihull, About us [Online] 2017. Available from:
http://centreofenterprise.com/gbslep-board-directors-2/ [15 April 2017]
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คณะกรรมการกํากับดูแล มีหนาท่ีกลั่นกรองและใหความเห็นชอบแกการตัดสินใจของคณะกรรมการ
บริหาร เพ่ือใหการบริหารจัดการเงินกองทุน Local Growth Fund และงบประมาณสาธารณะอ่ืน ๆ ในพ้ืนท่ี
เกิดความรับผิดชอบทางการเมืองเปนกลไกรับประกันวา การตัดสินใจทางการเงินของคณะกรรมการบริหารจะ
เปนการตัดสินไดบนฐานการไดรับอาณัติตามหลักประชาธิปไตย และใหความม่ันใจแกรัฐบาลในการมอบหนาท่ี
ความรับผิดชอบและอํานาจในเรื่องตาง ๆ ใหแกคณะกรรมการบริหาร โดยผลการตัดสินใจท่ีสําคัญของคณะกรรมการ
กํากับจะไดรับการติดตามตรวจสอบโดยคณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee)

คณะกรรมการตรวจติดตาม เปนคณะกรรมการรวมอีกชุดหนึ่งซึ่งจัดตั้งข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีตรวจสอบ
(review) และติดตาม (scrutinise) กระบวนการดําเนินงานภายใตการตัดสินใจของ Supervisory Board ซึ่งทําหนาท่ี
ในทางบริหาร (executive functions) รวมถึงการดําเนินการใด ๆ ท่ีเกิดข้ึนโดยเก่ียวของกับภารกิจหนาท่ีท่ีอยู
ในความรับผิดชอบของ Supervisory Board จัดทํารายงานและขอเสนอแนะคณะกรรมการตรวจติดตาม
มีจํานวน 9 คน มาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ี แบงออกเปนคณะกรรมการตรวจ
ติดตาม 5 คณะ คือ 1) ดานการบริหาร (Corporate Resources and Governance Overview and Scrutiny
Committee) 2) ดานเศรษฐกิจ (Economy, Skills and Transport Overview and Scrutiny Committee)
3) ดานสุขภาวะ (Health, Wellbeing and the Environment Overview and Scrutiny Committee) 4) ดาน
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

ในบทนี้คณะผูวิจัยไดนําเสนอผลการศึกษาแนวทางการพัฒนาโครงสรางการบริหารงานในพ้ืนท่ีระดับ
ภูมิภาคของตางประเทศภายใตกรอบการวิเคราะหเชิงเปรียบเทียบ รวมท้ังกรณีตัวอยางการจัดโครงสรางหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคในตางประเทศจํานวนหนึ่ง ผลการศึกษาดังกลาวแสดงใหเห็นถึงทิศทางแนวโนม
การใหความสําคัญตอบทบาทของกลไกการบริหารงานเชิงพ้ืนท่ีในระดับภูมภาค ซึ่งเปนกลไกทางการปกครอง
ในระดับก่ึงกลางถัดจากระดับชาติและเหนือกวาระดับทองถ่ิน แมวาในแตละประเทศจะมีข้ันตอนและจุดเนน
ในการปรับปรุงพัฒนาโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาคในมิติท่ีแตกตางกันไป แตก็อาจสรุปทิศทางภาพรวม
ท่ีปรากฏชัดเจนรวมกันได คือ การมุงปรับปรุงกลไกการบริหารงานในภูมิภาคโดยยึดลักษณะเฉพาะของแตละพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้ง อันนํามาสูแบบแผนการปรับโครงสรางและอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในแบบ
อสมมาตร รวมท้ังการใหความสําคัญกับบทบาทของภูมิภาคในฐานะเครื่องยนตขับเคลื่อนการเติบโตทาง
เศรษฐกิจของประเทศ

178 Greater Birmingham and Solihull, Supervisory Board [Online] 2017. Available from:
http://centreofenterprise.com/supervisory-board/> [20 April 2017]
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การศึกษารูปแบบการจัดโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคของตางประเทศ
ในท่ีนี้แสดงใหเห็นวา แตละประเทศมีลักษณะเฉพาะเชิงโครงสรางที่แตกตางกันอันเปนผลจากพัฒนา
เชิงประวัติศาสตรของรัฐนั้น ๆ การศึกษาเปรียบเทียบกรณีศึกษาตางประเทศในท่ีนี้ จึงมิใชการศึกษาเพ่ือแสวงหา
ตัวแบบหรือรูปแบบการจัดโครงสรางเชิงสถาบันท่ีดี เพ่ือนํามายึดถือเปนแบบอยางสําหรับการกําหนดรูปแบบ
โครงสรางการบริหารงานจังหวัดในประเทศไทย เนื่องจากการศึกษาโครงสรางการบริหารงานในพ้ืนท่ีระดับ
ภูมิภาคนั้น เปนการศึกษาวิเคราะหกลไกการจัดความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ภายใต
โครงสรางการบริหารราชการแผนดินของแตละประเทศ ซึ่งมีความแตกตางกันในหลายมิติ กรณีตัวอยางการดําเนินการ
หรือรูปแบบการจัดโครงสรางกลไกการบริหารงานภูมิภาคของหนึ่ง ๆ จึงไมอาจนํามาเปนแบบอยางสําหรับ
ประเทศอ่ืนไดโดยตรง ตางจากการศึกษาเทคนิคการจัดการเฉพาะเรื่องซึ่งเปนการวิเคราะหการสรางเครื่องมือ
ทางการบริหารท่ีถูกสรางข้ึนเพ่ือใชสําหรับตอบวัตถุประสงคในเรื่องเดียวกัน เชน เทคนิคการจัดทําแผน
เครื่องมือทางการคลัง เครื่องมือการบริหารงานบุคคล เปนตน

ผลศึกษากรณีตางประเทศในท่ีนี้ สรุปไดวา การพิจารณาเปรียบเทียบโครงสรางหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคของประเทศตาง ๆ ไมควรวางอยูบนมุมมองแบบแนนิ่งตายตัว คือมุงพิจารณาเฉพาะชวงเวลาท่ี
โครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในรูปแบบหนึ่ง ๆ ปรากฏอยางตอเนื่องเปนหลัก ซึ่งสงผลทําให
มองขามการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบัน (institutional change) ท่ีเกิดข้ึนทีละเล็กละนอยในแตละสวน มุมมอง
เชนนี้จึงนําไปสูความเขาใจท่ีขาดมิติความซับซอนและขาดพลวัต นอกจากกอใหเกิดความผิดพลาดในการนํา
รูปแบบโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาคของรัฐตาง ๆ ท่ีมีระดับและทิศทางการพัฒนาตางกันแมปรากฏ
ในชวงเวลาเดียวกันมาเปรียบเทียบกันแลว ยังเปนความเขาใจที่มีขอจํากัดคือ ไมสามารถอธิบายจุดกอเกิด
และผลท่ีตามมาของการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันท่ีเกิดข้ึนในแตละกรณีได

การศึกษาบนฐานคติท่ียึดถือความตอเนื่องคงท่ีของกลไกเชิงสถาบัน ทําใหการวิเคราะหเปรียบเทียบ
ความแตกตางของรูปแบบโครงสรางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคกระทําไดเฉพาะการเปรียบเทียบ
ความแตกตางระหวางประเทศ แตไมสามารถเปรียบเทียบความผันแปรแตกตางระหวางรูปแบบโครงสราง
หนวยการปกครองระดับภูมิภาคในภาคตาง ๆ ของประเทศเดียวกัน หรือรูปแบบโครงสรางท่ีปรากฏในหวงเวลา
ท่ีตางกันได ดังนั้น เพ่ือหลีกเลี่ยงขอจํากัดดังกลาว คณะผูวิจัยเสนอวา การศึกษาในท่ีนี้ควรอธิบายความผันแปร
แตกตางของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคในมิติความสัมพันธระหวางรัฐบาลสวนกลางกับหนวยการปกครอง
นอกศูนยกลาง (subnational government) เปนสําคัญ มิใชการศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบโครงสรางหนวย
การปกครองระดับภูมิภาคโดยอาศัยรัฐชาติเปนหนวยในการวิเคราะห และควรเปนการศึกษาท่ีมุงพิจารณามิติ
การจัดความสัมพันธและการปรับรูปแบบความสัมพันธระหวางสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน มากกวาการมุง
นํารูปแบบโครงสรางของกลไกการบริหารงานในภูมิภาคของประเทศอ่ืนมาเปนแบบอยางเพ่ือดําเนินการตาม
กลาวอีกนัยหนึ่งคือ การศึกษาในท่ีนี้ควรตระหนักถึงบริบทพัฒนาการเชิงประวัติศาสตรของรัฐเปนสําคัญ
เพราะจะทําใหเล็งเห็นไดวาการจัดรูปแบบโครงสรางกลไกของรัฐท่ีไดผลดีในประเทศหนึ่ง ไมจําเปนวาจะ
ไดผลดีแบบเดียวกันเม่ือนํามาดําเนินการในอีกประเทศหนึ่งเสมอไป
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บทที่ 4
พัฒนาการของโครงสรางและระบบบริหารงานในภูมิภาคของไทย

การทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวของกับการจัดโครงสรางและระบบบริหารงานในภูมิภาคในท่ีนี้ มุงเนน
งานศึกษาในมิติพัฒนาการเชิงสถาบันของการบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนสําคัญ โดยแบงเนื้อหาการนําเสนอ
ออกเปน 4 ชวงพัฒนาการ คือ หนึ่ง ยุคกอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2435-2475) สอง ชวงกอนการปฏิรูป
ระบบราชการ (พ.ศ. 2475 – 2540) สาม ชวงการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ (พ.ศ. 2540 – 2549) และ
สี่การบริหารราชการสวนภูมิภาคในปจจุบัน (พ.ศ. 2550 – 2560) สําหรับหัวขอสุดทายจะนําเสนอผลการทบทวน
วรรณกรรมท่ีเก่ียวของกับทิศทางการปรับตัวของการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต

4.1 ยุคกอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2435 - 2475)

พัฒนาการของการจัดโครงสรางและรูปแบบการบริหารราชการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางของไทยสวนหนึ่ง
เปนผลมาจากกระบวนการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลท่ี 5 ซึ่งเริ่มตนอยางเปนทางการในป พ.ศ. 2435
การปฏิรูปดังกลาวมีผลสําคัญยิ่งตอกระบวนการสรางรัฐสมัยใหม (Modern State) ของรัฐสยามผาน
ความพยายามสถาปนาอํานาจในทางการเมืองการปกครองของรัฐบาลที่ศูนยกลางเหนืออาณาบริเวณและ
ผูคนภายในดินแดนของตนเองโดยแทจริง

การปฏิรูปการปกครองในชวงเวลาดังกลาว เปนการปรับกลไกการบริหารรัฐในลักษณะการขยาย
ขอบวงอํานาจของศูนยกลางไปยังภูมิภาค เพ่ือใหกลไกรัฐอยูภายใตอํานาจทางการปกครองขององค
พระมหากษัตริยในการควบคุมบังคับบัญชาใหคุณใหโทษแกบรรดาขาราชการทุกระดับในการบริหารราชการ
แผนดิน1ทั้งนี้ ในชวงกอนการปฏิรูปการปกครอง พ.ศ.2435 การจัดแบงเขตพื้นที่การปกครองของสยาม
เปนการปกครองพื้นท่ีในระบบหัวเมือง โดยใชวิธีการสงคนจากราชธานี หรือแตงตั้งชนชั้นนําในหัวเมืองนั้น
เปนผูปกครองหรือเจาเมือง

ระบบหัวเมืองประกอบดวยหัวเมือง 2 ประเภท คือ 1) เมืองพระยามหานคร ปกครองโดยเจาเมือง
ซึ่งดํารงตําแหนงโดยการสืบตระกูลหรือท่ีเรียกวา “กินเมือง”และ 2) “เมืองประเทศราช” ท่ีข้ึนตอราชธานีสยาม
โดยมีกษัตริยหรือผูปกครองเดิมมีอํานาจในการปกครองอยางอิสระ โดยตองสงราชบรรณาการมาถวายตามกําหนด

1 ชัยอนันต สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรปูระบบราชการ: วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจการเมือง
(กรุงเทพฯ: โครงการเผยแพรงานวิจัย ฝายวิจัยจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), น. 49-52.
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เพื่อแสดงการสวามิภักดิ์ตอราชธานีเทานั ้น แตเมื่อใดที่สวนกลางออนแอในยามที่ศัตรูเขามารุกราน
เมืองพระยามหานครและเมืองประเทศราชก็พรอมท่ีจะแยกออกไปตั้งตัวเปนอิสระจากราชธานี2

ลักษณะการปกครองในแบบจารีตดั้งเดิมดังกลาว แสดงใหเห็นถึงสภาพการปกครองท่ียังหาขอบเขต
การปกครองประเทศท่ีชัดเจนแนนอนไมได ดวยเหตุนี้ การจัดระเบียบการบริหารปกครองหัวเมืองจึงเปน
เปาประสงคหลักสําคัญประการหนึ่งในการปฏิรูปการปกครองในป พ.ศ. 2435 ดังแสดงใหเห็นในพระบรมราโชบาย
ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมอบแกกระทรวงมหาดไทย อันเปนพระราชประสงค
ในการปรับปรุงระบบการปกครองแผนดินดวยวิธีการตาง ๆ ซึ่งสรุปไดดังนี้3

ประการแรก การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองแบบประเทศราชาธิราช (Empire) มาเปน
การปกครองประเทศแบบราชอาณาจักร (Kingdom) โดยการยุบหัวเมืองประเทศราชใหมารวมเปนหัวเมือง
ในราชอาณาจักร เพ่ือเสริมสรางความเปนเอกภาพและความม่ันคง และขจัดปญหาความแตกแยกของชนชาติ
ตาง ๆ ภายในราชอาณาจักรใหหมดสิ้นไป

ประการท่ีสอง การรวมศูนยอํานาจบังคับบัญชาปกครองหัวเมือง (Centralization) ใหมาอยู ท่ี
กระทรวงมหาดไทยแตเพียงกระทรวงเดียว เพ่ือจัดระเบียบการปกครองพ้ืนท่ีนอกเขตเมืองหลวงอยางเบ็ดเสร็จ
และมีเอกภาพ รวมถึงสรางระเบียบแบบแผนและมาตรฐานเดียวกันในการบริหารราชการปกครอง
โดยเฉพาะอยางยิ่งการสรางระบบบริหารราชการท่ีมีเอกภาพในการบังคับบัญชา (Unity of Command)

ประการ ท่ีสาม การใช ระบบการปกครองสวนภู มิภาคแบบมัธยานุภาค (Administrative
Deconcentration) หรือการปกครองท่ีสวนกลางสงผูแทนไปประจํายังเขตภูมิภาค (Field Offices) เพ่ือรวม
อํานาจการบริหารราชการ โดยอํานาจการบริหารราชการในสวนภูมิภาคข้ึนตรงตออํานาจการตัดสินใจของสวนกลาง
ตามลําดับชั้น สําหรับการจัดตั้งสวนราชการในภูมิภาคนี้ ทรงเลือกใชระบบ “มณฑลเทศาภิบาล” ในการปกครอง
พ้ืนท่ีภูมิภาคของประเทศ ตามแบบแผนการปกครองท่ีอังกฤษใชในประเทศพมาและมลายูในขณะนั้น ดังนั้น
ระบบมณฑลเทศาภิบาลจึงนับเปนกลไกสําคัญในการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางในยุคแรก

หากพิจารณาโดยภาพรวม จะเห็นไดวาการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลท่ี 5 ไดนําไปสูการปฏิรูป
ระบบบริหารราชการแผนดินของสยามในสาระสําคัญ 2 ดาน ไดแก4

ดานท่ีหนึ่ง การปฏิรูปการบริหารราชการสวนกลาง โดยการยกเลิกระบบบริหารราชการในระบบ
จตุสดมภและการปกครองในระบบกรมแบบเดิม แลวจัดระบบบริหารราชการกระทรวงแบบใหมท่ีมีความทันสมัย

2 โปรดดู เตช บุญนาค และภรณี กาญจนัษฐิติ, แปล, การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ.2435-
2458 กระทรวงมหาดไทยสมัยสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2532), น. 51-55.

3 จักรกฤษณ นรนิตผิดุงการ, สมเดจ็พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย
(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพโอเดียนสโตร, 2527), น. 81-83.

4 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, รายงานการศกึษาวิจัย เสนอ
ตอ สํานักงานพัฒนาระบบราชการ, 2548), น. 84-94.
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อยางตะวันตก5 เนื่องจากระบบกรมแบบเดิม เปนหนวยการบริหารราชการท่ีไมมีการแบงขอบเขตหนาท่ีกัน
อยางชัดเจน แตละกรมทําหนาท่ีหลักคลายกัน นั่นคือ การควบคุมแรงงาน การเก็บภาษี การฝกชาง การฝก
กําลังทหาร และการพิพากษาคดีความ สภาพดังกลาว แสดงใหเห็นถึงการขาดประสิทธิภาพในระบบบริหาร
ราชการ ไมวาจะเปนการจัดเก็บรายได การขาดเอกภาพในการบังคับบัญชา ความรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน
ความสิ้นเปลืองเจาหนาท่ีและคาใชจาย และการทํางานซ้ําซอนกัน ซึ่งทําใหการบริหารราชการไมสามารถ
อํานวยประโยชนอยางสอดคลองกับสภาพบานเมืองท่ีเปลี่ยนแปลงไปได6

ในป พ.ศ. 2435 จึงมีการประกาศตั้งกระทรวงข้ึนใหม 12 กระทรวงตามแบบตะวันตก แตละกระทรวง
เปนหนวยบริหารราชการท่ีมีเสนาบดีเปนผูบังคับบัญชา โดยเสนาบดีแตละกระทรวงไดรับการจัดสรรอํานาจ
และภารกิจหนาท่ีเฉพาะเปนของตนเอง ดังตอไปนี7้

1) กระทรวงมหาดไทยบังคับบัญชาหัวเมืองฝายเหนือและเมืองลาว
2) กระทรวงกลาโหมบังคับบัญชาหัวเมืองปกษใต ฝายตะวันตก ตะวันออก เมืองมลายู
3) กระทรวงการตางประเทศวาการกิจการตางประเทศ
4) กระทรวงวังวาการในพระราชวังและกรมเก่ียวกับราชการในพระองค
5) กระทรวงเมืองหรือกระทรวงนครบาล รักษาความสงบเรียบรอยและการบัญชีคน
6) กระทรวงเกษตราธิการวาการดานการเกษตร การปาไมและเหมืองแร
7) กระทรวงพระคลังมหาสมบัติวาการดานภาษีอากร และเงินแผนดิน
8) กระทรวงยุติธรรมบังคับบัญชาศาลแพง อาญา นครบาล อุธรณท้ังหมด
9) กระทรวงยุทธนาธิการตรวจตราจัดการกรมทหารบก ทหารเรือ
10) กระทรวงธรรมการวาการในเรื่องเก่ียวกับพระสงฆและบังคับบัญชาโรงเรียนและโรงพยาบาล

ท่ัวราชอาณาจักร
11) กระทรวงโยธาธิการตรวจการกอสรางถนน ขุดคลอง และการชางท่ัวไป
12) กระทรวงมุรธาธิการรักษาพระราชลัญจกร รักษาพระราชกําหนดกฎหมายและหนังสือราชการ

การปฏิรูปการปกครองท่ีเกิดข้ึน ยังนําไปสูการสรางระบบบริหารบุคลากรในระบบราชการแบบใหมอีก
ดวย กลาวคือ การจัดระบบบริหารราชการกระทรวงแบบใหมและการประการยกเลิกระบบไพรซึ่งสงผลให
แรงงานไมตองสังกัดมูลนายประจํากรมตาง ๆ เชนท่ีเคยเปนมา ท้ังนี้ การมีระบบราชการและกองทัพแหงชาติ
สมัยใหม ไดเปลี่ยนสถานะของแรงงานไพรใหกลายมาเปนประชากรของรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยผานระบบ

5 จักรกฤษณ นรนิตผิดุงการ, สมเดจ็พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, อางแลว, น. 75.
6 ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา  กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ.2417-2477) (กรุงเทพฯ: สถาบัน

สยามศึกษา สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2532), น. 72-99.
7 จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, อางแลว,

น. 76-77.
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การเกณฑทหารแบบใหม ในขณะท่ีการจัดตั้งกระทรวงแบบใหม สงผลใหบรรดาเสนาบดีและขุนนางท่ีมีฐานะ
เปนขาราชการระดับสูงกลายเปนสวนหนึ่ งของระบบบริหารราชการภายใตบังคับบัญชาขององค
พระมหากษัตริยโดยตรงผานระบบที่ประชุมเสนาบดีหรือ “เสนาบดีสภา” ซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ทรงเปนประธานท่ีประชุม

ดานท่ีสอง การปฏิรูปการบริหารราชการนอกศูนยกลางการปฏิรูปการบริหารราชการนอกเขตเมืองหลวง
ดําเนินการโดยยกเลิกระบบการปกครองหัวเมืองเจาพระยามหานครและเมืองประเทศราชจนหมดสิ้น
โดยเปลี่ยนมาเปนการสงขาราชการท่ีมีความรูความสามารถ ทําหนาท่ีผูแทนพระองคออกไปบริหารราชการ
ปกครองหัวเมือง สําหรับการปกครองสวนภูมิภาคท่ีจัดข้ึนใหม เปนการจัดเขตการปกครองแบบ “มณฑล
เทศาภิบาล” มีขาหลวงเทศาภิบาลหรือสมุหเทศาภิบาล ซึ่งเปนขาหลวงท่ีไดรับแตงตั้งใหเปนผูแทนพระองค
ดํารงตําแหนงผูปกครองมณฑล ขาหลวงเทศาภิบาลจะบริหารราชการปกครองพ้ืนท่ีภายใตการบังคับบัญชา
ของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

หากพิจารณาในเชิงหลักการ ระบบเทศาภิบาล คือ ระบบบริหารราชการแผนดินท่ีรัฐบาลจัดขาราชการ
ของสวนกลางออกไปบริหารราชการในพ้ืนท่ีตาง ๆ โดยตรง ในรูปของการแบงอํานาจการปกครอง
(Deconcentration)8 ใหมณฑลเทศาภิบาลมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการในการปฏิบัติราชการในพ้ืนท่ีไดเอง ยกเวน
เรื่องสําคัญท่ีตองขอความเห็นมายังกระทรวง ในแงนี้การสถาปนามณฑลเทศาภิบาลข้ึน จึงเปนการลดอํานาจ
เจาเมืองในหัวเมืองตาง ๆ แบบเดิม ใหมาข้ึนกับขาหลวงเทศาภิบาล ซึ่งเปนหนวยราชการข้ึนตรงตอสวนกลาง
รูปแบบการปกครองสวนภูมิภาคไดกอรางชัดเจนข้ึนเรื่อย ๆ จนกระท่ังสมบูรณเม่ือกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจ
บริหารราชการและปกครองมณฑลเทศาภิบาลอยางเบ็ดเสร็จสมบูรณ9

การปกครองพื้นที่ภูมิภาคในระบบเทศาภิบาลเปนการจัดรูปแบบการปกครองตามระดับ (Level)
โดยมีการแบงสวนราชการปกครองออกเปนลําดับชั้นลดหลั่นกันไป กลาวคือ มณฑลเปนหนวยปกครอง
ที่ประกอบดวยหลายเมืองหรือจังหวัดรวมกัน โดยในแตละเมืองหรือจังหวัดก็ประกอบดวยหลายอําเภอ ในแตละ
อําเภอประกอบดวยตําบลและหมูบานซึ่งเปนหนวยการปกครองระดับยอยท่ีสุด10 มณฑลเทศาภิบาลจะมี

8 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการระดับจังหวัด”วารสารบณัฑติพัฒนบรหิาร
ศาสตร, 31: 1(2534), น. 91.

9 อมร รักษาสัตย, สภาพการบริหารราชการ: ศึกษาวิเคราะหถึงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน
(กรุงเทพฯ: สถาบันบณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2511), น. 6-7.

10 มณฑลเทศาภิบาลท่ีจดัตั้งข้ึน นับตั้งแตป พ.ศ. 2437 ถึงป พ.ศ. 2455 ไดแก มณฑลพายัพ, มณฑลพิษณุโลก,
มณฑลนครสวรรค, มณฑลเพชรบรูณ, มณฑลอุดร, มณฑลรอยเอ็ด, มณฑลอุบล, มณฑลเขมร, มณฑลนครราชสมีา, มณฑล
ปราจีน, มณฑลจันทบุรี, มณฑลกรุงเกา (อยุธยา), มณฑลนครไชยศรี, มณฑลราชบุรี, มณฑลสุราษฎร, มณฑลภูเก็ต, มณฑล
นครศรีธรรมราช, มณฑลชุมพร, มณฑลปตตานี และมณฑลไทรบุรี โปรดดู จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเดจ็พระเจาบรมวงศ
เธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, อางแลว, น. 172-173. และ วรเดช  จันทรศร, การปรับปรุง และ
ปฏิรูประบบราชการแผนดินของไทย (กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2536), น. 61-83.
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ขาราชการประจํามณฑลเทศาภิบาลซึ่งเปนขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย ทําหนาท่ีบริหารราชการมณฑล
มณฑลละ 1 กอง ประกอบดวย11

1) ขาหลวงเทศาภิบาล (ภายหลังเปลี่ยนเปน สมุหเทศาภิบาล)
2) ขาหลวงมหาดไทย
3) ขาหลวงยุติธรรม
4) ขาหลวงคลัง
5) เลขานุการมณฑล
6) แพทยประจํามณฑล
7) เสมียนตรามณฑล และคนใช

การจัดระบบบริหารราชการมณฑลเทศาภิบาล โดยกําหนดใหขาราชการประจํามณฑลสังกัด
กระทรวงมหาดไทยแตเพียงกระทรวงเดียว ทําใหกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารและปกครอง
พ้ืนท่ีนอกเมืองหลวงอยางเบ็ดเสร็จและมีเอกภาพ (Unified Centralization)12 แตในขณะเดียวกัน ก็สงผลให
การบริหารราชการมณฑลเทศาภิบาลในชวงแรก ไมมีขาราชการจากกระทรวงอ่ืน ๆ มาปฏิบัติหนาท่ีนอกเขต
เมืองหลวงเลย แมวาบางตําแหนงจะเปนภารกิจหนาท่ีของขาราชการกระทรวงอ่ืน ๆ เชน งานพิพากษาคดีความ
งานสรรพากร เปนตน ท้ังนี้ เม่ือขาราชการเหลานั้นออกไปปฏิบัติหนาท่ีในพ้ืนท่ีมณฑล ก็ตองถูกโอนไปสังกัด
กระทรวงมหาดไทย

การจัดรูปมณฑลอยางตอเนื่องนับตั้งแตมีการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลท่ี 5 ไดแสดงใหเห็น
บทบาทอันสําคัญยิ่งของกระทรวงมหาดไทย ในกระบวนการสรางรัฐเดี่ยว (Unitary State) ภายใตสภาวการณ
ที่มีแหลงอํานาจหัวเมืองกระจายอยูทั่วราชอาณาจักร13 ผลจากกระบวนการ “สรางรัฐ” (State-building)
โดยกลไกอํานาจการควบคุมปกครองทองท่ีของกระทรวงมหาดไทยในลักษณะดังกลาว จึงกอใหเกิดการขยายตัว
ของศูนยอํานาจดานการปกครองควบคุมบังคับบัญชาของระบบราชการอยางรวดเร็ว อยางไรก็ดี ในภายหลัง
กระทรวงมหาดไทยไดมีการปรับปรุงการบริหารราชการทางยุติธรรมและการคลังสําหรับหัวเมือง โดยเปดโอกาสให
กระทรวงอ่ืน ๆ สามารถขยายการบริหารราชการในดานนั้น ๆ ออกไปยังทองท่ีไดดวยตัวเอง สงผลใหมีการตั้ง
ศาลยุติธรรมประจํามณฑลข้ึน ดําเนินการพิพากษาคดีโดยข้ึนตรงตอกระทรวงยุติธรรม

เมื่ออํานาจหนาที่ทางตุลาการเปนอิสระจากกระทรวงมหาดไทยแลว ตําแหนงขาหลวงยุติธรรม
ในมณฑลเทศาภิบาล จึงมีการปรับเปลี่ยนกลายมาเปนตําแหนง “ยกกระบัตรมณฑล” มีฐานะเปนหนวยงาน
ประจําทองท่ี (Field Office) ของกระทรวงมหาดไทยประจํามณฑล รับผิดชอบการรักษาความสงบเรียบรอย

11 จักรกฤษณ นรนิตผิดุงการ, สมเดจ็พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, น. 175-177.
12 นครินทร เมฆไตรรตัน, สถานภาพและทิศทางการบรหิารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต, อางแลว, น. 72.
13 ชัยอนันต สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรปูระบบราชการ: วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจการเมือง

(กรุงเทพฯ: โครงการเผยแพรงานวิจัย ฝายวิจัยจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), น. 55.
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ในทางอรรถคดีเชนเดียวกับการบริหารราชการดานการคลัง ก็ไดมีการจัดตั้ง “คลังมณฑล” ข้ึน ทําหนาท่ี
รับจายเงินแผนดิน บริหารราชการข้ึนตรงตอกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ สวนการจัดเก็บรายไดภาษีอากร
แผนดินยังคงใหเปนภารกิจหนาท่ีของขาราชการกระทรวงมหาดไทยประจํามณฑลเชนเดิม โดยมีตําแหนง
“สรรพากรมณฑล” ปฏิบัติหนาท่ีภายใตบังคับบัญชาของขาหลวงเทศาภิบาล และตอมาไดมีการตั้ง “ผูชวย
สรรพากรมณฑล” ข้ึนอีกหนึ่งตําแหนง เม่ืองานราชการดานสรรพากรในมณฑลมีการขยายตัวข้ึน อันเนื่องมาจาก
การจัดระบบการจัดเก็บเงินภาษีแบบใหม

นอกจากการตั้งตําแหนงขาราชการประจํามณฑลข้ึนใหมโดยกระทรวงตนสังกัดอ่ืน ๆ แลว
กระทรวงมหาดไทยเองก็ไดมีการตั้งตําแหนงราชการประจํามณฑลเพ่ิมเติมอีก14 นั่นคือ ตําแหนง “ปลัดมณฑล”
เปนตําแหนงท่ีตั้งข้ึนเฉพาะแตในเมืองท่ีเปนสถานท่ีตั้งของมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งเมืองเหลานี้จะไมมีการแตงตั้ง
ผูวาราชการเมือง แตแตงตั้งปลัดมณฑลข้ึนแทน ใหมีอํานาจหนาท่ีบริหารราชการเมืองเชนเดียวกับผูวาราชการ
เมือง ในการบริหารราชการมณฑลนั้น ปลัดมณฑลมีอํานาจรองจากขาหลวงเทศาภิบาล ทําหนาท่ีผูชวย
ขาหลวงเทศาภิบาลในงานบริหารราชการมณฑล อีกท้ังยังมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการชั้นรองไดตามอนุมัติ
ของขาหลวงเทศาภิบาล

สําหรับตําแหนงขาราชการกระทรวงมหาดไทยประจํามณฑลท่ีมีการตั้งเพ่ิมข้ึนอีกตําแหนงหนึ่งก็คือ
“มหาดเล็กรายงาน” เปนตําแหนงขาราชการชั้นผูนอยในกระทรวงมหาดไทยท่ีมีอํานาจหนาท่ีต่ํากวา
นายอําเภอ ตําแหนงมหาดเล็กรายงานตั้งข้ึนสําหรับใหขาราชการไดเขารับการฝกราชการกับขาหลวงเทศาภิบาลใน
การบริหารปกครองทองท่ี มหาดเล็กรายงานมีหนาท่ีออกตรวจราชการตามเมืองและอําเภอตาง ๆ ในมณฑล
เพ่ือนํามารายงานตอขาหลวงเทศาภิบาล ในการปฏิบัติหนาท่ีนั้น มหาดเล็กรายงานมีสิทธิขอตรวจหนังสือ
ราชการหรือบัญชีตาง ๆ ท่ีเก่ียวของในการบริหารราชการเมืองหรืออําเภอได รวมถึงมีอํานาจหนาท่ีในการให
คําแนะนําแกกํานันผูใหญบานในการปกครองทองท่ีไดอีกดวย

กลาวโดยสรุปคือ ภายหลังการปรับเปลี่ยนเพิ่มเติมตําแหนงขาราชการประจํามณฑลเทศาภิบาล
เปนท่ีเรียบรอยลงตัวแลว ปรากฏวาโครงสรางการจัดสวนราชการท่ีตั้งอยูในแตละมณฑลเปลี่ยนรูปไปจากเม่ือแรก
กอตั้ง โดยแบงการจัดสวนราชการออกเปน 3 แผนก ข้ึนตรงตอการบังคับบัญชาของขาหลวงเทศาภิบาล คือ15

1) แผนกมหาดไทย มีหนาท่ีดานการปกครองทองท่ี การพยาบาล และธรรมการ บริหารราชการ
โดยปลัดมณฑล เลขานุการมณฑล และเสมียนตรามณฑล ตามลําดับชั้น

2) แผนกอัยการ มีหนาท่ีดานอรรถคดี บริหารราชการโดยยกกระบัตรมณฑล
3) แผนกสรรพากร มีหนาท่ีดานการจัดเก็บรายไดของแผนดิน บริหารราชการโดยสรรพากร

มณฑล และผูชวยสรรพากรมณฑล

14 จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, อางแลว,
น. 179-182.

15 เรื่องเดียวกัน, น. 187-189.
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นอกจากนี้ การสรางกลไกการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง ยังปรากฏในระดับทองท่ีผานการตั้ง
“ตําบล” ขึ้นตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116 ภายใตกฎหมายดังกลาว ตําบลมีฐานะ
เปนหนวยการบริหารทองท่ีภายใตกลไกการบริหารราชการแผนดิน และมีบทบาทหนาท่ีเก่ียวกับการใชอํานาจ
ทางปกครองของรัฐเปนหลัก โดยมีเปาหมายเพ่ือพิทักษรักษากฎหมายของบานเมือง ตลอดจนควบคุมดูแล
ความสงบเรียบรอยแกราษฎรในแตละทองท่ี16

หากพิจารณาในเชิงหลักการ จะเห็นไดวา ตําบลหนึ่ง ๆ เกิดขึ้นจากการกําหนดเขตทองที่
ทางการปกครอง โดยคํานึงถึงความสามารถของเจาหนาท่ีรัฐในการควบคุมดูแลความสงบเรียบรอยภายในพ้ืนท่ี
ไดอยางท่ัวถึงเปนสําคัญ การกําหนดอาณาเขตพ้ืนท่ีของตําบลหนึ่ง ๆ จึงอาจมิไดสะทอนถึงลักษณะการกระจายตัว
ของชุมชนทองถ่ิน ตลอดจนลักษณะภูมิหลังทางประวัติศาสตรและวัฒนธรรมชุมชนทองถ่ิน รวมถึงการติดตอ
เคลื่อนยายของประชากรระหวางชุมชนตาง ๆ ซึ่งสงผลใหเกิดการขยายตัวของชุมชนเดิมหรือการกอเกิดชุมชนใหม
ท้ังนี้ เนื่องจากการกําหนดเขตหนวยการปกครองทองท่ีนั้น เปนอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐตามท่ีกฎหมายกําหนด
กลาวคือ ผูวาราชการเมือง มีอํานาจในการกําหนดเขตหมูบานและตําบล โดยไดรับอนุมัติจากขาหลวง
เทศาภิบาล สวนการกําหนดเขตอําเภอ เปนอํานาจของขาหลวงเทศาภิบาล โดยไดรับอนุมัติจากเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย17

สําหรับหลักเกณฑการจัดตั้ง “ตําบล” กฎหมายกําหนดไววา การจัดตั้งหนวยการปกครองทองท่ีตําบล
ใหดําเนินการโดยรวมเขตหมูบานหลาย ๆ แหงเขาดวยกันราว 10 หมูบาน เพื่อจัดตั้งเปนตําบลหนึ่งโดยให
ผูวาราชการเมืองปกหมายเขตตําบลนั้นใหทราบไดโดยชัดเจน จากนั้นใหผูใหญบานจากหมูบานตาง ๆ ในเขต
ตําบลนั้นรวมกันเลือกกันเองเพ่ือเปนกํานัน โดยมีนายอําเภอเปนประธานในการเลือก ผูไดรับเลือกใหเปน
กํานันจะตองไดรับการแตงตั้งโดยผูวาราชการเมือง กํานันและผูใหญบานมีหนาที่ในการปกครองตําบล
โดยอยูภายใตการปกรองระดับอําเภอและเมือง

สวนหนวยการปกครอง “อําเภอ” และ “เมือง” นั้น กฎหมายดังกลาวกําหนดใหจัดตั้งข้ึนโดยรวม
ทองท่ีหลาย ๆ ตําบลเขาดวยกัน ทองท่ีใดท่ีมีประชากรหนาแนน การจัดตั้งทองท่ีอําเภอหนึ่ง ๆ ใหมีประชากร

16 เจตนารมณในการจัดตั้งตําบลข้ึนในทองท่ีท่ัวประเทศเพ่ือเปนกลไกในการบริหารราชการแผนดินสมัยใหมของ
รัฐบาลสยามน้ัน ปรากฏใหเห็นในบทบัญญตัิสวนหน่ึงของ พระราชบญัญัติลกัษณะปกครองทองท่ี ร.ศ. 116 ดังน้ี “การปกครองทองท่ี
คือแบบแผนการท่ีจะจัดอําเภอ กํานันรกัษาการตามทองท่ีท้ังปวงน้ัน เปนกําลังสําคญัอยางหน่ึงในการปกครองบานเมือง
เพราะเปนตนเคาของการท่ีจะรักษาความปรกตเิรียบรอยในพ้ืนบานพ้ืนเมือง ตลอดจนการท่ีจะตรวจตรากิจศุขทุกข
ของอาณาประชาราษฎร และท่ีจะรักษาอํานาจพระราชกําหนดกฎหมาย อน่ึงลักษณปกครองทองท่ีน้ี ก็ไดมีแบบแผน
ในพระราชกําหนดกฎหมาย และเปนประเพณีสืบมาแตโบราณ แตอาไศรยเหตุท่ีราชการบานเมืองทุกวันน้ีไดเปลี่ยนแปลงมา
ในทางเจริญโดยลําดับ จําตองแกไขลักษณปกครองทองท่ีใหทันกับความเจรญิของบานเมือง จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ
ใหตราไวเปนพระราชบัญญัติสบืไป” โปรดดู “พระราชบัญญัตลิักษณปกครองทองท่ี,” ราชกิจจานุเบกษา, เลมท่ี 14 แผนท่ี 9
วันท่ี 30 พฤษภาคม รัตนโกสินทร ศก 116,หนา 106. (การสะกดคําเปนไปตามตนฉบับ)

17 โปรดดู จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับ
กระทรวงมหาดไทย, อางแลว, บทท่ี 5.



- 200 -

ราว 1,000 คน สวนในทองท่ีซึ่งมีประชากรอาศัยเบาบาง ถาเปนทองท่ีอยูระหวางปาหรือภูเขาอันมีพลเมืองนอย
หรือตั้งบานเรือนแยกยายกันไปเปนแหง ๆ การจัดตั้งอําเภอหนึ่ง ๆ ใหกําหนดโดยระยะทางท่ีจะพึงเดินไปมาได
ตลอดทองท่ีราว 12 ชั่วโมงสําหรับทองท่ีวางซึ่งเปนปาเขาท่ีไมมีทําเลบานเรือนราษฎร ถาอยูใกลชิดติดตอกับ
ทองท่ีอําเภอใด ใหจัดเปนทองท่ีฝากข้ึนอยูในอําเภอซึ่งติดกันกับท่ีวางนั้น

ภายใตหลักการดังกลาว ชุมชนทองถ่ินในพ้ืนท่ีตาง ๆ ท่ัวประเทศจึงไดรับการกําหนดอาณาเขตทองท่ี
และจัดตั้งข้ึนเปนหนวยการปกครองระดับตําบล มีกํานันและผูใหญบานทําหนาท่ีตรวจตรารักษาความสงบ
เรียบรอยในตําบล อาทิ คอยวากลาวลูกบานใหประพฤติตามพระราชกําหนดกฎหมาย การปองกันภยันตราย
และรักษาความเปนปกติสุขของลูกบาน การรับเรื่องทุกขรอนของลูกบานข้ึนรองเรียนตอผูวาราชการเมือง
การรับขอราชการมาประกาศแกลูกบาน ตลอดจนจัดการตามพระราชกําหนดกฎหมาย เชน การทําบัญชี
สิ่งของตองภาษีการตรวจและนําเก็บภาษีอากรในตําบลนั้น การรักษายอดสํามะโนครัว ฯลฯ ดังนั้น อาจสรุปไดวา
โดยเจตนารมณดั้งเดิมนั้น ตําบลมิใชหนวยการปกครองท่ีจัดตั้งข้ึนบนฐานของหลักการจัดตั้งหนวยการปกครอง
ทองถ่ิน (local government) หากตั้งอยูบนหลักการจัดตั้งหนวยการปกครองทองท่ี (administrative area)
ซึ่งเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการระดับภูมิภาคของรัฐบาล18

ในชวงกอนหนาจะมีการจัดตั้งเทศบาล การบริหารกิจการสาธารณะดานตาง ๆ แกประชาชน ลวนแตถือเปน
ภารกิจในอํานาจหนาท่ีของรัฐ หนวยการปกครองทองท่ีระดับตําบลถือเปนสวนหนึ่งของกลไกในการจัดบริการ
สาธารณะทางปกครอง (administrative public services) ซึ่งภารกิจข้ันพ้ืนฐานท่ีรัฐสมัยใหมพึงจัดใหแก
ประชาชนท่ัวทุกพ้ืนท่ีในขอบเขตอธิปไตยของตน สวนการจัดบริการสาธารณะดานอ่ืน ๆ ของรัฐสมบูรณาญาสิทธิ์
สยาม ไมวาจะเปนบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม และบริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรมนั้น19 รัฐบาลไดดําเนินการผานกลไกการบริหารราชการสวนกลาง อันไดแก กระทรวงตาง ๆ
รวมไปถึงกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค อันไดแก มณฑลเทศาภิบาล20

18คําอธิบายหลักการจัดจดัสรรอํานาจในการบริหารงานภาครัฐโดยผานกลไกการจัดแบงหนวยงานตามภารกิจ
และกลไกการจัดหนวยบริหารพ้ืนท่ี (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) คําอธิบายเก่ียวกับหลักการจดัโครงสรางการบริหารในระดับพ้ืนท่ีของรัฐ โปรดดู
James W. Fesler, Area and Administration (Alabama: University of Alabama Press, 1949)

19คําอธิบายเก่ียวกับหลักการจําแนกประเภทบริการสาธารณะของรัฐในมิติกฎหมายปกครอง โปรดดู
นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2552), หนา 35-
37. และ นันทวัฒน บรมานันท, มาตรฐานใหมของการจดัทําบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย (กรุงเทพฯ: วิญูชน,
2554), บทท่ี 2.

20งานศึกษาทางประวัติศาสตรท่ีอธิบายการจดัโครงสรางและระบบการปกครองมณฑลเทศบาลภิบาล โปรดดู วุฒิชัย
มูลศลิป และสมโชติ อองสกุล (บรรณาธิการ), มณฑลเทศาภิบาล: วิเคราะห เปรียบเทียบ (เอกสารทางวิชาการของสมาคม
สังคมศาสตรแหงประเทศไทย) (กรุงเทพฯ: แสงรุงการพิมพ, 2524)
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สวนการจัดบริการสาธารณะข้ันพ้ืนฐานในระดับทองถ่ิน รัฐบาลสยามไดจัดตั้ง “สุขาภิบาลเมือง” และ
“สุขาภิบาลทองท่ี” มีฐานะเปนองคกรบริหารกิจการสาธารณะของรัฐในระดับทองถ่ิน (local authorities)
การจัดตั้งสุขาภิบาลในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ เปนอํานาจหนาท่ีของสมุหเทศาภิบาลในการพิจารณาถึงความเหมาะสม
ของพ้ืนท่ีท่ีจะกําหนดเปนเขตสุขาภิบาล โดยเฉพาะจํานวนบานเรือนและจํานวนภาษีโรงรานท่ีรัฐบาลจัดเก็บ
จากพ้ืนท่ีนั้น ๆ ในแตละป หากพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127 จะเห็นไดวา
สุขาภิบาลเปนหนวยบริหารกิจการสาธารณะข้ันพ้ืนฐานในระดับทองถ่ิน มีอํานาจหนาท่ีจํากัดเฉพาะในดานการดูแล
รักษาความสะอาดในทองที่ การปองกันและรักษาโรคภัยไขเจ็บ และการดูแลบํารุงรักษาถนนและทางสัญจร
ในทองท่ี งบประมาณในการดําเนินกิจการสาธารณะดังกลาวมีท่ีมาจากภาษีโรงรานท่ีสุขาภิบาลจัดเก็บในทองท่ี
การบริหารกิจการสุขาภิบาลดําเนินการโดยคณะกรรมการสุขาภิบาล ประกอบดวย ผูวาราชการเมือง ปลัดเมือง
นายอําเภอทองท่ีนั้น นายแพทยสุขาภิบาล นายชางสุขาภิบาล และกํานันตําบลท่ีอยูในเขตสุขาภิบาล21

การจัดตั้งสุขาภิบาลมีเจตนารมณแรกเริ่มอยูที่การจัดตั้งองคกรบริหารกิจการสาธารณะของรัฐข้ึน
ในระดับทองถิ่น เพื่อทําหนาที่ดูแลจัดการแกไขปญหาสาธารณะที่สงผลโดยตรงตอวิถีชีวิตความเปนอยู
ของประชาชนในเขตชุมชนท่ีเริ่มมีสภาพเปนสังคมเมือง โดยเฉพาะปญหาความสกปรกของบานเรือนและ
ชุมชนในขณะนั้น ซึ่งเกิดจากขยะมูลฝอย น้ําครํา สิ่งปฏิกูลใตทุนโรงเรือน และท่ีเลี้ยงสัตวท่ีหมักหมมโสโครก
รวมถึงการสรางบานเรือนแออัดหรือชํารุดรุงรัง สภาพดังกลาวเปนปญหาสําคัญที่รัฐบาลสยามถึงขั้นตอง
ออกประกาศใหเจาของบานเรือน “รื้อถอนเช็ดลางสิ่งโสโครกอันมีอยู ณ บานเรือนของตน ๆ ใหสิ้นเชิง
แลวจัดใหเปนความสอาด สวนขยะเยื่อมูลฝอยฤาสิ่งของท่ีไมควรสะสมไวใหเปนเครื่องโสโครกรุงรังนั้น ถาท่ี
บานกวางขวางพอจะฝงฤาจะเผาเสียก็ได ถาท่ีทางคับแคบจะนําไปท้ิงเสีย ณ ท่ี ๆ กรมศุขาภิบาลจะไดบอกไว
ใหทราบ ณ ตําบลท่ีอนุญาตใหท้ิง”22 (สะกดตามตนฉบับ)

ปญหาดานสุขอนามัยและการสาธารณสุขดังกลาว นับเปนปญหาสําคัญระดับชาติที่รัฐบาลสยาม
ในขณะนั้นตองเผชิญและพยายามจัดการแกไข เนื่องจากเปนสาเหตุการเพ่ิมข้ึนของอัตราการตายของประชากร
ในหัวเมืองสําคัญ ๆ ดังเห็นไดจากขอมูลการระบาดของโรคอหิวาตะกะโรคในป ร.ศ. 119 ซึ่งระบาดหนักในหัวเมือง
นครนายก ปราจีนบุรี ฉะเชิงเทรา และชลบุรี หัวเมืองปราจีนบุรีมีผูปวยมากท่ีสุด รวมท้ังสิ้น 419 คน เสียชีวิต
280 คน23 นอกจากนี้ ยังเห็นไดจากขอมูลการระแพรระบาดของไขกาฬโรคในป ร.ศ. 125 ซึ่งระบุวาในเขต
กรุงเทพฯ มีผูปวยกาฬโรคเสียชีวิตรอยละ 92 หัวเมืองพระปฐม และเพชรบุรี มีผูปวยเสียชีวิตรอยละ 100
หัวเมืองลพบุรี มีผูปวยเสียชีวิตรอยละ 79 และหัวเมืองนครราชสีมา มีผูปวยเสียชีวิตรอยละ 67 เปนตน24

21 พระราชบัญญัติจดัการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127
22 “ประกาศกรมสุขาภิบาล เรื่องจัดการบานเรือนใหสะอาด” ราชกิจจานุเบกษา, เลม 21 วันท่ี 12 กุมภาพันธ ร.ศ.

123, หนา 837.
23 “ใบบอกหัวเมือง” ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 วันท่ี 29 กรกฎาคม ร.ศ. 119, หนา 212.
24 “รายงานคนปวยเปนไขกาฬโรค รัตนโกสินทร ศก 125” ราชกิจจานุเบกษา, เลม 25 วันท่ี 26 พฤษภาคม ร.ศ.

126, หนา 169.
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หากพิจารณาจากขอเท็จจริงดังกลาว การจัดตั้งสุขาภิบาลข้ึนในเขตทองท่ีชุมชนซึ่งมีความเปนเมือง
จึงนับเปนหนทางหนึ่งในการสรางกลไกของรัฐสมัยใหมในขณะนั้น เพ่ือดูแลจัดการแกไขและปองกันปญหาดาน
สาธารณสุขของชุมชนเมืองท่ีกําลังเติบโตข้ึนในท่ัวทุกภูมิภาคของประเทศ ซึ่งถือเปนปญหาสาธารณะระดับชาติ
แตจําเปนตองอาศัยกลไกการจัดการปองกันและแกไขในระดับทองถ่ิน นั่นคือ ตําบล ซึ่งเปนหนวยการปกครอง
ทองที่หนวยยอยที่สุดของรัฐ จากที่กลาวมา จะเห็นไดวา เจตนารมณแรกเริ่มในการจัดตั้ง “ตําบล” ก็คือ
การจัดตั้งหนวยการปกครองทองท่ีข้ึนครอบคลุมชุมชนหมูบานในพ้ืนท่ีตาง ๆ ภายใตโครงสรางเดียวกันท่ัวประเทศ
โดยมีเปาหมายเพ่ือใหตําบลทําหนาท่ีเปนสวนหนึ่งของกลไกการใชอํานาจทางปกครองของรัฐ อันเปนการแสดงออกถึง
อํานาจอธิปไตยของรัฐสมัยใหมเหนือทองท่ีภายในอาณาเขตของประเทศ

ในขณะท่ีการจัดตั้ง “สุขาภิบาล” มีเจตนารมณแรกเริ่มคือ การสรางกลไกของรัฐในการจัดระเบียบ
ควบคุมวิถีชีวิตความเปนอยูของประชากรผานการจัดระบบบริการดานการสาธารณสุข โดยรัฐบาลดําเนินการ
จัดตั้งสุขาภิบาลข้ึนเฉพาะในเขตทองท่ีท่ีมีสภาพเปนเมือง อันหมายถึงชุมชนยานตลาดและมีบานเรือน
หนาแนน ในแงนี้ การจัดตั้งสุขาภิบาลอาจพิจารณาไดวาเปน “ความจําเปน” ในการจัดหนวยการบริหารกิจการ
สาธารณะในพ้ืนท่ีเมืองของรัฐสมัยใหมมากกวาจะเปนความริเริ่มของรัฐบาลในการจัดตั้ง “หนวยการปกครอง
ทองถิ่น” ตามหลักการปกครองตนเองภายใตเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น25ฉะนั้น แมทั้งสองกรณี
จะเปนหนวยบริหารกิจการสาธารณะในระดับทองถิ่น นั่นคือ บริการสาธารณะทางปกครองในกรณีตําบล
และบริการสาธารณะทางสังคมในกรณีสุขาภิบาล แตโดยหลักการแลว ยอมไมอาจถือไดวาองคกรท่ีใชอํานาจรัฐ
ในการบริหารกิจการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่นทั้งสองกรณีดังกลาว มีสถานะเปน “องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน” ตามหลักการปกครองตนเองของประชาชน (local self-government)26

25 ตัวอยางเชนคําอธิบายท่ีวา “เมื่อป พ.ศ. 2440 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดาํริให
ทดลองจัดตั้งหนวยการปกครองแบบใหมในระดับทองถ่ิน เรียกวาสขุาภิบาลกรุงเทพฯ...จดัไดวาเปนครั้งแรกในประวัตศิาสตร
การเมืองการปกครองไทยท่ีมีการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินข้ึนในประเทศน้ี” โปรดดู ธเนศวร  เจริญเมือง, 100 ป
การปกครองทองถ่ินไทย พ.ศ. 2440-2540(กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2540), หนา 88. งานศึกษาดังกลาวพยายาม
ตีความ “สุขาภิบาล” ในฐานะ “การปกครองทองถ่ิน” แตเปนการปกครองทองถ่ินโดยขาราชการประจํา โดยผูเขียนเรียกวา
เปน “การปกครองทองถ่ินแบบเมอืงข้ึน” อยางไรก็ดี ผูเขียนก็มไิดใหคําอธิบายหรือวิเคราะหใหเห็นวา “สุขาภิบาล”
ซึ่งงานดังกลาวเรียกวา “การปกครองทองถ่ินโดยขาราชการประจํา” น้ัน แตกตางจากการจัดหนวยบริหารภารกิจเชิงพ้ืนท่ี
ของรัฐบาล (limited-purpose governmental area) ซึ่งเปนหลักการพ้ืนฐานของการจัดโครงสรางหนวยบริหารงาน
ของรัฐบาลในประเทศอ่ืน ๆ อยางไร โปรดดเูปรียบเทียบกับ William Anderson, The Units of Government
in the United States (Chicago: Public Administration Service, 1945)

26 คําอธิบายเก่ียวกับกระบวนการประชาธิปไตยในระดับทองถ่ินซึ่งเปนหลักการพ้ืนฐานของการปกครองทองถ่ิน
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 โครงสรางการบริหารราชการนอกเขตเมืองหลวงไดมีการปรับปรุงอีกครั้ง โดยมี
การจัดตั้ง “ภาค” ข้ึนในป พ.ศ. 2458 ใหเปนหนวยการปกครองเหนือระดับมณฑล มีตําแหนง “อุปราชภาค”
เปนขาราชการปกครองบังคับบัญชาภาค หนวยการปกครองระดับภาคท่ีมีการจัดตั้งข้ึนเหนือมณฑลเทศาภิบาล
ท่ีมีอยูเดิม มีดังตอไปนี้ 27

1) ภาคพายัพ ประกอบดวย มณฑลพายัพ และมณฑลมหาราษฎร
2) ภาคปกษใต ประกอบดวย มณฑลนครศรีธรรมราช และมณฑลปตตานี
3) ภาคอีสาน ประกอบดวย มณฑลอุดร มณฑลอุบล และมณฑลรอยเอ็ด
4) ภาคตะวันตก ประกอบดวย มณฑลนครไชยศรี และมณฑลราชบุรี
5) มณฑลอยุธยา มีอุปราชปกครองแทนสมุหเทศาภิบาล แตมิไดตั้งเปนภาค

เมืองหรือจังหวัด ยังคงเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคที่สําคัญ ภายใตขอบังคับลักษณะ
การปกครองทองที่ ร.ศ.117 (พ.ศ. 2441) เมืองมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองที่ ซึ่งเปนสวนหนึ่ง
ของการบริหารราชการสวนภูมิภาคระดับรองลงมาจากมณฑล ขาราชการเมืองปฏิบัติภารกิจหนาท่ีใตบังคับ
บัญชาของรัฐบาลโดยตรง ท้ังในเรื่องการสั่งการ แตงตั้ง โยกยาย เลื่อนชั้น ถอดถอน และใหคุณใหโทษ
นอกจากนี้ การบริหารราชการเมืองยังตองอยูภายใตการกํากับควบคุมอยางใกลชิดของกระทรวงมหาดไทย
และมณฑลเทศาภิบาลอีกดวย

การบริหารราชการเมืองอยูภายใตอํานาจหนาท่ีของ “ผูวาราชการเมือง” ซึ่งเปนตําแหนงท่ีตั้งข้ึนแทน
ตําแหนง “เจาเมือง” แตเดิม ผูวาราชการเมืองจะเปนผูท่ีพระมหากษัตริยทรงเลือก และแตงตั้งจากขาราชการ
ท่ีมีความรูความสามารถ ไดรับพระราชทานสัญญาบัตรชั้นพระยาหรือพระ28 ผูวาราชการเมืองมีอํานาจบังคับ
บัญชาใหคุณใหโทษขาราชการในทองท่ีตาง ๆ ภายในเมือง หนวยบริหารราชการระดับเมืองจึงมีฐานะเปน
หนวยราชการระดับรองและอยูใตบังคับบัญชาของมณฑลเทศาภิบาล อีกท้ังยังเปนหนวยกํากับควบคุมเหนือ
การบริหารราชการของอําเภออีกทอดหนึ่งเพ่ือใหกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคมีความเปนเอกภาพ
ภายใตอํานาจของสวนกลางอยางสมบูรณ

โครงสรางการบริหารราชการเมืองภายใตบังคับบัญชาของผูวาราชการเมือง ประกอบดวยคณะ
“กรมการเมือง” 2 คณะ คือ กรมการเมืองในทําเนียบและกรมการเมืองนอกทําเนียบ กรมการเมืองในทําเนียบ
ประกอบดวย กรมการเมืองชั้นผูใหญ ไดแก ปลัดเมือง ยกกระบัตร ผูชวยราชการ และกรมการเมืองชั้นผูนอย
ประกอบดวย จาเมือง สัสดี แพงศุภมาตรา สาระเลข โยธานุการ พะทํามะรง และเสมียนตราเมือง สําหรับ
อํานาจหนาท่ีของคณะกรมการเมืองนั้น กรมการเมืองในทําเนียบ ทําหนาท่ีบริหารราชการตาง ๆ ตามท่ี
กฎหมายกําหนดไว สวนกรมการเมืองนอกทําเนียบมีหนาท่ีใหคําปรึกษาแกผูวาราชการในขอราชการตาง ๆ

27 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการระดับจังหวัด”วารสาร
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, อางแลว, น. 92.

28 จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับกระทรวงมหาดไทย, อางแลว
, น. 196.
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อยางไรก็ดี โครงสรางการบริหารราชการนอกเขตเมืองหลวงดังกลาวไดมีการแกไขเปลี่ยนแปลงเม่ือมี
การประกาศยกเลิกขอบังคับลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.117 (พ.ศ. 2441) และประกาศใชขอบังคับลักษณะ
ปกครองหัวเมืองชั่วคราว พุทธศักราช 2465 โดยไดกําหนดระเบียบในการบริหารราชการจังหวัดไวดังนี้

1) ผูวาราชการจังหวัด ทําหนาท่ีประธานและรับผิดชอบการบริหารราชการของจังหวัดใหเปนไปดวย
ความเรียบรอย และมีอํานาจหนาท่ีในการบังคับบัญชาพนักงาน เจาหนาท่ีท้ังหลายของจังหวัด

2) ปลัดจังหวัด มีหนาท่ีรับผิดชอบในหนาท่ีแผนกปกครอง หรืองานในแผนกมหาดไทย
3) ผูบังคับกองตํารวจจังหวัด รับผิดชอบเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอยในจังหวัด
4) อัยการจังหวัด รับผิดชอบเก่ียวกับอรรถคดี การไตสวนฟองรองตามกฎหมาย
5) เจาหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมอ่ืน ๆ ซึ่งกระทรวงเจาสังกัดไดแตงตั้งมาประจําอยูเพ่ือ

ปฏิบัติหนาท่ีในแผนกนั้น ๆ ไดแก ตําแหนงคลังจังหวัด สรรพากรจังหวัด ศึกษาธิการจังหวัด
และตําแหนงอ่ืน ๆ ท่ีกระทรวงแตงตั้งไปประจําจังหวัด มีหนาท่ีรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการในแผนกของตน และอยูในบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัด

ในป พ.ศ. 2458 มีการปรับปรุงระบบบริหารราชการในภูมิภาคเกิดข้ึนอีกครั้ง เม่ือมีการประกาศ
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง “ท่ีทําการอุปราช” ข้ึนในสวนภูมิภาค เพ่ือเปนการปกครองเหนือมณฑลเทศาภิบาล
สํานักงานอุปราชทําหนาท่ีเปนสื่อกลางระหวางกระทรวงมหาดไทยกับขาหลวงเทศาภิบาลของมณฑล ตําแหนง
อุปราชมีอํานาจในการควบคุมดูแล ปกครอง สอบสวน และบังคับบัญชาราชการตาง ๆ ภายในภาค ใหเปนไปตาม
กฎหมายและการสั่งการจากรัฐบาลกลาง รวมถึงใหคําปรึกษาราชการแกขาหลวงเทศาภิบาล อยางไรก็ดี
ตําแหนงอุปราชและสํานักงานอุปราช ไดถูกยกเลิกไปในสมัยรัชกาลท่ี 7 เม่ือป พ.ศ. 2468 เนื่องจากเห็นวา
เปนการปกครองภูมิภาคท่ีซ้ําซอนกันสองชั้น ซึ่งเปนการสิ้นเปลืองคาใชจายในการบริหารราชการของรัฐ29

กลาวโดยสรุป นับตั้งแตป พ.ศ. 2435 จนถึงชวงกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โครงสรางการบริหาร
ราชการของไทย ประกอบดวยหนวยตาง ๆ ลดหลั่นตามลําดับ ดังตอไปนี้

1) กระทรวง และกรมตาง ๆ ในพระนคร
2) มณฑลเทศาภิบาล
3) จังหวัด หรือเมือง
4) อําเภอ
5) ตําบล
6) หมูบาน

29 ประสิทธ์ิ การกลาง, การบริหารราชการสวนภมูิภาค: ศึกษากรณีการมอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม
ใหจังหวัด, รายงานการศึกษาวิจัย (กรุงเทพฯ: สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2543), น. 15.
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4.2 ชวงกอนการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2475 – 2540)

การสํารวจพัฒนาการของการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในชวงนี้ มุงพิจารณาการจัด
ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เปนตนมาจนกระท่ัง
ชวงกอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยพิจารณาการจัดโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคผานกฎหมายท่ีสําคัญ คือพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2476 ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน 2515 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 คณะราษฎรไดมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดินโดยประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2476 ซึ่งกําหนดใหมีการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน โดยแบงออกเปน 3 สวนอยางชัดเจน
คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ิน การประกาศใช
กฎหมายดังกลาวสงผลใหระบบมณฑลเทศาภิบาลถูกยกเลิกไปในท่ีสุด และสงผลใหจังหวัดมีฐานะเปนหนวย
การปกครองที่ใหญที่สุดในราชการบริหารสวนภูมิภาค โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายหลัง
การเปลี่ยนแปลงการปกครองมีเพียง 2 ระดับ คือ (1) จังหวัดและ (2) อําเภอ

การปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยยกเลิก
ระบบมณฑล และแบงเขตการปกครองนอกเขตเมืองหลวงออกเปนจังหวัดและอําเภอนั้น มีสาเหตุท่ีพอสรุปได
ดังนี้30 ประการแรก ในชวงเวลาดังกลาว การคมนาคมและการสื่อสารของประเทศมีความเจริญกาวหนา
สะดวกและรวดเร็วกวาเดิมมาก สงผลใหการบริหารราชการนอกสวนกลางสามารถสั่งการ ตรวจตราและ
สอดสองไดอยางสะดวกท่ัวถึง

ประการท่ีสอง การยุบเลิกระบบมณฑล คงเหลือเพียงจังหวัดและอําเภอ สวนหนึ่งก็เพื่อลดการใชจาย
งบประมาณในการบริหารราชการแผนดินใหนอยลง ประการที่สาม การบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยมี
หนวยมณฑลซอนกับหนวยจังหวัดนั้น ทําใหการบริหารราชการมีความลาชา เนื่องจากจังหวัดตองรายงาน
การบริหารราชการตอมณฑล จากนั้นมณฑลจึงรายงานตอกระทรวงอีกชั้นหนึ่ง การยกเลิกมณฑลจะทําให
จังหวัดและกระทรวงสามารถติดตอกันไดโดยตรง ประการสุดทาย รัฐบาลคณะราษฎรมีนโยบายท่ีจะใหอํานาจ
แกสวนภูมิภาคยิ่งข้ึน การยุบมณฑลก็เพ่ือใหจังหวัดมีอํานาจเชนเดียวกับมณฑล อันสงผลใหการบริหารราชการ
จังหวัดมีความรวดเร็วยิ่งข้ึน

สําหรับโครงสรางการบริหารราชการในระดับจังหวัด ไดจัดใหมี “คณะกรมการจังหวัด” ขึ้น
โดยขาหลวงประจําจังหวัดเปนประธาน และหัวหนาสวนราชการตาง ๆ เปนกรมการจังหวัด 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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จังหวัดแตละคนรับผิดชอบหนาท่ีของตนข้ึนตรงตอกระทรวง ทบวง กรมท่ีตนสังกัด และรับผิดชอบงานราชการ
ท่ัวไปของรัฐบาล สวนขาหลวงประจําจังหวัดเปนผูมีอํานาจหนาท่ีสูงสุดในการบริหารราชการในจังหวัด
เชนเดียวกับอํานาจของสมุหเทศาภิบาลและผูวาราชการเมืองเดิม

หากพิจารณาในเชิงหลักการ จะเห็นไดวา“คณะกรมการจังหวัด” ตามนัยกฎหมายระเบียบราชการ
บริหารราชการแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 นั้น แมจะใชคําวา “กรมการ” แตเม่ือพิจารณาในรายละเอียดแลว
จะเห็นไดวามีลักษณะใกลเคียงกับ “คณะกรรมการ” ตามความหมายของการปกครองโดยรูปแบบคณะกรรมการ
(Committee Method of Government) ของประเทศอังกฤษ จะตางกันก็แตคณะกรรมการ County
Council ของอังกฤษนั้นลวนมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ในขณะท่ีคณะกรมการจังหวัดมาจากการแตงตั้ง
ของราชการสวนกลาง31

การบริหารงานในรูปแบบคณะกรมการจังหวัดในลักษณะดังกลาว ในบางกรณีอาจนําไปสูการขาด
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการ เม่ือกรมการจังหวัดสวนมากมีความเห็นขัดแยงกับผูวาราชการจังหวัด
โดยเฉพาะในเรื่องท่ีเก่ียวของกับภารกิจหนาท่ีของคณะกรมการจังหวัด ซึ่งมีหนาท่ีบริหารราชการแผนดินตาม
คําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม โดยตรง ท้ังนี้ แมวาตามหลักการปกครองในระบบคณะกรรมการ ผูวาราชการ
จังหวัดจะตองปฏิบัติตามมติของกรมการสวนมาก แตในทางปฏิบัติแลว ผูวาราชการจังหวัดกลับมีอํานาจ
ตัดสินใจเหนือท่ีประชุม เม่ืออํานาจการบริหารราชการไมมีความชัดเจน ก็สงผลใหขาดผูรับผิดชอบการบริหาร
ราชการท่ีแนนอน

นอกจากการจัดใหมีระบบคณะกรมการจังหวัดแลว พระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหาร
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 ยังจัดใหมี “ขาหลวงตรวจการกรม” ซึ่งแตงตั้งจากราชการบริหาร
สวนกลาง เพื่อออกไปทําหนาท่ีตรวจตรา ควบคุม และใหคําแนะนําในการบริหารราชการแกกรมการจังหวัด
และกรมการอําเภอ เพ่ือแกปญหาการขาดการสอดสองและตรวจตราการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายหลัง
การยุบมณฑล อยางไรก็ดี ตําแหนงขาหลวงตรวจการดังกลาวก็มิไดมีอํานาจสั่งการในการบริหารราชการ
จังหวัด หรือแมแตการใหคุณใหโทษแกขาราชการในจังหวัดแตอยางใด ท้ังนี้ เนื่องจากขาหลวงตรวจการเปน
ตําแหนงราชการท่ีมีระดับชั้นต่ํากวาผูวาราชการจังหวัด ดวยเหตุนี้จึงทําใหการปฏิบัติงานของขาหลวงตรวจการ
ไมสามารถกอใหเกิดผลในการตรวจตราควบคุมการบริหารราชการสวนภูมิภาคไดอยางแทจริง

เม่ือมีการแกไขพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 (ฉบับท่ี 3)
จึงไดกําหนดใหกระทรวงแตงตั้ง “ขาหลวงตรวจการภาค” ข้ึน โดยใหรวมทองท่ีหลายจังหวัดยกข้ึนเปนภาค
รวม 5 ภาค ขาหลวงตรวจการภาคมีอํานาจหนาท่ีเพียงตรวจตราควบคุมการบริหารราชการในสวนท่ีเก่ียวของ
กับกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งตนเปนผูแทนตามกฎหมายเทานั้น อยางไรก็ตาม ระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค
ภายหลังมีการตั้งภาคและขาหลวงตรวจการภาคแลว ก็ยังไมไดผลดีเทาเม่ือครั้งยังเปนระบบมณฑล

31 เรื่องเดียวกัน, น. 124 -125.
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สาเหตุท่ีทําใหการปฏิบัติราชการของขาหลวงตรวจการภาคไมสามารถบรรลุผลดังเชนการบริหาร
ราชการมณฑลแตเดิมนั้น ก็เนื่องมาจากการมีเจาหนาท่ีประจําท่ีทําการภาคมีจํานวนนอย คือ มีเพียงเลขานุการ
1 คน และเสมียน 1 คน ในขณะที่ภาคหนึ่งตองรับผิดชอบจังหวัดจํานวนมาก สงผลใหขาหลวงตรวจการ
ไมสามารถออกไปตรวจตราการปฏิบัติงานของขาราชการไดอยางท่ัวถึง32นอกจากนี้ ขาหลวงตรวจการก็ไมมี
อํานาจสั่งการใด ๆ ไมวาจะเปนการบังคับบัญชาหรือการใหคุณใหโทษขาราชการสวนภูมิภาค คงมีเพียงหนาท่ี
ใหคําแนะนําในฐานะขาราชการสวนกลาง ซึ่งไมมีความรับผิดชอบโดยตรงตองานใด ๆ เพราะความรับผิดชอบ
ในภารกิจของกรมยอมข้ึนอยูกับอธิบดีหรือหัวหนากรมในสวนกลางเปนหลัก

นอกจากนี้ การปฏิบัติราชการของขาหลวงตรวจการภาคยังตองประสบปญหาการขาดเอกภาพ
ในการบังคับบัญชา เนื่องจากบรรดาขาหลวงตรวจการภาคหรือหัวหนาสวนราชการประจําภาคของแตละ
กระทรวง ทบวง กรม ตางก็เปนอิสระไมข้ึนแกกัน ทําใหการทํางานของขาหลวงตรวจการภาคขาดหัวหนา
ผูปกครองบังคับบัญชาท่ีจะมารับผิดชอบ เพ่ือใหการปฏิบัติหนาท่ีเปนไปในทางเดียวกัน โดยเฉพาะการประสานงาน
ระหวางกระทรวง ทบวง กรมท่ีตั้งอยูในภูมิภาคดวยเหตุดังกลาว รัฐบาลจึงไดยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวย
ระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 โดยออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2495 ข้ึนใชแทน ในสวนท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดใหมี
การจัดตั้งภาคข้ึนเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคอีกครั้ง สงผลใหโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ประกอบดวย (1) ภาค (2) จังหวัด (3) อําเภอ

เนื่องจากกอนหนาประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 นั้น
“ภาค” มิไดมีฐานะเปนหนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ แตเปนเพียงเขตพ้ืนท่ีซึ่งกําหนดข้ึน
โดยรวมทองท่ีหลาย ๆ จังหวัดเขาดวยกัน เพ่ือใหขาหลวงตรวจการภาคในฐานะตัวแทนขาราชการสวนกลาง
มาประจําการ เพ่ือทําหนาท่ีตรวจตราควบคุมการบริหารราชการของจังหวัดอีกชั้นหนึ่ง ฉะนั้น พระราชบัญญัติ
วาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2495 จึงเปนการจัดตั้งภาคข้ึนในฐานะหนวยการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคอยางเปนทางการ

ในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค การบริหารราชการภาคอยูในอํานาจหนาท่ีของ “ผูวา
ราชการภาค” ซึ่งมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาขาราชการสวนภูมิภาคและรับผิดชอบการงานภายในเขตภาค
ไดทุกกระทรวง ทบวง กรม ยกเวนขาราชการตุลาการและทหาร สําหรับหัวหนาสวนราชการประจําภาค
มีอํานาจหนาที่ปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบราชการในเขตภาคตามสายงาน นอกจากนี้
ยังบัญญัติใหเปลี่ยนตําแหนงขาหลวงประจําจังหวัดมาเปนผูวาราชการจังหวัด ทําหนาท่ีปกครองบังคับบัญชา
ขาราชการ และรับผิดชอบการบริหารราชการของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ภายในเขตจังหวัดโดยตรง
โดยมีคณะกรมการจังหวัดเปนท่ีปรึกษา

32 เรื่องเดียวกัน, น. 126 -127.
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อยางไรก็ดี แมวากฎหมายจะไดกําหนดใหภาคมีฐานะเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค แตทวา
ก็มิไดมีบทบัญญัติใหภาคมีฐานะเปนนิติบุคคลเชนจังหวัด ทั้งนี้ เนื่องจากตามนัยของบทบัญญัติดังกลาว
มิไดมุงหมายท่ีจะใหภาคเปนหนวยการปกครองสําหรับดําเนินการบริการสาธารณะ หากแตตองการใหเปน
หนวยงานท่ีแยกจากสวนกลาง เพ่ือออกไปทําหนาท่ีตรวจตรางานของราชการสวนภูมิภาคในเขตนั้น33 ภายใต
เอกภาพการควบคุมดูแลของผูวาราชการภาคแตผูเดียว โดยมีเปาหมายหลักคือ เปนการแบงเบาภาระในการสง
ผูแทนออกไปตรวจสอบการปฏิบัติงานตามท่ีสวนกลางไดสั่งการลงไป

กระนั้นก็ตาม เม่ือมีการจัดตั้งภาคเปนหนวยบริหารราชการในระดับภูมิภาค ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2476 แลว กลับนําไปสูปญหาความยุงยากในการบริหารราชการ
หลายประการดวยกัน กลาวคือ34 ประการแรก การใหอํานาจบริหารราชการในภูมิภาคบางสวนแกผูวาราชการภาค
ทําใหผูวาราชการจังหวัดตองอยูใตการบังคับบัญชาถึง 2 ชั้น นั่นคือ ภาคและกระทรวง สภาพเชนนี้จึงสงผลให
เกิดความลังเลลาชาข้ึนในการบริหารราชการจังหวัด เพราะตองคํานึงถึงผูบังคับบัญชาถึง 2 ระดับ

ประการท่ีสอง เกิดความลาชาในการสั่งการและรายงานการปฏิบัติราชการ เนื่องจากผูวาราชการจังหวัด
ตองรายงานผานภาคเสมอ เชนเดียวกับการสั่งการของกระทรวงไปยังจังหวัดก็ตองทําสําเนารายงานไปยังภาค
เสียกอน จึงเปนการเพ่ิมข้ันตอน สิ้นเปลืองเวลาและคาใชจาย ประการท่ีสาม การแตงตั้งโยกยายขาราชการ
ภายในจังหวัด ซึ่งอยูในเขตอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการภาคมักเกิดความขัดแยงข้ึนเม่ือผูวาราชการจังหวัด
ไมเห็นชอบดวย เปนเหตุใหกระทรวงตองเขามาเปนผูวินิจฉัยไกลเกลี่ย และประการสุดทาย เกิดความซ้ําซอน
ในการบริหารและสั่งการอ่ืน ๆ

ดวยเหตุดังกลาว พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2499 (ฉบับท่ี 3) จึงไดแกไขให
ผูวาราชการภาคไมมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาขาราชการในจังหวัดอีกตอไป คงมีแตอํานาจในการตรวจตรา
เทานั้น ดังนั้น ภาคจึงหมดความสําคัญในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค อันนําไปสูการแกไข
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินอีกครั้ง โดยกําหนดใหยกเลิกภาคในฐานะหนวยบริหารสวนภูมิภาค
และใหคงไวแต “เขต” ซึ่งหัวหนาเขตเปนขาราชการสวนกลางท่ีออกไปตั้งสํานักงานอยูในพ้ืนท่ีสวนภูมิภาค หัวหนา
เขตมีหนาท่ีเพียงใหคําปรึกษาแนะนําทางวิชาการแกผูวาราชการจังหวัดท่ีอยูในพ้ืนท่ีเขตนั้น

กลาวโดยสรุป ภายหลังประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2499
ทั้งแกไขเพ่ิมเติมฉบับ 3 และ 4 แลว ปรากฏวาโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคมีความเปลี่ยนแปลง
ในสาระสําคัญ กลาวคือ ประการแรก หนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคคงเหลือเพียงจังหวัดและอําเภอ
เนื่องจากยกเลิกภาคไป แตอาจมี “เขต” ซึ่งเปนหนวยราชการบริหารสวนกลางที่ไปตั้งสํานักงานประจําอยู
ในจังหวัด เพ่ือปฏิบัติงานดานวิชาการอยางเดียว โดยไมมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการ ผลก็คือ ในขณะท่ีผูวา
ราชการจังหวัด เปนขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย มีหนาท่ีบริหารราชการโดยรับนโยบายจากราชการ

33 เรื่องเดียวกัน, น. 131.
34 สุพจน เลาวัณยศิริ, “ความเปนมาของการจัดตั้งและยกเลิกการปกครองแบบภาค” ใน กฐินมหาดไทย. ท่ีระลึก

เน่ืองในงานถวายผาพระกฐินพระราชทานของกระทรวงมหาดไทย ประจําป 2533, น. 127 – 128.
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สวนกลางนับตั้งแตรัฐบาล กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ มาปฏิบัติ แตทวาผูวาราชการจังหวัดกลับไมมี
ความสัมพันธกับหัวหนาสวนราชการประจําเขตแตอยางใด ท้ังนี้ เนื่องจากหัวหนาสวนราชการประจําเขตในฐานะ
ราชการบริหารสวนกลางท่ีมาตั้งในจังหวัด สามารถปฏิบัติงานดานวิชาการกับสวนราชการของตนในจังหวัดได
โดยตรง35

ความเปลี่ยนแปลงประการท่ีสองคือ การคงใหมีตําแหนงผูตรวจการกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเปน
ขาราชการสวนกลาง ออกไปตรวจตราการปฏิบัติงานของขาราชการในสวนภูมิภาคเปนครั้งคราว ไมมีการประจํา
ในเขตทองท่ี และประการสุดทาย อํานาจของผูวาราชการภาคแตเดิมถูกโอนไปเปนอํานาจของผูวาราชการ
จังหวัด เชนเดียวกับอํานาจบริหารราชการในจังหวัด ซึ่งเดิมอยูท่ีคณะกรมการจังหวัด ไดเปลี่ยนมาเปนอํานาจ
หนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดอยางเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว สวนคณะกรมการจังหวัดซึ่งเดิมเปนผูมีอํานาจหนาท่ี
บริหารราชการในจังหวัด ก็กลายเปนเพียงท่ีปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในภารกิจ
ท่ีเก่ียวของกับกระทรวง ทบวง กรมท่ีตนสังกัด

หลังจากนั้น มีประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน พ.ศ. 2515 กําหนดใหมีการจัด
โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน โดยยังคงรูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินโดยแบง
ออกเปน 3 สวน คือ (1) การบริหารราชการสวนกลาง ประกอบดวย กระทรวง ทบวง กรม (2) การบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค ประกอบดวย จังหวัด และอําเภอ (3) การบริหารราชการสวนทองถ่ิน ประกอบดวย
องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และสุขาภิบาล

การจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคดังกลาว นอกจากจะดําเนินตามประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับท่ี 218 แลว ยังเปนการจัดระเบียบการปกครองตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457
ไปในเวลาเดียวกันดวยเนื่องจากประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ขอ 63 ไดกลาวถึง “การปกครองอําเภอ”
โดยระบุใหการจัดการปกครองอําเภอในสวนท่ีนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไวในประกาศคณะปฏิวัติ ใหเปนไปตาม
กฎหมายวาดวยการปกครองทองท่ี นั่นคือ บทบัญญัติเก่ียวกับการกําหนดท่ีตั้งและเขตอําเภอ การตั้งก่ิงอําเภอ
ตําบล หมูบาน รวมถึงอํานาจหนาที่ของนายอําเภอ กํานัน ผูใหญบาน สารวัตรกํานัน ผูชวยผูใหญบาน
และแพทยประจําตําบล36

ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ไดกําหนดใหจังหวัดเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคซึ่งตั้งข้ึน
โดยรวมทองท่ีหลาย ๆ อําเภอเขาดวยกัน นอกจากนี้ กฎหมายดังกลาวยังกําหนดใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล
ดังนั้น การตั้ง ยุบ หรือเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด จึงตองตราข้ึนเปนพระราชบัญญัติ เทานั้นกลาวอีกนัยหนึ่ง
การจัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลงใด ๆ เกี่ยวกับเขตจังหวัดตองตราเปนกฎหมายผานความเห็นชอบ
ของรัฐสภานั่นเอง

35 อมร รักษาสตัย, สภาพการบริหารราชการ : ศึกษาวิเคราะหถึงการบริหารราชการ สวนกลาง สวนภมูภิาค และ
สวนทองถ่ิน (พระนคร: สถาบันบณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2511), น. 23.

36 อุษา ใบหยก และวิศิษฐ  ทวีเศรษฐ, การปกครองสวนภมูิภาค (กรงุเทพฯ : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง,
2527), น. 97.
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สวนการบริหารราชการจังหวัด กฎหมายดังกลาวกําหนดใหมีผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนขาราชการ
สังกัดสํานักปลัดกระทรวงมหาดไทย มีตําแหนงนักปกครองระดับ 10 เปนผูรับผิดชอบการบริหารราชการ
จังหวัด โดยมีอํานาจหนาท่ีปกครองบังคับบัญชาขาราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด ผูวาราชการจังหวัด
บริหารราชการโดยขึ้นตรงตอราชการบริหารสวนกลางและรัฐบาล โดยเฉพาะการรับนโยบายและคําสั่ง
การบริหารราชการสวนกลางและรัฐบาลมาปฏิบัติในทองท่ีของตน

สําหรับการจัดโครงสรางการบริหารราชการในจังหวัด ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 นั้น
ประกอบดวยตําแหนงตาง ๆ ดังตอไปนี3้7

1) ผูวาราชการจังหวัด เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในจังหวัด มีอํานาจปกครองบังคับบัญชาขาราชการ
สวนภูมิภาคในเขตจังหวัด และรับผิดชอบการบริหารราชการในจังหวัด

2) รองผูวาราชการจังหวัด เปนขาราชการระดับ 9 สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย มีหนาท่ี
ชวยเหลือในการปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบงานในจังหวัดตามท่ีผูวาราชการจังหวัด
มอบหมาย

3) ผูชวยผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการจังหวัด นอกจากผูวาราชการจังหวัดจะมีรองผูวาราชการ
จังหวัดเปนผูชวยปฏิบัติราชการแลว กฎหมายยังใหผูวาราชการจังหวัดสามารถมีผูชวยผูวาราชการจังหวัด
อีกหนึ่งตําแหนงได อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติยังไมมีการแตงตั้งตําแหนงดังกลาว

4) ปลัดจังหวัดเปนขาราชการกรมการปกครองระดับ 8 มีหนาที่ในการบริหารงานของจังหวัด
และเปนผูรักษาราชการแทนผูวาราชการจังหวัด หรือรองผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัดยงัเปนหัวหนาสวนราชการ
ของท่ีทําการปกครองจังหวัด และเปนหนึ่งในกรรมการจังหวัดดวย

5) หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดเปนขาราชการสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ทําหนาท่ีเปนผูแทน
ราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งมาประจําสวนราชการในจังหวัด ท้ังนี้ การสงผูแทนของกระทรวง ทบวง กรมจาก
สวนกลางมาประจําจังหวัดนั้น ขึ้นอยูกับความจําเปนในการบริหารราชการของแตละจังหวัด ดังนั้น ในแต
ละจังหวัดจึงอาจมีหัวสวนราชการแตกตางกันไป อาทิ ปลัดจังหวัดอัยการจังหวัด ศึกษาธิการจังหวัด
นายแพทยสาธารณสุขจังหวัด โยธาธิการจังหวัด พัฒนาการจังหวัด ผูบัญชาการเรือนจําจังหวัด ผูกํากับการ
ตํารวจภูธรจังหวัดเจาพนักงานท่ีดินจังหวัด ประชาสงเคราะหจังหวัด สรรพากรจังหวัด สรรพสามิตจังหวัด เกษตร
จังหวัด คลังจังหวัด สหกรณจังหวัด ปาไมจังหวัด ปศุสัตวจังหวัด ประมงจังหวัด ราชพัสดุจังหวัด สัสดีจังหวัด
อุตสาหกรรมจังหวัด

นอกจากสวนราชการดังกลาวขางตนแลว ยังมีสวนราชการในจังหวัดอีกจํานวนหนึ่งซึ่งเปนผูแทนจาก
ราชการบริหารสวนกลาง ปฏิบัติภารกิจโดยมิไดขึ้นตรงตอการบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัดโดยตรง
แตมีการฝากภารกิจบางอยางใหผู ว าราชการจังหวัดดูแล เชน การจัดซื ้อ จัดจาง ตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยพัสดหุรือการบริหารงานงบประมาณตามระเบียบวิธีการงบประมาณ ตัวอยางสวนราชการ

37 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการระดับจังหวัด”วารสาร
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, อางแลว, หนา 93 – 98.
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เหลานี้ เชน แขวงการทาง นิคมสรางตนเอง สถานีประมง สํานักงานปาไมเขต สถานีบํารุงพันธุสัตว สํานักงาน
พัฒนาชุมชนเขต สํานักงานสถิติจังหวัด เปนตน

อยางไรก็ดี หนวยงานท่ีตั้งอยูในเขตจังหวัด แตมิไดข้ึนตรงตอผูวาราชการจังหวัดนั้น นอกจากสวนราชการ
ดังท่ีไดกลาวมาแลว ยังมีหนวยรัฐวิสาหกิจอีกดวย เชน การไฟฟาสวนภูมิภาค ทาอากาศยาน ท่ีทําการไปรษณีย
โทรเลข ท่ีทําการเข่ือนของการไฟฟาฝายผลิต สถานีรถไฟ การประปาสวนภูมิภาค องคการโทรศัพท เปนตน

6) คณะกรรมการจังหวัด ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัดเปนประธานโดยตําแหนง รองผูวาราชการ
จังหวัด ปลัดจังหวัด และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด เปนคณะกรรมการ

7) ขาราชการและลูกจางซึ่งปฏิบัติหนาท่ีประจําการท่ีตั้งจังหวัด ขาราชการและลูกจางในท่ีนี้ ไดแก
ขาราชการท่ีปฏิบัติงานในสํานักงานจังหวัดภายใตบังคับบัญชาของหัวหนาสํานักงานจังหวัด และขาราชการ
ลูกจางในสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งสวนกลางสงไปปฏิบัติหนาท่ีประจําในจังหวัด

สําหรับอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดนั้น นอกจากอํานาจหนาท่ีในการรับผิดชอบการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค และรับนโยบายคําสั่งจากราชการสวนกลางมาปฏิบัติในจังหวัดแลว ประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับท่ี 218 ขอ 53 ไดระบุอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดไวเปนการเฉพาะ ดังตอไปนี้

1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ
2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมาย หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรี

สั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล
3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจการแผนดิน ในเม่ือไมขัดตอกฎหมายหรือ

ระเบียบขอบังคับของกระทรวง ทบวง กรม หรอืมติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี
4) ควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของขาราชการท่ีประจําอยูในจังหวัดนั้น และอยูในบังคับบัญชาและ

ความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัดนั้น มีอํานาจตรวจตราแนะนําชี้แจงหรือสั่งใหขาราชการในจังหวัดนั้น
ใหปฏิบัติหรือยับยั้งการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี
หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไวชั่วคราว และรายงานกระทรวง ทบวง กรมท่ีเก่ียวของ

5) ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดตามกฎหมาย
6) กํากับการปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจใหมีอํานาจจัดทํารายงาน

หรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการดําเนินการขององคการดังกลาวตอรัฐมนตรีตนสังกัด องคการของรัฐบาล
หรือรัฐวิสาหกิจ

7) บรรจุแตงตั้งใหความดีความชอบหรือบําเหน็จและลงโทษขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมาย
และตามท่ีปลัดกระทรวงหรืออธิบดีมอบหมาย

อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการท่ีผูวาราชการจังหวัดจะถือปฏิบัติ
หรือดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ถากฎหมาย ระเบียบ
ขอบังคับนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นมิไดกําหนดเรื่องการมอบอํานาจไวเปนอยางอ่ืน จะมอบ
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อํานาจโดยทําเปนหนังสือใหรองผูวาราชการจังหวัดหรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดคนใดทําการแทน
ในนามผูวาราชการจังหวัด ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนดได

หากพิจารณาในทางปฏิบัติ การใชอํานาจการควบคุมสั่งการและบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัด
มักประสบปญหาคอนขางมากในการบริหารราชการ เนื่องจากผูวาราชการจังหวัดไมอาจสั่งการหรือปกครอง
บังคับบัญชาขาราชการในจังหวัดไดอยางแทจริงโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของหนวยราชการตาง ๆ ท่ีตั้งอยูใน
จังหวัด แตมิไดข้ึนตรงตอผูวาราชการจังหวัด หากแตข้ึนตรงตอสวนกลาง ตัวอยางเชน สํานักงานการประถม ศึกษา
จังหวัด เขตหรือแขวงการทาง สํานักงานชลประทานเขต ศูนยพัฒนาท่ีดิน เปนตน38

นอกจากท่ีไดกลาวไปแลว หนวยราชการจากสวนกลางท่ีไปตั้งทําการในจังหวัดตาง ๆ แตบริหาร
ราชการเปนเอกเทศจากอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด ยังรวมถึงหนวยงานราชการอ่ืน ๆ ท่ีเรียกชื่อเปน
“เขต” อีกดวย เชน ศึกษาธิการเขต ปาไมเขต สรรพากรเขต เปนตน ขอสังเกตท่ีสําคัญก็คือ หนวยราชการท่ีตั้ง
ทําการอยูในจังหวัดเหลานี้ นอกจากจะเปนสาเหตุหนึ่งของปญหาเก่ียวกับอํานาจในการควบคุมการบริหารราชการ
ตาง ๆ ของผูวาราชการจังหวัดแลว หนวยงานเหลานี้ยังอาจกอใหเกิดสภาวะการทํางานซ้ําซอนกันของกระทรวง
ทบวง กรมตาง ๆ ท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาค

ปญหาในการบริหารราชการของผูวาราชการจังหวัดในลักษณะดังกลาว ยังเปนสิ่งที่เกิดขึ้นกับ
การประสานงานในการบริหารราชการจังหวัดกับหนวยงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งตั้งอยูในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ
เชน การไฟฟาสวนภูมิภาค การประปาสวนภูมิภาค ซึ่งอยูภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงตนสังกัด แมวา
ในทางหลักการแลว ภารกิจหนาท่ีเหลานี้จะมีสวนท่ีเปนการมอบหมายใหผูวาราชการจังหวัดกํากับดูแลในพ้ืนท่ี
แตในทางปฏิบัติ กลับปรากฏวา ผูวาราชการจังหวัดมักจะไมสามารถสั่งการรัฐวิสาหกิจในพื้นที่ไดโดยตรง
การสั่งการใด ๆ ผูวาราชการจังหวัดจะตองรองขอเขามายังสวนกลางเสียกอน สงผลใหเกิดความลาชา
ในการบริหารราชการในพ้ืนท่ี สภาพดังกลาวจึงแสดงใหเห็นถึงปญหาการขาดเอกภาพในการควบคุมบังคับ
และขาดเอกภาพในการบริหารของผูวาราชการจังหวัด

นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดยังมีอํานาจหนาท่ีตามบทบัญญัติของกฎหมายอ่ืน ๆ อีกหลายประการ
ไดแก อํานาจตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 อํานาจตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด อํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการทะเบียนและบัตร อํานาจหนาท่ีตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา อํานาจเก่ียวกับพระราชบัญญัติระเบียบพนักงานฝายอัยการ พ.ศ. 2503
อํานาจเก่ียวกับกฎหมายวาดวยการปองกันการกระทําอันเปนคอมมิวนิสต กฎหมายวาดวยการปองกันภัย
ฝายพลเรือน กฎหมายแรงงาน กฎหมายวาดวยท่ีราชพัสดุ เปนตน39

สําหรับอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดที่เกี่ยวกับการบริหารราชการสวนทองถิ่น เปนอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 และอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

38 เรื่องเดียวกัน, น. 107.
39 เรื่องเดียวกัน, น. 108.
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ราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 กลาวคือ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 บัญญัติให
ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจท่ีจะตองดําเนินการในสวนท่ีเก่ียวกับการปกครองทองท่ี ดังตอไปนี้

1) มีอํานาจเก่ียวกับการกําหนดเขตหมูบานและตําบล
2) มีหนาท่ีประกาศขอราชการตาง ๆ ใหราษฎรทราบ
3) มีอํานาจออกหนังสือสําคัญแตงตั้งผูใหญบานท่ีไดรับการเลือกตั้งแลว
4) มีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการตําบล
5) มีอํานาจออกหนังสือสําคัญแตงตั้งกํานัน
6) ใหความเห็นชอบในการแตงตั้งสารวัตรกํานัน
7) มีอํานาจแตงตั้งแพทยประจําตําบล
8) มีอํานาจสั่งใหผูใหญบานออกจากตําแหนงไดในเม่ือประพฤติไมสมควร
9) มีอํานาจสั่งยุบสภาตําบล
10) มีอํานาจแตงตั้งท่ีปรึกษาสภาตําบลและเลขานุการสภาตําบล

ขอสังเกตที่สําคัญก็คือ การบริหารราชการแผนดินภายใตกฎหมายดังกลาวนี้ ผูวาราชการจังหวัด
เปนผูมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการแตงตั้งผูดํารงตําแหนงใน “องคกรปกครองสวนทองถ่ิน” หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง
ผูวาราชการจังหวัดในฐานะขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย นอกจากจะมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคแลว ยังมีอํานาจบริหารราชการบางสวนเหนือองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปในเวลาเดียวกัน

อํานาจของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการสวนทองถ่ิน ยังปรากฏอยางเดนชัดในพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 อีกดวย กลาวคือ กฎหมายดังกลาวกําหนดใหผูวาราชการจังหวัด
ดํารงตําแหนงฝายบริหารขององคการบริหารสวนจังหวัดควบคูไปดวย ท้ังท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดมีฐานะ
เปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบหนึ่ง ซึ่งมีสมาชิกสภาจังหวัดมาจากการเลือกตั้งในเขตอําเภอตาง ๆ
สภาวะดังกลาวจึงสงผลใหอํานาจบริหารราชการสวนภูมิภาคของกระทรวงมหาดไทยมีลักษณะแผครอบเหนือ
การบริหารราชการสวนทองถ่ินไปในเวลาเดียวกัน อยางไรก็ดี อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในสวนท่ีเก่ียวของ
กับความสัมพันธระหวางราชการสวนภูมิภาคและทองถ่ินในลักษณะดังกลาว ไดเปลี่ยนแปลงไปภายหลัง
โดยสิ้นเชิงภายหลังการปฏิรูปโครงสรางการปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540 ซึ่งจะไดกลาวถึงในลําดับตอไป

ภายใตพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 51 การจัดโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาคแบงออกเปน 2 ระดับ คือ (1) จังหวัด (2) อําเภอ โดยมิไดกลาวถึงก่ิงอําเภอ
ตําบล และหมูบานดวย แตไดบัญญัติไวในมาตรา 68 วา การปกครองอําเภอ นอกจากท่ีไดบัญญัติในพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการปกครองทองท่ี ดวยเหตุนี้ หากพิจารณาตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ประกอบกับพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 แลว
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กลาวไดวา การบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทย แบงออก 4 สวน ดังตอไปนี้ (1) จังหวัด (2) อําเภอ (3)
ตําบล และ (4) หมูบาน

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 53 ระบุใหจังหวัดเปนการรวมทองท่ี
หลายๆ อําเภอเขาดวยกันตั้งข้ึนเปนจังหวัด โดยจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล ท้ังนี้ การบัญญัติใหจังหวัดในฐานะ
หนวยราชการสวนภูมิภาคมีสถานะเปนนิติบุคคลก็เพื่อความสะดวกในการทํานิติกรรม การมีกรรมสิทธิ์
ในทรัพยสิน และการดําเนินคดีในศาลในนามของจังหวัดเองเทานั้นสําหรับการบริหารราชการในจังหวัดนั้น
มาตรา 54 กําหนดใหมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติใหเหมาะสมกับทองท่ีและประชาชน และเปนหัวหนาบังคับบัญชา
บรรดาขาราชการฝายบริหาร ซึ่งปฏิบัติหนาท่ีในราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด

การปฏิบัติหนาท่ีรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอําเภอ ผูวาราชการจังหวัดจะกําหนดใหมีรองผูวาราชการ
จังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือท้ังสองตําแหนงเปนผูชวยสั่งการและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการ
จังหวัดก็ได ท้ังผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด และผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนขาราชการสวนภูมิภาค
สังกัดกระทรวงมหาดไทย

แมกฎหมายจะกําหนดใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล แตในทางพฤตินัยแลว อาจกลาวไดวา จังหวัด
มิไดมีลักษณะการบริหารงานท่ีแยกเปนอิสระตางหากจากการบริหารราชการสวนกลาง เนื่องจากการบริหาร
ราชการจังหวัด ในฐานะหนวยราชการสวนภูมิภาคนั้น ยังคงเปนลักษณะของการบริหารราชการที่สวนกลาง
สงเจาหนาท่ีของตนออกไปประจําในเขตจังหวัดตาง ๆ ภายใตการบังคับบัญชาของกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัด
ดวยเหตุนี้ การบริหารราชการของจังหวัด ไมวาจะเปนดานบุคลากรและงบประมาณคาใชจายตาง ๆ ในจังหวัด
จึงถือไดวาเปนการบริหารราชการโดยอาศัยบุคลากรและงบประมาณแผนดินของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ท้ังสิ้น40

นอกจากนี้ แมกฎหมายจะกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการของกระทรวง
ทบวง กรมที่สงมาประจําปฏิบัติงานในจังหวัดในฐานะขาราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม
แตในทางปฏิบัติหนวยราชการตาง ๆ ก็ยังมีการจัดตั้งสํานักงานระดับเขต ศูนย หรือภาคในพ้ืนท่ีบางจังหวัด
เพ่ือปฏิบัติงานตามภารกิจของหนวยงาน โดยสํานักงานเหลานี้มีฐานะเปนสวนหนึ่งของการบริหารราชการ
สวนกลาง ดังนั้นผูวาราชการจังหวัดจึงไมมีอํานาจในการบริหารราชการหรือสั่งการบังคับบัญชาขาราชการ
สวนกลางท่ีปฏิบัติหนาท่ีในสํานักงานเขต ศูนย หรือภาคท่ีกระทรวง ทบวง กรม จัดตั้งข้ึนในจังหวัด เนื่องจาก
ขาราชการท่ีปฏิบัติงานในสํานักงานซึ่งตัง้อยูในจังหวัดตาง ๆ นั้น มิไดมีฐานะเปนขาราชการสวนภูมิภาค หากแตเปน
ขาราชการท่ีข้ึนตอสวนกลางโดยตรง

ในการบริหารราชการของผูวาราชการจังหวัด พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
พ.ศ.2534 มาตรา 55 ไดกําหนดการจัดระเบียบราชการปกครองจังหวัด ประกอบดวย (1) ผูวาราชการจังหวัด
(2) รองผูวาราชการจังหวัด หรือผูชวยผูวาราชการจังหวัด (3) ปลัดจังหวัด (4) หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด

40 ไชยา ยิ้มวิไล, โครงสรางและระบบราชการไทย (กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2540), น. 64.
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(5) คณะกรมการจังหวัด กลาวคือ ในจังหวัดหนึ่งนอกจากจะมีผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการจังหวัด
แลว ใหมีปลัดจังหวัดซึ่งสังกัดกรมการปกครอง และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งกระทรวง ทบวง
กรมตาง ๆ สงมาประจํา ทําหนาที่เปนผูชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการ
ฝายบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมนั้นในจังหวัด นอกจากนี้ ยังใหมีคณะกรมการจังหวัด
ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการจังหวัด และใหความเห็นชอบในการจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัด รวมถึงการปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายหรือมติของคณะรัฐมนตรีกําหนด

คณะกรมการจังหวัด ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน รองผูวาราชการจังหวัดหนึ่งคน
ตามที่ผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย ปลัดจังหวัด อัยการจังหวัดซึ่งเปนหัวหนาที่ทําการอัยการจังหวัด
รองผูบังคับการตํารวจซึ่งทําหนาท่ีหัวหนาตํารวจภูธรจังหวัด หรือผูกํากับการตํารวจภูธรจังหวัด แลวแตกรณี
และหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดจากกระทรวง ทบวงตาง ๆ เวนแตกระทรวงมหาดไทย ซึ่งประจําอยูในจังหวัด
กระทรวงหรือทบวงละหนึ่งคน เปนกรมการจังหวัด และหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนกรมการจังหวัดและเลขานุการ

สําหรับอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการจังหวัด มาตรา 57 ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการ
จังหวัดไว 9 ประการ ดังตอไปนี้

1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ
2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีสั่งการ

ในฐานะหัวหนารัฐบาล
3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจราชการกระทรวงในเม่ือไมขัดตอกฎหมาย

ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี
4) กํากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการบริหารสวนภูมิภาคของขาราชการ ซึ่งประจําอยู

ในจังหวัดนั้น ยกเวนขาราชการทหาร ขาราชการตุลาการ ขาราชการฝายอัยการ ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย
ขาราชการในสํานักงานตรวจเงินแผนดิน และขาราชการครูใหปฏิบัติราชการใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ
ขอบังคับหรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม หรือมติคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี หรือ
ยับยั้งการกระทําใด ๆ ของขาราชการในจังหวัดท่ีขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง
ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไวชั่วคราว รายงานกระทรวง ทบวง กรม ท่ี
เก่ียวของ

5) ประสานงานและรวมมือกับขาราชการทหาร ขาราชการตุลาการ ขาราชการฝายอัยการ ขาราชการ
พลเรือนในมหาวิทยาลัย ขาราชการในสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และขาราชการครู ผูตรวจราชการและ
หัวหนาราชการในระดับเขตหรือภาคในการพัฒนาจังหวัดหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ

6) เสนองบประมาณตอกระทรวงท่ีเก่ียวของตามโครงการหรือแผนพัฒนาจังหวัดและรายงานให
กระทรวงมหาดไทยทราบ

7) ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดตามกฎหมาย
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8) กํากับการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ในการนี้ใหมีอํานาจ
ทํารายงาน หรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจตอรัฐมนตรี
เจาสังกัด องคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ

9) บรรจุ แตงตั้ง ใหบําเหน็จ และลงโทษขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมาย และตามท่ี
ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง มอบหมาย

อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดิน มีขอบเขตอํานาจ
จํากัดเฉพาะในพื้นที่ของจังหวัดและอําเภอที่อยูในเขตการปกครองเทานั้น กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัด
มีอํานาจในการสั่งการ การจัดทําแผนงานโครงการ รวมถึงการบริหารงานบุคคลเก่ียวกับการแตงตั้งใหบําเหน็จ
และลงโทษเฉพาะขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัด ตัวอยางเชน ผูวาราชการจังหวัดเชียงใหม มีอํานาจแตงตั้ง
เกษตรอําเภอเมืองเชียงใหมใหยายไปดํารงตําแหนงเกษตรอําเภอแมริมจังหวัดเดียวกันได แตจะยายขาราชการ
ขามจังหวัดมิได เปนตน อยางไรก็ดี ขอบเขตอํานาจของผูวาราชการจังหวัดนั้น จํากัดเฉพาะตามท่ีกฎหมาย
กําหนดหรือเทาท่ีปลัดกระทรวงหรืออธิบดีมอบหมาย เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.
2535 ใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจแตงตั้ง โยกยายขาราชการระดับ 7 ลงไป ท่ีมิใชหัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัด เปนตน41

นอกจากอํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ดังท่ีไดกลาวไปแลว
ยังมีกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับตาง ๆ อีกจํานวนหนึ่ง ซึ่งกําหนดอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด
ในสวนที่เกี่ยวของกับการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยเรื่องนั้น ๆ ไวอยางกวางขวางครอบคลุม
หลายเรื่อง นับตั้งแตการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมือง การคุมครองผูบริโภค การท่ีดินของรัฐ การพาณิชย
การพัฒนาอุตสาหกรรม การประกันสังคม การสาธารณสุข ตลอดจนการพัฒนาเด็กและเยาวชน และการระงับ
ขอพิพาทแรงงาน เปนตน42 แตในทางปฏิบัติผูวาราชการจังหวัดก็ไมสามารถดําเนินงานในบทบาทหนาท่ี

41 ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง, การบริหารราชการสวนภูมิภาค : กลยุทธบริหารภาครัฐ (กรุงเทพฯ :
สถาบันมาตรฐานสากลภาครัฐแหงประเทศไทย สํานักงาน ก.พ., 2545), น. 31.

42 อาทิ พระราชบัญญตัิลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 พระราชบญัญัตจิัดระเบียบบริหารหมูบานอาสา
พัฒนาและปองกันตนเอง พ.ศ. 2522 ระเบยีบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการปฏิบัตติอนักศกึษาพมาในศูนยนักศึกษาพมา พ.ศ. 2535
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัฒนาชนบทและการกระจายความเจริญไปสูภูมิภาค พ.ศ. 2535 ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยกองทุนเพ่ือกระจายการผลิตและการจางงานไปสูภมูภิาค พ.ศ. 2535 พระราชบญัญัตสิงเสริมและ
ประสานงานเยาวชนแหงชาติ พ.ศ. 2521 พระราชบัญญัติท่ีราชพัสด ุพ.ศ. 2518 พระราชบัญญตัิภาษีสรรพสามติ พ.ศ. 2527
พระราชบญัญตัิจัดรูปท่ีดนิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 พระราชบญัญัตโิรคระบาดสตัว พ.ศ. 2499 พระราชบญัญตัิปาไม พ.ศ. 2484
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัตสิงวนและคุมครอง
สัตวปา พ.ศ. 2535 พระราชบัญญตัิวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติการปฏิรปูท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติการเดนิเรือในนานนํ้าไทย พระพุทธศักราช 2457 แกไขเพ่ิมเติม
(ฉบับท่ี 14) พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติกําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522  พระราชบัญญตัิการคาขาว
พุทธศักราช 2489 พระราชบัญญตัิแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติโรคตดิตอ พ.ศ. 2523 ฯลฯ
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ดังกลาวไดอยางเต็มท่ี โดยเฉพาะในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดขาดบุคลากร ทรัพยากร และงบประมาณ
ที่จะดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายนั้น ๆ ซึ่งในหลายกรณีเปนเรื ่องที่เกินกวาขีดความสามารถของ
จังหวัดท่ีจะปฏิบัติได43

ปญหาในดานอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดอีกประการหนึ่ง ก็คือ ผูวาราชการจังหวัดไมสามารถ
แสดงบทบาทการจัดการแกไขปญหาเรงดวนไดอยางเต็มที่ เนื่องจากตองอาศัยความรวมมือประสานงาน
จากฝายตางๆ ท่ีเก่ียวของ โดยเฉพาะในการปฏิบัติหนาท่ีท่ีคาบเก่ียวกับความรับผิดชอบของหลายหนวยงาน
เชน การสั่งปดโรงงานท่ีสงกลิ่นรบกวนหรือไมปลอดภัยตอสุขภาพของคนในชุมชน ตามพระราชบัญญัติ
สาธารณสุข ผูวาราชการจังหวัดตองขอความรวมมือประสานงานไปยังสาธารณสุขจังหวัดในการดําเนินการ
หรือในกรณีการอนุมัติกอสรางโรงงาน ตองขอความรวมมือไปยังสํานักงานโยธาธิการจังหวัดใหชวยตรวจสอบ
ความถูกตองของแบบกอสราง รวมท้ังตองอาศัยผังเมืองจังหวัด หรือคณะท่ีปรึกษาผังเมืองรวม เปนตน44

กลาวโดยสรุป อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในเรื่องตาง ๆ นอกจากจะข้ึนอยูกับบทบัญญัติ
ของกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ แลว บทบาทของผูวาราชการจังหวัดยังข้ึนกับระเบียบของทางราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี
กระทรวง ทบวง กรม ไดมอบหมาย หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีและมติคณะรัฐมนตรีมีคําสั่งอีกดวย นั่นคือ กรอบ
อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด ในทางปฏิบัติแลวจะมีมากนอยเพียงใด จึงข้ึนอยูกับการมอบหมายอํานาจจาก
สวนกลางเปนสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจหนาท่ีในสวนท่ีเก่ียวกับการปฏิบัตภิารกิจตามนโยบายของรัฐบาล

สําหรับโครงสรางการจัดสวนราชการในจังหวัด พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
พ.ศ.2534 ไดแบงสวนราชการภายในจังหวัด ประกอบดวย 2 สวน คือ (1) สํานักงานจังหวัด และ (2) สวนราชการ
ประจําจังหวัด กลาวคือ สํานักงานจังหวัดเปนหนวยราชการสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงมหาดไทย มีหัวหนา
สํานักงานจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบการปฏิบัติราชการของสํานักงานจังหวัด สํานักงานจังหวัด
มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปและการวางแผนพัฒนาจังหวัด อาทิ งานประชุม งานเลขานุการของผูวาราชการ
จังหวัด งานบริหารงานบุคคล งานประชาสัมพันธ งานพิธีการและตอนรับ งานตรวจราชการและรายงาน
งานเรื่องราวรองทุกข งานตรวจสอบภายใน งานความม่ันคงและประสานงานการรักษาความสงบเรียบรอย
งานการขาว งานราชการชายแดน งานรวบรวมและบริการขอมูล และงานของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ
ท่ีไมเปนหนาท่ีเฉพาะของหนวยงานใดในจังหวัด

สําหรับสวนราชการประจําจังหวัด ไดแก หนวยงานตาง ๆ ที่กระทรวงและกรมจัดตั้งขึ้นในจังหวัด
มีหนาท่ีเก่ียวกับงานหรือราชการของกระทรวงหรือกรมท่ีสังกัด โดยมีหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดนั้น ๆ
เปนผูบังคับบัญชา เชน สํานักงานสรรพากรจังหวัด สํานักงานพาณิชยจังหวัด ท่ีทําการปกครองจังหวัด เปนตน
อยางไรก็ดี จํานวนสวนราชการในแตละจังหวัดอาจมีจํานวนไมเทากัน เนื่องจากบางกรมอาจจัดตั้งสวนราชการ
ประจําจังหวัดไมครบทุกจังหวัดซึ่งข้ึนอยูกับพระราชกฤษฎีกาของกรมวาใหกรมใดมีราชการสวนภูมิภาคหรือไม

43 ประสิทธ์ิ การกลาง, การบริหารราชการสวนภมูิภาค : ศึกษากรณีการมอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ให
จังหวัด, อางแลว, น. 27-48.

44 เรื่องเดียวกัน, น. 48.



- 218 -

สวนราชการประจําจังหวัดในแตละจังหวัด จะปฏิบัติหนาท่ีใน 2 ลักษณะ คือ 45

1) ภารกิจเชิงปฏิบัติการ เปนการดําเนินภารกิจในการจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ ใหแกประชาชน
ในพ้ืนท่ีจังหวัดตามภารกิจของกรมตนสังกัด เชน สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด โรงพยาบาลประจําจังหวัด/
อําเภอ สถานีอนามัยตําบล จัดบริการดานการแพทยและสาธารณสุข สํานักงานเกษตรจังหวัด/อําเภอ
ใหบริการดานสงเสริมและพัฒนาการเกษตรในจังหวัด เปนตน

2) ภารกิจในเชิงวิชาการ ประสาน กํากับ และติดตามประเมินผล เปนภารกิจของสวนราชการประจํา
จังหวัดสวนหนึ่ง ซึ่งมีฐานะเปนศูนยกลางการบริหารราชการในระดับจังหวัดและอําเภอ หนวยงานในลักษณะนี้
จึงมีหนาท่ีดานการจัดเก็บรวบรวมขอมูลของจังหวัด การวางแผนพัฒนาจังหวัด วางแผนการลงทุน และ
แผนปฏิบัติการดานตาง ๆ ของจังหวัด รวมท้ังประสานงานการปฏิบัติ การกํากับดูแล และประเมินผลการปฏิบัติงาน
ของสวนราชการ และรัฐวิสาหกิจในพ้ืนท่ี เชน สํานักงานสถิติจังหวัด สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด
สํานักงานแรงงานและสวัสดิการสังคมจังหวัด เปนตน

สวนราชการประจําจังหวัด ในฐานะราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีรับผิดชอบบริหารราชการในสวนท่ี
เก่ียวของกับภารกิจหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัดนั้น โดยหลักการแลวมักจะเปนหนวยงานท่ีมี
ลักษณะสําคัญคือ 1) เปนงานปฏิบัติการหรืองานใหบริการแกประชาชนท่ีตองกระจายไปท่ัวประเทศ 2) เปน
งานปฏิบัติการหรืองานใหบริการท่ีจําเปนตองตัดสินใจดําเนินการโดยรวดเร็วและเบ็ดเสร็จในทองท่ี และมี
ปริมาณงานตอเนื่องตลอดท้ังป 3) เปนงานที่ประชาชนในทองที่ไดรับประโยชนโดยตรง และ 4) คุมคาที่จะ
ลงทุนในการจัดตั้งหนวยงานปฏิบัติการในระดับจังหวัดและอําเภอ46

นอกจากแตละจังหวัดจะมีสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งปฏิบัติราชการในสวนภูมิภาคแลว ในจังหวัด
ยังมีหนวยราชการบริหารสวนกลางจํานวนมากท่ีตั้งทําการอยูในพ้ืนท่ี หนวยราชการสวนกลางเหลานี้ มีตั้งแต
หนวยท่ีเปนกรมหรือเทียบเทา ไปจนถึงหนวยงานระดับรองลงไปท่ีมีฐานะเปนสํานักงาน ซึ่งรับผิดชอบการปฏิบตัิงาน
ดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เฉพาะในจังหวัดหนึ่ง หรือในพ้ืนท่ีของกลุมจังหวัดหรือเขต เชน สํานักงานปาไมเขต
สํานักงานการศึกษาเขต ศูนยวิชาการพัฒนาชุมชนเขต ศูนยเรงรัดพัฒนาชนบท เปนตน หากพิจารณาโครงสราง
ของสวนราชการในพื้นที่จังหวัดจังหวัดโดยภาพรวม จะพบวาในบางจังหวัดมีหนวยราชการบริหารสวนกลาง
ในพ้ืนท่ีมากกวาหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือสวนราชการประจําจังหวัด47

หนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีจังหวัด ไมวาจะเปนการจัดตั้งสํานักงานภาค สํานักงาน
เขต หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น เปนหนวยราชการที่สวนกลางมอบหมายใหออกไปปฏิบัติ
ราชการของกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัดในพ้ืนท่ีสวนภูมิภาค อยางไรก็ดี แมวาหนวยราชการบริหารสวนกลาง
ท่ีตั้งทําการอยูในพื้นที่จังหวัด จะมิไดมีฐานะเปนองคกรการบริหารราชการนอกศูนยกลางตามบทบัญญัติ

45 ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบญุเรือง, การบริหารราชการสวนภมูิภาค : กลยุทธบรหิารภาครัฐ, อางแลว, น. 35.
46 สมาน รังสโิยกฤษฏ, การจัดโครงสรางสวนราชการ (กรุงเทพฯ : สํานักงาน ก.พ., 2535), น. 75 – 76.
47 เรื่องเดียวกัน, น. 37. และ จรสั  สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ :

สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจยั, 2542), น. 17.
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ของกฎหมาย แตหากพิจารณาในเชิงการแบงอํานาจหนาที่การบริหารราชการและการบริการสาธารณะแลว
ก็อาจกลาวไดวา หนวยราชการบริหารสวนกลางที่ตั้งทําการนอกเขตเมืองหลวงเหลานี้ก็คือ หนวยบริหาร
ราชการนอกศูนยกลางอีกประเภทหนึ่ง

สําหรับการตั้งสํานักงานภาค สํานักงานเขต หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออ่ืน ๆ ซึ่งเปนราชการบริหาร
สวนกลาง แตปฏิบัติราชการประจําอยูในสวนภูมิภาคนั้น จะเปนหนวยงานท่ีมีลักษณะสําคัญดังตอไปนี4้8

1) เปนหนวยงานท่ีปฏิบัติหนาท่ีดานการใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยปฏิบัติการภายในภาค
หรือเขตท่ีรับผิดชอบ ในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการตั้งหนวยปฏิบัติการในระดับจังหวัดหรืออําเภอ
อยูกอนแลว เชน ศูนยชวยเหลือทางวิชาการพัฒนาชุมชนเขต (1-9) กรมพัฒนาชุมชน สํานักงานศึกษาธิการเขต
สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ เปนตน

2) เปนหนวยงานท่ีดําเนินภารกิจดานปฏิบัติการ ในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ ไมมีหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัดและอําเภอ เนื่องจากมีปริมาณงานไมมากนัก จึงไมจําเปนตองจัดตั้งหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัด หรือในกรณีท่ีลักษณะและขอบเขตของงานปฏิบัติการครอบคลุมพ้ืนท่ีหลายจังหวัด
หรือกวางกวาจังหวัด ท้ังนี้ อาจเปนการปฏิบัติงานดานใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยงานปฏิบัติการ
ในระดับยอยลงไปก็ได เชน สํานักงานตรวจเงินแผนดินภูมิภาค (1-12) สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน
สํานักงานทางหลวง (1-15) กรมทางหลวง สํานักงานชลประทานท่ี (1-12) กรมชลประทาน เปนตน

3) เปนหนวยงานท่ีดําเนินภารกิจท้ังดานความชวยเหลือทางวิชาการ และดานปฏิบัติการ ในกรณี
ที่สวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการจัดตั้งหนวยปฏิบัติการระดับจังหวัดและอําเภออยูแลว แตมีงานปฏิบัติการ
บางอยางที่มีขอบเขตครอบคลุมหลายจังหวัดภายในภาคหรือเขต เชน สํานักงานสรรพากร กรมสรรพากร
ศูนยปฏิบัติการเรงรัดพัฒนาชนบท สํานักงานเรงรัดพัฒนาชนบท เปนตน

กลาวโดยสรุป หากพิจารณาการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยภาพรวมจะเห็นไดวา
แมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 จะไดยกเลิกระเบียบบริหารราชการตามประกาศ
คณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ไป แตก็มิไดมีการปรับปรุงโครงสรางของระบบบริหารราชการของประเทศไทยแตอยางใด
มีเพียงการแกไขเพิ่มเติมรายละเอียดบางประการ เชน การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของสวนราชการ
ตาง ๆ ใหชัดเจนเพ่ือมิใหมีการปฏิบัติงานซ้ําซอนกัน เปนตน49 ท้ังนี้ โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ยังคงเปนระบบบริหารราชการท่ีฝายปกครองดําเนินการในเขตการปกครองตาง ๆ ของประเทศ โดยมีเจาหนาท่ี
ของราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ไปประจําจังหวัด ปฏิบัติราชการภายใต
บังคับบัญชาของสวนกลาง โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารราชการจังหวัดยังคงเปนระบบท่ีตองข้ึนกับการบริหารงาน
บุคคลและงบประมาณจากกระทรวง ทบวง กรม ในสวนกลางแทบท้ังสิ้น

48 สมาน รังสโิยกฤษฏ, การจัดโครงสรางสวนราชการ, อางแลว, น. 73 – 74.
49 โภคิน พลกุล และชาญชัย  แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชนกับการปฏริูประบบราชการในยุคโลกาภิวัตน (กรุงเทพฯ :

นิติธรรม, 2541), น. 17-18.
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4.3 ชวงการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ (พ.ศ. 2540 – 2549)

กระบวนการปฏิรูปท่ีสําคัญซึ่งสงผลกระทบโดยตรงตอกลไกการบริหารงานภาครัฐ รวมถึงการบริหาร
จัดการนอกศูนยกลางอยางมีนัยสําคัญ ปรากฏใหเห็น 2 ระลอก ไดแก50 1) ความเปลี่ยนแปลงอันเปนผลมาจาก
การปฏิรูปการเมือง (พ.ศ. 2535-2543) และ 2) ความเปลี่ยนแปลงอันเปนผลมาจากการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ
(พ.ศ. 2544-2549)

ความเปลี่ยนแปลงภายใตการปฏิรูปการเมือง (พ.ศ. 2535 -2543) เกิดข้ึนภายหลังเหตุการณพฤษภาคม
พ.ศ. 2535 กลาวคือ การปฏิรูปทางการเมืองในชวงเวลาดังกลาว มีผลกระทบอยางสําคัญตอกลไกรัฐและ
สถาบันทางการเมืองอยางท่ีไมเคยปรากฏมากอน เนื่องจากการขับเคลื่อนของขบวนการ “ปฏิรูปการเมือง”
ในเวลานั้นเปนปรากฏการณของกระบวนการพัฒนาไปสูความเปนประชาธิปไตย (democratization) โดยอาศัย
การปฏิรูปในเชิงสถาบัน นั่นคือ การปฏิรูปรัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองตาง ๆ ใหสนองตอบตอคุณคา
ในแบบประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน ความเปลี่ยนแปลงท่ีกระทบตอกลไกการบริหารงานภาครัฐและตอการบริหาร
ปกครองในพื้นที่นอกศูนยกลางนี้ สามารถพิจารณาไดจากสาระสําคัญที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540
ดังนี้

การสงเสริมหลักนิติรัฐ (มาตรา 75) ซึ่งไดวางหลักเก่ียวกับการดําเนินกิจการของรัฐวาจะตองเปนไปตาม
กฎหมาย เปนธรรม มีประสิทธิภาพ โดยคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพ และรับผิดชอบตอประชาชน อาจกลาวไดวา
บทบัญญัติดังกลาวนี้สะทอนอิทธิพลของกลุมนักกฎหมายมหาชนไทยคอนขางชัดเจน และเปรียบไดกับขอสรุป
ของแนวทางท่ีไดดําเนินการไปแลว (มาตรการทางกฎหมาย 3 ฉบับ)51 กอนการประกาศใชรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปน
ความพยายามท่ีจะทําใหกระบวนการใชอํานาจของรัฐนั้นเปนไปตามหลักกฎหมายและรับผิดชอบตอประชาชน
โดยอาศัยกลไกการตรวจสอบทางกฎหมายและสถาบันใหม ๆ ท่ีจัดตั้ง ในแงหนึ่งจึงเปนการทําใหการใชอํานาจ
รัฐไทยนั้น “ถูกกํากับดูแลโดยกระบวนการยุติธรรม”

การสงเสริมหลักธรรมาภิบาล (มาตรา 77) ซึ่งไดวางหลักเก่ียวกับมาตรฐานคุณธรรมและจริยธรรม
ของผูใชอํานาจรัฐท้ังขาราชการการเมือง ขาราชการประจํา และเจาหนาของรัฐอ่ืน เพ่ือปองกันการทุจริต
ประพฤติมิชอบ ขณะเดียวกันการใชอํานาจหนาท่ีของผูใชอํานาจดังกลาวก็ตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ
ทั้งนี้ หลักการดังกลาวก็เปรียบไดกับหลักการที่รองรับมาตรการทางกฎหมายและสถาบันใหม ๆ ที่ไดเกิดขึ้น
ในเวลาตอมาซึ่งมุงเนนตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่ของผูใชอํานาจรัฐตาง ๆ ใหปลอดจากการทุจริตและ
ใชทรัพยากรทางการบริหารอยางมีประสิทธิภาพและเปนรูปธรรมสําคัญ ไดแก การจัดตั้งองคกรตรวจสอบใหม ๆ

50 โปรดดู วสันต เหลืองประภัสร, “สองคลื่นแหงการปฏิรูประบบราชการไทย: 15 ปของความเปลี่ยนแปลงในเชิง
สถาบันทางการเมือง-การบริหารไทย, 2535-2549,” น. 175-249.

51 ไดแก พระราชบัญญตัวิิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539, และพระราชบัญญัติขอมลูขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540
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อาทิ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ผูตรวจการ
แผนดิน เปนตน

การสงเสริมการกระจายอํานาจ (มาตรา 78) ซึ่งมุงหมายแกไขโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน
ของไทยที่มีการรวมศูนยอํานาจเปนอยางมาก โดยการใหความสําคัญตอสิทธิในการพึ่งพาและดูแลตนเอง
ของทองถ่ินตาง ๆ ผานการกระจายอํานาจและขยายบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งในรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ไดมีบทบัญญัติเก่ียวกับการปกครองสวนทองถ่ินเปนการเฉพาะ (หมวดท่ี 9) ซึ่งไดวางหลักและขอกําหนด
ตาง ๆ เพื่อรับประกันวารัฐจะตองมีการดําเนินการกระจายอํานาจใหเกิดผล หลักการขอนี้ไดสรางผลกระทบ
ตอโครงสรางการบริหารราชการแผนดินอยางชัดเจน แมวาในกระบวนการกระจายอํานาจท่ีเกิดข้ึนในเวลา
ตอมาจะประสบกับปญหาอุปสรรคบาง แตในภาพรวมก็นับเปนครั้งแรกท่ีมีการถายโอนอํานาจหนาท่ีและ
ทรัพยากรทางการบริหารตาง ๆ ที่เคยกระจุกตัวในกลไกของรัฐสวนกลางทั้งการบริหารราชการสวนกลาง
และสวนภูมิภาคไปสูองคปกครองสวนทองถ่ิน

สําหรับความเปลี่ยนแปลงภายใตการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ (พ.ศ. 2544 - 2549) นั้น เปนความเปลี่ยนแปลง
ในระลอกถัดมา ซึ่งเกิดข้ึนภายใตกระบวนการปฏิรูปการจัดการภาครัฐภายใตรัฐบาลนําโดยพรรคไทยรักไทย
โดยเฉพาะอยางยิ่งการนําชุดแนวคิดท่ีเรียกวา “การจัดการภาครัฐแนวใหม” (New Public Management)
มาปรับใชอยางกวางขวางในระบบบริหารงานภาครัฐไทยผานบทบาทของ “คณะกรรมพัฒนาระบบราชการ”
(ก.พ.ร.) ท้ังนี้ เนื้อหาหลักของการปฏิรูปสามารถพิจารณาไดจากมาตรการสําคัญใน 2 ดาน ไดแก

หนึ่ ง  มาตรการทางกฎหมาย ประกอบไปดวยกฎหมายสําคัญ 3 ฉบับ ซึ่ งนอกเหนือจาก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม และ พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ท่ีไดกลาวถึงไปแลวนั้น ก็ไดแก พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการ
บริหารจัดการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 กลาวไดวา กฎหมายสองฉบับแรกนั้นเปนการวางกรอบทางกฎหมาย
และสถาบันสําหรับกิจกรรมการปฏิรูป ขณะที่ พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหาร
จัดการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 นั้นไดถูกใชเปนเครื่องมือเพื่อผลักดันการปฏิรูปโดยตรงในระบบราชการ
มีการปรับเปลี่ยนในหลากหลายมิติภายใตแนวคิด “การบริหารจัดการท่ีดี” ซึ่งโดยมากก็สอดคลองกับแผน
ยุทธศาสตรท่ีจะไดกลาวตอไป

สอง แผนแมบทเพ่ือการพัฒนาระบบราชการ พ.ศ. 2546 - 2549 ซึ่งไดวางยุทธศาสตรสําคัญสําหรับ
การปฏิรูปใน 6 ดาน ไดแก (1) การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธกีารทํางาน (2) การปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดิน (3) การรื้อปรับระบบการเงินและการงบประมาณ (4) การสรางระบบบริหารงานบุคคลและ
คาตอบแทนใหม (5) การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน วัฒนธรรม และคานิยม (6) การเสริมสรางระบบราชการใหทันสมัย
และ (7) การเปดระบบราชการใหประชาชนเขามามีสวนรวม

การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคเริ่มปรากฏอยางเปนรูปธรรม
ภายหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งมีเจตนารมณสําคัญเพ่ือสงเสริมให
ประชาชนมีสวนรวมในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย ท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติตามแนวทาง
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ปฏิรูปการเมือง ดังจะเห็นไดจากการท่ีรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวใหความสําคัญกับการปกครองทองถ่ินเปนอยางมาก
โดยมีบัญญัติเก่ียวกับการปกครองทองถ่ินไวถึง 14 มาตรา นั่นคือมาตรา 43, 52, 58, 59, 78 และมาตรา 282 – 289
ซึ่งมากกวารัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ ท่ีผานมา

การบัญญัติหลักการเกี่ยวกับวิธีการและขั้นตอนในการกระจายอํานาจแกทองถิ่นไวในบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 284 นําไปสูการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ในเวลาตอมา โดยกฎหมายดังกลาวมีสาระสําคัญในการกําหนด
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเองอยางชัดเจน รวมถึงการกําหนดใหภาครัฐตองดําเนินการถายโอนภารกิจของรัฐสูทองถ่ินมากข้ึน

นอกจากทิศทางการกระจายอํานาจตามรัฐธรรมนูญ รวมถึงการดําเนินการถายโอนภารกิจภาครัฐ
ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว
มาแลว แนวคิดในการปฏิรูปการบริหารราชการของรัฐบาลในขณะนั้น ยังมีสวนสําคัญตอการปรับปรุง
โครงสรางและระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งแนวคิดในการผลักดันใหภาครัฐ
ตองปรับเปลี่ยนบทบาทจากการเปนผูดําเนินภารกิจในฐานะผูปฏิบัติตรง (Implementator) มาเปนผูสงเสริม
สนับสนุนและจัดอํานวยความสะดวกใหแกทองถ่ินมากข้ึน (Facilitator)52

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ตลอดจนยุทธศาสตรการปฏิรูประบบราชการ สงผลกระทบ
โดยตรงตอบทบาทการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยตรง ทําใหราชการบริหารสวนภูมิภาคในฐานะตัวแทน
อํานาจรัฐในพ้ืนท่ี จําเปนตองเขามามีบทบาทสําคัญในการทําหนาท่ีพ่ีเลี้ยงในการเตรียมความพรอมใหแก
ทองถ่ินเพ่ือใหทองถ่ินมีประสิทธิภาพในการจัดการบริการสาธารณะแกประชาชน ในขณะเดียวกันราชการบริหาร
สวนภูมิภาคก็ยังคงตองมีอํานาจในการบริหารราชการแทนสวนกลางในพ้ืนท่ีในภารกิจท่ีจําเปนอยางเพียงพอดวย

นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติในกฎหมายอื่น ๆ อีกหลายฉบับ ซึ่งสงผลกระทบตอบทบาทและภารกิจ
ของราชการบริหารสวนภูมิภาคท้ังในเชิงโครงสรางและการบริหารราชการในพ้ืนท่ี อาทิพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 มีผลใหผูวาราชการจังหวัด ในฐานะขาราชการสวนภูมิภาคตองพนจาก
ตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งมีฐานะเปนผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชนเดียวกับ
พระราชบัญญัติเปลี ่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542 มีผลใหนายอําเภอ ในฐานะ
ขาราชการสวนภูมิภาค ตองพนจากตําแหนงในสุขาภิบาลในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจาก
กฎหมายฉบับดังกลาวมีผลใหสุขาภิบาลตองถูกยุบไป สงผลใหบทบาทของนายอําเภอตามพระราชบัญญัติ
ลักษณะการปกครองทองท่ี พ.ศ. 2457 มีการปรับเปลี่ยนไปจากเดิมเปนตน

52 สมคิด เลิศไพฑูรย, แนวทางพัฒนากฎหมายในบทบาทของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอใหเอ้ือตอ
ประสิทธิภาพการบริหารราชการสวนภูมิภาค. รายงานวิจัยเสนอตอสถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย, 2544.
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หากพิจารณาโดยภาพรวมจะเห็นไดวา การปรับบทบาทและโครงสรางการบริหารราชการของประเทศไทย
ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ไดนําไปสูการปรับทิศทางการจัดโครงสรางการบริหารราชการ
แผนดินโดยเคลื่อนไปสูแนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจมากข้ึนจากท่ีเคยเปนมา กลาวคือ ในอดีตแมวากฎหมาย
วาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินจะไดมีการกําหนดใหการบริหารราชการแผนดินของไทยมีการจัด
การปกครองทองถ่ินในรูปแบบตาง ๆ อันเปนการบริหารราชการภายใตหลักการกระจายอํานาจ แตในทางปฏิบัติแลว
หากพิจารณาในระดับความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับราชการบริหารสวนทองถ่ิน จะเห็นไดวา
ราชการบริหารสวนทองถ่ินท่ีผานมากลับถูกครอบงําและบริหารงานโดยขาราชการราชการบริหารสวนภูมิภาค
ดังจะเห็นไดในกรณีการบริหารงานองคการบริหารสวนจังหวัด และสุขาภิบาลท่ีมีผูวาราชการจังหวัดและ
นายอําเภอทําหนาท่ีเปนหัวหนาฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังสองรูปแบบ53

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดสงผลใหเกิดการปฏิรูประบบบริหาร
ราชการสวนทองถ่ินในสาระสําคัญหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งการปฏิรูปการเมืองและการปกครองสวนทองถ่ิน
ในทิศทางกระจายอํานาจมากข้ึน อันกอใหเกิดผลกระทบตอการปรับเปลี่ยนโครงสราง ภารกิจ และบทบาท
ของราชการสวนภูมิภาค ท้ังในดานการบริหารงาน บุคลากร และงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งในอํานาจ
หนาท่ีท่ีมีการทับซอนกันระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน หรือแมแตระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ท้ังนี้ โดยบทบัญญัติของกฎหมายแลว ราชการบริหารสวนกลางและ
สวนภูมิภาคจะตองมีการถายโอนภารกิจบางสวนใหแกทองถ่ินในท่ีสุด อยางไรก็ดี ความเปลี่ยนแปลงอันเปนผล
จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกลาวก็มิไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในความสัมพันธระหวางราชการบริหาร
สวนกลางและสวนภูมิภาคมากนัก เม่ือเทียบกับความสัมพันธกับราชการสวนทองถ่ิน

กระบวนการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินท่ีเกิดข้ึนในชวงหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540
เปนตนมานั้น เปนการปฏิรูปท่ีดําเนินควบคูกันไประหวางการปฏิรูปทางการเมืองและการปฏิรูประบบราชการ
กลาวคือ การบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดสงผลใหกระแสผลักดันการปฏิรูป
การเมืองท่ีมีมากอนหนานี้ปรากฏผลชัดเจนข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งการปฏิรูประบบการเมืองการปกครองทองถ่ิน
ท่ีมุงเนนการกระจายอํานาจและการมีสวนรวมทางการปกครองของประชาชนเปนสําคัญ รวมถึงบทบัญญัติอ่ืน ๆ
ท่ีมุงใหอํานาจและรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ในสวนของการปฏิรูประบบราชการนั้น ผลกระทบจากการกระจายอํานาจดานตาง ๆ สูทองถ่ิน สงผลให
รัฐบาลจําเปนตองมีการเรงปรับปรุงระบบราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคใหมีบทบาท ภารกิจ และ
ขอบเขตการดําเนินงานที่สอดรับกับราชการสวนทองถิ่น จึงกลาวไดวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540 ไดมีบทบัญญัติท่ีสอดคลองและสงเสริมการปฏิรูประบบราชการท่ีดําเนินการอยู กระบวนการปฏิรูป
ระบบราชการท่ีดําเนินการในขณะนั้นมีเปาหมายเพ่ือแกไขปญหาหลักของระบบราชการไทย โดยเฉพาะปญหา

53 ในอดีตท่ีผานมาการบริหารงานทองถ่ินโดยมีขาราชการของสวนภูมิภาคเขาไปรวมบริหารงานน้ัน นอกจากผูวาราชการ
จังหวัด และนายอําเภอดังท่ีกลาวไปแลว ยังมีตําแหนงอ่ืน ๆ อีก เชน ปลัดจังหวัดทําหนาท่ีเปนปลดัองคการบริหารสวนจังหวัด
และรวมไปถึงกรรมการสุขาภบิาล เปนตน.
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ท่ีเกิดจากการยึดติดในปรัชญาการบริหารราชการยุคเกา ซึ่งเปนแนวทางการบริหารราชการท่ีมีมาตั้งแตการ
ปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลท่ี 5 นั่นคือ การเนนบทบาทของรัฐในฐานะเปนผูควบคุมและดําเนินกิจการ
ทุกอยาง สงผลใหการบริหารราชการมีลักษณะผูกขาด (Monopoly) ไมเปดโอกาสใหมีการแขงขัน ทําให
ระบบราชการไทยมีขนาดใหญโต และขยายตัวเพ่ือรับผิดชอบภารกิจตาง ๆ ของหนวยงานมากข้ึน ประกอบ
กับการเนนรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลางอยางเปนระบบ จึงสงผลใหการบริหารราชการเปนการควบคุม
บังคับบัญชาเปนลําดับชั้นโดยรวมศูนยการตัดสินใจท่ีสวนกลาง54

สําหรับปญหาในการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น มีสาเหตุอันเนื่องจากลักษณะของโครงสราง
ความสัมพันธภายในระบบราชการไทย ซึ่งมีลักษณะรวมศูนยอํานาจอยูท่ีการบริหารราชการสวนกลางคอนขางสูง
ในขณะท่ีราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถ่ิน มีภารกิจอํานาจหนาท่ีท่ีจํากัดเปนอยางยิ่ง
ดวยเหตุดังกลาว กระบวนการกําหนดแผนและการจัดทํางบประมาณในระดับจังหวัด จึงมักผูกขาดโดยกรม
ตาง ๆ ในสวนกลางเปนสวนใหญ55 การบริหารงานภาครัฐโดยอาศัยฐานของกรมในสวนกลางไดสงผลทําให
แผนและโครงการตาง ๆ ที่รวบรวมและเสนอขึ้นไปจากระดับจังหวัดมักจะถูกปรับเปลี่ยนและแกไขอยูเสมอ
โดยกรม เพราะฉะนั้น โครงการพัฒนาตาง ๆ ของจังหวัด จึงอาจมิไดเปนไปเพ่ือสนองตอความตองการและ
ปญหาของประชาชนอยางเปนรูปธรรม56

อยางไรก็ดี สภาพปญหาดังกลาวเริ่มไดรับความสนใจจากรัฐบาลและมีการดําเนินนโยบายเก่ียวกับ
การปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนรูปธรรม นับตั้งแตชวง พ.ศ. 2546
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การปรับปรุงระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตนโยบายการพัฒนาระบบบริหาร
ราชการจังหวัดแบบบูรณาการหรือระบบ “ผูวาซีอีโอ” รวมถึงการสรางระบบบริหารงานแบบกลุมจังหวัดข้ึน
เปนกลไกในการขับเคลื่อนการพัฒนาในระดับภูมิภาคของรัฐบาล

การจัดระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ คือ การปรับระบบบริหารราชการของจังหวัด
จากเดิมท่ีเปนหนวยงานท่ีมุงเนนการปฏิบัติตามคําสั่งของราชการสวนกลางไปสูการเปนหนวยงานเชิง
ยุทธศาสตรภาครัฐ (Strategic Government Unit) ในระดับพ้ืนท่ี กลาวคือ การปรับเปลี่ยนจังหวัดใหเปนองคกร
ท่ีมีสมรรถภาพการปฏิบัติ ข้ันสูง (High Performance Organization) ท่ีเ อ้ืออํานวยตอการสรางระบบ
บริหารงานภาครัฐในภาพรวมท่ีมีศักยภาพและสมรรถภาพสูง ขณะเดียวกันใหจังหวัดเปนองคกรท่ีใชระบบ
บริหารราชการแบบบูรณาการ (Holistic Administration) ที่สามารถประสานและกํากับดูแลการทํางาน

54 สมาน รังสโิยกฤษฎ, การบริหารราชการไทย อดีต ปจจบุัน และอนาคต (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพบรรณกิจ, 2543),
น. 49 – 53.

55 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, รายงายวิจัย สถาบันวิจัย
ธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548, น. 26-27.

56 โปรดดู เอนก เหลาธรรมทัศน, เหตุอยูท่ีทองถ่ิน: ปญหาการเมืองการปกครองท่ีระดับชาติ อันสืบเน่ืองจากการปกครอง
ทองถ่ินท่ีไมเพียงพอ (กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาและพัฒนาการปกครองทองถ่ิน, 2543), บทท่ี 2. ในงานศึกษาช้ินน้ีเอนกไดอธิบาย
วาการบริหารงานของระบบราชการไทยมีลักษณะท่ีเขาเรียกวา “กรมาธิปไตย”.
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ของทุกสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนสงเสริมสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและชุมชนใน
พ้ืนท่ี57

ระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนามีลักษณะสําคัญ คือ ประการแรก เปนระบบ
บริหารจัดการในแนวราบ (Horizontal Management) ท่ีใชการบูรณาการการทํางานของทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี
ในลักษณะ “พื้นที่ –พันธกิจ – การมีสวนรวม” (Area –Functional – Participation) ในทุกขั้นตอนของ
การทํางาน เพ่ือสรางความเปนหุนสวนทางการพัฒนาในระดับจังหวัด ตลอดจนเพ่ือสรางการทํางานในลักษณะ
เครือขาย (Networking) ประการที่สอง เปนระบบบริหารจัดการที่มีเปาหมายเพื่อตองการตอบสนอง
ความตองการของประชาชนผูใชบริการ (Customer Driven) ดวยระบบท่ีมุงเนนผลสัมฤทธิ์ของงาน (Result-
Based) ดวยมาตรฐานผลงานข้ันสูง (High Performance Output) และ ประการสุดทาย เปนระบบบริหาร
จัดการท่ีอยูภายใตกรอบของบทบัญญัติและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ และโครงสรางการจัดระเบียบบริหาร
ราชการแผนดินปจจุบัน รวมท้ังหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี (Good Governance) แตไดรับการสนับสนุน
ทรัพยากรทางการบริหารท่ีจําเปนเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการทํางาน

ภายใตระบบการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ผูวาราชการจังหวัดมีบทบาทใน 3 ดานดวยกัน คือ58

1) ผูชี้นํายุทธศาสตร (Strategic Leadership) ผูวาราชการจังหวัดทําหนาที่ในการนํายุทธศาสตร
ของชาติตามวาระแหงชาติ (National Agenda) ไปกําหนดเปนวาระของพ้ืนท่ี (Area Agenda) ตลอดจนนําปญหา
และความตองการของพ้ืนท่ีมากําหนดเปนแนวทางริเริ่มเพ่ือแกไขปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ี เพ่ือใชเปนเปาหมาย
การทํางานรวมกันของทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี รวมท้ังกําหนดตัวชี้วัดความสําเร็จท่ีสะทอนเปาหมายและวิธีวัดผล
การทํางาน

2) ผูประสานเชิงกลยุทธและผูสนับสนุน (Strategic Coordinator and Facilitator) ผูวาราชการจังหวัด
ทําหนาที่อํานวยการประสานการทํางานของทุกภาคสวนใหเปนไปตามยุทธศาสตรที่ไดกําหนดขึ้น ทําหนาที่
ในการใหการสนับสนุนการแกไขปญหาอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนในการทํางาน ตลอดจนสนับสนุนทรัพยากรท่ีจําเปนตอง
ใชงาน รวมถึงการทําหนาท่ีในการสรางระบบสนับสนุนเพ่ือสรางความเข็มแข็งใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ือทําหนาท่ีในการใหบริการพ้ืนฐานแกประชาชนและพัฒนาทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล

3) ผูปฏิบัติ (Implementator) ผูวาราชการจังหวัดทําหนาท่ีในการเสริมสรางระบบบริหารจัดการท่ีมี
ประสิทธิภาพในการทํางาน รวมท้ังกํากับดูแลการดําเนินงานของระบบบริหารจัดการดังกลาว รวมถึงทําหนาท่ี
ในการพัฒนาความรู ความสามารถ ทักษะ และทัศนะคติท่ีจําเปนใหกับผูปฎิบัติของระบบบริหารจัดการในดานตาง ๆ

57 สวนสงเสริมการบริหารราชการจงัหวัดแบบบูรณาการ สาํนักพัฒนาและสงเสรมิการบริหารราชการจังหวัด
สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, คูมือการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (กรุงเทพฯ : สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย, 2546), น. 31-34.

58 เรื่องเดียวกัน, น. 32.
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สําหรับปจจัยและเงื่อนไขความสําเร็จของระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ สรุปได
ดังตอไปนี้59 ประการแรก มีการมอบอํานาจดานการพิจารณาสั่งการ อนุมัติ อนุญาต ใหผูวาราชการจังหวัด
สามารถวินิจฉัยสั่งการการทํางานไดในลักษณะท่ีครอบคลุมครบวงจรทันตอเหตุการณ และสามารถใชดุลยพินิจ
ตัดสินใจในลักษณะท่ีเอ้ืออํานวยตอการบริหารเชิงกลยุทธของผูวาราชการจังหวัด

ประการท่ีสอง มีการมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคลใหผูวาราชการจังหวัดสามารถกํากับดูแล
บังคับบัญชาขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพ

ประการท่ีสาม มีการมอบอํานาจดานการบริหารงบประมาณใหผูวาราชการจังหวัดสามารถแกไข
ปญหาบริหารการพัฒนา และบูรณาการการพัฒนาระหวางหนวยงานของจังหวัดไดอยางแทจริง

ประการที่สี่ มีการพัฒนาระบบฐานขอมูลของจังหวัดใหมีขอมูลปญหาและศักยภาพทางการพัฒนา
ของจังหวัดท่ีสามารถแสดงใหเห็นสภาพขอมูลพ้ืนฐานท่ีจําเปนทางการบริหารท่ีเปนท้ังจุดออน จุดแข็ง
ขอจํากัด และโอกาสทางการพัฒนา ตลอดจนมีการนําเทคโนโลยีสารสนเทศสมัยใหมเขามาใชประกอบการ
ดําเนินการ และประการสุดทาย มีการเพ่ิมประสิทธิภาพของสํานักงานจังหวัดใหทําหนาท่ีเปนฝายชวยอํานวยการ
ในการจัดระบบฐานขอมูล ระบบการวางแผนเพื่อการแกไขปญหา และการบริหารการพัฒนาของจังหวัด
ตลอดจนระบบการติดตามประเมินผล

การนํานโยบายการปรับปรุงระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตหลักการบริหารราชการจังหวัด
แบบบูรณาการ เริ่มตนเม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 7 สิงหาคม พ.ศ. 2544 ใหความเห็นชอบการปรับปรุง
การบริหารงานของจังหวัดตามขอเสนอของนายกรัฐมนตรี โดยปรับใหจังหวัดมีฐานะเสมือน “หนวยธุรกิจเชิง
ยุทธศาสตร” (Strategic Business Unit: SBU) ที่สามารถวินิจฉัยขอมูล ปญหาอุปสรรค กําหนดแนวทาง
การแกไขปญหาและดําเนินการใหเปนไปตามท่ีตัดสินใจไดอยางครบวงจรภายในจังหวัด อีกท้ังยังใหมีการปรับเปลี่ยน
บทบาทของผูวาราชการจังหวัดใหเปน “ผูบริหารสูงสุดของจังหวัด” (Chief Executive Officer: CEO)
สามารถบังคับบัญชา สั่งการหัวหนาสวนราชการตาง ๆ ภายในจังหวัดไดอยางเบด็เสร็จโดยตรง เพ่ือใหการดําเนินงาน
ภายในจังหวัดเปนไปดวยความรวดเร็วตรงตามนโยบายของผูบริหารสูงสุด และสามารถตอบสนองตอความตองการ
และขอเท็จจริงของแตละจังหวัดไดโดยตรง

ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 12 พฤศจิกายน พ.ศ. 2544 คณะรัฐมนตรีมีมติวา การมอบอํานาจ
ใหผูวาราชการจังหวัดทําหนาท่ีซีอีโอ (CEO) นั้น ตองมีความชัดเจนในกระบวนการและควรดําเนินการในลักษณะ
คอยเปนคอยไป โดยในชั้นตนจะยังไมมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดท้ังหมดแบบเบ็ดเสร็จ แตใหแตละกระทรวง
ไปพิจารณามอบอํานาจของปลัดกระทรวงใหหัวหนาสวนราชการของตนในจังหวัดเพ่ือบูรณาการ เฉพาะ 5 จังหวัด
นํารองกอน สําหรับระบบการบริหารงานแบบซีอีโอนั้น ใหคณะผูบริหารจังหวัดกําหนดทิศทางการพัฒนา
ของจังหวัดเหมือนคณะรัฐมนตรีที่กําหนดทิศทางการพัฒนาของประเทศ โดยมีผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ
เปนหัวหนาคณะผูบริหารทําหนาที่เหมือนนายกรัฐมนตรี โดยคณะผูบริหารจังหวัดตองจัดทํายุทธศาสตร

59 เรื่องเดียวกัน, น. 33-34.
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ในการพัฒนาจังหวัดรวมกันโดยมองปญหาเปนองครวม กระจายอํานาจหนาท่ีแตละหนวยงานอยางเหมาะสม
ไมมุงเนนเฉพาะเรื่อง เปนการรวมพลังผูขับเคลื่อนงานใหเดินไปขางหนา

ในการนําระบบผูวาราชการจังหวัดซีอีโอมาทดลองใชนี้ มีจุดมุงหมายสําคัญเพ่ือเปนการปรับระบบ
การบริหาร ดังนั้น ในการทดสอบวาการบริหารงานในจังหวัดซีอีโอจะมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพมาก
ยิ่งกวาการบริหารงานจังหวัดอื่น ๆ ในรูปแบบเดิมเพียงใดหรือไม จึงตองใชทรัพยากรบุคคลและงบประมาณ
ที่ไดรับจัดสรรไวแลวตามปกติ โดยไมมีการขอสิทธิพิเศษใด ๆ แตเปนการแขงขันในระบบมิใชตัวผูวาราชการ
จังหวัด เม่ือดําเนินการไประยะหนึ่งอาจตองพิจารณากําหนดคุณลักษณะของผูวาราชการจังหวัดซีอีโอเพ่ือ
กําหนดเปนบรรทัดฐาน เชน ความเปนผูนํา มีความเปนกลาง เขาถึงประชาชน มีความโปรงใส เปนตน

มติคณะรัฐมนตรีดังกลาว ยังระบุอีกดวยวา การปฏิบัติงานของจังหวัดซีอีโอ เม่ือดําเนินการไประยะหนึ่ง
จําเปนตองปรับปรุงแกไขใหเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน จึงใหกระทรวงมหาดไทยรับไปพิจารณา
แตงตั้งคณะกรรมการเพ่ือควบคุม ติดตาม ประเมินผล และเสนอแนะท้ังระบบ โดยใหรองปลัดกระทรวง
มหาดไทยเปนประธานและใหทุกกระทรวง ทบวง ท่ีมีเจาหนาท่ีปฏิบัติงานในจังหวัด แตงตั้งผูแทนซึ่งเปน
ขาราชการระดับ 10 รวมเปนกรรมการดวย ท้ังนี้ ใหรายงานผลใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและ
รัฐมนตรีเจาสังกัดทราบ โดยโครงการนํารองนีกํ้าหนดดําเนินโครงการในพ้ืนท่ี 5 จังหวัด ไดแก จังหวัดศรีสะเกษ
ชัยนาท ลําปาง ภูเก็ต และนราธิวาส และกําหนดจังหวัดเปรียบเทียบกับจังหวัดทดลองไวในพ้ืนท่ี 5 จังหวัด
ไดแก จังหวัดสุรินทร อางทอง พิษณุโลก พังงา และปตตานี

คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 7 สิงหาคม พ.ศ. 2544 มอบหมายใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการ
โครงการนํารองคัดเลือกจังหวัดท่ีเหมาะสม ซึ่งมีท่ีตั้ง สภาพเศรษฐกิจ และระดับความเจริญแตกตางกัน 5 จังหวัด
และคัดเลือกบุคคลท่ีมีความรู ความสามารถ เหมาะสม มีความริเริ่มสรางสรรค และมุงม่ันทํางานเพ่ือแกไข
ปญหาใหสําเร็จ (Can do attitude) ไปดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด โดยมีสถาบันการศึกษาของรัฐและ
หนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของติดตามประเมินผล การปรับตัวสูการเปนจังหวัดแบบบูรณาการอยางเปนทางการ
เกิดข้ึนเม่ือมีการประกาศ “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ.
2546” ซึ่งสงผลใหจังหวัดมีการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญคือ การปรับปรุงอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด
ใหเปลี่ยนไปสูการเปน “ผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ”

สําหรับบทบาทและอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
ภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาวมีดังตอไปนี6้0

1) ผูวาราชการจังหวัดเปนผูชี้นํากลยุทธ โดยทําหนาท่ีนํายุทธศาสตรของชาติไปกําหนดเปนระเบียบวาระ
ของพ้ืนท่ี รวมท้ังนําปญหาและความตองการของพ้ืนท่ีมากําหนดเปนแนวทางริเริ่มแกปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ี

2) ผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาทีมประสานการทํางานของทุกภาคสวนในสังคมใหเปนไปตาม
ยุทธศาสตรท่ีกําหนดข้ึน โดยสนับสนุนใหมีการสรางสภาพแวดลอมการทํางานเปนทีม เสริมสรางการให

60 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานราชการจงัหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546, ขอ 8.
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กําลังใจและกระตุนเพื่อไปสูเปาหมาย และสนับสนุนการแกไขปญหา รวมทั้งใหการสนับสนุนทรัพยากร
ท่ีจําเปนเพ่ือใชในการปฏิบัติงาน

3) ผูวาราชการจังหวัดมีบทบาทในการสรางระบบสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเขมแข็ง
ในการทําหนาท่ีใหบริการพ้ืนฐานแกประชาชนและพัฒนาทองถ่ิน

4) ผูวาราชการจังหวัดมีหนาที่จัดใหมีระบบการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล
ในการทํางาน และมีการกํากับดูแลท่ีเหมาะสม

5) ผูวาราชการจังหวัดมีหนาท่ีสงเสริมและพัฒนาความรู ความสามารถ ทักษะ และทัศนคติท่ีจําเปน
ใหแกผูปฏิบัติงานและการทําตนเปนตัวอยางแกผูปฏิบัติงาน

นอกเหนือจากการปรับบทบาทและอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในประการตาง ๆ ดังกลาว
มาแลว การมอบอํานาจการตัดสินใจบริหารงานในดานตาง ๆ ของราชการบริหารสวนกลางใหแก
ผูวาราชการจังหวัด นับเปนอีกหนึ่งข้ันตอนสําคัญในการขยายผลระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
เนื่องจากกระทรวงมหาดไทยไดดําเนินการวิจัยและประเมินเก่ียวกับโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ
เพื่อการพัฒนาแลวพบวา ในชวงแรกของการเริ่มนําระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการมาทดลอง
ปฏิบัติในจังหวัดนํารองนั้น การมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการยังประสบปญหาและอุปสรรค
ที่สําคัญหลายประการ กลาวคือ การมอบอํานาจสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการหรือ
การดําเนินการอ่ืน ๆ ของสวนราชการใหแกผูวาราชการจังหวัดนั้น ราชการบริหารสวนกลางยังไมมอบอํานาจ
ในเรื่องท่ีตรงกับสภาพปญหาและความตองการของจังหวัด สงผลใหไมสามารถดําเนินยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดไดอยางเต็มท่ีและมีประสิทธิภาพ61

นอกจากนี้ การมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคล ยังไมครอบคลุมถึงหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด
และขาราชการสวนกลางที่มาประจําในจังหวัด ประกอบกับภายในจังหวัดมีหนวยราชการบริหารสวนกลาง
ตั้งปฏิบัติการอยูเปนจํานวนมาก ทําใหการบังคับบัญชาและสั่งการหนวยราชการในจังหวัดขาดความเปนเอกภาพ
และไมสามารถบูรณาการแผนงาน หรือผลักดันการแกไขปญหาในพื้นที่ไดอยางมีประสิทธิภาพเทาที่ควร
สวนการมอบอํานาจดานการบริหารงบประมาณ แมสวนราชการจะไดมอบอํานาจการใชจายงบประมาณเหลือ
จายแกผูวาราชการจังหวัด แตในทางปฏิบัติกลับปรากฏวา การใชงบประมาณเหลือจายนั้น จะใชไดก็ตอเม่ือ
หลังจากโครงการนั้นเสร็จสิ้นไปแลว ซึ่งกวาโครงการจะสิ้นสุดก็มักจะใกลสิ้นปงบประมาณ ดังนั้น จังหวัดจึง
ไมสามารถเบิกจายงบประมาณไดทันปงบประมาณ ยิ่งกวานั้น อํานาจการใชจายงบประมาณเหลือจาย
ท่ีหัวหนาสวนราชการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด ก็มีเงื่อนไขกําหนดใหไมสามารถนําไปดําเนินโครงการ
ท่ีจําเปนของจังหวัดท่ีมีลักษณะแตกตางจากโครงการเดิมท่ีกําหนดไวในแผนงบประมาณรายจายประจําปได62

61 บันทึกสรุปเรื่องสําหรับคณะรัฐมนตรี เรื่อง การขยายผลระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ, หนังสือ
สํานักงาน ก.พ.ร.  ท่ี นร 1203/226 วันท่ี 8 กรกฎาคม 2546.

62 เรื่องเดียวกัน.
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จากสภาพปญหาและอุปสรรคท่ีเก่ียวของกับการมอบอํานาจของสวนราชการใหแกผูวาราชการจังหวัด
ดังกลาวมา คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) จึงไดกําหนดแนวทางการมอบอํานาจใหผูวาราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการ เพ่ือเอ้ืออํานวยใหการขยายผลระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการสามารถ
บรรลุเปาหมายตามนโยบายของรัฐบาล แนวทางการมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดท่ีกําหนดข้ึนนี้
ประกอบดวยแนวทางการมอบอํานาจใน 3 ดาน ไดแก 1) การมอบอํานาจดานการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ และ
การปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการอ่ืน ๆ 2) การมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคลและ 3) การมอบอํานาจ
ดานการบริหารงบประมาณ

การมอบอํานาจดานการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ และการปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการอ่ืน ๆ
มีแนวทางคือ

(1) ใหทุกสวนราชการดําเนินการมอบอํานาจในการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ และการปฏิบัติราชการตาม
กฎหมายเฉพาะของแตละสวนราชการ ใหแกผูวาราชการจังหวัดตามแนวทางเดิมท่ีกรมเคยมอบใหผูวาราชการ
จังหวัดในโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนา โดยใหดําเนินการมอบอํานาจใหครอบคลุม
ทั้ง 75 จังหวัด และแจงใหผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดรับทราบ (2) ใหทุกกระทรวง ทบวง กรม มอบอํานาจ
ในการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ ใหแกผูวาราชการจังหวัด โดยใหเปนไปตามระเบียบ ประกาศ คําสั่ง หรือ
กฎหมายท่ีเก่ียวของ โดยยึดถือหลักการสําคัญ ไดแก การมุงอํานวยความสะดวก และตอบสนองตอความตองการ
ของประชาชน การมุงใหเกิดความรวดเร็วและลดขั้นตอนในการปฏิบัติราชการเพื่อใหการดําเนินการ
เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เนนการปฏิบัติงานตามนโยบายของรัฐบาลใหสัมฤทธิ์ผล เนนการแกไขปญหา
เรงดวนในพ้ืนท่ี และมุงขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาของจังหวัด และ (3) ใหคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการกําหนดใหมีกลไกในการกํากับ ตรวจสอบการใชอํานาจของผูวาราชการจังหวัด เพ่ือใหเปนไปเพ่ือ
ประโยชนสุขของประชาชน

การมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคล มีแนวทางคือ (1) ใหทุกสวนราชการดําเนินการมอบอํานาจ
การบริหารงานบุคคลใหแกผูวาราชการจังหวัดตามแนวทางเดิมท่ีกรมเคยมอบใหผูวาราชการจังหวัดในโครงการ
จังหวัดทดลองแบบบูรณาการ โดยใหดําเนินการมอบอํานาจใหครอบคลุมท้ัง 75 จังหวัด และแจงใหผูวา
ราชการจังหวัดทุกจังหวัดรับทราบ (2) ใหสวนราชการมอบอํานาจการบริหารงานบุคคลขาราชการท่ีสังกัด
ราชการบริหารสวนกลางท่ีมีหนวยงานไปตั้งอยูในจังหวัด เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดสามารถนํานโยบายของรัฐบาล
ไปปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพและดําเนินการใหสอดคลองกับยุทธศาสตรของจังหวัดได โดยใหมีการมอบอํานาจ
ใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการบริหารงานบุคคลขาราชการดังกลาวเชนเดียวกับขาราชการสังกัดราชการ
บริหารสวนภูมิภาค

(3) ใหสํานักงาน ก.พ. เสนอ ก.พ. พิจารณามอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสามารถสรรหาและ
บรรจุบุคคลในพ้ืนท่ีในจังหวัดนั้น เขารับราชการเปนกรณีพิเศษ เฉพาะในจังหวัดท่ีมีลักษณะปญหาพิเศษ
เพ่ือใหไดคนท่ีมีความรูความสามารถเหมาะสมสําหรับพื้นท่ีนั้น (4) ให ก.พ.ร. วางระเบียบเพ่ือจัดระบบ
ในการกํากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการบริหารสวนภูมิภาคของขาราชการ ซึ่งประจําอยูในจังหวัด
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รวมท้ังพนักงานขององคกรของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ63 เชน กรณีท่ีสวนราชการสังกัดราชการบริหาร
สวนกลางท่ีไปปฏิบัติงานอยูในจังหวัด ปฏิบัติการหรือดําเนินการใด ๆ ซึ่งผูวาราชการจังหวัดเห็นวาอาจจะ
กอใหเกิดความเสียหายแกทางราชการหรือประโยชนของประชาชนอยางรายแรง ใหผูวาราชการจังหวัด
สามารถสั่งเปนลายลักษณอักษรใหหัวหนาสวนราชการนั้นงดเวนการปฏิบัติงานใด ๆ และใหหัวหนา
สวนราชการดังกลาวรายงานใหหัวหนาสวนราชการตนสังกัดรับทราบเพ่ือพิจารณาโดยดวน เปนตน

การมอบอํานาจดานการบริหารงบประมาณ มีแนวทางการดําเนินการ คือ (1) ใหทุกสวนราชการ
ดําเนินการมอบอํานาจการบริหารงบประมาณใหแกผูวาราชการจังหวัดตามแนวทางเดิมท่ีกรมเคยมอบใหผูวาราชการ
จังหวัดในโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ โดยใหดําเนินการมอบอํานาจใหครอบคลุมท้ัง 75 จังหวัด
และแจงใหผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดรับทราบ (2) ใหสวนราชการท่ีเก่ียวของ มอบอํานาจและดําเนินการ
ดานการบริหารงบประมาณเพ่ิมเติม โดยกระทรวง กรม จะตองนํากรอบวงเงินงบประมาณท่ีจังหวัดเสนอขอ
งบประมาณตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด มาเปนสวนหนึ่งของการจัดทํางบประมาณประจําปของกระทรวง
กรมดวย (3) สํานักงบประมาณและทุกสวนราชการแจงยอดรวมงบประมาณท่ีจัดสรรใหแกจังหวัด ใหผู วา
ราชการจังหวัดทราบภายใน 30 วัน นับจากวันที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปผานการ
พิจารณาของรัฐสภา

(4) ใหสํานักงบประมาณพิจารณามอบอํานาจในการใชงบประมาณเหลือจายของสวนราชการในระดับ
จังหวัดใหมีความคลองตัว โดยใหแตละจังหวัดสามารถบูรณาการงบประมาณในสวนท่ีเหลือจายนั้นมา
ดําเนินการบริหารและเบิกจายตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดหรือแกไขปญหาเรงดวน (5) ใหสํานัก
งบประมาณวางระบบและกํากับดูแลจังหวัด ใหสามารถนํางบประมาณท่ีแตละกรมจัดสรรใหจังหวัดบูรณาการ
การใชจายงบประมาณใหสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด โดยจังหวัดจะตองจัดทําเปนแผนปฏิบัติการ
ของจังหวัดภายใน 60 วัน นับจากวันที่ไดรับทราบยอดรวมงบประมาณที่จังหวัดไดรับการจัดสรรแลว
โดยการดําเนินการดังกลาวจะตองมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสามารถเปลี่ยนกิจกรรมใหแตกตางจาก
โครงการเดิมท่ีกําหนดไวได

การกําหนดแนวทางการมอบอํานาจการบริหารงานในดานตาง ๆ แกผูวาราชการจังหวัดดังท่ีกลาวมา
มีวัตถุประสงคเพ่ือเอ้ืออํานวยใหผูวาราชการจังหวัดสามารถใชอํานาจหนาท่ีบริหารราชการภายในจังหวัดได
อยางเปนเอกภาพ ท้ังในดานการสั่งการ การอนุญาต อนุมัติ การบังคับบัญชาบุคลากรของสวนราชการภายใน
จังหวัด รวมไปถึงการบริหารงบประมาณเพ่ือการพัฒนาจังหวัด ในกรณีการบริหารงานบุคคลขาราชการภายใน
จังหวัดนั้น การมอบอํานาจการบริหารงานบุคคลท่ีปฏิบัติหนาท่ีในจังหวัด ท้ังขาราชการท่ีสังกัดราชการบริหาร

63 ในเวลาตอมาไดมีการประกาศ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการกํากับและติดตามการปฏิบตัิราชการ
ในภูมิภาค พ.ศ. 2547 และ ระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการกํากับและติดตามการปฏิบตัิราชการในภูมิภาค (ฉบับท่ี 2)
พ.ศ. 2548 ตามมา.



- 231 -

สวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนกลางตามแนวทางดังกลาว สงผลใหผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
มีอํานาจหนาท่ีในการบริหารงานบุคคล ดังนี6้4

1) การแตงตั้ง (ยาย) ขาราชการ กลาวคือ ในกรณีขาราชการในสังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาค
มีแนวทางคือ หัวหนาสวนราชการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจแตงตั้ง (ยาย) ขาราชการพลเรือน
สามัญระดับ 8 ภายในจังหวัด ซึ่งไมใชหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด และหัวหนาสวนราชการให
ความรวมมือกับผูวาราชการจังหวัดกรณีท่ีผูวาราชการจังหวัดเสนอความเห็นตอหัวหนาสวนราชการใหยาย
หรือไมยายหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด สวนในกรณีขาราชการในสังกัดราชการบริหารสวนกลาง
มีแนวปฏิบัติคือ หัวหนาสวนราชการใหความรวมมือกับผูวาราชการจังหวัด กรณีผูวาราชการจังหวัดเสนอ
ความเห็นตอหัวหนาสวนราชการในการแตงตั้ง (ยาย) หรือไมยายราชการพลเรือนสามัญในราชการบริหาร
สวนกลางท่ีไปปฏิบัติงานในจังหวัด

2) การเลื่อนข้ันเงินเดือน มีแนวปฏิบัติคือ ใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณาเลื่อนข้ันเงินเดือนขาราชการ
พลเรือนสามัญในราชการบริหารสวนภูมิภาคตั้งแตระดับ 8 ลงมา และใหสวนราชการตนสังกัดตัดยอดจํานวนคน
และจํานวนเงินของขาราชการกลุมดังกลาวออกจากฐานการคํานวณโควตาการเลื่อนข้ันเงินเดือนของสวนราชการ
โดยใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูออกคําสั่งเลื่อนข้ันเงินเดือนขาราชการพลเรือนสามัญระดับ 7 ลงมา และ
สวนราชการตนสังกัดออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนของหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด และขาราชการ
พลเรือนสามัญ ระดับ 8 ตามผลการพิจารณาของผูวาราชการจังหวัดใหทําหนังสือชี้แจงเหตุผลอยางเปนทางการดวย

สําหรับขาราชการพลเรือนสามัญในราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับ 9 ใหผูวาราชการจังหวัด
พิจารณาประเมินผลการปฏิบัติงาน แลวสงผลการประชุมใหสวนราชการตนสังกัดเพ่ือประกอบการพิจารณา
เลื่อนข้ันเงินเดือนขาราชการ สวนกรณีขาราชการพลเรือนสามัญในราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งปฏิบัติงานใน
ภูมิภาคนั้น ผูวาราชการจังหวัดอาจเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาเลื่อนข้ันเงินเดือนของสวนราชการ
ตนสังกัดได

3) การดําเนินการทางวินัย มีแนวปฏิบัติคือ ใหผูวาราชการจังหวัดเสริมสรางและพัฒนาใหขาราชการ
พลเรือนสามัญที่ปฏิบัติหนาที่ราชการอยูในจังหวัดนั้น มีวินัย ปองกันมิใหกระทําผิดวินัยและดําเนินการ
ทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญซึ่งมีกรณีอันมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทําผิดวินัย ในการดําเนินการ
ทางวินัยกรณีขาราชการพลเรือนสามัญในสังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนกลาง
หัวหนาสวนราชการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดดําเนินการ ดังนี้กรณีขาราชการในสังกัดราชการบริหาร
สวนภูมิภาคใหแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนและดําเนินการทางวินัยอยางรายแรงสําหรับขาราชการพลเรือน
สามัญระดับ 7 ซึ่งเปนหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด และขาราชการพลเรือนสามัญระดับ 8 ข้ึนไป โดยสามารถ
สั่งพักราชการหรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน หรือสั่งลงโทษขาราชการพลเรือนสามัญตามมติของ อ.ก.พ.กรม
หรือ อ.ก.พ.กระทรวง แลวแตกรณี

64 คําสั่งสํานักงาน ก.พ. ท่ี นร 1009.5/986 - 1195 เรื่องการมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคลใหแก
ผูวาราชการจังหวัด.
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สวนกรณีขาราชการในสังกัดราชการบริหารสวนกลาง ใหมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนและ
ดําเนินการทางวินัยอยางรายแรงสําหรับขาราชการพลเรือนสามัญทุกระดับ โดยผูวาราชการจังหวัดสามารถสั่ง
พักราชการหรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน สําหรับขาราชการพลเรือนสามัญทุกระดับสามารถดําเนินการ
ทางวินัยอยางไมรายแรงแกขาราชการพลเรือนสามัญทุกระดับ หรือสั่งลงโทษขาราชการพลเรือนสามัญ

4) การสรรหาและเลือกสรรบุคลากรเขารับราชการ ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการดําเนินการสรร
หาบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถในการใชภาษาทองถ่ินเพ่ือการปฏิบัติงาน มีความรูเก่ียวกับขนบธรรมเนียม
ประเพณีของทองถ่ิน และมีคุณลักษณะกลมกลืนกับประชากรในพ้ืนท่ีเพ่ือประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ี
ตําแหนง โดยใชวิธีการคัดเลือกบรรจุบุคคลเขารับราชการโดยมีกลไกและแนวทางปฏิบัติดังนี้

(1) ใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและยุทธศาสตรกําลังคนของจังหวัดข้ึน
เพ่ือทําหนาท่ีกําหนดยุทธศาสตรการบริหารกําลังคนของจังหวัด เชน การประเมินสถานภาพกําลังคนของจังหวัด
เพ่ือบริหารจัดการกําลังคน พัฒนากําลังคน และรักษาระบบคุณธรรม เปนตน ท้ังนี้ เพ่ือสนับสนุนการบริหารงาน
แบบบูรณาการของผูวาราชการจังหวัดตามมติของคณะรัฐมนตรีตอไป

(2) ใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งรองผูวาราชการจังหวัด (Chief Human Resource Office: CHRO)
เปนรองประธานคณะกรรมการ เพ่ือทําหนาท่ีกํากับดูแลภารกิจดานกําลังคนในภาพรวมของจังหวัด ซึ่งรวมถึง
ภารกิจดานการรักษาระบบคุณธรรม การสงเสริมคุณธรรม และจริยธรรมโดยมีสํานักงานจังหวัดเปนฝาย
เลขานุการ

(3) เม่ือผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบอํานาจจากสวนราชการ ใหผูวาราชการจังหวัดมอบอํานาจให
หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด เพ่ือความคลองตัวในการบริหารงาน (4) ในกรณีท่ีผูวาราชการจังหวัด
ประสงคจะใหมีการมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคลเรื่องอ่ืนๆ เพ่ือใหเหมาะสมกับพ้ืนท่ีและลักษณะงานท่ี
ปฏิบัติ ใหหารือไปยังสํานักงาน ก.พ. เพ่ือประกอบการดําเนินการตอไป

นอกจากนี้ยังใหมีการตั้ง “คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและยุทธศาสตรกําลังคนของจังหวัด”
ซึ่งมีบทบาทเปนท่ีปรึกษาดานการบริหารงานบุคคลใหกับผูวาราชการจังหวัด ผูดํารงตําแหนงกรรมการ
ประกอบดวย (1) ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน (2) รองผูวาราชการจังหวัด (ดานกําลังคน) เปนรองประธาน
(3) หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ใหคัดเลือกภายในจังหวัดจํานวนไมเกิน 5 คน เปนกรรมการ (4) หัวหนา
สวนราชการสวนกลางท่ีไปปฏิบัติราชการในจังหวัด ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดเห็นสมควรจํานวนไมเกิน 3 คน
เปนกรรมการ (5) ผูแทนภาคเอกชน เปนกรรมการ ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดเห็นสมควร จํานวนไมเกิน 3 คน
เปนกรรมการ (6) ผูทรงคุณวุฒิภาครัฐและเอกชน ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดเห็นสมควร จํานวนไมเกิน 5 คน
เปนกรรมการ (7) หัวหนาสํานักงานจังหวัด เปนเลขานุการและกรรมการ

บทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและยุทธศาสตรกําลังคนของจังหวัดไดแก (1)
กําหนดยุทธศาสตรการบริหารกําลังคนตามผลการประเมินผลสถานภาพจังหวัด (2) จัดทําฐานขอมูลกําลังคน
ของจังหวัด (3) การวางแผนกําลังคนและการบริหารกําลังคนของจังหวัด (4) การพัฒนาขาราชการของจังหวัด
(5) การสงเสริมระบบคุณธรรมและจริยธรรม (6) การสงเสริมการทํางานเปนทีม การสรางเครือขายการทํางาน
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(7) การเสนอความตองการของจังหวัดดานการบริหารงานบุคคลเพ่ิมเติม (8) เปนศูนยกลางการบริหารงานบุคคล
ของจังหวัด รวมถึงเรื่องท่ีผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบหมายดานการบริหารงานบุคคลจากสวนกลาง โดย
ศึกษา กลั่นกรอง เสนอความเห็นตอผูวาราชการจังหวัดในเรื่องตาง ๆ ไดแก การสรรหาและเลือกสรรบุคคลเขา
รับราชการการแตงตั้ง (ยาย) การเลื่อนข้ันเงินเดือนการดําเนินการทางวินัยการพัฒนาขาราชการการสงเสริม
ระบบคุณธรรม (9) สรางเครือขายการทํางานภายในจังหวัด เพ่ือการประสานงานและเชื่อมโยงการทํางาน
รวมกับสวนราชการในจังหวัด ระหวางจังหวัด และสวนกลาง (10) ประสานงานกับสํานักงาน ก.พ. เพ่ือขอรับ
คําปรึกษาการแกไขปญหาการบริหารงานบุคคลตาง ๆ

สําหรับการบริหารงบประมาณในระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการนั้น ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 กําหนดรูปแบบการบริหาร
งบประมาณของจังหวัดแบบบูรณาการ โดยมีหลักเกณฑการปฏิบัติท่ีสําคัญ คือ ผูวาราชการจังหวัดเปนผูไดรับ
มอบอํานาจดานการบริหารงบประมาณจากหัวหนาสวนราชการของหนวยงานในสังกัดสวนราชการท่ีตองการ
ดําเนินการในสวนภูมิภาค ท้ังรายการและจํานวนเงินท่ีไดรับจัดสรรตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ
พ.ศ. 2525 เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดไดดําเนินการตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด โดยสอดคลองกับผลผลิต
ตามกลยุทธของหนวยงานและเปาหมายการใหบริการของกระทรวง ท้ังนี้ ไมรวมรายการท่ีหนวยราชการ
บริหารสวนกลางดําเนินการในสวนภูมิภาค และรายการท่ีมีพ้ืนท่ีดําเนินการตอเนื่องหลายจังหวัด65

นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดยังมีอํานาจในการบริหารเงินเหลือจายของสวนราชการท่ีไดดําเนินการ
บรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายแลว เพ่ือดําเนินกิจกรรมท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการภายในจังหวัด
นั้นได โดยมีกรอบในการใชจายงบประมาณเหลือจายของสวนราชการ 3 ประการ คือ (1) การจัดสรร
งบประมาณเพ่ือพัฒนาบุคลากรในจังหวัดเปนการเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินงาน (2) การจัดสรรงบประมาณ
เพ่ือสมทบจายรายการคาครุภัณฑและสิ่งกอสรางท่ีสวนราชการนั้นเปนผูดําเนินการ (3) การนําวงเงินเหลือจาย
ไปกําหนดปริมาณงานเพ่ิมข้ึน หรือกําหนดรายการ หรือกิจกรรมใหมซึ่งอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการนั้น
และอยูในแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

ในกรณีรายจายงบกลางท่ีมิไดกําหนดจัดสรรใหจังหวัดเพ่ือการบริหารแบบบูรณาการโดยผาน
สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยนั้น ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ.
2546 ระบุใหผูวาราชการจังหวัดสามารถนําไปใชจาย โดยถัวจายไดภายใตวัตถุประสงค 2 ประการ คือ (1)
ดําเนินกิจกรรมเพ่ือการพัฒนาตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดหรือแกไขปญหาเรงดวนและ (2) ใชจาย
เพ่ือประสิทธิภาพในการบริหารงานของจังหวัดภายหลังจากการใชจายงบประมาณเพ่ือการบริหารงานจังหวัด

65 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 (ตอมาถูกยกเลิก
โดย “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ยกเลิกระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรี วาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณา
การ พ.ศ. 2546 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบรหิารงบประมาณจังหวัดแบบบรูณาการ พ.ศ. 2549 พ.ศ.
2551” เน่ืองจากไดมีการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ซึ่งมี
บทบัญญัติครอบคลมุการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการและการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการแลว.
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แบบบูรณาการแลว ผูวาราชการจังหวัดจะตองรายงานสรุปผลการปฏิบัติงานและผลการใชจายงบประมาณ
ซึ่งแสดงถึงผลสําเร็จตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดหรือกลุมจังหวัด เสนอตอนายกรัฐมนตรี แลวจัดสง
สําเนาใหสํานักงบประมาณทราบ เพ่ือใชประกอบการบริหารงบประมาณรายจายประจําป และการจัดทํา
งบประมาณรายจายในปงบประมาณตอไป

การจัดระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในชวงแรกนั้น ดําเนินการภายใตระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 ซึ่งไดกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการจัดระบบ
ขอมูลเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารของจังหวัดแบบบูรณาการและหนวยงานท่ีเก่ียวของดังนี้66

(1) จังหวัดแบบบูรณาการตองดําเนินการจัดใหมีระบบฐานขอมูลสารสนเทศของจังหวัด ซึ่งมีขอมูล
ที่เกี่ยวของกับการบริหารงบประมาณของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมท้ังขอมูล
การบริหารงานบุคคล แผนงาน โครงการพัฒนาจังหวัด ผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด การใชประโยชนจาก
ท่ีดินและทรัพยสิน ดัชนีชี้วัดผลการปฏิบัติงาน ตลอดจนความเดือดรอนของประชาชนและฐานขอมูลอื่น
โดยจัดใหมีการวางระบบเชื่อมโยงเครือขายสารสนเทศ และการสื่อสารระหวางสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งในระดับจังหวัด กลุมจังหวัด และภาคเอกชน โดยมีศูนยสารสนเทศกลาง
ของจังหวัดทําหนาท่ีเชื่อมโยงเปนเครือขายท้ังแนวดิ่งและแนวราบ

(2) จังหวัดควรมีการพัฒนาระบบขอมูลเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารของจังหวัดใหไปถึงข้ัน
e-Province และมีเว็บไซตของจังหวัด เพ่ือใหประชาชนรับรูขอมูลขาวสารและความเคลื่อนไหว และสามารถ
ที่จะใหบริการประชาชนโดยระบบอิเล็กทรอนิกส (e-Service) ตอไปได (3) ใหจังหวัดปฏิบัติตามมาตรฐาน
การพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และวางระบบรักษาความปลอดภัยของขอมูลท่ีสามารถ
กําหนดระดับหรือชั้นในการเขาถึงและการเรียกใชขอมูล (4) ใหจังหวัดจัดใหมีการเผยแพรขอมูลสารสนเทศให
ประชาชนสามารถรับรูและเขาถึงขอมูลขาวสารและความเคลื่อนไหวของจังหวัดไดอยางเทาเทียมกัน ท้ังนี้ตาม
กฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของ นอกจากนี้ ระเบียบดังกลาวยังกําหนดใหจังหวัดจะตองมีคณะกรรมการ
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารจังหวัด มีอํานาจหนาท่ีตามท่ีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
กําหนด โดยผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งจากผูแทนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวของ
และบุคคลซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรูและประสบการณทางดานเทคโนโลยีสารสนเทศอีกดวย

การติดตามและประเมินผลงาน การดําเนินโครงการตามแผนปฏิบัติการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ
ประจําป มีแนวทางการดําเนินการท่ีสําคัญ ดังนี6้7

1) คณะทํางานติดตามและประเมินผลคณะกรรมการพัฒนาจังหวัด (กพจ.) พิจารณาแตงตั้งบุคคลจาก
ผูแทนของสวนราชการ หนวยงาน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคเอกชน และองคกรชุมชนท่ีเก่ียวของ

66 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546, ขอ 25 และขอ 26.
67 สวนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด สํานักพัฒนาและสงเสรมิการบรหิารจังหวัด สาํนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,

คูมือการบรหิารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ชุดท่ี 3 แนวทางพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ (กรุงเทพฯ: หางหุนสวนจํากัด
อรุณการพิมพ, 2546), น. 56-60.
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เปนคณะทํางานติดตามและประเมินผลการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการประจําปภายใตคณะกรรมการพัฒนา
จังหวัด โดยจํานวนคณะทํางานข้ึนอยูกับความเหมาะสมของแตละจังหวัด สําหรับอํานาจหนาท่ีของคณะทํางาน
ติดตามและประเมินผลท่ีสําคัญ ไดแก (1) เสนอการกําหนดตัวชี้วัดความสําเร็จ (Key Performance
Indicators: KPI) ของการพัฒนาจังหวัดตอคณะกรรมการพัฒนาจังหวัด (2) ดําเนินการติดตามและประเมินผล
การพัฒนาจังหวัดตามความเหมาะสม (3) รายงานผลการดําเนินงานตอคณะกรรมการพัฒนาจังหวัดตาม
ระยะเวลาท่ีกําหนด

2) ตัวชี้วัดความสําเร็จการประเมินผลการดําเนินงานของจังหวัดแบบบูรณาการ ดําเนินการโดยอาศัย
ตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงานหลัก (KPI) ท่ีมักใชระบบการวัดผลสัมฤทธิ์ของโครงการภาครัฐ ซึ่งประกอบดวย
ตัวชี้วัด 5 ประเภท ไดแก (1) ตัวชี้วัดปจจัยนําเขา (Input indicator) ไดแก ทรัพยากรท่ีใชในโครงการ เชน
จํานวนเงิน จํานวนบุคลากร จํานวนอุปกรณการผลิต ฯลฯ (2) ตัวชี้วัดผลผลิต (Output indicator) ตัวชี้วัดนี้
จะแสดงจํานวนสิ่งของท่ีผลิตไดหรือจํานวนหนวยท่ีไดใหบริการแกผูรับบริการ ตัวชี้วัดจะรวมตัวชี้วัดภาระงาน
(Workload) ซึ่งเปนตัวสะทอนความพยายามท่ีใชเพ่ือผลิตสิ่งของหรือใหบริการ ตัวอยางของตัวชี้วัดผลผลิต
เชน จํานวนผูเขาฝกอบรม จํานวนนักเรียน จํานวนนักเรียนท่ีเลื่อนชั้น จํานวนหลุมบนถนนท่ีไดรับการแกไข ฯลฯ

(3) ตัวชี้วัดผลลัพธ (Outcome indicator) ตัวชี้วัดนี้จะแสดงผลสัมฤทธิ์ของโครงการ ตัวอยางไดแก
รอยละของผูจบการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตนท่ีมีงานทํา หรือรอยละผูท่ีจบการศึกษาระดับมัธยมศึกษา
ตอนปลายท่ีมีงานทํา ฯลฯ หรือตัวชี้วัดผลลัพธอ่ืนท่ีเก่ียวของกับคุณภาพของการบริหาร เชน เวลาเฉลี่ยใน
การแกไขปญหาขอรองเรียนเรื่องถนนชํารุด เปนตน (4) ตัวชี้วัดประสิทธิภาพและความคุมคา (Efficiency and
cost-effectiveness indicator) ตัวชี้วัดนี้จะแสดงคาใชจายตอหนวยของผลผลิตและผลลัพธตามลําดับ
ตัวอยางเชน คาใชจายตอหัวของนักเรียนท่ีเลื่อนชั้นและสําเร็จการศึกษา หรือเวลาทํางาน (ชั่วโมง) ในการปรับ
สภาพพ้ืนผิวถนน 1 กิโลเมตร เปนตน (5) ขอสนเทศเชิงอธิบาย (Explanatory information) ขอมูลนี้จะเก่ียวกับ
องคประกอบท่ีมีผลกระทบตอการปฏิบัติงานขององคกร องคประกอบเหลานี้อาจจะอยูภายในหรืออยูนอกเหนือ
การควบคุมขององคกรก็ได เชน อัตราสวนนักเรียนตอครู อัตราอายุการใชงานของอุปกรณท่ีใชในการซอมถนน
สวนองคประกอบท่ีอยูนอกการควบคุมขององคกร เชน รอยละของนักเรียนท่ีนับถือศาสนาพุทธ เปนตน

3) กระบวนการติดตามผลการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ระบบการติดตามผลการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการ แบงออกเปน 2 ระดับ คือ (1) การติดตามผลในระดับจังหวัด มีข้ันตอนดําเนินการและ
รายงานผลเริ่มตนจากสวนราชการ ผูแทนกระทรวงระดับจังหวัด รายงานผลตอคณะทํางานติดตามและ
ประเมินผลการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการประจําป ในสวนท่ีเก่ียวของเปนประจําทุกเดือน จากนั้น
คณะทํางานติดตามและประเมินผลจึงรายงานตอคณะกรรมการพัฒนาจังหวัด (กพจ.) เปนประจําทุกเดือนและ
(2) การติดตามผลจากสวนกลางโดยกระทรวงมหาดไทยในฐานะฝายเลขานุการคณะอนุกรรมการประสาน
การวางแผนพัฒนาจังหวัด (อผจ.) ดําเนินการจัดทําโครงการติดตามและนิเทศการจัดทําแผนปฏิบัติการพัฒนา
จังหวัดประจําปโดยตรงในพื้นที่จังหวัด แลวสรุปรายงานตอ อผจ.และคณะกรรมการนโยบายกระจาย
ความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถ่ิน (กนภ.) ตามลําดับ



- 236 -

4) กระบวนการประเมินผลการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ระบบการประเมินผลการ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ แบงออกเปน 2 ระดับ ไดแก (1) ระดับจังหวัด โดยดําเนินการและรายงาน
ตามลําดับ เริ่มจากคณะทํางานติดตามและประเมินผลการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการประจําป ดําเนินการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของการพัฒนาของจังหวัดแบบบูรณาการประจําปเม่ือสิ้นปงบประมาณ แลวรายงาน กพจ.
ทราบภายในเดือนพฤศจิกายน จากนั้น กพจ.สรุปและรายงานผลตอคณะอนุกรรมการประสานการวางแผน
พัฒนาจังหวัด (อผจ.) ทราบภายในเดือนธันวาคมของปงบประมาณถัดไป และ (2) ระดับสวนกลาง โดย
กระทรวงมหาดไทย ดําเนินการในฐานะฝายเลขานุการ อผจ. ประกอบดวย การจัดทําโครงการประเมินผลการพัฒนา
จังหวัดแบบบูรณาการประจําปการประมวลผลและสรุปผลโครงการประเมินผลฯ ระดับสวนกลางและรายงาน
การประเมินผลการพัฒนาแบบบูรณาการของทุกจังหวัด นําเสนอคณะอนุกรรมการประสานการวางแผนพัฒนา
จังหวัด (อผจ.) และคณะกรรมการนโยบายกระจายความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถ่ิน (กนภ.) ตามลําดับเพ่ือ
รับทราบการประเมินผลการพัฒนาจังหวัดประจําป จากนั้นจึงแจงจังหวัดและหนวยงานเก่ียวของ พิจารณาใช
ประโยชนจากขอมูลที่ไดจากการประเมินผลการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการประจําปเพื่อการปรับปรุง
การดําเนินงานตอไป

5) เทคนิคและวิธีการประเมินผลในการประเมินผลการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ จังหวัดสามารถ
ดําเนินการประเมินผลไดหลายรูปแบบ เชน การประเมินผลแผน การประเมินผลโครงการ ฯลฯ

นอกเหนือจากท่ีกลาวมาท้ังหมดแลว การจัดระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในชวงเริ่มตน
ยังมีการจัดตั้งองคกรกํากับและดําเนินการการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ข้ึนมาอีก 3 ระดับ ไดแก68

1) คณะกรรมการสนับสนุนระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กสจ.) ประกอบดวย
นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรีทุกคน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี
เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกา เปนตน โดยคณะกรรมการมีหนาท่ีท่ีสําคัญ คือ (1) กําหนดกรอบนโยบาย วางระบบ
แนวทาง มาตรการในการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ และกําหนดแนวทางในการแปลงนโยบายรัฐบาล
ไปสูการปฏิบัติในระดับจังหวัด (2) อํานวยการและประสานการดําเนินงาน เพ่ือใหหนวยงานท่ีเก่ียวของและ
ภาคเอกชนใหการสนับสนุน (3) เสนอแนะและแกไขปญหาเพ่ือใหการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการสัมฤทธิ์ผล
(4) เสนอตอนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาของรัฐบาลหรือรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของใหสวนราชการและหนวยงานอ่ืน
ของรัฐปรับปรุงระบบการทํางาน ระบบการบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการเงินการคลัง หรือ
ระบบการบริหารราชการแผนดินในดานอ่ืน ๆ ใหสอดคลองกับระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (5)
กําหนดกรอบแนวทางการติดตามและประเมินผลการดําเนินการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (6)
ดําเนินการประชาสัมพันธและทําความเขาใจกับสื่อมวลชน ประชาชน และผูเก่ียวของกับระบบการบริหารงาน

68 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546,  ขอ 9 - ขอ 17.
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จังหวัดแบบบูรณาการ (7) แตงตั้งคณะอนุกรรมการและเจาหนาท่ีชวยเหลือการปฏิบัติงานตามท่ีเห็นสมควร
โดยมีปลัดกระทรวงท่ีเก่ียวของเปนประธานคณะกรรมการ

2) คณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (กกจ.) ประกอบดวย รองนายกรัฐมนตรี (ซึ่งนายกรัฐมนตรี
มอบหมาย) รัฐมนตรี (ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย) ผูวาราชการจังหวัดในกลุมจังหวัด ผูแทนสวนราชการของ
ราชการสวนกลาง หรือราชการสวนกลางในระดับภาคหรือเขตผูทรงคุณวุฒิภาคเอกชน เปนตน มีอํานาจหนาท่ี
ดังนี้ (1) บูรณาการการจัดทํายุทธศาสตรจังหวัด การพัฒนากลุมจังหวัดใหสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและ
ยุทธศาสตรภาค โดยสงเสริมกระบวนการมีสวนรวมของทุกภาคีการพัฒนา (2) สงเสริม ประสานความรวมมือ
การพัฒนาอยางยั่งยืน และเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันของประเทศ รวมท้ังปองกันและแกไขปญหา
ภายในกลุมจังหวัดและระหวางกลุมจังหวัด (3) กํากับ ใหคําแนะนํา ติดตาม และประเมินผลการดําเนินงาน
ภายในกลุมจังหวัดท่ีรับผิดชอบ แลวรายงานคณะกรรมการสนับสนุนระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
(4) แตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามที่เห็นสมควรมอบหมาย (5) ดําเนินการอ่ืน
ใดตามท่ีคณะกรรมการสนับสนุนระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการมอบหมาย

3) คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัด
รองผูวาราชการจังหวัด ผูซึ่งผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งจากผูแทนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยมีจํานวนตามความเหมาะสมของภารกิจ
จังหวัด และมีหัวหนาสํานักงานจังหวัด เปนกรรมการและเลขานุการ ซึ่ง ก.บ.จ. มีหนาท่ี ดังนี้ (1) จัดทํา
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด แผนงานหรือโครงการ โดยกระบวนการมีสวนรวมของภาคการพัฒนาใหสอดคลอง
กับยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด ยุทธศาสตรการพัฒนาภาค และยุทธศาสตรชาติ

(2) สงเสริม สนับสนุน และประสานความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชนเพ่ือใหมีการพัฒนาให
เปนไปตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด (3) บูรณาการจัดทําแผนงานและโครงการพัฒนา
โดยประสานงานกับสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมท้ังภาคเอกชน (4) กํากับ ให
คําแนะนํา และติดตามประเมินผลการดําเนินงานภายในจังหวัด (5) เชิญสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานอ่ืนของภาครัฐ ภาคเอกชน และบุคคลท่ีเก่ียวของเขารวมชี้แจง ใหขอมูล
แสดงความคิดเห็น หรือสงเอกสารตามท่ีเห็นสมควร (6) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานระดับพ้ืนท่ี
เพ่ือดําเนินการดานตาง ๆ (7) ดําเนินการอ่ืนใดตามท่ีคณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัดมอบหมาย

นอกเหนือจากการพัฒนาระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการดังกลาวมาแลว การจัดระบบ
การบริหารงานแบบบูรณาการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ก็เปนสวนหนึ่งของการจัดระบบบริหารราชการ
สวนภูมิภาคแนวใหม ซึ่งมีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาระบบบริหารราชการในสวนภูมิภาคใหสามารถตอบสนองตอ
การบริหารเชิงยุทธศาสตรของภาครัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ ระบบการบริหารงานแบบบูรณาการยุทธศาสตร
กลุมจังหวัด ตั้งอยูบนหลักการที่มุงเนนการบริหารจัดการเชิงบูรณาการ การใชทรัพยากรรวมกันระหวาง
สวนราชการในพ้ืนท่ีภูมิภาค มีการกําหนดยุทธศาสตรและเปาหมายการดําเนินงานรวมกันอยางเปนเอกภาพ
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และชัดเจน การบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตหลักการดังกลาว จําเปนตองอาศัยการพัฒนารูปแบบการ
ประสานงานและบูรณาการระบบบริหารงานจังหวัดรวมกันในรูปของ “กลุมจังหวัด”

หลักการดังกลาวไดรับการผลักดันสูการปฏิบัติใหเกิดผลเปนรูปธรรม เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี
22 กรกฎาคม พ.ศ. 2546 ใหความเห็นชอบกับแนวทางการบริหารงานเชิงยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในรูปของ
การรวมกลุมจังหวัดท่ีมีความสัมพันธเชื่อมโยงเขาดวยกัน และปรับปรุงระบบและวิธีการบริหารงานในลักษณะ
การเชื่อมโยงเครือขายระหวางกันซึ่งสามารถทํางานแบบตัดผานท้ังแนวราบและแนวดิ่ง จากนั้น ไดมีมติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2546 ใหความเห็นชอบกับยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด
ท้ัง 19 กลุมจังหวัด

ระบบการบริหารราชการในลักษณะกลุมจังหวัด เปนการบริหารงานที่ประสานเชื่อมโยงบทบาท
การทํางานของจังหวัดท่ีมีลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีหรือมีปญหาเฉพาะท่ีเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน จําเปนตอง
อาศัยการบริหารจัดการรูปแบบพิเศษเพ่ือใหจังหวัดในพ้ืนท่ีนั้นสามารถตอบสนองตอสภาพปญหาและ
ขับเคลื่อนการพัฒนาภูมิภาค ท้ังในดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ไดอยางมีประสิทธิผลและเกิดประโยชน
สูงสุด ระบบบริหารงานกลุมจังหวัดเปนกลไกสําคัญในการบูรณาการศักยภาพของจังหวัดตาง ๆ ในแตละ
ภูมิภาค เขามามีสวนในการดําเนินยุทธศาสตรการแกไขปญหาเรงดวนรวมกัน โดยเฉพาะประเด็นปญหา
ท่ีจําเปนตองอาศัยความรวมมือระหวางจังหวัดจึงจะสามารถจัดการแกไขใหบรรลุผลสัมฤทธิ์

การบริหารงานกลุมจังหวัดดําเนินการโดยอาศัยระบบการประสานความรวมมือ บูรณาการทรัพยากร
กําลังบุคลากร และงบประมาณรวมกันระหวางจังหวัดท่ีอยูภายในกลุม การบูรณาการบทบาทและศักยภาพ
การพัฒนาและแกไขปญหาของจังหวัดตาง ๆ ภายในกลุมนั้น มีเปาหมายเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนา
กลุมจังหวัดท่ีไดกําหนดข้ึนรวมกันเปนสําคัญ สําหรับการจัดระบบบริหารงานกลุมจังหวัด มีเปาหมายเพ่ือใหมี
เจาภาพรับผิดชอบยุทธศาสตรการพัฒนาและเปนผูนําบริหารการเปลี่ยนแปลงในกลุมจังหวัดท่ีชัดเจน

แนวทางการจัดกลุมจังหวัดมุงเนนการสรางความสัมพันธเชื่อมโยงระหวางพ้ืนท่ีจังหวัดภายในกลุมเปน
สําคัญ โดยมีเปาหมายเพ่ือบูรณาการศักยภาพของจังหวัดภายในกลุมในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมของประเทศ ท้ังนี้ การจัดกลุมจังหวัดแตละพ้ืนท่ีในภูมิภาคตองคํานึงถึงความเก่ียวเนื่องทางเศรษฐกิจ
การผลิต การคา และการลงทุนเพ่ือมูลคาเพ่ิม รวมถึงการสรางความไดเปรียบในการแขงขันรวมกันระหวาง
จังหวัดภายในกลุม

สําหรับแนวทางการจัดกลุมจังหวัดนั้น มีจุดเริ่มตนจากคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)
ไดกําหนดหลักการบริหารงานแบบบูรณาการเชิงยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดเพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี โดยได
วางแนวทางการจัดกลุมจังหวัดเปน 20 อนุภูมิภาค ในลักษณะตัวแบบสําหรับศึกษาความสัมพันธทางดาน
เศรษฐกิจ สังคม และภูมิศาสตร เพ่ือใหมีการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดท่ีสอดคลองกับ
ยุทธศาสตรของชาติ โดยจะมีการนํารูปแบบการจัดกลุมจังหวัดตามแนวทางดังกลาวมาดําเนินการในลักษณะ
โครงการนํารอง 2-3 กลุมจังหวัด เพ่ือใหมีการติดตามประเมินผลและปรับปรุงการจัดกลุมจังหวัดใหเหมาะสม
และเปนท่ียอมรับของทุกภาคสวนท้ังสวนราชการและภาคเอกชน
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เม่ือมีการนําเสนอแนวทางการจัดกลุมจังหวัดโดยแบงออกเปน 20 อนุภูมิภาคแกคณะรัฐมนตรี และ
คณะรัฐมนตรีไดเปดใหสวนราชการท่ีเก่ียวของเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณา ปรากฏวา แนวทางการจัด
กลุมจังหวัดของ ก.พ.ร. ดังกลาว ไดรับความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทย เนื่องจากมีความสอดคลอง
ใกลเคียงกับการแบงกลุมคณะกรรมการรวมภาครัฐและภาคเอกชน (กรอ.จังหวัด) ซึ่งจังหวัดตาง ๆ ไดรวมตัว
เพ่ือพัฒนาและแกไขปญหาเศรษฐกิจของจังหวัด โดยมีการรวมกลุมกันจํานวน 19 กลุมจังหวัดมากอนแลว
สําหรับความแตกตางระหวางการจัดกลุมจังหวัดของ ก.พ.ร. กับแนวทางการจัดกลุม กรอ.จังหวัด ก็คือ ก.พ.ร.
ไดแยกกลุมจังหวัดชายแดนภาคใต 5 จังหวัด ออกเปน 2 กลุมจังหวัด คือ กลุมจังหวัดยะลา ปตตานี และ
นราธิวาส กับกลุมจังหวัดสงขลาและสตูล

ตาราง 4.1 การจัดกลุมจังหวัดโดยจําแนกเปนอนุภูมิภาค จํานวน 20 กลุมจังหวัด ตามขอเสนอของ ก.พ.ร.

อนุภูมิภาค กลุมจังหวัด
1) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบน (1) เชียงใหม ลําพูน ลําปาง แมฮองสอน

(2) เชียงราย พะเยา แพร นาน
2) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนลาง (1) พิษณุโลก ตาก เพชรบูรณ สุโขทัย อุตรดิตถ

(2) นครสวรรค อุทัยธานี กําแพงเพชร พิจิตร
3) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนบน (1) นนทบุรี พระนครศรีอยุธยา ปทุมธานี อางทอง

(2) สระบุรี ลพบุรี สิงหบุรี ชัยนาท
4) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนลาง (1) ราชบุรี สุพรรณบุรี นครปฐม กาญจนบุรี

(2) เพชรบุรี ประจวบคีรีขันธ สมุทรสงคราม สมุทรสาคร
(3) ฉะเชิงเทรา สมุทรปราการ นครนายก สระแกว ปราจีนบุรี

5) กลุมจังหวัดภาคตะวันออก (1) ชลบุรี ระยอง จันทบุรี ตราด
6) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนบน

(1) อุดรธานี หนองบัวลําภูห นองคาย เลย
(2) มุกดาหาร สกลนคร นครพนม กาฬสินธุ
(3) ขอนแกน มหาสารคาม รอยเอ็ด

7) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนลาง

(1) นครราชสีมา ชัยภูมิ บุรีรัมย สุรินทร
(2) อุบลราชธานี อํานาจเจริญ ศรีสะเกษ ยโสธร

8) กลุมจังหวัดภาคใต (1) สุราษฎรธานี ชุมพร ระนอง
(2) นครศรีธรรมราช ตรัง พัทลุง
(3) ภูเก็ต พังงา กระบี่

9) กลุมจังหวัดภาคใตชายแดนติดตอกับ
ประเทศเพ่ือนบาน

(1) ปตตานี ยะลา นราธิวาส
(2) สงขลา สตูล
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คณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบแนวทางการจัดกลุมจังหวัดในรูปของอนุภูมิภาคดังขอเสนอของ
ก.พ.ร. โดยมีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2546 กําหนดใหมีการแบงกลุมจังหวัดออกเปน 9
กลุมจังหวัด 19 กลุมยอย ซึ่งเปนการปรับปรุงขอเสนอของ ก.พ.ร. โดยรวมกลุมจังหวัดในภาคเหนือตอนบน
ใหเปนกลุมจังหวัดเดียว สงผลใหการจัดกลุมจังหวัดในทายท่ีสุด ประกอบดวย 19 กลุมจังหวัด ดังนี้

1) กลุมภาคเหนือตอนบน ไดแก จังหวัดเชียงใหม จังหวัดเชียงราย จังหวัดพะเยา จังหวัดแพร
จังหวัดนาน จังหวัดลําพูน จังหวัดลําปาง จังหวัดแมฮองสอน

2) กลุมภาคเหนือตอนลาง (กลุม 1) ไดแก จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดตาก จังหวัดเพชรบูรณ
จังหวัดสุโขทัย จังหวัดอุตรดิตถ

3) กลุมภาคเหนือตอนลาง (กลุม 2) ไดแก จังหวัดนครสวรรค จังหวัดอุทัยธานี จังหวัด
กําแพงเพชร จังหวัดพิจิตร

4) กลุมภาคกลางตอนบน (กลุม 1) ไดแก จังหวัดนนทบุรี จังหวัดพระนครศรีอยุธยา จังหวัด
ปทุมธานี จังหวัดอางทอง

5) กลุมภาคกลางตอนบน (กลุม 2) ไดแก จังหวัดสระบุรี จังหวัดลพบุรี จังหวัดสิงหบุรี จังหวัด
ชัยนาท

6) กลุมภาคกลางตอนลาง (กลุม 1) ไดแก จังหวัดราชบุรี จังหวัดสุพรรณบุรี จังหวัดนครปฐม
จังหวัดกาญจนบุรี

7) กลุมภาคกลางตอนลาง (กลุม 2) ไดแก  จังหวัดเพชรบุรี จังหวัดประจวบคีรี ขันธ
สมุทรสงคราม สมุทรสาคร

8) กลุมภาคกลางตอนลาง (กลุม3) ไดแก จังหวัดฉะเชิงเทรา จังหวัดสมุทรปราการ จังหวัด
นครนายก จังหวัดสระแกว จังหวัดปราจีนบุรี

9) กลุมภาคตะวันออก ไดแก จังหวัดชลบุรี จังหวัดระยอง จังหวัดจันทบุรี จังหวัดตราด
10) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน (กลุม 1) ไดแก จังหวัดอุดรธานี จังหวัดหนองบัวลําภู

จังหวัดหนองคาย จังหวัดเลย
11) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน (กลุม 2) ไดแก จังหวัดมุกดาหาร จังหวัดสกลนคร

จังหวัดนครพนม จังหวัดกาฬสินธุ
12) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน (กลุม 3) ไดแก จังหวัดขอนแกน จังหวัดมหาสารคาม

จังหวัดรอยเอ็ด
13) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง (กลุม 1) ไดแก จังหวัดนครราชสีมา จังหวัดชัยภูมิ

จังหวัดบุรีรัมย จังหวัดสุรินทร
14) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง (กลุม 2) ไดแก จังหวัดอุบลราชธานี จังหวัดอํานาจเจริญ

จังหวัดศรีสะเกษ จังหวัดยโสธร
15) กลุมภาคใต (กลุม 1) ไดแก จังหวัดสุราษฎรธานี จังหวัดชุมพร จังหวัดระนอง
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16) กลุมภาคใต (กลุม 2) ไดแก จังหวัดนครศรีธรรมราช จังหวัดตรัง จังหวัดพัทลุง
17) กลุมภาคใต (กลุม 3) ไดแก จังหวัดภูเก็ต จังหวัดพังงา จังหวัดกระบี่
18) กลุมภาคใตชายแดน (กลุม 1) ไดแก จังหวัดปตตานี จังหวัดยะลา จังหวัดนราธิวาส
19) กลุมภาคใตชายแดน (กลุม 2) ไดแก จังหวัดสงขลา จังหวัดสตูล

อยางไรก็ดี การจัดกลุมจังหวัดในลักษณะดังกลาว ไดรับการตั้งขอสังเกตจากผูเชี่ยวชาญดานการบริหาร
ราชการใน 3 ประเด็น69 คือ ประการแรก การจัดกลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบนมีขนาดใหญเกินไป เพราะมี
จังหวัดรวมกันอยู 8 จังหวัด หากกลุมจังหวัดใหญเกินไป อาจมีปญหาดานการดูแลเชื่อมความสัมพันธตาง ๆ
สงผลใหยุทธศาสตรแตละจังหวัดอาจขาดความสัมพันธกัน เพราะการกําหนดกรอบยุทธศาสตรจังหวัดกับ
กลุมจังหวัดไมมีความสัมพันธกัน ตัวอยางที่เห็นไดชัดเจน คือ กรณีกลุมจังหวัดภาคตะวันกลางตอนลาง 1
อันประกอบดวย จังหวัดราชบุรี จังหวัดสุพรรณบุรี จังหวัดนครปฐม และจังหวัดกาญจนบุรี ซึ่งมีประเด็น
ยุทธศาสตรหลักประการหนึ่งคือ เรื่องการคาชายแดน ท้ังท่ีมีเพียงจังหวัดกาญจนบุรีซึ่งเปนจังหวัดท่ีมีบทบาทนํา
(Active leading) เทานั้นท่ีมีจุดแข็งในเรื่องดังกลาว ในขณะท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ แทบไมไดรับประโยชนจากประเด็น
ยุทธศาสตรดังกลาว

ประการท่ีสอง ในกรณีของกลุมจังหวัดภาคใตชายแดน มีขอถกเถียงกันถึงความเหมาะสมหรือไม
เหมาะสม  ในการแยกออกเปน 2 กลุมจังหวัด คือ กลุม 1 ประกอบดวย จังหวัดปตตานี จังหวัดยะลา จังหวัด
นราธิวาส และกลุม 2 ประกอบดวย จังหวัดสงขลา จังหวัดสตูล ซึ่งตองพิจารณาเหตุผลเกี่ยวกับสถานการณ
ในขณะท่ีมีการจัดกลุมจังหวัดนั้นประกอบดวย กลาวคือ ขณะนั้นปญหาใน 5 จังหวัดชายแดนเริ่มมีความรุนแรงข้ึน
และอาจสงผลกระทบตอความม่ันคงเชื่อมโยงกัน ดังนั้น จึงตองใชแนวการพัฒนาเปนตัวหยุดยั้ง โดยแบง
จังหวัดสงขลาและจังหวัดสตูลออกมาจากพ้ืนท่ีท่ีมีความรุนแรงคือ จังหวัดปตตานี จังหวัดยะลา จังหวัด
นราธิวาส เพ่ือจะหยุดปญหาใหอยูเฉพาะสามจังหวัดนั้นไมใหขยายออกมา และการท่ีนําสงขลากับสตูลไปรวม
เปนกลุมเดียวกัน มาจากแนวคิดเรื่องการขนสงระหวางมหาสมุทรโดยผานภาคพ้ืนดิน การสรางสะพาน
เชื่อมโยงระหวางอันดามันกับอาวไทย แตในสภาพความเปนจริงแลวยังไมสามารถยับยั้งการขยายตัว
ของความรุนแรงเรื่องการกอการรายท่ีมีผลตอเศรษฐกิจและการลงทุนได

ประการสุดทาย ปญหาความไมสอดคลองระหวางการจัดกลุมจังหวัดกับเขตการตรวจราชการของกระทรวง
ทบวง กรม กลาวคือ แนวคิดกระทรวง ทบวง กรม ควรมีการปรับเขตการตรวจราชการใหสอดคลองกับการแบง
กลุมจังหวัด ซึ่งหลายกระทรวงสวนใหญไดปรับแลว ในขณะท่ีกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนฝายคิดเรื่อง กรอ. เดิม
ยังไมไดมีการปรับเขตการตรวจราชการใหสอดคลองกับกลุมจังหวัด ในขณะท่ีภาคเอกชนอยางหอการคาไทย
ไดมีการปรับปรุงเขตของหอการคาใหสอดคลองกับการจัดเปนกลุมจังหวัดเหมือนกับทางราชการ ในการบริหาร

69 สรุปประเด็นจากการบรรยายของ นายมนุชญ วัฒนโกเมร กรรมการ ก.พ.ร. และประธาน อ.ก.พ.ร. เก่ียวกับ
การสงเสริมและการพัฒนาระบบการบริหารราชการ ในสวนภูมภิาคและสวนทองถ่ิน ใน การประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่อง
การบริหารราชการแบบกลุมจังหวัด เมื่อวันท่ี 13 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 ณ โรงแรมปรินซพาเลซ กรุงเทพฯ.
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กลุมจังหวัดท่ีมีประสิทธิภาพ กลุมจังหวัดควรจะมีความสัมพันธสอดคลองกับเขตการตรวจราชการ อยางไรก็ดี
การแบงเขตการตรวจราชการอาจจะไมตรงกันหรืออาจจะมีพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกันได แตเม่ือมารวมกันแลวควรอยู
ในกลุมเดียวกัน ไมควรคาบเกี่ยวระหวางกลุม เชน ในเขตภาคเหนือตอนบน บางกระทรวงอาจเปน 3 เขต
การตรวจราชการ บางกระทรวงอาจเปน 2 เขตการตรวจราชการ สิ่งนี้ก็ไมใชเรื่องแปลก เพราะเวลาผนึกกําลัง
ผูวาราชการจังหวัดก็อยูในกลุมจังหวัด อาจจะผนึก 2-3 คน หรือคนเดียวก็ได

แนวทางการบริหารจัดการกลุมจังหวัดในระยะเริ่มตนนั้น ก.พ.ร. ไดกําหนดใหจังหวัดในกลุม
ยุทธศาสตร อันประกอบดวยผูมีสวนเก่ียวของในทุกภาคสวน ท้ังภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
รวมกันกําหนดยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด โดยใหผูวาราชการจังหวัดภายในกลุมจังหวัดปรึกษาหารือ เพ่ือแบง
ความรับผิดชอบในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรแตละดาน จากนั้นผูวาราชการจังหวัดที่รับผิดชอบยุทธศาสตร
แตละดานจะทําหนาที่กําหนดแผนปฏิบัติการของยุทธศาสตรในดานนั้น ๆ และใหจังหวัดนําแผนปฏิบัติการ
ไปปฏิบัติใหสอดคลองกับยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดที่รับผิดชอบยุทธศาสตรแตละดาน
จะทําหนาท่ีกํากับ ติดตาม ดูแล และเสนอแนะใหผูวาราชการจังหวัดแตละจังหวัดไปดําเนินการและปรับปรุง
แกไขใหเหมาะสม

การจัดตั้งกลุมจังหวัดจํานวน 19 กลุมจังหวัดดังกลาว มีวัตถุประสงคเพ่ือสรางระบบการบริหารงาน
เชิงยุทธศาสตรในภูมิภาคในรูปของการรวมกลุมจังหวัดท่ีมีความสัมพันธเชื่อมโยงเขาดวยกัน และปรับปรุง
ระบบและวิธีการบริหารงานในลักษณะการเชื่อมโยงเครือขายระหวางกันซึ่งสามารถทํางานแบบตัดผานท้ัง
แนวราบและแนวดิ่ง การบริหารงานของกลุมจังหวัดในระยะเริ่มตนจึงมุงเนนการรวมกันกําหนดยุทธศาสตร
การพัฒนากลุมจังหวัดเปนสําคัญ เมื่อกลุมจังหวัดทั้งหมดไดจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดแลว
ไดนําเสนอเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด 19 กลุมจังหวัด ไดผาน
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2546 และยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดท้ัง 75
จังหวัด ไดรับความเห็นชอบจากรองนายกรัฐมนตรี โดยไดกําหนดไวในคํารับรองการปฏิบัติราชการของจังหวัด
ท้ังนี้ คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นไดกําหนดใหมีรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งไดรับมอบหมายในการกํากับการปฏิบัติ
ราชการในสวนภูมิภาค โดยแบงความรับผิดชอบตามกลุมจังหวัด70

70 รองนายกรัฐมนตรี พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ รับผิดชอบ 5 กลุมจังหวัด คือ กลุมภาคตะวันออก เฉียงเหนือตอนบน
(กลุม 2) กลุมภาคใต (กลุม 1) กลุมภาคใต (กลุม 2) กลุมภาคใตชายแดน (กลุม 1) และกลุมภาคใตชายแดน (กลุม 2)
รองนายกรัฐมนตรี นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ รับผดิชอบ 1 กลุมจังหวัด คือกลุมภาคเหนือตอนบน รองนายกรัฐมนตรี
นายสุวิทย คณุกิตติ รบัผิดชอบ 3 กลุมจังหวัด คือ กลุมภาคเหนือตอนลาง (กลุม 1) กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน
(กลุม 1) กลุมภาคตะวันออก เฉียงเหนือตอนบน (กลุม 3) รองนายกรัฐมนตรี นายจาตรุนต ฉายแสง รบัผิดชอบ 3 กลุมจังหวัด
คือ กลุมภาคกลางตอนลาง (กลุม 3) กลุมภาคตะวันออก กลุมภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง (กลุม 2) รองนายกรัฐมนตรี
ศ.ดร. ปุระชัย เปยมสมบรูณ รับผดิชอบ 2 กลุมจังหวัด คือ กลุมภาคเหนือตอนลาง (กลุม 2) กลุมภาคกลางตอนบน (กลุม 1)
รองนายกรัฐมนตรี นายวิษณุ เครอืงาม รับผิดชอบ 2 กลุมจังหวัด คอื กลุมภาคกลางตอนลาง (กลุม 1) กลุมภาคกลางตอนลาง
(กลุม 2) และรองนายกรัฐมนตรี นายโภคิน พลกุล รับผิดชอบ 3 กลุมจังหวัด คือ กลุมภาคกลางตอนบน (กลุม 2) กลุมภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง (กลุม 1) กลุมภาคใต (กลุม 3).
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หลังจากกลุมจังหวัดไดเริ่มตนดําเนินงานไปไดระยะหนึ่ง หนวยงานท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาระบบ
บริหารราชการสวนภูมิภาคไดมีการศึกษาวิจัยเก่ียวกับสภาพความเหมาะสมของการจัดกลุมจังหวัด ตลอดจน
ปญหาและอุปสรรคของการบริหารงานกลุมจังหวัดในชวงแรก เพ่ือจัดทําขอเสนอแนะในการปรับปรุงพัฒนา
โครงสรางและระบบบริหารงานกลุมจังหวัดใหเหมาะสมยิ่งข้ึน งานศึกษาท่ีสําคัญ อาทิ การศึกษาวิจัย เรื่อง
“การบริหารจัดการของกลุมจังหวัดในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับพ้ืนท่ี”71 ของสถาบันดํารงราชานุภาพ
กระทรวงมหาดไทยพบวา อุปสรรคและปญหาท่ีพบในการดําเนินงานของกลุมจังหวัดในชวงแรกนั้น มีสาเหตุ
มาจากการไมมีองคกรในระดับปฏิบัติการรองรับการดําเนินการของกลุมจังหวัดไมมีระบบการทํางานในรูป
ของกลุมจังหวัดการจัดแบงกลุมจังหวัดไมเหมาะสมหรือไมสอดคลองในแงของพ้ืนท่ีหรือสภาพทางภูมิศาสตร
การไดรับงบประมาณในการดําเนินการนอย การขาดการบูรณาการการงบประมาณของสวนกลางและ
สวนทองถ่ินในจังหวัดเขาดวยกัน และแผนยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดไมมีลักษณะเปนองครวม

ผลการวิจัยนํามาสูการนําเสนอขอเสนอเชิงนโยบายท่ีสําคัญ คือ การเสนอใหจัดตั้งสํานักงาน
ยุทธศาสตรกลุมจังหวัดข้ึนเปนฝายเลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (กกจ.) โดยมี
เจาหนาท่ีดูแลรับผิดชอบกลุมจังหวัดเปนการเฉพาะ การเสนอใหทบทวนปรับกลุมจังหวัดบางกลุมใหม และ
เสนอใหมีการจัดสรรงบกลาง เพ่ือสนับสนุนแผนยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด/จังหวัดโดยจัดแบงตาม
แผนงาน โครงการท่ีกลุมจังหวัด/จังหวัดจัดลําดับไวแลวสําหรับขอเสนอเชิงปฏิบัติ ไดแก การเสนอจัดใหมี
คณะกรรมการรวมกลุมจังหวัด เพ่ือบูรณาการยุทธศาสตรแผนงาน โครงการ งบประมาณ ของกลุมจังหวัดและ
จังหวัด และการบูรณาการระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ี การเสนอใหกระทรวง กรม ควรปรับยุทธศาสตรของหนวยงาน
ใหสอดคลองกับยุทธศาสตรของพื้นที่และการเสนอใหจังหวัดมีสวนในการกําหนดตัวชี้วัดแผนยุทธศาสตร
กลุมจังหวัด/จังหวัดไดมากข้ึน

ขอเสนอแนะเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานกลุมจังหวัดจากผลการศึกษา
ดังกลาวขางตน สอดคลองกับขอคิดเห็นและขอเสนอแนะเก่ียวกับการจัดโครงสรางและระบบการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคท่ีปรากฏในเอกสารทางวิชาการเรื่อง “แนวทางการปรับปรุง โครงสราง บทบาทและ
ภารกิจ ของกระทรวงมหาดไทย” ของสมาคมนักปกครองแหงประเทศไทย72 ซึ่งมีขอเสนอแนะเก่ียวกับการจัด
กลุมจังหวัดท่ีสําคัญ ไดแก การเสนอใหมีการทบทวนจํานวนของกลุมจังหวัดใหม โดยในการจัดกลุมจังหวัดควร
เลือกจังหวัดท่ีมีศักยภาพเหมือนกัน เพ่ือใหการพัฒนาไปในทิศทางเดียวกัน สวนการบริหารงานในกลุมจังหวัดนั้น
มีขอเสนอใหจังหวัดจัดตั้งหนวยประสานงานรวมกันระหวางจังหวัดภายในกลุมจังหวัด ควรปรับปรุงรูปแบบ
ของคณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด การบริหารงบประมาณของกลุมจังหวัดควรมีการกําหนดใหชัดเจน
การกําหนดตัวชี้วัดของกรมและกลุมจังหวัด/จังหวัด ควรสอดคลองไปในทิศทางเดียวกัน โดยใหกลุมจังหวัด/

71 สถาบันดํารงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย, รายงานการศึกษาวิจยั เรื่อง การบริหารจัดการของกลุมจังหวัด
ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับพ้ืนท่ี, (กุมภาพันธ 2548).

72 สมาคมนักปกครองแหงประเทศไทย, แนวทางการปรับปรุง โครงสราง บทบาทและภารกิจ
ของกระทรวงมหาดไทย, (ธันวาคม 2549).
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จังหวัด รวมกันกําหนดตัวชี้วัดที่สอดคลองกับสภาพของแตละพื้นที่ และควรยกเลิกการจัดทําคํารับรอง
การปฏิบัติราชการของกลุมจังหวัด

สําหรับแนวทางการพัฒนารูปแบบการจัดโครงสรางและระบบบริหารงานของกลุมจังหวัดนั้น ปรากฏ
ในผลการศึกษาเรื่อง “การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค”73 ผลการศึกษาชี้วา การจัด
โครงสรางและรูปแบบการบริหารงานกลุมจังหวัด สามารถดําเนินการได 2 แนวทางควบคูกัน คือ รูปแบบแรก
การจัดโครงสรางกลุมจังหวัดตามพ้ืนท่ีซึ่งเปนการจัดกลุมจังหวัดในลักษณะอนุภูมิภาคดังเชนท่ีดําเนินการอยู
แตควรมีการทบทวนการกําหนดเขตพ้ืนท่ีของกลุมจังหวัดใหมีความเหมาะสม ยกระดับหนวยบริหารงานกลุม
จังหวัดใหมีโครงสรางท่ีเปนทางการตามกฎหมาย กําหนดอํานาจหนาท่ีของกลุมจังหวัดอยางชัดเจน โดยเฉพาะ
หนาท่ีในการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาของกลุมจังหวัด รวมประเมินผลการปฏิบัติงานตามยุทธศาสตร และ
การจัดทําบริการสาธารณะขนาดใหญบางประเภทซึ่งเกินศักยภาพของจังหวัด

อีกรูปแบบหนึ่งคือ การจัดโครงสรางกลุมจังหวัดตามยุทธศาสตร เปนการจัดกลุมจังหวัดตามยุทธศาสตร
ในลักษณะคูขนาน (Dual track) ไปกับการจัดกลุมจังหวัดตามพ้ืนท่ีในปจจุบัน มุงเนนความรวมมือกันระหวาง
จังหวัดท่ีมีลักษณะทางยุทธศาสตรหรือภารกิจใกลเคียงกัน จังหวัดหนึ่งเปนสมาชิกของกลุมจังหวัดตาม
ยุทธศาสตรดานใดดานหนึ่งเพียงกลุมเดียว สมาชิกของกลุมจังหวัดอาจมีการเปลี่ยนแปลงได หลักเกณฑ
เบื้องตนของการจัดกลุมจังหวัดตามยุทธศาสตร คือ (1) พิจารณาจากยุทธศาสตรหลักของจังหวัด และ (2) พิจารณา
จากสภาพพ้ืนฐานและทรัพยากรของจังหวัด โดยใหกระทรวงตาง ๆ เปนผูชวยสําคัญดานความชํานาญเฉพาะ
ดานตามประเด็นยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด

สําหรับการประเมินภาพรวมของการจัดโครงสรางและระบบการบริหารงานของกลุมจังหวัดนั้น
จากผลการประชุมเชิงปฏิบัติการเก่ียวกับการปรับปรุงระบบการบริหารราชการกลุมจังหวัด จัดโดยสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ74 มีขอสรุปวา แนวทางการจัดกลุมจังหวัดมีความเหมาะสม แตควรมีการนํา
องคประกอบบางประการมาพิจารณาเพ่ิมเติม เชน การพิจารณาสภาพขอเท็จจริงในทางภูมิศาสตร ขอแตกตาง
ของลุมน้ํา หรือควรพิจารณาการจัดกลุมจังหวัดเชิงยุทธศาสตรควบคูไปกับการจัดกลุมเชิงพ้ืนท่ีดวย นอกจากนี้
การจัดกลุมจังหวัดในขณะนั้น มีขอควรปรับปรุงในบางกลุม ตัวอยางเชน กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบนมีขนาด
ของกลุมจังหวัดใหญและมีความแตกตางของสภาพและศักยภาพของจังหวัด ซึ่งอาจมีการแบงเปน 2 กลุมโดย
ใชยุทธศาสตรเปนตัวแบง เชนกลุมหนึ่งเนนในดานของอุตสาหกรรม สวนอีกกลุมเนนการทองเท่ียวเชิงอนุรักษ

ในประเด็นเก่ียวกับระบบและกลไกการบริหารงานของกลุมจังหวัดมีขอสรุปวา การจัดกลไกการบริหารงาน
กลุมจังหวัด อาจมีความหลากหลายตามพื้นที่ตามวาระเรงดวน และควรนําภาคเอกชนเขามามีสวนรวม
ในการบริหารงาน ตัวอยางเชน การระดมทุนเพ่ือการบริหารงานกลุมจังหวัดอาจจัดตั้งเปนกองทุนพัฒนากลุม

73 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, (รายงานวิจัย สถาบันวิจัย
และใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548).

74 สรุปประเด็นจากการประชุมเชิงปฏิบัติการเก่ียวกับการปรับปรุงระบบการบริหารราชการกลุมจังหวัด. (จัดโดย
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, มีนาคม 2550).
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จังหวัด การใชรูปแบบหนวยงานเอกชนเปนองคกรขับเคลื่อนการบริหารจัดการกลุมจังหวัด การพัฒนา
ฐานขอมูลของจังหวัดใหมีความตอเนื่อง เชือ่มโยงและเปนระบบ การนําสถาบันการศึกษาในพ้ืนท่ีเขามามีสวนรวม
ในการบริหารจัดการ เพ่ือสรางความเขมแข็งใหกับกลุมจังหวัด รวมถึงการพัฒนาระบบการประชาสัมพันธและ
การเผยแพรขอมูลเก่ียวกับการบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดใหทราบโดยท่ัวถึงกัน

สําหรับแนวทางการจัดกลุมจังหวัดมีขอสรุปวา แนวทางการจัดกลุมจังหวัดในภาพรวมมีความเหมาะสมแลว
สวนการแบงกลุมจังหวัด ควรมีการแบงโดยการยึดลักษณะของพ้ืนท่ีและยุทธศาสตรประกอบกัน เนื่องจากการจัด
กลุมจังหวัดโดยยึดพื้นที่บางครั้งอาจเกิดขอจํากัดในการบริหารและขับเคลื่อนยุทธศาสตร สําหรับจํานวน
ของกลุมจังหวัดไมควรมีการเพ่ิมอีก แตอาจมีการจัดกลุมใหมหรือยุบรวมกลุมไดตามความเหมาะสม อยางไรก็ดี
ตองคํานึงวาการเปลี่ยนแปลงการจัดกลุมจังหวัดอาจมีผลกระทบกับแผนการดําเนินงานหรือขอปฏิบัติตาง ๆ
ของสวนราชการท่ีไดกําหนดใหสอดคลองกับจํานวนกลุมจังหวัดในขณะนั้นท่ีมีจํานวน 19 กลุมจังหวัด

ในประเด็นเก่ียวกับระบบและกลไกการบริหารงานของกลุมจังหวัดมีขอสรุปวา ควรมีการจัดตั้งสํานัก
บริหารยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด เพ่ือเปนกลไกขับเคลื่อนของกลุมจังหวัด การบริหารกลุมจังหวัดในเชิง
ยุทธศาสตรตองมีการประสานความรวมมือกับสวนราชการท่ีรับผิดชอบ การบริหารยุทธศาสตรท่ีไดผลตองมา
จากความรวมมือของสวนราชการและจังหวัดในการจัดทําแผนและบริหารโครงการ ควรมีการเตรียมความพรอม
ดานโครงสรางพ้ืนฐานของระบบบริหารงานกลุมจังหวัด อาจทําเปนลักษณะ “ทอกลางสาธารณะ” ท่ีหนวยใด
จะเขาไปดําเนินการหรืองบประมาณจากสวนไหนมาก็สามารถเขาสูทอกลางนี้ไดทันที

นอกจากนี้ ยังควรมีการสรางชองทางเชื่อมโยงระหวางจังหวัดตอจังหวัดท่ีอยูคนละกลุมจังหวัดใหสามารถ
ประสานงานกันไดอยางมีประสิทธิภาพ ตัวอยางเชน การสราง MOU รวมกันระหวางจังหวัดควรมีการปรับปรุง
ระเบียบการประสานแผนการพัฒนาจังหวัดกับกลุมจังหวัดใหสอดคลองกับเงื่อนเวลาปฏิบัติของงบประมาณ
ควรมีการสรางกลไกการบริหารงานกลุมจังหวัดโดยใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารงานมากข้ึน
และควรมีการศึกษาระบบการบริหารงานรวมกันในลักษณะกลุมจังหวัดใหเห็นผล โดยอาจใชกลุมตัวอยาง 3-4
กลุมกอน แลวจึงทยอยขยายผลในภาพรวมตอไป

4.4 สถานภาพการบริหารราชการสวนภูมิภาคในปจจุบัน (พ.ศ. 2550 – 2560)

ทิศทางการพัฒนาระบบการบริหารราชการจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการในปจจุบัน ปรากฏชัดเจน
เม่ือมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 โดยมาตรา 7 ไดบัญญัติวา
“เพ่ือประโยชนในการบริหารงานแบบบูรณาการในจังหวัดหรือกลุมจังหวัด ใหจังหวัดหรือกลุมจังหวัดยื่นคําขอ
งบประมาณได ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกา ในกรณีนี้ใหถือวา
จังหวัดหรือกลุมจังหวัดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ” นอกจากนั้น ในมาตรา 52/1
ยังไดระบุใหจังหวัดมีอํานาจภายในเขตจังหวัด ดังตอไปนี้
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(1) นําภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์
(2) ดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอยและ

เปนธรรมในสังคม
(3) จัดใหมีการคุมครอง ปองกัน สงเสริม และชวยเหลือประชาชนและชุมชนท่ีดอยโอกาสเพ่ือใหไดรับ

ความเปนธรรมท้ังดานเศรษฐกิจและสังคมในการดํารงชีวิตอยางพอเพียง
(4) จัดใหมีการบริการภาครัฐเพ่ือใหประชาชนสามารถเขาถึงไดอยางเสมอหนา รวดเร็วและมีคุณภาพ
(5) จัดใหมีการสงเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหสามารถดําเนินการ

ตามอํานาจและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหมีขีดความสามารถพรอมท่ีจะดําเนินการตามภารกิจ
ท่ีไดรับการถายโอนจากระทรวง ทบวง กรม

(6) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย
หรือท่ีมีกฎหมายกําหนด

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ.2550 มาตรา 53/1 กําหนดใหจังหวัด
ทําแผนพัฒนาจังหวัดใหสอดคลองกับแนวทางพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในระดับชาติ และความตองการ
ของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด และตอมาไดมีการประกาศใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ในมาตรา 14 ไดกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดปฏิบัติงาน
ดังนี้

(1) บริหารงานจังหวัดโดยคํานึงถึงความสอดคลองกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนการบริหารราชการแผนดิน แผนพัฒนา
ประเทศดานตาง ๆ  ท่ีเก่ียวของ รวมตลอดท้ังนโยบายของรัฐบาล และความตองการของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด

(2) ประสานและเชื่อมโยงหนวยงานของรัฐ ซึ่งรวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับภาคประชาสังคม
และภาคธุรกิจเอกชน เพื่อรวมกันวางยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดใหเหมาะสมกับโอกาสและศักยภาพ
ของจังหวัด โดยเนนการมีสวนรวมของทุกฝาย

(3) บูรณาการการบริหารงบประมาณ และแสวงหาความรวมมือและการสนับสนุนจากทุกฝายเพ่ือให
เปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด

(4) สงเสริมและสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเขมแข็งในการพัฒนาทองถ่ินและ
ใหบริการพ้ืนฐานแกประชาชน

(5) สงเสริมและสนับสนุนภาคประชาสังคมใหมีความเขมแข็ง สามารถบริหารจัดการและแกไขปญหา
ไดดวยตนเองอยางยั่งยืน

(6) เสริมสรางการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีและการบริหารการเปลี่ยนแปลง เพ่ือใหจังหวัดมีขีด
สมรรถนะรองรับกระแสโลกาภิวัตน

(7) กระทําตนเปนแบบอยางแกผูปฏิบัติงานและสงเสริมสนับสนุนใหเกิดการเรียนรู ตลอดจนการพัฒนา
ผูปฏิบัติงานใหมีความรู ความสามารถ ทักษะ และทัศนคติท่ีจําเปนตอการปฏิบัติงาน
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พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ในมาตรา 6
ยังระบุเก่ียวการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการวาใหคํานึงถึงหลักการดังตอไปนี้

(1) การบริหารงานใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนากลุมจังหวัด แลวแตกรณี
(2) การสรางโอกาสและสงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมระหวางภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจ

เอกชน และภาคประชาสังคมในจังหวัด เพ่ือเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันและการแกไขปญหารวมกันเพ่ือ
การพัฒนาอยางยั่งยืน

(3) การกระจายอํานาจการตัดสินใจลงไปสูระดับผูปฏิบัติ เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและความรวดเร็ว
ในการปฏิบัติราชการ

(4) การสงเสริมและสนับสนุนใหทองถ่ินมีความพรอมในการรองรับการกระจายอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน

(5) การบริการกิจการบานเมืองท่ีดี มีความโปรงใส และมีการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติราชการ
(6) การบริหารงบประมาณจังหวัดใหเปนไปตามวิธีการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ

ตามหลักและวิธีปฏิบัติตามท่ี ก.น.จ. กําหนดตามขอเสนอแนะของสํานักงบประมาณ
ทิศทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตบริบทดังกลาว มุงให

ความสําคัญกับการจัดระบบการบริหารงานแบบบูรณาการยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเพ่ือพัฒนาระบบบริหาร
ราชการในสวนภูมิภาคใหสามารถตอบสนองตอการบริหารเชิงยุทธศาสตรของภาครัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ
กลาวคือ ระบบการบริหารงานแบบบูรณาการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ตั้งอยูบนหลักการท่ีมุงเนนการบริหาร
จัดการเชิงบูรณาการ การใชทรัพยากรรวมกันระหวางสวนราชการในพ้ืนท่ีภูมิภาค มีการกําหนดยุทธศาสตร
และเปาหมายการดําเนินงานรวมกันอยางเปนเอกภาพและชัดเจน

หลักการดังกลาวไดรับการผลักดันสูการปฏิบัติใหเกิดผลเปนรูปธรรม เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี
22 กรกฎาคม พ.ศ. 2546 ใหความเห็นชอบกับแนวทางการบริหารงานเชิงยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในรูป
ของการรวมกลุมจังหวัดที่มีความสัมพันธเชื่อมโยงเขาดวยกัน และปรับปรุงระบบและวิธีการบริหารงาน
ในลักษณะการเชื่อมโยงเครือขายระหวางกันซึ่งสามารถทํางานแบบตัดผานท้ังแนวราบและแนวดิ่ง จากนั้น ไดมี
มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2546 ใหความเห็นชอบกับยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด
ท้ัง 19 กลุมจังหวัด ดังไดกลาวไปขางตน

ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 15 มกราคม พ.ศ. 2551 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการปรับปรุง
การจัดกลุมจังหวัดและการกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการกลุมจังหวัดตามมติคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ ครั้งท่ี 13/2550 วันท่ี 17 ธันวาคม พ.ศ. 2550 ตามท่ีสํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ นั่นคือ การปรับปรุง
รูปแบบการจัดกลุมจังหวัด จากเดิม 19 กลุมจังหวัด มาเปน 18 กลุมจังหวัด พรอมท้ังกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนย
ปฏิบัติการกลุมจังหวัดเพื่อรับผิดชอบการดําเนินงานตามยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด และเปนผูใชกลไก
การบูรณาการการจัดทําแผนพัฒนาของกลุมจังหวัด โดยจังหวัดที่ทําหนาที่เปนศูนยปฏิบัติการกลุมจังหวัด
จะเปนแกนกลางในการประสานงานและขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวดั
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หลังจากนั้น สํานักงาน ก.พ.ร. ไดนําเสนอ “รางพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและ
กลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ....” เขาสูการพิจารณาของท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 22 เมษายน พ.ศ.
2551 โดยคณะรัฐมนตรีมีมตอินุมัติตามหลักการของรางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวตามท่ีสํานักงาน ก.พ.ร.เสนอ
ซึ่งมีสาระสําคัญคือ การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด
งบประมาณจังหวัดและงบประมาณกลุมจังหวัด โดยคณะรัฐมนตรีมีมติใหสงรางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไปยัง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือดําเนินการตรวจพิจารณาเปนการดวน โดยใหแกไขรางมาตรา 7 เพ่ือให
เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ และ
ปลัดกระทรวงมหาดไทย เปนเลขานุการรวมในคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.น.จ.)

ท้ังนี้ กอนจะนําเสนอรางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวเขาสูการตรวจพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีไดกําหนดใหสํานักงาน ก.พ.ร. รับความเห็นของสวนราชการท่ีเก่ียวของ
รวมท้ังขอเสนอของคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นวา นโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดท่ี ก.น.จ. กําหนด
ควรสอดคลองเชื่อมโยงกับแผนบริหารราชการแผนดิน และแผนบริหารราชการของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งจะ
นําไปสูการจัดทําแผนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีสอดคลองรองรับกันตอไปไปพิจารณาแลวดําเนินการ
ตอไปได นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังมีมติเห็นชอบใหยกเลิกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบ
การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหาร
งบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 และใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายกรางระเบียบเพ่ือ
ยกเลิกระเบียบท้ังสองฉบับดังกลาวตอไปดวย

การจัดทํา “รางพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ....”
นับเปนพัฒนาการกาวสําคัญของการจัดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ
เนื่องจากการประกาศใชรางพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกลาวจะสงผลใหกลุมจังหวัดเปนหนวยบริหารราชการ
สวนภูมิภาคท่ีมีสถานะทางกฎหมาย แมจะมิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลแตก็สามารถทําหนาท่ีเปนหนวยจัดทํา
งบประมาณไดเชนเดียวกับสวนราชการ หลักการดังกลาวไดรับการรับรองโดยความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะท่ี 1) เรื่อง การตั้งงบประมาณใหจังหวัดหรือกลุมจังหวัด ซึ่งเสนอเขาสูการพิจารณาของท่ีประชุม
คณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 13 พฤษภาคม พ.ศ. 2551

คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบตามท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็นวา มาตรา 52
วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 เปนบทบัญญัติท่ีมีวัตถุประสงคเฉพาะ เพ่ือใหมีการจัดตั้ง
งบประมาณเปนกรณีพิเศษเพ่ือประโยชนในการบริหารงานจังหวัดหรือกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ โดยใหถือวา
จังหวัดหรือกลุมจังหวัดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณตามหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไข ท่ีกําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา ท้ังนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาชี้วา หากยังไมมีการตราพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาว จังหวัดหรือกลุมจังหวัดก็ยังไมอาจยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณเปนกรณีพิเศษได และแมจังหวัดจะเปน
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สวนราชการและสามารถยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณตอสํานักงบประมาณได แตคณะรัฐมนตรีก็สามารถ
กําหนดใหจังหวัดดําเนินการผานกระทรวงมหาดไทย ในฐานะเปนสวนราชการท่ีดูแลการพัฒนาการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคได

ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 29 กรกฎาคม พ.ศ. 2551 จึงไดมีการพิจารณา “รางพระราช
กฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ....” และ “รางระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี เรื่อง ยกเลิกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
พ.ศ. 2546” และ “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ.
2549 พ.ศ. ....” โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอรางพระราช
กฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. .... ซึ่งมีสาระสําคัญคือ กําหนด
หลักการการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ โดยใหมีหลักเกณฑและวิธีการในการจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัดงบประมาณจังหวัดและงบประมาณกลุมจังหวัด

ในขณะเดียวกัน คณะรัฐมนตรียังมีมติเห็นชอบรางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ยกเลิกระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 และระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2549 พ.ศ. .... มีสาระสําคัญคือ ให
ยกเลิกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2549 อีกดวย เนื่องจากได
มีการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. .... ซึ่งมี
บทบัญญัติครอบคลุมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการและการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการแลว
โดยรางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีทั้งสองฉบับ และรางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไดรับการประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาใหมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 30 ธันวาคม พ.ศ. 2551

พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ไดกําหนด
ใหมี “คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.)” องคกรกลาง
ในรูปแบบคณะกรรมการระดับชาติทําหนาท่ีกํากับกรอบนโยบายการพัฒนาระบบบริหารงานจังหวัดและกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ โดยเปนกลไกที่มุงเปดใหตัวแทนของผูที่มีสวนเกี่ยวของทุกภาคสวนรวมขับเคลื่อน
การบริหารจัดการกลุมจังหวัดใหเปนไปไดอยางมีประสิทธิภาพ

องคประกอบของคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.)
ประกอบดวย75 (1) นายกรัฐมนตรี เปนประธาน (2) รองนายกรัฐมนตรีทุกคน รัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายให
กํากับและติดตามการปฏิบัติราชการในภูมิภาค รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการนายกรัฐมนตรี เลขาธิการคณะรัฐมนตรี

75 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 7.
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ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ และเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เปน
กรรมการ

(3) นายกสมาคมองคการบริหารสวนจังหวัดแหงประเทศไทย นายกสมาคมสันนิบาตเทศบาลแหง
ประเทศไทย และนายกสมาคมองคการบริหารสวนตําบลแหงประเทศไทย เปนกรรมการ (4) ประธานกรรมการ
สภาหอการคาแหงประเทศไทย ประธานสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย เปนกรรมการ (5) ผูทรงคุณวุฒิ
จากคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการซึ่งประธานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการกําหนดไมเกินสามคน
เปนกรรมการ (6) ผูแทนภาคประชาสังคมท่ีนายกรัฐมนตรีแตงตั้งไมเกินสองคน เปนกรรมการ (7) เลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เปนกรรมการและเลขานุการ รองเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการท่ีเลขาธิการ ก.พ.ร. กําหนด และขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทยคนหนึ่งท่ีปลัดกระทรวง
มหาดไทยกําหนดเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ มีอํานาจหนาท่ีหลัก 6
ประการ ไดแก76 (1) กําหนดกรอบนโยบายและวางระบบในการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ
เพ่ือใหจังหวัดและกลุมจังหวัดสามารถบริหารงาน แกไขปญหา และพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตจังหวัดและกลุมจังหวัด
ไดอยางมีประสิทธิภาพและตอบสนองความตองการของประชาชนใหไดรับประโยชนสูงสุด (2) กําหนดนโยบาย
หลักเกณฑ และวิธีการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําป
ของจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด การจัดทําและบริหารงบประมาณจังหวัดและ
งบประมาณกลุมจังหวัด

(3) พิจารณา กลั่นกรอง และใหความเห็นชอบแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติ
ราชการประจําปของจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด และคําของบประมาณของจังหวัด
และกลุมจังหวัดตามกฎหมายวาดวยงบประมาณ และนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี (4) กํากับดูแลการดําเนินการ
ตาม (1) และ (2) ใหเกิดผลสัมฤทธิ์ (5) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีตางๆ ตามท่ี
มอบหมายซึ่งอยางนอยตองมีคณะอนุกรรมการดานแผนและดานงบประมาณ และ (6) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ี
คณะรัฐมนตรีมอบหมาย

สําหรับกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคในระดับกลุมจังหวัดนั้น พระราชกฤษฎีกาวาดวยการ
บริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ไดกําหนดใหในแตละกลุมจังหวัดมี
“คณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.)” ประกอบดวย77 (1) หัวหนากลุมจังหวัด ซึ่งก็คือ
ผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด ทําหนาท่ีเปนหัวหนากลุมจังหวัดเปน
ประธาน (2) ผูวาราชการจังหวัดในกลุมจังหวัดทุกจังหวัด เปนรองประธานกรรมการ (3) ผูแทนหัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัดในกลุมจังหวัดจังหวัดละไมเกินสองคนท่ีผูวาราชการจังหวัดแตงตั้ง เปนกรรมการ

76 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 8.
77 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 12.
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(4) นายกองคการบริหารสวนจังหวัดในกลุมจังหวัดทุกจังหวัดเปนกรรมการ (5) นายกเทศมนตรี
ในกลุมจังหวัดจังหวัดละหนึ่งคน เปนกรรมการ (6) นายกองคการบริหารสวนตําบลในกลุมจังหวัด จังหวัดละ
หนึ่งคน เปนกรรมการ (7) ผูแทนภาคประชาสังคม เปนกรรมการ (8) ผูแทนภาคธุรกิจเอกชน เปนกรรมการ
(9) ขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทยท่ีปลัดกระทรวงมหาดไทยแตงตั้ง เปนกรรมการและเลขานุการ
(10) หัวหนาสํานักงานจังหวัดของทุกจังหวัดในกลุมจังหวัด เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ

พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ระบุอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) ไว 7 ประการ ดังนี7้8 (1) วางแนวทาง
ปฏิบัติและอํานวยการใหการบริหารงานแบบบูรณาการในกลุมจังหวัดเปนไปตามหลักการ นโยบาย และระบบ
ตามท่ี ก.น.จ. กําหนด (2) จัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัดเสนอตอท่ีประชุม เพ่ือรับฟงความคิดเห็น (3) สงเสริม
ประสานงานความรวมมือการพัฒนาระหวางภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจเอกชน และแกไขปญหา
ภายในกลุมจังหวัดและระหวางกลุมจังหวัดเพ่ือใหการพัฒนาเปนไปตามแผนพัฒนากลุมจังหวัดอยางยั่งยืน

(4) วิเคราะห บูรณาการ และใหความเห็นชอบรายละเอียดการปฏิบัติการตามแผนปฏิบัติราชการ
ประจําปของกลุมจังหวัด และคําของบประมาณกลุมจังหวัดกอนนําเสนอตอ ก.น.จ. (5) กํากับ ใหคําแนะนํา
ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนพัฒนากลุมจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด
และรายงาน ก.น.จ. (6) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีตางๆ ตามท่ีมอบหมายและ
(7) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ี ก.น.จ. หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย

สําหรับกลไกขับเคลื่อนการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ไดกําหนดใหมี
“คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.)” ในทุกจังหวัดโดยเปนองคกรท่ีมีบทบบาทหลัก
ในการบูรณาการบทบาทของทุกภาคสวนในกระบวนการพัฒนาจังหวัด องคประกอบของ ก.บ.จ.
ประกอบดวย79 (1) ผูวาราชการจังหวัด เปนประธาน (2) รองผูวาราชการจังหวัดทุกคน เปนกรรมการ (3)
ผูแทนหัวหนาสวนราชการท่ีมีสํานักงานอยูในจังหวัดไมวาจะมีฐานะเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือ
ราชการสวนกลาง เปนกรรมการ (4) ผูแทนรัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินกิจการอยูในจังหวัด เปนกรรมการ (5) ผูแทน
หัวหนาหนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีสํานักงานอยูในจังหวัด เปนกรรมการ (6) ผูแทนผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เปนกรรมการ (7) ผูแทนภาคประชาสังคม เปนกรรมการ (8) ประธานกรรมการหอการคาจังหวัด และ
ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัด เปนกรรมการ (9) หัวหนาสํานักงานจังหวัด เปนกรรมการและเลขานุการ

ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ประกอบดวย (1)
วางแนวทางปฏิบัติและอํานวยการใหการบริหารงานแบบบูรณาการในจังหวัดเปนไปตามหลักการ นโยบาย
และระบบตามที่ ก.น.จ. กําหนด (2) จัดทําแผนพัฒนาจังหวัดเสนอตอที่ประชุมตามมาตรา 19 เพื่อรับฟง
ความคิดเห็นเก่ียวกับแผนพัฒนาจังหวัด (3) สงเสริม ประสานงานความรวมมือการพัฒนาระหวางภาครัฐ ภาค

78 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 13.
79 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 10.
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ประชาสังคมและภาคธุรกิจเอกชน เพื่อสรางบรรยากาศใหเอื้ออํานวยตอการลงทุนและชักชวนภาคธุรกิจ
เอกชนมาลงทุนในจังหวัด และใหมีการพัฒนาใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดอยางยั่งยืน

(4) จัดทําบันทึกความเขาใจกับฝายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาท่ีใหความรวมมือและสนับสนุน
การดําเนินการตามแผนพัฒนาจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด (5) วิเคราะห บูรณาการ
และจัดทําแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดและคําของบประมาณจังหวัด กอนนําเสนอตอ ก.น.จ. (6)
กํากับดูแล ใหคําแนะนํา ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการ
ประจําปของจังหวัด และรายงาน ก.น.จ. (7) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีตาง ๆ
ตามท่ีมอบหมายและ (8) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ี ก.น.จ. หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย80

ตอมา คณะกรรมการนโยบายบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) กําหนด
แนวทางการจัดตั้งสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (Office of Strategy Management: OSM) โดยมี
วัตถุประสงคเพ่ือเปนเจาภาพในฐานะหนวยอํานวยการและเปนกลไกในการบริหารงานของกลุมจังหวัด ในการประสานงาน
เชื่อมโยง และขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดไปสูการปฏิบัติใหบังเกิดผล ตลอดจนติดตามและ
ประเมินผลการดําเนินงาน จัดทํางบประมาณ เปนหนวยงานท่ีมีขีดสมรรถนะและประสิทธิภาพสูงในการบริหารงาน
ของกลุมจังหวัด รวมท้ังการปฏิบัติหนาท่ีในฐานะฝายเลขานุการใหกับ ก.บ.ก. โดยเปนหนวยงานท่ีสังกัดสํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย และเปนหนวยงานขนาดเล็กท่ีจะทําใหการบริหารงานเกิดความคลองตัว ปรับเปลี่ยน
ไดงาย และรวดเร็วเพ่ือท่ีจะสามารถแกไขปญหาในพ้ืนท่ีใหเปนไปตามความตองการของประชาชนตามศักยภาพ
ของพ้ืนท่ี81

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดดําเนินการ
วางแนวทางการบริหารงานกลุมจังหวัดตามความในมาตรา 26 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ซึ่งบัญญัติแนวทางการจัดตั้งกลุมจังหวัด และการกําหนด
จังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด โดยกําหนดใหคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและ
กลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) พิจารณาจัดตั้งกลุมจังหวัดและกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของ
กลุมจังหวัด และเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ จากนั้นจึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา
และกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัดทําหนาท่ีเปนหัวหนากลุม
จังหวัด เวนแต ก.น.จ. จะกําหนดเปนอยางอ่ืน

ในการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีดังกลาว คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดรวมกันพิจารณาแนวทางการจัดตั้งกลุมจังหวัด การกําหนดจังหวัดท่ีเปน
ศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัดและการกําหนดหัวหนากลุมจังหวัด ในการประชุมครั้งท่ี 1/2552 วันท่ี 2

80 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 11.
81 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, รายงานการศึกษาวิจัยการประเมนิผลความคุมคาตามภารกิจของสาํนักบริหาร

ยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ประจําป 2552 (สถาบันวิจัยแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย, 2552), น. 103.
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กุมภาพันธ พ.ศ. 2552 โดยท่ีประชุมมีมติเห็นชอบดวยในการจัดตั้งกลุมจังหวัดจํานวน 18 กลุมจังหวัด และ
การกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด ตามมติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 15 มกราคม พ.ศ. 2551

สําหรับแนวทางการจัดกลุมจังหวัดนั้น คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.น.จ.) เห็นควรใหใชแนวทางเดิมตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2546
ที ่กําหนดหลักการสําคัญในการจัดกลุมจังหวัดไว 3 ประการ คือ (1) การจัดกลุมจังหวัดโดยมุงสราง
ความสัมพันธเชื่อมโยงระหวางพ้ืนท่ี เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ (2) การจัดกลุม
จังหวัดใหคํานึงถึงความเก่ียวเนื่องทางเศรษฐกิจ การผลิต การคา และการลงทุนเพ่ือมูลคาเพ่ิมและการไดเปรียบ
ในการแขงขันรวมกัน (3) การจัดกลุมจังหวัดมีเปาหมายเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรการแกปญหาเรงดวนรวมกัน
ของประเทศซึ่งจําเปนตองอาศัยความรวมมือระหวางจังหวัด

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ เสนอใหยึดความสําคัญ
ของมิติลักษณะเขตพ้ืนท่ีท่ีติดตอกันหรือเปนการรวมกลุมจังหวัดท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ีติดตอกันหรือตอเนื่องกัน
เปนขอพิจารณาเบื้องตนของการจัดกลุมจังหวัด จากนั้นจึงนํามิติเกี่ยวกับประเด็นยุทธศาสตร หรือทิศทาง
การพัฒนาจังหวัดท่ีสอดคลองกัน หรือเก้ือหนุนตอกันเปนแนวทางการพิจารณาข้ันท่ีสอง และประการสุดทาย
จึงพิจารณาความเหมาะสมในการจัดกลุมจังหวัดโดยพิจารณาจากความเก่ียวเนื่องทางเศรษฐกิจ การผลิต
การคาและการลงทุนเพ่ือมูลคาเพ่ิม และการไดเปรียบในการแขงขันรวมกัน รวมท้ังเปนการแกไขปญหาเรงดวน
ท่ีจําเปนตองอาศัยความรวมมือรวมกันระหวางจังหวัด

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
คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดชี้ใหเห็นวา การกําหนดให
มีจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการกลุมจังหวัดจะทําใหมีโครงสรางองคกรท่ีรับผิดชอบการดําเนินงานตาม
ยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดอยางชัดเจนและเปนผูใชกลไกการบูรณาการการจัดทําแผนพัฒนาของกลุมจังหวัด
ใหสอดคลองกับยุทธศาสตรของชาติโดยจะเปนแกนกลางในการประสานงานและขับเคลื่อนยุทธศาสตร
ของกลุมจังหวัด รวมท้ังเปนท่ีตั้งของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดซึ่งเปนหนวยงานในการรองรับการเบิกจาย
งบประมาณหรือการทําแผนพัฒนากลุมจังหวัดดวย

แนวทางในการกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการกลุมจังหวัด ตองเปนจังหวัดท่ีมีลักษณะสอดคลอง
กับลักษณะขอใดขอหนึ่งหรือมากกวา ดังนี้ (1) เปนจังหวัดท่ีมีการคมนาคม ติดตอสื่อสารและเชื่อมโยงระหวาง
จังหวัดในกลุมไดสะดวก (2) เปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจ และสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดได
อยางมีประสิทธิภาพ (3) เปนศูนยกลางทางสังคมและวัฒนธรรม หรือเปนศูนยกลางทางการศึกษาท่ีสามารถ
สนับสนุนความรูทางวิชาการใหกับจังหวัดภายในกลุมจังหวัดได (4) เปนศูนยกลางของหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน
และธุรกิจตาง ๆ และ (5) เปนจังหวัดท่ีมีศักยภาพและความพรอมท่ีจะใหการสนับสนุนการดําเนินการในเรื่อง
แผนงาน งบประมาณ และทรัพยากรทางการบริหารใหกับจังหวัดอ่ืนในกลุมได

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) เสนอราง
ประกาศจัดตั้งกลุมจังหวัดจํานวน 18 กลุมจังหวัด และการกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด
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เพ่ือรับผิดชอบการดําเนินงานตามยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดและเปนผูใชกลไกการบูรณาการการจัดทํา
แผนพัฒนาของกลุมจังหวัดเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 17 กุมภาพันธ พ.ศ. 2552
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแนวทางการจัดตั้งกลุมจังหวัด จํานวน 18 กลุมจังหวัด ตามมติคณะรัฐมนตรี
วันท่ี 15 มกราคม พ.ศ. 2551 และการกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด ตามมติท่ีประชุม
คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ในการประชุมครั้งท่ี
1/2552 เม่ือวันท่ี 2 กุมภาพันธ พ.ศ. 2552 ซึ่งเห็นชอบใหผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการ
ของกลุมจังหวัดทําหนาท่ีเปนหัวหนากลุมจังหวัด ยกเวนกลุมจังหวัดภาคใตชายแดน (สงขลา สตูล ปตตานี
ยะลา นราธิวาส) ซึ่งกําหนดใหผูอํานวยการศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใตทําหนาท่ีเปนหัวหนา
กลุมจังหวัด82

นอกจากคณะรัฐมนตรีจะมีมติเห็นชอบตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) เสนอดังกลาวแลวยังมีมตใิหรับขอสังเกตของคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นวา การจัดสรร
ทรัพยากรในดานตาง ๆ โดยเฉพาะดานงบประมาณใหแกกลุมจังหวัด ควรพิจารณาจัดสรรใหเหมาะสมและ
เปนธรรม และควรมีการบูรณาการท้ังดานทรัพยากรและการบริหารจัดการเพ่ือใหมีประสิทธิภาพและไมเกิด
ความซ้ําซอน ไปประกอบการพิจารณาดําเนินการดวยสําหรับรูปแบบการจัดกลุมจังหวัด 18 กลุมจังหวัด และ
การกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด ตามมติท่ีประชุมคณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) มีรายละเอียดดังตอไปนี8้3

1) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนบน 1 (Upper Central Provincial Cluster 1) ประกอบดวย จังหวัด
นนทบุรี  จั งหวัดปทุมธานี  จั งหวัดพระนครศรีอยุธยา และจังหวัดสระบุรี  โดยใหจั งหวัด
พระนครศรีอยุธยาเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

2) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนบน 2 (Upper Central Provincial Cluster 2) ประกอบดวย จังหวัด
ชัยนาท จังหวัดลพบุรี จังหวัดสิงหบุรี และจังหวัดอางทอง โดยใหจังหวัดลพบุรีเปนศูนยปฏิบัติการของ
กลุมจังหวัด

3) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนกลาง (Mid Central Provincial Cluster) ประกอบดวย จังหวัดฉะเชิงเทรา
จังหวัดนครนายก จังหวัดปราจีนบุรี จังหวัดสมุทรปราการ และจังหวัดสระแกว โดยใหจังหวัด
ฉะเชิงเทราเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

82 ตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ สํานักงาน ก.พ.ร. ไดมีหนังสือ
ดวนท่ีสุด ท่ี นร. (ก.น.จ.) 1203/ว 5 ลงวันท่ี 18 กุมภาพันธ 2552 ถึง กระทรวง กรม จังหวัด เรื่องการจัดตั้งกลุมจังหวัด
กําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏิบตัิการของกลุมจังหวัดและกําหนดหัวหนากลุมจังหวัด.

83 ประกาศคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ เรื่อง การจัดตั้งกลุมจังหวัด
และกําหนดจังหวัดท่ีเปนศูนยปฏบิัติการของกลุมจังหวัด ประกาศ ณ วันท่ี 18 กุมภาพันธ 2552., ราชกิจจานุเบกษา เลม 126
ตอนพิเศษ 28 ง วันท่ี 18 กุมภาพันธ 2552, น. 33.
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4) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนลาง 1 (Lower Central Provincial Cluster 1) ประกอบดวย จังหวัด
กาญจนบุรี จังหวัดนครปฐม จังหวัดราชบุรี และจังหวัดสุพรรณบุรี โดยใหจังหวัดนครปฐมเปนศูนย
ปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

5) กลุมจังหวัดภาคกลางตอนลาง 2 (Lower Central Provincial Cluster 2) ประกอบดวย จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ จังหวัดเพชรบุรี จังหวัดสมุทรสงคราม และจังหวัดสมุทรสาคร โดยใหจังหวัดเพชรบุรี
เปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

6) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบน 1 (Upper Northern Provincial Cluster 1) ประกอบดวย จังหวัด
เชียงใหม จังหวัดแมฮองสอน จังหวัดลําปาง และจังหวัดลําพูน โดยใหจังหวัดเชียงใหมเปนศูนย
ปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

7) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบน 2 (Upper Northern Provincial Cluster 2) ประกอบดวย จังหวัด
เชียงราย จังหวัดนาน จังหวัดพะเยา และจังหวัดแพร โดยใหจังหวัดเชียงรายเปนศูนยปฏิบัติการ
ของกลุมจังหวัด

8) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนลาง 1 (Lower Northern Provincial Cluster 1) ประกอบดวย จังหวัด
ตาก จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดเพชรบูรณ จังหวัดสุโขทัย และจังหวัดอุตรดิตถ โดยใหจังหวัดพิษณุโลก
เปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

9) กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนลาง 2 (Lower Northern Provincial Cluster 2) ประกอบดวย จังหวัด
กําแพงเพชร จังหวัดนครสวรรค จังหวัดพิจิตร และจังหวัดอุทัยธานี โดยใหจังหวัดนครสวรรคเปนศูนย
ปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

10) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน 1 (Upper North - Eastern Provincial Cluster 1)
ประกอบดวย จังหวัดเลย จังหวัดหนองคาย จังหวัดหนองบัวลําภู และจังหวัดอุดรธานี โดยใหจังหวัด
อุดรธานีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

11) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน 2 (Upper North - Eastern Provincial Cluster 2)
ประกอบดวย จังหวัดนครพนม จังหวัดมุกดาหาร และจังหวัดสกลนคร โดยใหจังหวัดสกลนครเปน
ศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

12) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนกลาง (Mid North - Eastern Provincial Cluster)
ประกอบดวย จังหวัดกาฬสินธุ จังหวัดขอนแกน จังหวัดมหาสารคาม และจังหวัดรอยเอ็ด โดยให
จังหวัดขอนแกนเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

13) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง 1 (Lower North - Eastern Provincial Cluster 1)
ประกอบดวย จังหวัดชัยภูมิ จังหวัดนครราชสีมา จังหวัดบุรีรัมย และจังหวัดสุรินทร โดยใหจังหวัด
นครราชสีมาเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด
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14) กลุมจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง 2 (Lower North - Eastern Provincial Cluster 2)
ประกอบดวย จังหวัดยโสธร จังหวัดศรีสะเกษ จังหวัดอํานาจเจริญ และจังหวัดอุบลราชธานี โดยให
จังหวัดอุบลราชธานีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

15) กลุมจังหวัดภาคตะวันออก (Eastern Provincial Cluster) ประกอบดวย จังหวัดจันทบุรี จังหวัด
ชลบุรี จังหวัดตราด และจังหวัดระยอง โดยใหจังหวัดชลบุรีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

16) กลุมจังหวัดภาคใตฝงอาวไทย (Southern Gulf of Thailand Provincial Cluster) ประกอบดวย
จังหวัดชุมพร จังหวัดนครศรีธรรมราช จังหวัดพัทลุง และจังหวัดสุราษฎรธานี โดยใหจังหวัดสุราษฎร
ธานีเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

17) กลุมจังหวัดภาคใตฝงอันดามัน (Southern Andaman Provincial cluster) ประกอบดวย จังหวัด
กระบี่ จังหวัดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดระนอง โดยใหจังหวัดภูเก็ตเปนศูนย
ปฏิบัติการของกลุมจังหวัด

18) กลุมจังหวัดภาคใตชายแดน (Southern Border Provincial Cluster) ประกอบดวย จังหวัดนราธิวาส
จังหวัดปตตานี จังหวัดยะลา จังหวัดสงขลา และจังหวัดสตูล โดยใหจังหวัดสงขลาเปนศูนยปฏิบัติการ
ของกลุมจังหวัด

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดกําหนด
นโยบายและระบบในการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ภายใตหลักการท่ีถือวาจังหวัดหรือ
กลุมจังหวัดมีฐานะเปนหนวยยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณได84 โดยวางกรอบนโยบายการพัฒนาระบบ
บริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ซึ่งมีสาระสําคัญในประการตาง ๆ ดังนี้ 85

เปาหมายของระบบบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ระบบบริหารงานจังหวัดและ
กลุมจังหวัดแบบบูรณาการ เปนการบริหารงานโดยมุงอาศัยกลไก กฎ ระเบียบท่ีมีอยูแตเดิมใหเ กิด
ประสิทธิภาพในการบริหารงาน แกไขปญหา และพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตจังหวัดและกลุมจังหวัดอยางมี
ประสิทธิภาพและตอบสนองความตองการของประชาชนใหไดประโยชนสูงสุด อาทิ การพัฒนาระบบและ
การประสานงานท่ีเชื่อมโยงกันของหนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ

ระบบบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ มุงเนนการบูรณาการงานตางๆ ระหวาง
หนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชนหรือสวนตาง ๆ กับจังหวัดและกลุมจังหวัด ในการผลักดันยุทธศาสตรระดับชาติ
ใหเกิดผลเปนรูปธรรม รวมถึงขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุมจังหวัดใหเปนไปอยางมี

84 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550, มาตรา 52 วรรคสาม.
85 ขอมูลตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการบรหิารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ สํานักงาน ก.พ.ร. ไดมี

หนังสือดวนท่ีสุด ท่ี นร (กนจ.) 1203/ว 1 ลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 2552, เรื่อง นโยบายและระบบในการบริหารงานจังหวัดและ
กลุมจังหวัดแบบบรูณาการ.
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ประสิทธิภาพ โดยมีการเชื่อมตอกันในระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น เพื่อเปนการเพิ่มศักยภาพ รวมถึง
การแกไขปญหาท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี

การบูรณาการบทบาทของหนวยงานและองคกรตาง ๆ สามารถดําเนินการไดโดยการสนับสนุนให
กระทรวง ทบวง กรม ภาคธุรกิจเอกชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นและภาคประชาชน ไดเขามามีสวนรวม
ในระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการผานกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด และ
การจัดทํางบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด เพ่ือหวังท่ีจะใหจังหวัดและกลุมจังหวัดวางยุทธศาสตรการพัฒนา
และทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีมีความสอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐบาล และมีสวนรวมในการขับเคลื่อน
แผนดังกลาว เพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ศักยภาพของพ้ืนท่ี และความตองการของประชาชน

ในขณะเดียวกัน ก็มุงเสริมสรางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเขมแข็ง พรอมท้ังเขามามี
บทบาทสําคัญในการพัฒนาพื้นที่ โดยผานกระบวนการของแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด พรอมทั้งมี
การปฏิบัติใหเปนไปตามแผน นับตั้งแตการสนับสนุนและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา
งบประมาณใหสอดคลองกับทิศทางการพัฒนาจังหวัดการสนับสนุนและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มีความรวมมือกันระหวางทองถ่ินดวยกัน ในการรวมลงทุนเพ่ือดําเนินการตามแผนพัฒนากลุมจังหวัดและ
สนับสนุนและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการประชุมหารือรวมกับกระทรวง ทบวง กรม ในการจัดทํา
โครงการซึ่งเปนการตอยอดโครงการ

ระบบบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ มุงสนับสนุน สงเสริมใหจังหวัดและกลุม
จังหวัดสามารถจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดและกลุม
จังหวัด รวมถึงการบริหารงบประมาณของจังหวัดและกลุมจังหวัดใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด สามารถ
ตอบสนองความตองการของประชาชนในพื้นที่ไดอยางเหมาะสม โดยการจัดทําคําของบประมาณประจําป
ของจังหวัดและกลุมจังหวัด ซึ่งจะตองสอดคลองกับแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดและกลุมจังหวัด
ซึ่งอยูบนพ้ืนฐานของแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุมจังหวัด

นอกจากนี้ ยังตองมีการบูรณาการการทํางานของหนวยงานกลาง ซึ่งประกอบไปดวย สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงบประมาณ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย
กรมบัญชีกลาง และสํานักงาน ก.พ.ร. ใหเปนไปในทิศทางเดียวกันโดยใหแตละหนวยงานออกใหคําปรึกษา
แนะนํา และใหความรูแกหนวยงานตาง ๆ ในจังหวัดและกลุมจังหวัดในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด
แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปกลุมจังหวัด
การจัดทําและการบริหารงบประมาณของจังหวัดและกลุมจังหวัด

หลักการการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ คณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดกําหนดหลักการสําหรับเปนแนวทางใหหนวยงานตาง ๆ
ที่เก่ียวของตองถือปฏิบัติ ดังนี้ (1) การบริหารงานใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนากลุมจังหวัด
(2) มุงสรางโอกาสและสงเสริมการมีสวนรวมระหวางรัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน และ
ภาคประชาสังคมในจังหวัด (3) มุงเนนการกระจายอํานาจการตัดสินใจลงไปสูระดับปฏิบัติ เพ่ือใหเกิด
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ประสิทธิภาพและรวดเร็ว (4) สงเสริม สนับสนุนใหทองถ่ินมีความพรอมในการรองรับการกระจายอํานาจให
องคกรปกครองสวนทองถิ่น (5) การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี มีความโปรงใส และมีการตรวจสอบได
(6) การบริหารงบประมาณจังหวัดใหเปนไปตามวิธีการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการตาม
หลักเกณฑท่ี ก.น.จ. กําหนดตามขอเสนอแนะของสํานักงบประมาณ86

บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ การบริหารงานกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ มีเปาหมายอยูท่ีการผลักดันใหกลุมจังหวัดสามารถดําเนินการริเริ่มเพ่ือแกไขปญหาและ
พัฒนาพ้ืนท่ี โดยนําปญหาและความตองการของประชาชนมากําหนดเปนแนวทาง เพ่ือแกไขปญหาและพัฒนา
พ้ืนท่ีใหสอดคลองกับศักยภาพของกลุมจังหวัดและยุทธศาสตรการพัฒนาภาคไดอยางสัมฤทธิ์ผล ในการบริหาร
จัดการของกลุมจังหวัดใหดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพนั้นจําเปนอยางยิ่งท่ีผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูทํา
หนาท่ีหัวหนากลุมจังหวัดจะตองมีบทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญ คือ

(1) ประสาน เรงรัด ติดตามการดําเนินงานของผูวาราชการจังหวัดในสวนท่ีเก่ียวของกับ
แผนพัฒนากลุมจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด โดยผานชองทาง
การดําเนินงานของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด

(2) บูรณาการการแกไขปญหาท่ีมีอยูในกลุมจังหวัด โดยประสานเชื่อมโยงการดําเนินการกับผูวา
ราชการจังหวัด สวนราชการตาง ๆ ตลอดจนภาคีการพัฒนาตาง ๆ ท่ีมีอยูในกลุมจังหวัดนั้น ๆ
โดยคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนในการแกไขปญหาตาง ๆ ท่ีมีอยู

(3) รายงานสภาพปญหาท่ีมีอยูในกลุมจังหวัด ซึ่งเปนประเด็นปญหาท่ีกลุมจังหวัดไมสามารถ
แกไขไดโดยลําพัง เพ่ือขอรับขอวินิจฉัยสั่งการ และแกไขปญหาจากรองนายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ผูไดรับมอบหมายใหกํากับและติดตามการปฏิบัติ
ราชการในภูมิภาคในเขตพ้ืนท่ีตรวจราชการนั้น ๆ87

ท้ังนี้ เ พ่ือใหการปฏิบัติงานของกลุมจังหวัดเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและบังเ กิดผลสัมฤทธิ์
คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดชี้ใหเห็นวา กระทรวง
มหาดไทยควรดําเนินการจัดตั้ง “สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด” (Office of Strategy Management:
OSM) ข้ึนเปนหนวยงานขนาดเล็กท่ีมีความคลองตัวสูง และมีระบบการบริหารท่ีแยกออกจากสํานักงานจังหวัด
สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดอาจจะใชวิธีการ “จัดจางท่ีปรึกษา” จากมหาวิทยาลัย หรือบริษัทท่ีปรึกษา
ท่ีมีองคความรู แนวคิด เทคนิคใหม ๆ มาดําเนินการใหเกิดผลลัพธตาความตองการของกลุมจังหวัดได และ
ใหสวนราชการในพ้ืนท่ีกลุมจังหวัดสนับสนุนบุคลากรมาชวยปฏิบัติงานในสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูทําหนาท่ีหัวหนากลุมจังหวัดรองขอ

86 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 6.
87 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการกํากับและติดตามการปฏิบตัิราชการในภมูิภาค พ.ศ. 2547 และแกไข

เพ่ิมเตมิ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2548.
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ระบบการประสานและรายงานของจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ในการรายงานผลความคืบหนา
ของแผนงานโครงการตามแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด
แผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด ตลอดจนสภาพปญหาตาง ๆ ท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี ใหจังหวัดดําเนินการ
ดังตอไปนี้ (1) เพ่ือใหเกิดการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพใหจังหวัดนําเรียนรองนายกรัฐมนตรีท่ีไดรับมอบหมายให
กํากับการปฏิบัติราชการในพ้ืนท่ีนั้น ๆ เพ่ือพิจารณาใหคําแนะนํา ชวยเหลือ และแกไขปญหา (2) กรณีมีปญหา
อุปสรรคทําใหไมสามารถแกปญหาในพ้ืนท่ีไดโดยลําพัง ใหจังหวัดรายงานตอผูตรวจราชการสํานัก
นายกรัฐมนตรี และผูตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย เพ่ือบูรณาการในการแกไขปญหา พรอมท้ังนําเสนอให
ก.น.จ. ทราบเพ่ือรวมแกไขตอไป

(3) กรณีท่ีเกิดปญหาและอุปสรรคท่ีไปคาบเก่ียวในพ้ืนท่ีอ่ืนหรือระหวางกระทรวงในความรับผิดชอบ
ใหผูตรวจสํานักนายกรัฐมนตรีนําเรื่องเสนอตอท่ีประชุมคณะกรรมการกํากับและติดตามการปฏิบัติราชการใน
ภูมิภาค (กกภ.) พิจารณากอนนําเสนอ ก.น.จ. เพ่ือทราบตอไป (4) การรายงานผลความกาวหนาในการดําเนินการ
ตามแผนงาน โครงการตามแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด
แผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด ใหจังหวัดและกลุมจังหวัดรายงานตอ ก.น.จ. ทราบทุก 6 เดือน
และ (5) รายงานสรุปผลการปฏิบัติงานและผลการใชจายงบประมาณตามแผน รวมท้ังปญหาอุปสรรคในการ
ดําเนินงานตามแผนพัฒนาจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด ใหจังหวัดและกลุมจังหวัด
รายงานตอ ก.น.จ. กอนนําเสนอคณะรัฐมนตรแีละรายงานตอสํานักงบประมาณทราบ88 ตามหลักเกณฑตอไป

ระบบการติดตามและประเมินผลของจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ คณะกรรมการนโยบาย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) วางรูปแบบการจัดระบบการติดตามและ
ประเมินผลของจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ โดยอาศัยกลไกการตรวจราชการของผูตรวจราชการ
สํานักนายกรัฐมนตรี และผูตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยในการใชอํานาจหนาท่ีติดตาม เรงรัด และ
ประเมินผลการดําเนินการตามแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด
และแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด รวมท้ังการบริหารงบประมาณจังหวัดและงบประมาณกลุม
จังหวัด89 โดยผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีและผูตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยตองรายงานผล
การติดตามและประเมินผลตอ ก.น.จ. อยางนอยปละสองครั้ง90 ในขณะเดียวกันก็ใชกลไกของ ก.พ.ร.
ในการติดตามประเมินผลตามคํารับรองการปฏิบัติราชการของจังหวัดและกลุมจังหวัดรวมทั้งใชกลไก
ของคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการควบคูกันไปดวย

88 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 31.
89 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 34 วรรคหน่ึง.
90 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 34วรรคสอง.
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การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด เปนไปตามกรอบนโยบายท่ีทางคณะกรรมการนโยบาย
บริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดวางไว91 โดยใหนําเอานโยบายของรัฐบาลมาเปน
หลักในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด รวมถึงการนําแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
กรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาคในดานตาง ๆ อาทิ ยุทธศาสตรในดานการทองเท่ียว ทิศทางการพัฒนา
อุตสาหกรรม แนวทางการพัฒนาการเกษตร เปนตน เพ่ือมาประกอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุม
จังหวัด โดยตองคํานึงถึงศักยภาพและความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ี อันจะเปนการชวยกระตุนกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจและการพัฒนาคุณภาพชีวิตมากข้ึนไปดวย

การทําแผนพัฒนาดังกลาว ยังตองคํานึงถึงภาคีเครือขายท่ีจะเขามาทํางานรวมกันแบบทุกภาคสวน
ซึ ่งตองพิจารณาความพรอมของสวนราชการ ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนิน
โครงการพัฒนารวมระหวางจังหวัดหรือกลุมจังหวัด ตลอดจนความพรอมของภาคเอกชนของแตละพื้นท่ี
ในการสนับสนุนหรือรวมลงทุนกับภาครัฐในการจัดทําโครงการ/กิจกรรม เพ่ือสนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนา
ของจังหวัดและกลุมจังหวัด

อยางไรก็ตาม สิ่งสําคัญในกระบวนการจัดทําแผนในทุกระดับ การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
ในทองถ่ินในจังหวัดและกลุมจังหวัดผานกระบวนการประชาคมชุมชน เพ่ือพิจารณาปญหาและความตองการ
ของประชาชน รวมทั้งนําขอมูลตามแผนชุมชนมาประกอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด
เปนสิ่งสําคัญยิ่งในกระบวนการการสรางการมีสวนรวมของประชาชน อีกทั้งยังเปนการรวมกําหนดแนวทาง
ในประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีของตนในกลุมจังหวัดอีกดวย ท้ังนี้ ก.น.จ. จึงไดกําหนดหลักเกณฑ
วิธีการในบทบาทการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมไว อาทิ วิธีการสํารวจความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ิน
ในจังหวัด

ภายใตแนวทางการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดดังกลาว การสํารวจความคิดเห็นของประชาชน
ในทองถ่ินแตละจังหวัด ถือเปนข้ันตอนการดําเนินงานท่ีสําคัญในกระบวนการดําเนินภารกิจของกลุมจังหวดั
คณะกรรมการนโยบายบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดกําหนดข้ันตอนการปฏิบัติ
เก่ียวกับการสํารวจความคิดเห็นของประชาชนไว โดยกําหนดใหคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
(ก.บ.จ.) อาจดําเนินการดวยวิธีการใดหรือหลายวิธีเพื่อใหทราบถึงความตองการและศักยภาพของประชาชน
ในพ้ืนท่ี ดังตอไปนี้92 (1) มอบใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ สถาบันการศึกษา หรือบุคคลอ่ืนใดทําการศึกษา

91 ขอมูลตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการบรหิารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ สํานักงาน ก.พ.ร. ไดมี
หนังสือดวนท่ีสุด ท่ี นร (กนจ.) 1203/ว 2 ลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 2552, เรื่อง นโยบาย หลักเกณฑ และวิธีการจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด แผนปฏิบัตริาชการประจาํปของกลุม
จังหวัด.

92 ขอมูลจากประกาศคณะกรรมการนโยบายการบรหิารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบรูณาการ, เรือ่งวิธีการ
สํารวจความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด ประกาศ ณ วันท่ี 4 กุมภาพันธ 2552 , ราชกิจจานุเบกษา เลม 126
ตอนพิเศษ 33 ง วันท่ี 2 มีนาคม 2552, น. 56.
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สํารวจความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด (2) มอบใหฝายเลขานุการ ก.บ.จ. ดําเนินการหรือ
รวมกับหนวยงานอ่ืนทําการศึกษาสํารวจความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด

(3) แตงตั้งคณะอนุกรรมการของ ก.บ.จ. ข้ึนมาคณะหนึ่ง ทําหนาท่ีในการประสานงาน เพ่ือใหไดขอมูล
และความคิดเห็นตาง ๆ ของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด (4) ดําเนินการอ่ืนใดตามท่ี ก.บ.จ. เห็นสมควร (5)
ก.บ.จ. อาจจะแตงตั้งคณะอนุกรรมการระดับอําเภอ (อ.ก.อ.) ในแตละอําเภอ เพ่ือดําเนินการ (6) รวบรวม
ขอมูลความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ินในตําบล หมูบานก็ได โดยคณะอนุกรรมการระดับอําเภอ (อ.ก.อ.)
ประกอบไปดวย นายอําเภอ ปลัดอําเภอ หัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ ผูบริหารองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในอําเภอ และผูแทนภาคประชาสังคมท่ีนายอําเภอแตงตั้งตามเห็นสมควร

ท้ังนี้ กําหนดใหคณะอนุกรรมการระดับอําเภอ (อ.ก.อ.) มีอํานาจหนาท่ี ประกอบดวย การประสานงาน
กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนๆ ทุกภาคสวนในพ้ืนท่ีของอําเภอ เพ่ือใหไดมาซึ่งความตองการ ศักยภาพ และ
ความคิดเห็นของประชาชนรวมมือกับองคกรปกครองทองถิ่นในพื้นที่ จัดใหมีการสํารวจและประมวล
ความตองการของประชาชนโดยใชขอมูลจากแผนชุมชน หรือกระบวนการประชาคมของแตละชุมชนและ
ศึกษาวิเคราะหขอมูลตาง ๆ ขางตน และจัดทําขอเสนอความตองการและศักยภาพของประชาชน รวมท้ัง
โครงการหรือแนวทางแกปญหาสง ก.บ.จ. ตอไป

สําหรับเปาหมายของกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดนั้นมุงใหแผนพัฒนาจังหวัดเปนแผนท่ีเนน
การพัฒนาแบบองครวมท่ีครอบคลุมมิติการพัฒนาท้ังดานเศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม
และความมั่นคง อันเปนการเสริมสรางคุณภาพชีวิตและตอบสนองความตองการของประชาชนโดยตรง
ในจังหวัด ซึ่งในกระบวนการจัดทําแผน ก.บ.จ. จําเปนท่ีจะตองสํารวจความคิดเห็นของประชาชนในทองถ่ิน
ในจังหวัดดวยวิธีใดวิธีหนึ่ง เพ่ือใหทราบถึงความตองการและศักยภาพของประชาชนในพ้ืนท่ี เสร็จแลวนํา
ขอมูลท่ีไดมาทําการวิเคราะหเพ่ือประกอบในการจัดทําแผนตอไป ท้ังนี้ คณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัด (ก.น.จ.) ไดกําหนดข้ันตอน วิธีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดไวโดยสังเขป ดังนี้93

(1) การศึกษากรอบนโยบาย แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจระดับชาติ และสํารวจความตองการ
และศักยภาพของประชาชนในพ้ืนท่ี

(2) การวิเคราะหและการจัดทําแผน ซึ่งนําขอมูลจากการสํารวจความตองการของประชาชน
มาจัดทําเปนขอมูล พรอมสงขอมูลดังกลาวให ก.บ.ก. เพ่ือประกอบการจัดทําแผนพัฒนา
กลุมจังหวัดตอไป ท้ังนี้ ก.บ.จ. ตองนํานโยบายของรัฐบาล แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจ
ระดับชาติ และขอมูลในพ้ืนท่ี และแผนพัฒนากลุมจังหวัดมาวิเคราะหและจัดทําราง
แผนพัฒนาจังหวัด

93 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติม ตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ
สํานักงาน ก.พ.ร. ไดมีหนังสือดวนท่ีสุด ท่ี นร (กนจ.) 1203/ว 2 ลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 2552 เรื่อง นโยบาย หลักเกณฑ และ
วิธีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัด แผนปฏบิัตริาชการประจําปของจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําป
ของกลุมจังหวัด.
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(3) การประชุมปรึกษาหารือกับบุคคลจากทุกภาคสวนในจังหวัด เพ่ือรับฟงความคิดเห็น
เก่ียวกับแผนพัฒนาจังหวัดท่ี ก.บ.จ. จัดทํามา94

(4) การเสนอ ก.น.จ. และคณะรัฐมนตรี ก.บ.จ.ตองนําแผนพัฒนาจังหวัดท่ีปรับปรุงตามท่ี
ประชุมปรึกษาหารือแลว สงให ก.น.จ. เพ่ือพิจารณา ท้ังนี้สงสําเนาให ก.บ.ก. ทราบดวย
จากนั้น ก.น.จ. จะกลั่นกรองแลวนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ หลังจากนั้น
นําแผนมาสังเคราะหจัดทําเปนแผนปฏิบัติราชการประจําปจังหวัดและเม่ือเสร็จใหผูวา
ราชการจังหวัดจัดสงให ก.น.จ. พิจาณากลั่นกรองกอนเสนอคณะรัฐมนตรี และสงสําเนา
ให ก.บ.ก. เพ่ือประกอบการจัดทําแผนปฏิบัติราชการของกลุมจังหวัดตอไป

(5) การจัดทําคําของบประมาณจังหวัด หลังจากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามท่ี ก.น.จ. เสนอ
แลวให ก.น.จ. สงใหสํานักงบประมาณเพ่ือดําเนินการจัดสรรงบประมาณ ซึ่งสํานัก
งบประมาณตองจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปใหเพียงพอตอการดําเนินการตาม
แผนดังกลาว

(6) การปรับปรุงแผนเพ่ือใหสอดคลองกับสถานการณ นโยบายหรือความตองการของประชาชน
ในพ้ืนท่ีได

สวนแผนพัฒนากลุมจังหวัดนั้นเปนแผนที่มุงเนนการพัฒนาดานเศรษฐกิจ สังคม เพื่อเปนการเพิ่ม
ขีดความสามารถ ศักยภาพในการแขงขันของกลุมจังหวัดเอง และยังนําไปสูการสงเสริม พรอมท้ังกระตุนใหเกิด
การลงทุนของภาคเอกชน และการขับเคลื่อนกลไกการพัฒนาในดานยุทธศาสตรกับทุกภาคสวนที่เกี่ยวของ
อันจะเปนการสรางรายไดและการพัฒนาคุณภาพชีวิต ความเปนอยูท่ีดีข้ึนของประชาชนในกลุมจังหวัด ฉะนั้น
เพ่ือการดําเนินการตาง ๆ เปนไปตามเปาประสงค ก.น.จ. จึงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการทําแผนพัฒนา
กลุมจังหวัดไว โดยมีรายละเอียดดังนี้

(1) การสํารวจความตองการและศักยภาพของประชาชนในพ้ืนท่ี โดย ก.บ.ก. ตองนําผล
สํารวจตามท่ีไดรับจาก ก.บ.จ. มาจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด

(2) การวิเคราะหและการจัดทําแผน ตองคํานึงถึงผลสํารวจความตองการและศักยภาพของ
ประชาชนในพ้ืนท่ี โดยนําผลจากท่ี ก.บ.จ. สงมา พรอมท้ังนํานโยบายของรัฐบาล
โดยเฉพาะนโยบายเรงดวนตามแผนฟนฟูเศรษฐกิจของรัฐบาล แนวทางการพัฒนา
เศรษฐกิจระดับชาติ มารวบรวมและวิเคราะหใหออกมาเปนรางแผนพัฒนากลุมจังหวัด
ตามความตองการและศักยภาพของกลุมจังหวัด จากนั้นให ก.บ.ก. นําแผนดังกลาวสงให
ผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดในกลุมจังหวัดนําไปประกอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด
ตอไป

94 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 19.
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(3) การประชุมปรึกษาหารือใหดําเนินการใหเปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนด95โดยหลังจากท่ีได
แผนพัฒนากลุมจังหวัดแลว ผูวาราชการจังหวัดจะจัดประชุมปรึกษาหารือกับภาคสวนตาง ๆ
ท่ีเก่ียวของ เพ่ือพิจารณาแผนพัฒนากลุมจังหวัด รวมไปถึงแผนพัฒนาจังหวัดในคราว
เดียวกัน และสรุปผลให ก.บ.ก.นําขอเสนอแนะความคิดเห็นตาง ๆ จากท่ีประชุม
ปรึกษาหารือไปปรับปรุงแผนพัฒนากลุมจังหวัดใหสมบูรณ

(4) การเสนอ ก.น.จ. และคณะรัฐมนตรีนั้น ก.บ.ก. จะนําแผนพัฒนากลุมจังหวัดท่ีปรับปรุง
ตามขอเสนอของท่ีประชุมปรึกษาหารือแลว สงให ก.น.จ. พิจารณากลั่นกรองกอน
นําเสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ และเม่ือเห็นชอบแลว ก.บ.ก. ก็จะนํา
แผนพัฒนากลุมจังหวัดมาสังเคราะหจัดทําเปนแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุม
จังหวัด ท้ังนี้ หัวหนากลุมจังหวัดจะจัดสงแผนดังกลาวมาให ก.น.จ. พิจารณากลั่นกรอง
เพ่ือนําเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป

(5) การจัดทําคําของบประมาณกลุมจังหวัด จะทําเม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบแผนปฏิบัติ
ราชการประจําปของกลุมจังหวัดตามท่ี ก.น.จ. เสนอ แลวให ก.น.จ. สงใหสํานัก
งบประมาณเพ่ือดําเนินการจัดสรรงบประมาณตอไป

(6) การปรับปรุงแผน โดยการท่ี ก.บ.ก. นําขอเสนอแนะ ความคิดเห็นตาง ๆ ท่ีไดรับจากท่ีประชุม
ปรึกษาหารือมาปรับปรุงแผนพัฒนากลุมจังหวัดใหสอดคลองกับสถานการณ นโยบายหรือ
ความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีตามความจําเปน

กระบวนการบริหารงบประมาณของจังหวัดและกลุมจังหวัดมีข้ันตอนสําคัญ คือ เม่ือคณะรัฐมนตรี
พิจารณาเห็นชอบแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดตามท่ี ก.น.จ. เสนอแลว ให ก.น.จ.
สงสํานักงบประมาณเพ่ือจัดสรรงบประมาณใหเพียงพอตอการดําเนินงานตามแผนดังกลาว ท้ังนี้ สวนราชการ
ใดมีความจําเปนตองโอนงบประมาณท่ีปรากฏอยูในแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดใดกลับสวนราชการนั้น
หรือโอนไปจังหวัดอ่ืน ใหกระทําไดก็ตอเม่ือไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัดนั้นกอน ท้ังนี้ ใหจังหวัด
จัดทํารายงานสรุปผลการปฏิบัติงานและผลการใชจายงบประมาณ รวมท้ังปญหาอุปสรรคในการดําเนินงาน
ตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดเสนอ ก.น.จ. เพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรี
ในคราวตอไป

สําหรับการจัดสรรงบประมาณกลุมจังหวัดแบบบูรณาการในปแรกคือ ปงบประมาณ พ.ศ. 2553 นั้น
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 28 เมษายน พ.ศ. 2552 เห็นชอบตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ครั้งท่ี 3/2552 วันท่ี 8 เมษายน พ.ศ. 2552 ซึ่งเห็นชอบแผนพัฒนา
จังหวัด 75 จังหวัด และแผนพัฒนากลุมจังหวัด 18 กลุมจังหวัด และเห็นชอบแผนปฏิบัติราชการประจําป

95 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 19, มาตรา
21, มาตรา 22, มาตรา 23 และมาตรา 24.
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ของจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด และคําของบประมาณของจังหวัดและกลุมจังหวัด
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2553 ตามท่ีเลขาธิการ ก.พ.ร. กรรมการและเลขานุการคณะกรรมการนโยบาย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการเสนอ สําหรับงบประมาณของจังหวัดและกลุมจังหวัด
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2553 เห็นชอบเฉพาะโครงการท่ีสมควรไดรับการสนับสนุนงบประมาณจังหวัดและ
กลุมจังหวัดลําดับท่ี 1 ซึ่งเปนโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ยุทธศาสตรจังหวัดและ
หลักเกณฑท่ีกําหนด รวมท้ังเปนโครงการท่ีตองเรงดําเนินการเพ่ือแกไขปญหาในพ้ืนท่ีจํานวน 4,546 โครงการ
วงเงินรวม 18,012.64 ลานบาท

สําหรับหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติเก่ียวกับวิธีการบริหารงบประมาณจังหวัดและงบประมาณกลุมจังหวัด
ตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ในการประชุม
ครั้งท่ี 4/2552 เม่ือวันท่ี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2552 ซึ่งเลขาธิการ ก.พ.ร. กรรมการและเลขานุการ ก.น.จ.
เสนอเขาสูการพิจารณาของท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี และไดรับความเห็นชอบตามมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 18
สิงหาคม พ.ศ. 2552 กําหนดใหการบริหารงบประมาณรายจายของจังหวัดและกลุมจังหวัดใหเปนไปตาม
ระเบียบท่ีเก่ียวกับการบริหารงบประมาณท่ีออกตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ

การเบิกจายเงินงบประมาณของกลุมจังหวัดใหดําเนินการ ดังนี้ (1) โครงการท่ีดําเนินการในเขตพ้ืนท่ี
จังหวัดใด ใหกลุมจังหวัดเจาของงบประมาณมอบหมายใหจังหวัดนั้นในฐานะท่ีเปนสวนราชการตามกฎหมาย
วาดวยวิธีการงบประมาณเปนผูเบิกเงินในนามกลุมจังหวัดซึ่งเปนสวนราชการเจาของงบประมาณ (2) โครงการ
ท่ีดําเนินการในเขตพ้ืนท่ีคาบเก่ียวกันตั้งแตสองจังหวัดข้ึนไป ใหกลุมจังหวัดเจาของงบประมาณมอบหมายให
จังหวัดซึ่งเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัดในฐานะท่ีเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณนั้น
เปนผูเบิกเงินในนามกลุมจังหวัดซึ่งเปนสวนราชการเจาของงบประมาณ

สําหรับการดําเนินนโยบายเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในภูมิภาคในปจจุบัน
ปรากฏใหเห็นไดจากมติคณะรัฐมนตรีสําคัญ คือ มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 25 ตุลาคม 2559 เรื่อง การกําหนด
แนวทางการจัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 กลาวคือ
คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการจัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ
พ.ศ. 2561 และการลงนามในคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี เพ่ือแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณาการจัดทํา
งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 จํานวน 6 คณะ ตามท่ี
สํานักงบประมาณเสนอ โดยใหดําเนินการเพ่ิมเติม 2 เรื่อง ดังนี9้6

หนึ่ง ใหคณะกรรมการพิจารณาการจัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร ประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ท้ัง 6 คณะ นําแผนงานในภารกิจหลักของหนวยงานระยะ 20 ป (พ.ศ. 2560-2579)
ตามท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหสวนราชการจัดทําแผนงานดังกลาวเม่ือวันท่ี 4 ตุลาคม พ.ศ. 2559 (เรื่อง

96 มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 25 ตุลาคม 2559 เรื่อง การกําหนดแนวทางการจัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการ
เชิงยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561.
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แผนงานในภารกิจหลักของหนวยงานระยะ ๒๐ ป (พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๗๙)) มาประกอบการพิจารณาจัดทํา
งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 ดวย

สอง เม่ือสํานักงบประมาณพิจารณาขอเสนอการจัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิง
ยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 และสรุปภาพรวมขอเสนอเบื้องตนการจัดทํางบประมาณ
ในลักษณะบูรณาการ ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 เรียบรอยแลว ใหสํานักงบประมาณนําเสนอรอง
นายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเพื่อพิจารณากอนนําเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป ทั้งนี้ ใหสํานัก
งบประมาณไดรับการยกเวนการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 24 พฤศจิกายน พ.ศ. 2558 (เรื่อง การ
เสนอเรื่องเรงดวนตอคณะรัฐมนตรี) ในการเสนอเรื่องดังกลาว

สําหรับนโยบายเก่ียวกับการพัฒนาโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาค คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี
4 เมษายน พ.ศ. 2560 เรื่อง การปรับปรุงแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค โดยเห็นชอบการปรับปรุง
แนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค ตาม (ราง) แนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค (ฉบับปรับปรุง)
รวมท้ังเงื่อนไขท่ีจะไมกระทบกับการจัดสวนราชการในภูมิภาคท่ีกําหนดไวเดิม และการจัดตั้งหนวยงานตามมติ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือรับผิดชอบงานตามนโยบายสําคัญเรงดวนของรัฐบาล โดยมีประเด็นสําคัญในการปรับปรุง
ไดแก (1) หนวยงานของราชการบริหารสวนภาคกลางในภูมิภาคตองไมมีหนวยงานของกรมที่เปนราชการ
บริหารสวนภูมิภาคหรือราชการสวนกลางในภูมิภาค และ (2) หนวยงานของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ของกระทรวง ทบวง กรม ใหมีสวนราชการประจําจังหวัดท่ีเปนผูแทนกระทรวงเพียงสวนราชการเดียว (One
Roof) และในการกําหนดใหมีสวนราชการดังกลาวไมจําเปนตองจัดตั้งใหครบทุกจังหวัดหรืออําเภอก็ได ตามท่ี
สํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ97

นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังมีมติใหสํานักงาน ก.พ.ร. รับความเห็นและขอสังเกตเพ่ิมเติมของกระทรวง
การคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงคมนาคม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
กระทรวงพาณิชย กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม
กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานัก
งบประมาณ สํานักงาน ก.พ. และสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี โดยมีขอสังเกตประการสําคัญคือ กรณี
การจัดตั้งสวนราชการท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งกําหนดใหมีสวนราชการ
ประจําจังหวัดเปนผูแทนกระทรวงเพียงสวนราชการเดียวนั้น อาจไมเหมาะสมกับกระทรวงขนาดใหญ

ขอเสนอแนะอีกประการหนึ่งคือ เห็นควรทบทวนประเด็นการพิจารณา “ตองไมมีหนวยงานของกรม
ที่เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค” รวมท้ังควรพิจารณาถึงการมองมิติ
ภาพรวมของประเทศเปนอันดับแรก เพ่ือใหไดโครงสรางท่ีมุงตอบสนองประโยชนแกประชาชนและ
ประเทศชาติแทจริง ตลอดจนควรพิจารณาความจําเปนและความสําคัญตอประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน

97 มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 4 เมษายน 2560 เรื่อง การปรับปรุงแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค.
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ภาครัฐ สรางความพึงพอใจใหกับประชาชนโดยรวม รวมท้ังควรพิจารณาใหมีการประเมินผลการจัดโครงสราง
และระบบบริหารราชการในสวนภูมิภาคท่ีจะปรับปรุงใหม ไปพิจารณาประกอบการดําเนินการตอไปดวย

4.5 ทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต

จากท่ีกลาวมา อาจสรุปไดวา หากพิจารณาเฉพาะประเด็นท่ีเก่ียวเนื่องกับกระบวนการขับเคลื่อน
นโยบายท้ังในระดับสวนกลางและในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง จะเห็นไดวา การจัดโครงสรางและระบบบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคในปจจุบันนั้น เปนผลจากการปรับเปลี่ยนที่เกิดขึ้นในชวงการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ
ที่ผานมา ซึ่งไดมีปรับเปลี่ยนท่ีสําคัญใน 2 ดาน คือ การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง และ
การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค

การบริหารราชการสวนกลาง การปรับโครงสรางในสวนกลางนั้นถือเปนมาตรการแรก ๆ ท่ีได
ดําเนินการภายหลังการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ผานการจัดกลุม
ใหม (regrouping) ของสวนราชการระดับกระทรวงและกรม โดยการเกลี่ยงานใหมเพื่อลดความซ้ําซอน
ซึ่งนําไปสูการเพ่ิมจํานวนข้ึนของกระทรวงและกรม ขณะเดียวกันขอเสนอในการยุบสวนราชการท่ีไมจําเปนนั้น
กลับปรากฏผลในลักษณะของการประนีประนอมเพ่ือมิใหเกิดการตอตานจากฝายราชการตั้งแตเบื้องแรก
อยางไรก็ดี ตอมาไดปรากฏมาตรการเพ่ิมเติมอ่ืน ๆ อีกหลายดาน เพ่ือลดทอนสภาพการแข็งตัวและปราศจาก
การประสานงานในเชิงนโยบายของสวนราชการตาง ๆ อันเกิดจากสภาพการณ “กรมาธิปไตย” ผานแนวทาง
ท่ีเรียกวา “การบริหารงานแบบบูรณาการ” ในหนวยงานระดับกระทรวง หรือ “Ministerial Clusters”98

การบริหารราชการสวนภูมิภาค แนวทางสําคัญ ไดแก “การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ” หรือ
“ผูวาซีอีโอ” ซึ่งมุงใหระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคมีประสิทธิภาพและความเขมแข็งมากยิ่งขึ้นผาน
ระบบการมอบอํานาจและเงินงบประมาณเพ่ือการดําเนินนโยบาย ภายใตระบบการวางแผนและมีตัวชี้วัดท่ีชัดเจน
โครงการดังกลาวจึงเปนสถานท่ี “ทดลอง” แนวคิดทางการบริหารใหม ๆ ท้ังในดานระบบการจัดการ ระบบงบประมาณ
และระบบการมอบหมายงาน และตอมาก็ไดขยายไปสูแนวคิดการบริหารงานในระดับกลุมจังหวัด

ในดานหนึ่ง แมวาโครงการนี้จะสรางความเปลี่ยนแปลงพอสมควร แตก็ประสบปญหาอยูมาก
เนื่องจากการขยายบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคนี้ไดดําเนินไปอยางทับซอนกับกระบวนการกระจาย
อํานาจ ขณะเดียวกัน โครงการดังกลาวก็กอใหเกิดประเด็นปญหาเก่ียวกับธรรมาภิบาลในการใชจาย
งบประมาณ เนื่องจาก “งบยุทธศาสตร” สําหรับจัดสรรใหจังหวัดนี้มีท่ีมาจาก “งบกลาง” ซึ่งคณะรัฐมนตรี
สามารถใชดุลยพินิจตัดสินใจใชจายไดเต็มท่ี แตท่ีสําคัญโครงการนี้ไดนําไปสูสภาพการรวมศูนยอํานาจในเชิง
โครงสรางไปท่ีตัวนายกรัฐมนตรี

98 แนวทางดังกลาวก็มิอาจสามารถแกปญหาไดนัก ซึ่งอุปสรรคสาํคัญจากสถานะความเปนนิตบิุคคลของกระทรวง
และกรม ท้ังน้ี ในป พ.ศ. 2549 ก็ไดปรากฏรางพระราชบญัญัตริะเบยีบบริหารราชการแผนดินฉบับใหมโดย ก.พ.ร.
ซึ่งมีสาระสําคัญในการยกเลิกสถานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวง อยางไรก็ดี รางดังกลาวมิไดถูกนําไปบังคับใช.
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ความเปลี่ยนแปลงอันเปนผลมาจากการปฏิรูปในทั้งสองระลอก อาจกลาวไดวาเปนความพยายาม
ที่สะทอนถึงความมุงหวังท่ีจะแกปญหาในเชิงโครงสรางของกระบวนการทางนโยบายสาธารณะไทยท่ีระบบ
ราชการไทยนั้นมีการขยายตัวท้ังในเชิงอํานาจและบทบาท หลุดลอยออกจากการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจ
จากสถาบันทางการเมืองที่มีความเปนตัวแทน ขณะเดียวกันก็มีลักษณะของการรวมศูนยอํานาจ แตขาด
ความเปนเอกภาพในเชิงของการขับเคลื่อนนโยบายความเปลี่ยนแปลงจากการปฏิรูปท้ังสองระยะท่ีกลาวมา
จึงเปนความเปลี่ยนแปลงเชิงซอนท่ีดําเนินคูขนานกันไปซึ่งมีผลตอการปรับเปลี่ยนกระบวนการบริหารจัดการ
และการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางอยางมีนัยสําคัญ

ในดานหนึ่ง ผลจากการปฏิรูปทางการเมืองท่ีมุงสงเสริมหลักการและคุณคาในแบบประชาธิปไตยก็ทําให
มีการมุงเนนและสงเสริมการมีสวนรวมในกระบวนการทางนโยบายของรัฐมากข้ึน ท่ีสําคัญท่ีสุดคงไดแก
กระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมถึงกลไกการสรางความเขมแข็งใหกับ
ภาคประชาสังคมและชุมชน ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนก็คือ ทําใหพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางของไทยนั้นยิ่งทวีความซับซอน
และสับสนมากยิ่งข้ึน อันเปนผลมาจากการเกิดข้ึนและขยายบทบาทของตัวแสดงใหม ๆ ในการขับเคลื่อน
กิจกรรมสาธารณะในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคกรชุมชน

ในอีกดานหนึ่ง การริเริ่มแนวคิดการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ก็สะทอนความพยายามของรัฐบาล
ในอันท่ีจะทําใหการบริหารราชการสวนภูมิภาคสามารถเปนกลไกหลกัในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรของสวนกลาง
ในระดับพ้ืนท่ี พิจารณาในแงนี้ แนวคิดผูวาซีอีโออาจสามารถตีความไดวา เปนความพยายามท่ีจะทําให
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น กลับมามีเอกภาพและเขมแข็งอีกครั้งหนึ่ง อยางไรก็ดี เปนท่ีนาสังเกต
วาความพยายามดังกลาว เปนการปรับเปลี่ยนในเชิงกระบวนการบริหารจัดการมากกวาการปรับโครงสราง
อยางมีนัยสําคัญ กลาวคือ การขับเคลื่อนของงระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการนั้น มีลักษณะมุงเนน
การสงเสริมใหจังหวัดและกลุมจังหวัดมีความสามารถในการบริหารจัดการเชิงยุทธศาสตรมากข้ึน โดยอาศัย
กลไกคือ เงินงบประมาณ ในรูปของ “งบยุทธศาสตร” เปนทรัพยากรสําคัญในการดําเนินงาน มากกวาการปรับ
รื้อโครงสรางและความสัมพันธท่ีมีการทับซอนกันของสวนภูมิภาคกับหนวยราชการสวนกลางท่ีดํารงอยูในพ้ืนท่ี
ภูมิภาค

จากท่ีกลาวมาท้ังหมดจึงอาจกลาวไดวา ความพยายามของการปฏิรูปในยุคท่ีสามเพ่ือแกไขปญหา
ท่ีสั่งสมจากยุคท่ีสองนั้นประสบความลมเหลว การสงเสริมการมีสวนรวมผานการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน และ
ตามดวยการจัดระบบการบริหารงานสวนภูมิภาคใหมใหสามารถขับเคลื่อนงานยุทธศาสตรไดนั้น มิไดลดทอน
บทบาทของราชการบริหารสวนกลางท่ีลงมาปกหลักสรางฐานท่ีม่ันในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางอยางชานานแตอยางใด
เนื่องจากการกระจายอํานาจสูทองถ่ินมิไดนําไปสูการลดขนาด บทบาท และอํานาจหนาท่ีของราชการบริหาร
สวนกลางระดับกรมอยางสัมพันธกัน ขณะเดียวกันแนวคิดการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการก็มิไดมี
การโยกยายถายโอนหรือเพ่ิมพูนอํานาจแกกลไกระดับจังหวัดและอํานาจในการควบคุมบังคับบัญชาสวนราชการ
ท่ีลงมาใหบริหารในพ้ืนท่ี ผลท่ีปรากฏจึงเปนแตเพียงทําใหสภาพการแตกกระจายในเชิงนโยบาย ทวีความเขมขนและ
ซับซอนมากยิ่งข้ึนกวาเดิม
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ในชวงไมก่ีปท่ีผานมา กระแสแนวคิดเกี่ยวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคปรากฏใหเห็นอยางเดนชัด โดยเฉพาะกระแสทาทายท่ีมาจากภาคสังคม ซึ่งดําเนินไปภายใตบริบท
การเรียกรองใหมีการปฏิรูปโครงสรางความสัมพันธทางอํานาจในสังคม กรณีที่ชัดเจนก็คือ ขอเสนอใหมี
การ “ยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค” ซึ่งเปนกระแสแนวคิดที่เริ่มไดรับการผลักดันจากภาคประชาชน
ในทองถิ่นภูมิภาคตาง ๆ อยางเดนชัดมากขึ้นในชวงเวลาไมกี่ปที่ผานมา กระแสแนวคิดดังกลาวไดรับ
การขับเคลื่อนอยางเปนรูปธรรมมากข้ึนผานการผลักดันแนวคิด “จังหวัดจัดการตนเอง” ซึ่งมีสาระสําคัญอยูท่ี
การปรับโครงสรางการบริหารจัดการภายในจังหวัดเสียใหม โดยยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
แบบเดิม เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนกลไกท่ีมีบทบาทและอํานาจหนาท่ีหลักในการบริหารจัดการ
ภายในจังหวัด

กระแสแนวคิดเกี่ยวกับการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่ริเริ่มขับเคลื่อนจาก
ภาคประชาชน ไดรับการยกระดับให เปนประเด็นสาธารณะระดับชาติ ผานการแสดงบทบาทของ
“คณะกรรมการปฏิรูป” หรือ คปร. ซึ่งเปนคณะกรรมการท่ีไดรับการแตงตั้งโดยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ
นายกรัฐมนตรี เพื่อศึกษารวมรวมแนวทางปฏิรูปประเทศ หลังจากการชุมนุมทางเมืองในป พ.ศ. 2553
การแตงตั้งคณะกรรมการปฏิรูป เปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 29 มิถุนายน พ.ศ. 2553 เห็นชอบใน
หลักการตามท่ีสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติเสนอใหตั้งคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ โดย
มอบหมายใหคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติ และสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติ จัดตั้งสํานักงาน
ปฏิรูปประเทศข้ึนเปนฝายเลขานุการ โดยมีงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการดําเนินงานเพ่ือการปฏิรูปสําหรับใช
รวมกันสําหรับคณะกรรมการท้ังสองคณะ โดยใหเบิกจายผานสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติ เปน
เวลา 3 ป

การดําเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูป เปนการทํางานรวมกับ “คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป
ประเทศ” ซึ่งมีนายแพทยประเวศ วะสี เปนประธาน มีภารกิจหลักในการเก็บขอมูลขอคิดเห็นและสังเคราะห
ประเด็นปญหาดานตาง ๆ เพื่อนําเสนอขอมูลขอเท็จจริงตอคณะกรรมการปฏิรูปเพื่อยกรางเปนขอเสนอ
แนวทางการแกไขปญหาความอยุติธรรมและความเหลื่อมล้ําท่ีเกิดข้ึนในสังคมไทย อยางไรก็ดี ภายหลังจาก
คณะกรรมการปฏิรูปไดดําเนินงานเปนระยะเวลา 10 เดือน คณะกรรมการก็ไดประกาศลายุติบทบาทโดย
การออกท้ังคณะ โดยมีผลในวันท่ี 15 พฤษภาคม พ.ศ. 2554

สาระสําคัญประการหนึ่งของขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ ก็คือ การปฏิรูปโครงสราง
อํานาจ โดยมีเปาหมายเพ่ือลดอํานาจรัฐและเพ่ิมความเขมแข็งใหกับประชาชน ขอเสนอดังกลาวตั้งอยูบนฐาน
แนวคิดท่ีมองวา ความเหลื่อมล้ําในความสัมพันธทางอํานาจเปนปญหาใหญท่ีสุดอยางหนึ่งของประเทศไทย
และเปนตนตอของปญหาสําคัญอ่ืน ๆ อีกหลายเรื่อง โดยเฉพาะอยางยิ่งคือปญหาความไมเปนธรรมในสังคม
ดังนั้น การปรับสมดุลหรือการลดความเหลื่อมล้ําในความสัมพันธทางอํานาจ จึงจําเปนตองอาศัยการปฏิรูป
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โครงสรางอํานาจของรัฐ ซึ่งประกอบดวยกลไกการปกครองตาง ๆ โดยการจัดระเบียบกลไกดังกลาวเสียใหม
เพ่ือใหประชาชนทุกกลุมสามารถเขาถึงอํานาจไดอยางเทาเทียมกัน99

ขอเสนอท่ีสําคัญประการหนึ่งของคณะกรรมการปฏิรูปก็คือ ขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางอํานาจโดย
การกระจายอํานาจจากสวนกลางไปสูทองถ่ิน บนหลักการท่ีวาการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปสูทองถ่ิน
จะตองไมใชเปนแคการถายโอนอํานาจจากองคกรปกครองใหญสูองคกรปกครองเล็ก หรือเปนเพียงการสราง
ระบบรวมศูนยอํานาจข้ึนมาในทองถ่ินตาง ๆ แทนการรวมศูนยอํานาจไวท่ีศูนยกลาง หากจะตองดําเนินการ
ควบคูไปกับการลดอํานาจรัฐ และเพ่ิมอํานาจประชาชนโดยรวมดวย

หลักการเบื้องตนของการกระจายอํานาจตามขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป ไดแก การเปดโอกาส
ใหประชาชนในทองถิ่นสามารถจัดการชีวิตและชุมชนของตนเองไดมากขึ้น โดยเฉพาะสวนที่เกี่ยวของกับ
การวางแผนและการพัฒนาคุณภาพชีวิต การตัดสินใจ และการอนุมัติ/อนุญาตใหมีการดําเนินการใด ๆ ในทองถ่ิน
ท่ีอาจสงผลกระทบตอคุณภาพชีวิตของประชาชน ขณะเดียวกัน การกระจายอํานาจสูทองถ่ินจะตองสอด
ประสานไปกับการสงเสริมใหใชประชาธิปไตยทางตรงในการตัดสินใจและการบริหารจัดการดานตาง ๆ
ในสังคม นอกเหนือจากการอาศัยระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน

นอกจากนี้ ขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปเกี่ยวกับการกระจายอํานาจเพื่อลดความเหลื่อมล้ํา
ในสังคมไทย ยังรวมถึงการปฏิรูปโครงสรางอํานาจจากความสัมพันธแนวดิ่งเปนแนวราบมากข้ึน เพ่ือนําไปสู
การเปลี่ยนแปลงบทบาทและอํานาจหนาท่ีของทุกฝายท่ีเก่ียวของ ไมวาจะเปนรัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ชุมชนทองถ่ิน ภาคเอกชน ภาคประชาชนหรือภาคประชาสังคม ซึ่งถือเปนการปรับความสัมพันธทางอํานาจ
ระหวางภาคสวนตาง ๆ ของสังคมไทยอยางลึกซึ้งถึงรากอีกดวย

ขอเสนอการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค เปนสวนหนึ่งของแนวทางการปฏิรูป
ประเทศไทย ซึ่งนําเสนอโดยคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) การจัดทําขอเสนอแนวทางการปฏิรูประเทศไทย
ดังกลาว ตั้งอยูบนสมมติฐานหลักที่วา ปญหาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่ประเทศไทยกําลัง
เผชิญอยูในปจจุบัน เปนผลมาจากปญหาเชิงโครงสรางการจัดสรรทรัพยากรดานตาง ๆ ซึ่งเชื่อมโยงสัมพันธกัน
อันเปนตนตอของสภาพความเหลื่อมล้ําอยางรุนแรงในสังคมไทย ดังนั้น ในทรรศนะของคณะกรรมการปฏิรูป
(คปร.) การปฏิรูประเทศจําเปนตองปรับปรุงแกไขโครงสรางการจัดสรรทรัพยากรท่ีมีลักษณะกีดกันมิใหคน
จํานวนมากสามารถเขาถึงทรัพยากรตาง ๆ ไดอยางเทาเทียมกัน ไดแก ทรัพยากรทางธรรมชาติ ทรัพยากร
ทางเศรษฐกิจ ทรัพยากรทางสังคม และทรัพยากรทางการเมือง

แนวทางการปฏิรูปโครงสรางอํานาจ ซึ่งเปนสวนหนึ่งของการปฏิรูปโครงสรางการจัดสรรทรัพยากร
ทางการเมือง ตามขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) ตั้งอยูบนหลักการพ้ืนฐานท่ีวา “การจัดโครงสราง
อํานาจของรัฐไทยตลอดชวงท่ีผานมาจนถึงปจจุบันมีลักษณะรวมศูนยสูง สงผลใหรัฐบาลมีอํานาจในการบริหาร

99 คณะกรรมการปฏริูป (คปร.), แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ขอเสนอตอพรรคการเมืองและผูมสีิทธิเลือกตั้ง
(นนทบุรี : สํานักงานปฏิรูป (สปร.), 2554).
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จัดการสังคมในทุกขอบเขตและปริมณฑล”100 คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) เห็นวา ภายใตบริบทความเปลี่ยนแปลง
ของสถานการณโลกยุคปจจุบัน โครงสรางรัฐแบบรวมศูนยนั้นหมดความจําเปนลง ดังนั้น จึงควรปรับโครงสราง
ทางอํานาจของรัฐ เพ่ือใหทองถ่ินมีอํานาจในการปกครองตนเองมากข้ึน โดยการปฏิรูปโครงสรางอํานาจตองยึด
หลักการพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ 1) การกระจายอํานาจบริหารจัดการจากรัฐบาลไปสูทองถ่ิน และ 2) กระจาย
อํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไปสูประชาชน ชุมชน และภาคประชาสังคม เพ่ือปองกันมิใหอํานาจ
กระจุกอยูกับผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น

ภายใตขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางอํานาจ โดยมุงกระจายอํานาจจากรัฐบาลไปสูทองถ่ิน ควบคูไปกับ
การกระจายอํานาจจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปสูประชาชน ชุมชน และภาคประชาสังคมนั้น
คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) เสนอวา รัฐบาลควรมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบตอภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ
ไดแก กิจการตางประเทศ การปองกันประเทศ การดูแลความสงบเรียบรอยของสังคมโดยรวม การบริหาร
เศรษฐกิจมหภาค การดําเนินกระบวนการยุติธรรม และการจัดใหมีระบบสวัสดิการพ้ืนฐานสําหรับประชาชน
ทั้งประเทศ การจัดเก็บภาษี การปองกัน บรรเทา และวางแผนเผชิญภัยพิบัติขนาดใหญ การวางและกํากับ
ควบคุมมาตรฐานกลางท่ีจําเปนในดานตาง ๆ

สําหรับ “ทองถ่ิน” ในทรรศนะของคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) ประกอบดวย ประชาชน องคกร
ชุมชน องคกรภาคประชาสังคม คณะกรรมการประชาสังคมประจําทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ัง
ในระดับจังหวัดและต่ํากวาจังหวัด โดยทองถ่ินควรมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบในการพัฒนาทองถ่ิน
อยางเต็มท่ี ท้ังในดานการรักษาความสงบ การคุมครองชีวิตและทรัพยสิน การใหบริการพ้ืนฐานแกประชาชน
ท้ังดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข ศาสนธรรม ศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาทางหลวงชนบท การดูแล
รักษาและใชประโยชนทรัพยากร การสงเสริมการเกษตรและสหกรณ การพัฒนาแหลงน้ําชลประทาน การพัฒนา
ฝมือแรงงาน ตลอดจนงานบริการอ่ืน ๆ ในจังหวัดและทองถ่ิน101

ในขณะท่ีการกํากับดูแลการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐบาลควรมีอํานาจเทาท่ี
จําเปน เพ่ือคุมครองประโยชนของประชาชนและประโยชนของประเทศชาติเทานั้น ภายใตขอเสนอดังกลาว
คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) เสนอวา “รัฐบาลยอมไมมีอํานาจเขาไปแทรกแซงหรือยับยั้งการบริหารจัดการ
ทองถ่ิน หรือถอดถอนผูบริหารทองถ่ิน ดวยเหตุดังนั้น จึงควรยุบเลิกราชการสวนภูมิภาค เพราะหมดความจําเปน
แลว”102 แนวทางการปฏิรูปโครงสรางอํานาจภายใตขอเสนอดังกลาวก็คือ การดําเนินการ “ถอดสายอํานาจ
บังคับบัญชาของรัฐบาลท่ีเขาไปแทรกแซงการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมวาจะเปน
อํานาจในการพิจารณาอนุมัติ/อนุญาต อํานาจในการตัดสินใจที่เกี่ยวของกับคุณภาพชีวิตของประชาชน
ในทองถ่ิน อํานาจในการยับยั้งขอบัญญัติของทองถ่ิน หรืออํานาจในการถอดถอนผูบริหารและสภาทองถ่ิน”103

100 เรื่องเดียวกัน, น. 95.
101 เรื่องเดียวกัน, น. 163.
102 เรื่องเดียวกัน, น. 95.
103 เรื่องเดียวกัน, น. 164.
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ดวยเหตุท่ีคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) มองวา ราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนสายอํานาจการบังคับ
บัญชาท่ีสําคัญของรัฐบาล ซึ่งสามารถเขาไปแทรกแซงหรือทับซอนกับอํานาจในการจัดการตนเองของทองถ่ิน
ดังนั้น คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) จึงเสนอใหยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยปรับบทบาทของหนวย
ราชการในระดับจังหวัดใหเหลือเพียง 3 รูปแบบ คือ 1) สํานักงานประสานนโยบายหรือสํานักงานบริการ
ทางวิชาการ เชน ศูนยวิจัยขาว สถานีประมง ศูนยวิจัยมลพิษสิ่งแวดลอม เปนตน เพ่ือสนับสนุนการทํางาน
ของสวนกลางหรือทองถ่ิน 2) สํานักงานสาขาของราชการบริหารสวนกลาง เฉพาะในภารกิจท่ีรัฐบาลเปน
ผูดําเนินการเอง เชน การจัดเก็บภาษีรายไดและภาษีมูลคาเพ่ิม การจัดทําหนังสือเดินทาง เปนตน 3) สํานักงาน
ตรวจสอบและเสนอแนะการบริหารจัดการทองถ่ิน สวนภารกิจอ่ืน ๆ ในการใหบริการของหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาคในระดับจังหวัด คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) เสนอใหถายโอนภารกิจเหลานั้นใหเปนอํานาจ
ในการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับจังหวัดและระดับต่ํากวาจังหวัด104

อาจสรุปไดวา ขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางอํานาจโดยการกระจายอํานาจจากรัฐบาลใหแกทองถ่ิน
ภายใตเงื่อนไขการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีดํารงอยูในปจจุบันนั้น มีสาระสําคัญคือ
การปรับรูปแบบโครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน จากปจจุบันซึ่งประกอบดวยโครงสราง
การบริหารราชการ 3 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหาร
สวนทองถ่ิน มาสูการจัดโครงสรางการบริหารราชการท่ีมีเพียง 2 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง และ
ราชการบริหารสวนทองถิ่น โดยหนวยราชการในระดับจังหวัดที่เคยเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคแตเดิม ซึ่งรับผิดชอบภารกิจท่ีไมสามารถถายโอนใหทองถ่ินได จะถูกเปลี่ยนใหมีสถานะ
เปน “ราชการสวนกลางในภูมิภาค” ซึ่งประกอบดวยหนวยราชการ 3 รูปแบบ ไดแก สํานักงานประสาน
นโยบาย หรือสํานักงานบริการทางวิชาการ สํานักงานสาขาของราชการสวนกลาง และสํานักงานตรวจสอบ
และเสนอแนะการบริหารจัดการทองถ่ิน

อยางไรก็ตาม ขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางอํานาจโดยการยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาคดังกลาว
ขางตน ไมไดรับการนํามาบรรจุเปนนโยบายของพรรคการเมืองใด ๆ หลังจากนั้น กระท่ังมีการประกาศใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 ซึ่งกําหนดใหมีการจัดตั้ง “สภาปฏิรูปแหงชาติ”
(สปช.) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 1) ซึ่งบัญญัติ
ใหมี “สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ” (สปท.) เพ่ือดําเนินการใหเกิดการปฏิรูปดานตาง ๆ สืบตอจากสภา
ปฏิรูปแหงชาติ โดยสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศมีอํานาจหนาท่ีในการศึกษา วิเคราะห และจัดทําแนวทาง
และขอเสนอแนะเพ่ือการปฏิรูปดานตาง ๆ เสนอตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ คณะรัฐมนตรี คณะรักษาความสงบ
แหงชาติ และหนวยงานท่ีเก่ียวของ และหากเห็นวากรณีใดจําเปนตองตราพระราชบัญญัติข้ึนใชบังคับ ใหสภา

104 เรื่องเดียวกัน, น. 164.
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ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศจัดทํารางพระราชบัญญัติข้ึนเสนอตอสภานิติบัญญัติแหงชาติเพ่ือพิจารณาตอไป
ซึ่งเปนอํานาจหนาท่ีเดิมเหมือนกับอํานาจหนาท่ีของสภาปฏิรูปแหงชาต1ิ05

ขอเสนอแนวทางการปฏิรูปท่ีเก่ียวของกับโครงสรางและระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค ปรากฏ
เดนชัดใน “แผนการปฏิรูปประเทศดานการบริหารราชการแผนดิน” ซึ่งจัดทําโดยคณะกรรมาธิการขับเคลื่อน
การปฏิรูปประเทศดานการบริหารราชการแผนดิน สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ขอเสนอดังกลาวปรากฏ
อยูในเรื่องการปฏิรูปโครงสรางองคกรภาครัฐ กลาวคือ ภายใตแผนการปฏิรูปเก่ียวกับการกําหนดขอบเขต
อํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่นใหชัดเจน ไดระบุถึงเปาหมาย
ของการดําเนินการ 3 ประการ ไดแก (1) ลด/เพ่ิมจํานวนหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีไปปฏิบัติงานอยูใน
พ้ืนท่ีตาง ๆ ใหเหมาะสมตอภารกิจท่ีสําคัญของประเทศและสนองตอบตอความตองการของประชาชน (2)
จัดทําระบบอํานวยความสะดวก (Office of Strategy Management: OSM) ในกลุมจังหวัด (3) แกปญหา
การทํางานซ้ําซอนระหวางสวนกลางและสวนทองถ่ิน โดยมีวิธีการปฏิรูป คือ ทบทวนความจําเปนในการกําหนด
หนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีไปปฏิบัติงานอยูในพ้ืนท่ีตาง ๆ และถายโอนภารกิจจากสวนกลางใหทองถิ่น
ที่มีความพรอมเปนผูดําเนินการ โดยจะตองมีการเกลี่ยหรือโอนบุคลากรและงบประมาณใหสอดคลองกับ
ภารกิจท่ีถายโอนไป106

แผนการปฏิรูปอีกประการหนึ่งท่ีเก่ียวของกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในภูมิภาค
คือ การปฏิรูปดานการพัฒนากลไกหรือเครื่องมือในการสนับสนุนใหเกิดการบูรณาการความรวมมือระหวาง
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ซึ่งมีเปาหมายเพ่ือวางระบบการปฏิบัติงานของทุกภาคสวน
ท่ีเก่ียวของเพ่ือนําไปสูการบริหารราชการแผนดินท่ีมีประสิทธิภาพ แนวทางการปฏิรูปประกอบดวย (1) การบูรณาการ
ความรวมมือระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ผานการแกไขปรับปรุงพระราชกฤษฎีกาวาดวย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ใหมีการบูรณาการความรวมมือของทุกภาคสวน
ในการบริหารราชการแผนดิน (2) แกไขปรับปรุงกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจทุกดานใหชัดเจน (3) พัฒนา
ศูนยขอมูลของการบริหารงาน โดยใหมีศูนยขอมูลเพ่ือการบริหารงานของจังหวัด การพัฒนาประสิทธิภาพ
ศูนยขอมูลของจังหวัด บูรณาการขอมูลในระดับตาง ๆ (4) ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจใหผูวา
ราชการจังหวัด และ (5) เพ่ิมขีดความสามารถของศูนยดํารงธรรมเพ่ือเปนกลไกใหกับจังหวัด107

นอกเหนือจากแผนการปฏิรูปประเทศดานการบริหารราชการแผนดินดังกลาวแลว ทิศทางการปรับปรุง
โครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนภูมิภาคในปจจุบัน ยังเปนผลมาจากนโยบายดานการเสริมความเขมแข็ง
ของเศรษฐกิจภายในประเทศผานกลไกของ 18 กลุมจังหวัด และ 77 จังหวัด ซึ่งเปนสวนหนึ่งของวาระสําคัญ

105 สภาขับเคลื่อนการปฏิรูประเทศ, สรุปผลการดําเนินงานของสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 6 เดือน
(กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2559)

106 คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศดานการบริหารราชการแผนดิน, “แผนการปฏิรูปประเทศดานการ
บริหารราชการแผนดิน,” น. 10.

107 เรื่องเดียวกัน, น. 12-13.



- 273 -

ภายใตโมเดลขับเคลื่อนประเทศสูความม่ันคง ม่ังค่ัง และยั่งยืน หรือ “Thailand 4.0” อีกดวย กลาวคือ การเสริม
ความเขมแข็งของเศรษฐกิจภายในประเทศผานกลไกของ 18 กลุมจังหวัด และ 77 จังหวัด ดําเนินการผานแนวทาง
การขับเคลื่อนคลัสเตอรจังหวัด โดยอาศัยแนวคิด Area-Based Collaboration ระหวางจังหวัดในคลัสเตอร
รวมท้ังใชกลไกประชารัฐในการขับเคลื่อนการบูรณาการเชื่อมโยงระหวางจังหวัดภายในคลัสเตอรระหวางคลัส
เตอรจังหวัด และคลัสเตอรจังหวัดกับภูมิภาคอ่ืน ๆ ของโลก รวมท้ังอาศัยกลไกการจัดสรรงบประมาณตามคลัส
เตอรจังหวัดและการจัดสรรงบประมาณตามจังหวัด โดยมีเปาหมายอยูที่การสรางกลไกการเติบโตในระดับ
จังหวัดและมุงพัฒนาจังหวัดท้ัง 77 จังหวัด ใหเปนจักรกลขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจ (77 New
Growth Engines)108

สําหรับการทําใหคลัสเตอรจังหวัดเปนตนแบบของการพัฒนาท่ียั่งยืน มีเปาหมายเพ่ือปลดลอกวงจร
อุบาทวในพ้ืนท่ี นั่นคือ สภาพโครงสรางพ้ืนฐานไมดี ระดับการลงทุนต่ํา ความนาสนใจของพ้ืนท่ีต่ํา ลําดับ
ความสําคัญต่ํา ไดรับจัดสรรงบประมาณนอย ระดับคาจางต่ํา ระดับการบริโภคต่ํา ระดับผลิตภาพต่ํา แรงจูงใจต่ํา
การจางงานต่ํา ระดับการลงทุนต่ํา อันนําไปสูการมีผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัดต่ํา ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงจะ
เกิดข้ึนไดตองอาศัย 18 คลัสเตอรจังหวัดในการสรางความม่ังค่ังทางเศรษฐกิจ ความอยูดีมีสุข การยกระดับ
คุณคามนุษย และการรักษสิ่งแวดลอม เพ่ือสรางพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพ ท้ังในดานการเปนเมืองท่ีนาอยู เมืองท่ีนา
ทองเท่ียว เมืองท่ีดึงดูดการจับจายใชสอย เมืองท่ีนาทํางาน เมืองแหงการศึกษา และเมืองท่ีนาลงทุน ซึ่งลวนแต
นําไปสูการมีผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดสูง109

แผนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด 4.0 มีสาระสําคัญคือ การสรางสัญญาประชาคมของประชารัฐ
ในระดับพ้ืนท่ี มุงวางยุทธศาสตรท้ังระยะสั้น กลาง ยาว เชื่อมโยงยุทธศาสตรชาติ 20 ป และโมเดล Thailand
4.0 เนนกระบวนการมีสวนรวมของภาคประชาชน เพ่ือใหประชาชนมีความเปนเจาของ และเนนการปลูกฝง
ระบอบประชาธิปไตย เนนการตอบโจทยความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ี (Demand Side Approach)
ลดโอกาสการสูญเสียจากการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพอันเนื่องมาจากการดําเนินงานโดยภาคราชการ
เปนศูนยกลาง (Supply Side Approach) พยายามปดก้ันโอกาสการแทรกแซงหรือดําเนินมาตรการประชานิยม
ท่ีมาจากนักการเมืองอยางในอดีต และเนนกระตุนใหเกิดการทําใหจังหวัดเปนพ้ืนท่ีท่ีนาสนใจ เพ่ือดึงดูดการลงทุน
จากภายนอก การสรางคนในพ้ืนท่ีใหมีผลิตภาพสูง รวมท้ังสรางสินคาและบริการมูลคาสูงของจังหวัดท่ีสามารถ
แขงขันได110

แผนขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด 4.0 ดําเนินการผานกลไกประชารัฐในเชิงพ้ืนท่ี ระหวางผูวาราชการ
จังหวัด พาณิชยจังหวัด อุตสาหกรรมจังหวัด หอการคา สภาอุตสาหกรรม ทองถ่ิน ผูนําชุมชน องคกรภาค
ประชาสังคม ฯลฯ รวมท้ังการขับเคลื่อนผานวิสาหกิจเชิงสังคม อาทิ บริษัทประชารัฐรักสามัคคี กลไกความรวมมือ
ระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) กลุมเปาหมายของการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร ไดแก การเกษตร OTOP

108 “พิมพเขียว Thailand 4.0 โมเดลขับเคลื่อนสูความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน,” (เอกสารนําเสนอ) น. 129.
109 เรื่องเดียวกัน, น. 128-130.
110 เรื่องเดียวกัน, น. 131.
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วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม ธุรกิจบริการ การทองเท่ียว ฯลฯ แผนการดําเนินงานในระยะ 1-3 ป
มุงเนนการพัฒนากลุมวิสาหกิจ 2.0 สู 3.0 โดยการยกระดับมาตรฐานและผลิตภาพ การเขาถึงแหลงเงินทุน
การสรางเครอืขายธุรกิจ และการเขาถึงตลาด สวนแผนระยะ 3-5 ป มุงพัฒนากลุมวิสาหกิจ 3.0 สู 4.0 โดยการสราง
นวัตกรรม การพัฒนาโมเดลธุรกิจ การทําธุรกิจบนดิจิทัลแพลทฟอรม การสรางเครือขาย และการลงทุน
ในตางประเทศ111

สําหรับการขับเคลื่อนยุทธศาสตรดานการพัฒนาภาค เมือง และพ้ืนท่ีเศรษฐกิจภายใตทิศทางนโยบาย
ดังกลาว คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) ไดกําหนด
นโยบายและหลักเกณฑในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด 4 ป ระหวางป พ.ศ. 2561 – 2564
โดยใหความสําคัญกับกลุมจังหวัดเพิ่มมากขึ้น เนนประชารัฐ บูรณาการสวนกลาง ภูมิภาคและทองถิ่น
เนนบทบาทของภาคเอกชนและภาคประชาสังคมเพิ่มมากขึ้น นอกจากนี้ นายกรัฐมนตรีไดมีนโยบายใหมี
การปรับทิศทางการบริหารงานของกลุมจังหวัดท้ัง 18 กลุมจังหวัดใหสอดคลองกับนโยบายไทยแลนด 4.0
โดยมุงใหแตละกลุมจังหวัดคนหาจุดเดนที่เปนศักยภาพในภูมิภาคของตัวเองและเพิ่มนวัตกรรมจากการริเริ่ม
ในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกัน กระทรวงมหาดไทยไดเสนอนโยบายใหมีกระบวนการจัดทําแผนระดับหมูบาน ตําบล
และอําเภอ โดยมุงสอดรับกับแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด

4.6 บทสรุป

ผลการศึกษาสถานภาพของราชการสวนภูมิภาคในบทนี้ ชี้ใหเห็นวา แมกลไกการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคจะมีสถานะและการดํารงอยูเปนเวลายาวนานในบริบทการจัดโครงสรางการบริหารราชการ
แผนดินของไทย แตหากพิจารณาถึงสถานภาพและพัฒนาการของราชการบริหารสวนภูมิภาคตลอด
ชวงเวลากวา 2 ทศวรรษท่ีผานมา จะเห็นไดวา กลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค มิไดเปนโครงสรางท่ีมี
สถานะและการดํารงอยูอยางหยุดนิ่งตายตัว หากมีการปรับตัวไปตามพลวัตของบริบทและปจจัยแวดลอม
ในมิติตาง ๆ ท่ีแปรเปลี่ยนไปในแตละชวงเวลา

การปรับบทบาทของราชการสวนภูมิภาคในชวงเวลาดังกลาว เปนผลจากปจจัยสําคัญคือ การเปลี่ยนแปลง
ในโครงสรางการปกครองทองถ่ินและการกระจายอํานาจ อันเปนผลจากการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และการออกกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการปกครองทองถ่ินตามมา ตลอดจน
การดําเนินนโยบายการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ ตามหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม ซึ่งสงผลใหเกิด
การปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงอยางเดนชัดในระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยเฉพาะอยางยิ่งการริเริ่มระบบ
บริหารราชการจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ซึ่งเปนผลใหโครงสรางและระบบการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคของไทยมีสถานะและการดํารงอยูเชนในปจจุบัน

111 เรื่องเดียวกัน, น. 132-133.
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การปรับตัวท้ังในเชิงโครงสรางและบทบาทหนาท่ีของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีปรากฏ
ในชวงเวลาท่ีผานมา แสดงใหเห็นถึงทิศทางการเปลี่ยนแปลงสถานภาพของหนวยราชการสวนภูมิภาค จากเดิม
ท่ีมีบทบาทหลักในดานการปกครองและควบคุมการบริหารราชการ เพ่ือตอบสนองตอนโยบายของรัฐบาล
เปนสําคัญ มาสูการเปนกลไกในการขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีในเชิงยุทธศาสตรมากข้ึน ผลลัพธท่ีเปนรูปธรรม
ประการหนึ่งของการปรับตัวในเชิงโครงสรางและบทบาทหนาท่ีของราชการสวนภูมิภาคดังกลาว ก็คือ การมี
โครงสรางประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยการปกครอง (intergovernmental relation structure)
เกิดข้ึนอยางเปนทางการ ไดแก กลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) กลไก
คณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) และกลไกคณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.)

กลไกในระดับตาง ๆ ดังกลาวมีบทบาทสําคัญในฐานะโครงสรางการประสานเชื่อมโยงบทบาทและ
ความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐในระดับตาง ๆ โดยมีเปาหมายเพ่ือใหเกิดการบูรณาการจัดสรร
ทรัพยากรของรัฐสําหรับขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค นัยสําคัญของการจัดตั้งกลไก
คณะกรรมการในระดับตาง ๆ ดังกลาวก็คือ การจัดโครงสรางเชิงสถาบันเพ่ือรองรับกระบวนการบริหารกิจการ
สาธารณะในรูปแบบการประสานความรวมมือ (co-operative governance) ข้ึนโดยเฉพาะท้ังการรวมมือกัน
ในแนวดิ่งระหวางองคกรของรัฐในสวนกลาง สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการรวมมือกัน
ในแนวราบระหวางองคกรในระดับเดียวกัน เชน ระหวางจังหวัดในภาคเดียวกัน รวมไปถึงการรวมมือกัน
ระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคธุรกิจเอกชน รวมถึงองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน

พัฒนาการเชิงโครงสรางดังกลาว นับวาเปนแนวทางท่ีสอดคลองกับทิศทางแนวโนมการปรับเปลี่ยน
บทบาทของหนวยงานภาครัฐในการปฏิสัมพันธกับภาคประชาสังคมและชุมชนในบริบทสากล จากเดิมท่ีมี
ลักษณะเปน “การปกครอง” (government) โดยภาครัฐมุงแสดงบทบาทโดยใชอํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจ
และดําเนินนโยบายสาธารณะฝายเดียว มาเปน “การบริหารกิจการบานเมือง” (governance) โดยภาครัฐ
หันมาแสดงบทบาทในการใชอํานาจหนาท่ีเพ่ือเก้ือหนุนใหตัวแสดงตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนภาคธุรกิจ
องคกรอาสาสมัคร และองคกรชุมชน เขามามีบทบาทรวมกันในกระบวนการตัดสินใจในการกําหนดนโยบาย
และทิศทางการบริหารกิจการสาธารณะในพื้นที่ เพื่อใหการบริหารกิจการสาธารณะเหลานั้นสอดคลอง
กับสภาพปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชนในชุมชนตาง ๆ ตลอดผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝาย
ใหไดมากท่ีสุด

แมวาในปจจุบัน กลไกการประสานบทบาทและการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐระดบัตาง ๆ
รวมถึงการประสานบทบาทของภาคเอกชนและภาคประชาสังคมในระดับตาง ๆ ดังกลาว จะยังมีขอติดขัด
ในการแสดงบทบาทรวมกันที่นําไปสูผลลัพธในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพื้นที่ระดับจังหวัดและ
กลุมจังหวัด ท่ีเดนชัดอยางเต็มท่ี แตก็มีความพยายามปรับปรุงและพัฒนาปจจัยเก้ือหนุนท่ีสงผลตอการทํางาน
อยางมีประสิทธิผลปรากฏใหเห็นอยางตอเนื่อง แตในขณะเดียวกันก็มีกระแสแนวคิดและความเคลื่อนไหวจาก
ภาคสังคมในทิศทางตั้งคําถามตอการดํารงอยูของราชการบริหารสวนภูมิภาคปรากฏใหเห็นเปนระลอกดวย
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อยางไรก็ตาม ภายใตแนวนโยบายของรัฐตามรัฐธรรมนูญ ตลอดจนการขับเคลื่อนนโยบายประชารัฐของรัฐบาล
ปจจุบัน จังหวัดในฐานะหนวยบริหารงานเชิงพื้นที่ในระดับภูมิภาค ยังคงถูกกําหนดใหมีบทบาทสําคัญ
ในการประสานการขับเคลื่อนการพัฒนาและยกระดับการเติบโตของเศรษฐกิจและการพัฒนาสังคมบนฐาน
การมีสวนรวมของทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี รวมท้ังการใหความสําคัญกับจังหวัดท่ีมีศักยภาพในฐานะฐานการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศในภาพรวมดวย
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บทที่ 5
การจัดโครงสรางและความสัมพนัธระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น

การศึกษาขอมูลเกี่ยวของกับโครงสรางและระบบบริหารราชการแผนดินของไทยในท่ีนี้ คณะผูวิจัย
ดําเนินการโดยอาศัยกรอบการวิเคราะหความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง (Intergovernmental
Relations) เปนฐานในการอธิบาย1 ดวยเหตุผลท่ีวาการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบ
บริหารงานของจังหวัดนั้นไมอาจวิเคราะห “จังหวัด” โดยแยกเปนเอกเทศจากโครงสรางความสัมพันธกับหนวย
การปกครองในระดับอื่น ๆ ได เพราะการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัด
ก็คือ การศึกษาถึงแนวทางท่ีเหมาะสมในการปรับรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐบาลหรือหนวยงานภาครัฐ
ในสวนกลางกับองคกรในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง ไมวาจะเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยราชการบริหาร
สวนกลางท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีภูมิภาค รวมท้ังหนวยการปกครองทองถ่ินไปในเวลาเดียวกัน

มุมมองท่ีสําคัญประการหนึ่งภายใตกรอบการวิเคราะหความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองก็คือ
การชี้ใหเห็นวา การจัดโครงสรางความสัมพันธอยางเหมาะสมระหวางหนวยงานของรัฐในสวนกลางกับ
หนวยงานในระดับรองลงไปอยางหนวยงานภาครัฐในระดับภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนปจจัย
สําคัญท่ีมีผลตอความสําเร็จในการดําเนินนโยบายสาธารณะของรัฐบาลในประเทศหนึ่ง ๆ และในขณะเดียวกัน
การบริหารกิจการสาธารณะองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสามารถบรรลุประสิทธิภาพและประสิทธิผลมาก
นอยเพียงใดนั้น ยอมข้ึนอยูกับการมีโครงสรางความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับตาง ๆ
และหนวยการปกครองระดับเหนือข้ึนไปอยางเหมาะสมดวย

กลาวโดยสรุปคือ การบริหารงานภาครัฐในประเทศหนึ่ง ๆ จะสามารถบรรลุเปาหมายไดอยางมี
ประสิทธิผล ก็ตอเม่ือหนวยงานภาครัฐหรือหนวยการปกครองในระดับตาง ๆ มีการประสานบทบาทระหวางกัน

1 สาระสําคญัของกรอบการวิเคราะหความสมัพันธระหวางหนวยการปกครอง โปรดดู วสันต เหลืองประภัสร,
“การบริหารปกครองกับความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐ,” 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.ตัวอยางการนํากรอบการวิเคราะหความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองมาใชในการศกึษาการปรับ
ความสัมพันธระหวางรัฐบาลสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีนาสนใจ อาทิ Michio Muramatsu,
Intergovernmental Relation in Japan: Model and Perspectives (Washington, D.C.: World Bank, 2001)
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อยางสอดประสานกลมกลืน (inter-institutional harmony)2 หากนําหลักการดังกลาวมาพิจารณาการจัด
โครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองของไทย อาจตั้งสมมติฐานเบื้องตนไดวา สภาพปญหา
ขอจํากัดในการบริหารงานภาครัฐนอกศูนยกลาง โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารนโยบายสาธารณะและการดําเนิน
ภารกิจในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการในภูมิภาค รวมท้ังสภาพปญหาและอุปสรรคในการบริหารกิจการ
สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดังปรากฏในท่ีผานมานั้น สวนหนึ่งเปนผลมาจากปจจัยเก่ียวกับ
การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองท่ีไมเหมาะสมกับบริบทและปจจัยแวดลอมทางเศรษฐกิจ
สังคมและการเมืองท่ีเปลี่ยนแปลงไปในปจจุบัน

5.1 โครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง

การจัดโครงสรางการบริหารงานภาครัฐของไทยดังปรากฏในปจจุบัน เปนไปตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ซึ่งกําหนดใหโครงสรางการบริหารราชการ
แผนดินแบงออกเปน 3 ระดับ ประกอบดวย ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และ
ราชการบริหารสวนทองถ่ิน กลาวคือ หนวยงานภายใตการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ประกอบดวย
(1) สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวง (2) กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง (3) ทบวง
ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง (4) กรม หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม
ซึ่งสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง

หนวยงานภาครัฐท่ีมีฐานะเปนกลไกการบริหารราชการบริหารสวนกลาง มีบทบาทหลักในการบริหาร
นโยบายสาธารณะระดับชาติในดานตาง ๆ ใหบรรลุเปาหมายท่ีรัฐบาลกําหนด รวมถึงการบริหารกิจการ
สาธารณะระดับชาติเพ่ือตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทุกพ้ืนท่ีท่ัวประเทศอยางเสมอภาคและ
เปนเอกภาพ หนวยราชการบริหารสวนกลางมีลักษณะสําคัญ คือ เปนหนวยงานที่รับผิดชอบภารกิจหลัก
เก่ียวกับการใหบริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative Public Service) ซึง่เปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ
เชน การรักษาความสงบเรียบรอย การปองกันประเทศ การออกกฎระเบียบ อนุมัติ อนุญาตตามกฎหมาย
รวมท้ังงานนโยบายตาง ๆ

หนวยราชการบริหารสวนกลางมีความสัมพันธกับรัฐภายใตเงื่อนไขสําคัญ คือ หนวยงานถูกจัดตั้งและ
อยูภายใตการปกครองบังคับบัญชาโดยรัฐ ใชงบประมาณแผนดินในการดําเนินภารกิจ 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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การใชอํานาจฝายเดียวของรัฐเปนหลักในการดําเนินกิจกรรม บุคลากรมีสถานะเปนขาราชการ และรัฐตอง
รับผิดชอบแตเพียงผูเดียวในการกระทําของหนวยงาน3

หากพิจารณาโครงสรางการบริหารราชการสวนกลางจะพบวา หนวยราชการบริหารสวนกลางมิไดมี
เพียงสวนราชการท่ีตั้งทําการอยูในพ้ืนท่ีศูนยกลางหรือในเขตเมืองหลวงแตเพียงเทานั้น หากยังรวมถึงหนวย
ราชการบริหารสวนกลางท่ีถูกจัดตั้งข้ึนปฏิบัติงานประจําในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ อีกดวย ท้ังนี้ ดวยเหตุท่ีวา แม
กระทรวง ทบวง กรม จะเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการสวนกลาง แตพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 34 ไดบัญญัติใหหนวยราชการบริหารสวนกลางสามารถจัดตั้ง
สวนราชการประจําเขตพ้ืนท่ีไดหากมีเหตุผลพิเศษ

บทบัญญัติดังกลาวระบุไววา หากกระทรวง ทบวง กรมใดมีเหตุพิเศษ จะตราพระราชกฤษฎีกาแบง
ทองท่ีออกเปนเขตเพ่ือใหมีหัวหนาสวนราชการประจําเขตแลวแตจะเรียกชื่อเพ่ือปฏิบัติงานทางวิชาการก็ได
ท้ังนี้ หัวหนาสวนราชการประจําเขตมีอํานาจหนาท่ีเปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากกระทรวง ทบวง กรม มา
ปฏิบัติงานทางวิชาการ และเปนผูบังคับบัญชาขาราชการประจําสํานักงานเขตซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมนั้น
บทบัญญัติดังกลาวนํามาสูการจัดตั้งหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคข้ึน ดังปรากฏในชื่อตาง ๆ
อาทิ สํานักงานภาค สํานักงานเขต สํานัก ศูนย ฯลฯ ดวยเหตุนี้ นอกเหนือจากการจัดตั้งหนวยราชการ
บริหารสวนภูมิภาคภายใตสังกัดของกระทรวงและกรมตาง ๆ ในแตละจังหวัดแลว หนวยราชการบริหาร
สวนกลางจํานวนหนึ่งยังมีการจัดตั้งหนวยราชการในสังกัดของตนเองกระจายอยูในจังหวัดตาง ๆ ท่ัวทุกภาค
ของประเทศอีกดวย

การจัดตั้งหนวยงานในสังกัดของหนวยราชการสวนกลางท่ีมีพ้ืนท่ีปฏิบัติการในเขตจังหวัดตั้งอยูบน
เงื่อนไขท่ีสําคัญ คือ สวนราชการท่ีจะจัดตั้งเปนหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคตองมีลักษณะ
ภารกิจสอดคลองกับลักษณะงานขอใดขอหนึ่ง ดังนี้ (1) เปนงานวิชาการวิจัยพัฒนาและการบริการวิชาการท่ีมุง
การบริการและใหประโยชนตอสวนราชการหรือสวนรวมของประเทศ (2) เปนงานท่ีเก่ียวของกับการปองกัน
ประเทศและความมั่นคงแหงรัฐ (3) เปนงานที่มีการดําเนินการครอบคลุมพื้นที่หลายจังหวัดที่ไมยึดโยง
กับเขตการปกครองเชนพื้นที่ในลักษณะลุมน้ําเขตปาเขตอุทยาน เปนตน (4) กฎหมายบัญญัติใหจัดตั้ง
สวนราชการในลักษณะดังกลาว4

หากพิจารณาในทางหลักการ จะเห็นไดวา หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค เปนการจัดตั้ง
หนวยงานภาครัฐในระดับพ้ืนท่ีตามหลักการแบงหนวยการปกครองตามเขตทองท่ีการบริหารงาน (principle of
territoriality) โดยมีรูปแบบเปน “หนวยงานระดับพื้นที่เพื ่อบริหารภารกิจเฉพาะดานเดียว” (single-

3 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, การจัดโครงสรางหนวยงานของรัฐในกํากับของฝายบริหาร
(กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2551), น. 9-26.

4 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, แนวทางการจดัสวนราชการในภูมภิาค (กรุงเทพฯ: สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2551), น.6-7.



- 280 -

function model)5 มีสถานะเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารราชการ หรือเปนหนวยงานภายใตโครงสราง
การบังคับบัญชาตามแนวดิ่งของกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลาง หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคจึงมี
อํานาจหนาท่ีและภารกิจดานใดดานหนึ่งภายใตขอบเขตท่ีไดรับการมอบหมายจากหนวยงานภาครัฐสวนกลาง
ท่ีเปนตนสังกัด

หากพิจารณาในทางหลักการหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคเปนการจัดโครงสราง
ความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองบนหลักการแบงอํานาจจากหนวยราชการบริหารสวนกลาง โดย
หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคแตละหนวยงาน ตางก็ไดรับการแบงอํานาจหนาท่ีในการดําเนิน
ภารกิจเฉพาะดานจากหนวยราชการบริหารสวนกลางตนสังกัดของตนเอง (Functional Deconcentration) ดังนั้น
แตละหนวยงานจึงมีโครงสรางการบริหารงานและการทํางานแยกเปนเอกเทศในตัวเองโดยข้ึนตรงตอหนวย
ราชการบริหารสวนกลางท่ีเปนผูแบงอํานาจใหหนวยงานดังกลาวไปปฏิบัติภารกิจในระดับพ้ืนท่ี กลาวคือ แมวา
หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคจะตั้งอยูในพื้นที่จังหวัดหนึ่ง ๆ แตก็มีระบบการบริหารงานภายใต
การควบคุมสั่งการโดยตรงจากหนวยราชการบริหารสวนกลางตนสังกัดของตนเองโดยไมอยูภายใตกลไก
การบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะหนวยบริหารงานระดับพ้ืนท่ีของรัฐบาล อยางไรก็ตาม สภาพดังกลาว
สงผลใหเกิดการรวมศูนยอํานาจของสวนกลางในพ้ืนท่ีแบบกระจัดกระจาย

แผนภาพ 5.1 การจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีภูมิภาค

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

พื้นที่ศูนยกลาง       พื้นที่ภูมิภาค
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สําหรับหลักเกณฑการจัดตั้งหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค (จังหวัด) ซึ่งคณะรัฐมนตรี
มีมติเห็นชอบตามขอเสนอของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ6มีหลักการสําคัญคือ การจัดตั้ง
หนวยงานท่ีมีพ้ืนท่ีปฏิบัติการในเขตจังหวัดใหกําหนดเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค มิใหจัดตั้งเปนหนวยงาน
ของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคเวนแตอยูในเงื่อนไขขอใดขอหนึ่ง ดังตอไปนี้ (1) เปนภารกิจท่ีไมเก่ียวของ
กับงานบริการประชาชน/ครัวเรือน/ชุมชน (2) เปนภารกิจที่ตองปฏิบัติครอบคลุมคาบเกี่ยวหลายจังหวัด
เพื่อตอบสนองความตองการตอสวนรวมหรือเปนภารกิจท่ีตอบสนองตอบทบาทหลักของหนวยงานตนสังกัด
(3) มีความจําเปนตองจัดตั้งตามท่ีกฎหมายกําหนด (4) เปนภารกิจของรัฐบาลซึ่งไมอาจมอบใหภูมิภาคดําเนินการ
แทนไดตามแนวทางสากลในอารยประเทศ (5) ภารกิจดังกลาว จะตองเปนท่ีมิใชอํานาจหนาท่ีของทองถ่ิน

ภายใตหลักเกณฑดังกลาว การจัดตั้งหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค สามารถ
ดําเนินการได 2 รูปแบบ ไดแก รูปแบบที่ 1 การกําหนดเปนหนวยงานระดับกองหรือสํานัก ซึ่งปรากฏ
ในกฎกระทรวงแบงสวนราชการ เชน สํานักงานภาค /เขต หรือสํานักและรูปแบบท่ี 2 การกําหนดเปนหนวยงาน
ต่ํากวาระดับกองหรือสํานักอยูในสังกัดกองหรือสํานัก โดยไมปรากฏในกฎกระทรวงแบงสวนราชการ
การดําเนินการจัดสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค มีแนวทางการพิจารณาคือ สวนราชการท่ีจะจัดตั้งเปน
หนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคตองมีภารกิจ หรือลักษณะ สอดคลองกับลักษณะงานขอใด
ขอหนึ่ง ดังนี้

(1) เปนงานวิชาการ วิจัย พัฒนา และการบริการวชิาการ ท่ีมุงการบริการและใหประโยชนตอสวนราชการ
หรือสวนรวมของประเทศ

(2) เปนงานท่ีเก่ียวของกับการปองกันประเทศ และความม่ันคงแหงรัฐ
(3) เปนงานท่ีมีการดําเนินการครอบคลุมพ้ืนท่ีหลายจังหวัดท่ีไมยึดโยงกับเขตการปกครอง ไดแก พ้ืนท่ี

ในลักษณะลุมน้ํา เขตปา เขตอุทยาน เปนตน
(4) กฎหมายบัญญัติใหจัดตั้งสวนราชการในลักษณะดังกลาว
(5) หากไมเปนไปตามขอ (1) - (4) ใหกําหนดสวนราชการเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค7

ทั้งนี้ การกําหนดหนวยงานดังกลาว จะตองแสดงใหเห็นถึงประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการ
โดยการกําหนดหนวยงานดังกลาวจะกอใหเกิดประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการตามภารกิจ ซึ่งผลสุดทาย
จะกอใหเกิดประโยชนโดยสวนรวมของชาติหรือตอประชาชนอยางแทจริงและมีความคุมคาในการจัดตั้งและ
การใชทรัพยากรการบริหารโดยมีการเกลี่ยอัตราขาราชการท่ีเหมาะสม

หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค ซึ่งสวนราชการระดับกระทรวงหรือสวนราชการระดับกรม
ตาง ๆ จัดตั้งข้ึนใหมีฐานะเปนหนวยราชการระดับเขตหรือภาค มีแบบแผนการแบงเขตพ้ืนท่ีระดับภาคแตกตาง

6 หนังสือสํานักงาน ก.พ.ร. ท่ี นร1200/ว18 เรื่อง แนวทางการจัดสวนราชการในภูมภิาค ลงวันท่ี 1 ตุลาคม 2550
7 กรณีตัวอยางการจัดสวนราชการสวนกลางในภูมภิาคในระดับจังหวัดทุกจังหวัด เสมือนหน่ึงเปน “ราชการบริหาร

สวนภูมภิาค” แตไมปรากฏในกฎกระทรวงแบงสวนราชการ อาทิ สาํนักงานทางหลวงชนบทจังหวัด สํานักงานการคาภายใน
จังหวัด สํานักงานพัฒนาธุรกิจการคาจังหวัด สํานักงานสงเสรมิการศกึษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยจังหวัด
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กันไป ดังจะเห็นไดวา การจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคในสังกัดสวนราชการระดับกรมตาง ๆ
มีจํานวนแตกตางหลากหลาย ตั้งแต 3 หนวยงาน ไปจนถึง 18 หนวยงาน และมีท้ังการจัดสวนราชการบริหาร
สวนกลางดูแลภารกิจในระดับภาคหรือเขตพ้ืนท่ี ซึ่งครอบคลุมหลายจังหวัด และการจัดสวนราชการบริหาร
สวนกลางในระดับจังหวัดทุกจังหวัด ดังพิจารณาไดจากตาราง8

ตาราง 5.1 หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด

หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
สํานักนายกรัฐมนตรี

1. สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี
2. กรมประชาสัมพันธ

2.1 สํานักประชาสัมพันธเขตท่ี 1-8 (เขต 1 ขอนแกน, เขต 2
อุบลราชธานี, เขต 3 เชียงใหม, เขต 4 พิษณุโลก, เขต 5 สุราษฎรธานี,
เขต 6 สงขลา, เขต 7 จันทบุรี, เขต 8 กาญจนบุรี)



2.2 สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด (76 จังหวัด) 
2.3 สถานีวิทยโุทรทัศนแหงประเทศไทย13 แหง

(สวนกลาง, เชียงใหม, พิษณุโลก, ขอนแกน, อุบลราชธานี, กาญจนบุร,ี
จันทบุรี, สุราษฎรธาน,ี ภูเก็ต, สงขลา, นครศรธีรรมราช, ตรงั, ยะลา)



2.4 สถานีวิทยุกระจายเสียงแหงประเทศไทย
(ภายใตการดูแลของสํานักประชาสัมพันธ เขต 1-8) ประกอบดวย

- สํานักประชาสัมพันธเขต 1 ภาคอีสานตอนบน ไดแก
กาฬสินธุ, มหาสารคาม, หนองคาย, ขอนแกน, ขอนแกน FM 98.50,
ชุมแพ, นครราชสีมา, บึงกาฬ, เลย ดานซาย, หนองบัวลําภู, อุดรธานี,
ชัยภูมิ, สกลนคร



8 ดัดแปลงจาก สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, โครงการวิจัยการแบงหนาท่ี
ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาล, เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.), 2549, น. 4-70 –
4-78. และไดแกไขขอมูลใหมีความเปนปจจุบัน
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
- สํานักประชาสัมพันธเขต 2 ภาคอีสานตอนลาง ไดแก

นครพนม, ศรีสะเกษ, บุรีรัมย, สุรินทร, มุกดาหาร, อํานาจเจริญ,
ยโสธร, อุบลราชธานี, รอยเอ็ด

- สํานักประชาสัมพันธเขต 3 ภาคเหนือตอนบน ไดแก
เชียงราย, แพร, เชียงใหม, แมฮองสอน, ฝาง, แมสะเรียง, นาน,
ลําปาง, พะเยา, ลําพูน

- สํานักประชาสัมพันธเขต 4 ภาคเหนือตอนลาง ไดแก
กําแพงเพชร, เพชรบูรณ, ตาก, แมสอด, สุโขทัย, อุตรดิตถ, นครสวรรค,
พิษณุโลก

- สํานักประชาสัมพันธเขต 5 ภาคใตตอนบน ไดแก
กระบี่, ชุมพร, นครศรีธรรมราช, ทุงสง, ภูเก็ต, สมุย, พังงา, ตะก่ัวปา,
ระนอง, สุราษฎรธานี

- สํานักประชาสัมพันธเขต 6 ภาคใตตอนลาง ไดแก ตรัง,
นราธิวาส, สุไหงโกลก, ปตตานี, พ่ัทลุง, ยะลา, เบตง, สตูล, สงขลา

- สํานักประชาสัมพันธเขต 7 ภาคตะวันออก ไดแก
จันทบุรี, ตราด, สระแกว, ชลบุรี, ระยอง

- สํานักประชาสัมพันธเขต 8 ภาคตะวันตก ไดแก
กาญจนบุรี, ชัยนาท, เพชรบุรี, สังขละบุรี, ประจวบคีรีขันธ, ราชบุรี,
สุพรรณบุรี

2.5 สถานีวิทยุกระจายเสียงเพ่ือการศึกษา (สวนกลาง,
แมฮองสอน, ลําปาง, นครสวรรค, ขอนแกน, จันทบุรี, ปทุมธานี
ระนอง, กระบี่, สุราษฎรธานี, สงขลา)



3. สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค
3.1 สํานักประสานและสงเสริมการคุมครองผูบริโภค

จังหวัด


4. สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
5. สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
6. สํานักขาวกรองแหงชาติ
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
6.1 กอง 1-2  (กอง 1 ปฏิบัติการพิเศษ/ทาอากาศยาน

นานาชาติ, กอง 2 ปฏิบัติการทางเทคโนโลยีสารสนเทศและเครือขาย
คอมพิวเตอร)



6.2 สํานัก 1-11 (สํานัก 1 ขาวกรองสวนกลางภาคกลาง
บางสวน และภาคตะวันออก, สํานัก 2 ขาวกรองภาคเหนือ, สํานัก 3
ขาวกรองภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 3, สํานัก 4 ขาวกรองภาคกลาง
บางสวน ภาคตะวันตก ภาคใต (ยกเวนสงขลา ปตตานี นราธิวาส
ยะลา และสตูล), สํานัก 5 ขาวกรองเฉพาะจังหวัดสงขลา ปตตานี
นราธิวาส ยะลา และสตูล, สํานัก 6 ขาวกรองตอตานการกอการราย
และอาชญากรรมขามชาติ, สํานัก 7 ขาวกรองความม่ันคงของโลก
และองคการระหวางประเทศ, สํานัก 8 ขาวกรองเอเชียตะวันออกเฉียงใต
เอเชีย-แปซิฟก เอเชียกลาง เอเชียใต อเมริกา ยุโรป ตะวันออกกลาง
และแอฟริกา, สํานัก 9 ขาวกรองและกิจการตางประเทศ, สํานัก 10
รปภ.ฝายพลเรือน, สํานัก 11 ปฏิบัติการทางเทคนิค)



7. สํานักงบประมาณ
7.1 สํานักจัดทํางบประมาณเพ่ือการบูรณาการงบประมาณ

เขตพ้ืนท่ี แบงออกเปน 18 เขตพ้ืนท่ี  ไดแก
1. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 1 (ภาคกลางตอนบน 1)

นนทบุรี ปทุมธานี พระนครศรีอยุธยา สระบุรี
2. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 2 (ภาคกลางตอนบน 2)

ชัยนาท ลพบุรี สิงหบุรี อางทอง
3. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 3 (ภาคกลางตอนกลาง)

ฉะเชิงเทรา ปราจีนบุรี สระแกว นครนายก สมุทรปราการ
4. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 4 (ภาคกลางตอนลาง 1)

กาญจนบุรี นครปฐม ราชบุรี สุพรรณบุรี
5. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 5 (ภาคกลางตอนลาง 2)

ประจวบคีรีขันธ เพชรบุรี สมุทรสาคร สมุทรสงคราม
6. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 6 (ภาคใตฝงอาวไทย)

ชุมพร สุราษฎรธานี นครศรีธรรมราช พัทลุง
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7. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 7 (ภาคใตฝงอันดามัน)

ระนอง พังงา ภูเก็ต กระบี่ ตรัง
8. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 8 (ภาคใตชายแดน)

สงขลา สตูล ปตตานี 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) รอยเอ็ด ขอนแกน
มหาสารคาม กาฬสินธุ

13. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 13 (ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง 1) สุรินทร นครราชสีมา บุรีรัมย ชัยภูมิ

14. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 14
(ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง 2) อํานาจเจริญ ศรีสะเกษ
ยโสธร อุบลราชธานี

15. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 15 (ภาคเหนือตอนบน
1) เชียงใหม แมฮองสอน ลําปาง ลําพูน

16. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 16 (ภาคเหนือตอนบน
2) นาน พะเยา เชียงราย แพร

17. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 17 (ภาคเหนือตอนลาง
1) ตาก พิษณุโลก สุโขทัย เพชรบูรณ อุตรดิตถ

18. สํานักจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี 18 (ภาคเหนือตอนลาง
2) กําแพงเพชร พิจิตร นครสวรรค อุทัยธานี

8. สํานักงานสภาความม่ันคงแหงชาติ
9. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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10. สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน
11. สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ
11.1 สํานักพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภาค (4 ภาค)

(ภาคเหนือ-เชียงใหม), ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ-ขอนแกน),
ภาคกลาง-นนทบุรี), ภาคใต-สงขลา)



12. สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ
13. สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน(รับโอนจาก

กระทรวงอุตสาหกรรม)
13.1 ศูนยเศรษฐกิจการลงทุนภาคท่ี 1-7 (เชียงใหม-

พิษณุโลก, นครราชสีมา, ขอนแกน, ชลบุรี, สงขลา, สุราษฎรธานี)


กระทรวงการคลัง
1. สํานักงานปลัดกระทรวง
2. สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง

กลุมภารกิจดานทรัพยสิน
3. กรมธนารักษ

3.1 สํานักงานธนารักษพ้ืนท่ี (76 พ้ืนท่ี) 
4. สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ

กลุมภารกิจดานรายได
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 สุราษฎรธานี,
ภาค 9 สงขลา, ภาค 10 กรุงเทพมหานคร)



5.2 สํานักงานสรรพสามิตพ้ืนท่ี (87 แหง) /พ้ืนท่ีสาขา
(177 แหง)



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 สุราษฎรธานี, ภาค 12 สงขลา)

6.2 สํานักงานสรรพากรพ้ืนท่ี (119พ้ืนท่ี / 850 สาขา) 
7. กรมศุลกากร

7.1 สํานักงานศุลกากรภาคท่ี 1-4 (ดานศุลกากร 48ดาน)
- สํานักงานศุลกากรภาคท่ี 1 กรุงเทพฯ (ประกอบดวย ดาน

ศุลกากรมาบตาพุด, อรัญประเทศ, ระนอง, คลองใหญ จ.ตราด,
ประจวบคีรีขันธ, สังขละบุรี จ.กาญจนบุรี, แมกลอง จ.สมุทรสงคราม,
จันทบุรี, ชุมพร, บานดอน จ.สุราษฎรธานี, เกาะสมุย) 11 ดาน

- สํานักงานศุลกากรภาคท่ี 2 หนองคาย (ประกอบดวย
ดานศุลกากรหนองคาย, มุกดาหาร, ชองเม็ก จ.อุบลราชธาน,ี ทาลี่ จ.เลย,
บึงกาฬ, นครพนม, ชองจอม จ.สุรินทร, เขมราฐ จ.อุบลราชธานี,
เชียงคาน จ.เลย, ชองสะงํา จ.ศรีสะเกษ) 10 ดาน

- สํานักงานศุลกากรภาคท่ี 3 เชียงใหม (ประกอบดวย
ดานศุลกากรทาอากาศยานเชียงใหม, แมสาย จ.เชยีงราย, แมสอด จ.ตาก,
เชียงของ จ.เชยีงราย, แมฮองสอน, แมสะเรียง จ.แมฮองสอน, เชยีงแสน
จ.เชียงราย, เชียงดาว จ.เชียงใหม, ทุงชาง จ.นาน) 9 ดาน

- สํานักงานศุลกากรภาคท่ี 4 นาน (ประกอบดวย ดาน
ศุลกากรปาดังเบซาร จ.สงขลา, สะเดา จ.สงขลา, สุไหงโก-ลก จ.นราธิวาส,
สงขลา, ทาอากาศยานหาดใหญ, ทาอากาศยานภูเก็ต, ภูเก็ต, เบตง
จ.ยะลา, ตากใบ จ.นราธิวาส, สตูล, กันตัง จ.ตรัง, กระบี่,
นครศรีธรรมราช, ปตตาน,ี สิชล จ.นครศรีธรรมราช, วังประจัน จ.สตูล,
บานประกอบ จ.สงขลา, บูเกะตา จ.นราธิวาส) 18 ดาน



7.2 สํานักงานศุลกากรทาเรือแหลมฉบัง 
7.3 สํานักงานศุลกากรกรุงเทพมหานคร 
7.4 สํานักงานศุลกากรทาเรือกรุงเทพมหานคร 
7.5 สํานักงานตรวจศุลกากรตรวจสินคาลาดกระบัง 
7.6 สํานักงานตรวจศุลกากรสินคาทาอากาศยาน

สุวรรณภูมิ
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7.7 สํานักงานตรวจศุลกากรของผูโดยสารทาอากาศยาน

สุวรรณภูมิ


กลุมภารกิจดานรายจายและหนี้สิน
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 สุราษฎรธานี,
เขต 9 สงขลา)



9. สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ
กระทรวงการตางประเทศ

1. สํานักงานปลัดกระทรวง
กลุมภารกิจความสัมพันธทวิภาคี

2. กรมยุโรป
3. กรมอเมริกาและแปซิฟกใต
4. กรมเอเชียตะวันออก
5. กรมเอเชียใต ตะวันออกกลาง และแอฟริกา

กลุมภารกิจความรวมมือระหวางประเทศ
6. กรมความรวมมือระหวางประเทศ
7. กรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ
8. กรมองคการระหวางประเทศ
9. กรมอาเซียน

กลุมภารกิจสงเสริมกิจการระหวางประเทศ
10. กรมการกงสุล

10.1 สํานักงานหนังสือเดินทาง ศูนยราชการเฉลิม
พระเกียรติฯ



10.2 สํานักงานหนังสือเดินทางชั่วคราว (19 แหง)
(บางนา-ศรีนครินทร, ปนเกลา, มีนบุรี, สถานีรถไฟฟามหานคร
(MRT) คลองเตย, ศูนยบริการการไปทํางานตางประเทศ, เชียงใหม,
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เชียงราย, พิษณุโลก, นครสวรรค, อุดรธานี, ขอนแกน, อุบลราชธานี,
นครราชสีมา, จันทบุรี, สุราษฎรธานี, ภูเก็ต, สงขลา, ยะลา, พัทยา)

11. กรมพิธีการทูต
12. กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย
13. กรมสารนิเทศ

กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัด (76 จังหวัด) 
2. กรมการทองเท่ียว
3. กรมพลศึกษา

3.1 ศูนยการเรียนรูพลศึกษา กีฬา นันทนาการและ
วิทยาศาสตรการกีฬา (76 จังหวัด 878 อําเภอ)



4. สถาบันการพลศึกษา (สถาบันอุดมศึกษาในกํากับ)
4.1 โรงเรียนกีฬาจังหวัด (12แหง) (ขอนแกน, ชลบุรี,

ตรัง, นครศรีธรรมราช, นครสวรรค, ยะลา, ลําปาง, ศรีสะเกษ,
สุพรรณบุรี, อางทอง, อุบลราชธานี, ปทุมธานี)



4.2 สถาบันการพลศึกษา (17 วิทยาเขต) (กระบี่,
กรุงเทพฯ, ชลบุรี, ชัยภูมิ, ชุมพร, เชียงใหม, ตรัง, เพชรบูรณ,
มหาสารคาม, ยะลา, ลําปาง, ศรีสะเกษ, สมุทรสาคร, สุโขทัย,
สุพรรณบุรี, อางทอง, อุดรธาน,ี)



กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย
จังหวัด (76 จงัหวัด)



1.2 สํานักงานสงเสริมและสนับสนุนวิชาการ 1-12 
1.3 สถานคุมครองสวัสดภิาพ ผูเสียหายจากการคามนุษย

4 แหง


2. กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ
2.1 สถานคุมครองคนไรท่ีพ่ึง11 แหง 
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2.2 ศูนยคุมครองคนไรท่ีพ่ึง37 แหง 
2.3 นิคมสรางตนเอง43 แหง 
2.4 ศูนยพัฒนาชาวเขา 16 แหง 

3. กรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว
3.1 ศูนยเรียนรูการพัฒนาสตรีและครอบครัว8 แหง

(ขอนแกน, ชลบุรี, เชียงราย, นนทบุรี, ลําปาง, ลําพูน, ศรีสะเกษและ
สงขลา)



3.2 สถานคุมครองและพัฒนาอาชีพ 4 แหง (พิษณุโลก,
นครราชสีมา, นนทบุรี และสุราษฎรธานี)



4. กรมกิจการเด็ก และเยาวชน (จัดตั้งใหม)
4.1 บานพักเด็กและครอบครัว 77 แหง 
4.2 สถานแรกรับ/สถานสงเคราะห/สถานคุมครอง

สวัสดิภาพ/สถานพัฒนาและฟนฟู/สถาบันเพาะกลาคุณธรรม รวม
30 แหง



5. กรมกิจการผูสูงอายุ (จัดตั้งใหม)
5.1 ศูนยเรียนรูและฝกอบรมดานผูสูงอายุ 1 แหง (ชลบุรี) 
5.2 ศูนยพัฒนาการจัดสวัสดิการสังคมผูสูงอายุ 12

แหง (บานบางแค กรุงเทพฯ, บานบางละมุง ชลบุรี, บานธรรมปกรณ
เชียงใหม, บานทักษิณ ยะลา, วาสนะเวศม อยุธยา, ภูเก็ต, ขอนแกน,
บุรีรัมย, นครพนม, ลําปาง, สงขลา, ปทุมธานี)



6. กรมสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ (จัดตั้งใหม)
6.1 สถานคุมครองและพัฒนาคนพิการ 11 แหง

(บานอุบลฮักแพง จ.อุบลราชธานี, บานราชาวดี (ชาย) จ.นนทบุรี,
บานราชาวดี(หญิง) จ.นนทบุรี, การรุณยเวศม จ.ชลบุรี, บานก่ึงวิถี
(หญิง) จ.ปทุมธานี, บานเฟองฟา จ.นนทบุรี, จ.ราชบุร,ี บานนนทภูมิ
จ.นนทบุรี, บางปะกง จ.ฉะเชิงเทรา, พระประแดง จ.สมุทรปราการ,
บานก่ึงวิถี(ชาย) จ.ปทุมธานี)



6.2 ศูนยพัฒนาศักยภาพบุคคลออทิสติก 2 แหง
(ขอนแกน, นนทบุรี)
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6.3 ศูนยพัฒนาศักยภาพและอาชีพคนพิการ 8 แหง

(พระประแดงจ.สมุทรปราการ), นครศรีธรรมราช, ขอนแกน,
หนองคาย, บานโมกุล จ.ลพบุรี, หยาดฝน จ.เชียงใหม, บานทองพูน
เผาพนัส จ.อุบลราชธานี, บานศรีวนาไลจ.อุบลราชธานี)



6.4 ศูนยสงเสริมอาชีพคนพิการ (โรงงานปสากล) จ.นนทบุรี 
6.5 ศูนยบริการคนพิการระดับจังหวัด 77 แหง 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด (76 จังหวัด) 
2. สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร

2.1 สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตรท่ี 1-9 
3. สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ

กลุมภารกิจดานพัฒนาการผลิต
4. กรมวิชาการเกษตร

4.1 สํานักวิจัยและพัฒนาการเกษตรเขตท่ี 1-8 (เขตท่ี 1
เชียงใหม, เขตท่ี 2 พิษณุโลก, เขตท่ี 3 ขอนแกน, เขตท่ี 4
อุบลราชธาน,ี เขตท่ี 5 ชัยนาท, เขตท่ี 6 จนัทบุรี, เขตท่ี 7 สรุาษฎรธานี,
เขตท่ี 8สงขลา)

- ศูนยวิจัยและพัฒนาการเกษตร(57 แหง)
- ศูนยพัฒนาการเกษตรภูสิงห อันเนื่องมาจากพระราชดําริ



4.2 ศูนยวิจัยและพัฒนาปจจัยการผลิตทางการเกษตร 1
แหง (ขอนแกน)



4.3 ศูนยวิจัย/ปฏิบัติการเกษตรวิศวกรรม 3 แหง
(เชียงใหม, ขอนแกน, จันทบุรี)



4.4 ศูนยวิจัยพืชสวน 8 แหง (สุโขทัย, เชียงใหม,
เชียงราย, จันทบุรี, ศรีสะเกษ, ชุมพร, ตรัง, เลย)



4.5 ศูนยวิจัยพืชไรและพืชพลังงานทดแทน 8 แหง
(ศูนยวิจัยพืชไร 6 แหง:เชียงใหม, ขอนแกน, ชัยนาท, นครสวรรค,
ระยอง, อุบลราชธานี /ศูนยวิจัยปาลมน้ํามัน: กระบี่, สุราษฎรธานี)
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4.6 ศูนยวิจัยและพัฒนาเมล็ดพันธุพืช 4 แหง

(พิษณุโลก, ขอนแกน, เชียงใหม, พัทลุง)


4.7 ศูนยวิจัยการยาง 6 แหง (สงขลา, สุราษฎรธานี,
ฉะเชิงเทรา, บุรีรัมย, หนองคาย,เชียงราย)



4.8 ดานตรวจพืช  (34 ดาน) 
4.9 สวนควบคุมพืช (4 ภาค) (ภาคเหนือ, ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ, ภาคตะวันออก, ภาคใต)


4.10 ศูนยวิจัยเกษตรหลวงเชียงใหม 
4.11 ศูนยวิจัยเกษตรพ้ืนท่ีสูงเพชรบูรณ 

5. กรมปศุสัตว
5.1 สํานักเทคโนโลยีชีวภัณฑสัตว จังหวัดนครราชสีมา 
5.2 สํานักเทคโนโลยีชีวภาพการผลิตปศุสัตว (จังหวัด

ปทุมธาน)ี
- ศูนยวิจัยการผสมพันธุเทียมและเทคโนโลยีชีวภาพ (10 ศูนย)
- ศูนยผลิตน้ําเชื้อ (4 ศูนย)
- ศูนยวิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีการยายฝากตัวออน (1 ศูนย)
- ศูนยพัฒนาบุคลากรดานเทคโนโลยีการปศุสัตว (1 ศูนย)






5.3 ดานกักกันสัตว  (35 ดาน) 
5.4 ศูนยวิจัยและบํารุงพันธุสัตว (28 ศูนย) 
5.5 ศูนยวิจัยและพัฒนากระบือ จ.สุรินทร (1 ศูนย) 
5.6 ศูนยวิจัยและพัฒนาโคนม จ.นครราชสีมา (1 ศูนย) 
5.7 ศูนยวิจัยและพัฒนาโคเนื้อจ.ลพบุรี (1 ศูนย) 
5.8 ศูนยวิจัยและพัฒนาแพะแกะจ.ยะลา (1 ศูนย) 
5.9 ศูนยวิจัยและพัฒนาสัตวปก จ.ปราจีนบุรี (1 ศูนย) 
5.10 ศูนยวิจัยและพัฒนาสุกร จ.นครราชสีมา (1 ศูนย) 
5.11 ศูนยวิจัยและพันธุสัตวสุพรรณบุรี (1 ศูนย) 
5.12 ศูนยวิจัยและพัฒนาอาหารสัตว (28 ศูนย) 
5.13 ศูนยวิจัยและพัฒนาการสัตวแพทย 7 ภาค

(ภาคตะวันตก, ภาคตะวันออก, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน,
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ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง, ภาคใต, ภาคเหนือตอนบน,
ภาคเหนือตอนลาง)

5.14 ศูนยอางอิงโรคปากและเทาเปอยภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออก เฉียงใต จังหวัดนครราชสีมา



5.16 สํานักงานปศุสัตวเขต 1-9 (เขต 1 ปทุมธานี, เขต 2
ฉะเชิงเทรา, เขต 3 นครราชสีมา, เขต 4 ขอนแกน, เขต 5 เชียงใหม,
เขต 6 พิษณุโลก, เขต 7 นครปฐม, เขต 8 สุราษฎรธาน,ี เขต 9 สงขลา)



5.17 สํานักงานปศุสัตวจังหวัด (76 จังหวัด) / สํานักงาน
ปศุสัตวอําเภอ



6. กรมประมง
6.1 ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงสัตวน้ําจืดเขต

12 เขต (เชียงใหม, เชียงราย, พิจิตร อุดรธานี, ยโสธร, ขอนแกน,
ชลบุรี, พระนครศรีอยุธยา, ชัยนาท, กาญจนบุรี, ตรัง, สงขลา)

- ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงสัตวน้าํจืด (30 ศูนย)



6.2 ศูนยปองกันและปราบปรามประมงน้ําจืดภาค 5 ภาค
(ภาคเหนือ-พิษณุโลก, ภาคกลาง-พระนครศรีอยธุยา, ภาคตะวนัตก-
กาญจนบุรี, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ-นครราชสีมา, ภาคใต-สุราษฎรธานี)

- หนวยปองกันและปราบปรามประมงน้ําจืด 11 แหง และหนวย
บริหารจัดการประมงน้ําจืด 1 แหง

- ศูนยปองกันและปราบปรามประมงทะเลเขต 3 เขต
(ระยอง, สงขลา, กระบี่)



6.3 ศูนยวิจัยและพัฒนาประมงน้ําจืดเขต 5 เขต
(พะเยา,นครสวรรค, สกลนคร, อุบลราชธานี, สุราษฎรธานี)

- ศูนยวิจัยและพัฒนาประมงน้ําจืด (12 ศูนย)



6.4 หนวยบูรณะแหลงน้ําเพ่ือการประมงเขต 6 เขต
(พิจิตร, ตาก, ชัยภูมิ, อุบลราชธานี, นครศรีธรรมราช)



6.5 ศูนยศึกษาการพัฒนาอาวคุงกระเบนอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริ
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6.6 ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงสัตวน้ําชายฝงเขต

6 เขต (ฉะเชิงเทรา, สมุทรสาคร, สุราษฎรธานี, กระบี่, ภูเก็ต, สงขลา)
- ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงสัตวน้ําชายฝง(10 ศูนย)



6.7 ศูนยบริการจัดการดานตรวจสัตวน้ําเขต 3 เขต
(เชียงราย,กรุงเทพฯ, สงขลา)

- ดานตรวจสัตวน้ํา 24 แหง



6.8 ศูนยควบคุมการแจงเรือเขาออกเขต 3 เขต
(สมุทรสาคร, สงขลา, ภูเก็ต)



6.9 ศูนยควบคุมการแจงเรือเขาออก 32 แหง 
6.10 ศูนยวิจัยและพัฒนาประมง 6 เขต (อาวไทย

ตอนบน-สมุทรปราการ, อาวไทยฝงตะวันออก-ระยอง, อาวไทย
ตอนกลาง-ชุมพร, อาวไทยตอนลาง-สงขลา, อันดามันตอนบน-ภูเก็ต,
อันดามันตอนลาง-สตูล)



6.11ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงกุงทะเลจังหวัด
สมุทรสงคราม



6.12 ศูนยวิจัยและพัฒนาพันธุกรรมสัตวน้ํา 6 แหง
(ปทุมธานี, อุตรดิตถ, บุรีรัมย, ชมุพร, เพชรบุร,ี นครศรีธรรมราช)



6.13 ศูนยวิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีอาหารสัตวน้ําชลบุรี 
6.14 ศูนยวิจัยและพัฒนาการเพาะเลี้ยงกุงทะเลจังหวัด

สมุทรสงคราม
6.15 ศูนยวิจัยสุขภาพสัตวน้ําสงขลา 
6.16 ศูนยวิจัยและตรวจสอบคุณภาพสินคาประมง 3 แหง

(สมุทรสาคร, สุราษฎรธาน,ี สงขลา)
6.17 สํานักงานประมงจังหวัด 76 จังหวัด/ สํานักงาน

ประมงอําเภอ 527 แหง


7. กรมการขาว
7.1 ศูนยวิจัยขาว (28แหง) 
7.2 ศูนยเมล็ดพันธุขาว (23 แหง) 

8. กรมหมอนไหม
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8.1 สํานักงานหมอนไหม เขต 1-5 (เขต 1 แพร, เขต 2

อุดรธานี, เขต 3 ขอนแกน, เขต 4 นครราชสีมา, เขต 5 ชุมพร)
- ศูนยหมอนไหมเฉลิมพระเกียรติสมเด็จพระนางเจาสิริกิติ์

พระบรมราชินีนาถ (21 ศูนย)



กลุมภารกิจดานบริหารจัดการทรัพยากรเพ่ือการผลิต
9. กรมพัฒนาท่ีดิน

9.1 สํานักงานพัฒนาท่ีดินเขต1-12 
9.2 สถานีพัฒนาท่ีดิน (77จังหวัด) 
9.3 ศูนยศึกษาพัฒนาเขาหินซอนอันเนื่องมาจาก

พระราชดําริจังหวัดฉะเชิงเทรา


9.4 ศูนยปฏิบัติการพัฒนาท่ีดินโครงการหลวง
ภาคเหนือ จังหวัดเชียงใหม



9.5 ศูนยศึกษาวิธีการฟนฟูท่ีดินเสื่อมโทรมเขาชะงุม
จังหวัดราชบุรี



9.6 ศูนยปฏิบัติการโครงการจัดการพัฒนาท่ีดิน
ตามพระราชประสงค หนองพลับ-กลัดหลวง จังหวัดประจวบคีรีขันธ



9.7 ศูนยศึกษาการพัฒนาพิกุลทองอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริ จังหวัดนราธิวาส



9.8 โครงการมูลนิธิชัยพัฒนา-แมฟาหลวง
10. กรมชลประทาน

10.1 สํานักงานชลประทานท่ี 1-17 
10.2 โครงการชลประทานจังหวัด (76แหง) 
10.3 โครงการสงน้ําและบํารุงรักษา (81 แหง) 
10.4 สํานักงานกอสราง (14 แหง) 
10.5 ระบบโทรมาตร (2 แหง โครงการระบายน้ํา

บริเวณสนามบินสุวรรณภูมิและลุมน้ําทาจีน)


10.6 ศูนยศึกษาการพัฒนาหวยฮองไคร อันเนื่องมาจาก
พระราชดําริจังหวัดเชียงใหม
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10.7 ศูนยศึกษาการพัฒนาภูพานอันเนื่องมาจาก

พระราชดําริ จังหวัดสกลนคร


10.8 สํานักเครื่องจักรกล จังหวัดนนทบุรี
- ศูนยปฏิบัติการเครื่องจักรท่ี 1-7



10.9 ศูนยอุทกวิทยาและบริหารน้ํา (8 ภาค) 
10.11 สถานีทดลองการใชน้ําชลประทาน 1-9 
10.12 ศูนยสาธิตการใชน้ําชลประทานแมกลอง 
10.13 สํานักงานกอสรางชลประทานขนาดใหญท่ี 1-13 
10.14 สํานักงานจัดรูปท่ีดินจังหวัด (27 จังหวัด) 
10.15 โครงการปฏิบัติการคันคูน้ํา 1-17 
10.16 สํานักงานกอสรางชลประทานขนาดกลางท่ี 1-16 

11. สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
11.1 สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด72 จังหวัด 

กลุมภารกิจดานสงเสริมและพัฒนาเกษตรกรและระบบสหกรณ
12. กรมสงเสริมการเกษตร

12.1 สํานักสงเสริมและพัฒนาการเกษตรเขตท่ี 1-6 
12.2 ศูนยสงเสริมและพัฒนาอาชีพการเกษตร (42 แหง)

- พืชสวน 12 ศูนย
- พันธุพืชเพาะเลี้ยง 10 ศูนย
- ผึ้ง 5 ศูนย
- จักรกลเกษตร 4 ศูนย
- ยางพารา 1 ศูนย



12.3 ศูนยสงเสริมเยาวชนการเกษตร (จังหวัดกาญจนบุรี) 
12.4 ศูนยสงเสริมเกษตรท่ีสูง (6 ศูนย) 
12.5 ศูนยบริหารศัตรูพืช (9 ศูนย) 
12.6 สํานักงานเกษตรจังหวัด (77 จังหวัด) / สํานักงาน

เกษตรอําเภอ (882แหง)


13. กรมสงเสริมสหกรณ
13.1 ศูนยถายทอดเทคโนโลยีการสหกรณท่ี 1-20 
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13.2 สํานักงานสหกรณจังหวัด (77 จังหวัด) 
13.3 สํานักงานสงเสริมสหกรณกรุงเทพมหานคร พ้ืนท่ี 1-2 
13.4 ศูนยสาธิตสหกรณโครงการหุบกะพง (จังหวัด

เพชรบุรี)


13.5 นิคมสหกรณ (49 แหง) 
14. กรมตรวจบัญชีสหกรณ

14.1 สํานักงานตรวจบัญชีสหกรณท่ี 1-10 
14.2 สํานักงานตรวจบัญชีสหกรณ (77จังหวัด รวม

กรุงเทพฯ)


15. กรมฝนหลวงและการบินเกษตร
15.1 ศูนยปฏิบัติการฝนหลวง 5 ภาค (ภาคเหนือ, ภาค

กลาง, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ, ภาคตะวันออก, ภาคใต)


15.2 สนามบินคลองหลวง 
15.3 สนามบินนครสวรรค 
15.4 ศูนยฝนหลวงหัวหิน 
15.4 สถานีเรดาร (3 สถานี)

(อมกอย, พิมาย, ตาคลี,พนม, สัตหีบ)


กระทรวงคมนาคม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง
2. สํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและจราจร

กลุมภารกิจการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานทางหลวง
3. กรมทางหลวง

3.1 สํานักงานทางหลวงท่ี 1-18 (เชียงใหม, แพร, ตาก,
พิษณุโลก, เพชรบูรณ, สกลนคร, ขอนแกน, มหาสารคาม,
อุบลราชธานี, นครราชสีมา, ลพบุรี, สุพรรณบุรี, กรุงเทพฯ, ชลบุรี,
ประจวบฯ, นครศรีธรรมราช, กระบี่, สงขลา)

- แขวงการทาง
- หมวดการทาง
- สํานักงานบํารุงทาง





- 298 -

หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
3.2 ศูนยสรางและบูรณะสะพาน 1-4 (พิจิตร, ขอนแกน,

ปทุมธานี, นครศรีธรรมราช)


3.4 ศูนยสรางทาง (5 ศูนย) (ลําปาง, หลมสัก,
ขอนแกน, กาญจนบุรี, สงขลา)



4. กรมทางหลวงชนบท
4.1 สํานักทางหลวงชนบทท่ี 1-18 (ปทุมธานี, สระบุรี,

ชลบุรี, เพชรบุรี, นครราชสีมา, ขอนแกน, อุบลราชธานี, นครสวรรค,
อุตรดิตถ, เชียงใหม, สุราษฎรธานี, สงขลา, ฉะเชิงเทรา, กระบี่,
อุดรธานี, กาฬสินธุ, เชียงราย, สุพรรณบุรี)



4.2 แขวงทางหลวงชนบท (76 จังหวัด) 
กลุมภารกิจดานการขนสง

5. กรมเจาทา
5.1 สํานักเจาทาภูมิภาคท่ี 1-7

- สํานักงานเจาทาภูมิภาคสาขา 41 แหง


5.2 ศูนยพัฒนาและบํารุงรักษาทางน้ําท่ี 1-8 (อยุธยา,
นครสวรรค, ตรัง, สงขลา, จันทบุรี, สรุาษฎรธาน,ี เชยีงใหม, ขอนแกน)



5.3 ศูนยฝกพาณิชยนาวี จ.สมุทรปราการ 
5.4 สํานักงานนํารอง 5แหง (สมุทรปราการ, ศรีราชา,

มาบตาพุด, ภูเก็ต, สงขลา)


6. กรมการขนสงทางบก
6.1 สํานักงานขนสงจังหวัด (76 จังหวัด) 

7. กรมการบินพลเรือน
7.1 ทาอากาศยาน (28แหง) 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานสิ่งแวดลอมภาคท่ี 1-16 
1.2 สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม

จังหวัด (76 จังหวัด)


2. สํานักนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
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กลุมภารกิจดานทรัพยากรธรรมชาติ

3. กรมทรัพยากรธรณี
3.1 สํานักงานทรัพยากรธรณี เขต 1-4 (เขต 1 ลําปาง,

เขต 2 ขอนแกน, เขต 3 ปทุมธานี, เขต 4 สุราษฎรธานี)


3.2 พิพิธภัณฑสิรินธร กาฬสินธุ 
3.3 พิ พิธภัณฑ ซากดึ กดํ าบรรพ  ธ ร ณีวิ ทยาและ

ธรรมชาติวิทยาจังหวัดลําปาง


3.4 ศูนยศึกษาและวิจัยพิพิธภัณฑไดโนเสาร จังหวัด
ขอนแกน



3.5 พิพิธภัณฑสถานแหงชาติธรณีวิทยาเฉลิมพระเกียรติ
จังหวัดปทุมธานี



3.6 ศูนยวิจัยทรัพยากรแรและหิน จังหวัดระยอง 
3.7 พิพิธภัณฑซากดึกดําบรรพธรณีวิทยาและธรรมชาติ

วิทยาจังหวัดสุราษฎรธานี


4. กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง
4.1 สํานักงานบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ

ชายฝงท่ี 1-7 (ระยอง, ชลบุรี, เพชรบุรี, สุราษฎรธานี, สงขลา, ภูเก็ต,
ตรัง)

- สถานีพัฒนาทรัพยากรปาชายเลนท่ี44 แหง
- หนวยอนุรักษทรัพยากรทางทะเลและชายฝง5 แหง

(ตราด, เพชรบุรี, สุราษฎรธานี, ปตตานี, พังงา, กระบี่)
- ศูนยการเรียนรูและพัฒนาทรัพยากรปาชายเลนท่ี 1-5

(ตราด, สมุทรสาคร, นครศรีธรรมราช, พังงา, สตูล)



4.2 ศูนยวิจัยและพัฒนาทรัพยากรทางทะเลและชายฝง
5 ศูนย (อาวไทยตอนบน, อาวไทยฝงตะวันออก, อาวไทยตอนกลาง,
ทะเลอันดามัน)



4.3 สถานแสดงพันธุสัตวน้ําภูเก็ต (Phuket Aquarium) 
4.4 กลุมสัตวทะเลหายาก (ศูนยฯ อันดามันภูเก็ต) 
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4.5 ศูนยฝกอบรมและประสานงานเครือขายท่ี 1-3

(ตราด, นครศรีธรรมราช,กระบี่)


4.5 ศูนยวิจัยและพัฒนาทรัพยากรปาชายเลนและปา
ชายฝง 3 ศูนย (ตราด, ระนอง, นครศรีธรรมราช)



5. กรมปาไม
5.1 สํานักจัดการทรัพยากรปาไมท่ี 1-13 (เชียงใหม,

เชียงราย, ลําปาง, ตาก, สระบุรี, อุดรธานี, ขอนแกน, นครราชสีมา,
ชลบุรี, ราชบุร,ี สุราษฎรธาน,ี นครศรีธรรมราช, สงขลา)

- สํานักจัดการทรัพยากรปาไมสาขา 10 สาขา (แมฮองสอน, แพร,
นครสวรรค, พิษณุโลก, นครพนม, อุบลราชธานี, ปราจีนบุรี, เพชรบุรี,
กระบี่, นราธิวาส,)

- ศูนยปาไมประจําจังหวัด 58 แหง



5.2 หนวยปองกันรักษาปา 531 แหง 
5.3 หนวยสงเสริมการควบคุมไฟปา 70 แหง 
5.4 ศูนยวนวัฒนวิจัย 3 แหง 
5.5 ศูนยถายทอดเทคโนโลยีวิจัยปาไม 3 แหง 
5.6 ศูนยวิจัยกีฏวิทยาปาไม 1 แหง 
5.7 ศูนยวิจัยผลิตผลปาไม 6 แหง 
5.8 ศูนยวิจัยพลังงานจากไม 1 แหง 
5.9 ศูนยวิจัยวัสดุทดแทนไม 4 แหง 
5.10 ศูนยสงเสริมพัฒนาและถายทอดเทคโนโลยีใช

ประโยชนไมขนาดเล็กและของปา 3 แหง


5.11 ศูนยเมล็ดพันธุไม 5 แหง 
5.12 สถานีวนวัฒนวิจัย 44 แหง 
5.13 โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริและกิจการ

พิเศษ 228 แหง


5.14 ศูนยสงเสริมวนศาสตรชุมชน 12 แหง 
5.15 ศูนยศึกษาและพัฒนาวนศาสตรชุมชน 2 แหง 
5.16 ศูนยเพาะชํากลาไม 14 แหง 
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5.17 สถานีเพาะชํากลาไม 
5.18 ดานปาไม 44 แหง 
5.19 สํานักงานปาสงวนแหงชาติ 156 แหง 

6. กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช
6.1 สํานักบริหารพ้ืนท่ีอนุรักษท่ี 1-16

(ปราจีนบุรี, ศรีราชา, บานโปง, สุราษฎรธานี, นครศรีธรรมราช,
สงขลา, นครราชสีมา, ขอนแกน, อุบลราชธานี, อุดรธานี, พิษณุโลก,
นครสวรรค, แพร, ตาก, เชียงราย, เชียงใหม)

- สํานักบริหารพ้ืนท่ีอนุรักษสาขา5 สาขา
(สระบุรี, เพชรบุรี, ปตตานี, ลาํปาง, แมสะเรียง)
- ศูนยปฏิบัติการโครงการปลูกปาถาวรเฉลิมพระเกียรติ
- ศูนยขอมูลและเตือนภัยพิบัติในพ้ืนท่ีอนุรักษ
- สํานักนวัตกรรมพ้ืนท่ีคุมครอง



6.2 ศูนยศึกษาการพัฒนาการจัดการเขตรักษาพันธุสัตวปา
- สถานีพัฒนาและสงเสริมการอนุรักษสัตวปาทะเลนอย



6.3 ศูนยศึกษาการพัฒนาการอนุรักษตนน้ําลุมน้ํายม 
6.4 สถานีวิจัยพืชสมุนไพรและเครื่องเทศ จังหวัด

แมฮองสอน


6.5 โครงการศูนยศึกษาการพัฒนาอาวคุงกระเบน 
- อุทยานเเหงชาติ
- วนอุทยาน
- สวนปา
- สวนรุกขชาติ
- เขตรักษาพันธุสัตวปา
- เขตหามลาสัตวปา
- สวนพฤกษศาสตร
- สถานีพัฒนาและสงเสริมการอนุรักษสัตวปา
- โครงการพัฒนาปา
- โครงการพัฒนาปาอันเนื่องมาจากพระราชดําริ
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- โครงการหมูบานพิทักษปารักษาสิ่งแวดลอม
- โครงการเฉพาะกิจ
- โครงการอนุรักษทรัพยากราไมและสัตวปา
- ฐานปฏิบัติการปองกันรักษาปา
- โครงการปลูกปาประชาอาสา
- โครงการปรับปรุงปาสงวนแหงชาติ
- โครงการฟนฟูสภาพปาตนน้ําลําธาร
- ศูนยวิจัยและสาธิตวิชาการดานปาไม
- ศูนยฝกอบรมและพัฒนาการควบคุมไฟปา
- ศูนยสาธิตการควบคุมไฟปา
- สถานีควบคุมไฟปา/ศูนยปฏิบัติการไฟปา
- โครงการควบคุมไฟปาอันเนื่องมาจากพระราชดําริ
- โครงการปลูกปาเปนแนวกันชนปาธรรมชาต
- หนวยจัดการตนน้ํา/หนวยอนุรักษและจัดการตนน้ํา
- ดานตรวจสัตวปา
- สํานักงานสนับสนุนการปองกันและปราบปราม
- สถานีพัฒนาและสงเสริมการอนุรักษสัตวปา
- สถานีเพาะเลี้ยงสัตวปา
- โครงการศึกษาทดลองการแกไขปญหาดินเปรี้ยว
- ศูนยศึกษาการพัฒนาการจัดการอุทยานแหงชาติทางบก

ฝกอบรม
- ศูนยวิจัยกีฏวิทยาและปาไม ฯลฯ

กลุมภารกิจดานทรัพยากรน้ําในแผนดิน
7. กรมทรัพยากรน้ํา

7.1 สํานักงานทรัพยากรน้าํภาค 1-11 (ท่ีตั้ง: ลําปาง,
สระบุร,ี อุดรธาน,ี ขอนแกน, นครราชสีมา, ปราจีนบุร,ี ราชบุร,ี สงขลา,
พิษณุโลก, สุราษฎรธาน,ี อุบลราชธานี)



7.2 สวนปฏิบัติการในพ้ืนท่ี (76 จังหวัด) 
8. กรมทรัพยากรน้ําบาดาล
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
8.1 ศูนยทรัพยากรน้ําบาดาลเขต 1-12 (ลําปาง,

สุพรรณบุรี, สระบุรี, ขอนแกน, นครราชสีมา, ตรัง, กําแพงเพชร,
ราชบุรี, ระยอง, อุดรธานี, อุบลราชธานี, สงขลา)



กลุมภารกิจดานสิ่งแวดลอม
9. กรมควบคุมมลพิษ
10. กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม

(มีสํานักสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน, กองอาสาสมัครพิทักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม)

กระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง
2. กรมอุตุนิยมวิทยา

2.1 ศูนยอุตุนิยมวิทยาภาค 5 ภาค (ภาคเหนือ-จ.เชียงใหม,
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง - จ.อุบลราชธาน,ี ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน - จ.ขอนแกน, ภาคใตฝงตะวันออก-
จ.สงขลา, ภาคใตฝงตะวันตก - จ.ภูเก็ต)



2.2 สถานีวิทยุกระจายเสียง กรมอุตุนิยมวิทยา6 แหง
(รวมกรุงเทพฯ)



2.3 สถานีอุตุนิยมวิทยา/สถานีอากาศ 120 แหง 
3. สํานักงานสถิติแหงชาติ

3.1 สํานักงานสถิติจังหวัด (76 จังหวัด) 
กระทรวงพลังงาน

1. สํานักงานปลัดกระทรวง
1.1 สํานักงานพลังงานจังหวัด76 แหง 

2. กรมเช้ือเพลิงธรรมชาติ
3. กรมธุรกิจพลังงาน
4. กรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนุรักษพลังงาน
5. สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน

กระทรวงพาณิชย
1. สํานักงานปลัดกระทรวง
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
1.1 สํานักงานพาณิชยจังหวัด (76 จังหวัด) 

กลุมภารกิจดานการคาภายในประเทศ
2. กรมการคาภายใน

2.1 ศูนยชั่ง ตวง วัด ภาค 4 ศูนย
(ภาคตะวันออก-ชลบุรี, ภาคเหนือ-เชียงใหม, ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ-ขอนแกน, ภาคใต-สุราษฎรธานี )



2.2 สํานักงานสาขาชั่ง ตวง วัด (28 แหง) 
2.3 สํานักงานการคาภายในจังหวัด (76 จังหวัด) 

3. กรมทรัพยสินทางปญญา
4. กรมพัฒนาธุรกิจการคา

4.1 สํานักงานพัฒนาธุรกิจการคาจังหวัด (76 จังหวัด)/
สาขา (4 แหง ไดแก สาขาหัวหิน สาขาแมสอด สาขาเกาะสมุย และ
สาขาพัทยา)



กลุมภารกิจดานการคาตางประเทศ
5. กรมเจรจาการคาระหวางประเทศ
6. กรมสงเสริมการคาระหวางประเทศ

6.1 สํานักงานสงเสริมการคาระหวางประเทศภาค 5 ภาค
(ภาคเหนือ-เชียงใหม, ภาคตะวันออก-จันทบุรี, ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ-ขอนแกน, ภาคใตตอนบน-สุราษฎรธานี,
ภาคใตตอนลาง-สงขลา)



7. กรมการคาตางประเทศ
7.1 สํานักงานการคาตางประเทศในภูมิภาค 8 แหง 

8. สํานักงานนโยบายและยุทธศาสตรการคา
กระทรวงมหาดไทย

1. สํานักงานปลัดกระทรวง
1.1 สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (18 จังหวัด) 
1.2 ศูนยเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร เขต 1-12 
1.3 สํานักงานจังหวัด (76 จังหวัด) 

กลุมภารกิจดานกิจการความม่ันคงภายใน
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
2. กรมการปกครอง

2.1 ศูนยฝกอบรมภาคเหนือ (ลําพูน) 
2.2 ศูนยบริหารการทะเบียนภาค 1-9 
2.3 ฝายฝกอบรมมวลชน (ศูนยฝกสมานมิตร จังหวัด

ประจวบคีรีขันธ)


2.4 ท่ีทําการปกครองจังหวัด (76 จังหวัด) /ท่ีทําการ
ปกครองอําเภอ/ท่ีทําการปกครองก่ิงอําเภอ



3. กรมท่ีดิน
3.1 สํานักงานท่ีดินจังหวัดและสาขา 
3.2 สํานักงานท่ีดินอําเภอ 
3.3 สํานักงานท่ีดินสวนแยก 

กลุมภารกิจดานพัฒนาชุมชนและสงเสริมการปกครองทองถ่ิน
4. กรมการพัฒนาชุมชน

4.1 สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด (76 จังหวัด) /
สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ (878 อําเภอ)



5. กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น
5.1 สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัด

(76 จังหวัด)


กลุมภารกิจดานสาธารณภัยและพัฒนาเมือง
6. กรมโยธาธิการและผังเมือง

6.1 สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด (76 จังหวัด) 
7. กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย

7.1 ศูนยปองกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต1-18
(13-18 จัดตั้งภายใน)

- ศูนยปองกันและบรรเทาสาธารณภัยสาขา 30 สาขา



7.2 วิทยาลัยปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
(7 วิทยาเขต) (เชียงใหม, พิษณุโลก, ขอนแกน, ปราจีนบุรี, ภูเก็ต,
สงขลา, ปทุมธานี)
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
7.3 สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

(76 จังหวัด)


กระทรวงยุติธรรม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานยุติธรรมจังหวัด (76 จังหวัด) 
2. สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามยาเสพติด

(ข้ึนตรงตอรัฐมนตรีฯ)
2.1 สํานักงานปองกันและปราบปรามยาเสพติดภาค 1-9 

3. สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตในภาครัฐ (ข้ึนตรงตอรัฐมนตรี)

3.1 สํานักงานปองกันและปราบปรามการทุจริตใน
ภาครัฐเขตพ้ืนท่ี 1-9



4. สํานักงานกิจการยุติธรรม
กลุมภารกิจดานอํานวยความยุติธรรม

5. กรมสอบสวนคดีพิเศษ
6. สถาบันนิติวิทยาศาสตร

กลุมภารกิจดานบริหารความยุติธรรม
7. กรมคุมครองสิทธิและเสรีภาพ

7.1 สํานักงานคุมครองสิทธิและเสรีภาพภาค 1-4 
8. กรมบังคับคดี

8.1 สํานักงานบังคับคดีจังหวัด (76 จังหวัด) /สาขา 
กลุมภารกิจดานพัฒนาพฤตินิสัย

9. กรมราชทัณฑ
9.1 ทัณฑสถาน (25 แหง) 
9.2 เรือนจํากลาง (34 แหง) 
9.3 เรือนจําพิเศษ (30 แหง) 
9.4 สถานกักกัน 1 แหง 
9.5 สถานกักขัง 5 แหง 
9.6 เรือนจําจังหวัด (50 แหง) /เรือนจําอําเภอ (26 แหง) 
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
10. กรมคุมประพฤติ

10.1 สํานักงานคุมประพฤติกรุงเทพฯ 1-15 (ตั้งภายใน
10 แหง)



10.2 สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด (76 จังหวัด) /
สาขา 28 แหง (ตั้งภายใน)



11. กรมพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชน
11.1 ศูนยฝกและอบรมเด็กและเยาวชน เขต 1-11 
11.2 ศูนยฝกและอบรมเด็กและเยาวชน บานกรุณา,

บานมุทิตา, บานอุเบกขา, บานปรานี, บานกาญจนาภิเษก, สิริธร,
บานบึง, พระนครศรีอยุธยา)



11.3 สถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัด
- ท่ีมีสถานแรกรับ (33 แหง)
- ท่ีไมมีสถานแรกรับ (44 แหง)



กระทรวงแรงงาน
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานแรงงานจังหวัด (76 จังหวัด) 
กลุมภารกิจดานสงเสริมขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ

2. กรมการจัดหางาน
2.1 สํานักงานจัดหางานกรุงเทพมหานคร เขต 1-9 
2.2 ศูนยบริหารขอมูลตลาดแรงงาน (4 ภาค: ภาค

ตะวันตก, ภาคตะวันออก, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ, ภาคใต)


2.3 ศูนยบริการแบบเบ็ดเสร็จดานแรงงานฯ - นครพนม 
2.4 สํานักงานจัดหางานจังหวัด (76 จังหวัด) 

3. กรมพัฒนาฝมือแรงงาน
3.1 สถาบันพัฒนาฝมือแรงงาน 1-25 ภาค 
3.2 สํานักงานพัฒนาฝมือแรงงานในจังหวัด (77 แหง) 
3.3 สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานนานาชาติเชียงแสน 
3.4 สถาบันพัฒนาบุคลากรในอุตสาหกรรมยานยนต

และชิ้นสวนอะไหลยานยนต
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
3.5 สถาบันพัฒนาทรัพยากรมนุษยสําหรับอุตสาหกรรม

บริการสุขภาพ


กลุมภารกิจดานประกันความม่ันคงในการทํางาน
4. กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน

4.1 ศูนยความปลอดภัยในการทํางานเขต1-12 
4.2 สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงาน

กรุงเทพมหานคร (10 พ้ืนท่ี)


4.3 สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด
(76 จังหวัด)



4.4 ศูนยเด็กเล็กวิทยาเขตสิริธรราชวิทยาลัยฯ จังหวัด
นครปฐม



4.5 ศูนยเด็กเล็กวิทยาเขตสิริธรราชวิทยาลัยฯ จังหวัด
สมุทรปราการ



5. สํานักงานประกันสังคม
5.1 ศูนยฟนฟูสมรรถภาพคนงานประจําภาคท่ี 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 พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 
3.3 หอสมุดแหงชาติ 
3.4 หอจดหมายเหตุ/หอภาพยนตร 
3.5 อุทยานประวัติศาสตร 

4. สํานักงานศิลปวัฒนธรรมรวมสมัย
4.1 ศูนยหอศิลป 
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
5. สถาบันบัณฑิตพัฒนศิลป (สถาบันการศึกษาในกํากับ)

5.1 วิทยาลัยชางศิลป (3 แหง) 
5.2 วิทยาลัยนาฏศิลป (12 แหง) 

6. กรมสงเสริมวัฒนธรรม
กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี

1. สํานักงานปลัดกระทรวง
2. กรมวิทยาศาสตรบริการ
3. สํานักงานปรมาณูเพื่อสันติ

กระทรวงศึกษาธิการ
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานศึกษาธิการภาค 1-13 
1.2 สํานักงานศึกษาธิการจังหวัด (77 จังหวัด) 
1.3 สถาบันพัฒนาการศึกษานอกระบบและการศึกษา

ตามอัธยาศัยภาค 5 ภาค


1.4 สํานักงานสงเสริมการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอัธยาศัย (77 จังหวัด) /ศูนยการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอัธยาศัยอําเภอ/เขต และศูนยการเรียนชุมชน



1.5 ศูนยฝกวิชาชีพ
- ศูนยฝกวิชาชีพจังหวัดกาญจนบุรี “สามสงฆทรงพระคุณ”
- ศูนยฝกและพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม วัดญาณสังวรารามวรมหาวิหาร

อันเนื่องมาจากพระราชดําริ
- ศูนยฝกและพัฒนาอาชีพราษฎรไทยบริเวณชายแดน 7 แหง



1.6 ศูนยวิทยาศาสตรและวัฒนธรรม
- ศูนยเทคโนโลยีทางการศึกษา (พญาไท, รังสิต)
- ศูนยวิทยาศาสตรเพ่ือการศึกษา (ทองฟาจําลอง กรุงเทพฯ)
- ศูนยวิทยาศาสตรเพ่ือการศึกษา (รังสิต ปทุมธานี)
- ศูนยวิทยาศาสตรเพ่ือการศึกษา (ภูมิภาค 12 แหง)

- ศูนยวิทยาศาสตรและวัฒนธรรมเพ่ือการศึกษา จังหวัดรอยเอ็ด
- อุทยานวิทยาศาสตรพระจอมเกลา ณ หวากอ
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
จังหวัดประจวบคีรีขันธ

1.7 สถาบันการศึกษาและพัฒนาตอเนื่องสิรินธรจังหวัด
นครราชสีมา



1.8 ศูนยการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อัธยาศัย กลุมเปาหมายพิเศษ



2. สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา
3. สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน

3.1 สํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาประถมศึกษา 183 เขต 
3.2 สํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษามัธยมศึกษา 42 เขต 
3.3 โรงเรียนในสังกัด (30,616 แหง) 
3.4 ศูนยการศึกษาพิเศษเขตการศึกษา (13 ศูนย) 
3.5 ศูนยการศึกษาพิเศษประจําจังหวัด (61 ศูนย) 
3.6 โรงเรียนเฉพาะความพิการ (46 แหง) 
3.7 โรงเรียนศึกษาสงเคราะห (51 แหง) 

4. สํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา
4.1 สถาบันอุดมศึกษาในสังกัด/ในกํากับของรัฐ (81 แหง) 
4.2 สถาบันอุดมศึกษาเอกชนในกํากับ (75 แหง) 

5. สํานักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา
5.1 วิทยาลัยเทคนิค (128 แหง) 
5.2 วิทยาลัยอาชีวศึกษา (37 แหง) 
5.3 วิทยาลัยเกษตรและเทคโนโลยี (43 แหง) 
5.4 วิทยาลัยสารพัดชาง (52 แหง) 
5.5 วิทยาลัยการอาชีพ (137 แหง) 
5.6 วิทยาลัยพณิชยการ (5 แหง) 
5.7 วิทยาลยัเทคโนโลยีอุตสาหกรรมการตอเรือ (3 แหง) 
5.8 วิทยาลัยศิลปหัตถกรรม (2 แหง) 
5.9 วิทยาลัยบริหารธุรกิจและการทองเท่ียว (4 แหง) 
5.10 วิทยาลัยประมง (3 แหง) 
5.11 กาญจนาภิเษกวิทยาลัยชางทองหลวง (1 แหง) 
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
บริหาร

สวนภูมิภาค
5.12 วิทยาลัยเทคโนโลยีและการจัดการ (9 แหง) 
5.13 วิทยาลัยอาชีวศึกษาเทคโนโลยีฐานวิทยาศาสตร

(1 แหง)


5.14 วิทยาลัยการอาชีวศึกษา (1 แหง) 
5.15 วิทยาลัยเทคโนโลยีการเกษตรและประมง (1 แหง) 
5.16 วิทยาลัยเสริมทักษะพระภิกษุ สามเณร (1 แหง) 

กระทรวงสาธารณสุข
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 วิทยาลัยพยาบาล (29 แหง) 
1.2 วิทยาลัยการสาธารณสุขสิรินธร (7 แหง) 
1.3 วิทยาลัยนักบริหารสาธารณสุข จังหวัดนครปฐม 
1.4 สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด/ สํานักงาน

สาธารณสุขอําเภอ


1.5 โรงพยาบาล /สถานีอนามัย /โรงพยาบาลชุมชน 
กลุมภารกิจดานพัฒนาการแพทย

2. กรมการแพทย
2.1 โรงพยาบาลเมตตาประชารักษ (วัดไรขิง) จังหวัด

นครปฐม


2.2 โรงพยาบาลธัญญารักษ (6 แหง) 
2.3 สถาบันโรคทรวงอก จังหวัดนนทบุรี 
2.4 โรงพยาบาลมะเร็ง 6 แหง 
2.5 โรงพยาบาลมหาวชิราลงกรณ ธัญบุรี 
2.6 ศูนยสมเด็จพระสังฆราชญาณสังวรเพ่ือผูสูงอายุ

จังหวัดชลบุรี


2.7 ศูนยบําบัดรักษายาเสพติด (5 แหง) 
2.8 โรคผิวหนังเขตรอนภาคใต จังหวัดตรัง 
2.9 โรงพยาบาลประสาทเชียงใหม 
2.10 สถาบันสิรินธรเพ่ือการฟนฟูสมรรถภาพ

ทางการแพทยแหงชาติ
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2.11 โรงพยาบาลราชวิถี 
2.12 โรงพยาบาลเลิดสิน 
2.13 โรงพยาบาลสงฆ 

3. กรมสุขภาพจิต
3.1 ศูนยสุขภาพจิตท่ี 1-13 
3.2 สถาบันสุขภาพจิตเด็กและวัยรุน

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ


3.3 สถาบันสถาบันสุขภาพจิตเด็กและวัยรุนภาคใต 
3.4 โรงพยาบาลยุวประสารทไวทโยปถัมภจังหวัด

สมุทรปราการ


3.5 สถาบันพัฒนาการเด็กราชนครินทรจังหวัดเชยีงใหม 
3.6 โรงพยาบาลจิตเวช (7 แหง) (สงขลา, นครพนม,

เลย, สระแกว, ขอนแกน, นครราชสีมา, นครสวรรค)


3.7 โรงพยาบาลสวนปรุง 
3.8 โรงพยาบาลศรีธัญญา จังหวัดนนทบุรี 
3.9 โรงพยาบาลพระศรีมหาโพธิ์ จังหวัดอุบลราชธานี 
3.10 โรงพยาบาลสวนสราญรมย จังหวัดสุราษฎรธานี 

4. กรมพัฒนาการแพทยแผนไทยและการแพทยทางเลือก
กลุมภารกิจดานพัฒนาการสาธารณสุข

5. กรมอนามัย
5.1 ศูนยทันตสาธารณสุขระหวางประเทศ จังหวัดเชียงใหม 
5.2 ศูนยพัฒนาอนามัยพ้ืนท่ีสูง จังหวัดลําปาง 
5.3 ศูนยอนามัยท่ี 1-12 

6. กรมควบคุมโรค
6.1 สํานักงานปองกันควบคุมโรคท่ี 1-12 

กลุมภารกิจดานสนับสนุนงานบริการสุขภาพ
7. กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ

7.1 ศูนยวิศวกรรมการแพทยท่ี 1-9 
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หนวยราชการบริหารสวนกลางในพื้นท่ีจังหวัด
หนวยราชการ

บริหารสวนกลาง
ในพื้นท่ี

หนวยราชการ
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7.2 ศูนยฝกอบรมและพัฒนาสุขภาพภาคประชาชน

(5ภาค) (ภาคเหนือ, ภาคกลาง, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ, ภาคใต,
ชายแดนภาคใต)



8. สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา
8.1 ดานอาหารและยา (35 ดาน) 
8.2 เขตบริการสุขภาพ 13 เขต (รวมเขตกรุงเทพฯ) 

9. กรมวิทยาศาสตรการแพทย
9.1 ศูนยวิทยาศาสตรการแพทย (14 แหง) 

กระทรวงอุตสาหกรรม
1. สํานักงานปลัดกระทรวง

1.1 สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด (76 จังหวัด) 
กลุมภารกิจดานเศรษฐกิจอุตสาหกรรม

3. สํานักงานเศรษฐกิจอุตสาหกรรม
4. สํานักงานคณะกรรมการออยและน้ําตาลทราย

4.1 ศูนยสงเสริมอุตสาหกรรมออยและน้ําตาลทรายท่ี 1-4 
4.2 สถานีทดลองและขยายพันธุออยท่ี 1-4

(อางทอง, พิจิตร, นครราชสีมา, ชัยภูมิ)


กลุมภารกิจดานกํากับตรวจสอบกระบวนการผลิต
5. กรมโรงงานอุตสาหกรรม

5.1 ศูนยเฝาระวังสิ่งแวดลอมอุตสาหกรรมภาค
ตะวันออก (จังหวัดชลบุรี)



5.2 ศูนยวิจัยและพัฒนาสิ่งแวดลอมโรงงาน (6 แหง) 
6. กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร

6.1 สํานักงานอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร
เขต 1-7 (สงขลา, อุดรธานี, เชียงใหม, ภูเก็ต, พิษณุโลก,
นครราชสีมา, ราชบุรี)



กลุมภารกิจดานสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ
7. กรมสงเสริมอุตสาหกรรม

7.1 ศูนยสงเสริมอุตสาหกรรมภาคท่ี 1-11 
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7.2 ศูนยพัฒนาอุตสาหกรรมเซรามิกจังหวัดลําปาง 

8. สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม

5.2 หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

สําหรับหนวยงานภาครัฐภายใตโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค ประกอบดวย (1) จังหวัด
(2) อําเภอ กลาวคือ จังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล จัดตั้งโดยการรวมทองท่ีหลาย ๆ อําเภอเขาดวยกัน
นอกจากนี้ ยังอาจมีการรวมจังหวัดหลาย ๆ แหงเพ่ือจัดตั้งเปนกลุมจังหวัดได เพ่ือประโยชนในการบริหารงานแบบ
บูรณาการ โดยจังหวัดหรือกลุมจังหวัดยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณไดในฐานะสวนราชการตามกฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณ

จังหวัดในฐานะหนวยงานภาครัฐภายใตกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค มีบทบาทหนาท่ีตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ดังนี9้

- การบริหารนโยบายสาธารณะ โดยนําภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์
- การกํากับการบังคับใชกฎหมาย โดยดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพ่ือให

เกิดความสงบเรียบรอยและเปนธรรมในสังคม
- การสรางความเปนธรรมทางสังคม โดยการคุมครอง ปองกัน สงเสริม และชวยเหลือประชาชนและชุมชน

ท่ีดอยโอกาส เพ่ือใหไดรับความเปนธรรมท้ังดานเศรษฐกิจและสังคมในการดํารงชีวิตอยางพอเพียง
- การจัดบริการสาธารณะ โดยจัดใหมีการบริการภาครัฐเพ่ือใหประชาชนสามารถเขาถึงไดอยางเสมอหนา

รวดเร็วและมีคุณภาพ
- การสงเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหสามารถดําเนินการตามอํานาจ

และหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหมีขีดความสามารถพรอมท่ีจะดําเนินการตามภารกิจ
ท่ีไดรับการถายโอนจากกระทรวง ทบวง กรม

- การเปนตัวแทนของรัฐในพ้ืนท่ี โดยการปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม
หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย หรือท่ีมีกฎหมายกําหนด

ภายใตโครงสรางการบริหารราชการจังหวัด กฎหมายกําหนดใหมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูรับนโยบาย
และคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรมมาปฏิบัติการให

9 มาตรา 52/1 เพ่ิมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550
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เหมาะสมกับทองท่ีและประชาชนและเปนหัวหนาบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหารซึ่งปฏิบัติหนาท่ีใน
ราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัดและรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอําเภอ นอกจากนี้ ยังมีรองผูวาราชการ
จังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือท้ังรองผูวาราชการจังหวัดและผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูชวยสั่ง
และปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัดก็ได รองผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปน
ผูบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาคในเขตจังหวัดและรับผิดชอบในราชการรองจากผูวาราชการ
จังหวัด10

ในจังหวัดหนึ่ง ๆ นอกจากจะมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และ
รับผิดชอบงานบริหารราชการของจังหวัดดังกลาวมาแลว กฎหมายยังกําหนดใหมีปลัดจังหวัดและหัวหนา
สวนราชการประจําจังหวัดซึ่งกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ สงมาประจําทําหนาท่ีเปนผูชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด
และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาคซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมนั้น ๆ ในจังหวัดนั้น
อีกดวย หากพิจารณาในทางหลักการจะเห็นไดวา จังหวัดในฐานะหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค เปนไปตาม
หลักการจัดตั้งหนวยงานระดับพ้ืนท่ีเพ่ือบริหารภารกิจหลายดาน (multi-function model)11 โดยมีลักษณะ
เปนการจัดตั้งองคกรทางการปกครองในระดับพ้ืนท่ีข้ึน โดยมุงใหทําหนาท่ีในการดําเนินภารกิจและประสาน
การบริหารงานดานตาง ๆ ภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบตามท่ีขอบเขตอํานาจหนาท่ีท่ีรฐับาลกําหนด

การจัดตั้งจังหวัดในฐานะหนวยราชการสวนภูมิภาค เปนการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวย
การปกครองบนหลักการแบงอํานาจจากสวนกลาง (deconcentration) กลาวคือ จังหวัดในฐานะหนวยราชการ
บริหารสวนภูมิภาคมีสถานะทางการปกครองในฐานะผูกระทําการแทนของรัฐบาลมีหนาท่ีนําภารกิจและ
นโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์ภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบ และเปนผูแทนของกระทรวงทบวงกรม
ในการปฏิบัติราชการตามอํานาจและหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมใหเหมาะสมกับทองท่ีและประชาชน
ภายในเขตจังหวัด

นอกจากนี้ จังหวัดในฐานะหนวยราชการสวนภูมิภาคยังมีบทบาทหนาท่ีในฐานะกลไกประสาน
เชื่อมโยงความสัมพันธทางปกครองกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและประชาชนในจังหวัดนั้นอีกดวย ฉะนั้น
โครงสรางการบริหารราชการจังหวัด จึงมีลักษณะเปนกลไกการประสานเชื่อมโยงการดําเนินภารกิจของหนวย
ราชการบริหารสวนกลางในสังกัดกระทรวงหรือกรมตาง ๆ ท่ีมีการจัดตั้งสํานักงานระดับพ้ืนท่ีประจําในเขตพ้ืนท่ี
แตละจังหวัด โดยมีเปาหมายเพ่ือใหเกิดการบูรณาการกันในระดับพ้ืนท่ีภายใตบทบาทการบริหารของผูวา
ราชการจังหวัดซึ่งไดรับแตงตั้งจากรัฐบาล (Prefectoralsystem of field administration)12

ภายใตหลักการดังกลาว จังหวัดในฐานะเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค ถือเปนหนวยงาน
ในระดับก่ึงกลาง (meso level) ทําหนาท่ีเปนกลไกการประสานงานระหวางหนวยราชการบริหารสวนกลาง
กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีผูวาราชการจังหวัดท่ีไดรับการแตงตั้งจากรัฐบาลทําหนาท่ีบังคับบัญชา

10 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินพ.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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บริหารภารกิจดานตาง ๆ ของรัฐบาลในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด รวมถึงการทําหนาท่ีตัวแทนของรัฐบาลในการประสาน
การทํางานรวมกันระหวางองคกรและหนวยงานภาครัฐในระดับยอยในพ้ืนท่ีภูมิภาคนั้น ๆ

หากพิจารณาในแงนี้ จังหวัดในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค จึงจัดเปนหนวยการปกครองใน
โครงสรางระดับเหนือข้ึนไปจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (senior levels of government)13 ทําหนาท่ี
กํากับดูแลและประสานบทบาทการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีภูมิภาคเดียวกัน
เชน การประสานการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจระดับภูมิภาค หรือการเอ้ืออํานวยใหเกิดการทําขอตกลงรวมกัน
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลหลาย ๆ แหง เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะขนาดใหญรวมกัน
รวมถึงการวางมาตรฐานในการจัดทําบริการสาธารณะสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน

แผนภาพ 5.2 การจัดตั้งจังหวัดในฐานะหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

หากพิจารณาการจัดโครงสรางการบริหารงานของจังหวัด จะเห็นไดวา ปจจุบันมีการจัดตั้งสวนราชการ
ประจําจังหวัดสังกัดสวนราชการระดับกรมตาง ๆ ซึ่งมีสถานะเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค จํานวน 33 หนวยงาน
โดยสวนใหญมีการจัดตั้งข้ึนครบท้ัง 76 จังหวัด ยกเวนบางหนวยงานท่ีไมมีในบางจังหวัด อาทิ สํานักงานการปฏิรูป
ท่ีดินจังหวัด (71 แหง) นอกจากนี้ ท่ีผานมายังมีสวนราชการประจําจังหวัดบางสวนท่ีมีการจัดตั้งสวนราชการ
ระดับอําเภอข้ึนอีกดวย ไดแก สํานักงานประมงอําเภอ สํานักงานปศุสัตวอําเภอ 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

สํานักงานปศุสัตวจังหวัด สํานักงานจัดหางานจังหวดั สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด สํานักงานบังคับคดีจงัหวัด

ผูวาราชการจังหวัด

สวนราชการระดับกรมอ่ืนๆ

พื้นที่ศูนยกลาง  พื้นที่ภูมิภาค
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สวนราชการประจําจังหวัดจะปฏิบัติหนาท่ีใน 2 ลักษณะ คือ 1) ภารกิจเชิงปฏิบัติการ เปนการดําเนินภารกิจ
ในการจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ ใหแกประชาชนในพ้ืนท่ีจังหวัดตามภารกิจของกรมตนสังกัด เชน สํานักงาน
สาธารณสุขจังหวัด โรงพยาบาลประจําจังหวัด/อําเภอ สถานีอนามัยตําบล จัดบริการดานการแพทยและ
สาธารณสุข สํานักงานเกษตรจังหวัด/อําเภอ ใหบริการดานสงเสริมและพัฒนาการเกษตรในจังหวัด เปนตน
และ 2) ภารกิจในเชิงวิชาการ ประสาน กํากับ และติดตามประเมินผล เปนภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัด
สวนหนึ่ง ซึ่งมีฐานะเปนศูนยกลางการบริหารราชการในระดับจังหวัดและอําเภอ หนวยงานในลักษณะนี้จึงมีหนาท่ี
ดานการจัดเก็บรวบรวมขอมูลของจังหวัด การวางแผนพัฒนาจังหวัด วางแผนการลงทุน และแผนปฏิบัติการ
ดานตาง ๆ ของจังหวัด รวมท้ังประสานงานการปฏิบัติ การกํากับดูแล และประเมินผลการปฏิบัติงานของสวนราชการ
และรัฐวิสาหกิจในพ้ืนท่ี เชน สํานักงานสถิติจังหวัด สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด สํานักงานแรงงานและ
สวัสดิการสังคมจังหวัด เปนตน14

สําหรับรายชื่อสวนราชการประจําจังหวัด มีดังตอไปนี้
1) สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด
2) สํานักงานคลังจังหวัด
3) สํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัด
4) สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยจังหวัด
5) สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด
6) สํานักงานเกษตรจังหวัด
7) สํานักงานสหกรณจังหวัด
8) สํานักงานประมงจังหวัด
9) สํานักงานปศุสัตวจังหวัด
10) สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด
11) สํานักงานขนสงจังหวัด
12) สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด
13) สํานักงานสถิติจังหวัด
14) สํานักงานพลังงานจังหวัด
15) สํานักงานพาณิชยจังหวัด
16) สํานักงานจังหวัด
17) ท่ีทําการปกครองจังหวัด
18) สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด
19) สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัด

14 ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง, การบริหารราชการสวนภูมิภาค : กลยุทธบริหารภาครัฐ, หนา 35.
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20) สํานักงานท่ีดินจังหวัด
21) สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด
22) สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด
23) เรือนจําจังหวัด
24) สํานักงานบังคับคดีจังหวัด
25) สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด
26) สํานักงานแรงงานจังหวัด
27) สํานักงานจัดหางานจังหวัด
28) สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด
29) สํานักงานประกันสังคมจังหวัด
30) สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด
31) สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด
32) สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด
33) สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด

การจัดตั้งสวนราชการประจําจังหวัดดังปรากฏในปจจุบัน เปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 18
กันยายน พ.ศ. 2550 ซึ่งเห็นชอบแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค ตามมติคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (ก.พ.ร.) ครั้งท่ี 8/25550 วันท่ี 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 ตามท่ีสํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ15 กลาวคือ แนวทาง
การจัดตั้งสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม ตั้งอยูบนหลักเกณฑการปฏิบัติ 3 ประการ คือ

ประการแรก หากกระทรวง ทบวง กรมใดมีความจําเปนจะตองดําเนินการบริการประชาชน การพัฒนา
พื้นที่หรือการบังคับใชกฎหมายในพื้นที่ และภารกิจดังกลาวตองมิใชภารกิจที่ราชการบริหารสวนทองถ่ิน
ตองดําเนินการ ใหจัดเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค

ประการท่ีสอง การกําหนดใหมีสวนราชการดังกลาวนั้น ไมจําเปนตองจัดตั้งใหครบทุกจังหวัด/อําเภอ ก็ได
ท้ังนี้ ขึ้นอยูกับสภาพพื้นที่ พันธกิจ สภาพปญหา ความจําเปนและปริมาณงานของพื้นที่ที่ตอเนื่องตลอดป
ความคุมคาและความสามารถในการตอบสนองความตองการของชุมชนและประชาชนของจังหวัด/อําเภอ
เปนตัวกําหนด

ประการท่ีสาม ในกรณีของกระทรวง ทบวง กรม ท่ียังไมไดมีการแบงสวนราชการเปนราชการบริหาร
สวนภูมิภาค ใหกระทรวงมีสวนราชการประจําจังหวัดท่ีเปนผูแทนกระทรวงแตเพียงสวนราชการเดียวเพ่ือเปนศูนย
รวมภารกิจหรือกิจกรรมท่ีหลากหลายของกรมตาง ๆ ในกระทรวงเขาไวดวยกัน เพ่ือใหมีเอกภาพและศักยภาพ
ในการนําเอานโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลในระดับพื้นที่ไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล

15 หนังสือสํานักงาน ก.พ.ร. ท่ี นร1200/ว18 เรื่อง แนวทางการจัดสวนราชการในภูมภิาค ลงวันท่ี 1 ตุลาคม 2550.
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และหากมีความจําเปนจะตองมีสวนราชการประจําจังหวัดเกินหนึ่งสวนราชการ ใหมีสวนราชการประจําจังหวัด
ตามจํานวนของกลุมภารกิจของกระทรวงนั้น

สําหรับรูปแบบของสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค มีแนวทางการจัดรูปแบบที่เนนการบริการ
ประชาชน โดยคํานึงถึงความคุมคาในการจัดตั้งรูปแบบของการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับ
จังหวัด สามารถพิจารณาจัดตั้งได 4 รูปแบบประกอบดวย

1) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําจังหวัดบางจังหวัด” คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัด
ในบางจังหวัดเทานั้น ไมครอบคลุมท้ัง 76 จังหวัด

2) การจัดแบบ“มีสวนราชการประจําจังหวัดแบบกลุมจังหวัด” คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจํา
จังหวัด โดยใหรับผิดชอบในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีตั้งอยูและในพ้ืนท่ีจังหวัดใกลเคียงในรูปของกลุมจังหวัด

3) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําจังหวัดรายจังหวัด” โดยการกําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัด
ครอบคลุมท้ัง 76 จังหวัด

4) การจัดแบบ“มีสวนราชการประจําจังหวัดบางจังหวัดผสมกับแบบกลุมจังหวัด” เปนรูปแบบผสมคือ
การมีสวนราชการประจําจังหวัดท่ีรับผิดชอบเฉพาะจังหวัดท่ีสวนราชการนั้นตั้งอยู และกรณีท่ีนอกจาก
รับผิดชอบในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีตั้งแลวตองรับผิดชอบในพ้ืนท่ีของจังหวัดใกลเคียงในรูปของกลุมจังหวัด โดยการจัด
ลักษณะนี้นั้นอาจครอบคลุมท้ัง 76 จังหวัด หรือไมก็ได

หลักเกณฑการพิจารณาจัดรูปแบบสวนราชการประจําจังหวัด มีเงื่อนไขท่ีตองพิจารณา 3 ประการ คือ
ประการแรก การจะใชรูปแบบใดนั้น จะข้ึนอยูกับปริมาณของภารกิจในการบริการประชาชน การพัฒนาพ้ืนท่ี
หรือการปฏิบัติการ/บังคับใชกฎหมายในเขตจังหวัด ปริมาณของประชาชนท่ีเปนกลุมเปาหมายหรือกลุมท่ีมี
ความตองการในการรับบริการจากสวนราชการนั้น รวมถึงความคุมคาของการท่ีจะจัดตั้งสวนราชการนั้น
นอกจากนั้นแลวตองพิจารณาถึงการมอบหมายใหสวนราชการอ่ืนดําเนินการแทนดวย ประการท่ีสอง รูปแบบ
ท่ีกําหนดจะตองไมกระทบตอการจัดสวนราชการประจําจังหวัดของกระทรวง ทบวง กรม ท่ีไดกําหนดไวเดิม
แลว และ ประการท่ีสาม สําหรับการจัดสวนราชการในรูปแบบกลุมจังหวัดตามรูปแบบ “มีสวนราชการประจํา
จังหวัดแบบกลุมจังหวัด” และรูปแบบ “มีสวนราชการประจําจังหวัดบางจังหวัดผสมกับแบบกลุมจังหวัด” นั้น
ตองกําหนดใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดขึ้นตรงตอการปกครอง บังคับบัญชาและรับผิดชอบภารกิจ
ตอผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนท่ีตั้งของสวนราชการประจําจังหวัดนั้นและรับผิดชอบภารกิจตอผูวาราชการ
จังหวัดของจังหวัดท่ีเปนพ้ืนท่ีการปฏิบัติภารกิจ

สวนการจัดสวนราชการในระดับอําเภอมีหลักเกณฑการพิจารณา คือ ในกรณีท่ีภารกิจของสวนราชการ
ประจําจังหวัดตามการจัดในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งขางตน เปนภารกิจในระดับจังหวัด หรือไมเกิดความคุมคา
ที่จะจัดแบงสวนราชการในระดับอําเภอ จะไมมีการจัดแบงสวนราชการเปนสวนราชการประจําอําเภอ
แตการปฏิบัติภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัดในพ้ืนท่ีอําเภอ ใหจัดเปนทีมปฏิบัติงานหรือหนวย
ปฏิบัติงานเคลื่อนท่ีลงไปใหบริการตามภารกิจของสวนราชการใหครอบคลุมพ้ืนท่ีทุกอําเภอภายในจังหวัดนั้น
แตหากในกรณีท่ีภารกิจนั้นจําเปนตองมีการปฏิบัติงานในอําเภอและเม่ือพิจารณาปริมาณงานและความคุมคาแลว
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สมควรท่ีจะจัดตั้งสวนราชการประจําอําเภอได ก็ใหดําเนินการตามแนวทางการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค
ระดับอําเภอได

แนวทางการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับอําเภอสามารถพิจารณาจัดตั้งได 4 รูปแบบ คือ
1) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําอําเภอบางอําเภอ” คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจําอําเภอ

ในบางอําเภอ ไมครอบคลุมทุกอําเภอในจังหวัดนั้น
2) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําอําเภอแบบกลุมอําเภอ” คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจํา

อําเภอ โดยใหรับผิดชอบในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีตั้งอยูและรับผิดชอบในพ้ืนท่ีอําเภอใกลเคียงในรูปของกลุมอําเภอ
3) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําอําเภอรายอําเภอ” คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจํา

อําเภอทุกอําเภอครอบคลุมท้ังจังหวัด
4) การจัดแบบ “มีสวนราชการประจําอําเภอบางอําเภอผสมกับแบบกลุมอําเภอ” เปนรูปแบบผสมคือ

อาจมีสวนราชการประจําอําเภอท่ีรับผิดชอบเฉพาะอําเภอท่ีสวนราชการนั้นตั้งอยู และในกรณีท่ีนอกจาก
รับผิดชอบในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีตั้งแลวยังรับผิดชอบในพ้ืนท่ีของอําเภอใกลเคียงในรูปของกลุมอําเภอดวย โดยการจัด
ลักษณะนี้อาจครอบคลุมท้ังจังหวัด หรือไมก็ได

หลักเกณฑการพิจารณาจัดรูปแบบสวนราชการประจําอําเภอ มีเงื่อนไขท่ีตองพิจารณา 4 ประการ คือ
ประการแรก การจะใชรูปแบบใดในการจัดนั้น จะข้ึนอยูกับปริมาณของภารกิจในการบริการประชาชน การพัฒนา
พื้นที่หรือการปฏิบัติการ/บังคับใชกฎหมายในเขตอําเภอ ปริมาณของประชาชนที่เปนกลุมเปาหมายหรือ
กลุมท่ีมีความตองการในการรับบริการจากสวนราชการนั้น รวมถึงความคุมคาของการท่ีจะจัดตั้งสวนราชการนั้น
นอกจากนั้นยังตองพิจารณาถึงการมอบหมายใหมีผูอื่นดําเนินการดวย ประการที่สอง รูปแบบที่กําหนด
จะตองไมกระทบตอการจัดสวนราชการประจําอําเภอของกระทรวง ทบวง กรม ท่ีไดกําหนดไวเดิมแลว และไม
เปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ประการท่ีสาม สําหรับการจัดสวนราชการในรูปแบบกลุมอําเภอตามรูปแบบ “มีสวนราชการประจํา
อําเภอแบบกลุมอําเภอ” และรูปแบบ “มีสวนราชการประจําอําเภอบางอําเภอผสมกับแบบกลุมอําเภอ” นั้น
ใหหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอนั้นข้ึนตรงตอการบังคับบัญชาและรับผิดชอบภารกิจตอนายอําเภอซึ่งเปน
ท่ีตั้งของสวนราชการประจําอําเภอนั้น และรับผิดชอบภารกิจตอนายอําเภอท่ีเปนพ้ืนท่ีการปฏิบัติภารกิจและ
ประการที่สี่ สวนราชการประจําอําเภอในจังหวัดหนึ่ง อาจไดรับมอบหมายใหปฏิบัติภารกิจใหบริการแก
ประชาชนในอําเภอขางเคียง ซึ่งอยูในอีกจังหวัดหนึ่งไดในกรณีท่ีอําเภอของจังหวัดนั้นไมมีสวนราชการประจําอําเภอ
ของสวนราชการนั้นตั้งอยู

การพิจารณาความจําเปนและความเหมาะสมในการจัดตั้งหนวยงานใหมีสถานะเปนสวนราชการ
บริหารสวนภูมิภาค มีเงื่อนไขเก่ียวกับลักษณะการดําเนินภารกิจในอํานาจหนาท่ี คือ ลักษณะการดําเนิน
ภารกิจของสวนราชการนั้น ๆ ภายในพ้ืนท่ีเขตจังหวัด ตองสอดคลองกับลักษณะภารกิจดานใดดานหนึ่ง ไดแก
1) การนําภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์ 2) การรักษาและบังคับใชกฎหมาย
ใหเกิดความเรียบรอยและเปนธรรมในสังคม 3) การคุมครอง ปองกัน และชวยเหลือประชาชนและชุมชนท่ีดอย
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โอกาสใหไดรับความเปนธรรมทั้งดานเศรษฐกิจและสังคมในการดํารงชีวิตอยางพอเพียง 4) การจัดบริการ
ภาครัฐใหประชาชนเขาถึงอยางเสมอหนา รวดเร็วและมีคุณภาพ 5) การสงเสริมอุดหนุนและสนับสนุนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหสามารถดําเนินการตามอํานาจและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหมีขีด
ความสามารถพรอมท่ีจะดําเนินการตามภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากกระทรวง ทบวง กรม ท้ังนี้ ลักษณะของ
ภารกิจดังกลาวไมสามารถใหสวนราชการประจําจังหวัดอ่ืนดําเนินการแทนได เนื่องจากตองใชเทคนิคหรือหลัก
วิชาการเฉพาะทาง หรือเปนดวยขอบังคับของกฎหมายท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการนั้น

จากหลักเกณฑและเงื่อนไขการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคดังกลาว สงผลใหในสภาพการณ
ปจจุบัน หนวยราชการแตละกรมประสบกับสภาพปญหาเชิงโครงสรางของการบริหารงานในภูมิภาคท่ีแตกตาง
กันไป  กลาวคือ บางหนวยอาจรับผิดชอบหลายจังหวัด แตบางสวนอาจจะมีครบทุกจังหวัด และในบางหนวย
ราชการก็อาจหมายรวมถึงระดับอําเภอดวย แตในขณะเดียวกัน ก็จะพบวาหลายหนวยงานไมมีระดับอําเภอ
ดังนั้น การวิเคราะหสภาพปญหาและขอจํากัดเชิงโครงสรางของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค จึงควร
พิจารณาลักษณะความแตกตางหลากหลายของสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค ไมวาจะเปนสวนราชการสวน
ภูมิภาคท่ีตองรับผิดชอบพื้นที่มากกวาหนึ่งจังหวัด สวนราชการที่มีราชการบริหารสวนภูมิภาคครบทุก
จังหวัดแตไมมีหนวยงานระดับอําเภอ และสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคในระดับจังหวัดและมีระดับอําเภอ
ดวย เนื่องจากรูปแบบการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคในระดับจังหวัดและอําเภอท่ีแตกตางกัน สงผลให
สวนราชการแตละหนวยมีลักษณะการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีแตกตางกัน รวมถึงประสบปญหาขอจํากัดในลักษณะ
แตกตางกันไปดวย

สําหรับนโยบายท่ีเก่ียวของกับการจัดโครงสรางการบริหารงานของสวนราชการในภูมิภาคปจจุบัน
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 4 เมษายน พ.ศ. 2560 เรื่อง การปรับปรุงแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค
โดยมีมติเห็นชอบการปรับปรุงแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค ตาม (ราง) แนวทางการจัดสวน
ราชการในภูมิภาค (ฉบับปรับปรุง) รวมท้ังเงื่อนไขท่ีจะไมกระทบกับการจัดสวนราชการในภูมิภาคท่ีกําหนดไว
เดิม และการจัดตั้งหนวยงานตามมติคณะรัฐมนตรีเพ่ือรับผิดชอบงานตามนโยบายสําคัญเรงดวนของรัฐบาล มี
ประเด็นสําคัญในการปรับปรุง ไดแก (1) หนวยราชการบริหารสวนภาคกลางในภูมิภาคตองไมมีหนวยงาน
ของกรมที่เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค และ (2) หนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม ใหมีสวนราชการประจําจังหวัดท่ีเปนผูแทนกระทรวงเพียงสวนราชการเดียว
(One Roof) และในการกําหนดใหมีสวนราชการดังกลาวไมจําเปนตองจัดตั้งใหครบทุกจังหวัดหรืออําเภอก็ได
ตามท่ีสํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ

นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังมีมติใหสํานักงาน ก.พ.ร. รับฟงความเห็นและขอสังเกตเพิ่มเติม
ของกระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงคมนาคม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม กระทรวงพาณิชย กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย กระทรวงมหาดไทย
กระทรวงยุติธรรม กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ สํานักงบประมาณ สํานักงาน ก.พ. และสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี อาทิ กรณีการจัดตั้ง
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สวนราชการท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม กําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัด
เปนผูแทนกระทรวงเพียงสวนราชการเดียว อาจไมเหมาะสมกับกระทรวงขนาดใหญ และเห็นควรทบทวน
ประเด็นการพิจารณา “ตองไมมีหนวยงานของกรมท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือราชการบริหาร
สวนกลางในภูมิภาค”

รวมท้ังควรพิจารณาถึงการมองมิติภาพรวมของประเทศเปนอันดับแรกเพ่ือใหไดโครงสรางท่ีมุง
ตอบสนองประโยชนแกประชาชนและประเทศชาติแทจริง ตลอดจนควรพิจารณาความจําเปนและความสําคัญ
ตอประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานภาครัฐ สรางความพึงพอใจใหกับประชาชนโดยรวม รวมท้ังควรพิจารณาใหมี
การประเมินผลการจัดโครงสรางและระบบบริหารราชการในสวนภูมิภาคท่ีจะปรับปรุงใหม ไปพิจารณา
ประกอบการดําเนินการตอไปดวย16

สําหรับ “อําเภอ” เปนการปกครองสวนภูมิภาคระดับรองจากจังหวัดมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 กําหนดใหการจัดตั้งอําเภอตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาอําเภอเปน
สวนหนึ่งของโครงสรางการบริหารราชการจังหวัด จึงไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอํานาจหนาท่ีของอําเภอสอดคลอง
กับอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดโดยอําเภอมีอํานาจหนาที่ดังนี้17 (1) นําภารกิจของรัฐและนโยบาย
ของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์ (2) ดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายเพ่ือให
เกิดความสงบเรียบรอยและเปนธรรมในสังคม (3) จัดใหมีการคุมครองปองกัน สงเสริม และชวยเหลือ
ประชาชนและชุมชนท่ีดอยโอกาสเพ่ือใหไดรับความเปนธรรมท้ังดานเศรษฐกิจและสังคมในการดํารงชีวิตอยาง
พอเพียง (4) จัดใหมีการบริการภาครัฐเพ่ือใหประชาชนสามารถเขาถึงไดอยางเสมอหนารวดเร็วและมีคุณภาพ

(5) จัดใหมีการสงเสริม อุดหนุนและสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหสามารถดําเนินการ
ตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและใหมีขีดความสามารถพรอมที่จะดําเนินการ
ตามภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากกระทรวงทบวง กรม (6) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง
กรมหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมายหรือท่ีมีกฎหมายกําหนด (7) สงเสริมสนับสนุนและจัดใหมีการบริการ
รวมกันของหนวยงานของรัฐในลักษณะศูนยบริการรวม (8) ประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ือรวมมือกับชุมชนในการดําเนินการใหมีแผนชุมชนเพ่ือรองรับการสนับสนุนงบประมาณจากองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน จงัหวัด และกระทรวง ทบวง กรม (9) ไกลเกลี่ยหรือจัดใหมีการไกลเกลี่ยประนอมขอพิพาทเพ่ือให
เกิดความสงบเรียบรอยในสังคม

โครงสรางการบริหารงานอําเภอ ประกอบดวย นายอําเภอ ปลัดอําเภอ หัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ
และขาราชการอ่ืนในอําเภอ การแบงสวนราชการในอําเภอ สามารถแบงสวนราชการในอําเภอออกเปน 2 สวน
คือ สํานักงานอําเภอ และสวนตาง ๆ ซึ่งกระทรวง กรม ไดตั้งข้ึนในอําเภอนั้นอําเภอหนึ่ง ๆ แบงเขตพ้ืนท่ี
การบริหารออกเปนตําบล ซึ่งมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองท่ีตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี

16 มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 4 เมษายน 2560 เรื่อง การปรับปรุงแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค.
17 มาตรา 61/1 ประกอบกับมาตรา 52/1 แหงพระราชบญัญัตริะเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แกไข

เพ่ิมเตมิ ครั้งท่ี 7 พ.ศ. 2550.



- 323 -

พุทธศักราช 2457 โดยไดระบุหลักเกณฑการจัดตั้งตําบลไววา ใหรวมหมูบานประมาณ 20 หมูบานเขาดวยกัน
เพ่ือจัดตั้งเปนตําบล ซึ่งการจัดตั้งตําบลตองทําเปนประกาศของกระทรวงมหาดไทย พรอมทั้งระบุเขตตําบล
ใหชัดเจนทุกดานโดยมีการจัดระเบียบราชการปกครองตําบลซึ่งประกอบไปดวย กํานัน แพทยประจําตําบล
และสารวัตรกํานัน18

หมูบานเปนหนวยการปกครองทองท่ีท่ีมีขนาดเล็กท่ีสุด โดยการจัดตั้งหมูบานสามารถจัดตั้งไดจาก
บานหลายบานซึ่งอยูในทองที่ที่ควรอยูในความปกครองเดียวกันไดใหจัดตั้งเปนหมูบาน โดยมีหลักเกณฑ
2 ประการ คือ (1) ถาทองท่ีใดมีราษฎรอยูรวมกันมากแตมีจํานวนบานนอยก็ใหถือเอาจํานวนราษฎรเปนหลัก
โดยราษฎรประมาณ 200 คน ก็จัดตั้งเปนหมูบานหนึ่งได (2) ถาทองท่ีใดมีราษฎรตั้งบานเรือนอยูหางไกลกัน
แมวาจํานวนราษฎรจะนอยแตจํานวนบานไมต่ํากวา 5 บาน ก็สามารถจัดตั้งเปนหมูบานหนึ่งได สําหรับการจัดตั้ง
หมูบานผูวาราชการจังหวัดเปนผูกําหนดเขตและออกประกาศจัดตั้งโดยตองไดรับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยกอน
นอกจากนั้นยังมีการจัดระเบียบราชการปกครองหมูบานซึ่งประกอบไปดวยผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน และ
คณะกรรมการหมูบาน19

5.3 องคกรปกครองสวนทองถิ่น

โครงสรางระบบการปกครองทองถ่ินในปจจุบัน ประกอบดวย องคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป
และองคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป เปนหนวย
การปกครองทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึนครอบคลุมในทุกพ้ืนท่ี ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการ
บริหารสวนตําบล ในขณะท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ เปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีการจัดตั้งข้ึน
เฉพาะพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษ โดยมีกฎหมายจัดตั้งซึ่งกําหนดโครงสรางและขอบเขตอํานาจหนาท่ีขององคกร
เปนการเฉพาะ ไดแก กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ทั้งนี้ หากพิจารณาโครงสรางการปกครองทองถ่ิน
แบบท่ัวไปของไทยในปจจุบัน จะเห็นไดวา มีลักษณะการจัดโครงสรางการปกครองทองถ่ินในระบบสองชั้น
(two-tier system) ไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน (upper tier) และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ชั้นลาง (lower tier)20

องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) มีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน เนื่องจากมีอํานาจ
หนาท่ีหลักเก่ียวของกับการจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด และประสานแผนพัฒนาจังหวัด
รวมถึงการทําหนาท่ีสนับสนุนและใหความชวยเหลือแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนในการจัดบริการ

18 มาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534.
19 บัญญัติไวในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457.
20 ศุภสวัสดิ์  ชัชวาลย, การเมืองในกระบวนการกระจายอํานาจ : ศึกษาผานบทบาทของนักวิชาการ ขาราชการ

นักการเมือง และประชาชน (กรุงเทพฯ: โครงการตําราและสิ่งพิมพ คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น. 56-57.
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สาธารณะ21 สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลาง ไดแก เทศบาล22 และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.)23

ซึ่งมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินพ้ืนฐานท่ีจัดตั้งข้ึนครอบคลุมชุมชนในทุกพ้ืนท่ีท่ัวประเทศ และมี
อํานาจหนาท่ีหลักในการจัดทําบริการสาธารณะในดานตาง ๆ แกประชาชนในชุมชนตาง ๆ โดยตรง

จากกรอบการวิเคราะหการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองดังกลาวไปขางตน
จะเห็นไดวา การจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ินอยางเหมาะสมนับเปนปจจัยท่ีเอ้ือใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินสามารถบริหารกิจการสาธารณะดานตาง ๆ แกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง
การบริหารกิจการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะบรรลุประสิทธิภาพมากนอยเพียงใดนั้นข้ึนอยูกับ
ความเหมาะสมในการจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ินของประเทศนั้น ๆ เปนสําคัญ

สําหรับเหตุผลเชิงหลักการในอธิบายการจัดโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบนในรูป
องคการบริหารสวนจังหวัด และการโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางในรูปแบบเทศบาลและ
องคการบริหารสวนตําบลนั้น สามารถสรุปไดดังนี้

องคการบริหารสวนจังหวัด มีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน (upper-tier) มีบทบาทหนาท่ี
ในการจัดบริการสาธารณะขนาดใหญท่ีมีขอบเขตการใหบริการระดับภูมิภาค กลาวคือ องคการบริหารสวนจังหวัด
แตละแหงมีขอบเขตพื้นที่รับผิดชอบครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดของจังหวัดนั้น ๆ ภารกิจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดเปนภารกิจหนาท่ีท่ีไมเนนการใหบริการสาธารณะเฉพาะพ้ืนท่ีหรือชุมชนหนึ่งๆ หากแต
ขอบขายการบริการท่ีกวางขวาง

ตัวอยางภารกิจท่ีสําคัญขององคการบริหารสวนจังหวัด อาทิ การตราขอบัญญัติโดยไมขัดหรือแยงกับ
กฎหมาย การจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัดและประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด
ตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด การสนับสนุนสภาตําบลและราชการบริหารสวนทองถ่ินอ่ืนในการพัฒนา
ทองถ่ินการประสานงานและใหความรวมมือในการปฏิบัติหนาท่ีของสภาตําบลและราชการบริหารสวนทองถ่ินอ่ืน
การแบงสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะตองแบงใหแกสภาตําบลและราชการสวนทองถ่ิน การคุมครอง ดูแล และ
บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และจัดทํากิจการใด ๆ อันเปนอํานาจหนาท่ีของราชการบริหาร
สวนทองถ่ินอ่ืนที่อยูในเขตองคการบริหารสวนตําบล และเปนการสมควรใหราชการบริหารสวนทองถ่ินรวมกัน
ดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา เปนตน

หากพิจารณาในทางหลักการ จะเห็นไดวา การจัดตั้งองคการบริหารสวนจังหวัดใหมีฐานะเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน สามารถอธิบายไดจากหลักการเชิงทฤษฎีอยางนอย 3 ประการ คือ หลักการ
ประหยัดจากขนาดหรือขอบเขตการจัดทําบริการท่ีกวางขวางมากข้ึน (economies of scale) หลักการผล

21 พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 45.
22 ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของเทศบาลในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันลาง โปรดดู พระราชบญัญตัิเทศบาล

พ.ศ. 2496 มาตรา 50-56
23 ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของเทศบาลในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันลาง โปรดดู พระราชบญัญตัิสภาตําบล

และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67-68
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ภายนอกจากการจัดบริการสาธารณะ (externalities) และหลักการเก่ียวกับความเปนธรรมและเทาเทียมกัน
ระหวางประชาชนตางพ้ืนท่ี (equity)24

หลักการประหยัดจากขนาดหรือขอบเขตการจัดทําบริการท่ีกวางขวางมากข้ึน (economies of scale)
มีสาระสําคัญคือ การอธิบายวา การจัดทําบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ จะมีตนทุนตอหนวยในการจัดทําบริการ
ต่ําลง เม่ือการจัดทําบริการสาธารณะนั้นมีขอบเขตการจัดบริการกวางขวางข้ึน กลาวคือ การจัดบริการ
สาธารณะใดก็ตาม ยิ่งมีพ้ืนท่ีการใหบริการขนาดใหญและมีจํานวนประชาชนผูรับบริการมากข้ึนเทาใด
หนวยงานท่ีจัดทําบริการสาธารณะนั้นก็จะสามารถลดตนทุกการผลิตหรือจัดทําบริการสาธารณะนั้น ๆ ไดมาก
ยิ่งข้ึนเทานั้น

ฉะนั้น การจัดบริการสาธารณะบางดานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะมีตนทุนการดําเนินการ
หรือใชงบประมาณนอยลง หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นมีขอบเขตการใหบริการท่ีกวางข้ึนหรือมีจํานวน
ประชาชนผูรับบริการในพ้ืนท่ีมากข้ึน ดังนั้น กิจการสาธารณะท่ีมีลักษณะดังกลาว จึงเปนบริการสาธารณะ
ท่ีควรจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบนซึ่งมีศักยภาพในการลงทุนขนาดใหญและมีขอบเขตการใหบริการ
ครอบคลุมประชาชนในพ้ืนท่ีกวางขวาง

บริการสาธารณะท่ีสามารถลดตนทุนการจัดบริการจากการขยายขอบเขตและขนาดของการใหบริการ
มักเปนกิจการสาธารณะท่ีตองอาศัยเงินลงทุนสูง และมีระยะเวลาในการคุมทุนยาวนาน รวมถึงเปนบริการสาธารณะ
ที่มีลักษณะการบริการเปนแบบแผนเดียวกัน หรือเปนการจัดบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานซึ่งประชาชน
ไมว าใน พ้ืนท่ีใดก็ตองการบริการในรูปแบบเหมือนกัน โดยสวนใหญมักเปนกิจการสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ อาทิ ระบบบําบัดน้ําเสียรวม การสรางระบบขนสงมวลชนขนาดใหญ การสรางมหาวิทยาลัย
การสรางโรงพยาบาล ฯลฯ กิจการสาธารณะเหลานี้ตองใชงบประมาณลงทุนสูง การลงทุนดังกลาวจะคุมคา
ก็ตอเม่ือกิจการนั้นตองมีขอบเขตการใหบริการแกผูรับบริการจํานวนมาก

ดังนั้น จึงอาจสรุปไดวา การจัดตั้งองคการบริหารสวนจังหวัดในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน
ตั้งอยูบนเหตุผลในเชิงหลักการที่วา หนวยปกครองสวนทองถิ่นควรมีขนาดแตกตางกันไปไดตามขอบเขต
ของการจัดบริการสาธารณะแตละประเภท บริการสาธารณะใดเปนกิจการท่ีตองมีผูรับบริการจํานวนมาก
หรือมีขอบเขตผูรับบริการกวางขวางจึงจะคุมคาตอการลงทุน หรือสงผลใหตนทุนตอหนวยในการจัดทําบริการ
นั้นอยูในระดับต่ํา กิจการสาธารณะดังกลาวสมควรดําเนินการองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบนเพ่ือให
หนวยงานดังกลาวเปนผูลงทุนและดําเนินการจัดบริการใหแกประชาชนท่ัวทุกพ้ืนท่ี เชน กิจการสาธารณูปโภค
ขนาดใหญ เปนตน ในขณะท่ีบริการสาธารณะใดท่ีมีตนทุนไมสูงมาก สามารถลงทุนจัดบริการในระดับชุมชน
หรือใหบริการแกประชาชนในพ้ืนท่ีขนาดเล็กไดโดยมีตนทุนตอหนวยต่ํา ก็ควรกําหนดใหเปนกิจการสาธารณะ
ท่ีดําเนินการโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลาง เชน ศูนยรับเลี้ยงเด็กในชุมชน การสรางถนนในหมูบาน
เปนตน

24 คําอธิบายหลักการดังกลาวมีท่ีมาจาก Enid Slack, “Models of Government Structure at the Local
Level,” op.cit., pp. 2-5.



- 326 -

สําหรับหลักการท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งท่ีสามารถอธิบายเหตุผลของการจัดตั้งองคการบริหารสวนจังหวัด
ใหมีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบน และเปนหลักการที่สามารถนํามาวิเคราะหความเหมาะสม
ในการจัดแบงภารกิจและบทบาทหนาท่ีระหวางองคการบริหารสวนจังหวัด กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลาง
อันไดแก เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล ก็คือ หลักการพิจารณาถึงผลภายนอกจากจัดบริการ
สาธารณะ (externalities)

หลักการดังกลาวมีสาระสําคัญคือ การอธิบายวา การจัดบริการสาธารณะบางประเภทขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแหงหนึ่ง ๆ จะกอใหเกิดผลลัพธหรือผลประโยชนแกประชาชนไมจํากัดเฉพาะแตผูท่ีอาศัย
อยูในเขตพื้นที่รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ หากแตประชาชนในเขตองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินแหงอ่ืน ๆ ท่ีอยูขางเคียงก็สามารถรับผลของการจัดบริการหรือไดรับประโยชนจากการดําเนิน
กิจการสาธารณะดังกลาวไดดวย แมจะไมใชประชากรในเขตพ้ืนท่ีซึ่งตองเสียภาษีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท่ีจัดบริการเหลานั้นก็ตาม25

ตัวอยางกิจการสาธารณะกอใหเกิดผลภายนอกดานบวกตอประชาชนในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แหงอ่ืน เชน การสรางถนนเพ่ือขยายเสนทางคมนาคมในเขตพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงหนึ่ง ๆ
ซึ่งเมื่อมีการตัดถนนสายใหม ๆ เชื่อมโยงเสนทางการคมนาคมในพื้นที่แลว ประชาชนในองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินขางเคียงก็สามารถขับรถเขามาใชเสนทางท่ีมีการตัดใหมนั้นไดเม่ือเห็นวาเสนทางดังกลาวนอกจาก
มีผิวจราจรที่มีคุณภาพแลว ก็ยังเปนเสนทางที่ชวยใหเดินทางผานพื้นที่ดังกลาวไปยังจุดหมายไดในระยะทาง
ท่ีสั้นลงกวาเดิมอีกดวย

สภาพดังกลาวสงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเจาของพ้ืนท่ี ตองแบกรับตนทุนท้ังในการกอสราง
และบํารุงรักษาถนนสายดังกลาว แตเนื่องจากไมสามารถลวงรูไดวานอกเหนือจากประชาชนในพ้ืนท่ีแลว ยังมี

25 ผลภายนอกทางบวกท่ีสําคัญ ไดแก การจัดสวัสดิการทางสังคม เชน การจัดสถานสงเคราะหแกคนไรบาน การจัด
ธนาคารอาหารเพ่ือแจกจายอาหารแกผูยากไร ซึ่งเปนบริการสาธารณะท่ีดึงดดูใหผูคนจากนอกพ้ืนท่ีโยกยายอพยพเขามาอาศัย
ในพ้ืนท่ีท่ีมีการจัดบริการดังกลาว เพ่ือรับบริการทางสังคมเหลาน้ัน แมจะมิใชประชากรในพ้ืนท่ีก็ตาม นอกจากน้ี ผลภายนอก
จากการจัดบริการสาธารณะยังรวมถึงผลกระทบดานลบจากการจัดบรกิารสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงหน่ึง ๆ
ท่ีสงผลเสียขามขอบเขตไปยังพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางเคียงอีกดวย เชน มลพิษทางกลิ่นและการปนเปอน
ในแหลงนํ้าใตดินหรือแมนํ้าลําคลองท่ีเกิดจากการจัดการบอฝงกลบขยะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงหน่ึงท่ีสงผลไปยัง
พ้ืนท่ีขางเคียง หรือผลกระทบจากฝุนละอองและควันจากโรงงานผลติกระแสไฟฟาชีวมวลท่ีไดรับอนุญาตจัดตั้งในองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแหงหน่ึงซึ่งสงผลตอประชาชนในพ้ืนท่ีขางเคียง เปนตน สําหรับคําอธิบายในทางเศรษฐศาสตร
เก่ียวกับผลภายนอกและสินคาสาธารณะ โปรดดูเพ่ิมเติมใน ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “ทฤษฎีความลมเหลวของภาครัฐ,”
ใน ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท (บรรณาธิการ), รวมบทความเศรษฐศาสตรภาครัฐ (กรุงเทพฯ: คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลยั, 2533), น. 2-5. สําหรับการวิเคราะหผลกระทบของการจัดบริการสาธารณะท่ีกอใหเกิดผลภายนอกในเชิงสิทธิ
ประโยชน (external benefit) แกประชาชนนอกเขตพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 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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ประชาชนตางพ้ืนท่ีเขามาใชถนนเสนดังกลาวสัญจรอีกจํานวนเทาใดในแตละวัน ก็ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แหงนั้นไมสามารถตัดสินใจประเมินไดวาจะตองใชงบประมาณเทาใดสําหรับการพัฒนาและซอมบํารุงถนนสายนั้น ๆ
ผลท่ีเกิดข้ึนก็คือ บริการสาธารณะท่ีเกิดข้ึนอาจไมเพียงพอหรือสอดคลองกับปริมาณผูท่ีไดรับประโยชนจาก
บริการนั้น ๆ ในความเปนจริง และนําไปสูการลงทุนเพ่ือจัดบริการสาธารณะสูงเกินกวาศักยภาพในการจัดเก็บ
รายไดในระยะยาว (under-supply of the service)

ดังนั้น หากพิจารณาจากหลักการเก่ียวกับผลภายนอกจากการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน จึงสรุปไดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสามารถบริหารกิจการสาธารณะบางประเภทท่ีกอใหเกิด
ผลภายนอกไดอยางมีประสิทธิภาพ ท้ังในแงของการจัดสรรงบประมาณและการตอบสนองตอประชาชน
ผูรับบริการ ก็ตอเมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นแหงนั้นมีขนาดใหญเพียงพอตอการจัดบริการสาธารณะ
ไดอยางครอบคลุมผูรับบริการหรือผูไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะนั้น ๆ ซึ่งเปนการจัดบริการสาธารณะ
ภายในขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบท่ีสามารถระบุไดชัดเจน

ในกรณีดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจัดทําบริการสาธารณะซึ่งกอใหเกิดผลภายนอกตอ
ประชาชนในพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางเคียง อาจมีการปรับขยายขอบเขตการจัดบริการสาธารณะ
ดังกลาวใหมีขอบเขตพื้นที่การใหบริการครอบคลุมไปยังเขตพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นขางเคียง
เพ่ือใหสามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางสอดคลองกับจํานวนผูรับบริการจริง และสามารถเก็บคาธรรมเนียม
จากประชาชนผูรับบริการท่ีมีภูมิลําเนาในเขตพ้ืนท่ีอ่ืนไดอยางท่ัวถึงดวย

แนวทางอื่น ๆ ที่สามารถแกไขปญหาผลภายนอกจากการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินขนาดเล็กได อาทิ การทําขอตกลงใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางเคียงตองจัดสรรเงินคาบริการ
ใหแกองคปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนผูจัดบริการตามสัดสวนจํานวนประชาชนในพ้ืนท่ีขางเคียงท่ีเขาไปรับบริการ
(intergovernmental transfer) การรวมมือกันจัดตั้งองคกรความรวมมือระหวางทองถิ่นหรือสหการ
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะใหครอบคลุมประชาชนในทุกพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีเขตพ้ืนท่ี
ติดกัน (voluntary cooperation)26 หรือการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดยการควบรวม
องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กเขาดวยกัน รวมไปถึงการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบนข้ึน
ครอบคลุมเหนือพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางหลาย ๆ แหง ในนัยนี้ การจัดตั้งองคการบริหารสวนจงัหวัด
ในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน จึงเปนแนวทางหนึ่งในการจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ิน

26 โปรดดู ปธาน สุวรรณมงคล และคณะ, การสรางขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (กรุงเทพฯ:
กรมสงเสรมิการปกครองทองถ่ินรวมกับองคการความรวมมือระหวางประเทศญี่ปุน, 2545) และ นครนิทร เมฆไตรรัตน,
ตนแบบบันทึกขอตกลงเพ่ือการจดักลุมพ้ืนท่ีการใหบริการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน. รายงานการวิจัย เสนอตอกรม
สงเสริมการปกครองทองถ่ิน, 2549. กรณีศึกษาในตางประเทศ 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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สําหรับรองรับการจัดบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะกอใหเกิดผลภายนอกข้ึนหากดําเนินการโดยองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินขนาดเล็กอยางเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล

สําหรับหลักการทางทฤษฎีอีกประการหนึ่งท่ีสามารถอธิบายเหตุผลการจัดตั้งองคการบริหารสวนจังหวัด
ในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน ก็คือ หลักการเก่ียวกับความเปนธรรมและเทาเทียมกันในการเขาถึง
บริการสาธารณะระหวางประชาชนตางพื้นที่ (equity) ซึ่งมีสาระสําคัญอยูที่การพิจารณาวา แมวาจะมี
การจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางข้ึนในแตละพ้ืนท่ี เพ่ือดูแลรับผิดชอบการจัดบริการสาธารณะ
ดานตาง ๆ แกประชาชนในพ้ืนท่ีของตนเอง แตดวยขอเท็จจริงเก่ียวกับสภาพความแตกตางของภูมิศาสตรและ
ประชากรในพ้ืนท่ี ก็อาจสงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหงมีศักยภาพทางการคลังในระดับสูง ในขณะท่ี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหงซึ่งตั้งอยูในเขตหางไกลและมีอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจต่ําก็อาจมี
ศักยภาพทางการคลังจํากัดหรือไมเพียงพอตอการจัดบริการสาธารณะในพ้ืนท่ี

สภาพดังกลาว สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีแมจะมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีเหมือนกันก็อาจมี
ความแตกตางเหลื่อมล้ํากันในแงศักยภาพทางการคลังได กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีฐานะ
ทางการคลังดียอมมีรายไดจากการจัดเก็บภาษีทองถิ่นอยางเพียงพอตอการจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ
แกประชาชน ในขณะเดียวกัน การมีพ้ืนท่ีท่ีมีการเติบโตทางเศรษฐกิจและมีการพัฒนาในระดับสูง ก็สงผลให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงนั้นไมตองเผชิญกับสภาพปญหาและขอเรียกรองตองการบริการสาธารณะหรือ
สวัสดิการทางสังคมดานตาง ๆ จากประชาชนในพ้ืนท่ี ดังเชนในกรณีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีฐานะ
ยากจน ซึ่งนอกจากจะไมสามารถมีรายไดจากการจัดเก็บภาษีทองถ่ินไดอยางเพียงพอตอการดําเนินภารกิจ
ข้ันพ้ืนฐานแลว สภาพขอจํากัดในการพัฒนาเศรษฐกิจและความเจริญของพ้ืนท่ีก็ยังสงผลใหประชาชนในพ้ืนท่ีมี
ขอเรียกรองตองการ ตลอดจนปญหาความเดือดรอนในดานตาง ๆ ท่ีตองการใหตอบสนองและจัดการแกไข
ปริมาณมากดวย

ผลท่ีตามมาจากสภาพการมีฐานะทางการคลังแตกตางกัน อันเนื่องมาจากปจจัยดานลักษณะเฉพาะ
ของพ้ืนท่ี ก็คือ การเกิดปญหาความเหลื่อมล้ําไมเทาเทียมกันในการเขาถึงบริการสาธารณะของประชาชน
ที่อาศัยอยูในเขตพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงท่ีอยูขางเคียงหรือมีพ้ืนท่ีใกลชิดติดกัน แมวา
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานั้นจะมีรูปแบบเดียวกันและเปนหนวยการปกครองระดับเดียวกันก็ตาม ดังนั้น
แนวทางในการแกไขสภาพความไมเสมอภาคเทาเทียมในลักษณะดังกลาว จึงอาจจําเปนตองมีการควบรวม
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีพ้ืนท่ีติดกันเหลานั้นเขาดวยกันใหเปนหนวยการปกครองทองถ่ินหนวยเดียว
(amalgamation) เพ่ือใหสามารถนํารายไดสวนเกินจากการจัดเก็บภาษีในพ้ืนท่ีท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจสูง
มาจัดสรรสําหรับจัดบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพและปริมาณเพียงพอสําหรับประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีมีความเจริญ
ทางเศรษฐกิจในระดับต่ําอยางท่ัวถึง

นอกจากนี้ อีกแนวทางหนึ่งท่ีสามารถแกไขปญหาดังกลาวไดก็คือ การใหหนวยการปกครองในระดับ
ที่เหนือข้ึนไป (senior level of government) อยางองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน ทําหนาท่ีในการจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนของรัฐบาล เพ่ือเสริมศักยภาพทางการคลังใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางท่ีมี
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ฐานะยากจนหรือมีรายไดไมเพียงพอตอการจัดบริการสาธารณะในอํานาจหนาท่ี หรือมีขีดความสามารถทางการเงิน
ไมเพียงพอตอการจัดการสภาพปญหาและความตองการในพ้ืนท่ีโดยมีเปาหมายเพ่ือสรางความเสมอภาคและเทา
เทียมแกประชาชนในการรับบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา หลักการ
ดังกลาวสามารถอธิบายถึงเหตุผลของการกําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดในฐานะองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินชั้นบน มีภารกิจหลักในการสนับสนุนและใหความชวยเหลือแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนในพ้ืนท่ี อัน
ไดแก เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล เพ่ือใหสามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางครบถวนและบรรลุผล
ตามขอบเขตภารกิจในอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานั้นไดเปนอยางดี

เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) จัดเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลาง (lower-tier)
มีฐานะเปนหนวยการปกครองท่ีมีความใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุด และมีบทบาทหนาท่ีหลักในการจัดบริการ
สาธารณะข้ันพ้ืนฐานแกประชาชน เทศบาลเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึนในเขตเมืองท่ีมีสัดสวน
ประชากรในพ้ืนท่ีคอนขางหนาแนน โดยแบงตามขนาดเปน 3 ประเภท คือ 1) เทศบาลตําบล มีประชากรในพ้ืนท่ี
ตั้งแต 7,000 คนข้ึนไป ความหนาแนนของประชากรตั้งแต 1,500 คนตอ 1 ตารางกิโลเมตร 2) เทศบาลเมือง
มีประชากรในพ้ืนท่ีตั้งแต 10,000 คนข้ึนไป ความหนาแนนของประชากร ตั้งแต 3,000 คนตอ 1 ตารางกิโลเมตร
และ 3) เทศบาลนคร มีประชากรในพ้ืนท่ี 50,000 คนข้ึนไป ความหนาแนนของประชากรตั้งแต3,000 คนตอ 1
ตารางกิโลเมตร

สวนองคการบริหารสวนตําบล เปนหนวยการปกครองทองถิ่นในเขตพื้นที่นอกเขตชุมชนเมือง
หรือพ้ืนท่ีท่ีมีความเปนชนบทหรือก่ึงเมืองก่ึงชนบท มีประชากรในพ้ืนท่ีตั้งแต 2,000 คนข้ึนไป แตไมถึงเกณฑ
การจัดตั้งเปนเทศบาลตําบล หากพิจารณาในเชิงโครงสราง จะเห็นไดวา เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล
มีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับชั้นเดียวกัน หากแตมีเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเองเปน
เอกเทศจากกัน ดังนั้น ท้ังเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลจึงเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีตั้งกระจาย
ครอบคลุมชุมชนทองถ่ินท่ัวทุกพ้ืนท่ีของประเทศ หากแตขอบเขตภารกิจในอํานาจหนาท่ีของเทศบาลแตละ
ประเภท และองคการบริหารสวนตําบลจะมีลักษณะลดหลั่นกันไปตามศักยภาพ

ตาราง 5.2 ตัวอยางภารกิจท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ี
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นช้ันลางแตละรูปแบบ

เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลตําบล
องคการบริหาร

สวนตําบล
(1) กิจการตามท่ี
กฎหมายระบุใหเทศบาล
ตําบลและเทศบาลเมือง
ตองกระทํา

(1) กิจการตามท่ี
กฎหมายระบุใหเทศบาล
ตําบลตองกระทํา

(1) รักษาความสงบ
เรียบรอยของประชาชน
(2) ใหมีและบํารุง
ทางบกและทางน้ํา

(1) จัดใหมีและ
บํารุงรักษาทางน้ําและ
ทางบก
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เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลตําบล
องคการบริหาร

สวนตําบล
(2) ใหมีและบํารุง
สงเคราะหมารดา
และเด็ก
(3) กิจการอยางอ่ืน
ซึ่งจําเปนเพ่ือ
การสาธารณสุข
(4) การควบคุม
สุขลักษณะและอนามัย
ในรานจําหนายอาหาร
โรงมหรสพและสถาน
บริการอ่ืน
(5) จัดการเก่ียวกับท่ีอยู
อาศัยและการปรับปรุง
แหลงเสื่อมโทรม
(6) จัดใหมีการควบคุม
ตลาด ทาเทียบเรือ
ทาขามและท่ีจอดรถ
(7) การวางผังเมืองและ
การควบคุมการกอสราง
(8) การสงเสริมกิจการ
ทองเท่ียว

(2) ใหมีน้ําสะอาดหรือ
การประปา
(3) ใหมีโรงฆาสัตว
(4) ใหมีและบํารุง
สถานท่ีทําการพิทักษ
และรักษาคนเจ็บ
(5) ใหมีและบํารุงทาง
ระบายน้ํา
(6) ใหมีและบํารุงสวม
สาธารณะ
(7) ใหมีและบํารุง
การไฟฟาหรือแสงสวาง
โดยวิธีอ่ืน
(8) ใหมีการดําเนิน
กิจการโรงรับจํานําหรือ
สถานสินเชื่อทองถ่ิน

(3) รักษาความสะอาด
ของถนนหรือทางเดิน
และท่ีสาธารณะ รวมถึง
การกําจัดขยะมูลฝอย
และสิ่งปฏิกูล
(4) ปองกันและระงับ
โรคติดตอ
(5) ใหมีเครื่องใช
ในการดับเพลิง
(6) สงเสริมการพัฒนา
สตรี เด็ก เยาวชน
ผูสูงอายุและผูพิการ
(7) ใหราษฎรไดรับ
การศึกษาอบรม
(8) บํารุงศิลปะ จารีต
ประเพณี ภูมิปญญา
ทองถ่ิน และวัฒนธรรม
อันดีของทองถ่ิน

(2) รักษาความสะอาด
ของถนน ทางน้ํา
ทางเดิน และท่ีสาธารณะ
รวมท้ังกําจัดมูลฝอยและ
สิ่งปฏิกูล
(3) ปองกันโรคและระงับ
โรคติดตอ
(4) ปองกันและบรรเทา
สาธารณภัย
(5) สงเสริมการศึกษา
ศาสนา และวัฒนธรรม
(6) สงเสริมการพัฒนา
สตรี เด็ก เยาวชน
ผูสูงอายุ และผูพิการ
(7) คุมครอง ดูแล และ
บํารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม
(8) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืน
ตามท่ีทางราชการ
มอบหมาย

องคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางแตละแหงตางก็มีอํานาจหนาท่ีในการจัดบริการสาธารณะพ้ืนฐาน
ในดานตาง ๆ แกประชาชนในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเอง โดยกฎหมายกําหนดขอบเขตภารกิจและอํานาจ
หนาท่ีไวแตกตางกันข้ึนอยูกับรูปแบบขององคกร อยางไรก็ดี หากพิจารณาในเชิงหลักการ สามารถอธิบายไดวา
การจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ินระดับเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลใหมีฐานะเปนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นชั้นลางนั้น ตั้งอยูบนหลักการสําคัญอยางนอย 2 ประการ คือ หลักการกําหนดให
หนวยการปกครองทองถ่ินระดับลางสุดมีอํานาจตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนองตอปญหาและความตองการ
ในทองถ่ินเปนอันดับแรก (subsidiarity principle and local responsiveness) และหลักการจัดตั้งหนวย
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การปกครองทองถ่ินท่ีประชาชนสามารถเขาถึงและการกํากับความรับผิดชอบตอสาธารณะไดอยางใกลชิด
(access and accountability)27

หลักการกําหนดใหหนวยการปกครองทองถ่ินระดับลางสุดมีอํานาจตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนอง
ตอปญหาและความตองการในทองถ่ินเปนอันดับแรก (subsidiarity principle and local responsiveness)
มีสาระสําคัญคือ การอธิบายวา การจัดบริการสาธารณะแกประชาชนจะมีประสิทธิภาพสูงสุดก็ตอเม่ือการตัดสินใจ
ใด ๆ ท่ีเก่ียวของกับการบริหารกิจการสาธารณะนั้น ๆ ดําเนินการโดยองคกรภาครัฐในระดับลาง ซึ่งมีความใกลชิด
กับประชาชนผูรับบริการในพ้ืนท่ีมากท่ีสุด เนื่องจากการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งเปนหนวย
การปกครองระดับลางสุดในโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ เปนองคกรท่ีมีอํานาจตัดสินใจบริหารกิจการ
สาธารณะท่ีเก่ียวของกับการดําเนินชีวิตประจําวันของประชาชนนั้น จะทําใหการจัดสรรทรัพยากรและ
งบประมาณสาธารณะสําหรับการดําเนินกิจการสาธารณะดานตาง ๆ แกประชาชนเกิดประสิทธิภาพมากท่ีสุด
รวมท้ังทําใหการบริหารภารกิจภายใตนโยบายสาธารณะดานตาง ๆ สามารถบรรลุเปาหมายในพื้นที่ไดมากที่สุด
เพราะองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีความใกลชิดกับประชาชนโดยตรง ตองแสดงความรับผิดชอบตอการดําเนิน
ภารกิจดานตาง ๆ โดยมุงตอบสนองตอปญหาและความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีใหมากท่ีสุด

นอกจากนี้ เม่ือแตละทองถ่ินตางก็มีสภาพปญหาและความตองการในดานตาง ๆ มากนอยแตกตางกันไป
การจัดบริการสาธารณะแตละดานในแตละทองถ่ินก็จะตองมีขอบเขตปริมาณงาน ตลอดจนตนทุนการจัดบริการ
ดานตาง ๆ มากนอยแตกตางกันไปดวย ดังนั้น การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลางสุด เปนองคกร
ท่ีมีอํานาจตัดสินใจเก่ียวกับการบริหารกิจการสาธารณะในระดับทองถ่ินเปนอันแรก จึงเปนวิธีการบริหาร
จัดการที่มีประสิทธิภาพมากกวาการใหหนวยงานภาครัฐในสวนกลางหรือหนวยงานภาครัฐระดับภูมิภาค
ซึ่งอยูในโครงสรางระดับชั้นท่ีสูงข้ึนไปเปนผูดําเนินการตัดสินใจเก่ียวกับการจัดบริการสาธารณะแกประชาชน
ในแตละพ้ืนท่ี เพราะหนวยงานภาครัฐสวนกลางหรือสวนภูมิภาค ไมอาจจัดบริการสาธารณะไดอยางสอดคลอง
และตรงกับความตองการท่ีแตกตางกันของประชาชนในแตละพ้ืนท่ีได ดวยขอจํากัดในเชิงโครงสรางขององคกร
ท่ีถูกจัดตั้งข้ึนมาเพ่ือรับผิดชอบการดําเนินภารกิจในขอบเขตระดับภูมิภาคหรือระดับชาติ จึงทําไดเพียงการจัดบริการ
สาธารณะท่ีมีลกัษณะเปนการท่ัวไปหรือมีรูปแบบการใหบริการภายใตแบบแผนเดียวกันในทุกพ้ืนท่ี

อยางไรก็ดี หลักการดังกลาวยังมีสาระสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การกําหนดวา การดําเนินภารกิจ
ท่ีเก่ียวของกับการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนในกรณีใดก็ตามท่ีสามารถชี้วัดไดวา หนวยการปกครองหรือ
หนวยงานภาครัฐในระดับท่ีเหนือข้ึนไป สามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพสูงกวาองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในระดับลางสุด ท้ังในแงของความคุมคาในการจัดสรรงบประมาณสาธารณะและผลสัมฤทธิ์ในการ
ตอบสนองความตองการและปญหาของประชาชนในพ้ืนท่ี ภารกิจดังกลาวก็ควรกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ี
รับผิดชอบของหนวยการปกครองทองถ่ินระดับบน หรือหนวยงานภาครัฐท่ีอยูในระดับท่ีสูงข้ึนแทน

27 Enid Slack, “Models of Government Structure at the Local Level,” op.cit.,pp. 3-5.



- 332 -

หลักการกําหนดใหหนวยการปกครองทองถ่ินระดับลางสุดมีอํานาจตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนอง
ตอปญหาและความตองการในทองถ่ินเปนอันดับแรก ตัง้อยูบนสมมติฐานท่ีวา การจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ
ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาชีวิตความเปนอยูของประชาชนแทบท้ังหมด เปนภารกิจท่ีรัฐควรเปดใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการ องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรมีบทบาทในฐานะผูตัดสินใจกําหนดนโยบายท่ี
เก่ียวของกับกิจการสาธารณะท่ีรัฐตองจัดทําใหแกประชาชนในทองถ่ิน นับตั้งแตการตัดสินใจวาในทองถ่ินนั้น ๆ
ควรจะจัดทําบริการสาธารณะดานใดบาง การจัดบริการสาธารณะแตละดานเหลานั้นควรมีวิธีการบริหาร
จัดการอยางไร และควรจัดบริการขอบเขตปริมาณมากนอยเพียงใด ท้ังนี้ หลักการดังกลาว มีขอยกเวนสําหรับ
ภารกิจบางประเภทที่รัฐบาลตองสงวนไวเพราะเกี่ยวของกับความมั่นคงและเสถียรภาพของประเทศ อาทิ
การปองกันประเทศ การรักษาความม่ันคงและความสงบเรียบรอย การตางประเทศ รวมถึงการรักษาความเปนธรรม
ทางเศรษฐกิจ

หลักการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีประชาชนเขาถึงและการกํากับความรับผิดชอบตอ
สาธารณะไดอยางใกลชิด (access and accountability) มีสาระสําคัญคือ การอธิบายวา หนวยการปกครอง
ทองถิ่นที่เหมาะสมจะตองมีขนาดที่เหมาะสมตอการสรางกลไกในการเปดใหประชาชนสามารถเขาถึงได
อยางสะดวก เพ่ือใหประชาชนในทองถ่ินสามารถรับรูขอมูลการดําเนินการ ตลอดจนการติดตามและตรวจสอบ
การทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และรวมผลักดันความตองการของตนเองเขาสูกระบวนการกําหนด
นโยบายสาธารณะในระดับทองถ่ินไดโดยตรง

สําหรับชองทางหรือกลไกในการเปดใหประชาชนเขาถึงและสามารถกํากับความรับผิดชอบตอ
สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก การจัดประชุมเมืองหรือประชาคมทองถ่ิน (public
meetings) การจัดเวทีประชาพิจารณ (hearings) การเลือกตั้งตัวแทนเขาไปทําหนาท่ีในสภาทองถ่ิน
(elections) รวมไปถึงการเขาไปติดตอหรือพบปะกับบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยตรง ภายใต
หลักการดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยิ่งมีขนาดเล็กก็จะยิ่งเปนหนวยการปกครองท่ีเอ้ือใหประชาชน
สวนใหญในพ้ืนท่ีสามารถเขาถึงกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดมาก

ในทางตรงกันขาม หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีขนาดใหญ เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น
ชั้นบน หรือเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเกิดจากการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก
เขาดวยกัน ก็จะยิ่งทําใหประชาชนเขาถึงการตัดสินใจเชิงนโยบายในระดับทองถิ่นไดยากขึ้น ในขณะท่ี
กลุมผลประโยชนกลุมตาง ๆ ท่ีมีอิทธิพลในพ้ืนท่ีจะเขามามีบทบาทครอบงําเหนือบทบาทของประชาชนกลุมตาง ๆ
ท่ีกระจัดกระจายในแตละชุมชน เม่ือประชาชนไมสามารถเขาถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดโดยตรง หรือ
เขาถึงไดยากข้ึน ก็สงผลใหนักการเมืองทองถ่ินท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจเชิงนโยบายของทองถ่ิน ไมอยูภายใต
กลไกการกํากับควบคุมใหตองแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะ ตางจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาด
เล็กท่ีนักการเมืองทองถ่ินตองแสดงความรับผิดชอบตอการนําขอเรียกรองของประชาชนไปกําหนดนโยบาย
รวมถึงชี้แจงถึงผลการนํางบประมาณจากจัดเก็บภาษีของประชาชนในพ้ืนท่ีมาใชพัฒนาทองถ่ินอีกดวย
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ: กรุงเทพมหานคร เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบ
พิเศษและเปนหนวยการปกครองขนาดใหญในเขตนครหลวงซึ่งมีประชากรจํานวนมากอีกท้ังยังเปนศูนยรวมใน
ดานการเมืองเศรษฐกิจและสังคม ลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีเมืองหลวงจึงสงผลใหการกําหนดขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีของกรุงเทพมหานครมีความแตกตางเปนพิเศษจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป รวมถึง
มีการจัดโครงสรางการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีแบบชั้นเดียว

กรุงเทพมหานคร นอกจากจะดูแลรับผิดชอบภารกิจการจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ  ในลักษณะเดียวกับ
ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยท่ัวไป ซึ่งเทียบเทากับอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนจังหวัด
รวมกับเทศบาลแลว กฎหมายยังกําหนดใหกรุงเทพมหานครมีหนาท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายระบุใหเปนอํานาจหนาท่ี
ของผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอ เทศบาลนคร หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยมอบหมายหรือท่ีกฎหมายระบุเปนหนาท่ีของกรุงเทพมหานครเปนการเฉพาะอีกดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ: เมืองพัทยา เปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ
มีขนาดเทียบไดกับเทศบาลนคร จัดตั้งขึ้นเพื่อบริหารจัดการพื้นที่เมืองพัทยาซึ่งมีลักษณะพิเศษในฐานะ
แหลงเศรษฐกิจการทองเท่ียวสําคัญของประเทศ ภารกิจหนาท่ีของเมืองพัทยาจึงมีลักษณะท่ีแตกตางจาก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยท่ัวไปแมจะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ แตเมืองพัทยา
มีขอแตกตางท่ีสําคัญคือ ในขณะท่ีกรุงเทพมหานครเปนการปกครองทองถ่ินขนาดใหญท่ีมีระดับเดียวโดยไมมี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลางภายในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครอีก แตเมืองพัทยามีฐานะเปนการปกครอง
ทองถ่ินระดับลางท่ีอยูภายใตองคการบริหารสวนจังหวัดชลบุรีซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับบน
ดังนั้น เมืองพัทยาจึงเปนการผนวกเอาลักษณะของความเปนทองถ่ินรูปแบบพิเศษกับความเปนทองถ่ินชั้นลาง
เขาไวดวยกัน โดยกฎหมายกําหนดใหเมืองพัทยามีอํานาจหนาท่ีเทียบเทากับเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล

หากพิจารณาหลักการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ สามารถอธิบายไดวาการจัดตั้ง
หนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีลักษณะหรือองคประกอบบางประการแตกตางไปจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท่ัวไป เปนผลสืบเนื่องจากลักษณะเฉพาะของทองถิ่นนั้น ๆ เชน เปนทองถิ่นที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจ
ระดับสูง เปนทองถิ่นที่มีประชากรอาศัยอยูอยางหนาแนนหรือเปนทองถ่ินท่ีเปนสถานท่ีทองเท่ียวท่ีมีชื่อเสียง
มีนักทองเท่ียวจํานวนมาก เปนตน ลักษณะเฉพาะของทองถ่ินนั้นสงผลใหการใชรูปแบบการบริหารจัดการแบบ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ัวไปไมเหมาะสม และไมสามารถตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถ่ิน
ไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงตองมีการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้น โดยมีอํานาจหนาท่ี
ในการจัดทําบริการสาธารณะแบบท่ัวไป (General Functions) และอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ
แบบพิเศษ (Special Function) เพ่ือใหสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนในทองถ่ิน และตอบสนองความตองการ
ของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ28

28 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย (นนทบุร:ี สถาบันพระปกเกลา, 2547), น. 3.
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แผนภาพ 5.3 โครงสรางความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น

5.4 กลไกการประสานงานระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ

หากพิจารณาจากกรอบการวิเคราะหความสัมพันธระหวางหนวยการปกครอง จะเห็นไดวา การบริหาร
ราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน อยูภายใตโครงสรางการประสานงานระหวางหนวยการปกครองระดับ
ตาง ๆ ซึ่งเปนไปตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551
กลาวคือ บทบัญญัติของกฎหมายฉบับดังกลาวมีสาระสําคัญคือ การกําหนดกรอบการปฏิสัมพันธระหวาง
หนวยงานภาครัฐในสวนกลางหรือระดับชาติกับหนวยงานระดับภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือใหมี

คณะรัฐมนตรี

รัฐมนตรีวาการกระทรวงอ่ืน ๆ

ผูใหญบาน

หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด

กรุงเทพมหานคร
องคการบริหาร

สวนจังหวัด
เมืองพัทยา เทศบาล องคการบริหาร

สวนตําบล

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย

ผูวาราชการจังหวัด
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การประสานบทบาทและการทํางานรวมกันอยางมีเอกภาพ ภายใตการจัดโครงสรางและระบบบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ

ระบบการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ มีเปาหมายสําคัญเพ่ือสรางกระบวนการ
ประสานบทบาทขององคกรทุกระดับและทุกภาคสวนใหเขามามีสวนรวมในการกําหนดทิศทางและขับเคลื่อน
การพัฒนาในระดับพ้ืนท่ี เพ่ือเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันและการแกไขปญหารวมกันเพ่ือการพัฒนา
อยางยั่งยืน ผานกลไกการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุมจังหวัด โดยมีหลักการสําคัญคือ การมุง
สรางโอกาสและสงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมระหวางภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน และ
ภาคประชาสังคมในจังหวัด การกระจายอํานาจการตัดสินใจลงไปสูระดับปฏิบัติ เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและ
ความรวดเร็วในการปฏิบัติราชการ การสงเสริมและสนับสนุนใหทองถ่ินมีความพรอมในการรองรับการกระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการบริการกิจการบานเมืองท่ีดี มีความโปรงใส และมีการตรวจสอบ
ผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติราชการ

สําหรับการจัดโครงสรางเพ่ือประสานการทํางานระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ภายใตระบบ
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ประกอบดวย กลไกการบริหารงานใน 3 ระดับ คือ

1) คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.)
เปนกลไกประสานบทบาทและการทํางานรวมกันระหวางองคกรภาครัฐในระดับชาติ องคกรตัวแทนระดับชาติ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรตัวแทนภาคธุรกิจเอกชนในระดับชาติ ผูแทนภาคประชาสังคม และ
ผูแทนหนวยราชการสวนกลางท่ีเก่ียวของ มีอํานาจหนาท่ีหลัก ไดแก การกําหนดกรอบนโยบายและวางระบบ
ในการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ เพ่ือใหจังหวัดและกลุมจังหวัดสามารถบริหารงาน
แกไขปญหา และพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตจังหวัดและกลุมจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพและตอบสนองความตองการ
ของประชาชนใหไดรับประโยชนสูงสุด29

29 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 8.
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แผนภาพ 5.4 กรอบการวิเคราะหการจัดโครงสรางความสัมพันธ
ระหวางหนวยงานภาครัฐระดับชาติ ระดับภูมิภาค และระดับทองถิ่นในปจจุบัน

ปร
ะช

าช
น

ระดับทองถิ่น
(Local Level)

ระดับภูมิภาค
(Regional Level)

ระดับชาติ
(National

Level)
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี

หนวยราชการ
สวนภูมภิาค

(จังหวัด อําเภอ)

หนวยราชการ
สวนกลางใน

ภูมิภาค

กรุงเทพมหานคร

องคการบริหาร
สวนจังหวัด

(อบจ.)

เมืองพัทยา

เทศบาล

องคการบริหาร
สวนตําบล
(อบต.)

คณะกรรมการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการ

(ก.บ.จ.)

คณะกรรมการบริหารงานกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ

(ก.บ.ก.)

คณะกรรมนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.น.จ.)

หนวยราชการ
สวนกลาง

(กระทรวง กรม)

โครงสรางการประสานงานระหวางหนวยการปกครองระดับตางๆ
(Intergovernmental Structure)

นโยบายระดับชาติ

- การสงเสริม
- การสนับสนุน
- การกํากับดูแล

การแบงอํานาจ
ทางการบริหาร

การเลือกต้ัง
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การบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) เปนกลไกประสานบทบาทและการทํางาน
รวมกันระหวางองคกรทุกภาคสวนในฐานะองคกรตัวแทนระดับจังหวัด ภายใตโครงสรางความสัมพันธในแนวราบ
ระหวางจังหวัดตาง ๆ ที่อยูในเขตพื้นที่ภูมิภาคเดียวกัน ซึ่งมีการกําหนดใหมีฐานะเปน “กลุมจังหวัด”
องคประกอบของคณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัด
ในกลุมจังหวัดทุกจังหวัดผูแทนหนวยงานภาครัฐในระดับจังหวัด อาทิ ผูแทนหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัดในกลุมจังหวัด หัวหนาสํานักงานจังหวัดของทุกจังหวัดในกลุมจังหวัด ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทุกระดับในแตละจังหวัด ตลอดจนผูแทนภาคประชาสังคม และผูแทนภาคธุรกิจเอกชน คณะกรรมการ
บริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการมีอํานาจหนาที่หลัก คือ การจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด การสงเสริม
ประสานงานความรวมมือการพัฒนาระหวางภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจเอกชน และแกไขปญหา
ภายในกลุมจังหวัดและระหวางกลุมจังหวัด30

3) คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เปนกลไกประสานบทบาทและ
การทํางานรวมกันระหวางองคกรภาครัฐในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยราชการ
บริหารสวนกลางในภูมิภาค รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กับภาคสวนอ่ืน ๆ ไดแก องคกรภาค
ธุรกิจเอกชน ประกอบดวย หอการคาจังหวัดและสภาอุตสาหกรรมจังหวัด และภาคประชาสังคมในพ้ืนท่ีจังหวัด
นั้น ๆ คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ มีบทบบาทหลักในการบูรณาการบทบาทของทุก
ภาคสวนในกระบวนการพัฒนาจังหวัด โดยเฉพาะการวางแนวทางปฏิบัติและอํานวยการใหการบริหารงานแบบ
บูรณาการในจังหวัดเปนไปตามหลักการ นโยบาย และระบบตามที่ ก.น.จ. กําหนด การจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดการสงเสริม ประสานความรวมมือการพัฒนาระหวางภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจ
เอกชน เพื่อสรางบรรยากาศใหเอ้ืออํานวยตอการลงทุนและชักชวนภาคธุรกิจเอกชนมาลงทุนในจังหวัด และใหมี
การพัฒนาใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดอยางยั่งยืน31

หากพิจารณาในเชิงหลักการ จะเห็นไดวา การจัดโครงสรางการประสานบทบาทและการทํางาน
รวมกันระหวางหนวยงานและองคกรในระดับชาติในรูปกลไกคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและ
กลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) นั้น ตั้งอยูบนหลักการจัดโครงสรางความสัมพันธในเชิงการประสาน
การทํางานแบบตัดขามประเด็นนโยบาย (coordination across policy) ซึ่งมีเปาหมายเพ่ือประสานการทํางาน
รวมกันระหวางหนวยงานของรัฐในสังกัดตาง ๆ ซึ่งมีขอบเขตการดําเนินภารกิจภายใตประเด็นนโยบาย
ท่ีแตกตางกัน กลไกดังกลาวจึงมีบทบาทในเชิงการประสานงานระดับนโยบายเปนสําคัญ

ในขณะท่ีกลไกคณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ตั้งอยูบนหลักการจัด
โครงสรางความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานระหวางตัวแสดงหรือผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ
(coordination across stakeholders) ซึ่งมีเปาหมายเพ่ือประสานการทํางานรวมกันระหวางตัวแสดงกลุมตาง ๆ

30 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, มาตรา 13.
31 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551,มาตรา 11.
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ในกระบวนการบริหารนโยบายสาธารณะระดับภูมิภาคบนฐานความสัมพันธในแนวราบระหวางจังหวัด
ท่ีอยูในกลุมเดียวกันซึ่งมีสวนไดสวนเสียรวมกัน

สวนกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการตั้งอยูบนหลักการจัดโครงสราง
ความสัมพันธในเชิงการประสานการทํางานแบบตัดขามระดับ (coordination across levels) ซึ่งเปน
การประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยการปกครอง หรือองคกรของรัฐท่ีอยูตางระดับกันในโครงสราง
การบริหารงานภาครัฐ ไดแก หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค
รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกระดับ กลไกดังกลาวจึงเปนการสรางความรวมมือในแนวดิ่ง
เพ่ือใหหนวยงานหรือองคกรของรัฐท่ีอยูตางระดับกัน มีการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางกัน และ
ประสานบทบาทขององคกรภาคสวนอื่น ไดแก ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม เพื่อขับเคลื่อน
นโยบายสาธารณะใหบรรลุผลในระดับพ้ืนท่ี
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บทที่ 6
ผลการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับโครงสราง

และระบบบริหารงานในภูมิภาค

ผลการศึกษาทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวของกับการศึกษาสภาพปญหาเก่ียวกับโครงสรางและระบบ
บริหารงานของสวนราชการในภูมิภาคในท่ีนี้ ครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 1) ความสัมพันธระหวางราชการ
บริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค 2) การบริหารราชการสวนภูมิภาค 3) อํานาจหนาท่ีและบทบาทของผูวาราชการ
จังหวัด 4) ระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 5) ขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัด และ 6) สถานภาพ
ของราชการบริหารสวนภูมิภาค

6.1 ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค

งานศึกษาของสมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ1 อธิบายวา ในกรณีของการบริหารราชการไทย
ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลางและภูมิภาค เปนไปในลักษณะที่ราชการบริหารสวนกลาง
โดยกระทรวง ทบวง และกรมตาง ๆ ไดแบงอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการบางสวนไปใหขาราชการในสวนภูมิภาค
ซึ่งอยูในจังหวัดและอําเภอ เพ่ือใหเปนผูมีอํานาจในการใชดุลยพินิจตัดสินใจแกไขปญหา ตลอดจนริเริ่มนโยบาย
ตาง ๆ ภายใตกรอบนโยบายและอํานาจท่ีไดรับมอบไปจากสวนกลาง

ดวยเหตุนี้ การบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงมีลักษณะเปนการบริหารงานท่ีสวนกลางแตงตั้ง
ขาราชการหรือเจาหนาท่ีของตนไปประจําอยูในพ้ืนท่ี โดยขาราชการหรือเจาหนาท่ีเหลานั้นจะอยูในระบบ
บริหารงานบุคคลของรัฐบาลกลาง ในขณะเดียวกันหนวยราชการบริหารสวนกลางก็จะมีบทบาทในการควบคุม
การจัดสรรงบประมาณสําหรับบริหารราชการสวนภูมิภาคดวย โดยราชการบริหารสวนกลางมีอํานาจหนาท่ี
ในการควบคุมและอนุมัติงบประมาณใหเปนไปตามวิธีการงบประมาณแผนดิน ดังนั้น อํานาจหนาท่ี บุคลากร
งบประมาณและทรัพยากรตาง ๆ ของราชการบริหารสวนภูมิภาคจึงถือไดวาเปนสิ่งท่ีราชการบริหารสวนกลาง
แบงไปใหยังหนวยงานในพ้ืนท่ี

หากพิจารณาบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคของไทยนับแตอดีตจนถึงชวงกอนการประกาศใช
รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะชี้วา ตลอดระยะเวลาท่ีผานมา อํานาจในการบริหาร

1 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัย เรื่อง สถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมภิาคในอนาคต,
สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย, 2544.
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ประเทศและการจัดบริการสาธารณะที่สําคัญนั้น ถูกรวมศูนยไวที่ราชการริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค
เปนหลัก ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีขอบเขตภารกิจจํากัดเฉพาะการจัดบริการสาธารณะพ้ืนฐาน
ที่ไมยุงยากซับซอน เชน งานดานการดูแลรักษาความสะอาด งานซอมและบํารุงทางบางประเทศ งานดูแล
สุขอนามัยข้ันมูลฐาน

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยการปกครองท่ีมีความสําคัญรองลงไปจากราชการสวนกลางและ
สวนภูมิภาค เพราะขาราชการสวนภูมิภาคมีบทบาทเปนผูบังคับบัญชาทองถ่ินไดโดยตรง สภาพดังกลาวสงผลให
ลักษณะการปกครองทองถ่ินของไทยกอนป พ.ศ. 2540 นั้นถือเปนการปกครองทองถ่ินโดยรัฐ (Local-state
government) มากกวาจะมีลักษณะเปนการปกครองทองถ่ินโดยบทบาทของประชาชนในทองถ่ินเอง (Local-
self government)2

สภาพปญหาเชิงโครงสรางของการบริหารราชการแผนดินในลักษณะดังกลาวสอดคลองกับผลการวิเคราะห
สภาพการรวมศูนยของสวนราชการระดับกรมในงานศึกษาของ เอนก เหลาธรรมทัศน3 ซึ่งชี้วา การบริหารงาน
ภาครัฐในประเทศไทยตลอดชวงท่ีผานมา เปนการบริหารงานโดยอาศัยฐานของกรมในสวนกลาง ลักษณะเชนนี้
สงผลทําใหแผนและโครงการตาง ๆ ท่ีรวบรวมและเสนอข้ึนไปจากระดับจังหวัด มักจะถูกปรับเปลี่ยนและแกไข
อยูเสมอโดยกรม ดังนั้น โครงการพัฒนาตาง ๆ ของจังหวัด จึงอาจมิไดเปนไปเพ่ือสนองตอความตองการและ
ปญหาของประชาชนอยางเปนรูปธรรม การรวมศูนยอํานาจของสวนราชการระดับกรมเหนือการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน จึงเปนประเด็นปญหาสําคัญในกระบวนการบริหารงานจังหวัดมาโดยตลอด
โดยเฉพาะปญหาขอจํากัดของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหเกิดความเปนเอกภาพ

การวิเคราะหสภาพปญหาการรวมศูนยอํานาจโดยราชการบริหารสวนกลางเหนือราชการบริหารสวนภูมิภาค
และสวนทองถิ่นในลักษณะเดียวกันนั้น ยังปรากฏใหเห็นในงานศึกษาของ ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ4

ซึ่งอธิบายวา สาเหตุของปญหาในการบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทย เปนผลมาจากลักษณะของโครงสราง
ความสัมพันธภายในระบบราชการ ซึ่งมีรวมศูนยอํานาจอยูท่ีการบริหารราชการสวนกลาง โดยท่ีราชการบริหาร
สวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ินจะมีภารกิจอํานาจหนาท่ีท่ีจํากัดเปนอยางยิ่ง ดวยเหตุดังกลาว
กระบวนการกําหนดแผน และการจัดทํางบประมาณในระดับจังหวัด จึงมักผูกขาดโดยกรมตาง ๆ ในสวนกลาง
เปนหลัก

2 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัย เรื่อง สถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมภิาคในอนาคต,
น. 151-152.

3 เอนก เหลาธรรมทัศน, เหตุอยูท่ีทองถ่ิน: ปญหาการเมืองการปกครองท่ีระดับชาติ อันสืบเน่ืองจากการปกครอง
ทองถ่ินท่ีไมเพียงพอ (กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาและพัฒนาการปกครองทองถ่ิน, 2543), บทท่ี 2. ในงานศึกษาช้ินน้ีเอนกไดอธิบาย
วาการบริหารงานของระบบราชการไทยมีลักษณะท่ีเขาเรียกวา “กรมาธิปไตย”

4 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, รายงายวิจัย สถาบันวิจัย
ธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548, น. 26-27.
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เม่ือพิจารณาบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคในชวงท่ีผานมา จะพบไดวา สภาพการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคในชวงกอนป พ.ศ. 2540 มีปญหาและอุปสรรคหลายประการ ซึ่งมีผลตอประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานภาครัฐในระดับจังหวัด ไดแก ปญหาการขาดความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชาสวนราชการ
ในจังหวัด เนื่องจากอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดในเรื่องตาง ๆ นอกจากจะขึ้นอยูกับบทบัญญัติ
ของกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ แลว ยังข้ึนกับระเบียบของทางราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม
ไดมอบหมาย หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีและมติคณะรัฐมนตรีมีคําสั่งอีกดวย นั่นคือ กรอบอํานาจหนาท่ีของผูวา
ราชการจังหวัด ในทางปฏิบัติแลวจะมีมากนอยเพียงใดจึงขึ้นอยูกับการมอบหมายอํานาจจากสวนกลาง
เปนสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจหนาท่ีในสวนท่ีเก่ียวกับการปฏิบัติภารกิจตามนโยบายของรัฐบาล5

สภาพการรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยราชการบริหารสวนกลาง ยังสะทอนใหเห็น
ไดจากงานของ ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง6ซึ่งชี้วา สภาพการจัดโครงสรางการบริหาร
ราชการของสวนราชการระดับกรมในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง นอกจากการมี “สวนราชการประจําจังหวัด” ท่ีกระทรวง
และกรมจัดตั้งข้ึนเพ่ือดําเนินภารกิจของหนวยงานในพ้ืนท่ีแตละจังหวัด โดยเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหาร
ราชการบริหารสวนภูมิภาคแลว ในจังหวัดยังมีหนวยราชการบริหารสวนกลางจํานวนมากที่ตั้งทําการอยู
ในพ้ืนท่ี แตไมอยูในโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคอีกดวย

หนวยราชการบริหารสวนกลางเหลานี้ มีตั้งแตหนวยท่ีเปนกรมหรือเทียบเทา ไปจนถึงหนวยงานระดับ
รองลงไปท่ีมีฐานะเปนสํานักงาน ซึ่งรับผิดชอบการปฏิบัติงานดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เฉพาะในจังหวัดหนึ่งหรือ
ในพ้ืนท่ีของกลุมจังหวัดหรือเขต เชน สํานักงานตรวจเงินแผนดินภูมิภาค สํานักงานปาไมเขต สํานักงาน
การศึกษาเขต ศูนยวิชาการพัฒนาชุมชนเขต ศูนยเรงรัดพัฒนาชนบท เปนตน หากพิจารณาโครงสรางของสวนราชการ
ในพ้ืนท่ีจังหวัดแตละจังหวัด จะพบวาในบางจังหวัดมีหนวยงานสวนกลางในพ้ืนท่ีมากกวาหนวยงานสวนภูมิภาค
หรือสวนราชการประจําจังหวัดเสียอีก7

สําหรับหนวยบริหารราชการสวนกลางท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีจังหวัด หรือเรียกไดวา “ราชการบริหาร
สวนกลางในภูมิภาค” ปรากฏในรูปแบบตาง ๆ ไดแก สํานักงานภาค สํานักงานเขต สํานักงานพ้ืนท่ี หรือสวนราชการ
ท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืน อาทิ ศูนย สํานักบริหาร ฯลฯ เปนหนวยราชการท่ีสวนกลางมอบหมายใหออกไปปฏิบัติ
ราชการของกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัดในพ้ืนท่ีสวนภูมิภาค สมาน รังสิโยกฤษฏ อธิบายวาการตั้งสํานักงาน

5 สมาน  รังสิโยกฤษฎ, การบริหารราชการไทย อดตี ปจจุบัน และอนาคต (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพบรรณกิจ, 2543),
น. 49 – 53.

6 ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง, การบริหารราชการสวนภูมภิาค : กลยุทธบริหารภาครัฐ
(กรุงเทพฯ: สถาบันมาตรฐานสากลภาครัฐแหงประเทศไทย สํานักงาน ก.พ., 2545), น. 35.

7 โปรดดู ศภุชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบญุเรือง, เพ่ิงอาง, น. 37. และ จรัส  สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถ่ิน
ใครควรจัดบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ : สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2542), น. 17.
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ภาค สํานักงานเขต หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออ่ืน ๆ ซึ่งเปนราชการบริหารสวนกลาง แตปฏิบัติราชการประจํา
อยูในสวนภูมิภาคนั้น โดยหลักการแลวมักจะเปนหนวยงานท่ีมีลักษณะสําคัญ ดังตอไปนี8้

1) เปนหนวยงานท่ีปฏิบัติหนาท่ีดานการใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยปฏิบัติการภายในภาค
หรือเขตท่ีรับผิดชอบ ในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการตั้งหนวยปฏิบัติการในระดับจังหวัดหรืออําเภอ
อยูกอนแลว เชน ศูนยชวยเหลือทางวิชาการพัฒนาชุมชนเขต (1-9) กรมพัฒนาชุมชน สํานักงานศึกษาธิการ
เขต สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ เปนตน

2) เปนหนวยงานท่ีดําเนินภารกิจดานปฏิบัติการ ในกรณีท่ีสวนราชการหรือกรมนั้น ๆ ไมมีหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัดและอําเภอ เนื่องจากมีปริมาณงานไมมากนัก จึงไมจําเปนตองจัดตั้งหนวยงาน
ปฏิบัติการในระดับจังหวัด หรือในกรณีท่ีลักษณะและขอบเขตของงานปฏิบัติการครอบคลุมพ้ืนท่ีหลายจังหวัด
หรือกวางกวาจังหวัด ท้ังนี้ อาจเปนการปฏิบัติงานดานใหความชวยเหลือทางวิชาการแกหนวยงานปฏิบัติการ
ในระดับยอยลงไปก็ได เชน สํานักตรวจสอบพิเศษภาค (1-15) สังกัดสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน สํานักงาน
ทางหลวง (1-18) สังกัดกรมทางหลวง สํานักงานชลประทานท่ี (1-12) กรมชลประทาน เปนตน

3) เปนหนวยงานที่ดําเนินภารกิจทั้งดานความชวยเหลือทางวิชาการและดานปฏิบัติการ ในกรณีท่ี
สวนราชการหรือกรมนั้น ๆ มีการจัดตั้งหนวยปฏิบัติการระดับจังหวัดและอําเภออยูแลว แตมีงานปฏิบัติการ
บางอยางท่ีมีขอบเขตครอบคลุมหลายจังหวัดภายในภาคหรือเขต เชน สํานักงานสรรพากร กรมสรรพากร ศูนย
ปฏิบัติการเรงรัดพัฒนาชนบท สํานกังานเรงรัดพัฒนาชนบท (ซึ่งปจจุบันคือ สํานักงานทางหลวงชนบท) เปนตน

ผลการศึกษาของ นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ9 แสดงใหเห็นวา สวนราชการระดับกรมซึ่งเปนฐาน
ในการบริหารราชการแผนดินของไทยนั้น มีการแบงสวนราชการในระดับพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางคอนขาง
หลากหลาย ไมวาจะเปนหนวยงานระดับเขตพื้นที่ภาค หรือจังหวัด ซึ่งสามารถแสดงสัดสวนของจํานวน
สวนราชการระดับกรม ตามลักษณะการจัดเขตพ้ืนท่ีความรับผิดชอบในระดับตาง ๆ ได 4 กลุม คือ 1) สวนราชการ
ระดับกรมท่ีไมมีพื้นที่รับผิดชอบนอกเขตกรุงเทพมหานคร มีจํานวนคิดเปนสัดสวนรอยละ 32 ของจํานวน
สวนราชการระดับกรมท้ังหมด 2) สวนราชการระดับกรมท่ีมีพ้ืนท่ีตามกลุมยุทธศาสตรหรือตามเขต/ภาค/
เฉพาะพ้ืนท่ีท่ีเก่ียวของกับภารกิจ มีจํานวนคิดเปนสัดสวนรอยละ 36 ของจํานวนสวนราชการระดับกรมท้ังหมด
3) สวนราชการระดับกรมท่ีมีสวนราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ีจังหวัด มีจํานวนคิดเปนสัดสวนรอยละ 15 ของ
จํานวนสวนราชการระดับกรมท้ังหมด และ 4) สวนราชการระดับกรมท่ีมีสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค มี
จํานวนคิดเปนสัดสวนรอยละ 17 ของจํานวนสวนราชการระดับกรมท้ังหมด

จากขอมูลดังกลาว สะทอนใหเห็นวา สวนราชการระดับกรมท่ีมีสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือ
การมีสวนราชการประจังหวัดนั้น มีสัดสวนท่ีนอยกวาจํานวนของสวนราชการระดับกรมท่ีมีหนวยราชการ

8 สมาน รังสโิยกฤษฏ, การจัดโครงสรางสวนราชการ (กรุงเทพฯ : สวัสดิการสํานักงาน ก.พ., 2540), น. 73 – 74.
9 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, รูปแบบการบรหิารงานสวนราชการระดับกรม, รายงานการวิจัยสถาบันวิจัยและ

ใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สาํนักงาน ก.พ.ร.), 2551,
น. 391.
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บริหารสวนกลางในภูมิภาคอยางเห็นไดชัด การขยายโครงสรางสวนราชการของกรมโดยการจัดตั้งหนวยงาน
ในสังกัดสวนกลางในภูมิภาคนั้น ครอบคลุมทั้งในรูปของการจัดตั้งหนวยงานตามกลุมยุทธศาสตรหรือตาม
เขต ภาค หรือเฉพาะพ้ืนท่ีท่ีเก่ียวของกับภารกิจ และในรูปของการจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนกลางข้ึนใน
พ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ ท่ัวประเทศ ยิ่งกวานั้น หากพิจารณาจากขอมูลจํานวนสวนราชการในสังกัดของกรมตาง ๆ
ในทุกกระทรวงท้ังหมดท่ีมีการจัดตั้งข้ึนในภูมิภาค ซึ่งมีการรวมรวบไวในป 2550 จะพบวา จํานวนสวนราชการ
ระดับจังหวัด มีท้ังสิ้น 2,337 หนวยงาน ในขณะท่ีจํานวนสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคมีอยูท้ังสิ้น
5,764 หนวยงาน (ขอมูล ณ วันท่ี 1 มิถุนายน พ.ศ. 2550 รวบรวมโดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ)10

สภาพปญหาการรวมศูนยอํานาจโดยราชการบริหารสวนกลางเหนือราชการบริหารสวนภูมิภาคและ
สวนทองถ่ิน ไดรับการยืนยันในงานศึกษาของ ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ11 ซึ่งอธิบายสาเหตุของปญหา
ในการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยชี้วา เนื่องจากลักษณะของโครงสรางความสัมพันธภายในระบบราชการ
ไทย มีรวมศูนยอํานาจอยูท่ีการบริหารราชการสวนกลาง โดยท่ีราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหาร
สวนทองถ่ินจะมีภารกิจอํานาจหนาที่ที่จํากัดเปนอยางยิ่ง ดวยเหตุดังกลาว กระบวนการกําหนดแผนและ
การจัดทํางบประมาณในระดับจังหวัด จึงมักผูกขาดโดยกรมตาง ๆ ในสวนกลางเปนหลัก

ขอสรุปดังกลาวสอดคลองกับการวิเคราะหของ เอนก เหลาธรรมทัศน12 ท่ีชี้วา การบริหารงานภาครัฐ
ในประเทศไทย เปนการบริหารงานโดยอาศัยฐานของกรมในสวนกลาง ซึ่งลักษณะเชนนี้ ไดสงผลทําใหแผน
และโครงการตาง ๆ ท่ีรวบรวมและเสนอข้ึนไปจากระดับจังหวัด มักจะถูกปรับเปลี่ยนและแกไขอยูเสมอโดยกรม
เพราะฉะนั้น โครงการพัฒนาตาง ๆ ของจังหวัดจึงอาจมิไดเปนไปเพื่อสนองตอความตองการและปญหา
ของประชาชนอยางเปนรูปธรรมจากท่ีกลาวมา อาจสรุปไดวา การรวมศูนยอํานาจเหนือการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน เปนประเด็นปญหาสําคัญในกระบวนการบริหารงานจังหวัดมาโดยตลอด สภาพ
ดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงขอจํากัดของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการสวนภูมิภาคในชวงท่ีผานมา

สภาพการรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยราชการบริหารสวนกลางผานกลไก
การบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัด และการขยายการจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค
เปนจํานวนมาก จึงเปนสาเหตุประการสําคัญท่ีสงผลใหการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดขาดประสิทธิภาพ

10 คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการเก่ียวกับการพัฒนาราชการบริหารสวนภูมภิาคเพ่ือการบริการประชาชน,
เอกสารสมุดปกขาว แนวทางการพัฒนาระบบบริหารราชการสวนภมูิภาค, น. 55.

11 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และคณะ, การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการสวนภมูิภาค, อางแลว, น. 26-27.
12 โปรดดู เอนก เหลาธรรมทัศน, เหตุอยูท่ีทองถ่ิน: ปญหาการเมืองการปกครองท่ีระดับชาติ อันสืบเน่ืองจาก

การปกครองทองถ่ินท่ีไมเพียงพอ (กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาและพัฒนาการปกครองทองถ่ิน, 2543), บทท่ี 2. ในงานศึกษาช้ินน้ี
เอนกไดอธิบายวาการบริหารงานของระบบราชการไทยมลีักษณะท่ีเขาเรียกวา “กรมาธิปไตย”
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งานศึกษาของ สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ13 อธิบายสภาพปญหาการบริหารราชการจังหวัด ท่ีปรากฏมาโดยตลอด
ในชวงกอนมีการปรับเปลี่ยนการบริหารราชการจังหวัดมาเปนการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
โดยสรุปปญหา 7 ประการ ดังตอไปนี้

ประการแรก ปญหาดานความเปนเอกภาพในการบริหารราชการในพ้ืนท่ีจังหวัด ราชการสวนกลางลง
ไปจัดตั้งสํานักงานและปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีจังหวัด อาทิ เขต ศูนย สํานักงานภูมิภาค เปนตน หนวยงานตาง ๆ
เหลานี้จะมีสถานะเปนราชการบริหารสวนกลางท่ีข้ึนตอกรม ไมข้ึนตอผูวาราชการจังหวัด สวนราชการท่ีข้ึนตรง
ตอสวนกลางนั้น มักจะมีโครงการและการดําเนินการตามโครงการตาง ๆ ของตนเอง ซึ่งการดําเนินการตาม
โครงการเหลานั้น ไมจําเปนตองแจงหรือประสานงานใหทางจังหวัด ซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคไดรวม
รับทราบ ผลท่ีตามมาคือ ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีสถานะเปนหัวหนาและผูบังคับบัญชาสูงสุดของราชการบริหาร
สวนภูมิภาคในแตละจังหวัด ไมทราบวามีโครงการหรือกิจกรรมของหนวยงานใดบางท่ีลงมาดําเนินการในพ้ืนท่ี
และไมสามารถดําเนินการแกไขปญหาไดอยางเต็มท่ี เพราะกิจกรรมเหลานั้นมิไดอยูในอํานาจและความรับผิดชอบ
ของผูวาราชการจังหวัด

ประการท่ีสอง ปญหาความซับซอนของการดําเนินการใหบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ
ความซับซอนเกิดข้ึนเนื่องมาจากกรอบกฎหมายซึ่งกําหนดภารกิจของสวนราชการ ท้ังราชการบริหารสวนกลาง
ราชการสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ินไวอยางกวางขวาง อันกอใหเกิดความซับซอนกันในเชิง
หนาท่ี นอกจากนี้ เงื่อนไขและขอจํากัดดานการงบประมาณก็สงผลใหการพัฒนาไมสามารถทําไดอยางเต็ม
ประสิทธิภาพ โดยจังหวัดไมสามารถทราบไดวาในแตละปงบประมาณ จังหวัดจะไดรับอนุมัติหรือจัดสรร
งบประมาณในวงเงินเทาใด จึงไมสามารถมีการประสานงานบูรณาการระดับหนวยงานภายในจังหวัดได ท้ังนี้
จึงกอใหเกิดปญหาความซ้ําซอนในการดําเนินการ

ประการท่ีสาม ปญหาความซับซอนของกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการจังหวัด ความหลากหลาย
ของกฎหมายและกฎเกณฑท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการจังหวัด เม่ือพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวของกับ
อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดจะพบวา มีอยูเปนจํานวนมาก ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่ง การรวบรวมใหครบถวน
มีความยากลําบาก แมแตกระทรวง ทบวง กรม ก็มิไดรวบรวมไวอยางครบถวน อีกท้ังมีการเปลี่ยนแปลง
เคลื่อนไหวอยูตลอดเวลา จึงเปนการยากสําหรับผูวาราชการจังหวัดท่ีจะทราบถึงอํานาจหนาท่ีของตนเองอยาง
ครบถวน

ประการท่ีสี่ ปญหาดานระบบการบริหารและการจัดทํางบประมาณ เปนปญหาท่ีสําคัญท่ีสงผลตอ
ประสิทธิภาพในการบริหารงานของราชการบริหารสวนภูมิภาคคือ การที่หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
อันไดแก จังหวัด ไมสามารถเปนหนวยงานท่ีสามารถตั้งและของบประมาณไดดวยตนเอง ท้ังนี้ เปนไปตาม

13 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ. รายงานวิจัย เรื่องสถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภมูิภาคในอนาคต.
(รายงานวิจัยสถาบันวิจัยและใหคาํปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544), น. 155-198.



- 345 -

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ท่ีไดกําหนดใหการจัดทํางบประมาณเปนหนาท่ีของสวนราชการ
อันไดแก กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ดังนั้น โดยหลักการแลว เงินงบประมาณท่ีจะลงมาสูจังหวัดตองผานมา
ทางชองทางของกรมตาง ๆ ซึ่งมีสถานะเปนหนวยราชการ ระบบงบประมาณดังกลาวสงผลทําใหในทางปฏิบัติ
จังหวัดในสถานะท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคแทบจะไมมีงบประมาณท่ีเปนของตนเอง จะมีก็แตเพียง
งบประมาณในการบริหารงานประจําวัน และงบประมาณท่ีเปนงบสํารองไวในคราวฉุกเฉินเทานั้น

ประการท่ีหา ปญหาดานระบบการบริหารงานบุคคล แมวาหัวหนาสวนราชการในระดับกรมตาง ๆ
จะไดมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจในการพิจารณาแตงตั้ง โยกยาย และพิจารณาความดี
ความชอบขาราชการตั้งแตระดับ 7 ลงมาไดก็ตาม แตทวาในความเปนจริงจะเห็นไดวาผูวาราชการจังหวัด
สามารถโยกยายและสับเปลี่ยนขาราชการไดเพียงในเขตจังหวัดเทานั้น การขอสงตัวคืนหรือการขอสับเปลี่ยน
ขาราชการระหวางจังหวัด ไมไดเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด แตยังคงเปนอํานาจของเจากรมในสวนกลาง
เชนเดียวกันกับในกรณีของการพิจารณาเรื่องการเลื่อนข้ันเงินเดือนของขาราชการท่ีแมจะมีการมอบอํานาจให
ผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจในการพิจารณา แตทวาในทายที่สุดแลว อํานาจในการพิจารณาขั้นสุดทาย
ก็ยังคงอยูท่ีกรมเจาสังกัดในสวนกลางอยูดี เพราะในการเลื่อนข้ันเงินเดือนนั้น ตองอาศัยงบประมาณของกรม
ตนสังกัดของขาราชการเหลานั้น แมวาผูวาราชการจังหวัดจะไดเสนอบุคคลใดบุคคลหนึ่งใหไดรับการเลื่อน
เงินเดือน 2 ข้ันไปก็ตาม ใชวาบุคคลนั้นจะไดรับการเลื่อน 2 ข้ัน ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดเสนอไป เพราะกรม
ตนสังกัดอาจปฏิเสธ โดยใหเหตุผลวาทางกรมไมมีงบประมาณเพียงพอ

ประการท่ีหก ปญหาดานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด เปนปญหาหลักประการหนึ่งท่ีทําใหการบริหารงาน
ในสวนของภูมิภาคไมมีความเปนเอกภาพ และไมสามารถประสานใหหนวยงานตาง ๆ ดําเนินการไปในทิศทาง
เดียวกันไดนั้นก็คือ ปญหาในการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับจังหวัด ยังขาดแผน
ในระดับท่ีเปนแผนยุทธศาสตรรวมของท้ังจังหวัด เพราะเม่ือพิจารณาถึงกระบวนการจัดทําแผนในแตละจังหวัด
แลว จะเห็นไดวาในจังหวัดหนึ่ง ๆ จะมีแผนพัฒนาจํานวนหลายแผน ไมวาจะเปนแผนของกระทรวง ทบวง
กรม และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ลักษณะท่ีตางคนตางทําเชนนี้ สงผลทําใหการทํางานไมมีเอกภาพ

ประการสุดทาย ปญหาดานระบบการมอบอํานาจ เปนปญหาสําคัญอีกประการหนึ่งในการบริหารงาน
ของราชการสวนภูมิภาค ในทางหลักการ ผูวาราชการจังหวัดในฐานะท่ีเปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัดจะตองมี
อํานาจในการจัดการกิจการท้ังปวงท่ีสวนกลางกําหนดใหเปนหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาค แตทวาใน
สภาพความเปนจริงของการบริหารราชการสวนภูมิภาคภายใตระบบการมอบอํานาจท่ีเปนอยู อํานาจท่ีผูวา
ราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลางยังคงมีลักษณะท่ีไมไดสมดุลกับหนาท่ีและความรับผิดชอบของตัว
ผูวาราชการจังหวัดหรือในบางกรณีท่ีมีการมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัดคอนขางมาก ผูวาราชการ
จังหวัดก็มิอาจดําเนินการตามอํานาจของตนไดอยางเต็มท่ี เนื่องดวยขอจํากัดในเรื่องของทรัพยากรในดานตาง ๆ
ท่ีอาจจะมีไมเพียงพอ
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ปญหาเชิงโครงสรางนับวาเปนปญหาสําคัญท่ีปรากฏในการบริหารราชการของไทย ท้ังการบริหาร
ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน จากการศึกษาของ ติน ปรัชญพฤทธิ์14 ปรัชญา เวสารัชช และ
อภิชัย พันธเสน15 กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว16 ใหขอสรุปในทิศทางเดียวกันวา ปญหาและ
อุปสรรคของระบบราชการไทยคือ ปญหาเชิงโครงสรางท่ีมีลักษณะของการรวมอํานาจไวท่ีสวนกลาง การขยายตัว
ของหนวยงานในพ้ืนท่ีภูมิภาคและการทํางานท่ีมีลักษณะซ้ําซอนในการปฏิบัติงาน เปนการทําใหโครงสราง
ระบบราชการมีลักษณะการทํางานท่ีไมคลองตัว โดยเฉพาะในงานของประมวล รุจนเสร1ี7 ไดกลาวถึงการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคไววา การบริหารราชการสวนกลางไดกาวกายแทรกซอนการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ผานการจัดตั้งหนวยงานในพ้ืนท่ีภูมิภาค ซึ่งซอนทับกับกิจการในความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัด ท้ังยัง
มีผลในแงของการบริหาร การใหคุณใหโทษ รวมถึงการโยกยายตําแหนงฝายบริหารในจังหวัด เหลานี้ลวนสงผลให
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินขาดความเขมแข็ง และโครงสรางในลักษณะนี้ไมสอดคลองกับบริบทปจจุบัน

กลาวโดยสรุป สภาพการรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยสวนราชการระดับกรม
ผานกลไกการบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัด และการขยายการจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนกลาง
ในจังหวัด นับเปนสาเหตุประการสําคัญท่ีทําใหการบริหารราชการแผนดินของไทยเปนกระบวนการท่ีมีลักษณะ
รวมศูนยเขาสูสวนกลางอยางสูง สภาพดังกลาวยังสงผลใหการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดในฐานะกลไก
การบริหารราชการสวนภูมิภาคขาดประสิทธิภาพในการบูรณาการการบริหารนโยบายระดับพ้ืนท่ี รวมท้ังขาด
ประสิทธิผลในการตอบสนองปญหาและการพัฒนาภูมิภาค อาจกลาวไดวา สภาพดังกลาวเปนปจจัยหนึ่งท่ีทําให
บทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคในปฏิสัมพันธกับทองถิ่นและประชาชน ยังคงจํากัดเฉพาะในมิติดาน
การปกครองทองท่ีหรือการใชอํานาจทางปกครองเปนหลัก และนําไปสูการรับรูถึงการดํารงอยูของราชการ
บริหารสวนภูมิภาคในฐานะกลไกสําคัญในการควบคุมบังคับบัญชาของรัฐบาลแตเพียงมิติเดียว

14 ติน ปรัชญพฤทธ์ิ, การบริหารการพัฒนา ความหมาย เน้ือหา แนวทาง และปญหา, พิมพครั้งท่ี 8 (กรุงเทพฯ:
สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548)

15 ปรัชญา เวสารัชช และอภิชัย พันธเสน, ปฏริูประบบราชการเพ่ืออนาคต (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุน
การวิจัย, 2540)

16 กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว, ขาราชการไทย ความสํานึกและอุดมการณ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539)

17 ประมวล รุจนเสรี, การบริหาร-การจัดการท่ีดี (Good Governance) (ม.ป.ท., 2542)
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6.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค

สมาน รังษิโยกฤษฎ18 ชี้วา ปญหาของการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้นเปนสวนหนึ่งของปญหาท่ีเกิดจาก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ในฐานะท่ีเปนกฎหมายหลักในการจัดระเบียบ
บริหารราชการไทย ท้ังการบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาคและการบริหารราชการ
สวนทองถ่ิน ซึ่งมีปญหาอยูหลายประการ คือ

1) การจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินไมเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป
กลาวคือ การจัดระเบียบบริหารราชการโดยแบงออกเปนราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน
ยังคงยึดหลักการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจซึ่งมีมาตั้งแตสมัยรัชกาลท่ี 5 ซึ่งมีเปาหมายเพ่ืออาศัยกลไกระบบ
ราชการในการสรางรัฐเดี่ยว การจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินดังกลาวจึงมิไดมีการปรับปรุงใหเหมาะสม
และสอดคลองกับสภาพสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองท่ีเปลี่ยนแปลงไป

2) การจัดโครงสรางสวนราชการมีความแข็งตัว มีความยุงยากในการจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลง ดังจะเห็น
ไดวาการจัดตั้งหรือเปลี่ยนแปลงใด ๆ ท่ีเก่ียวกับหนวยราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ตองตราเปน
พระราชบัญญัติ โดยผานความเห็นชอบของรัฐสภา ซึ่งการดําเนินการตองผานข้ันตอนตาง ๆ มากมาย

3) การรวมอํานาจและการใชอํานาจในการบริหาร การจัดทรัพยากรตาง ๆ ไวกับหัวหนาสวนราชการ
ระดับกรมทําใหการบริหารงานไมมีความคลองตัว ดังจะเห็นไดวา แมกฎหมายจะเปดใหมีการมอบอํานาจ
ในการสั่งการ อนุญาต การปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการในบางเรื่องใหกับหัวหนาสวนราชการ แตในทาง
ปฏิบัติกลับยังคงรวมศูนยอํานาจไวท่ีกรม

4) การบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีไมมีเอกภาพ กลาวคือ กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ไปจัดตั้ง
หนวยงานในเขตพ้ืนท่ีของจังหวัดและอําเภอ ซึ่งเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยบริหารราชการข้ึน
ตรงตอกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัดในสวนกลาง และมีแนวโนมวาจะเพ่ิมมากข้ึนเรื่อย ๆ ทําใหการบริหารงาน
ของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอไมมีความเปนเอกภาพ และเกิดความซ้ําซอนในการปฏิบัติงาน
ของหนวยราชการท่ีตั้งอยูในสวนภูมิภาค

5) ปญหาการไมมีการมอบอํานาจหรือเพ่ิมอํานาจใหผูปฏิบัติงานในภูมิภาคอยางเพียงพอ กลาวคือ
การบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยเฉพาะจังหวัดและอําเภอไมมีอํานาจในการจัดตั้งงบประมาณของตนเอง
ท้ังนี้ ตองบริหารราชการโดยข้ึนอยูกับงบประมาณท่ีกระทรวง ทบวง กรมจัดสรรมาให สงผลใหขาดบทบาท
ในการกําหนดนโยบายและวางแผนในการบริหารงานลวงหนาของตนเองได เชนเดียวกับการตัดสินใจในการ
ปฏิบัติงานก็จําเปนตองขอความเห็นชอบจากสวนกลางเสียกอน สงผลใหเกิดความลาชาในการตัดสินใจ และไม
ตอบสนองตอสถานการณ

18 สมาน  รังสิโยกฤษฎ, การบริหารราชการไทย อดตี ปจจุบัน และอนาคต (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพบรรณกิจ, 2543),
น. 49 – 53.
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งานศึกษาเก่ียวกับสถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคของ นครินทร เมฆไตรรัตน19

ชี้ใหเห็นวา รูปแบบความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในชวงกอน
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีลักษณะของการท่ีขาราชการสวนภูมิภาคมีบทบาท
เปนผูบังคับบัญชาทองถิ่นโดยตรง ในขณะที่ประชาชนในทองถิ่นเองมิไดมีบทบาทในการเขาไปมีสวนรวม
ในการบริหารงานของทองถิ่นมากนัก สภาพดังกลาวสงผลใหราชการบริหารสวนทองถิ่นของไทยในชวงเวลา
ที่ผานมามีลักษณะเปน “การปกครองทองถ่ินโดยรัฐ” (Local State Government) ยังมิใชลักษณะการปกครอง
ทองถ่ินโดยประชาชนเอง (Local Self Government) ตามหลักการกระจายอํานาจอยางแทจริง ดังเชนท่ีปรากฏ
ในบทบัญญัติท่ีวาดวยการปกครองสวนทองถ่ินในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ในขณะท่ีงานศึกษาของ สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ20อธิบายสภาพปญหาการบริหารราชการราชการ
จังหวัด ท่ีปรากฏมาโดยตลอดในชวงกอนมีการปรับเปลี่ยนการบริหารราชการจังหวัดมาเปนการบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการท่ัวประเทศในป พ.ศ. 2546 ซึ่งชี้วา ความซับซอนของการดําเนินการใหบริการสาธารณะ
ในระดับจังหวัดและอําเภอ เกิดข้ึนเนื่องมาจากกรอบกฎหมายซึ่งกําหนดภารกิจของสวนราชการ ท้ังราชการ
บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ินไวอยางกวางขวาง อันกอใหเกิด
ความซับซอนกันในเชิงหนาท่ีนอกจากนี้ เงื่อนไขและขอจํากัดดานการงบประมาณ ก็สงผลใหการพัฒนาไม
สามารถทําไดอยางเต็มประสิทธิภาพ โดยจังหวัดไมสามารถทราบไดวาในแตละปงบประมาณ จังหวัดจะไดรับ
อนุมัติหรือจัดสรรงบประมาณในวงเงินเทาใด จึงไมสามารถมีการประสานงาน บูรณาการระดับหนวยงาน
ภายในจังหวัดได ท้ังนี้ จึงกอใหเกิดปญหาความซ้ําซอนในการดําเนินการ

นอกจากนี้ ระบบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดยังเปนปญหาหลักประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารงาน
ในสวนของภูมิภาคไมมีความเปนเอกภาพ และไมสามารถประสานใหหนวยงานตาง ๆ ดําเนินการไปในทิศทาง
เดียวกันได ดังจะเห็นไดวา ปญหาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาคก็คือ การขาดแผนในระดับยุทธศาสตร
รวมของท้ังจังหวัด เพราะเม่ือพิจารณาถึงกระบวนการจัดทําแผนในแตละจังหวัดแลว จะเห็นไดวาในจังหวัด
หนึ่ง ๆ จะมีแผนพัฒนาจํานวนหลายแผน ไมวาจะเปนแผนของกระทรวง ทบวง กรม และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ลักษณะท่ีตางคนตางทําเชนนี้ สงผลทําใหการทํางานไมมีเอกภาพ

จรัส สุวรรณมาลา21 ไดขอสรุปท่ีเก่ียวเนื่องกับปญหาการบริหารราชการสวนภูมิภาคประการหนึ่งคือ
การจัดบริการสาธารณะซ้ําซอน อันเนื่องมาจากการขยายขอบเขตของกิจกรรมเชิงปฏิบัติการและการจัดบริการ

19 นครินทร เมฆไตรรตัน, สภาพและทิศทางการบริหารราชการสวนภมูิภาคในอนาคต, รายงานวิจัยสถาบันวิจัยและ
ใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรเสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544, น. 182.

20 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัย เรื่องสถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภมูิภาคในอนาคต,
รายงานวิจัยสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544, น. 155-198.

21 จรัส สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,
2542), น. 40.
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สาธารณะของราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคอยางกวางขวาง ท้ังจัดตั้งหนวยปฏิบัติการในพ้ืนท่ี
เพ่ิมข้ึนจํานวนมาก รวมท้ังมีการจัดตั้งองคกรปกครองทองถ่ินเพ่ิมข้ึน ทําใหเกิดการจัดบริการสาธารณะซ้ําซอน
กันอยางกวางขวาง นอกจากนี้ งานของ ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง22 ยังชี้ใหเห็นวา ปญหา
การปฏิบัติงานซ้ําซอนกันระหวางหนวยงานตาง ๆ ในพ้ืนท่ีนั้น เปนเพราะท้ังหนวยราชการบริหารสวนกลาง
และหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคตางก็ปฏิบัติภารกิจในเชิงปฏิบัติการ ภารกิจบางภารกิจจึงมีการจัดบริการ
จํานวนมากและเปนอิสระจากกันและกันภายใตโครงสรางการจัดการแบบแยกสวน สงผลตอประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล และความคุมคาของการบริหารกิจการสาธารณะ

งานวิจัยของ วุฒิสาร ตันไชย23 เรื่อง “บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ”
พบวาปญหาเรื่องความซ้ําซอนในการบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ มีความซ้ําซอนในการจัดบริการ
สาธารณะใน 2 รูปแบบ คือ

ประการท่ีหนึ่ง ภารกิจซ้ําซอนระหวางสวนราชการซึ่งเปนความซ้ําซอนท้ังจากสวนราชการสังกัดบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคดวยกันเองในจังหวัด เชน งานดานการสงเสริมและพัฒนาอาชีพ พบวามีบริหารราชการ
สวนภูมิภาคที่ปฏิบัติงานดังกลาวหลายหนวยงาน รวมถึงความซ้ําซอนในการจัดบริการสาธารณะระหวาง
การบริหารราชการสวนกลางและการบริหารราชการสวนภูมิภาคในทองถ่ิน เชน การสงเสริมอาชีพของศูนย
การศึกษานอกโรงเรียน กรมการศึกษานอกโรงเรียน กระทรวงศึกษาธิการ และการสงเสริมอาชีพของสํานักงาน
พัฒนาชุมชน กรมการพัฒนาชุมชน กระทรวงมหาดไทย เปนตน

ประการท่ีสอง รัฐ (ราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค) จัดบริการสาธารณะซ้ําซอนกับการจัดบริการ
สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ในกิจกรรมประเภทเดียวกัน) พบวา มีความซ้ําซอนกับการดําเนินงาน
ขององคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เหลานี้ไดดําเนินการจัดบริการดานดังกลาวในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบอยูแลว

งานของ อมร รักษาสัตย24 ไดอธิบายวา สภาพปญหาการบริหารงานในพ้ืนท่ีภูมิภาคเปนผลจาก
ความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ซึ่งมีลักษณะแนวดิ่ง (Vertical Relations)
สงผลใหเกิดการควบคุมแนวดิ่งในหลายระดับ ท้ังการควบคุมโดยสวนกลางเหนือสวนภูมิภาค และสวนภูมิภาค
ควบคุมสวนทองถ่ินอีกทอดหนึ่ง ซึ่งมีผลตอการกําหนดความสัมพันธระหวางสวนราชการตาง ๆ ดังนั้น การปฏิบัติ
ราชการในจังหวัดจึงขาดการประสานงาน การอาศัยความสัมพันธ ความรวมมือ และความเขาใจท่ีดีตอกัน

22 ศุภชัย ยาวะประภาษ และวนิดา นวลบุญเรือง, การบริหารราชการสวนภูมภิาค: กลยุทธบริหารภาครฐั
(กรุงเทพฯ: สถาบันมาตรฐานสากลภาครัฐแหงประเทศไทย สํานักงาน ก.พ., 2545), น. 54.

23 วุฒิสาร ตันไชย, บทบาทของรัฐในการจัดบริหารสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัย
และใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร,2544)

24 อมร รักษาสัตย, สภาพการบริหาราชการ: ศึกษาวิเคราะหถึงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน
(ม.ป.ท., 2511), น. 16.
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ประกอบกับการมีหนวยราชการตาง ๆ ในพ้ืนท่ีภูมิภาคมากมายทําใหจังหวัดหมดฐานะองคการบริหารท่ีมี
ประสิทธิภาพ เพราะขาดการประสานงาน การอํานวยการ ราชการกลายเปนตางฝายตางทําไมเก่ียวของกัน

ขอสรุปดังกลาว สอดคลองกับงานของ นครินทร เมฆไตรรัตน25 ท่ีเห็นวาปญหาในเชิงความสัมพันธ
ระหวางราชการบริหารสวนกลางกับราชการบริหารสวนภูมิภาค มาจากการท่ีราชการบริหารสวนกลางลงไปจัดตั้ง
สํานักงาน และปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีจังหวัด โดยหนวยงานตาง ๆ เหลานี้จะมีสถานะเปนราชการบริหารสวนกลาง
ท่ีข้ึนตรงตอกรม ไมข้ึนตอผูวาราชการจังหวัด ซึ่งสงผลกระทบในเรื่องความเปนเอกภาพในการบริหารงาน
ของจังหวัดไมสามารถประสานใหหนวยงานตาง ๆ ดําเนินการไปในทิศทางเดียวกันไดจึงสงผลตอการจัดทํา
แผน โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับจังหวัดยังขาดแผนท่ีเปนยุทธศาสตรรวมของท้ังจังหวัด

จรัส สุวรรณมาลา26 ศึกษาปญหาดานความสัมพันธระหวางสวนภูมิภาค (จังหวัด-อําเภอ) กับสวนราชการ
ประจําจังหวัดและสวนราชการประจําอําเภอ พบวา ความสัมพันธดังกลาวเปนความสัมพันธแบบหลวม ๆ
และขาดแบบแผนท่ีชัดเจน แมวาผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอจะมีฐานะเปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัด
และอําเภอตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แตในทางปฏิบัติพบวา ผูวาราชการจังหวดั
และนายอําเภอเปนเพียงผูดูแลขาราชการประจําจังหวัดและอําเภอเทาท่ีไดรับมอบหมายจากสวนราชการบริหาร
สวนกลาง (กรม) เทานั้น ยิ่งไปกวานั้นจะพบวา กรมตาง ๆ มิไดมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดและอําเภอ
ในการบริหารงานบุคคลในสังกัดของกรมแตอยางใด จึงเห็นวาการปฏิบัติงานจะเปนลักษณะของตางคนตางทํา
มากกวารวมกันทํางาน

หากพิจารณาถึงปญหาดานการบริหารงานบุคคล ปรัชญา เวสารัชช และอภิชัย พันธเสน27 (2540)
กลาวถึงปญหาระบบราชการไทยในภาพรวมวา ปญหาหนึ่งคือ ตัวขาราชการ ไดแก ขาราชการขาดจริยธรรม
และจรรยาบรรณ ขาดความรูความสามารถ และความรูสึกต่ําตอยในเกียรติภูมิและศักดิ์ศรีของการเปน
ขาราชการ ดวยลักษณะดังกลาวจึงสงผลใหระบบราชการไทยเกิดความเสื่อมโทรมและเห็นวาควรมีการปฏิรูป
ระบบราชการอยางจริงจัง ในทํานองเดียวกัน กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว28 กลาววา ปญหา
การบริหารงานบุคคล เกิดความไมเปนธรรมในการพิจารณาใหคุณใหโทษ การสรรหาบุคคลก็มักจะไมไดคนเกง
และดีในคนเดียวกัน ในขณะท่ีการพัฒนาจะเนนพัฒนาท่ีภาคปฏิบัติมากกวาสํานึกของขาราชการ รวมไปถึง
การไดผลการปฏิบัติงานท่ีไมคุมคากับคาใชจายจํานวนมากในการบริหารงานบุคคล

25 นครินทร เมฆไตรรตัน, รายงานวิจัยเรื่อง สถานภาพและทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต,  อางแลว, 2544.
26 จรัส สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ, อางแลว, น. 41.
27 ปรัชญา เวสารัชช และอภิชัย พันธเสน, ปฏริูประบบราชการเพ่ืออนาคต (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุน

การวิจัย, 2540)
28 กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว, ขาราชการไทย ความสํานึกและอุดมการณ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539)
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สําหรับปญหาดานงบประมาณและทรัพยากร จรัส สุวรรณมาลา29 ชี้วา ปญหาเรื่องประสิทธิภาพ
ในการจัดบริการสาธารณะ มีสาเหตุมาจากการมีหนวยจัดบริการในระดับจังหวัดท่ีมากเกินไป สงผลใหการจัดบริการ
สาธารณะขาดประสิทธิภาพ เนื่องจากงบประมาณรายจายของรัฐสวนใหญหมดไปกับการบริหารจัดการ
สํานักงานของหนวยงานตาง ๆ และคงเหลือเงินสําหรับการจัดบริการโดยตรงไมมาก นอกจากนี้ ผลการศึกษา
ของสถาบันดํารงราชานุภาพ และสํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย30 ยังพบวาปญหาดานงบประมาณเปนอุปสรรคสําคัญในการปฏิบัติงานของกลุมจังหวัด กลาวคือ
กลุมจังหวัด/จังหวัดไดรับงบประมาณเพ่ือดําเนินการตามยุทธศาสตรนอย ซึ่งไมเพียงพอตอการท่ีจะขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรของจังหวัด/กลุมจังหวัดใหบรรลุผลตามเปาหมายท่ีวางไวได อีกท้ังยังขาดการบูรณาการงบประมาณ
ของหนวยราชการบริหารสวนกลางในจังหวัด และงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัด
เขาดวยกัน เพ่ือมาสนับสนุนการดําเนินงานตามยุทธศาสตรการพัฒนาของจังหวัดดวย

สําหรับปญหาดานกฎหมาย กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว31 ชี้วา ปญหาของระบบราชการ
ไทยสวนหนึ่งเปนปญหาดานกฎระเบียบ ซึ่งถูกกําหนดข้ึนโดยสวนกลาง มีลักษณะสอดคลองกับหลักการรวม
อํานาจ เนนความเปนข้ันตอน ความถูกตองตามบรรทัดฐานกลาง จึงไมสอดคลองกับการนําไปใชในทางปฏิบัติ
รวมถึงปญหากลไกการบริหารในการวางแผน การงบประมาณ การคลัง และการตรวจสอบ จะเนนความถูกตอง
ตามระเบียบการปฏิบัติงานมากกวาการคํานึงถึงผลลัพธ

ทศพร ศิริสัมพันธ32 ชี้ในทํานองเดียวกันวา การบริหารราชการแผนดินแบบประเพณีนิยมจะใชการตั้ง
กฎเกณฑระเบียบวิธีปฏิบัติเพื่อสรางมาตรฐานกลางในการกํากับควบคุมและปองกันความผิดพลาด
ทางการบริหารงานไว รวมถึงการจัดตั้งหนวยงานกลางตาง ๆ ข้ึน เปนตน ซึ่งผลปรากฏวา กฎระเบียบและ
แบบแผนมาตรฐานกลางกลายเปนอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน อาทิ ความลาชาซ้ําซอน การรวมอํานาจ
การตัดสินใจ ไมยืดหยุนคลองตัว ขาดการตอบสนองตอความตองการของผูรับบริการ เนนการจับผิดและลงโทษ

ผลการศึกษาดังกลาวใหขอสรุปวา การถายโอนอํานาจการควบคุมของหนวยงานกลางคืนใหแก
หนวยงานปฏิบัติ หรือการผอนคลายการควบคุมทางดานการบริหารงาน เปนวิธีท่ีจะชวยใหเกิดความคลองตัว
ในการบริหารทรัพยากรและอํานาจการตัดสินใจสั่งการไดอยางเบ็ดเสร็จเต็มท่ีแกผูบริหารสูงสุดของแตละหนวยงาน
อยางไรก็ดี อิสระความคลองตัวและอํานาจการบริหารงานดังกลาวจะตองถูกแลกเปลี่ยนกับพันธะเงื่อนไข
บางประการดวย นอกจากนี้ เม่ือมีการถายโอนอํานาจของหนวยงานกลางแลว หนวยงานกลางแตละแหงจะตอง
ปรับบทบาทและภารกิจหนาท่ีของตนเองใหมีความเหมาะสมอยางตอเนื่องดวย

29 จรัส สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ, อางแลว.
30 สถาบันดํารงราชานุภาพ และสํานักพัฒนาและสงเสรมิการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวง

มหาดไทย, การบริหารจดัการของกลุมจังหวัดในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับพ้ืนท่ี (กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ, 2548)
31 กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ์ ผองแผว, ขาราชการไทย ความสํานึกและอุดมการณ, อางแลว.
32 ทศพร ศิริสัมพันธ, ยุทธศาสตรการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน (นนทบุรี: สถาบันพระปกเกลา, 2544), น. 23-25.
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สําหรับปญหาดานการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ี กระมล ทองธรรมชาติ และคณะอนุกรรมการพิจารณา
ปฏิรูปการบริหารราชการสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน (2527) ชี้วา สภาพปญหาของการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ระดับจังหวัดเก่ียวของกับเรื่องปญหาดานการวางแผนท่ีไมสอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัด เพราะแผนพัฒนา
จังหวัด ถูกวางแนวทางไวอยางกวาง ๆ อีกทั้งไมมีขอมูลสนับสนุนเพียงพอสําหรับจัดทําแผน แผนดังกลาวจึง
ไมสอดคลองกับความตองการของประชาชน เชนเดียวกับรายงานการศึกษาวิจัยของสถาบันดํารงราชานุภาพ
และสํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย (2552) พบวา
ปญหา/ขอจํากัดในการดําเนินการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและงบประมาณจังหวัด/กลุมจังหวัดสวนหนึ่งมาจาก
การขาดขอมูลท่ีถูกตองและเปนปจจุบัน และการขาดการจัดลําดับความสําคัญของขอมูลท่ีทําใหเห็นวาปญหา
ใดท่ีจําเปนตองแกไขกอนหรือหลัง

6.3 อํานาจหนาท่ีและบทบาทของผูวาราชการจังหวัด

งานวิเคราะหสภาพปญหาเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในชวงแรก ปรากฏในงานของ
ชํานาญ  ยุวบูรณ33 ซึ่งศึกษาผลกระทบตออํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด ภายหลังการประกาศใช
พระราชบัญญัติวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 ซึ่งบัญญัติใหมีการจัดตั้ง “ภาค” ข้ึนในฐานะ
หนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการ กลาวคือ ในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค การบริหาร
ราชการภาคอยูในอํานาจหนาท่ีของ “ผูวาราชการภาค” ซึ่งมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาขาราชการสวนภูมิภาค
และรับผิดชอบการงานภายในเขตภาคไดทุกกระทรวง ทบวง กรม ยกเวนขาราชการตุลาการและทหาร

สําหรับหัวหนาสวนราชการประจําภาค ใหมีอํานาจหนาท่ีปกครองบังคับบัญชาขาราชการและ
รับผิดชอบราชการในเขตภาคตามสายงาน นอกจากนี้ ยังบัญญัติใหเปลี่ยนตําแหนงขาหลวงประจําจังหวัด
มาเปนผูวาราชการจังหวัด ทําหนาที่ปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบการบริหารราชการ
ของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ภายในเขตจังหวัดโดยตรง โดยมีคณะกรมการจังหวัดเปนท่ีปรึกษา อยางไรก็ดี
แมวากฎหมายจะไดกําหนดใหภาคมีฐานะเปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค แตทวาก็มิไดมีบทบัญญัติ
ใหภาคมีฐานะเปนนิติบุคคลเชนจังหวัด

ท้ังนี้เนื่องจากตามนัยของบทบัญญัติดังกลาว มิไดมุงหมายท่ีจะใหภาคเปนหนวยการปกครองสําหรับ
ดําเนินการบริการสาธารณะ หากแตตองการใหเปนหนวยงานท่ีแยกจากสวนกลาง เพ่ือออกไปทําหนาท่ีตรวจตรา
งานของราชการบริหารสวนภูมิภาคในเขตนั้นภายใตเอกภาพการควบคุมดูแลของผูวาราชการภาคแตผูเดียว
โดยมีเปาหมายหลักคือ เปนการแบงเบาภาระในการสงผูแทนออกไปตรวจสอบการปฏิบัติงานตามท่ีสวนกลาง
ไดสั่งการไป

33 ชํานาญ ยุวบูรณ, “ลักษณะกฎหมายปกครองไทยภายหลังการเปลีย่นแปลงการปกครอง,” ใน นครินทร เมฆไตรรัตน
(บรรณาธิการ), รัฐศาสตร-การเมือง รวมบทความวิชาการทางรัฐศาสตร พ.ศ. 2492-2515 (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2542), น. 131.
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สุพจน  เลาวัณยศิริ34 ชี้วา เม่ือมีการจัดตั้งภาคเปนหนวยบริหารราชการในระดับภูมิภาคแลว กลับ
นําไปสูปญหาความยุงยากในการบริหารราชการหลายประการ กลาวคือ ประการแรก การใหอํานาจบริหาร
ราชการในภูมิภาคบางสวนแกผูวาราชการภาค ทําใหผูวาราชการจังหวัดตองอยูใตการบังคับบัญชาถึง 2 ชั้น
นั่นคือ ภาค และกระทรวง สภาพเชนนี้จึงสงผลใหเกิดความลังเลลาชาในการบริหารราชการจังหวัด เพราะตอง
คํานึงถึงผูบังคับบัญชาถึง 2 ระดับ ประการท่ีสอง เกิดความลาชาในการสั่งการและรายงานการปฏิบัติราชการ
เนื่องจากผูวาราชการจังหวัดตองรายงานผานภาคเสมอ เชนเดียวกับการสั่งการของกระทรวงไปยังจังหวัด
ก็ตองทําสําเนารายงานไปยังภาคเสียกอน จึงเปนการเพ่ิมข้ันตอน สิ้นเปลืองเวลาและคาใชจาย ประการท่ีสาม
การแตงตั้งโยกยายขาราชการภายในจังหวัดซึ่งอยูในเขตอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการภาค มักเกิดความ
ขัดแยงข้ึนเม่ือผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบดวย เปนเหตุใหกระทรวงตองเขามาเปนผูวินิจฉัยไกลเกลี่ย
ประการสุดทาย เกิดความซ้ําซอนในการบริหารและสั่งการอ่ืน ๆ

ดวยเหตุดังกลาว พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2499 (ฉบับท่ี 3) จึงไดแกไขให
ผูวาราชการภาคไมมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาขาราชการในจังหวัดอีกตอไป คงมีแตอํานาจในการตรวจตรา
เทานั้น ดวยเหตุนี้ ภาคจึงหมดความสําคัญในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค อันนําไปสูการแกไข
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินอีกครั้ง โดยกําหนดใหยกเลิกภาคในฐานะหนวยบริหารราชการ
สวนภูมิภาค ใหคงไวแต “เขต” ซึ่งหัวหนาเขตเปนขาราชการสวนกลางที่ออกไปตั้งสํานักงานอยูในพื้นท่ี
สวนภูมิภาค หัวหนาเขตมีหนาท่ีเพียงใหคําปรึกษาแนะนําทางวิชาการแกผูวาราชการจังหวัดท่ีอยูในพ้ืนท่ีเขตนั้น

อมร รักษาสัตย35 สรุปวา ภายหลังประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2499
ท้ังแกไขเพ่ิมเติมฉบับท่ี 3 และ 4 แลว ปรากฏวาโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคมีความเปลี่ยนแปลง
ในสาระสําคัญ กลาวคือ ประการแรก หนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคคงเหลือเพียงจังหวัดและอําเภอ
เนื่องจากยกเลิกภาคไป แตอาจมี “เขต” ซึ่งเปนหนวยราชการบริหารสวนกลางที่ไปตั้งสํานักงานประจําอยู
ในจังหวัด เพ่ือปฏิบัติงานดานวิชาการอยางเดียว โดยไมมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการ ผลก็คือ ผูวาราชการ
จังหวัด ซึ่งเปนขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทยตองบริหารราชการโดยรับนโยบายจากราชการบริหาร
สวนกลางนับตั้งแตรัฐบาล กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ มาปฏิบัติ แตทวาผู ว าราชการจังหวัดกลับไมมี
ความสัมพันธกับหัวหนาสวนราชการประจําเขตแตอยางใด ท้ังนี้ เนื่องจากหัวหนาสวนราชการประจําเขต
ในฐานะราชการบริหารสวนกลางท่ีมาตั้งในจังหวัดสามารถปฏิบัติงานดานวิชาการกับสวนราชการของตน
ในจังหวัดไดโดยตรง

ประการท่ีสอง ยังคงใหมีตําแหนงผูตรวจการกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเปนขาราชการสวนกลาง ออกไป
ตรวจตราการปฏิบัติงานของขาราชการในสวนภูมิภาคเปนครั้งคราว ไมมีการประจําในเขตทองท่ี และ ประการสุดทาย

34 สุพจน เลาวัณยศริิ, “ความเปนมาของการจัดตั้งและยกเลิกการปกครองแบบภาค” ใน กฐินมหาดไทย, ท่ีระลึก
เน่ืองในงานถวายผาพระกฐินพระราชทานของกระทรวงมหาดไทย ประจําป 2533, น. 127 – 128.

35 อมร รักษาสตัย, สภาพการบริหารราชการ: ศึกษาวิเคราะหถึงการบริหารราชการ สวนกลาง สวนภมูิภาค และ
สวนทองถ่ิน (พระนคร: สถาบันบณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2511), น. 23.
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อํานาจของผูวาราชการภาคแตเดิมถูกโอนไปเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัดเชนเดียวกับอํานาจบริหาร
ราชการในจังหวัด ซึ่งเดิมอยูที่คณะกรมการจังหวัด ไดเปลี่ยนมาเปนอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด
อยางเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว สวนคณะกรมการจังหวัดซึ่งเดิมเปนผูมีอํานาจหนาท่ีบริหารราชการในจังหวัด
ก็กลายเปนเพียงท่ีปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในภารกิจท่ีเก่ียวของกับกระทรวง
ทบวง กรมท่ีตนสังกัด

ในสวนของอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดนั้น นอกจากอํานาจหนาท่ีในการรับผิดชอบการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค และรับนโยบายคําสั่งจากราชการบริหารสวนกลางมาปฏิบัติในจังหวัดแลว ประกาศคณะ
ปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ขอ 53 ไดระบุอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดไวเปนการเฉพาะ ดังนี้ (1) บริหาร
ราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ (2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง
ทบวง กรม มอบหมาย หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล (3) บริหารราชการตาม
คําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจการแผนดินในเม่ือไมขัดตอกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับของกระทรวง
ทบวง กรม หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี

(4) ควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของขาราชการที่ประจําอยูในจังหวัดนั้น และอยูในบังคับบัญชา
และความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัดนั้น มีอํานาจตรวจตรา แนะนําชี้แจง หรือสั่งใหขาราชการในจังหวัด
นั้นใหปฏิบัติหรือยับยั้งการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี
หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไวชั่วคราว และรายงานกระทรวง ทบวง กรมท่ีเก่ียวของ (5) ควบคุมดูแล
การบริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดตามกฎหมาย (6) กํากับการปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานองคการของรัฐบาล
หรือรัฐวิสาหกิจใหมีอํานาจจัดทํารายงาน หรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการดําเนินการขององคการ
ดังกลาวตอรัฐมนตรีตนสังกัด องคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ (7) บรรจุแตงตั้งใหความดีความชอบหรือ
บําเหน็จและลงโทษขาราชการบริหารสวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมายและตามท่ีปลัดกระทรวงหรืออธิบดี
มอบหมาย

ประกาศคณะปฏิวัติดังกลาวกําหนดไววา อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติ
ราชการท่ีผูวาราชการจังหวัดจะถือปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติ
คณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ถากฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นมิไดกําหนด
เรื่องการมอบอํานาจไวเปนอยางอ่ืน จะมอบอํานาจโดยทําเปนหนังสือใหรองผูวาราชการจังหวัดหรือหัวหนา
สวนราชการประจําจังหวัดคนใดทําการแทนในนามผูวาราชการจังหวัด ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนดได

จากลักษณะของอํานาจการควบคุมสั่งการและบังคับบัญชาดังกลาว ประทาน คงฤทธิศึกษากร36 ชี้วา
หากพิจารณาในทางปฏิบัติ จะสังเกตไดวา ผูวาราชการจังหวัดตองประสบปญหาคอนขางมากในการบริหารราชการ
เนื่องจากผูวาราชการจังหวัดไมอาจสั่งการหรือปกครองบังคับบัญชาขาราชการในจังหวัดไดอยางแทจริง
โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของหนวยราชการตาง ๆ ท่ีตั้งอยูในจังหวัด แตมิไดข้ึนตรงตอผูวาราชการจังหวัด

36 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการระดับจังหวัด,” วารสาร
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 31:1 (2534), น. 107.
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หากแตข้ึนตรงตอสวนกลาง ตัวอยางเชน สํานักงานการประถมศึกษาจังหวัด เขตหรือแขวงการทาง สํานักงาน
ชลประทานเขต ศูนยพัฒนาท่ีดิน เปนตนหนวยราชการจากสวนกลางท่ีไปตั้งทําการในจังหวัดตาง ๆ แตบริหาร
ราชการเปนเอกเทศจากอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด นอกจากจะเปนสาเหตุหนึ่งของปญหาเกี่ยวกับ
อํานาจในการควบคุมการบริหารราชการตางๆ ของผูวาราชการจังหวัดแลว หนวยงานเหลานี้ ยังอาจ
กอใหเกิดสภาวะการทํางานซ้ําซอนกันของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาคอีกดวย

นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดยังมีอํานาจหนาท่ีตามบทบัญญัติของกฎหมายอ่ืนๆ อีกหลายประการ
ไดแก อํานาจตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 อํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนจังหวัด อํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการทะเบียนและบัตร อํานาจหนาท่ีตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา อํานาจเก่ียวกับพระราชบัญญัติระเบียบพนักงานฝายอัยการ พ.ศ. 2503 อํานาจเก่ียวกับ
กฎหมายวาดวยการปองกันการกระทําอันเปนคอมมิวนิสต กฎหมายวาดวยการปองกันภัยฝายพลเรือน
กฎหมายแรงงาน กฎหมายวาดวยท่ีราชพัสดุ เปนตน37

จากการศึกษาบทบาทและสถานภาพของราชการบริหารสวนภูมิภาคของ สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ38

พบวา กอนการปรับเปลี่ยนการบริหารราชการจังหวัดมาเปนการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการท่ัวประเทศ
ในป พ.ศ. 2546 การบริหารราชการภายใตอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดตองประสบกับปญหา
และอุปสรรคในประการตาง ๆ ดังตอไปนี้

ประการแรก ปญหาการขาดความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชาหนวยราชการในพ้ืนท่ี เนื่องจาก
การมีราชการบริหารสวนกลางลงไปจัดตั้งสํานักงานและปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีจังหวัดเปนจํานวนมาก ซึ่งหนวยงานตาง ๆ
เหลานี้จะรูจักกันในนามของเขต ศูนย สํานักงานภูมิภาค เปนตน หนวยงานตาง ๆ เหลานี้จะมีสถานะ
เปนราชการบริหารสวนกลางท่ีข้ึนตอกรม ไมข้ึนตอผูวาราชการจังหวัด กลาวคือ สวนราชการท่ีข้ึนตรงตอ
สวนกลางนั้นมักจะมีโครงการและการดําเนินการตามโครงการตาง ๆ ของตนเอง ซึ่งการดําเนินการตามโครงการ
เหลานั้น ไมจําเปนตองแจง หรือประสานงานใหทางจังหวัด ซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคไดรวมรับทราบ
ผลท่ีตามมาคือ ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีสถานะเปนหัวหนาและผูบังคับบัญชาสูงสุดของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ในแตละจังหวัด ไมทราบวามีโครงการหรือกิจกรรมของหนวยงานใดบางท่ีลงมาดําเนินการในพ้ืนท่ี และไมสามารถ
ดําเนินการแกไขปญหาไดอยางเต็มท่ี เพราะกิจกรรมเหลานั้นมิไดอยูในอํานาจและความรับผิดชอบของผูวา
ราชการจังหวัด

ประการท่ีสอง ปญหาความหลากหลายของกฎหมายและกฎเกณฑท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการจังหวัด
เม่ือพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด จะพบวา มีอยูเปนจํานวนมาก ไมวาจะเปน
พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ และ
คําสั่ง ซึ่งเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ีของสวนราชการระดับกระทรวงและกรมจํานวนมาก ในขณะท่ีการรวบรวม

37 เรื่องเดียวกัน, น. 108.
38 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัย เรื่องสถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภมูิภาคในอนาคต,

อางแลว, น. 155-198.
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กฎหมายและระเบียบเหลานั้นใหครบถวนมีความยากลําบาก เพราะแมแตกระทรวง ทบวง กรม ก็มิไดรวบรวมไว
อยางครบถวน อีกท้ังมีการเปลี่ยนแปลงเคลื่อนไหวอยูตลอดเวลา จึงเปนการยากสําหรับผูวาราชการจังหวัด
ท่ีจะทราบถึงอํานาจหนาท่ีของตนเองอยางครบถวน

ประการท่ีสาม การบริหารงานบุคคลท่ียังรวมศูนยท่ีกรม แมวาหัวหนาสวนราชการในระดับกรมตาง ๆ
จะไดมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจในการพิจารณา แตงตั้ง โยกยาย และพิจารณาความดี
ความชอบขาราชการตั้งแตระดับ 7 ลงมาไดก็ตาม แตทวาในความเปนจริงจะเห็นไดวาผูวาราชการจังหวัด
สามารถโยกยายและสับเปลี่ยนขาราชการไดเพียงในเขตจังหวัดเทานั้น การขอสงตัวคืนหรือการขอสับเปลี่ยน
ขาราชการระหวางจังหวัด ไมไดเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด แตยังคงเปนอํานาจของเจากรมในสวนกลาง
เชนเดียวกันกับในกรณีของการพิจารณาเรื่องการเลื่อนข้ันเงินเดือนของขาราชการ ท่ีแมจะมีการมอบอํานาจให
ผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจในการพิจารณา แตทวาในทายท่ีสุดแลว อํานาจในการพิจารณาข้ันสุดทาย
ก็ยังคงอยูท่ีกรมเจาสังกัดในสวนกลาง เพราะในการเลื่อนข้ันเงินเดือนนั้น ตองอาศัยงบประมาณของกรม
ตนสังกัดของขาราชการเหลานั้น แมวาผูวาราชการจังหวัดจะไดเสนอบุคคลใดบุคคลหนึ่งใหไดรับการเลื่อน
เงินเดือน 2 ข้ันไปก็ตาม ใชวาบุคคลนั้นจะไดรับการเลื่อน 2 ข้ัน ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดเสนอไป เพราะกรม
ตนสังกัดอาจปฏิเสธ โดยใหเหตุผลวาทางกรมไมมีงบประมาณเพียงพอ

ประการท่ีสี่ การขาดความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด เปนปญหา
หลักประการหนึ่งท่ีทําใหการบริหารงานในสวนของภูมิภาคไมมีความเปนเอกภาพ และไมสามารถประสานให
หนวยงานตาง ๆ ดําเนินการไปในทิศทางเดียวกันไดนั้นก็คือ ปญหาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาค
โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับจังหวัด ยังขาดแผนในระดับท่ีเปนแผนยุทธศาสตรรวมของท้ังจังหวัด เพราะเม่ือ
พิจารณาถึงกระบวนการจัดทําแผนในแตละจังหวัดแลว จะเห็นไดวาในจังหวัดหนึ่ง ๆ จะมีแผนพัฒนาจํานวน
หลายแผน ไมวาจะเปนแผนของกระทรวง ทบวง กรม และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ลักษณะท่ีตางคนตางทํา
เชนนี้ สงผลทําใหการทํางานไมมีเอกภาพ

ประการสุดทาย ขอจํากัดในระบบการมอบอํานาจจากสวนกลางใหผูวาราชการจังหวัด เปนปญหา
สําคัญอีกประการหนึ่งในการบริหารงานของราชการบริหารสวนภูมิภาค ในทางหลักการ ผูวาราชการจังหวัด
ในฐานะท่ีเปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัดจะตองมีอํานาจในการจัดการกิจการท้ังปวงท่ีสวนกลางกําหนดใหเปน
หนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาค แตทวาในสภาพความเปนจริงของการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ภายใตระบบการมอบอํานาจท่ีเปนอยู อํานาจท่ีผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลางยังคงมีลักษณะ
ที่ไมไดสมดุลกับหนาท่ีและความรับผิดชอบของตัวผูวาราชการจังหวัด หรือในบางกรณีท่ีมีการมอบอํานาจ
ใหกับผูวาราชการจังหวัดคอนขางมาก ผูวาราชการจังหวัดก็มิอาจดําเนินการตามอํานาจของตนไดอยางเต็มท่ี
เนื่องดวยขอจํากัดในเรื่องของทรัพยากรในดานตาง ๆ ท่ีอาจจะมีไมเพียงพอ
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สมคิด เลิศไพฑูรย39 ไดศึกษาวิจัยในเชิงประเด็นปญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของผูวา
ราชการจังหวัดและนายอําเภอพบวา ปญหาทางกฎหมายโดยท่ัวไปท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการ
จังหวัดและนายอําเภอ คือ ปญหาความไมชัดเจนและความไมสอดคลองกันของบทบัญญัติของกฎหมาย รวมถึง
ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการมอบอํานาจ ในทางปฏิบัติพบวามีปญหาเก่ียวกับการมอบอํานาจใหผูวา
ราชการจังหวัดและนายอําเภอหลายประการดวยกัน ไดแก การจัดตั้งสวนราชการระดับเขตและหนวย
ปฏิบัติการในจังหวัดท่ีข้ึนตอสวนกลาง ไมไดอยูภายใตการบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ
กระทรวง ทบวง กรมไมมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอแตกลับมอบอํานาจใหกับหัวหนา
สวนราชการในจังหวัดนั้น กระทรวง ทบวง กรมมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดนอยเกินไป และกระทรวง
ทบวง กรมมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดไมเปนเอกภาพ รวมถึงปญหาเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาท่ี
ใหมากแตไมมีบุคลากรและงบประมาณท่ีเพียงพอกับอํานาจหนาท่ี กลาวคือ ปญหาของผูวาราชการจังหวัดคือ
มีอํานาจหนาท่ีมากมายและกวางขวางตามกฎหมาย แตไมมีอํานาจอยางแทจริงในการปฏิบัติ

เอก ตั้งทรัพยวัฒนา และคณะ40 ชี้วา ปญหาการขาดการประสานงานเปนไปในลักษณะของการดูแล
ภาพรวมของงานในจังหวัด หรือการขาดเจาภาพในการบริหารจัดการจังหวัดโดยรวม และปญหาการขาดการมี
สวนรวมจากตัวแสดงท่ีมิใชรัฐ นอกจากนี้ จากการศึกษาของสถาบันดํารงราชานุภาพและสํานักพัฒนาและ
สงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย41 พบวา ปญหาท่ีสงผลใหเกิดความซ้ําซอน
ของโครงการมาจากการขาดการประสานงานและการบูรณาการโครงการระหวางหนวยงาน สวนราชการตางคน
ตางทํา ทําใหเกิดความซ้ําซอน อีกท้ังสวนราชการท่ีสังกัดสวนกลางใหความสําคัญกับจังหวัดนอย การปฏิบัติงาน
มุงเนนกับสวนกลางตนสังกัดขาดการประสานงานและความรวมมือกัน ในขณะท่ีงานของวิรัช วิรัชนิภาวรรณ42

พบวา นักการเมืองเปนปจจัยหนึ่งท่ีเปนอุปสรรคตอการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดเนื่องจากบทบาท
อํานาจหนาท่ีของนักการเมืองในการบริหารประเทศมีสูงข้ึน การถูกแทรกแซงจากฝายการเมือง สงผลใหเกิด
ความเกรงใจนักการเมืองและพรรคการเมือง นอกจากนี้ยังพบวา ในปหนึ่ง ๆ ผูวาราชการจังหวัดตองปฏิบัติหนาท่ี
ซึ่งมิใชหนาท่ีราชการโดยตรงและไมเกิดประโยชนตอประชาชนสวนรวม

39 สมคิด เลิศไพฑูรย, แนวทางการพัฒนากฎหมายในบทบาทของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอใหเอ้ือตอ
ประสิทธิภาพการบริหารราชการสวนภูมิภาค (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจยัและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544)

40 เอก ตั้งทรัพยวัฒนา และคณะ, องคการท่ีเปนทางการ: กรณีผูวาฯ CEO (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจฬุาลงกรณ
มหาวิทยาลยั, 2551)

41 สถาบันดํารงราชานุภาพ และสํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,
การพัฒนาขีดสมรรถนะจังหวัดในการจัดทําแผนและงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด (กรุงเทพฯ: บริษัท เอส. พี. เอ็น. การพิมพ
จํากัด, 2552)

42 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด: ผูวาราชการจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพฯ: Forepace Pub. House, 2547) และวิรัช
วิรัชนิภาวรรณ, ผูวาราชการจังหวัดไทย วิเคราะหเปรียบเทียบกับผูวาราชการจังหวัดของ สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส และญี่ปุน
(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั, 2541)
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6.4 ระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

งานศึกษาของ นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ สรุปวา นอกจากปญหาพ้ืนฐานในการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคที่มีมาตั้งแตอดีตแลว ยังมีปญหาใหมที่เกิดขึ้นหลังจากที่มีการเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคแบบบูรณาการในหลายประการดวย กลาวคือ43 ประการท่ีหนึ่ง แมจะมีระบบบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการ แตปญหาการขาดการเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภายในจังหวัดก็ยังคงปรากฏใหเห็น
โดยเฉพาะอยางยิ่งการเชื่อมโยงกันระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับราชการบริหารสวนกลางที่มี
สวนราชการในพ้ืนท่ีจังหวัด ประการท่ีสอง วัฒนธรรมการทํางานของขาราชการบริหารสวนภูมิภาคยังไมสอดรับ
กับการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการท่ีเนนการบริหารงานแบบยุทธศาสตรเปนหลัก สืบเนื่องมาจาก
การบริหารแบบบูรณาการเนนยุทธศาสตรในการพัฒนาเปนหลักของราชการสวนภูมิภาคเพ่ิงเขามาสูสังคมไทย
ในระยะเวลาไมก่ีปท่ีผานมา แตวัฒนธรรมในการปฏิบัติราชการแบบเดิมท่ีมีมาอยางยาวนานหลายสิบป จึงทําให
มีวัฒนธรรมบางอยางไมเหมาะสมกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ ซึ่งจําเปนตองใหระยะเวลา
ในการปรับตัวของขาราชการในการทําความเขาใจถึงวิธีการทํางาน และวัฒนธรรมการทํางานแบบใหมท่ีควรจะเปน

ประการท่ีสาม ปญหาการใชทรัพยากรรวมกันภายในการบริหารราชการสวนภูมิภาค เนื่องจากการใชจาย
งบประมาณของกระทรวง กรม และจังหวัดถูกกําหนดกรอบไวโดยกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณซึ่ง
ยึดโยงอยูกับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ดังนั้น งบประมาณของกระทรวง กรมใดก็ถือวาเปน
ของกระทรวง กรมนั้น ๆ ไมอาจนํามาใชรวมกันเพ่ือผลักดันงานบางเรื่องท่ีสอดคลองและสามารถดําเนินการรวมกัน
ไดอยางคลองตัว การทํางานเชิงบูรณาการภายในจังหวัดจึงยังไมเกิดข้ึนจริง เพราะไมอาจโยกยายงบประมาณ
หรือใชทรัพยากรรวมกันได สงผลใหการบริหารราชการสวนภูมิภาคยังขาดประสิทธิภาพ ขาดเจาภาพ
และเกิดความซ้ําซอนอยู แมปที่ผานมาจะมีการจัดตั้งงบประมาณแบบบูรณาการใหแกผูวาราชการจังหวัด
แบบบูรณาการแลวก็ตาม

ประการท่ีสี่ ปญหาขาดเจาภาพหลักในขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด กลาวคือ แมจะมีความพยายาม
ทําใหจังหวัดรวมกลุมกันเพ่ือกําหนดยุทธศาสตรในการบริหารจัดการกลุมจังหวัดรวมกัน หรือการกําหนด
งบประมาณในการบริหารกลุมจังหวัดรวมกันแลวก็ตาม แตในทางปฏิบัติกลับพบวา กลุมจังหวัดตางไมได
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรและใชงบประมาณไปตามยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดไวอยางแทจริง การใชงบประมาณ
ของกลุมยุทธศาสตรกลับกลายเปนการดึงงบประมาณกลับมายังพ้ืนท่ีในจังหวัดของตนใหไดมากท่ีสุด หรืออยางนอย
ก็ตองไมนอยไปกวาที่จังหวัดตัวเองตองเสียงบประมาณไปใหกับกลุมจังหวัด การบริหารงานของกลุมจังหวัด
จึงขาดทิศทางท่ีเปนภาพรวมของกลุมจังหวัดอยางแทจริง สงผลใหยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดไมขับเคลื่อน

43 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ โครงการศกึษาวิจยั การประเมินผลความคุมคา
ตามภารกิจของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ประจําป 2552, สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษา
แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2552, น. 88-89.
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ปญหาใหมท่ีเกิดข้ึนหลังจากท่ีมีการเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ สงผล
กระทบตอการบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทยอยางนอยใน 5 ประการ ดังนี้ ประการแรก การบริหารราชการ
สวนภูมิภาคของไทยขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการสงผลใหสิ้นเปลืองงบประมาณเนื่องจากการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบเดิมไมไดมีทิศทางในการพัฒนาจังหวัดและอําเภอท่ีแนนอนชัดเจน แตเปนการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคโดยยึดภารกิจของกรมท่ีสวนกลางเปนหลัก ทําใหภารกิจของกรมจากสวนกลางบางอยาง
ไมสอดคลองกับสภาพปญหาภายในพ้ืนท่ี ไมตรงกับความตองการของประชาชนในภูมิภาค และภารกิจ
บางอยางในแตละกรมยังซ้ําซอนกันอีกดวย

ถึงแมการบริหารราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบเดิมจะมีแผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนาในระดับ
อําเภอก็ตาม แตในทางปฏิบัติกลับพบวา แผนพัฒนาดังกลาวไมไดมีการวิเคราะหหรือกําหนดทิศทางในการพัฒนา
อยางจริงจัง หากแตเปนแผนพัฒนาจังหวัด/อําเภอเพ่ือประกอบการของบประมาณในระบบเกาเทานั้น
แผนพัฒนาจังหวัด/อําเภอเปนเพียงแตการ “รวมเลม" ของแผนจากหนวยราชการตาง ๆ ภายในจังหวัดเขามา
เปนเลมเดียวกัน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบเดิมเปนการบริหารแบบ
"แบงแยก" ตามงานของแตละ “กรม” ท่ีหัวหนาสวนราชการของตนสังกัดอยูเทานั้น แตละสวนราชการไมได
รวมกันจัดทําแผนในการพัฒนาจังหวัดแตอยางใด

ประการท่ีสอง เกิดความสับสนของขาราชการและผูปฏิบัติงานกลาวคือเม่ือรัฐบาลมีนโยบายเปลี่ยนแปลง
การบริหารราชการสวนภูมิภาคจากแบบเดิมมาสูการบริหารราชสวนภูมิภาคแบบบูรณาการหรือ การบริหาร
จังหวัดแบบผูวาซีอีโอ (CEO) แตนโยบายการเปลี่ยนแปลงดังกลาวเปนการเปลี่ยนแปลงอยางเร็วรวดทําให
ขาราชการและผูปฏิบัติงานท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาคไมสามารถปรับตัวตามนโยบายดังกลาวไดทัน
ในระยะแรก อีกท้ังหนวยราชการระดับกรมในสวนกลางก็ไมไดใหความรวมมือในปรับปรุงการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคตามนโยบายของรัฐบาลเทาท่ีควร

ดังจะเห็นไดจากประเด็นเรื่องการมอบอํานาจท่ีกรมตาง ๆ ยังไมไดทําการมอบอํานาจในสวนของตน
ใหกับผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการเทาท่ีควร ซึ่งรัฐบาลเองก็ไดแตขอความรวมมือในการมอบอํานาจจาก
กรมตาง ๆ เทานั้นและไมมีสภาพบังคับแตอยางใด สถานภาพการบริหารราชการสวนภูมิภาคของผูวาราชการ
จังหวัดจึงไมใช “หัวหนาเจาหนาที่สูงสุด” (Chief Executive Officer) ภายในจังหวัด เพราะงานสวนใหญ
ในจังหวัดเปนงานของสวนกลาง อีกท้ังยังไมมีระบบงบประมาณและการบริหารงานบุคคลท่ีรองรับการบริหารงาน
แบบบูรณาการไดจริงอีกดวย การมอบอํานาจของกรมจากสวนกลางมาใหจังหวัดในสวนภูมิภาค จึงเปนการมอบ
อํานาจในบางประการท่ีนอยมากเม่ือเปรียบเทียบกับอํานาจท่ีกรมมีอยูในสวนกลาง

สําหรับปญหาความสับสนของขาราชการและผูปฏิบัติงานนั้น ปรากฏในหลายลักษณะ กลาวคือ
ขาราชการตองปรับตัวเพ่ือรองรับการปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ แต
ในทางปฏิบัตขิาราชการในพ้ืนท่ีกลับสับสนและไมทราบแนชัดวาใครเปนผูมีอํานาจในการบริหารจัดการภายใน
จังหวัดท่ีแนนอนชัดเจนระหวางผูวาราชการจังหวัด กับหัวหนาสวนราชการของสวนกลางภายในจังหวัด เพราะ
ผูวาราชการจังหวัดก็ไมสามารถสั่งการหัวหนาสวนราชการเหลานั้นไดนอกจากนี้ การประเมินผลการปฏิบัติ
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ราชการของขาราชการก็ซ้ําซอนกันระหวางสวนกลางโดยกรมกับการประเมินผลของผูวาราชการจังหวัด สงผลให
ขาราชการเกิดความสับสน และกอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานวาขาราชการจําเปนตองยึดแนวทางใน
การปฏิบัติงานของยุทธศาสตรจังหวัด หรือยุทธศาสตรของกรม

ประการท่ีสาม การเรงรัดในการปรับระบบการทํางานของสวนราชการมากเกินไป อันสงผลใหขาราชการ
ตองทํางานหนัก กลาวคือ การกําหนดใหขาราชการเปนตัวจักรสําคัญในการปรับระบบการบริหารราชการสวน
ภูมิภาคแบบเดิม มาสูระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ ในขณะท่ีขาราชการบางสวนยังไมมี
ความรู ความเขาใจ และความชํานาญในการทํางานตามยุทธศาสตรมากนัก เชน ขาราชการสวนใหญยังไม
ทราบวาการบริหารงานตามแผนยุทธศาสตรคืออะไร ขาราชการจํานวนมากยังไมมีความรูเรื่องการจัดทําแผน
ยุทธศาสตร เปนตน แตดวยความเปนระบบราชการจึงทําใหขาราชการตกอยูในสภาพบังคับท่ีจะตองทําในสิ่งท่ี
ตนเองนั้นยังไมรู อันเปนเหตุใหขาราชการตองเรงรัดทํางานหนัก เพ่ือตอบสนองนโยบายการปรับเปลี่ยน
ดังกลาว อันเปนเหตุใหแผนยุทธศาสตรในแตละจังหวัดถูกจัดทําข้ึนมาดวยความรีบรอน ขาดความรอบคอบ
และตองมีการปรับแผนยุทธศาสตรกันบอยครั้ง ซึ่งงานตาง ๆ เหลานี้ลวนตกเปนภาระแกขาราชการโดยเฉพาะ
ขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย

นอกจากนี้ แมจะมีการจัดตั้งกลุมจังหวัดข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีในการประสานแผนยุทธศาสตรของจังหวัด
ตาง ๆ ภายในกลุมใหบูรณาการเปนแผนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด แตการบริหารงานของกลุมจังหวัดดังกลาว
ในระยะแรกกลับยังไมมีโครงสรางท่ีแนนอนชัดเจน ไมมีเจาภาพในการบริหารงานกลุมจังหวัด และไมมี
เจาหนาท่ีของกลุมจังหวัดโดยตรง สงผลใหขาราชการในจังหวัดตาง ๆ ตองรับภาระงานของกลุมจงัหวัดเพ่ิมเติมข้ึนมา
อีกท้ังงานภายในจังหวัดของตนก็ยังไมมีความเขาใจท่ีชัดเจนเพียงพอและกลายเปนภาระเพ่ิมเติมของขาราชการ
ในจังหวัด

ประการท่ีสี่ การบริหารราชการสวนภูมิภาคไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได
เทาท่ีควร กลาวอีกนัยหนึ่ง การบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนการตอบสนองตอหนวยงานมากกวาตอบสนอง
ตอประชาชน แมรัฐบาลจะมีความพยายามปรับเปลี่ยนการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหเปนการบริหารงาน
แบบบูรณาการมาตั้งแตป พ.ศ. 2544 แตในระยะแรกประชาชนยังไมรูสึกถึงการเปลี่ยนแปลงดังกลาวเทาท่ีควร
แมจะเปนประชาชนในโครงการจังหวัดนํารองเองก็ตาม สาเหตุมีหลายประการ ท้ังในเรื่องของระยะเวลาท่ีสั้น
เกินไปในการพิสูจนการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ หรือการเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคในระยะตนเปนการเปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการภายในเสียมากกวาจะเปนการปรับเปลี่ยน
การใหบริการประชาชนในพ้ืนท่ี

ในระยะเวลา 3 ปแรกของการปรับเปลี่ยนมาสูระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ การปรับปรุง
การบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงยังไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีไดมากนัก
ในขณะท่ีประชาชนก็ยังไมรูสึกถึงการเปลี่ยนแปลงดังกลาวดวยเชนกัน ท้ังนี้ เปนการสนองตอบตอความตองการ
ของหนวยราชการเสียมากกวาเปนการตอบสนองความตองการของประชาชน ดวยเหตุนี้ งานศึกษาดังกลาวจึง
เสนอใหมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหมอีกครั้งโดยเปนการปรับโครงสรางการบริหาร
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ราชการสวนภูมิภาคแบบเต็มรูปแบบ โดยนําเสนอเปนตัวแบบโครงสรางจังหวัดและกลุมจังหวัดท่ีมุงเนน
ผลสัมฤทธิ์ตามยุทธศาสตร โดยคํานึงถึงความตองการดาน Demand Side เปนหลัก และยังพิจารณาถึงสิ่งจําเปน
ดานอ่ืน ๆ ท่ีจะตองพิจารณาควบคูกันไปดวย เชน ระบบการมอบอํานาจ ระบบการบริหารงานบุคคล และ
ระบบงบประมาณ เปนตน

เม่ือวิเคราะหถึงนโยบายการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการหรือผูวาฯ CEO ผานกรอบทฤษฎีการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม งานศึกษาของ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ44 และเอก ตั้งทรัพยวัฒนา และคณะ45 ไดใหขอสรุป
ท่ีสอดคลองกัน คือ สาเหตุท่ีทําใหการกําหนดนโยบายของจังหวัดยังไมสามารถบรรลุเปาหมายของการพัฒนา
ระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการนั้น มีความเก่ียวพันกับปญหาของการบริหารสวนราชการภูมิภาค
ประการหนึ่ง นั่นคือ ปญหาการขาดการจัดเก็บขอมูลท่ีดี และการขาดความพรอมดานขอมูลเพ่ือใชในการตัดสินใจ
ซึ่งเปนสิ่งท่ีสําคัญยิ่งตอการบริหารกิจการสาธารณะในทุกระดับ

ผลการศึกษาสภาพปจจุบัน ปญหา ขอจํากัดและอุปสรรคของโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
รวมถึงระบบการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ในงานศึกษาลาสุดของ นครินทร เมฆไตรรัตน
และคณะ46 สรุปประเด็นปญหาสําคัญไวดังตอไปนี้

ประการแรก การขาดความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชาหนวยราชการในพ้ืนท่ี กลาวคือ หาก
พิจาณาโดยรวม โครงสราง บทบาท และภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน ยังคงปรากฏใหเห็น
สภาพความซ้ําซอนของภารกิจในการบริหารงานภาครัฐท่ีดํารงอยูมาอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะสภาพความซ้ําซอน
ท่ีเกิดข้ึนอันเนื่องจากการมีราชการบริหารสวนกลางลงไปจัดตั้งสํานักงานและปฏิบัติงานในพื้นที่จังหวัด
เปนจํานวนมาก เชน เขต ศูนย สํานักงานภาค เปนตน ซึ่งมีฐานะเปนหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค
นั่นคือ มีสถานะเปนราชการบริหารสวนกลางท่ีข้ึนตอกรม ไมข้ึนตอผูวาราชการจังหวัด

สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนก็คือ สวนราชการท่ีข้ึนตรงตอสวนกลางนั้น มักจะมีโครงการและการดําเนินการ
ตามโครงการตาง ๆ ของตนเอง ซึ่งการดําเนินการตามโครงการเหลานั้น ไมจําเปนตองแจง หรือประสานงาน
ใหทางจังหวัด ซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคไดรวมรับทราบ ผลท่ีตามมาคือ ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีสถานะ
เปนหัวหนาและผูบังคับบัญชาสูงสุดของราชการบริหารสวนภูมิภาคในแตละจังหวัด ไมทราบวามีโครงการ หรือ
กิจกรรมของหนวยงานใดบางท่ีลงมาดําเนินการในพ้ืนท่ี และไมสามารถดําเนินการแกไขปญหาไดอยางเต็มท่ี
เพราะกิจกรรมเหลานั้นมิไดอยูในอํานาจและความรับผิดชอบในการบริหารของผูวาราชการจังหวัด

44 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารจัดการและการบริหารการพัฒนาของหนวยงานของรัฐ (กรุงเทพฯ: เอ็กซเปอรเน็ท, 2550).
45 เอก ตั้งทรัพยวัฒนา และคณะ, องคการท่ีเปนทางการ: กรณีผูวาฯ CEO (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจฬุาลงกรณ

มหาวิทยาลยั, 2551).
46 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ โครงการเสริมสรางขีดสมรรถนะการบริหารราชการ

ในภูมิภาคและพัฒนาปรับปรุงการจัดความสัมพันธของราชการบรหิารสวนกลาง สวนภูมภิาค และสวนทองถ่ิน, สถาบันวิจัย
และใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2557., น. 246 –
252.
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ประการท่ีสอง สภาพความหลากหลายของกฎหมายและกฎเกณฑท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการ
จังหวัด กลาวคือ ราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน มีความสลับซอนในการใชอํานาจหนาท่ีของผูวา
ราชการจังหวัด รวมถึงการใชอํานาจหนาท่ีของสวนราชการประจําจังหวัดในสังกัดกระทรวงและกรมตาง ๆ ซึ่ง
อยูภายใตการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัด เนื่องจากเม่ือพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ี
ของผูวาราชการจังหวัดจะพบวา มีอํานาจหนาท่ีอยูเปนจํานวนมาก ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่ง ซึ่งเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ี
ของสวนราชการระดับกระทรวงและกรมจํานวนมาก ในขณะที่การรวบรวมกฎหมายและระเบียบเหลานั้น
ใหครบถวนมีความยากลําบาก เพราะแมแตกระทรวง ทบวง กรม ก็มิไดรวบรวมไวอยางครบถวน อีกทั้งมี
การเปลี่ยนแปลงเคลื่อนไหวอยูตลอดเวลา จึงเปนการยากสําหรับผูวาราชการจังหวัดท่ีจะทราบถึงอํานาจหนาท่ี
ของตนเองในเรื่องท่ีกฎหมายท่ีเก่ียวของไดกําหนดบทบาทหรืออํานาจหนาท่ีไวไดอยางครบถวน

ประการท่ีสาม สภาพการบริหารงานบุคคลท่ียังรวมศูนยท่ีกรม กลาวคือ สภาพการบริหารงานบุคคล
ของสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ียังคงรวมศูนยท่ีสวนราชการระดับกรมคอนขางมาก สงผลตอการพัฒนา
ใหกลไกการบริหารราชการจังหวัดมีบทบาทสําคัญในการสรางความเปนเอกภาพในการบริหารงานภาครัฐ
ระดับพ้ืนท่ี เนื่องจากแมวาหัวหนาสวนราชการในระดับกรมตาง ๆ จะไดมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด
เปนผูมีอํานาจในการพิจารณาแตงตั้ง โยกยาย และพิจารณาความดีความชอบขาราชการตั้งแตระดับ 7 ลงมาได
ก็ตาม แตทวาในความเปนจริงจะเห็นไดวา ผูวาราชการจังหวัดสามารถโยกยายและสับเปลี่ยนขาราชการไดเพียง
ในเขตจังหวัดเทานั้น นอกจากนี้ การขอสงตัวคืนหรือการขอสับเปลี่ยนขาราชการระหวางจังหวัดก็มิไดเปน
อํานาจของผูวาราชการจังหวัด แตยังคงเปนอํานาจของกรมในสวนกลาง เชนเดียวกันกับในกรณีของการพิจารณา
เรื่องการเลื่อนขั้นเงินเดือนของขาราชการ ท่ีแมจะมีการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจ
ในการพิจารณา แตทวาในทายท่ีสุดแลว อํานาจในการพิจารณาข้ันสุดทาย ก็ยังคงอยูท่ีกรมเจาสังกัดในสวนกลาง
เชนเดิม เพราะในการเลื่อนข้ันเงินเดือนนั้น ตองอาศัยงบประมาณของกรมตนสังกัดของขาราชการเหลานั้น

ประการท่ีสี่ การขาดความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด กลาวคือ
สภาพการขาดความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด เปนปญหาหลักประการหนึ่ง
ท่ีทําใหการบริหารงานในสวนของภูมิภาคไมมีความเปนเอกภาพและไมสามารถประสานใหหนวยงานตาง ๆ
ดําเนินการไปในทิศทางเดียวกันได

แมวาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหจังหวัดยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณได โดย
ใหถือวาจังหวัดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ รวมท้ังพระราชกฤษฎีกาวาดวย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ไดกําหนดใหมีการจัดระบบการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการอันนํามาสูการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ

แตในทางปฏิบัติยังพบวา กลไกการบูรณาการภายในระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคดังกลาว ยังประสบ
กับขอจํากัดในการปฏิบัติใหบรรลุเปาหมายไดอยางเปนรูปธรรม เนื่องจากระบบการบริหารงานจังหวัดและ
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กลุมจังหวัดแบบบูรณาการยังมีปญหาและอุปสรรคท่ีสงผลตอประสิทธิผลในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการ
พัฒนาพ้ืนท่ี โดยเฉพาะอยางยิ่งกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ซึ่งในหลายกรณี
พบวา ยังไมมีลักษณะเปนแผนท่ีเกิดจากการบูรณาการแผนระดับทองถ่ินเพ่ือเชื่อมโยงข้ึนมาสูการกําหนด
ยุทธศาสตรของจังหวัดและกลุมจังหวัดตามหลักการท่ีไดวางไวจริง

ประการท่ีหา สภาพขอจํากัดในระบบการมอบอํานาจจากสวนกลางใหผูวาราชการจังหวัด กลาวคือ ผูวา
ราชการจังหวัดในฐานะท่ีเปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัดควรมีอํานาจในการจัดการกิจการท้ังปวงท่ีสวนกลาง
กําหนดใหเปนหนาที่ของราชการบริหารสวนภูมิภาค แตทวาในสภาพความเปนจริงของการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคภายใตระบบการมอบอํานาจท่ีเปนอยู อํานาจท่ีผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลาง
ยังคงมีลักษณะท่ีไมไดสมดุลกับหนาท่ีและความรับผิดชอบของตัวผูวาราชการจังหวัด ในบางกรณีเปนปญหา
การไมมอบอํานาจหรือเพ่ิมอํานาจใหผูปฏิบัติงานในภูมิภาคอยางเพียงพอหรือในบางกรณีท่ีมีการมอบอํานาจ
ใหกับผูวาราชการจังหวัดคอนขางมาก ในขณะท่ีผูวาราชการจังหวัดก็มิอาจดําเนินการตามอํานาจของตนได
อยางเต็มท่ี เนื่องดวยขอจํากัดในเรื่องของทรัพยากรในดานตาง ๆ ท่ีอาจจะมีไมเพียงพอ

ประการท่ีหก สภาพขอจํากัดในการทํางานของกลไกการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการเปนสภาพ
ปญหาใหมท่ีเกิดข้ึนหลังจากท่ีมีการเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ ดังเห็นไดจาก
การบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีไมมีทิศทางท่ีสะทอนถึงประเด็นการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรของพ้ืนท่ีอยาง
ชัดเจน ขาดการเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภายในจังหวัดกันเองอยางเพียงพอ ขาดเจาภาพหลักในขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการอยางเปนเอกภาพ ปญหาการใชทรัพยากรรวมกันภายในการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค และขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ รวมท้ังปญหาวัฒนธรรมในการทํางานของขาราชการ
ท่ีไปปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีภูมิภาคยังไมสอดรับกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบบูรณาการ และเปนการบริหาร
ราชการท่ีตอบสนองตอหนวยงานมากกวาประชาชน รวมไปถึงการแทรกแซงของฝายการเมืองในกระบวนการ
บริหารงบประมาณเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ

สําหรับประเด็นปญหาเก่ียวกับระบบบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ สํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย47 สรุปวา สภาพปญหาของการจัดตั้งกลุมจังหวัดในระยะเวลาท่ีผานมาพบวา มีปญหาสําคัญ 2 ประการ
คือ ประการแรก การจัดตั้งสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (OSM) ยังไมมีระเบียบกฎหมายรองรับ
โครงสรางการบริหารงาน และประการท่ีสอง การขาดอัตรากําลังเจาหนาท่ีปฏิบัติงานประจําสํานักบริหาร
ยุทธศาสตรกลุมจังหวัดโดยตรง บุคลากรที่ไดรับการแตงตั้งใหปฏิบัติหนาที่ประจําสํานักบริหารยุทธศาสตร
กลุมจังหวัดใน 10 กลุมทดลอง บางกลุมจังหวัดตองปฏิบัติหนาที่ที่สํานักงานจังหวัดควบคูไปดวย สงผลให
การทํางานขาดประสิทธิภาพ นอกจากนี้ บุคลากรยังขาดความม่ันใจในความกาวหนาในราชการท่ีปฏิบัติ

47 “เอกสารคําช้ีแจงประกอบการแบงสวนราชการของสํานักงานปลดักระทรวงมหาดไทย ขอเสนอการจัดตั้งสํานัก
บริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด,” 2551, น. 17-18.
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6.5 ขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัด

งานศึกษาของ นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ48 ชี้วา ขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัดมีสวนสําคัญ
ตอระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ท้ังนี้ ท่ีผานมาสํานักงานจังหวัดยังมีขอจํากัดในดานศักยภาพปรากฏ
ใหเห็น เนื่องจากนับแตการปฏิรูประบบราชการเม่ือป พ.ศ. 2545 มีระเบียบกฎหมายใหมตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนเปน
จํานวนมาก ทําใหสํานักงานจังหวัดมีบทบาทภารกิจใหม ๆ ท่ีเพ่ิมข้ึนไมวาจะเปนการบริหารดานยุทธศาสตร
แผนการพัฒนาจังหวัด การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ การบริหารราชการตามวิธีการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดีซึ่งจําเปนตองใชบุคลากรท่ีมีความชํานาญเฉพาะทางในการปฏิบัติตามหลักการบริหารราชการ
แนวใหม

นอกจากนี้ สํานักงานจังหวัดยังมีภารกิจใหม ๆ เกินกวาขอบเขตและบทบาทหนาท่ีรับผิดชอบดวย
เนื่องจากสํานักงานจังหวัดเปนหนวยงานท่ีมีบทบาทเปนศูนยกลางการบริหารงานสนับสนุนของผูวาราชการ
จังหวัด สงผลใหสํานักงานจังหวัดตองทํางานทุกอยางท่ีสงผลใหการดําเนินการของจังหวัดสามารถขับเคลื่อน
ตอเนื่องไปไดเปนอยางดี กลาวคือ สํานักงานจังหวัดตองทําหนาท่ีเปนตัวประสานงานใหกับหนวยงานอื่น ๆ
ในพ้ืนท่ีจังหวัด ตลอดจนอาจตองรับภาระงานฝากจากบางหนวยงาน หรืองานท่ีไมมีเจาภาพรับผิดชอบท่ีชัดเจน
ในพ้ืนท่ี ไมวาจะท้ังหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคดวยกันเอง หรือหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูใน
จังหวัด เปนตน ตลอดจนงานราชพิธี งานรัฐพิธี อีกดวย

สําหรับงานบางดานไดมีการถายโอนไปใหกับสวนราชการอ่ืนแลว แตสํานักงานจังหวัดยังตอง
รับผิดชอบ ไดแก งานดานความม่ันคงชายแดน งานกิจการผูอพยพและชนกลุมนอย งานสัญชาติ งานปฏิบัติการ
ดานการขาว งานตามกฎหมายดานสถานบริการและโรงแรมตามกฎหมายวาดวยการพิจารณาอนุญาตใหดูด
ทราย งานคุมครองผูบริโภค งานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย งานดานการกีฬาและงานดานการทองเท่ียว
นอกจากนี้ หนวยงานตาง ๆ ในสวนกลางยังมีการสั่งการในบางเรื่องไปยังจังหวัดโดยตรง ซึ่งถือเปนการเพ่ิม
ภารกิจใหกับจังหวัดนอกเหนือจากภารกิจในความรับผิดชอบ ในขณะเดียวกัน สํานักงานจังหวัดยังถูกคาดหวัง
ใหตองตอบสนองการสั่งการของสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนอันดับแรก ดังนั้น ในทางปฏิบัติ
สํานักงานจังหวัดจึงมีขอจํากัดในการทํางานใหกับผูวาราชการจังหวัดในฐานะหนวยสนับสนุนการบริหารเชิง
ยุทธศาสตรในพ้ืนท่ี

ผลการศึกษาทบทวนและวิเคราะหโครงสราง บทบาท ภารกิจ และระบบการบริหารจัดการของสํานักงาน
จังหวัด สรุปวา สํานักงานจังหวัดมีปญหาขอจํากัดในการทําหนาท่ีในฐานะหนวยสนับสนุนการทํางานของผูวา
ราชการจังหวัดในระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในประการตาง ๆ ดังนี้49 ประการแรก ดานบทบาท

48 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ โครงการวิจยั เรื่อง การศึกษาพัฒนาระบบการบริหารงาน
ของสํานักงานจังหวัด ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2554, สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ
สํานักพัฒนาและสงเสริมการบรหิารราชการจังหวัด สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2554., น. 158-162.

49 เรื่องเดียวกัน, น. 408-410.
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และภารกิจของสํานักงานจังหวัด ผลการศึกษาพบวา สํานักงานจังหวัดสวนใหญมีขอบเขตภารกิจในอํานาจ
หนาท่ีรับผิดชอบกวางขวางกวาสวนราชการประจําจังหวัดหนวยงานอ่ืน ๆ คอนขางมากอยางเห็นไดชัด สวนหนึ่ง
เปนผลจากการมีปริมาณงานฝากจํานวนมาก รวมไปถึงงานท่ีไดรับมอบหมายใหดําเนินการตาง ๆ ซึ่งไมสมดุล
กับจํานวนอัตรากําลังท่ีมี ทําใหบุคลากรของสํานักงานจังหวัดหนึ่งคนตอปริมาณงานท่ีมากเกินกวาจะสามารถ
รับผิดชอบงานไดอยางมีประสิทธิภาพเพียงพอ

ประการท่ีสอง ดานโครงสรางการบริหารงานของสํานักงานจังหวัด ผลการศึกษาพบวา การจัด
โครงสรางการบริหารงานของสํานักงานจังหวัดในปจจุบันไมมีการปรับตัวใหสอดคลองกับลักษณะภารกิจและ
บทบาทหนาท่ีของสํานักงานจังหวัดท่ีมีการเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะบทบาทในฐานะศูนยกลางในการขับเคลื่อน
การบริหารยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด โครงสรางในปจจุบันจึงยังไมเหมาะสมเพียงพอตอการยกระดับ
ขีดความสามารถในการบริหารงานท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหารยุทธศาสตรจังหวัด โดยเฉพาะการจัด
กลุ มงานใหเอ้ือตอการประสานการทํางานระหวางฝายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของอยางบูรณาการ รวมถึงการจัด
โครงสรางเพ่ือรองรับการดําเนินงานท่ีเปนภารกิจรองหรือภารกิจท่ีมีลักษณะพิเศษของจังหวัด เชน กิจการท่ี
เก่ียวของกับการประสานราชการระหวางประเทศ และการคาชายแดน เปนตน

ประการท่ีสาม ดานการบริหารงานบุคคลของสํานักงานจังหวัด ผลการศึกษาพบวา สํานักงานจังหวัด
สวนใหญ ขาดบุคลากรที่มีความรูเฉพาะดาน อาทิ ความสามารถที่ทําเรื่องงบประมาณ และกระบวนการทํา
คําของบประมาณ สํานักงานจังหวัดมีอัตรากําลังไมสมดุลกับภารกิจงานที่ไดรับมอบหมายหรือรับผิดชอบ
บางกลุมมีปริมาณงานมากแตมีอัตรากําลังนอย สํานักงานจังหวัดขาดแผนพัฒนาทรัพยากรบุคคล ทําใหไมมี
แนวทางในการพัฒนาบุคลากรภายใน อีกทั้งไมมีการวิเคราะหศักยภาพและความเหมาะสมระหวางภารกิจ
กับบุคลากรท่ีรับผิดชอบอยางเพียงพอ บุคลากรของสํานักงานจังหวัดมีความรูสึกขาดขวัญกําลังใจ เนื่องจาก
ไมไดรับการสนับสนุน สงเสริมในเรื่องของความกาวหนาในสายงานอยางเหมาะสม

ประการท่ีสี่ ดานการบริหารงบประมาณของสํานักงานจังหวัด ผลการศึกษาพบวา งบประมาณท่ีจะ
นํามาใชในการบริหารจัดการมีอยูจํากัด ไมเพียงพอตอภารกิจและความรับผิดชอบของสํานักงานจังหวัด
ในปจจุบัน ซึ่งมีภาระจากรายไดประจําและอ่ืน ๆ เปนจํานวนมาก การเบิกจายงบประมาณโดยใชระบบ
GFMIS เจาหนาท่ีการเงินและบัญชียังขาดความคลองตัวในการใชระบบดังกลาว จึงควรท่ีจะไดพัฒนา
ขาราชการใหมีความรูความเขาใจอยางถูกตอง สํานักงานจังหวัดตองมีการพัฒนาระบบบริหารงบประมาณ
ท่ีโปรงใส ตรวจสอบไดตลอดเวลา สามารถเปนตัวอยางใหกับสวนราชการอ่ืน ๆ ไดเปนอยางดี ควรมีการแสดง
รายงานจัดสรรงบประมาณใหสํานักงานจังหวัดผานทางเว็บไซต และมีการแสดงผลการเบิกจายงบประมาณ
ของแตละหนวยงานจังหวัด เพ่ือเปรียบเทียบประสิทธิภาพการเบิกจาย

ประการท่ีหา ดานระบบสารสนเทศของจังหวัด ผลการศึกษาพบวา ระบบฐานขอมูลท่ีผานมา
หนวยงานในจังหวัดยังมีการนําขอมูลสารสนเทศจังหวัดไปใชประโยชนคอนขางนอย เนื่องจากขาดการบูรณาการ
ขอมูลจากสวนราชการอื่น ๆ ภายในจังหวัด ขาดการปรับปรุงฐานขอมูลใหมีความทันสมัยอยูเสมอ ขาด
การจัดทําการจัดทําฐานขอมูลสําหรับการวางแผนพัฒนาจังหวัด และเปนระบบฐานขอมูลเพ่ือใชในการติดตาม
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และประเมินผลโครงการ สํานักงานจังหวัดขาดบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญ มีความรูเฉพาะดานเก่ียวกับระบบ
ขอมูลสารสนเทศ

ประการท่ีหก ดานระบบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด ผลการศึกษาพบวา สํานักงานจังหวัดสวนใหญมี
ระบบการขับเคลื่อนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามกรอบท่ีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
(กบจ.) วางไว ในฐานะท่ีหัวหนาสํานักงานจังหวัดทําหนาท่ีเปนกรรมการและเลขานุการ กบจ. ซึ่งกลุมงาน
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดของสํานักงานจังหวัดจะเปนผูรับผิดชอบหลัก ซึ่งเปนหนวยสนับสนุนการประชุม
กบจ. ไดเปนอยางดี อยางไรก็ตามกลุมเปาหมายเห็นวา กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดยังมีปญหาและ
อุปสรรคบางประการ ไดแก โครงการตามแผนพัฒนาจังหวัดขาดความเชื่อมโยงกับประเด็นยุทธศาสตรจังหวัด/
กลุมจังหวัดอยางเพียงพอ ในบางจังหวัดยังขาดการระดมความคิดเห็นในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดท่ีมาจาก
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเทาท่ีควร และกรอบเวลาในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดกระชั้นชิดเกินไป

ประการท่ีเจ็ด ดานระบบการติดตามและประเมินผล ผลการศึกษาพบวา สํานักงานจังหวัดดําเนินการ
ติดตามประเมินผลตามโครงการของแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปอยูเปนประจํา และ
สํานักงานจังหวัดบางแหงยังมีการแตงตั้งคณะกรรมการติดตามเรงรัดการดําเนินการและการเบิกจาย
งบประมาณโครงการตามแผนพัฒนาจังหวัดเปนการภายในของแตละจังหวดัเอง และในบางจังหวัดใหหนวยงาน
ท่ีรับผิดชอบโครงการรายงานความกาวหนาการดําเนินการโครงการและการเบิกจายงบประมาณใหจังหวัด
ทราบอีกดวย

ประการท่ีแปด ดานวัฒนธรรมการทํางานของบุคลากรสํานักงานจังหวัด ผลการศึกษาพบวา บุคลากร
สวนราชการตาง ๆ ที่มาติดตอหรือรับบริการจากสํานักงานจังหวัดสะทอนวา การปฏิบัติหนาที่ของบุคลากร
ในสํานักงานจังหวัดบางสวนยังมีศักยภาพและความชํานาญในการทํางานในหนาท่ีไมเพียงพอ บุคลากร
บางสวนของสํานักงานจังหวัดขาดความรูความเขาใจในแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
การปฏิบัติงานของบุคลากรในสํานักงานจังหวัดในกระบวนการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดนั้น
เจาหนาท่ีท่ีมีความอาวุโสกวามักจะมอบหมายใหเจาหนาท่ีท่ีมีประสบการณนอยหรือเพ่ิงเขาทํางานไดไมนาน
รวมท้ังบุคลากรในตําแหนงลูกจางเปนผูรับผิดชอบดําเนินการในข้ันตอนตาง ๆ เปนสวนใหญ

บุคลากรของสํานักงานจังหวัดบางสวน มีทัศนะตอการปฏิบัติหนาท่ีในเชิงลบอันเนื่องมาจากการรูสึก
ขาดขวัญและกําลังใจในการทํางาน บุคลากรหลายฝายในสํานักงานจังหวัดไมสามารถปฏิบัติงานในหนาท่ี
รับผิดชอบหลักของตนเองไดอยางเต็มท่ี เนื่องจากในแตละวันมักจะมีงานเฉพาะกิจอ่ืน ๆ ท่ีมิไดอยูในความรับผิดชอบ
ของตนเองโดยตรง ปจจัยดานความเปนผูนําและทักษะในการบริหารงานของหัวหนาสํานักงานจังหวัดมีผลตอ
ความสําเร็จในการบริหารงานภายในสํานักงานจังหวัดคอนขางมาก ขวัญและกําลังใจในการทํางานของตนนั้น
สวนหนึ่งเกิดจากการไดรับความเอาใจใสจากหัวหนาสํานักงานจังหวัด การทํางานของบุคลากรในสํานักงาน
จังหวัดบางสวนยังขาดความรูสึกรับผิดชอบตอผูรับบริการ



- 367 -

6.6 สถานภาพของราชการบริหารสวนภูมิภาค

ประเด็นเก่ียวกับบทบาทและความสําคัญของการบริหารราชการสวนภูมิภาคเริ่มปรากฏชัดเจนและ
กวางขวาง นับตั้งแตในชวงกอนเหตุการณในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 หลังจากนั้นกระแสของการเรียกรอง
ใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด ซึ่งหมายถึงการเรียกรองใหมีการยุบเลิกการบริหารราชการสวนภูมิภาคไป
ดวยเริ่มปรากฏใหเห็นชัดเจนมากข้ึนท้ังในแวดวงวิชาการและนักการเมือง กลาวคือ ธเนศวร เจริญเมือง50

พรอมท้ังกลุมนักวิชาการ และนักการเมืองอีกจํานวนหนึ่ง ตางมีความคิดเห็นไปในทิศทางเดียวกันวา ประเทศไทย
ควรเริ่มตนใหมีผูวาราชการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน

ธเนศวร มองวาสําหรับจังหวัดเชียงใหมซึ่งเปนจังหวัดใหญและมีความเจริญสูงนั้น ไมสามารถมีอะไร
มากําหนดทิศทางการพัฒนาของเมืองเชียงใหมไดดีเทากับการขยายบทบาทของประชาชนใหเขามาเลือกตั้ง
ผูบริหารโดยตรง เพ่ือใหผูบริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนสามารถมุงม่ันทํางานไดอยางเต็มท่ี โดยไม
ตองกังวลวาในชวง 2-3 ปขางหนา กระทรวงมหาดไทยจะแตงตั้งใหเขาไปดํารงตําแหนงในท่ีอ่ืนอีก ธเนศวร ยังเสนอ
อีกดวยวาสําหรับเมืองเชียงใหมนั้น ในเขตเมืองและอําเภอรอบ ๆ ควรใหมีผูวาราชการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้ง
สวนเขตพ้ืนท่ีรอบนอกของจังหวัดเชียงใหมท่ีอยูหางไกลออกไปก็อาจใหมีการรวมอําเภอเหลานี้เขากับจังหวัด
ขางเคียงและคงรูปแบบการบริหารแบบเดิมเอาไว

นอกจากธเนศวรแลว ยังมีนักวิชาการและนักการเมืองอีกหลายทานท่ีมีความคิดเห็นไปในทางสนับสนุน
ใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด ท้ังนี้ นักวิชาการและนักการเมืองในกลุมนี้ตางมีความเชื่อม่ันวาหากใหมี
การเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดแลว ยอมเปนแนวทางหรือวิถีทางในการสงเสริมการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดยอมเปนการเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวม
ในทางการเมือง และกําหนดทิศทางในการพัฒนาจังหวัดของตนเองมากยิ่งข้ึน อยางไรก็ดี นักวิชาการและ
นักการเมืองในกลุมนี้อาจมีความเห็นที่แตกตางกันไปบางในแงของการดําเนินการ กลาวคือ กลุมหนึ่งเห็นวา
ควรผลักดันใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดนั้น กลุมหนึ่งเห็นวาอาจไมจําเปนตองกระทําพรอมกันในทุก ๆ
จังหวัด แตควรเริ่มทําในจังหวัดท่ีมีความพรอมกอนแลวจึงขยายออกไปยังจังหวัดอ่ืน ๆ เพ่ิมเติม51 ในขณะท่ี
บางคนอาจเสนอใหมีการดําเนินการพรอมกันท่ัวท้ังประเทศ52

50 ธเนศวร เจรญิเมือง, “ผูวาฯ เชียงใหมควรมาจากการเลือกตั้ง” ใน ธเนศวร เจรญิเมือง (บก.), เลือกตัง้ผูวาฯ
(เชียงใหม: โครงการศึกษาการปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2536), น. 15.

51 อัษฎางค ปาณิกบุตร, “การกระจายอํานาจการปกครองของไทย: กรณีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด”
ใน ธเนศวร เจริญเมือง (บก.), เลือกตั้งผูวาฯ (เชียงใหม: โครงการศึกษาการปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร
มหาวิทยาลยัเชียงใหม, 2536) ; ถวิล ไพรสณฑ 2536, “ทําไมตองเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด” ใน ธเนศวร เจรญิเมือง (บก.),
เลือกตั้งผูวาฯ (เชียงใหม: โครงการศึกษาการปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลยัเชียงใหม, 2536)

52 มานะ มหาสุวีระชัย, “แนวความคิดในการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด” ใน ธเนศวร เจริญเมือง (บก.), เลอืกตั้งผูวาฯ
(เชียงใหม: โครงการศึกษาการปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2536), น. 123.
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นิธิ เอียวศรีวงศ53 เปนนักวิชาการอีกคนหนึ่งท่ีมีความคิดเห็นสนับสนุนการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด
อยางชัดเจน กลาวคือ แมนิธิจะเห็นดวยกับหลักการกระจายอํานาจ แตนิธิก็เห็นวา ในการกระจายอํานาจนั้น
อํานาจท่ีไดรับการกระจายออกไปจะตองถึงมือประชาชนหรือองคกรของประชาชนในทองถิ่นอยางแทจริง
โดยประชาชนจําเปนตองมีอํานาจในการตัดสินใจ โดยเฉพาะอยางยิ่งท่ีเก่ียวของกับการจัดสรรทรัพยากร
ภายในทองถ่ิน ท้ังนี้นิธิไดใหขอคิดวาการกระจายอํานาจโดยใหผูวาราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้งแตเพียง
ลําพัง โดยท่ีมิไดมีการใหความสําคัญกับการทําใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ อยาง
แทจริงแลว การกระจายอํานาจโดยการใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดอาจเทากับเปนการเปดโอกาสให
พอคานายทุน ซึ่งสามารถควบคุมกลไกการเลือกตั้งไดเปนผูวาราชการจังหวัด แลวก็ใชอํานาจนั้นไปตักตวง
ทรัพยากรของชาวบานมาเปนประโยชนของตัวเองมากข้ึน จากมุมมองของนิธิดังท่ีไดกลาวมานี้ อาจทําใหเห็น
วาแนวคิดในสกุลความคิดแบบวฒันธรรมชุมชนนาจะมีสวนตอทรรศนะของนิธิในเรื่องดังกลาวบางไมมากก็นอย

กระแสแนวความคิดดังกลาวสะทอนจุดยืนเดียวกัน คือ กลไกของการบริหารราชการสวนภูมิภาค
เปนกลไกท่ีอาจจําเปนตองยุบเลิก โดยใหมีผูวาราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้งแทน ท้ังนี้ ดวยเหตุผลสําคัญ
ท่ีวาโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคอาจมีลักษณะท่ีไมสอดคลองกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย รวมไปถึงหลักการกระจายอํานาจ อยางไรก็ตาม นักวิชาการอีกกลุมหนึ่งและยังอาจรวมไปถึง
กลุมขาราชการประจําจากกระทรวงมหาดไทยกลับมีแนวคิดวา การบริหารราชการสวนภูมิภาคอาจยังเปนสิ่งท่ี
จําเปนสําหรับประเทศไทย ในอีกนัยหนึ่งนักวิชาการและขาราชการประจําในกลุมนี้มองวาผูวาราชการจังหวัด
รวมไปถึงกลไกการบริหารในระดับจังหวัดและอําเภอยังคงเปนสิ่งท่ีจําเปน

สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ54 มองวาการบริหารราชการสวนภูมิภาคหรือการแตงตั้งขาราชการ
ประจําลงไปทําหนาท่ีเปนผูวาราชการจังหวัดนั้นยังเปนสิ่งท่ีจําเปน โดยสมคิดและคณะมองวาแนวคิดของการมี
การบริหารราชการสวนภูมิภาคไมใชแนวคิดท่ีผิดแปลกไปจากหลายประเทศไมวาจะเปนฝรั่งเศส อิตาลี หรือ
แมแตสวีเดน นอกจากนั้น เหตุผลสําคัญท่ีการบริหารราชการสวนภูมิภาคมีความจําเปนก็เพราะวามีภารกิจ
หลายประการท่ีตองสงวนไวใหรัฐเปนผูดําเนินการเอง ไมสามารถท่ีจะใหมีการถายโอนภารกิจเหลานี้ไปใหแก
องคกรภาคสังคมและองคกรในระบบตลาดเปนผูดําเนินการแทนได อยางเชน ภารกิจดานการรักษาความสงบ
เรียบรอยและความม่ันคงภายใน ภารกิจดานความสัมพันธกับตางประเทศ การบริหารการพัฒนาท่ีเก่ียวของกับ
ความรวมมือในระดับภูมิภาค ภารกิจในดานเศรษฐกิจและการเงิน การบริหารการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน
ขนาดใหญ การพัฒนาท่ีตองปรับใชเทคโนโลยีและความชํานาญอยางสูง เปนตน

สมคิดและคณะย้ําวา ภารกิจเหลานั้นยังจําเปนตองใหรัฐดําเนินการเอง หรือมิเชนนั้นก็ตองแบงอํานาจ
ใหหนวยงานของรัฐในระดับพ้ืนท่ีเปนผูดําเนินการ55 ไมเพียงแตเฉพาะเงื่อนไขดานภารกิจหนาท่ีเทานั้น การท่ี

53 นิธิ เอียวศรีวงศ, “เลือกตั้งผูวาฯ” ใน ธเนศวร เจริญเมือง (บก.),เลอืกตั้งผูวาฯ (เชียงใหม: โครงการศกึษา
การปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2536), น. 32-33.

54 สมคดิ เลิศไพฑูรย และคณะ, สถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมภิาคในอนาคต, อางแลว, น. 297-299.
55 เรื่องเดียวกัน.
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ราชการบริหารสวนภูมิภาคยังจําเปนตองดํารงอยูตอไปยังเปนผลสืบเนื่องมาจากการท่ีองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินยังจําเปนตองมีหนวยงานซึ่งทําหนาท่ีในการกํากับดูแลดวย เพราะภูมิหลังของการจัดโครงสรางการ
บริหารราชการแผนดินของไทยมีลักษณะของการรวมศูนยอํานาจมาเปนเวลานาน เม่ือมีการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในระยะแรกองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังอาจไมมีความพรอมในหลาย
ๆ ประการ ดังนั้น จึงจําเปนตองมีหนวยงานท่ีคอยใหการดูแลและแนะนํา โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในดานระเบียบ
และกฎหมาย เทคนิควิธีการในการปฏิบัติงาน นอกจากนั ้น จากการที่ลักษณะของระบบราชการไทยมี
ลักษณะรวมศูนยอํานาจมาเปนเวลานาน จึงทําใหในความคุนเคยของประชาชนหรืออาจท่ีเรียกไดวาเปน
วัฒนธรรมของคนไทย ก็ยังคงมีความเคยชินกับการมีผูวาราชการจังหวัดท่ีเปนตัวแทนของรัฐอยู56

อยางไรก็ตาม ในงานศึกษาของสมคิดและคณะไดเสนอวา ทามกลางกระแสของการกระจายอํานาจ
บทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคยอมตองไดรับการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงไป โดยไดเสนอวาในระยะ
1-10 ปแรก (หลังจากงานศึกษาวิจัยชิ้นนี้) อาจจําเปนตองมุงทําใหการบริหารงานของสวนภูมิภาคมีความเปนเอกภาพ
นั่นคือ สวนราชการตาง ๆ จะตองมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดเพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจมากข้ึน
รวมถึงโครงสรางของจังหวัดควรมีความยืดหยุนแตกตางกันออกไปตามสภาพแวดลอมของแตละจังหวัด ท้ังนี้
อาจพิจารณาใหมีการแตงตั้งผูวาราชการจังหวัดท่ีเปนระบบเปดท่ีอนุญาตใหบุคลากรจากกระทรวง ทบวง กรมอ่ืน
สามารถเปนผูวาราชการจังหวัดได เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดเปนท่ียอมรับของขาราชการจากหนวยงานอ่ืน ๆ

สวนในระยะหลังจาก 10 ปไปแลว เม่ือกระบวนการกระจายอํานาจสมบูรณมากยิ่งข้ึน บทบาทของ
ราชการบริหารสวนภูมิภาคและผูวาราชการจังหวัดก็ควรตองเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัดมี
บทบาทในการเปนผูจัดทําบริการสาธารณะนอยลง เพราะภารกิจจํานวนมากกลายเปนของทองถ่ิน งานของ
ผูวาราชการจังหวัดควรเปนงานท่ีเก่ียวของกับความม่ันคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเงินเทานั้น และ
ท่ีสําคัญผูวาราชการจังหวัดอาจมีบทบาทเพียงในลักษณะของการกํากับดูแล และการกําหนดมาตรฐานข้ันต่ํา
ในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดเทานั้น57

ผลการศึกษาเก่ียวกับการแบงหนาท่ีความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลของ นครินทร เมฆไตรรัตน
และคณะ58 ไดชี้ใหเห็นถึงความสําคัญของการมีระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีมีความทันสมัยวา
ในกลุมประเทศท่ีมีโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคดังเชนประเทศฝรั่งเศสและไทยนั้น โครงสราง
ดังกลาวเกิดข้ึนมาเพ่ือวัตถุประสงคใน 2 ประการ คือ ประการแรก เพ่ือใหเกิดความเปนเอกภาพในเชิง
เปาหมายตามนโยบายหรือแผนยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศในระดับชาติ และประการที่สอง เพื่อใหเกิด
การลดสภาพการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจและเพิ่มพูนความสามารถในการตอบสนองตอความตองการ
ของประชาชนในแตละพื้นที่ซึ่งมีปญหาและความตองการที่แตกตางกันไป ดวยเหตุนี้ การบริหารราชการ

56 เรื่องเดียวกัน, น. 299-300.
57 เรื่องเดียวกัน, น. 300-312.
58 นครินทร เมฆไตรรตัน และคณะ, การแบงหนาท่ีความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาล, (รายงานวิจยั สถาบันวิจัย

แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548)



- 370 -

สวนภูมิภาคจึงมีบทบาทและความสําคัญในฐานะท่ีเปนโครงสรางก่ึงกลางเชื่อมโยงการบริหารราชการ
สวนกลางเขากับการบริหารราชการสวนทองถ่ิน และเชื่อมโยงประชาชนในชุมชนทองถ่ินเขากับรัฐในอีกทางหนึ่งดวย

งานศึกษาดังกลาวเสนอใหมีการจัดแบงภารกิจและโครงสรางความสัมพันธระหวางราชการบริหาร
สวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคใหม เพ่ือทําใหเกิดความชัดเจนในบทบาทหนาท่ีและกระบวนการ
ทํางานอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยมุงเนนใหราชการบริหารสวนภูมิภาคมีบทบาทหนาที่สําคัญ
ใน 2 ดาน คือ ดานแรก การเปนโครงสรางในการเชื่อมประสานใหเกิดความเปนเอกภาพในเชิงนโยบายและ
แผนยุทธศาสตรในระดับชาติ และดานที่สอง การเปนหนวยใหบริการสาธารณะบางลักษณะที่มีความใกลชิด
กับประชาชนในแตละพ้ืนท่ี ท้ังนี้ ภารกิจท่ีจัดทําโดยสวนราชการท้ังในสวนกลางและในสวนภูมิภาคแบงออกเปน
3 กลุม ไดแก (1) กลุมภารกิจท่ีเก่ียวของกับความม่ันคง การพัฒนา และยุทธศาสตรของรัฐ (2) กลุมภารกิจ
ที่เก่ียวของกับการสรางแบบแผนและมาตรฐานของการจัดบริการสาธารณะท่ีเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน (3) กลุม
ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการจัดทําและสงมอบบริการสาธารณะใหแกประชาชน

งานศึกษาเก่ียวกับบทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอของ วุฒิสาร
ตันไชย59 ชี้ใหเห็นถึงบทบาทและอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคในอนาคต กลาวคือ ภารกิจ
หนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคที่สําคัญ ไดแก การกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด การดูแล
ความสงบเรียบรอยภายในจังหวัด การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม การปองกันและบรรเทา
สาธารณภัย รวมถึงภารกิจดานการสงเสริม สนับสนุน และใหความรูดานวิชาการ เนื่องจากราชการบริหาร
สวนภูมิภาคเปนหนวยงานระดับกลางท่ีเชื่อมระหวางราชการบริหารสวนกลางกับสวนทองถ่ิน ดังนั้น ราชการ
บริหารสวนภูมิภาคจึงควรทําหนาท่ีในการประยุกต ปรับปรุงความรูตาง ๆ ทางวิชาการใหเหมาะสมและ
สอดคลองกับพ้ืนท่ีอันจะกอใหเกิดความหลากหลาย โดยมุงเนนใหจังหวัดเปนผูดําเนินการเอง มีระบบการตัดสินใจ
ของสวนราชการในระดับจังหวัด และมีงบประมาณแบบเปนกอน (Block Grant)

งานศึกษาดังกลาวชี้วา แมวาภายหลังการกระจายอํานาจในการจัดบริการสาธารณะใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแลว บทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคในเชิงปฏิบัติจะลดนอยลง แตราชการบริหาร
สวนภูมิภาคก็ยังคงมีความจําเปนในการทําหนาท่ีตรวจสอบ ควบคุมการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ือเปนการตรวจสอบการปฏิบัติงานใหเปนไปตามมาตรฐานกลาง ตลอดจนเงื่อนไขและขอกําหนดตาง ๆ
ซึ่งราชการบริหารสวนกลางเปนผูกําหนด ท้ังนี้ เพ่ือใหการดําเนินการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเปนไปอยางมีประสิทธิ มีความโปรงใสและรับผิดชอบตอประชาชนในทองถ่ิน นอกจากนี้ ราชการ
บริหารสวนภูมิภาคยังมีบทบาทในการสรางระบบสนับสนุนแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเฉพาะในดาน
การฝกปฏิบัติ ฝกอบรม ใหความรูทางเทคนิคและวิธีการปฏิบัติงานแกบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

59 วุฒิสาร ตันไชย, บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ, (รายงานวิจยั สถาบันวิจัย
แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอ สถาบันดํารงราชานุภาพ สาํนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2544)
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สําหรับขอเสนอเก่ียวกับทิศทางของราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยเฉพาะในแงสถานภาพและ
ความสําคัญของการดํารงอยูในอนาคตนั้น นครินทร เมฆไตรรัตน60 เสนอวา ควรมีการปรับปรุงโครงสรางและ
อํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคอยางจริงจัง เพ่ือเปนการแกไขปญหาของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ท่ีกําลังเผชิญอยู และเปนการปรับเปลี่ยนบทบาทเพื่อใหสอดคลองตอการกระจายอํานาจสูองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีดําเนินไปอยางตอเนื่อง ผลการศึกษามีขอสรุป ดังนี้ ประการแรก การบริหารราชการสวนภูมิภาค
เปนระบบสากลท่ีใชกันทุกประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศท่ีมีการจัดรูปแบบรัฐเปนแบบรัฐเดี่ยว อาทิ
ฝรั่งเศส อิตาลี สวีเดน และญี่ปุนซึ่งแมจะไมมีโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบเปนทางการ แตก็มี
ผูแทนท่ีไดรับมอบอํานาจจากรัฐบาลจํานวนหนึ่งออกไปปฏิบัติหนาท่ีของตนตามภาคตาง ๆ ท่ัวประเทศเปน
การท่ัวไปและมีฐานะอยางเปนปกแผน

ประการท่ีสอง ภารกิจสมัยใหมของรัฐบางประการ เปนภารกิจท่ีตองสงวนไวใหรัฐเปนผูดําเนินการเอง
มิอาจถายโอนใหองคกรในระบบตลาด หรือองคกรอื่นใดในภาคสังคมดําเนินการแทนได กลาวคือ แมวา
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสงผลใหราชการบริหารสวนภูมิภาคเล็กลงหรือลด
บทบาทลง กระท่ังเกิดขอเสนอจากบางกลุมใหยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาคไป แตในสภาพความเปนจริง
ในการปกครองประเทศสมัยใหม ยังคงมีภารกิจท้ังเปนมาแตเดิม และภารกิจท่ีจะมีเพ่ิมเติมข้ึนใหมอีกในหลาย
ประการท่ีสมควรใหรัฐเปนผูมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบดูแล เพราะเปนภารกิจท่ีมีความสําคัญและสงผลกระทบ
โดยตรงตอความม่ันคงและเอกภาพแหงรัฐ รวมท้ังเก่ียวพันและกระทบตอความเสมอภาคของบุคคลและเขต
การปกครองหนวยยอยตาง ๆ อาทิ ภารกิจดานการรักษาความสงบเรียบรอยและความม่ันคงภายใน ซึ่งมี
ความสําคัญอยางยิ่งในบริบทท่ีการกอการรายระหวางประเทศขยายตัวมากข้ึน ภารกิจดานความสัมพันธ
ระหวางประเทศ การบริหารการพัฒนาท่ีเก่ียวของกับความรวมมือในระดับภูมิภาค ภารกิจดานการเศรษฐกิจ
และการเงิน การบริหารและการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญ ภารกิจการพัฒนาท่ีตองปรับใชเทคโนโลยี
และความชํานาญข้ันสูง เปนตน ซึ่งภารกิจเหลานั้นสมควรเปนอํานาจหนาท่ีของรัฐบาล โดยแบงอํานาจให
หนวยงานท่ีประจําอยูในพ้ืนท่ีหรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนผูดําเนินการ

ประการท่ีสาม องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังตองการโครงสรางหรือสถาบันท่ีทําหนาท่ีในการกํากับ
ดูแลและใหคําแนะนําในระหวางกระบวนการกระจายอํานาจและการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดําเนินไป การบริหารราชการสวนภูมิภาคจําเปนตองมีบทบาทในการทําหนาท่ีกํากับดูแลและสนับสนุน
การทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเฉพาะการใหคําแนะนําในการทํางานดานตาง ๆ ไมวาจะเปน
ในเชิงระเบียบกฎหมายหรือเทคนิควิธีการในการปฏิบัติภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากสวนราชการ ท้ังนี้
เพราะบุคลากรท่ีมีอยูในสวนภูมิภาคสวนใหญเปนกลุมขาราชการท่ีมีประสบการณสูง เม่ือเปรียบเทียบกับ
บุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังฝายการเมืองและฝายประจําซึ่งอาจยังมีขอจํากัดในเรื่ององคความรู
และประสบการณการบริหารภารกิจท่ีมีขนาดใหญและมีความซบัซอน

60 นครินทร เมฆไตรรตัน, สถานภาพและทิศทางการบรหิารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต, อางแลว.
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ประการท่ีสุดทาย ความคิด ความคาดหวังและวัฒนธรรมของประชาชนท่ีมีตอผูวาราชการจังหวัด
ยังคงมีแนวโนมมองบทบาทของผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูแทนของรัฐบาลกลางในทางสรางสรรค
โดยเฉพาะการไดรับความเคารพนับถือในตัวผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ ในฐานะผูท่ีประชาชนสามารถ
พ่ึงพาใหเปนผูแกไขปญหาความเดือดรอนในเรื่องตาง ๆ ได ดังนั้น ในระยะแรกของกระบวนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ราชการบริหารสวนภูมิภาคยังควรดํารงอยู โดยมีบทบาทเปนตัวกลาง
ในการประสานระหวางรัฐและทองถ่ิน และทําหนาท่ีในการประสานระหวางประชาชนในพ้ืนท่ีกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึงการประสานระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายในจังหวัด

อยางไรก็ตาม กระแสแนวคิดในการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค ก็ปรากฏขึ้น
ในสังคมอีกครั้งในขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป (ครป.)61 ในประเด็นเก่ียวกับบทบาทของราชการสวน
ภูมิภาค กลาวคือ แนวคิดของคณะกรรมการปฏิรูปตั้งอยูบนการมองราชการบริหารสวนภูมิภาคในฐานะสาย
อํานาจบัญชาการท่ีสําคัญของรัฐบาล ซึ่งสามารถเขาไปแทรกแซงหรือทับซอนกับอํานาจในการจัดการตนเอง
ของทองถ่ิน ดังนั้น จึงเสนอใหยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยปรับบทบาทของหนวยราชการในระดับ
จังหวัดใหเหลือเพียง 3 รูปแบบ คือ (1) สํานักงานประสานนโยบายหรือสํานักงานบริการทางวิชาการ เชน
ศูนยวิจัยขาว สถานีประมง ศูนยวิจัยมลพิษสิ่งแวดลอม เปนตน เพ่ือสนับสนุนการทํางานของสวนกลางหรือ
ทองถ่ิน (2) สํานักงานสาขาของราชการบริหารสวนกลาง เฉพาะในภารกิจท่ีรัฐบาลเปนผูดําเนินการเอง เชน
การจัดเก็บภาษีรายไดและภาษีมูลคาเพ่ิม การจัดทําหนังสือเดินทาง เปนตน (3) สํานักงานตรวจสอบและ
เสนอแนะการบริหารจัดการทองถ่ิน สวนภารกิจอ่ืน ๆ ในการใหบริการของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
ในระดับจังหวัด ใหยกเปนอํานาจในการบริหารจัดการขององคกรปกครองทองถ่ินในระดับจังหวัดและระดับต่ํา
กวาจังหวัด

สําหรับเปาหมายของการเสนอใหมีการยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค ก็คือ การปรับลดบทบาท
ของรัฐบาลในการกํากับดูแลการบริหารจัดการทองถิ่นใหเหลือเพียงเทาที่จําเปน เพื่อคุมครองประโยชน
ของประชาชนในทองถ่ินและประโยชนของประเทศชาติเทานั้น และเพ่ือมิใหรัฐบาลสามารถใชอํานาจเขาไป
แทรกแซงหรือยับยั้งการบริหารจัดการทองถิ่นหรือถอดถอนผูบริหารทองถิ่นผานกลไกราชการบริหาร
สวนภูมิภาค ไมวาจะเปนอํานาจในการพิจารณาอนุมัติ/อนุญาต อํานาจในการตัดสินใจท่ีเก่ียวของกับคุณภาพ
ชีวิตของประชาชนในทองถ่ิน อํานาจในการยับยั้งขอบัญญัติของทองถ่ิน หรืออํานาจในการถอนถอนผูบริหารและสภา
ทองถ่ิน

กระแสการผลักดันใหมีการปรับรื้อโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาคดังกลาว ยังปรากฏผานแนวคิด
เก่ียวกับ “การกระจายอํานาจในแนวราบ” อีกทางหนึ่งดวย แนวคิดดังกลาวปรากฏผานขอเสนอใหมีการกระจาย
อํานาจออกจากภาครัฐสวนกลางในมิติที่กวางขวางกวาการกระจายอํานาจจากรัฐบาลสูองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน คือ เปนการกระจายอํานาจจากรัฐไปยังชุมชนและภาคประชาสังคม แนวคิดดังกลาวปรากฏชัดเจน

61 คณะกรรมการปฏริูป (คปร.), แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ขอเสนอตอพรรคการเมืองและผูมสีิทธิเลือกตั้ง
(นนทบุร:ี สํานักงานปฏิรูป (สปร.), 2554)
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ในขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางอํานาจของคณะกรรมการปฏิรูปซึ่งชี้วา “หลักการพ้ืนฐานท่ีสําคัญสําหรับการ
ปองกันการกระจุกตัวของอํานาจคือ การกระจายอํานาจแนวราบหรือการกระจายอํานาจจากระบบราชการ
(ไมวาจะเปนราชการบริหารสวนกลางหรือสวนทองถ่ิน) ไปสูชุมชนหรือภาคประชาสังคม โดยยอมรับในการดํารงอยู
รวมกันอยางสมดุลของอํานาจตามกฎหมายท่ีไดรับการถายโอนจากสวนกลาง กับอํานาจท่ีมีอยูเดิมของชุมชน”

อยางไรก็ดี เนื่องจากแนวคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจในแนวราบไมปรากฏชัดเจนในงานศึกษา
เก่ียวกับการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน ซึ่งสวนใหญตั้งอยูบนกรอบการอธิบายการกระจายอํานาจ
ในมิติการกระจายอํานาจหนาท่ีและภารกิจจากรัฐบาลไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหลัก หากแต
แนวคิดวาดวยการกระจายอํานาจแนวราบนั้น ปรากฏใหเห็นผานรูปธรรมของแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองแทน
แนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง (self-governing province) ซึ่งไดรับการผลักดันผานภาควิชาการและภาคประชา
สังคมโดยมีการนําเสนอโครงสรางการบริหารราชการจังหวัดภายใตตัวแบบจังหวัดจัดการตนเอง กรณีตัวอยาง
เชียงใหมมหานครและมหานครปตตานี

แนวคิดเบื้องตนเก่ียวกับ “การกระจายอํานาจแนวราบ” สามารถพิจารณาไดจากงานศึกษาของ จรัส
สุวรรณมาลา62 เก่ียวกับการเสนอแนวคิด “จังหวัดจัดการตนเอง” กลาวคือ จรัส สุวรรณมาลา ชี้วา เม่ือรอย
กวาปท่ีผานมา ประเทศไทยประสบผลสําเร็จในการรวมศูนยอํานาจทางการเมืองการปกครอง สามารถสราง
รัฐชาติและพลเมืองใหเปนปกแผน เขมแข็ง และรอดพนจาการถูกยึดครองโดยประเทศเจาลัทธิลาอาณานิคม
มาได แตเม่ือเวลาผานไป ระบบราชการและการเมืองไทยไดยกระดับการรวมศูนยของรัฐไทยใหเขมขนมาก
ยิ่งข้ึน จนกลายเปนตนเหตุแหงปญหาทางสังคมการเมืองในยุคปจจุบัน ดังเห็นไดจากความลมเหลวในการแกปญหา
ความแตกตางหรือชองวางทางเศรษฐกิจสังคมระหวางจังหวัด

จรัส สุวรรณมาลา อธิบายวา การกระจายอํานาจคืนกลับไปสูทองถ่ินและชุมชนในชวงสิบกวาปท่ีผานมา
ไดกาวรุดหนาเร็วกวายุคหกสิบปกอนหนานี้ แตยังนับวาลาชามากเม่ือเปรียบเทียบกับความรุนแรงของปญหา
ทางสังคมการเมืองที่เกิดจากการรวมศูนยอํานาจรัฐ นอกจากลาชาไมทันการณแลว เขายังเห็นวารูปแบบ
การกระจายอํานาจท่ีเปนอยูก็ใกลถึงทางตันเขาทุกขณะ จําเปนตองปรับเปลี่ยนรูปแบบและโครงสรางองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ใหสามารถกระจายอํานาจไดมากข้ึน

ขอเสนอแนวคิดในการปรับปรุงรูปแบบการกระจายอํานาจดังกลาวตั้งอยูบนสมมติฐานท่ีวา รัฐรวมศูนย
ลมเหลวในการแกปญหาชองวางหรือความแตกตางทางเศรษฐกิจและสังคมแนวดิ่งระหวางพ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ
และปฏิเสธความเชื่อท่ีวา รัฐรวมศูนยจะสามารถทําหนาท่ีลดชองวางทางเศรษฐกิจสังคมระหวางพ้ืนท่ีท่ีเจริญ
หรือร่ํารวยกับพื้นที่ยากจนหรือดอยพัฒนาไดดี เพราะสามารถใชอํานาจรัฐสวนกลางดึงทรัพยากรจากพื้นท่ี
ท่ีร่ํารวย ไปเกลี่ยใหกับพ้ืนท่ีท่ียากจนได ดังเห็นไดจากเม่ือประมาณ 20 ปท่ีแลว รัฐบาลในในยุคของนายกรัฐมนตรี
พลเอกเปรม ติณสูลานนท ไดริเริ่มนโยบายแกปญหาความยากจนในเชิงพ้ืนอยางจริงจังเปนครั้งแรก มีการกําหนด

62 จรัส สุวรรณมาลา, “กาวขามกับดักของการกระจายอํานาจ: สูจังหวัดจัดการตนเอง,” ใน จรัส สุวรรณมาลา และ
วีระศักดิ์ เครือเทพ (บก.), ประเดน็ทาทายการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินไทย (กรุงเทพฯ: ศูนยสงเสริมนวัตกรรม
และธรรมาภิบาลทองถ่ิน และภาควิชารัฐประศาสนศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั, 2554), น. 1-23.
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พ้ืนจังหวัดและอําเภอยากจน และมีมาตรการแกปญหาความยากจนในเชิงพื้นอยางเปนรูปธรรมมากที่สุด
เปนครั้งแรก แตจนถึงขณะนี้ผูคนในแตละจังหวัดก็ควรจะมีรายไดเฉลี่ยตอหัวไมแตกตางกันมากนัก

จรัส สุวรรณมาลา ชี้วา การปรับรูปแบบการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปยังทองถิ่นโดยมุงเนน
ใหเกิดการจัดการตนเองภายในพ้ืนที่นั้นมีความจําเปน เนื่องจากแตละจังหวัดมีปญหาและความตองการ
ที่แตกตางกัน นอกจากรายไดเฉลี่ยตอหัวแตกตางกันอยางมากแลว แตละจังหวัดยังมีโครงสรางของปญหา
เศรษฐกิจและสังคมแตกตางกันอยางมากอีกดวย ตั้งแตเรื่องการศึกษา สุขภาวะ การมีงานทํา ความยากจน ไป
จนถึงปญหาสังคม การลมสลายของสถาบันครอบครัว ชุมชน วัฒนธรรม สวัสดิการสังคม และความม่ันคงใน
ชีวิตของประชาชน แตละจังหวัดมีปญหาแตละดานแตกตางกันไป บางก็มีความรุนแรงทุกดาน บางก็มีบางดาน
และบางก็ไมรุนแรง

งานศึกษาดังกลาวไดยกตัวอยางเพ่ือชี้ใหเห็นถึงลักษณะเฉพาะของปญหาในแตละจังหวัด อาทิ จังหวัด
สุรินทร มีปญหารุนแรงท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืน ๆ ท้ังประเทศ ท้ังปญหาดานสวัสดิการสังคมข้ัน
สูงสุด และปญหาดานการศึกษา สุขภาวะ เศรษฐกิจ และสังคม ท่ีคอนไปทางรุนแรง ในขณะท่ีจังหวัดเชียงราย
ก็รุมเราดวยปญหาท่ีคอนไปทางรุนแรงทุกดาน แมวาจะไมมีปญหาท่ีใดท่ีทะลุข้ันรุนแรงสูงสุดก็ตาม สวนจังหวัด
เพชรบูรณเผชิญกับปญหาสวัสดิการสังคมข้ันรุนแรงสูงสุด แถมดวยปญหาท่ีคอนไปทางรุนแรงอีก 3 ดาน คือ
ปญหาดานการศึกษา สุขภาวะ และเศรษฐกิจ ในขณะที่จังหวัดศรีษะเกษและจังหวัดหนองคาย มีปญหา
ดานสวัสดิการสังคมข้ันรุนแรงสูงสุดกับท้ังปญหาท่ีคอนขางไปทางรุนแรงอีก 3 ดาน คือ ปญหาดานการศึกษา
สุขภาวะ และสังคม

จรัส สุวรรณมาลา ชี้วาสภาพปญหาตาง ๆ ดังกลาวดํารงอยูอยางตอเนื่อง เพราะการเมืองและรัฐบาล
ระดับชาติเขาไมถึงปญหาของพื้นที่การเมืองและพรรคการเมืองระดับชาติไมรับรู หรือไมใหความสําคัญ
กับปญหาเฉพาะพ้ืนท่ีของจังหวัดตาง ๆ บรรดาพรรคการเมืองตาง ๆ จึงเสนอนโยบายของพรรคเพียงชุดเดียว
ใหประชาชนทุกจังหวัดลงคะแนนเลือกพรรคและ ส.ส. เสมือนหนึ่งวาทุกจังหวัดมีปญหาเหมือน ๆ กัน ตองการ
นโยบายแบบเดียวกัน กลาวอีกนัยหนึ่ง พรรคการเมืองระดับชาติเชื่อวานโยบายของพรรคการเมืองชุดเดียว
สามารถแกปญหาของประชาชนไดทุกพ้ืนท่ี ทุกจังหวัด ท่ัวประเทศไดท้ังหมด

จากการวิเคราะหสาระสําคัญของนโยบายของพรรคการเมืองหลัก ๆ ท่ีการหาเสียงเลือกตั้ง จรัส สุวรรณมาลา
พบวา ไมมีนโยบายของพรรคการเมืองใดท่ีมีความชัดเจนและสอดคลองกับปญหาและความตองการในพ้ืนท่ี
จังหวัดตาง ๆ อยางนาพอใจ ตัวอยางเชน จังหวัดระยอง ไมมีปญหาดานสวัสดิการสังคม และไมปญหาใด ๆ
รุนแรงเดนชัด เม่ือเปรียบเทียบกับคาเฉลี่ยท้ังประเทศ แตจากนโยบายของผูสมัครจากพรรคการเมืองหลัก ๆ
จะเห็นวาทุกพรรคมีนโยบายแบบท่ัวไป มีบางพรรคท่ีเนนปญหาเศรษฐกิจชัดเจน แตก็เนนนโยบายดานอ่ืน ๆ
ซึ่งไมตรงกับปญหาและความตองการของระยอง เปนตน

จรัส สุวรรณมาลา วิเคราะหวา นโยบายของพรรคการเมืองแบบ “ชุดเดียว แกปญหาไดทุกพ้ืนท่ีท่ัว
ประเทศ” ยังมีผลผูกพันไปถึงนโยบายของรัฐบาลท่ีเกิดข้ึนหลังการเลือกตั้ง กลาวคือ ไมวาพรรคใดไดเสียงสวนใหญ
และจัดตั้งรัฐบาลก็จะกําหนด “นโยบายชุดเดียว” และบริหารประเทศโดยนโยบายชุดเดียวเปนแบบแผน
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เดียวกันท้ังประเทศเสมอ เพราะถือวารัฐบาลท่ีกรุงเทพฯ ถือเปนรัฐบาลของคนท้ังประเทศก็ตองดําเนินนโยบาย
เพ่ือประชาชนท้ังประเทศ ไมใชรัฐบาลของจังหวัดใดจังหวัดหนึ่ง ผลท่ีตามมาก็คือ ปญหาเฉพาะของแตละจังหวัด
ไมไดรับการแกไขจากการเมืองและรัฐบาลระดับชาติ

ผลการศึกษาดังกลาวชี้วา สภาพดังกลาวสงผลใหเกิดปญหาการดอยพัฒนาของฐานภาษีในจังหวัดตาง ๆ
ในปจจุบัน กลาวคือ ประชาชนในแตละจังหวัดแบกรับภาระภาษีแตกตางกันมาก เชน จังหวัดนนทบุรี มีรายได
เฉลี่ยตอหัวประชากร (GPP per capita) ต่ํากวาคาเฉลี่ยท้ังประเทศ แตเสียภาษีสูงถึงรอยละ 18 ของรายได
เฉลี่ยตอหัว สูงกวาคาเฉลี่ยท้ังประเทศถึง 6 เทาตัว เชนเดียวกับจังหวัดกาญจนบุรี นครปฐม สงขลา เชียงใหม
สมุทรสงคราม ลําปาง นครราชสีมา และมุกดาหาร ซึ่งมีรายไดเฉลี่ยตอหัวประชากร (GPP Per Capita) ต่ํากวา
คาเฉลี่ย แตจายภาษีใหแกรัฐบาลสูงกวาคาเฉลี่ยหลายเทาตัว ในทางตรงกันขาม บางจังหวัดมีรายไดเฉลี่ยตอหัว
สูงกวาคาเฉลี่ย แตกลับเสียภาษีต่ํากวาคาเฉลี่ย เชน ลําพูน เปนตน สภาพดังกลาวแสดงถึงความไมเทาเทียม
ไมเสมอภาคของระบบภาษีระหวางพ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ

จรัส สุวรรณมาลา วิเคราะหวา การดอยพัฒนาของฐานภาษี และความไมเสมอภาคของระบบภาษีใน
จังหวัดตาง ๆ ดังกลาว มีสาเหตุมาจากระบบรัฐรวมศูนยในทางการคลังท่ีเขมขนและตอเนื่องมานานเกินไป
ท้ังนี้เพราะในระบบการคลังจังหวัดแบบรวมศูนยนั้น บรรดาขาราชการสวนกลางท่ีไปปฏิบัติหนาท่ีในจังหวัด
รวมท้ังหนวยจัดเก็บภาษีของกรมสรรพากรในพ้ืนท่ีตาง ๆ รับเงินเดือนและเงินงบประมาณจากรัฐบาลท่ีกรุงเทพฯ
สําหรับใชจายในการบริหารจังหวัด เงินเดือนและงบประมาณท่ีจะไดรับแตละปไมไดข้ึนอยูกับเงินภาษีท่ีจัดเก็บ
ไดในจังหวัดนั้น ๆ แตข้ึนอยูกับการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาลและการเมืองระดับชาติเปนหลัก

ดังนั้น ขาราชการและเจาหนาท่ีสรรพากรในจังหวัดตาง ๆ จึงไมจําเปนตองกระตือรือรนท่ีจะพัฒนา
ฐานเศรษฐกิจในจังหวัดท่ีรับผิดชอบ และไมจําเปนตองใชความพยายามในการพัฒนาฐานภาษี หรือพยายาม
จัดเก็บภาษีจากฐานเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนใหม ๆ ในจังหวัด แตจะใชความพยายามดึงงบประมาณจากรัฐบาล
ระดับชาติไปลงจังหวัดของตนเองใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได การวิ่งเตนแยงชิงงบประมาณจากระดับชาติลง
จังหวัดกลายเปนเรื่องปกติของบรรดานักการเมืองและขาราชการในจังหวัดตาง ๆ ในปจจุบัน ปรากฏการณ
ลักษณะนี้ นักการคลังเรียกกันวา “Hamilton paradox”

งานศึกษาของ จรัส สุวรรณมาลา ชี้ใหเห็นวาแตละจังหวัดมีขีดความสามารถในการพ่ึงตัวเองทางการคลงั
แตกตางกันมาก เนื่องจากสาเหตุ 2 ประการ คือ (1) แตละจังหวัดมีฐานเศรษฐกิจ ฐานภาษีท่ีแตกตางกัน ท้ังใน
เชิงโครงสรางและระดับการพัฒนา และ (2) แตละจังหวัดใชความพยายามในการจัดเก็บภาษีแตกตางกันอยางมาก
ปรากฏการณ “Hamilton paradox” เปนอันตรายตอระบบการคลังและระบอบประชาธิปไตยเปนอยางยิ่ง
หากปลอยท้ิงไวปรากฏการณนี้จะบอนทําลายฐานเศรษฐกิจและฐานภาษีในพ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ ใหออนแอและ
ลดนอยถอยลงไป และลากจูงใหจังหวัดตองพ่ึงพาหรือข้ึนตอการคลังของรัฐบาลในระดับชาติมากข้ึนเปนลําดับ
โอกาสท่ีจังหวัดและองคกรปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีจะเขมแข็ง พ่ึงตนเองไดในทางการคลังก็จะคอย ๆ หมดไป
และนาน ๆ ไป รัฐบาลระดับชาติก็ออนแอลงเชนกัน เพราะเม่ือฐานภาษีในจังหวัดตาง ๆ หดตัว หรือไมสามารถ
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ขยายตัวได รัฐบาลระดับชาติก็มีรายไดจากพ้ืนท่ีนอยลง ในขณะท่ีตองจัดสรรงบประมาณไปเลี้ยงดูจงัหวัดตาง ๆ
มากข้ึนเปนลําดับ

ขอสรุปประการหนึ่งจากการศึกษาดังกลาวชี้วา การแกไขสภาพปญหาดังกลาวจําเปนตองกระจาย
อํานาจใหจังหวัดจัดการตัวเองโดยขยายบริบทของการกระจายอํานาจใหทองถ่ินและชุมชนใหกวางขวางมากข้ึน
พรอมท้ังลดระดับความเขมขนของการรวมศูนยอํานาจของรัฐบาลระดับชาติลง ซึ่งมิใชการกระจายอํานาจ
ภายใตโครงสรางเดิมในปจจุบันที่มีขอจํากัด กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวนมาก สวนใหญมี
ขนาดเล็ก มีฐานเศรษฐกิจขนาดเล็ก ไมสามารถสรางรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดเพียงพอ อีกท้ัง
มีขอจํากัดในดานการบริหารจัดการ ท้ังในดานบุคลากรและงบประมาณ จึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สวนใหญไมสามารถรับการถายโอนภารกิจขนาดใหญ ๆ ท่ีเกินเขตพ้ืนท่ีการปกครองได หรือแมจะเปนภารกิจ
ขนาดเล็ก ๆ ก็อาจรับการถายโอนไดในปริมาณจํากัด

จรัส สุวรรณมาลา เสนอวา รัฐบาลควรปรับเปลี่ยนนโยบายการกระจายอํานาจ เพ่ือใหจังหวัดจัดการ
ตนเอง และตองพ่ึงตัวเองทางการคลัง โดยมีเปาหมายเพ่ือใหมีรายไดหลักจากภาษีสรรพากรในจังหวัด อันจะ
สงผลใหจังหวัดตาง ๆ มีความจําเปนตองเริ่มตนพัฒนาฐานเศรษฐกิจและฐานรายไดของตนเอง แทนท่ีจะพ่ึงพา
งบประมาณจากสวนกลางดังท่ีเปนอยูในปจจุบัน ดังจะเห็นไดวา ปจจุบันจังหวัดสวนใหญมีรายไดจากภาษี
สรรพากรไมมากและไมเพียงพอกับรายจายภาครัฐในจังหวัด เพราะจังหวัดตาง ๆ ยังไมไดพัฒนาฐานภาษีและ
ไมไดมีความพยายามในการจัดเก็บภาษีอยางจริงจัง แตถาจังหวัดพัฒนาฐานรายไดและเพ่ิมความพยายามใน
การจัดเก็บภาษีข้ึนอยางจริงจัง ก็สามารถพ่ึงตัวเองในทางการคลังได มีรายไดเพียงพอสาหรับจัดการตัวเองได

กลาวโดยสรุป งานศึกษาดังกลาวมีขอเสนอแนวทางการกระจายอํานาจแนวราบเพ่ือใหเกิดระบบ
จังหวัดจัดการตนเอง โดยสรุป 3 ประการ คือ

ประการแรก รัฐบาลตองกระจายอํานาจใหจังหวัดจัดการตัวเองได โดยมุงใหจังหวัดตาง ๆ สามารถทําหนาท่ี
พัฒนาเศรษฐกิจสังคมในพ้ืนท่ีของตนเองไดแบบครบวงจรและเต็มความสามารถ โดยไมตองพ่ึงพาหรือข้ึนตอ
นโยบายการวางแผนของรัฐรวมศูนยในกรุงเทพฯ ฐานเศรษฐกิจและฐานภาษีในจังหวัดจะเติบโตและพ่ึงตนเอง
ไดดียิ่งข้ึน หวงโซการผลิต-รายได-ตลาดภายในจังหวัดและในกลุมจังหวัดตาง ๆ จะขยายตัวเติบโต หลากหลาย
ระบบเศรษฐกิจโดยรวมก็จะมีประสิทธิภาพมากข้ึน สามารถลดตนทุนการขนสงขามภูมิภาค ลดการสิ้นเปลือง
ทรัพยากรซึ่งเคยมีในระบบเศรษฐกิจรวมศูนยไดเปนจํานวนมาก

ประการท่ีสอง รัฐบาลตองมีนโยบายท่ีชัดเจนวา แตละจังหวัดจะตองพ่ึงตัวเองในทางการคลัง ตองทํา
หนาท่ีพัฒนาฐานเศรษฐกิจ สรางฐานภาษีและฐานรายไดของตนเอง ใชเงินงบประมาณของตนเองในการพัฒนา
พ้ืนท่ีเปนหลัก จะหวังพ่ึงพารัฐบาลไมได ในขณะเดียวกันก็ตองสงเสริมใหเกิดการประสานความรวมมือระหวาง
จังหวัดและทองถิ่นตาง ๆ รัฐบาลและจังหวัด รวมทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางในการทําหนาท่ี
ในขอบเขตของตนเอง พรอมกับรวมมือกันอยางเทาเทียมเสมอภาคและกํากับซึ่งกันและกันในเวทีการเมือง
ระดับชาติ
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ประการสุดทาย พรรคการเมืองและรัฐบาลระดับชาติตองปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมทางการเมือง
โดยเฉพาะการกําหนดนโยบายแบบ “นโยบายชุดเดียวใชกับทุกจังหวัด” พรรคการเมืองและรัฐบาลระดับชาติ
ตองลมเลิกความคิดท่ีจะทําเอง แกปญหาเองทุกเรื่อง ตองลมเลิกความพยายามท่ีจะสราง “ความเสมอภาค”
ระหวางพ้ืนท่ีดวยการมองขามปญหาและความตองการเฉพาะพ้ืนท่ีในแตละจังหวัดดังท่ีเคยเปนมา รัฐบาลควร
จะปรับเปลี่ยนนโยบายไปสนับสนุนการพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะใหชัดเจนมากข้ึน ชวยเหลือพ้ืนท่ีท่ีลาหลัง ดอย
พัฒนา ใหกาวทันพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ และสามารถจัดการตัวเองไดในระยะยาว สําหรับพ้ืนท่ีหรือจังหวัดท่ีสามารถพ่ึง
ตัวเองได การเมืองและรัฐบาลระดับชาติควรปลดปลอยใหโอกาสจังหวัดในการจัดการตัวเองชวยตัวเองใหเต็ม
ความสามารถ ไมไปครอบงํา ควบคุม หรือแสวงหาประโยชนในทางเศรษฐกิจการเมือง

การนําเสนอแนวคิดเก่ียวกับจังหวัดจัดการตนเองอยางเปนระบบโดยนักวิชาการยังปรากฏคอนขาง
จํากัด นอกจากงานของจรัส สุวรรณมาลา ดังกลาวขางตนแลว อีกกรณีหนึ่งอาจพิจารณาไดจากขอเขียน
ของ สัมพันธ เตชะอิก63 ซึ่งอธิบาย “จังหวัดจัดการตนเอง” วาหมายถึง การที่ประชาชนในจังหวัดมีสวนรวม
ในการตัดสินใจกําหนดทิศทางการพัฒนา การบริหารจัดการจังหวัดของตนเองในทุกดาน ท้ังดานการเมือง
เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม สุขภาวะทางรางกาย จิตใจ สังคมปญญา
ที่สอดคลองกับปญหาและความตองการของประชาชน เมื่อเกิดปญหาที่สงผลกระทบตอชีวิตและสังคม
ก็สามารถจัดการแกไขปญหาตาง ๆ ในทองถ่ินไดดวยตนเองและเทาทันกับสถานการณปญหา

สัมพันธ เตชะอิก ชี้วา การท่ีจะทําใหจังหวัดจัดการตนเองจําเปนท่ีจะตองใหคณะรัฐมนตรีมีมติจัดตั้ง
คณะกรรมการซึ่งประกอบดวยตัวแทนจากหนวยงานดังตอไปนี้ สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย กระทรวงการคลัง กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงศึกษาธิการ
องคกรอิสระ เชน สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (สสส.) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน
องคการมหาชน (พอช.) สํานักงานสนับสนุนกองทุนการวิจัย (สกว.) สภาพัฒนาการเมือง สถาบันพระปกเกลา
และผูแทนชุมชนทองถ่ินไมนอยกวารอยละ 60 โดยมอบให พอช. เปนเลขานุการ คณะกรรมการชุดนี้มีหนาท่ี
ในการจัดกลไกการทํางานรวมกันทุกระดับ สนับสนุนทรัพยากรบุคคล องคความรู และงบประมาณในการจัดทํา
แผนการจัดการตนเองของชุมชนทองถ่ิน โดยมีสาระสําคัญใหชุมชนทองถ่ินตั้งแตระดับกลุมองคกร เครือขาย หมูบาน
ตําบล อําเภอ จังหวัด จัดทําแผนการจัดการตนเองไดอยางอิสระและเชื่อมโยงแผนไปสูการปฏิบัติทุกระดับ ดังนี้

องคกรชุมชนและเครือขายทางสังคม วิเคราะหปญหา สาเหตุ และจัดทําแผนแกไขปญหาและพัฒนา
สรางสรรคทองถ่ินดวยตนเอง โดยมีสถาบันวิชาการองคกรพัฒนาเอกชนและภาคประชาชนสนับสนุนทางวิชาการ
และกระบวนการจัดทําแผนแบบมีสวนรวม ท้ังนี้ รัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีสนับสนุน
งบประมาณ กําลังคน การประสานงานและเอ้ืออํานวย ตลอดจนกลุมองคกรชุมชนและเครือขายทางสังคม
สามารถเชื่อมโยงแผนและงบประมาณ

63 สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), สัมพันธ เตชะอิก, จังหวัดจัดการตนเอง [ออนไลน] 2555. แหลงท่ีมา
ของขอมูล: 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> (เขาถึงขอมูลเมื่อ 13 เมษายน 2555)

http://pr.trf.or.th/index.php
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หมูบาน คณะกรรมการชุมชน/หมูบาน เชื่อมโยงแผนขององคกรชุมชนและเครือขายทางสังคม มาเปน
แผนจัดการตนเองของหมูบาน โดยมีประชาคมและสภาองคกรชุมชนชวยตรวจสอบและใหคําปรึกษา

ตําบล เชื่อมโยงและประมวลแผนระดับหมูบานมาเปนแผนระดับตําบล โดยมีประชาคมตําบล สภา
พัฒนาองคกรชุมชน องคการบริหารสวนตําบล เทศบาลตําบล ชวยพิจารณา ใหคําปรึกษา ปรับปรุงแกไขและ
สนับสนุนการนําแผนและงบประมาณสูขอบัญญัติของ อบต.หรือเทศบาลตําบล

จังหวัด ประมวลแผนของทุกตําบล รวบรวมเปนแผนจังหวัด นําเสนอในเวทีสมัชชาสภาองคกรชุมชน
และเวทีการจัดทําแผนยุทธศาสตรจังหวัด เพ่ือพิจารณาและใหแกไขปรับปรุง เพ่ือรับรองเปนแผนการจัดการ
ตนเองของจังหวัด

รัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถสนับสนุนแผนและงบประมาณการจัดการตนเองในแตละ
ระดับได 2 แบบ คือ สนับสนุนแตละระดับตั้งแตองคกรชุมชนและเครือขายทางสังคม ระดับหมูบานระดับ
ตําบล อยางอิสระและสนับสนุนใหเชื่อมโยงกันจนถึงระดับจังหวัด

ขอเสนอดังกลาวสรุปวา การกระจายอํานาจสูจังหวัด โดยใหกลุมองคกรทุกระดับในพ้ืนท่ีระดับลางสุด
จนถึงบนสุดในจังหวัดไดประสานงานเชื่อมโยงกัน โดยมีแนวคิดการมีสวนรวมของประชาชนท่ีแทจริง ซึ่งการใช
แผนและการจัดสรรงบประมาณเพื่อพื้นที่อยางแทจริงจะทําใหบานเมืองเจริญรุงเรืองและแกไขปญหา
ความเดือดรอนของประชาชนไดดียิ่งข้ึน

ในขณะที่คําอธิบายแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองของนักเคลื่อนไหวรณรงคในภาคประชาสังคม
มักปรากฏในการอภิปรายและการประชุมเชิงปฏิบัติการมากกวาการนําเสนออยางเปนระบบผานงานเขียนหรือ
หนังสือ ตัวอยางเชน คําอธิบายแนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง ของ สวิง ตันอุด64 ผูอํานวยการสถาบันการจัดการ
ทางสังคมภาคเหนือ ในเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรูจังหวัดจัดการตนเอง โดยการสนับสนุนของสถาบันพัฒนาองคกร
ชุมชน และสถาบันการจัดการทางสังคม เม่ือวันท่ี 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2553 ณ หองประชุมมูลนิธิปดทองหลัง
พระ สืบสานแนวพระราชดําริ อําเภอเมือง จังหวัดนาน ชี้วา แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองไมใชเรื่องใหม
เนื่องจากหลายพ้ืนท่ีมีการดําเนินการอยูแลว แตสิ่งท่ีสําคัญคือ การกําหนดเปาหมายของการจัดการตนเอง

ในทรรศนะของ สวิง ตันอุด แนวคิดเรื่องจังหวัดจัดการตนเองสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน
เปนอยางมาก โดยเฉพาะในมิติการปฏิรูปประเทศไทย เพราะสภาพปญหาทางการเมืองในปจจุบันเปนผลมา
จากการรวมศูนยอํานาจ ท่ีทําใหเกิดการจัดการทรัพยากรท่ีไมเปนธรรม หากการปฏิรูปการเมืองไมมีการปฏิรูป
เชิงอํานาจ หรือกระจายอํานาจใหทองถ่ินจัดการอํานาจจัดการทรัพยากรได วัฏจักรความขัดแยงจะไมสิ้นสุด
ดังนั้น จังหวัดจัดการตนเองจะทําใหเกิดรูปธรรมของการปฏิรูปประเทศไทย

สวิง ตันอุด อธิบายวา แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองมีอยูสองนัยยะ หนึ่ง คือ การทําใหประชาชน
เขมแข็ง และสอง คือ การผลักดันนโยบายใหรองรับ ท่ีผานมาแนวคิดเรื่องนี้มีการดําเนินการเชิงนโยบายรองรับ

64 สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน, “นานระดมสมองปฏริูปประเทศไทยผานจังหวัดจัดการตนเอง”[ ออนไลน] 2555.
แหลงท่ีมาของขอมูล: http://www.codi.or.th/index.php?option=com_content&view=article&id=532&lang=en
(เขาถึงขอมูลเมื่อ 13 เมษายน 2555)

http://www.codi.or.th/index.php
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ภายใตชื่อการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ในทางปฏิบัติหลายจังหวัดพบวายังมีปญหา เชน มีการนํา
แผนของภาคประชาชนเขาไปเปนสวนหนึ่งของแผนจังหวัดและมีงบประมาณสนับสนุน แตเม่ือมีการโยกยาย
ผูวาราชการจังหวัด กระบวนการนี้ก็ตองเริ่มตนใหม ระบบดังกลาวจังไมเกิดความยั่งยืนอยางแทจริง ดังนั้น จึง
จําเปนตองผลักดันแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองใหกาวหนา เชน การขับเคลื่อนงานจังหวัดจัดการตนเอง
ในจังหวัดเชียงใหม ไดมีการตั้งคณะทํางานรวมกับภาคประชาสังคม หอการคา อุตสาหกรรม เรียกวาภาคี
เชียงใหมบานจุมเมืองเย็น โดยเนนในสี่ดาน เริ่มจากการสํารวจตนทุนภายใน งานศึกษาขอมูลงานวิชาการ งาน
ดานสื่อ และงานดานกฎหมายและนโยบาย เปนตน

แนวเรื่องจังหวัดจัดการตนเองท่ีริเริ่มโดยนักวิชาการไดรับการผลักดันโดยองคกรและเครือขายภาค
ประชาชนอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดเวทีประชุมเชิงปฏิบัติในพ้ืนท่ีตาง ๆ เพ่ือนําเสนอแนวคิดและ
ระดมความคิดเห็นเก่ียวกับแนวทางการขับเคลื่อนการสรางตนแบบจังหวัดจัดการตนเอง องคกรท่ีมีบทบาท
สําคัญในการสนับสนุนการผลักดันแนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง อาทิ สํานักงานปฏิรูป (สปร.) สถาบันพัฒนา
องคกรชุมชน (พอช.) สภาพัฒนาการเมือง (สพม.) สถาบันการจัดการทางสังคม (สจส.) สํานักงานกองทุน
สนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (สสส.) สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติ (สช.) และคณะกรรมการ
ประสานงานองคกรพัฒนาเอกชนภาคเหนือ (กป.อพช.ภาคเหนือ) เปนตน ซึ่งใหงบประมาณและความรวมมือ
ในการจัดเวทีประชุมเชิงปฏิบัติการในพ้ืนท่ีตาง ๆ

สําหรับองคกรเคลื่อนไหวผลักดันในระดับทองถ่ิน เชน สถาบันสงเสริมการเรียนรูเพ่ือการพัฒนาท่ียั่งยืน
สภาองคกรชุมชนจังหวัด เครือขายบานชุมเมืองเย็น ภาคีคนฮักเจียงใหมและสถาบันสงเสริมการเรียนรูเพื่อ
การพัฒนาท่ียั่งยืน เปนตน ซึ่งใหความรวมมือในเวทีขับเคลื่อนและใหการสนับสนุนงบประมาณในบางกิจกรรม
สื่อมวลชน เชน วิทยุชุมชนเชียงใหม หนังสือ และแผนพับใหความรูเรื่อง “จังหวัดจัดการตนเอง” รวมถึงการจัดทํา
เว็บไซต www.p-power.org เปนตน

การจัดเวทีประชุมครั้งสําคัญเกิดข้ึนเม่ือวันท่ี 19-20 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 โดยคณะกรรมการภาค
ประชาสังคม สํานักงานปฏิรูป (สปร.) รวมกับสภาพัฒนาการเมือง (สพม.) ไดจัดเวทีประชุมเชิงปฏิบัติการ
พัฒนาโมเดลจังหวัดการตนเอง ณ โรงแรมศิรินาถ การเดน อําเภอเมือง จังหวัดชียงใหม  มีตัวแทนเครือขาย
ภาคประชาชน 13 จังหวัดในภาคเหนือตอนบน และภาคเหนือตอนลางเขารวม65 ในการประชุมเชิงปฏิบัติการ
ดังกลาว มีการแลกเปลี่ยนประสบการณของคณะทํางาน “จังหวัดจัดการตนเอง” ซึ่งประกอบดวยเชียงใหม
อํานาจเจริญ ขอนแกน ปราจีนบุรี ภูเก็ต และ 3 จังหวัดภาคใต (ยะลา ปตตานี และนราธิวาส)

การประชุมเชิงปฏิบัติการดังกลาวไดหารือแนวทางดําเนินการรวมกันในประเด็นตาง ๆ ไดแก กระบวนการ
ขับเคลื่อนจนไปสูนโยบายสาธารณะเทคนิคการประสานเครือขาย การสราง และพัฒนาภาคีความรวมมือ
โดยเฉพาะกลุม/เครือขายทางสังคมและองคกรปกครองปกครองสวนทองถ่ินกลไกทางกฎหมายท่ีใชในการขับเคลื่อน
จังหวัดจัดการตนเอง ไดแก รางพระราชบัญญัติจังหวัดจัดการตนเอง การพัฒนาระบบและการขับเคลื่อนงาน

65 ขาวปฏิรูป, “จังหวัดจัดการตนเอง” คืบหนาอีกระดับ [ออนไลน] 2555. แหลงท่ีมาของขอมูล:
http://reform.or.th/media/agency-article/detail/2480 (เขาถึงขอมูลเมื่อ 29 มีนาคม 2555)

www.p-power.org
http://reform.or.th/media/agency-article/detail/2480
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วิชาการ งานขอมูลและงานวิจัยการพัฒนาการขับเคลื่อนประเด็นหลักเพ่ือนําไปสูการจัดการตนเอง เชน ดาน
การจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติ ดิน น้ํา ปา ดานการศึกษา การสาธารณสุข เปนตนยุทธศาสตร กระบวนการ
เทคนิคการสื่อสารภายในจังหวัดเพ่ือใหถึงชุมชน ทองถ่ิน ธุรกิจ เปนตน กระบวนการพัฒนาคน การเพ่ิมคน
เพ่ือเปนวิทยากร นักสื่อสาร นักเคลื่อนไหวทางสังคม

ในการประชุมเชิงปฏิบัติการระดมความคิดเห็นเพ่ือผลักดันแนวคิด "จังหวัดจัดการตนเอง" ไปสูการสราง
"ตนแบบ" เพ่ือใชเปนแนวทางการขับเคลื่อนใหเกิดผลเปนรูปธรรมนั้น ท่ีประชุมมีขอสรุปในประการตาง ๆ
ดังนี้66 ประการแรก มีขอเสนอให “ลดอํานาจรัฐ เพ่ิมอํานาจประชาชน” โดยให “จังหวัดจัดการตนเอง”
ประการท่ีสอง ใหมีการจัดทํายุทธศาสตร แผนงาน เพ่ือขับเคลื่อนขยายแนวคิดและคนหา ออกแบบการจัดการ
ตนเองในระดับจังหวัด และเชื่อมประสานการจัดทํารางพระราชบัญญัติรวมกันในระดับภาค และผลักดันให
เกิดผลในเชิงนโยบายตอไป ประการท่ีสาม ใหมีเชื่อมโยงการทํางานในระดับภูมิภาคใหมีคณะทํางานระดับภาค
ประการท่ีสี่ ใหมีการเสริมศักยภาพคนทํางาน โดยมีการฝกอบรมนักเคลื่อนไหวทางสังคม เพ่ือเปนคณะทํางาน
ขับเคลื่อนแนวคิดและพัฒนารูปแบบจังหวัดจัดการตนเองตอไป ประการท่ีหา ใหมีการจัดทําเครื่องมือและสื่อ
การเรียนรูเพ่ือสรางความเขาใจใหกับประชาชนในจังหวัด ประการสุดทาย ใหมีการดําเนินการสื่อสารแนวคิด
รูปแบบจังหวัดจัดการตนเองกับสังคมอยางเปนระบบ

ในการประชมุดังกลาว นักวิชาการไดเสนอแนะใหมีกลไกขับเคลื่อนรวมกับภาคประชาสงัคมในการสนับสนนุ
แนวคิดยุทธศาสตรการกระจายอํานาจใหจังหวัดจัดการตนเองโดย ศาสตราจารย ดร.จรัส สุวรรณมาลา
อดีตคณบดีคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ไดชี้ใหเห็นวา การผลักดันเรื่องการกระจายอํานาจจาก
สวนกลางไปสูภูมิภาคในรูปของจังหวัดจัดการตนเองนั้นกาวมาไดไกลพอสมควร แตหากจะกาวไปใหไกล
กวาที่เปนอยูนั้น จําเปนจะตองยกระดับในการทํางานท่ีจะทําใหเห็นวา จังหวัดจัดการตนเองนั้นมิใชแตจะทํา
เฉพาะงานจัดเก็บขยะหรือเรื่องทรัพยากรธรรมชาติ การศึกษา สาธารณสุข สิ่งแวดลอมเทานั้น แตเรื่อง
ความปลอดภัย และสงบเรียบรอยของสังคมท่ีเปนบทบาทของตํารวจนั้น จังหวัดจัดการตนเองนาจะมีบทบาท
ในสวนนี้ดวยโดยจังหวัดจัดการตนเองตองตั้งอยูบนพื้นฐานการปกครองตนเอง มุงแกปญหาความซ้ําซอน
ความสิ้นเปลือง และสามารถเปนกลไกขับเคลื่อนทํางานรวมกับภาคประชาสังคมได

พงศโพยม วาศภูติ อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทย ใหความเห็นวา ในการผลักดันแนวคิดจังหวัดจัดการ
ตนเองโดยผานกลไกการกระจายอํานาจนั้น ควรหาแนวทางทําใหการกระจายอํานาจสามารถกาวขามขอจํากัด
เชิงโครงสรางท่ีเปนอยู เชน ถามีการตั้งมหานครเชียงใหมข้ึนมาแลว แตอํานาจยังอยูท่ีกระทรวง ทบวง กรม
เหมือนเดิมก็ไมเกิดประโยชนอยางใด ท้ังนี้ ทองถ่ินตองออกกฎเกณฑดวยตนเอง โดยแตละจังหวัดไมจําเปนตอง
เหมือนกัน ควรที่จะมีคณะบุคคลในจังหวัดที่บังคับกฎเกณฑในสวนที่แบงอํานาจมาจากสวนกลางได
สวนรูปแบบจัดการของทองถิ่น อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทยเสนอใหแบงเปน 2 ระดับ คือ ระดับจังหวัด

66 สภาพัฒนาการเมือง, “เวทีประชุมเชิงปฏิบัติการ พัฒนาโมเดลจังหวัดจัดการตนเอง,” [ออนไลน] 2555.
แหลงท่ีมาของขอมูล: 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 (เขาถึงขอมูลเมื่อ 29 มีนาคม 2555)
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โดยยังคงใชองคการบริหารสวนจังหวัด หรือ อบจ. เปนหนวยงานหลัก และมี อบต. หรือองคการบริหารสวน
ตําบล เชนเดิม โดยอาจจะตองปรับเปลี่ยนไปอยูในรูปของเทศบาลตอไป

นอกจากนี้ แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองยังไดรับการผลักดันโดยนักวิชาการบางสวนอีกดวย อาทิ
ไพสิฐ พานิชยกุล คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม ใหความเห็นวา เรื่องการดูแลตัวเองหรือจัดการตัวเอง
เปนเรื่องสากล โดยมีหลักคิด คือ 1) คนท่ีเปนเจาของสิทธิ อํานาจ อนาคต จะตองลุกข้ึนมากําหนดวาตัวเอง
อยากไดอะไร 2) ความคิดที่เปนความคิดรวมสมัย คือ ปจจุบันหลายประเทศไมไดพูดเรื่องกระจายอํานาจ
แตขามไปสูเรื่องการจัดการตนเองท่ีแตกแยกยอยลงไปในประเด็นตาง ๆ มากมาย ไมวาจะเปนเรื่องเศรษฐกิจ
การเมืองการปกครองและจิตวิญญาณซึ่งปญหาดังกลาวในปจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงรวดเร็ว ในขณะท่ี
โครงสรางท่ีจะจัดการมาดูแลชีวิตของผูคนท่ีเปนอยูแตเดิมรองรับไมทัน67

ขณะท่ี บุษยา คุณากรสวัสดิ์ นักวิชาการผูดําเนินโครงการเชียงใหมจัดการตนเอง ชี้วา ระเบียบ
ราชการในปจจุบันประชาชนเขาไมถึงการปฏิบัติการไดจริง เพราะมีขอบัญญัติมากมายท่ีทําใหท่ีชาวบานไม
สามารถเขาไปทํางานรวมกันในแงของโครงการหรือการดําเนินงาน ท้ัง ๆ ท่ีชาวบานมีความสามารถในการจัดการ
ตนเองในหลาย ๆ เรื่อง เชน การจัดการเรื่องปาชุมชน เหมืองฝาย ซึ่งในรางพระราชบัญญัติบริหารราชการ
เชียงใหมมหานคร พ.ศ. .... ท่ีกําลังผลักดันอยูนั้น จะระบุถึงกลไกการเปดใหกลุมประชาชนในทองถ่ินหรือ
ชาวบานท่ีมีการรวมกลุมกันจัดการตนเองสามารถเขาไปมีโอกาสในการจัดการในเชิงรูปธรรมและเปนทางการ
มากข้ึน

แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองไดรับการนําเสนอและผลักดันโดยนักวิชาการครั้งลาสุดในการประชุม
วิชาการ “ความเปนพลเมืองกับอนาคตประชาธิปไตยไทย” ณ ศูนยประชุมสหประชาชาติ จัดโดยสถาบันพระปกเกลา
เม่ือวันท่ี 23 มีนาคม พ.ศ. 2555 โดย ผูชวยศาสตราจารย ดร.ปริญญา เทวานฤมิตรกุล คณะนิติศาสตร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร กลาววา ประชาธิปไตยไทยประสบความลมเหลวจากการใชอํานาจของชนชั้น
ปกครองท่ีมุงเนนแตประโยชนสวนตนจนนําไปสูความแตกแยก รวมท้ังการใชสิทธิเสรีภาพของคนไทยในปจจุบัน
ท่ีขาดความรับผิดชอบตอสวนรวม อางแตสิทธิสวนบุคคล ดังนั้น หากตองการขับเคลื่อนทิศทางประเทศภายใต
ระบอบประชาธิปไตยอยางมีประสิทธิภาพ ไมตองแกรัฐธรรมนูญ แตจําเปนตองสรางสํานึกความเปนพลเมืองไทย
ท่ีมีความรับผิดชอบตอตนเอง ทองถ่ิน สังคม และประเทศ68

ในการประชุมดังกลาว นายแพทย อําพล จินดาวัฒนะ เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพ
แหงชาติ (สช.) ชี้วา ประเทศไทยในอดีตปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรวมศูนย แตปจจุบันสังคมมี

67 หนังสือพิมพเดลินิวส, ราง พ.ร.บ.บริหารราชการเชียงใหมมหานคร เสนทางสู เชียงใหมจดัการตนเอง [ออนไลน].
วันท่ี 27 มีนาคม 2555. แหลงท่ีมาของขอมูล: http://www.dailynews.co.th/article/348/19012 (เขาถึงขอมูลเมื่อ 29
มีนาคม 2555)

68 ศูนยขาวเพ่ือชุมชน สํานักขาวอิศรา, นักวิชาการช้ี “ประชาธิปไตยไทยวิกฤตเพราะนักปกครอง” แนะทางรอด
กระจายอํานาจทองถ่ิน [ออนไลน]. 2555. แหลงท่ีมาของขอมูล: http://www.isranews.org (เขาถึงขอมูลเมื่อ 29 มีนาคม
2555)
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ความสลับซับซอนมากข้ึน การปกครองแบบเดิมจึงขับเคลื่อนไมได ตองสรางการมีสวนรวมของประชาชนท่ีตอง
รูจักหนาที่และกลาทาทายอํานาจการปกครองที่ไมชอบธรรม โดยอาศัยยุทธศาสตรการสรางความเขมแข็ง
ของพลเมือง 3 ขอ ไดแก ประการแรก การเปดพ้ืนท่ีทางสังคมใหประชาชนเกิดการเรียนรูและจิตสํานึก
รับผิดชอบสวนรวม  ประการท่ีสอง การกระจายอํานาจการปกครองเพ่ือสรางกระบวนการขับเคลื่อนชุมชน
ทองถ่ินอยางเปนรูปธรรมโดยตองอาศัยการรวมมือทุกภาคสวน ท้ังรัฐ เอกชน และทองถ่ิน และประการท่ีสาม
ภาครัฐตองสรางนโยบายสนับสนุนการบริหารจัดการชุมชนและเสริมสรางความแข็งแรงของกระบวนการ
จัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ในขณะท่ี นายสน รูปสูง รองประธานสภาพัฒนาการเมือง (สพม.) เรียกรองใหเกิดการปฏิรูปโครงสราง
ทางสังคมการเมืองโดยกระจายอํานาจสูทองถ่ินและจัดตั้งจังหวัดจัดการตนเอง โดยชี้ใหเห็นวา ปจจุบันมีการผลักดัน
“อํานาจเจริญโมเดล” เปนตนแบบธรรมาภิบาลการปกครองทองถิ่น มีการประกาศธรรมนูญประชาชน
คนอํานาจเจริญ มีการตั้งสภาประชาชนจังหวัด มีการแกไขปญหาระดับพ้ืนท่ีโดยความรวมมือของชุมชน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคเอกชน ซึ่งถือเปนตนแบบการขับเคลื่อนรูปแบบจังหวัดจัดการตนเอง
อยางเปนรูปธรรมในขณะนี้

นอกจากนั้น ในวันท่ี 15 กันยายน พ.ศ. 2554 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดจัด “โครงการรับฟง
ความคิดเห็นการปฏิรูปกฎหมาย ดานการเมืองการปกครอง และการกระจายอํานาจ” เพ่ือใหภาคประชาสังคม
ไดเสนอแนะเก่ียวกับการเสนอกฎหมายหรือผลักดันกฎหมายในความรับผิดชอบเก่ียวกับดานการเมืองการ
ปกครองและการกระจายอํานาจ ณ โรงแรมทีเค พาเลซ โดยมีการนํารางพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการเชียงใหมมหานคร พ.ศ. .... ซึ่งภาคประชาชนเปนผูจัดทําข้ึนเองมานําเสนอและเปดรับฟงความคิดเห็น
โดยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายชี้วา รางพระราชบัญญติดังกลาวมีเจตนารมณเพ่ือทําใหจังหวัดมีการจัดการ
ตนเองโดยใหพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง มีการบริหารจัดการเบ็ดเสร็จในพ้ืนท่ีนั้น ๆ โดยใหการตัดสินใจอยูในสวนของทองถ่ิน
โดยมีสวนกลางเปนผูสนับสนุน ประสาน ชวยเหลือ

ในการประชุมดังกลาว นางลัดดาวัลย ตันติวิทยาพิทักษ รองประธานสภาพัฒนาการเมือง กลาวถึง
การดําเนินการจังหวัดจัดการตนเองวา สภาพัฒนาการเมืองไดมีการดําเนินการสนับสนุนจังหวัดจัดการตนเอง
ซึ่งในจังหวัดเชียงใหม และปตตานี เปนจังหวัดนํารอง และเปนรูปธรรมท่ีชัดเจน ซึ่งท้ังนี้การดําเนินการ
ขับเคลื่อนไปพรอมกับสํานักงานปฏิรูป (สปร.) โดยคาดวาจะมีอยางนอย 30 จังหวัดท่ีจะมีการดําเนินการ
จังหวัดจัดการตนเอง และในป พ.ศ. 2555 จะมีการนําเสนอ“รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
อํานาจเจริญ พ.ศ. ....” และ “รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการภูเก็ต พ.ศ. ....”69

กระแสแนวคิดเก่ียวกับการผลักดันโมเดลจังหวัดจัดการตนเอง แมจะไดรับการสนับสนุนจาก
นักวิชาการและภาคประชาสังคมและชุมชนบางสวน แตแนวคิดดังกลาวกลับไมไดรับการตอบสนองจากพรรค

69 สํานักงานปฏิรูป, คปก.หนุนจังหวัดจัดการตนเอง หวังใชกม.เปลี่ยนความสัมพันธเชิงอํานาจ [ออนไลน] 2555.
แหลงท่ีมาของขอมูล: http://www.thaireform.in.th/reform-the-news/item/6421-2011-09-15-12-10-25.html
(เขาถึงขอมูลเมื่อ 13 เมษายน 2555)
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การเมืองท่ีเปนรัฐบาลแตอยางใด แตกระนั้น กระทรวงมหาดไทยและหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาระบบ
ราชการก็ตระหนักถึงแรงกดดันดังกลาว และมุงแสวงหาแนวทางการปรับปรุงพัฒนาโครงสรางและระบบ
บริหารงานในภูมิภาคอยางตอเนื่อง ผลการศึกษาสภาพปจจุบัน ปญหา ขอจํากัด และอุปสรรคของโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาค รวมถึงระบบการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ในงาน
ศึกษาลาสุดของ นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ70 เสนอวา การบริหารราชการสวนภูมิภาคควรไดรับการปรับปรุง
พัฒนาในมิติตาง ๆ ดังนี้

ประการแรก การพิจารณาปรับปรุงการจัดโครงสรางการบริหารงานจังหวัด การปรับโครงสรางการบริหาร
ราชการจังหวัด โดยยึดเกณฑการจัดแบงภารกิจตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดเปนสําคัญ เพ่ือใหการจัด
สวนราชการในจังหวัดมีความยืดหยุนสอดคลองตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดในแตละพ้ืนท่ีของภูมิภาค
โดยการปรับโครงสรางการบริหารราชการจังหวัดใหเปนองคกรแบบมีองคประกอบและความแตกตางภายใน
กลาวคือ การจัดโครงสรางจังหวัดนั้นจะเปนการจัดระบบบริหารงานจังหวัดตามกลุมภารกิจแตกตางกันไป
ตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด ซึ่งจะเปนการเปลี่ยนโครงสรางการบริหารงานจังหวัดจากท่ีเคยเปน มีโครงสราง
เหมือนกันทุกจังหวัด มีระบบบริหารงานแนวดิ่ง ซึ่งแตละหนวยงานปฏิบัติภารกิจแยกกันเปนเอกเทศ มาเปน
การบริหารงานท่ีมีท้ังความสัมพันธทางขวางและทางดิ่ง อันจะเอ้ืออํานวยใหผูวาราชการจังหวัดสามารถบูรณาการ
ความรวมมือ และทรัพยากรจากทุกภาคสวนที่อยูในจังหวัด เพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
ในแตละดานไดอยางมีประสิทธิภาพ อีกท้ังยังสามารถกําหนดและประเมินผลตัวชี้วัดความสําเร็จในการดําเนิน
ภารกิจของจังหวัดไดอยางชัดเจน โดยมุงมาสูการปฏิบัติภารกิจในความรับผิดชอบของหนวยงานเพ่ือผลักดัน
ยุทธศาสตรจังหวัดใหบรรลุผลสัมฤทธิ์และมุงตอบสนองความตองการของประชาชนในจังหวัดเปนหลัก

ลักษณะของความแตกตางภายในของจังหวัด แตละจังหวัดจะมีโครงสรางการบริหารงานของจังหวัด
ที่แตกตางกันไปตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด ซึ่งพิจารณาไดจากแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดท่ีทุกจังหวัด
ไดจัดทําข้ึนเปนวิสัยทัศน เปาประสงค ประเด็นยุทธศาสตร และกลยุทธของจังหวัด กลาวคือ การท่ีสวนราชการ
ตาง ๆ จะเขาไปตั้งสํานักงานในแตละจังหวัดจะมิไดเปนการตั้งข้ึนตามภารกิจหนาท่ีของแตละหนวยงานเทานั้น
หากแตจะตองคํานึงถึงความตองการและแนวทางการพัฒนาจังหวัดนั้น ๆ ประกอบกันไปดวย ยกตัวอยางเชน
จังหวัดท่ีมียุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดท่ีเนนการเปนเมืองทองเท่ียวระดับภูมิภาค หรือประตูสูประเทศเพ่ือน
บาน อาจจะจําเปนท่ีจะตองมีการจัดตั้งหนวยงานดานวิเทศสัมพันธข้ึนเปนการเฉพาะ ตางไปจากจังหวัดท่ีมี
ยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดท่ีเนนดานการพัฒนาเกษตรกรรมซึ่งไมจําเปนท่ีจะตองมีหนวยงานลักษณะ
เชนนี้ในจังหวัด เปนตน

ในขณะเดียวกัน สวนราชการท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับคุณภาพชีวิต การจัดสวัสดิการ และบริการ
สาธารณะทางสังคม ถือเปนสวนราชการท่ีควรเปนหนวยงานพ้ืนฐานในโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ระดับจังหวัด นั่นคือ เปนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีควรจัดตั้งข้ึนในทุกจังหวัด ในขณะท่ีสวนราชการประจํา

70 นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ โครงการเสริมสรางขีดสมรรถนะการบริหารราชการในภูมิภาค
และพัฒนาปรับปรุงการจัดความสัมพันธของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน, อางแลว, น. 246 – 252.
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จังหวัดอีกจํานวนหนึ่งซึ่งมีภารกิจดานอ่ืน ๆ ท่ีไมเก่ียวของกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนท่ี
โดยตรง อาจพิจารณาใหมีการจัดสวนราชการในจังหวัดไดยืดหยุนตามสภาพความจําเปนในการดําเนินภารกิจ
ในแตละพ้ืนท่ี

ประการท่ีสอง การออกแบบโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาคใหมโดยพิจารณาปจจัยดานลักษณะ
พิเศษของพ้ืนท่ี งานศึกษาดังกลาวเสนอวา ควรนําปจจัยดาน “พ้ืนท่ี” มาพิจารณาถึงมาตรการสนับสนุนการบริหาร
ราชการจังหวัดแบบบูรณาการ อาทิ มาตรการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีพิเศษ รวมไปถึงระบบ
การมอบอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางแกผูวาราชการจังหวัดในการดําเนินภารกิจในพ้ืนท่ีพิเศษ เปนตน
หากพิจารณาจังหวัดในมิติเชิงพื้นที่ จังหวัดในแตละพื้นที่ของภูมิภาคตาง ๆ ยอมมีลักษณะเฉพาะของตนเอง
ไมวาจะเปนลักษณะเฉพาะของสภาพภูมิศาสตร ภูมิประเทศ ขนาดพ้ืนท่ี ฐานทรัพยากรธรรมชาติ ฯลฯ ปจจัย
ในเชิงพ้ืนท่ีเหลานี้ยังสงผลตอลักษณะเฉพาะในมิติสังคมเศรษฐกิจของแตละจังหวัดอีกดวย ดังนั้น การพิจารณา
“จังหวัด” ในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค นอกเหนือจากการพิจารณามิติโครงสรางทางการบริหารแลว
จึงควรคํานึงถึงความแตกตางหลากหลายในมิติเชิงพ้ืนท่ีควบคูไปดวย นั่นคือ การพิจารณาทบทวนปรับปรุง
โครงสรางและระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาค จําเปนตองพิจารณาปจจัยเชิงพื้นที่ซึ่งสงผลใหบริบท
การบริหารงานภาครัฐในพ้ืนท่ีแตละจังหวัดมีสภาพแตกตางกัน

ลักษณะพิเศษของจังหวัดท่ีไดรับการหยิบยกมากลาวถึงในการศึกษานี้ ไดแก จังหวัดท่ีเปนศูนยกลาง
ของภูมิภาคและมีฐานทรัพยากรทางเศรษฐกิจ เชน จังหวัดเชียงใหม ภูเก็ต และจังหวัดท่ีมีลักษณะเฉพาะทาง
สังคมวัฒนธรรมและอัตลักษณทางชาติพันธุ เชน จังหวัดชายแดนภาคใต กลาวคือ ในกรณีจังหวัดท่ีเปนพ้ืนท่ี
ศูนยกลางทางเศรษฐกิจของภูมิภาค การขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลงทุน ตลอดจนการเติบโตของชุมชน
เมืองอยางรวดเร็ว สงผลใหการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนท่ีตองเผชิญกับสภาพปญหาและความตองการท่ีซับซอนกวา
จังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป ในกรณีเชนนี้ ผูราชการจังหวัดเห็นวา ควรพิจารณากําหนดใหมีสถานะเปน “จังหวัด
พิเศษ” เพ่ือใหสามารถปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานและรูปแบบการบริหารงานไดอยางสอดคลองกับ
บริบทในพ้ืน ไมวาจะเปนการกําหนดใหมีงบประมาณพิเศษเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมถึงการมอบอํานาจ
หนาท่ีพิเศษ เชน งานระหวางประเทศ การพัฒนาเขตพ้ืนท่ีพิเศษในการลงทุน รวมถึงการมีมาตรการมอบอํานาจ
ของราชการบริหารสวนกลางหรืออํานาจตามกฎหมายไดเฉพาะกรณี เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดสามารถ
ทําหนาท่ีขับเคลื่อนความรวมมือจากหนวยงานทุกระดับและทุกภาคสวนในการพัฒนาพ้ืนท่ี

ประการท่ีสาม การปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค เปนแนวทางการดําเนินการ
ท่ีตั้งอยูบนเงื่อนไขสําคัญ คือ การดําเนินการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคจะดําเนินการได
เม่ือกระบวนการถายโอนภารกิจและอํานาจหนาท่ีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายใตพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินบรรลุผลแลว ท้ังนี้ เพ่ือให
สามารถวิเคราะหจําแนกขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีท่ีเหลืออยูของราชการบริหารสวนภูมิภาคไดอยาง
ชัดเจน จากนั้นจึงพิจารณาแนวทางในการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหเหมาะสมและ
สอดคลองกับลักษณะภารกิจท่ีเหลืออยูซึ่งจําเปนตองอาศัยหนวยราชการในแตละพ้ืนท่ีจังหวัดเปนผูดําเนินการ
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งานศึกษาดังกลาวมีขอเสนอวา แนวการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ที่เหมาะสม ก็คือ การกําหนดใหราชการบริหารสวนภูมิภาคมีขอบเขตภารกิจเฉพาะเรื่องท่ีเก่ียวของกับการกํากับ
การบังคับใชกฎหมายเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอย ตลอดจนสวัสดิภาพและความม่ันคงปลอดภัยของสังคม
เปนสําคัญ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคมิใชหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในการจัดบริการ
สาธารณะท่ัวไปแกประชาชนในพ้ืนท่ี หากมีบทบาทจํากัดเฉพาะในเรื่องท่ีเก่ียวของกับการจัดบริการสาธารณะ
ทางปกครองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของหนวยงานของรัฐ รวมถึงการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาลสูการปฏิบัติ
ในระดับพ้ืนท่ีเทานั้น ในขณะเดียวกัน ราชการบริหารสวนภูมิภาคยังคงมีความจําเปนในฐานะกลไกการกํากับ
ดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น การจัดโครงสรางหนวยการบริหารราชการ
สวนภูมิภาคจึงควรมีรูปแบบท่ีสอดคลองกับภารกิจท่ีเหลืออยูดังกลาว

ภายใตกรอบแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคดังกลาว
โครงสรางการบริหารราชการจังหวัดจึงควรมีขนาดเล็กลง โดยคงมีสวนราชการประจําจังหวัดเฉพาะหนวย
ราชการท่ียังคงตองดําเนินภารกิจดานการบริการสาธารณะทางปกครอง อาทิ การบังคับใชกฎหมาย การบริหารงาน
ยุติธรรม การอนุมัติอนุญาต การจัดการขอพิพาทรองเรียน การรักษาความสงบเรียบรอยในพ้ืนท่ีจังหวัด
ตลอดจนการบริหารราชการในฐานะตัวแทนของรัฐบาล สําหรับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ในระดับอําเภอนั้น ควรมีการปรับโครงสรางโดยใหแตละจังหวัดมีสํานักงานอําเภอกระจายในพื้นที่ตาม
ความจําเปน โดยยึดขนาดพ้ืนท่ีของจังหวัดเปนหลัก สํานักงานอําเภอมีฐานะเปนสํานักงานสาขาของจังหวัด
และไมจําเปนตองมีอยูในทุกเขตอําเภอเชนปจจุบัน

เนื่องจากกระบวนการถายโอนภารกิจของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามแผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีผานมา 2 ฉบับ และท่ีกําลังดําเนินการยกรางแผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ฉบับท่ี 3 ซึ่งก็ยังไมแลวเสร็จ สงผลใหกระบวนการถายโอนภารกิจ
ยังไมเรียบรอย ดังนั้น การจัดทําขอเสนอแนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในท่ีนี้
จึงตั้งอยูบนเงื ่อนไขที่วา เมื่อกระบวนการถายโอนภารกิจของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม
แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรสวนทองถ่ินดําเนินการเปนท่ีเรียบรอยแลว ควรมีการดําเนินการปรับ
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเสียใหม เพ่ือใหมีขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีสอดคลองกับ
บทบาทและภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเพ่ิมข้ึน

งานศึกษาดังกลาวชี้วา การปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค จะตองนําไปสูการปรับปรุง
โครงสราง ตลอดจนขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีของหนวยราชการระดับจังหวัดใหเหมาะสมกับสภาพ
การตอบสนองตอปญหาและความตองการเฉพาะในแตละพ้ืนท่ีเปนสําคัญ สําหรับแนวทางในการปรับ
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในระยะยาว สามารถดําเนินการไดโดยการวิเคราะหภารกิจเพ่ือปรับ
ลดภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัด โดยถายโอนภารกิจบางสวนท่ีไมจําเปนตองดําเนินการโดยหนวย
ราชการไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทน ภายใตเงื่อนไขท่ีมีการถายโอนงบประมาณและ
บุคลากรจากสวนราชการเจาของภารกิจควบคูกันไปดวย
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ประการท่ีสี่ การพัฒนาขีดความสามารถของสํานักงานจังหวัด งานศึกษาดังกลาวเสนอวา ควรมีการปรับปรุง
บทบาท ภารกิจและอํานาจหนาที่ของสํานักงานจังหวัด เพื่อใหสํานักงานจังหวัดสามารถดําเนินงานในดาน
การขับเคลื่อนกระบวนการบริหารยุทธศาสตรของจังหวัดไดอยางเต็มประสิทธิภาพ แนวทางที่สําคัญคือ
การจัดโครงสรางกลุมงานบริหารยุทธศาสตรและงบประมาณจังหวัดโดยแบงออกเปนกลุมภารกิจตามประเด็น
ยุทธศาสตรของจังหวัด เปนการจัดโครงสรางภายในโดยการจัดระบบการทํางานภายใตกลุมภารกิจดานตาง ๆ
ซึ่งกําหนดข้ึนตามประเด็นยุทธศาสตรของแตละจังหวัด การจัดกลุมภารกิจตามยุทธศาสตรแตละดานนั้น
ไมจําเปนตองเหมือนกันในทุกจังหวัด โดยแตละจังหวัดอาจมีการแบงกลุมภารกิจจํานวนมากนอยแตกตางกัน
ไปตามกรอบยุทธศาสตรของจังหวัด อาทิ กลุมภารกิจดานการทองเท่ียว กลุมภารกิจดานเกษตรกรรม กลุม
ภารกิจดานอุตสาหกรรม กลุมภารกิจดานการคาการลงทุน กลุมภารกิจดานสังคม และกลุมภารกิจดาน
ความม่ันคง เปนตน ท้ังนี้ หากมีการปรับเปลี่ยนประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัด การจัดแบงกลุมภารกิจก็อาจมี
การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไดอยางยืดหยุน

การจัดโครงสรางการบริหารงานภายในกลุมงานบริหารยุทธศาสตรและงบประมาณจังหวัดในลักษณะ
ดังกลาวมีขอดีคือ เปนการจัดโครงสรางท่ีมีความยืดหยุน ทําใหการจัดโครงสรางการบริหารงานของสํานักงาน
จังหวัดไมจําเปนตองมีรูปแบบเดียวกันอยางตายตัว หากพิจารณาในแงการพัฒนาสมรรถนะขององคกร การจัด
โครงสรางรูปแบบนี้ยังเอ้ือใหบุคลากรในสายงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหารยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดเกิดการเรียนรูและพัฒนาสมรรถนะในการปฏิบัติงานใหมีความรอบรูในทุกข้ันตอน เนื่องจากในแตละ
กลุมภารกิจตองดูแลรับผิดชอบการปฏิบัติงานในข้ันตอนตาง ๆ อยางครบวงจรในตัวเอง

บุคลากรในแตละกลุมภารกิจจึงจําเปนตองมีทักษะการทํางานท้ังในมิติดานการวิเคราะหและจัดการ
ขอมูลสารสนเทศ การวิเคราะหนโยบายและแผน การวิเคราะหยุทธศาสตร การวิเคราะหงบประมาณ การติดตาม
และประเมินผลโครงการ เงื่อนไขในการปฏิบัติงานในลักษณะนี้จึงเอื้อใหบุคลากรของสํานักงานจังหวัดมี
การพัฒนาและยกระดับสมรรถนะใหสูงข้ึนกวาการทํางานจํากัดในหนาท่ีใดหนาท่ีหนึ่งโดยไมมีการหมุนเวียน
สับเปลี่ยนและเรียนรูงานในหนาท่ีอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของภายใตกระบวนการทํางานเดียวกัน นอกจากนี้ การจัด
โครงสรางในรูปแบบนี้ยังเปนการสงเสริมบทบาทของสํานักงานจังหวัดในฐานะหนวยงานคลังสมองในดาน
การบริหารยุทธศาสตรของจังหวัดอีกดวย

สําหรับแนวทางการพัฒนาสมรรถนะของบุคลากรมีแนวทางการปรับปรุงท่ีสําคัญคือ การพัฒนา
คุณสมบัติและสมรรถนะท่ีจําเปนตอการขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตร เพ่ือแกไขปญหาการขาดแคลนบุคลากร
ท่ีมีทักษะความเชี่ยวชาญในดานการวิเคราะหยุทธศาสตร โดยสํานักงานจังหวัดควรไดรับการกําหนดใหมี
ตําแหนงผูชํานาญการเฉพาะดานข้ึน เพ่ือทําหนาท่ีเปนหัวหนาทีมศูนยรวมความคิด (Think Tank) ทําหนาท่ีให
คําแนะนําดานยุทธศาสตรและขอเสนอแนะการปฏิบัติงานแกผูวาราชการจังหวัดและสวนราชการตาง ๆ ตาม
ความจําเปนของแตละจงัหวัด เชน นิติกรระดับชํานาญการ/ชํานาญการพิเศษ ในจังหวัดชายแดน หรือควรเพ่ิม
เจาหนาท่ีการเงิน นักวิเคราะหนโยบายและแผน นักทรัพยากรบุคคล ท้ังนี้ โดยอาจนําอัตรากําลังท่ีมีอยูเดิมมา
ปรับใช นอกจากนี้ คณะผูวิจัยเสนอใหมีการกําหนดกรอบสมรรถนะสําหรับบุคลากรของสํานักงานจังหวัด โดย
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ครอบคลุมคุณสมบัติเชิงสมรรถนะในดานตาง ๆ ประกอบดวย สมรรถนะหลัก สมรรถนะดานภาวะผูนํา
สมรรถนะทางการบริหาร สมรรถนะดานการอํานวยการ สมรรถนะดานการบริหารยุทธศาสตรจังหวัด

ประการท่ีหา การปรับปรุงระบบการขับเคลื่อนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด งานศึกษาดังกลาวเสนอ
ใหสํานักงานจังหวัดมีการจัดตั้งคณะทํางานในรูปแบบทีมงานขึ้นเพื่อรับผิดชอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด
ที่ชัดเจนและครอบคลุมประเด็นในยุทธศาสตรของจังหวัด ๆ นั้นในทุกมิติภารกิจ และทีมงานของสํานักงาน
จังหวัดจะตองทํางานควบคูไปกับหนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับมิติภารกิจในแตละมิติภารกิจนั้น ๆ เพ่ือ
รวมกันวางแผนการพัฒนาจังหวัดในลักษณะแบบบูรณาการรวมกัน โดยท่ีการจัดตั้งกลุมภารกิจของแตละ
จังหวัดจะตองจัดตั้งตามประเด็นยุทธศาสตรของแตละจังหวัดนั้น ๆ เชน กลุมภารกิจดานเศรษฐกิจ กลุมภารกิจ
ดานสังคม กลุมภารกิจดานความม่ันคง กลุมภารกิจดานสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ กลุมภารกิจดาน
การเกษตร เปนตน

นอกจากนี้ ยังจําเปนตองมีการยกระดับสมรรถนะบุคลากรของกลุมงานยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
ใหมีความเชี่ยวชาญในการจัดทําแผนยุทศาสตร มีความคิดเชิงยุทธศาสตร (Strategic Thinking) มีความสามารถ
ในการวิเคราะหงบประมาณที่จําเปนตองใชในแตละโครงการภายใตแผนพัฒนาจังหวัด มีความสามารถ
ในการรายงานผลโครงการ การติดตามและประเมินผลโครงการท่ีจัดทําไป และสามารถวิเคราะหผลดีหรือ
ผลเสียของโครงการเพ่ือนํามาปรับปรุงแผนพัฒนาจังหวัดในปตอไปได รวมท้ังยังตองมีความสามารถในการปรับตัว
ในการประสานงานกับหนวยงานอ่ืน ๆ ไดเปนอยางดี นอกจากนี้ สํานักงานจังหวัดควรมีการจัดระบบการ
ทํางานรวมกับสวนราชการและหนวยงานระดับตาง ๆ  ในพ้ืนท่ี นับตั้งแตการกําหนดกรอบยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัด การจัดทํารายละเอียดโครงการ/กิจกรรมสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด การเชื่อมโยง
แผนพัฒนาพ้ืนท่ีสูแผนพัฒนาจังหวัด และการติดตามและประเมินผล

ประการท่ีหก การปรับปรุงระบบฐานขอมูลสารสนเทศจังหวัด กลาวคือ ควรมีการปรับปรุงระบบฐานขอมูล
สารสนเทศของสํานักงานจังหวัดในประการตาง ๆ ไดแก การพัฒนาระบบฐานขอมูลของจังหวัดใหมีความ
ทันสมัยและเปนปจจุบัน การพัฒนาระบบฐานขอมูลสารสนเทศกลางของกระทรวงมหาดไทย การพัฒนาระบบ
ฐานขอมูลสารสนเทศทางดานแผนพัฒนาจังหวัด/งบประมาณ และการติดตามประเมินผลแผนงาน/โครงการ
การพัฒนาทักษะบุคลากรดานการวิเคราะหขอมูลสารสนเทศใหมีความเชี่ยวชาญและเปนมืออาชีพ การพัฒนา
ระบบการประชุมทางไกลระหวางจังหวัดและอําเภอ การจัดระบบฐานขอมูลสารสนเทศของจังหวัดตาม
วัตถุประสงคของการใชประโยชน การจัดทําระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงานจังหวัด ควรมีการออกแบบ
ฐานขอมูลโดยแบงออกเปน 3 ฐานขอมูล คือ (1) ฐานขอมูลสารสนเทศเพ่ือการรายงานผูบริหารและสวนราชการ
อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ (2) ฐานขอมูลเพ่ือการวิเคราะหแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด/งบประมาณ และการติดตาม
ประเมินผลโครงการตามยุทธศาสตร และ (3) ฐานขอมูลเพ่ือเผยแพรแกประชาชนท่ัวไปท่ีจะคนไดดวยระบบ
เทคโนโลยีอินเตอรเน็ต

ประการท่ีเจ็ด การปรับปรุงระบบการขับเคลื่อนการจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด งานศึกษาดังกลาว
เสนอวา ควรมีการปรับปรุงขอจํากัดเรื่องกรอบระยะเวลาการจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด เนื่องจากปฏิทิน
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การจัดทําแผนซึ่งกําหนดโดยสวนกลางนั้น กําหนดใหจังหวัดและกลุมจังหวัดจัดทําแผนไปพรอม ๆ กันโดยท่ี
ไมไดมีการแบงแยกชวงระยะเวลาระหวางการทําแผนจังหวัดและแผนกลุมจังหวัด นอกจากนี้ ตารางเวลา
ที่กําหนดขึ้นจากสวนกลางแตไมสอดคลองกับลักษณะขั้นตอนการทํางานในพื้นที่ เชน ฤดูกาลและวงจร
การผลิตทางเศรษฐกิจในแตละภูมิภาค เปนตน ผลที่ตามมาจากการขีดเสนตารางเวลาโดยไมคํานึงถึง
ความสอดคลองกับสภาพการปฏิบัติจริง ก็คือ แมกลุมจังหวัดจะจัดทําใหแผนออกมาได แตก็ไดแผนท่ีไมได
สะทอนสภาพปญหาและความตองการของประชาชนในพื้นที่อยางแทจริง หากเปนแผนที่กําหนดข้ึนโดย
หนวยราชการเปนหลักโดยไมเชื่อมโยงกับสภาพขอมูลระดับพ้ืนท่ี

สําหรับแนวทางการปรับปรุงระบบการจัดประชุมกลุมจังหวัด ควรแกไขจุดออนเรื่องการประสานงาน
การประชุมระหวางผูวาราชการจังหวัดในกลุมจังหวัด การประสานงานกับสวนราชการประจําจังหวัดในกลุมยัง
ไมท่ัวถึง ไมมีการประสานงานขอมูลระหวางจังหวัดอยางเปนระบบ ขาดกระบวนการรวมกันคิดหาทางแกไข
ปญหาเฉพาะหนาในกระบวนการบริหารทุกข้ันตอน สวนใหญมีเพียงการเรียกประชุมเฉพาะตอนท่ีจะตองจัดทํา
แผนยุทธศาสตรประจําปตามกําหนดเวลาเทานั้น การทําแผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดมีจุดออนเรื่องการบูรณาการ
แผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัด เนื่องจากเปนเพียงการประสานแผนการดําเนินโครงการของแตละจังหวัดเขาดวยกัน
แตมิไดมีเปาหมายเชิงยุทธศาสตรรวมกันแตอยางใด กลไกการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในกระบวนการ
จัดทําแผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเปนเพียงระเบียบขั้นตอนการปฏิบัติที่กําหนดไว มิไดมีบทบาทสําคัญ
ตอการตัดสินใจกําหนดวาระนโยบายการพัฒนากลุมจังหวัดอยางชัดเจน

นอกจากนี้ ยังควรมีการปรับปรุงกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัด เพ่ือใหการกําหนด
ประเด็นยุทธศาสตรกลุมจังหวัดมีความเชื่อมโยงกับฐานใชขอมูลดานตาง ๆ ท่ีเก็บจากระดับพ้ืนท่ี เนื่องจากท่ีผานมา
การจัดทําแผนของกลุมจังหวัดยังขาดกระบวนการรวบรวมและวิเคราะหขอมูลปญหาอุปสรรคอยางรอบดาน
ไมมีการนําขอมูลระดับลางมาใชกําหนดยุทธศาสตรอยางแทจริง ผลที่ตามมาก็คือ การกําหนดวิสัยทัศน
ของกลุมจังหวัด ไมสะทอนสภาพปญหารวมกันของพ้ืนท่ี จึงกลายเปนแผนพัฒนาระดับภูมิภาคท่ีไมกอใหเกิด
ผลอยางเปนรูปธรรม

ประการท่ีแปด ขอเสนอเก่ียวกับการพัฒนาขีดความสามารถของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
งานศึกษาดังกลาวเสนอวา ควรมีการปรับเพ่ิมอัตรากําลังขาราชการในสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
ใหครบตามโครงสรางการบริหารงาน เพ่ือใหมีอัตรากําลังเหมาะสมและสอดคลองกับขอบเขตและปริมาณ
ภารกิจ ท้ังนี้ ควรมีการวางหลักเกณฑการสรรหาบุคลากรอัตราจางใหมีความชัดเจน เปนระบบ และเอ้ือตอการดึง
ศักยภาพและทักษะความเชี่ยวชาญของบุคลากรจากนอกภาคราชการเขามาหนุนเสริมการทํางานของภาครัฐ
อีกท้ังยังควรมีการวางระบบพัฒนาทักษะและขีดความสามารถของบุคลากรอยางตอเนื่อง รวมถึงการวางระบบ
การจางท่ีปรึกษาฝายวิชาการ รวมท้ังการจัดอบรมดานยุทธศาสตรแกบุคลากรท่ีเก่ียวของทุกฝาย

สําหรับการสงเสริมศักยภาพของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ควรมีการพัฒนาระบบ
การสนับสนุนจากหนวยราชการสวนกลางท่ีเก่ียวของควบคูไปดวย ท้ังนี้เพ่ือใหหนวยราชการสวนกลางท่ีเก่ียวของ
ทําหนาท่ีเปนพ่ีเลี้ยงใหคําแนะนําเก่ียวกับแนวทางในการบริหารงานของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
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อยางใกลชิด โดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ทําหนาท่ีใหคําแนะนําและ
สนับสนุนเก่ียวกับการจัดทําแผนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัด สํานักงบประมาณใหคําแนะนําเก่ียวกับการบริหาร
งบประมาณและการเบิกจาย สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการใหคําแนะนําเก่ียวกับการจัดทําแผน
และการบริหารจัดการองคกร สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยใหคําแนะนําเก่ียวกับระเบียบกฎหมายและ
แนวทางปฏิบัติราชการ แนวทางนี้รวมถึงการจัดทําคูมือการปฏิบัติงานของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด
ดวย

นอกจากนี้ งานศึกษาดังกลาวยังชี้วา การพัฒนาระบบบริหารงานของสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุม
จังหวัด ยังควรมีการสรางกลไกการจัดการความรูขององคกร โดยจัดใหมีระบบการแลกเปลี่ยนเรียนรูระหวาง
กลุมจังหวัดท้ัง 18 กลุม เพ่ือเปนกลไกการประสานงานท่ีเปนระบบและเปนทางการระหวางเจาหนาท่ีสํานัก
บริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเพ่ือปรึกษาหารือแนวทางปฏิบัติ รวมถึงการแกไขปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในระหวาง
ปฏิบัติงาน และ ประการสุดทาย สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดควรมีการจัดทําฐานขอมูลของกลุมจังหวัด
ประกอบดวย ขอมูลพ้ืนฐานและขอมูลดานตาง ๆ ท่ีสําคัญในทุกมิติเพ่ือใชเปนฐานในการวิเคราะหสภาพการณ
ประเด็นความตองการรวมกันในพ้ืนท่ีและทิศทางยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด

6.7 บทสรุป

ผลการศึกษาทบทวนวรรณกรรมเก่ียวกับโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดในบทนี้ แสดงใหเห็นวา
แนวทางการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคตลอดชวงท่ีผานมา มีวัตถุประสงคเพ่ือมุงแกไข
สภาพปญหาในประการตาง ๆ ท่ีปรากฏมายาวนาน ไมวาจะเปนสภาพการขาดความเปนเอกภาพในการบังคับ
บัญชาหนวยราชการในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะสภาพความซ้ําซอนท่ีเกิดข้ึนอันเนื่องจากการมีราชการสวนกลางลงไป
จัดตั้งสํานักงานและปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีจังหวัดเปนจํานวนมาก ดังนั้น หากกลไกการบริหารราชการจังหวัดไม
สามารถปรับตัวใหมุงสูการทําหนาท่ีในการประสานบทบาทและการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐ
ในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค รัฐวิสาหกิจ
และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยอาศัยกลไกการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการแลว การขาดความเปนเอกภาพ
ในการบริหารจัดการเชิงพ้ืนท่ีก็อาจยังคงดํารงอยูตอไป

นอกจากนี้ แรงกดดันและกระแสทาทายการดํารงอยูของราชการบริหารสวนภูมิภาคในชวงท่ีผานมา
ยังสะทอนถึงความจําเปนในการพัฒนาโครงสรางและระบบบริหารงานของจังหวัดใหเหมาะสมและสอดคลอง
กับสภาพการณในพ้ืนท่ีท่ีเปลี่ยนแปลงไปในปจจุบันอีกดวย การปรับปรุงกลไกและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ี
จังหวัด ควรนําไปสูการขจัดปญหาอุปสรรคท่ีดํารงอยูในหลายเรื่อง นับตั้งแตสภาพปญหาท่ีมีสาเหตุในเชิง
โครงสรางอันเนื่องมาจากการบริหารราชการที่ตั้งอยูบนฐานของสวนราชการระดับกรม สภาพการขาด
ความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด สภาพขอจํากัดในการทํางานของกลไก
การบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ ซึ่งยังคงไมมีทิศทางท่ีสะทอนถึงประเด็นการพัฒนาเชิงยุทธศาสตร



- 390 -

ของพ้ืนท่ีระดับภาคอยางชัดเจน ขาดการเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภายในจังหวัดกันเองอยางเพียงพอ
และขาดกลไกขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการอยางเปนเอกภาพ

ผลการศึกษาทบทวนวรรณกรรมในท่ีนีเ้ปนฐานท่ีนําไปสูขอสรุปท่ีวา กลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ในปจจุบัน จําเปนตองไดรับการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงท้ังในเชิงโครงสรางและการทํางาน แตการปรับปรุง
เปลี่ยนเชิงโครงสรางนั้น มิใชการยุบเลิกกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยสิ้นเชิง หากควรดําเนินการ
โดยการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหมีความเหมาะสมตอการนําไปสูการปรับตัว
ในเชิงโครงสรางและความสัมพันธกับหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ที่มีความยืดหยุนตามบริบทศักยภาพของจังหวัด รวมถึงการปรับความสัมพันธระหวางภูมิภาคกับทองถิ่น
โดยลดขอบเขตภารกิจของราชการสวนภูมิภาคบางสวน โดยการถายโอนภารกิจท่ีหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
ไมจําเปนตองดําเนินการเองไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทนใหมากข้ึน
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บทที ่7 

ผลการศึกษาโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ีกรณีศึกษา 
 

 

 สาระสําคัญในบทนี้นําเสนอผลการศึกษาโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนที่กรณีศึกษา โดยอาศัย

ขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่ เนื้อหาการนําเสนอครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 1) กรอบแนวคิดในการพิจารณา

กําหนดพื้นที่กรณีศึกษา 2) ขอมูลดานภูมิศาสตรของจังหวัดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา 3) ขอมูลดานประชากรของจังหวัด

พ้ืนที่กรณีศึกษา 4) ขอมูลดานเศรษฐกิจของจังหวัดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา 5) ขอมูลดานนโยบายการพัฒนาศักยภาพ

ของพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศกึษา 6) ผลการศึกษาสภาพปจจุบันเก่ียวกับโครงสรางและระบบบริหารงานของจังหวัด

ในพ้ืนที่กรณีศึกษาซึ่งไดแก จังหวัดตาก จังหวัดขอนแกน จังหวัดระยอง และจังหวัดภูเก็ต 

 

7.1 กรอบแนวคิดในการพิจารณากําหนดพื้นที่กรณีศึกษา 

 

 การศึกษาภายใตโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพื่อ

รองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีหนวยการวิเคราะหคือ “จังหวัด” ในฐานะกลไกบริหาร

ราชการบริหารสวนภูมิภาคโดยอาศัยกรอบการวิเคราะหซึ่งตั้งอยูบนหลักการสําคัญที่วา “ภูมิภาค” ในฐานะ

หนวยบริหารพื้นที่นอกศูนยกลาง ถือเปนตัวแสดงที่มีบทบาทในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติ 

(actors of growth)1 ทั้งนี้ ภูมิภาคแตละหนวยหรือแตละพื้นที่ของประเทศ อาจมีศักยภาพในการผลักดัน

การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติในระดับมากนอยแตกตางกันไปและในมิติที่แตกตางกันไป สาเหตุที่หนวยพ้ืนท่ี

ระดับภูมิภาคสามารถแสดงบทบาทสรางการเติบโตในทางเศรษฐกิจของประเทศไดนั้น เนื่องจากพ้ืนที่ภูมิภาค

ตาง ๆ ของประเทศตางก็มีแหลงทรัพยากรทางธรรมชาติและทรัพยากรมนุษย ซึ่งเปนรากฐานสําคัญของการดําเนิน

กิจกรรมทางเศรษฐกิจอยูในพ้ืนที่ของตัวเอง 

 หากพิจารณาในเชิงหลักการ พื้นที่ภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะมีศักยภาพในการผลักดันการเติบโตทาง

เศรษฐกิจระดับชาติมากนอยเพียงใด ขึ้นกับปจจัยเชิงพ้ืนที่ในมิติตาง ๆ ของภูมิภาคนั้น ๆ ไมวาจะเปนสัดสวน

ประชากรที่อาศัยอยูในพื้นที่ สัดสวนอัตราการจางงานในพ้ืนที่ การผสมผสานระหวางพ้ืนท่ีเมืองและพื้นที่

เกษตรกรรม ตลอดจนจํานวนของภาคอุตสาหกรรมที่ตั้งอยูในพ้ืนที่ภูมิภาคนั้น ๆ ฉะนั้น ในแตละภูมิภาคท่ีมี

ฐานทรัพยากรในแตละดานแตกตางกัน จึงมีขีดความสามารถในการพัฒนาในแตละมิติท่ีแตกตางหลากหลายกันไป 

สาเหตุที่ภูมิภาคแตละพ้ืนที่มีระดบัการเติบโตทางเศรษฐกิจแตกตางกันนั้น เปนผลจากเงื่อนไขตาง ๆ นับตั้งแต

ความแตกตางในฐานทรัพยากรทางเศรษฐกิจ ฐานะทางการคลังและสินทรัพยในภูมิภาค ระดับความสามารถ

                                           

 1 OECD, OECD Regions at a Glance (Paris: OECD, 2009), p. 1. 
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ในการระดมทรัพยากรตาง ๆ ในพ้ืนที่มาใชประโยชนในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ รวมถึงการดึงดูดทุน

จากภายนอกเขามาในพื้นที่  

 ผลการศึกษาประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ระหวาง

ป ค.ศ. 1999-2006 สะทอนวากิจกรรมทางเศรษฐกิจนับเปนตัวแปรสําคัญในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ของแตละภูมิภาค กลาวคือ อัตราการเติบโตของจีดีพีระดับชาติ (National GDP) สวนหนึ่งเปนผลจากแรงผลักดัน

ของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ โดยเฉพาะภูมิภาคที่มีการดําเนินกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจในระดับสูงและมีการจางงานสูง (high-performance regions)2 ทั้งนี้ ภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะมีระดับ

การเติบโตทางเศรษฐกิจในพื้นที่มากนอยเพียงใด (regional growth) นั้น ขึ้นอยูกับท้ังตัวแปรระดับชาติและ

ตัวแปรในระดับภูมิภาคนั้น ๆ เอง  

 ตัวแปรระดับชาติ (national factors) ที่เปนปจจัยผลักดันการเติบโตของภูมิภาค ประกอบดวย 

สภาวการณทางเศรษฐกิจระดับชาติ และวงจรการดําเนินธุรกิจตาง ๆ โดยภาพรวมทั้งประเทศ สวนตัวแปรระดับ

ภูมิภาค (regional factors) ไดแก นโยบายการพัฒนาพื้นที่ภูมิภาคนั้น ๆ และแนวโนมการเปลี่ยนแปลงทางประชากร

ในระดับทองถ่ิน โดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากรแรงงานเขาสูพ้ืนที่เมืองศูนยกลางทางเศรษฐกิจในภูมิภาค

ผลของตัวแปรระดับภูมิภาคมักปรากฏใหเห็นเดนชัดในกรณีที่ภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจ 

สูงกวาภูมิภาคอ่ืน ๆ ในประเทศเดียวกัน  

 ตัวแปรระดับภูมิภาคที่มีสวนสําคัญตอการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ ครอบคลุมตั้งแตปจจัยทาง

ภูมิศาสตรของพ้ืนที่ โอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่ การเขาถึงโครงสรางพื้นฐานและ

บริการสาธารณะในพ้ืนที่อยางครอบคลุม การกระจุกตัวของประชากรแรงงานในพ้ืนที่กิจกรรมทางเศรษฐกิจ 

การเคลื่อนยายประชากรจากพ้ืนที่ชนบทเขาสูพ้ืนที่เมือง ในขณะเดียวกันก็มีปจจัยดานลบที่มีผลตอการบ่ันทอน

การเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาคดวย อาทิ ความแออัดของพ้ืนที่ คุณภาพสิ่งแวดลอมและมลภาวะ ความไมเพียงพอ

ของโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณะพ้ืนฐาน 

 หากพิจารณาในทางหลักการ ความเปลี่ยนแปลงหรือพลวัตในภูมิภาคตาง ๆ มักเปนผลจากตัวแปร

ภายในพื้นที่ (endogenous factors) ในมิติตาง ๆ โดยสามารถสรุปองคประกอบสําคัญของภูมิภาคที่มีศักยภาพ

ในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีไดดังตอไปนี้3 

 1) ปจจัยดานทุนมนุษย (Human capital) ทุนมนุษยเปนตัวแปรที่เก่ียวของกับลักษณะทางประชากร

ของพ้ืนที่ ซึ่งมีผลโดยตรงตอศักยภาพในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาว กลาวคือภูมิภาคที่มีทุน

ทรัพยากรมนุษยไมเพียงพอตอการขยายการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่ มักจะเปนภูมิภาคที่มีอัตรา

การเติบโตต่ํา ในขณะที่ภูมิภาคที่มีทุนทรัพยากรมนุษยในระดับสูง จะสามารถอาศัยทุนทรัพยากรและ

ปจจัยพ้ืนฐานในพ้ืนที่ในการขยายกิจกรรมทางเศรษฐกิจไดตอเนื่อง  

                                           

 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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 ความแตกตางในปจจัยดานทุนทรัพยากรมนุษยจะปรากฏผลในระยะยาวอยางชัดเจน กลาวคือ 

ภูมิภาคที่มีประชากรท่ีมีการศึกษาในระดับตาง ๆ ในสัดสวนคอนขางสูงจะมีอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจสูงกวา

ภูมิภาคที่สัดสวนประชากรท่ีมีการศึกษาต่ํากวา ท้ังนี้ ทุนมนุษยในฐานะท่ีเปนกําลังแรงงานในการขับเคลื่อน

กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เปนฐานการเติบโตของภูมิภาคหนึ่ง ๆ จะมีคุณสมบัติดานขีดความสามารถเฉพาะ

ในระดับใด ขึ้นอยูกับลักษณะของภาคการผลิตและระดับการเทคโนโลยีการผลิตในแตละประเภทซึ่งเปน

ตัวกําหนดลักษณะฝมือแรงงานหลักของพ้ืนที ่

 2) ปจจัยดานนวัตกรรม การวิจัยและพัฒนา (Innovation, research and development) การวิจัย

และพัฒนา รวมถึงการสรางนวัตกรรมเพ่ือตอบโจทยในการพัฒนาศักยภาพของพื้นที่ นับเปนตัวแปรที่มีผล

ในทางออมตอการเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาค โดยเฉพาะผลที ่ม ีต อกิจกรรมทางการผลิตที่ เปน

ฐานเศรษฐกิจของพ้ืนที ่ทั้งนี้ การลงทุนดานการวิจัยและพัฒนา ครอบคลุมทั้งสัดสวนการลงทุนวิจัยและพัฒนา

ขององคกรธุรกิจเอกชน การวิจัยและพัฒนาของหนวยงานภาครัฐที่เก่ียวของกับการสงเสริมกิจกรรมการผลิต

ในพ้ืนที่ รวมถึงการวิจัยและพัฒนาในสถาบันการศึกษาระดับสูงในภูมิภาค ตลอดจนการศึกษาวิจัยขององคกร

เอกชนไมแสวงผลกําไร 

 กระบวนการวิจัยและพัฒนาในเรื่องที่เก่ียวของกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นทีส่งผลใหเกิดการสราง

นวัตกรรมในระยะยาว เนื่องจากนวัตกรรมการผลิตที่เกิดขึ้นในพื้นที่นอกจากจะเปนการสรางทรัพยสิน

ทางปญญาเพ่ือตอบโจทยเฉพาะของพ้ืนที่ข้ึนมาแลว ยังสงผลในการยกระดับผลิตภาพและคุณภาพของการผลิต

และการพัฒนากิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคนั้น ๆ รวมทั้งการถายทอดแลกเปลี่ยนกับภูมิภาคขางเคยีงไดอีกดวย 

 3) ความสามารถในการเขาถึงตลาด (accessibility) การเขาถึงตลาดเปนตัวแปรที่เกี่ยวของกับลักษณะ

กายภาพทางภูมิศาสตรของแตละพ้ืนที่ ซึ่งสงผลใหแตละภูมิภาคมีความไดเปรียบหรือโอกาสทางเศรษฐกิจ

แตกตางกัน กลาวคือ ตําแหนงที่ตั้งและระยะทางระหวางภูมิภาคหนึ่ง ๆ กับตลาดในพื้นที่ตาง ๆ ที่ซึ่งเปนแหลง

รองรับผลผลิตจากการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่ นับวาเปนอีกหนึ่งปจจัยที่ทําใหภูมิภาคแตละสวน

ของประเทศ มีระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจแตกตางกัน  

 ภูมิภาคท่ีมีระดับความสามารถในการเขาถึงตลาดเปนอยางดี จึงมักจะมีความไดเปรียบทางการแขงขัน

เหนือกวาภูมิภาคอ่ืน ๆ และมักจะมีระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจรวดเร็วกวา อยางไรก็ดี ลําพังการมีตําแหนง

ที่ใกลหรือมีชองทางเขาถึงตลาดตาง ๆ ไดดีกวาภูมิภาคอื่น ๆ ก็มิใชตัวแปรหลักที่เพียงพอในตัวเอง หากแตยัง

ขึ้นอยูกับตัวแปรอื่น ๆ ในพื้นที่ดวย ไมวาจะเปนการมีทุนทรัพยากรมนุษย การมีระดับการพัฒนานวัตกรรม 

การมีโครงสรางพ้ืนฐาน และการมีระดับการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่อยางเขมขนเนื่องจากตัวแปร

บางอยางไมข้ึนกับระยะทางหางไกลจากตลาด เชน ระดับการสรางนวัตกรรม และการพัฒนาทุนทรัพยากร

มนุษย เปนตน 

 4) โครงสรางพ้ืนฐานในพื้นที่ภูมิภาค (Infrastructure) โครงสรางพ้ืนฐานในพื้นที่ของแตละภูมิภาค ไมวาจะเปน

ระบบสาธารณปูโภคและสาธารณูปการ ระบบคมนาคม ตลอดจนการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ นับเปนปจจัย

ที่จําเปนสําหรับการเตบิโตของภูมิภาค แตในขณะเดียวกันก็ตองอาศัยปจจัยอ่ืน ๆ รวมดวย กลาวคือ โครงสราง
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พ้ืนฐานและบริการสาธารณะตาง ๆ นับเปนปจจัยท่ีสําคัญตอระดับความเพียงพอของทุนทรัพยากรมนุษย

ในพ้ืนที่ รวมถึงระดับการวิจัยและพัฒนานวัตกรรมในภูมิภาคนั้น ๆ อยางไรก็ดี การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน

จะสามารถปรากฏผลตอการเติบโตทางเศรษฐกิจไดเดนชัดอาจตองอาศัยระยะเวลาไมต่ํากวา 3 ป เปนอยางนอย 

เนื่องจากการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานโดยสวนใหญตองอาศัยระยะเวลาในการลงทุนดวยงบประมาณ

เปนจํานวนมาก และมีระยะเวลาดําเนินการคอนขางยาวนาน 

 5) ผลกระทบในเชิงพ้ืนที่ (Spatial effects) ผลกระทบในเชิงพื้นที่ซึ่งมีสวนสําคัญตอการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ของภูมิภาคหนึ่ง ๆ มักจะปรากฏใหเห็นในกรณีผลกระทบจากภูมิภาคในพ้ืนที่ใกลเคียงหรือมีพ้ืนที่ติดกัน 

(neighbouring regions) และการกระจุกตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นที่ใกลเคียง ซึ่งทั้งสองกรณีนับเปน

ตัวแปรที่เกี่ยวของกับลักษณะภูมิศาสตรของพ้ืนที่ (geographic space) กลาวคือ การมีภูมิภาคใกลเคียงท่ีมี

กิจกรรมทางเศรษฐกิจเก่ียวของเชื่อมโยงกันจะชวยใหเกิดการประสานเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางพ้ืนที่

ภูมิภาค (agglomeration economies) ซึ่งเปนปจจัยที่สงผลตอการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคโดยตรง  

 ระดับการเติบโตของภูมิภาคหนึ่ง ๆ มีสวนเกี่ยวของสัมพันธกับผลการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ในพื้นที่ของภูมิภาครายรอบดวย หากภูมิภาคที่อยูรายรอบมีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เชื่อมโยงกันได

หรือเปนสวนหนึ่งของหวงโซธุรกิจเดียวกัน การคาขายระหวางภูมิภาค (inter-regional trade) หรือมีการเชื่อมโยงกัน

ในมิติตาง ๆ ระหวางภูมิภาค (inter-regional linkages) ก็จะทําใหสามารถขยายฐานระบบเศรษฐกิจในภูมิภาค

ใหกวางขวางยิ่งข้ึนได 

 หากพิจารณาโดยภาพรวม ผลการศึกษาการเติบโตและการถดถอยทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค 

สวนใหญมักใหขอสรุปที่ชี้ใหเห็นความสําคัญของตัวแปรในระดับภูมิภาคเปนหลัก ตัวอยางเชน การศึกษาพื้นที่

ภูมิภาค 201 พ้ืนที่ จากประเทศในกลุมองคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ท้ังหมด 

พบวา การลดระดับของจีดีพีในระดับชาติระหวางป ค.ศ. 1995-2005 กวารอยละ 25 ของอัตราการถดถอย

ดังกลาวเปนผลจากตัวแปรระดับภูมิภาค เปนตน 

 ผลการศึกษาวิเคราะหเชิงเปรียบเทียบภูมิภาคตาง ๆ ในประเทศกลุมองคการเพื่อความรวมมือ

ทางเศรษฐกิจและการพัฒนาสรุปวา ความสามารถในการแขงขันและการเติบโตของภูมิภาคเกี่ยวของกับ

ปจจ ัยตาง ๆ ซึ ่งถือเปนตัวชี ้ว ัดในการประเมินระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจของภูมิภาค (regional 

economic performance) ประกอบดวย ตัวแปรระดับชาติ ระดับผลิตภาพแรงงานในพ้ืนที่ ระดับอัตราการจางงาน 

ระดับอัตราการเขาสูกิจกรรมทางเศรษฐกิจของประชากรแตละชวงวัย และความเปลี่ยนแปลงทางประชากร4 

 ผลการศึกษาดังกลาวชี้วา การเปลี่ยนแปลงทางประชากรในพ้ืนที่ภูมิภาค (population change) 

โดยเฉพาะการขยายตัวของประชากร โดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากรแรงงานเขาสูพ้ืนที่อันเปนผลตามมา

จากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาคนั้น ๆ นับเปนแรงผลักดันสําคัญท่ีทําใหเกิด “ภูมิภาค

ที่เติบโตอยางรวดเร็ว” (fast-growing regions) ในขณะที่ผลิตภาพของแรงงาน (labour productivity) 

                                           

 4 Ibid., p. 121. 
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นับเปนองคประกอบสําคัญอีกประการหนึ่งในการสรางการเติบโตของภูมิภาค เนื่องจากระดับผลิตภาพของแรงงาน

มีผลโดยตรงตอการยกระดับผลผลิตทางเศรษฐกิจในแตละภูมิภาค  

 นอกจากนี้ คุณภาพชีวิตและความเปนอยูที่ดีของประชากรในภูมิภาค (regional well-being) เปนอีกหนึ่ง

ตัวแปรท่ีสําคัญตอการสรางขีดความสามารถของภูมิภาคตาง ๆ ในการดึงดูดการลงทุนภาคอุตสาหกรรมและ

การสรางศักยภาพการแขงขันดานกําลังบุคลากร ตัวแปรดานคุณภาพชีวิต อาทิ สวัสดิภาพ ความมั่นคงในชีวิต 

สาธารณสุข การศึกษา สิ่งแวดลอม ฯลฯ แมจะไมใชตัวชี้วัดทางเศรษฐกิจ แตก็มีสวนสําคัญที่ทําใหแตละภูมิภาค

มรีะดับการเติบโตทางเศรษฐกิจแตกตางกัน 

 หากพิจารณาโดยรวม ภูมิภาคที่มีศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจมักเปนพื้นที่ที่เปนสวนหนึ่ง

ของการบูรณาการระบบเศรษฐกิจบนฐานภูมิศาสตร (geoeconomic integration) กลาวคือ เม่ือพิจารณา

พ้ืนที่ภูมิภาคตาง ๆ โดยมองขามเสนแบงอาณาเขตอยางเปนทางการของรัฐ (deterritorialization) จะเห็นไดวา 

ภูมิภาคที่มีศักยภาพมักจะเปนจุดท่ีอยูในเสนทางเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางพ้ืนที่ตาง ๆ ท้ังที่ตั้งอยูในอาณาเขต

ของรัฐหนึ่ง ๆ ความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางประเทศและความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางภูมิภาค

ที่มีศักยภาพปรากฏใหเห็นผานกระบวนการไหลเวียนของทุน เงินตรา สินคา แรงงาน และขอมูลขาวสารขามไปมา

ระหวางพ้ืนที่ตาง ๆ ซึ่งอยูในอาณาเขตของแตละรัฐที่เชื่อมโยงกัน5 

 การมีความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจตัดขามเสนแบงพรมแดนของรัฐสงผลใหทําใหการเปลี่ยนแปลง

ภายในบางพื้นที่ของรัฐหนึ่ง ๆ ดําเนินไปอยางรวดเร็วและมีทิศทางที่แตกตางไปจากพ้ืนที่อื่น ๆ ดังเห็นไดจาก

กรณีภูมิภาคชายแดนที่มีการเติบโตอยางรวดเร็ว อยางไรก็ตาม กระบวนเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจตัดขามเสนแบง

พรมแดนของรัฐมิไดสงผลบั่นทอนหรือทําใหรัฐเหลานั้นออนแอลง เนื่องจากสถาบันตาง ๆ ของรัฐยังคงมี

บทบาทศูนยกลางในกระบวนการกํากับกฎเกณฑทางเศรษฐกิจและการเมืองในพื้นที่เหลานั้นไมตางจากพ้ืนที่

อ่ืน ๆ โดยทั่วไป หากแตผลท่ีเกิดขึ้นในพ้ืนที่เหลานั้นเปนการเฉพาะก็คือ กระบวนการจัดรูปแบบองคกรของรัฐ

ในเชิงพ้ืนที่ ทั้งในมิติบทบาทหนาที่ กลไกเชิงสถาบัน และเขตทางภูมิศาสตร (functional, institutional, and 

geographical reorganization of statehood)6 

  ในประเทศยโุรปตะวันตก ปรากฏการณดังกลาวสะทอนใหเห็นผานกระบวนการปรับระดับของหนวย

ขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาของรัฐในเชิงพื้นท่ีในระดับตาง ๆ (state rescaling) โดยมีเปาหมายเพื่อสราง

ความไดเปรียบในการแขงขันบนฐานศักยภาพของพื้นที่นอกศูนยกลาง โดยอาศัยการพัฒนากลไกการบริหาร

จัดการเชิงพ้ืนที่รูปแบบตาง ๆ อยางหลากหลาย ไมวาจะเปนกลไกการบริหารกิจการสาธารณะในเขตเมือง

รูปแบบใหม การรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชน กลไกการบริหารกิจการสาธารณะแบบกึ่งอิสระ กลไก

                                           

 5 Neil Brenner, New State Space: Urban Governance and the Rescaling of Statehood (Oxford: 

Oxford University Press, 2004), p. 60. 

 6 Ibid. 



การจัดระบบเศรษฐกิจระดับทองถิ่น กลไกกา

การบริหารพ้ืนท่ีระดับภูมภิาครูปแบบใหม 

 กระบวนการโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจในยุโรป สงผลใหเมืองในภูมิภาคสําคัญของประเทศตาง ๆ 

มีฐานะเปน “นครของโลก” (global cities) 

ศูนยกลางขับเคลื่อนศักยภาพการแขงขันทางเศรษฐกิจในระดับโล

state) นครของโลกที่ตั้งอยูในประเทศตาง ๆ มีสถานะเปนกลไกเชิงสถาบันในระดับภาคหรือทองถิ่นซึ่งดํารงอยู

ในฐานะจุดเชื่อมตอของการระดมทุนและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ 

โครงสรางทางเศรษฐกิจทั้งในระดับพ้ืนที่ ระดับชาติ และระดับเหนือรัฐชาติไปในเวลาเดียวกัน ปรากฏการณ

ดังกลาวเปนลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนแปลงภูมิศาสตรการเมืองของระบบทุนนิยมในชวงปลายศตวรรษที่

  ผลการศึกษาชี้วา การปรับปรุงและพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ในปร

ตะวันตกในลักษณะดังกลาว เปนกระบวนการที่

ทางเศรษฐกิจระหวางรัฐตาง ๆ ภายใตกรอบความรวมมือภายใตองคการการคาโลก

อุตสาหกรรมชั้นนําของโลก (G8) ความตกลงการคาเสรีอเมริกาเหนือ สหภ

Bank) กองทุนการเงนิระหวางประเทศ

   
แผนภาพ 7.1 การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพื้นที่ในประเทศยุโรปตะวันตก

 

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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ระบบเศรษฐกิจระดับทองถิ่น กลไกการบริหารกิจการสาธารณะในเขตมหานครหรือการสรางกฎเกณฑ

ภาครูปแบบใหม  

กระบวนการโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจในยุโรป สงผลใหเมืองในภูมิภาคสําคัญของประเทศตาง ๆ 

global cities) ประเทศที่มีหนวยบริหารเชิงพ้ืนที่ในระดับภาคหรือมหานครเปน

ศูนยกลางขับเคลื่อนศักยภาพการแขงขันทางเศรษฐกิจในระดับโลกนี้ เรียกวา “รัฐที่มีเมืองระดับโลก

โลกที่ตั้งอยูในประเทศตาง ๆ มีสถานะเปนกลไกเชิงสถาบันในระดับภาคหรือทองถิ่นซึ่งดํารงอยู

ฐานะจุดเชื่อมตอของการระดมทุนและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ (nodes of accumulation) 

ฐกิจทั้งในระดับพ้ืนที่ ระดับชาติ และระดับเหนือรัฐชาติไปในเวลาเดียวกัน ปรากฏการณ

ดังกลาวเปนลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนแปลงภูมิศาสตรการเมืองของระบบทุนนิยมในชวงปลายศตวรรษที่

การปรับปรุงและพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ในปร

เปนกระบวนการที่เกิดข้ึนเปนระลอกอยางตอเนื่อง โดยเปนผลจากการเชื่อมโยง

ๆ ภายใตกรอบความรวมมือภายใตองคการการคาโลก 

ความตกลงการคาเสรีอเมริกาเหนือ สหภาพยุโรป (EU) 

กองทุนการเงนิระหวางประเทศ (IMF) รวมถึงสภาเศรษฐกิจโลก (World Economic Forum) 

การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพื้นที่ในประเทศยุโรปตะวันตก

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 

หรือการสรางกฎเกณฑ

กระบวนการโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจในยุโรป สงผลใหเมืองในภูมิภาคสําคัญของประเทศตาง ๆ กลายมา

ประเทศที่มีหนวยบริหารเชิงพ้ืนที่ในระดับภาคหรือมหานครเปน

รัฐที่มีเมืองระดับโลก” (glocal 

โลกที่ตั้งอยูในประเทศตาง ๆ มีสถานะเปนกลไกเชิงสถาบันในระดับภาคหรือทองถิ่นซึ่งดํารงอยู

nodes of accumulation) โดยเชื่อมโยงกับ

ฐกิจทั้งในระดับพ้ืนที่ ระดับชาติ และระดับเหนือรัฐชาติไปในเวลาเดียวกัน ปรากฏการณ

ดังกลาวเปนลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนแปลงภูมิศาสตรการเมืองของระบบทุนนิยมในชวงปลายศตวรรษที ่207 

การปรับปรุงและพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ในประเทศยุโรป

อยางตอเนื่อง โดยเปนผลจากการเชื่อมโยง

 (WTO) กลุมประเทศ

EU) ธนาคารโลก (World 

(World Economic Forum)  

การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพื้นที่ในประเทศยุโรปตะวันตก 

 
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 การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพื้นที่ก็คือ 

การกําหนดเขตพ้ืนที่ภูมิศาสตรการเมืองในภูมิภาคตาง ๆ ภายในประเทศขึ้นมาใหม (reterritorialized 

political geographies) โดยทําใหเขตพื้นที่ในแตละจุดของประเทศถูกทําใหมีสถานะแตกตางกันผานการสราง

กลไกเชิงสถาบันในระดับตาง ๆ ขึ้นมาเหนือพื้นที่เหลานั้น และสงผลใหพื้นที่เหลานั้นมีฐานะเปนศูนยกลาง

การขับเคลื่อนเศรษฐกิจในตัวเอง มิใชเพียงพ้ืนที่ภูมิภาครอบนอกภายใตเมืองหลวงซึ่งเปนศูนยกลางเดี่ยว

ในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศดังเชนในอดีต8 

 การปรับรูปแบบกลไกเชิงสถาบันของรัฐและการจัดองคกรเชิงพื้นที่ในชวงไมก่ีปที่ผานมา สะทอนใหเห็น

ไดจากทิศทางการศึกษาดานบริหารรัฐกิจในบริบทสากล ซึ่งหันมาใหความสนใจศึกษาวิเคราะหตัวแบบการบริหาร

กิจการบานเมืองโดยกลไกหลายระดับรวมกัน (multilevel governance) โดยเฉพาะอยางยิ่งการศึกษาวิเคราะห

หนวยงานบริหารพื้นที่ระดับภูมิภาค (regional authorities) ในฐานะกลไกระดับก่ึงกลางของรัฐ โดยมุงวิเคราะห

หนวยงานบริหารพ้ืนที่ระดับภูมิภาคในมิติการจัดกลไกเชิงสถาบันรองรับการบริหารกิจการบานเมืองโดยบทบาท

ของตัวแสดงหลากหลายภาคสวนในพ้ืนที่ (multilateral governance) การออกแบบเครื่องมือกํากับการบริหาร

พ้ืนที่ในรูปแบบตาง ๆ ที่มีความยืดหยุน รวมไปถึงการอาศัยกลไกการทํางานที่มีลักษณะไมใชรูปแบบทางราชการ

และมีบทบาทของภาคเอกชนมากขึ้น ตลอดจนกลไกเชิงสถาบันในรูปเครือขายซึ่งตัดขามเสนแบงอาณาเขต

ของหนวยการปกครองอยางเปนทางการ 

 จากที่กลาวมาทั้งหมด อาจสรุปไดวาภูมิภาคที่มีศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ี และ

เปนฐานรองรับการยกระดับการเติบโตของเศรษฐกิจระดับชาติมีลักษณะสําคัญ คือ 1) มีภูมิศาสตรของพื้นที่

ซึ่งเอ้ือตอโอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจ 2) เปนพื้นที่ภูมิภาคที่เติบโตอยางรวดเร็ว หรือมีระดับการเติบโต

ทางเศรษฐกิจสูงกวาพื้นที่อื่น ๆ 3) มีการขยายตัวของประชากรโดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากรแรงงาน

เขาสูพื้นที่อันเปนผลตามมาจากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นที่ 4) มีการพัฒนาโครงสราง

พ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณะท่ีจําเปนตอการลงทุนในพื้นที่ 5) เปนพ้ืนที่เปาหมายของนโยบาย

พัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคของรัฐบาล 

 ภายใตกรอบการวิเคราะหปจจัยที่มีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในพื้นที่

ภูมิภาคดังกลาว คณะผูวิจัยไดกําหนดจังหวัดพื้นที่กรณีศึกษา โดยพิจารณาจังหวัดซึ่งมีลักษณะเฉพาะซึ่งสะทอนถึง

ปจจัยที่มีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคในมิติใดมิติหนึ่งหรือหลายมิติ โดยอาศัย

ขอมูลภูมิศาสตร ประชากรและแรงงาน เศรษฐกิจ และนโยบายการพัฒนาพ้ืนที่อันนํามาสูการพิจารณากําหนด

พ้ืนที่กรณศีึกษา จํานวน 4 จังหวัด ไดแก  

1) จังหวัดตาก: จังหวัดที่มีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและการคาชายแดน 

2) จังหวัดภูเก็ต: จังหวัดที่เปนเมืองทองเทีย่วนานาชาติและมีสภาพภูมิศาสตรเฉพาะ 

                                           

 8 Neil Brenner, New State Space: Urban Governance and the Rescaling of Statehood, pp. 62-63. 
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3) จังหวัดระยอง: จังหวัดที่เปนฐานอุตสาหกรรมของประเทศ และมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม 

4) จังหวัดขอนแกน: จังหวัดที่เปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การคา การลงทุน การบริการ

สุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา และมีการเติบโตของพ้ืนที่เมืองอยางรวดเร็ว 

 

7.2 ขอมูลดานภูมิศาสตรของจังหวัดพื้นทีก่รณีศึกษา 

  

 ประเทศไทยต้ังอยูในทวีปเอเชียตะวันออกเฉียงใตบนคาบสมุทรอินโดจีน มีพรมแดนทางทิศเหนือติดกับ

ประเทศพมาและประเทศลาว ทิศตะวันออกติดกับประเทศลาวและประเทศกัมพูชา ทิศตะวันตกติดทะเลอันดา

มันและประเทศพมา สวนทิศใตติดอาวไทยและประเทศมาเลเชีย ประเทศไทยมี 77 จังหวัด สามารถแบงตาม

ภูมิศาสตรไดเปน 4 ภาค ไดแก ภาคเหนือ ภาคกลาง ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต  

 ภาคเหนือ เปนภูมิภาคหนึ่งของไทย อยูทางตอนเหนือของประเทศ มีเขตแดนทางตอนเหนือติดกับ

ชายแดนประเทศพมาและประเทศลาว ทางตะวันออกจรดชายแดนประเทศลาวทิศตะวันตกติดกับประเทศพมา 

และทางใตตดิกับภาคกลาง ประกอบดวย 17 จังหวัด ไดแก เชียงราย เชียงใหม นานพะเยา แพร แมฮองสอน 

ลําปาง ลําพูน อุตรดิตถ ตากพิษณุโลก สุโขทัย เพชรบรูณ พิจิตร กําแพงเพชร นครสวรรค และอุทัยธานี 

 ภาคกลาง อยูทางตอนกลางของประเทศไทยครอบคลุมพ้ืนที่ราบลุมแมน้ําเจาพระยา อยูก่ึงกลาง

ระหวางภาคเหนือภาคอีสาน และภาคใต ประกอบดวย 26 จังหวัด ไดแก กรุงเทพมหานคร ชัยนาท นครนายก 

นครปฐม นนทบุรี ปทุมธานี ลพบุรี พระนครศรีอยุธยา สมุทรปราการ สมุทรสงคราม สมุทรสาคร สระบุรี 

สิงหบุรี สุพรรณบุรี อางทอง จันทบุรี ฉะเชิงเทรา ชลบุรี ตราด ปราจีนบุรี ระยอง สระแกว กาญจนบุรี 

ประจวบคีรีขันธ เพชรบุรี และราชบุร ี

 ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ หรือภาคอีสาน ตั้งอยูบนท่ีราบสูงโคราชมีแมน้ําโขงก้ันเขตทางทิศเหนือและ

ทิศตะวันออก ทางทิศใตจรดชายแดนประเทศกัมพูชาทางทิศตะวันตกมีเทือกเขาเพชรบูรณและเทือกเขาดง

พญาเย็นเปนแนวก้ันแยกจากภาคเหนือและภาคกลาง ประกอบดวย 19 จังหวัด ไดแก กาฬสินธุ ขอนแกน 

ชัยภูมิ นครพนม นครราชสีมา บุรีรัมย มหาสารคาม มุกดาหาร ยโสธร รอยเอ็ด เลย ศรีสะเกษ สกลนคร 

สุรินทร หนองคาย อุดรธานี หนองบัวลําพู อุบลราชธานี และอํานาจเจริญ 

 ภาคใต เปนภูมิภาคหนึ่งของประเทศไทย ตั้งอยูบนคาบสมุทรมลายูทางใตของประเทศขนาบดวย

อาวไทยทางฝงตะวันออก และทะเลอันดามันทางฝงตะวันตก ประกอบดวย 14 จังหวัด ไดแก กระบี่ ชุมพร 

ตรัง นครศรีธรรมราช นราธิวาส ปตตานี พังงา พัทลุง ภูเก็ต ระนอง สตูล สงขลา สุราษฏรธานี และยะลา 

 หากพิจารณาจากลักษณะทางกายภาพโดยเฉพาะขนาดพื้นที่จะเห็นวา จังหวัดในฐานะหนวยบริหาร

พ้ืนที่ภูมิภาคมีลักษณะคอนขางแตกตางหลากหลาย ขนาดพื้นที่ที่แตกตางกันสงผลใหแตละจังหวัดมีจํานวน

อําเภอมากนอยตางกัน ระยะทางระหวางอําเภอกับตัวศูนยกลางจังหวัดตางกัน การกระจายตัวของกลุม



ประชาชนผูรับบริการภาครัฐมีลักษณะตางกัน ปจจัยดานภูมิศาสตรและลักษณะทางกายภาพของพ้ืนที่ สงผลให

บริบทการปฏิบัติงานของหนวยงานใน

 ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดสะทอนใหเห็นชัดเจนจากความตางดานขนาดพ้ืนที่ ซึ่งมีตั้งแต

ขนาดเล็กเปนพิเศษ มีพื้นท่ีต่ํากวา  

ระหวาง 1,000 – 5,000 ตารางกิโลเมตร 

กิโลเมตร มีจํานวน 25 จังหวัด จังหวัดขนาดคอนขางใหญ มีพื้นที่ระหวาง 

กิโลเมตร มีจํานวน 12 จังหวัด จังหวัดขนาดใหญเปนพิเศษมีพ้ืนที่ระหวาง

มีจํานวน 3 จังหวัด และจังหวัดขนาดใหญเปนพิเศษ มีพ้ืนที่เกินกวา 

 

แผนภูมิ 7.1 จํานวนจังหวัดจําแนกตามสัดสวนขนาดพื้นที่ของจังหวัด

 

 

 เมื่อพิจารณาจากมิติความแตกตางหลากหลายในทาง

จํานวน 4 จังหวัด ซึ่งมีตําแหนงท่ีตั้งอยูในแตละภูมิภาคของประเทศ ประกอบดวย 

2) ภาคเหนือจังหวัดตาก 3) ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ จังหวัดขอนแกน

ความแตกตางหลากหลายในแงขนาดพ้ืนที่ของจังหวัด จะเห็นไดวา จังหวัดภูเก็ตมีพ้ืนที่ 

กิโลเมตร มีจํานวนอําเภอเพียง 3 อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่เล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยอง

มีพ้ืนที่ 3,552 ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 

มีพ้ืนที่ 10,885.99 ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 

และจังหวัดตาก มีพื้นที่ 16,406.65 ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 

                                          

 9 ศูนยสารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครองกระทรวงมหาดไทย
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ระชาชนผูรับบริการภาครัฐมีลักษณะตางกัน ปจจัยดานภูมิศาสตรและลักษณะทางกายภาพของพ้ืนที่ สงผลให

บริบทการปฏิบัติงานของหนวยงานในภูมิภาคอยูภายใตเงื่อนไขขอจํากัดที่ตางกัน 

ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดสะทอนใหเห็นชัดเจนจากความตางดานขนาดพ้ืนที่ ซึ่งมีตั้งแต

ขนาดเล็กเปนพิเศษ มีพื้นท่ีต่ํากวา  1,000 พันตารางกิโลเมตร มีจํานวน 6 จังหวัด จังหวัดที่มีพื้นที่ขนาดเล็ก 

เมตร 29 จังหวัด จังหวัดที่มีขนาดกลาง มีพ้ืนที่ระหวาง 

จังหวัด จังหวัดขนาดคอนขางใหญ มีพื้นที่ระหวาง 10,001 

จังหวัด จังหวัดขนาดใหญเปนพิเศษมีพ้ืนที่ระหวาง 15,001 – 20,000 

จังหวัด และจังหวัดขนาดใหญเปนพิเศษ มีพ้ืนที่เกินกวา 20,000 ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 

จํานวนจังหวัดจําแนกตามสัดสวนขนาดพื้นที่ของจังหวัด

 
 (ที่มา: กรมการปกครอง) 

เมื่อพิจารณาจากมิติความแตกตางหลากหลายในทางภูมิศาสตร งานวิจัยนี้กําหนดจังหวัดกรณีศึกษา

จังหวัด ซึ่งมีตําแหนงท่ีตั้งอยูในแตละภูมิภาคของประเทศ ประกอบดวย 1) ภาคกลาง จังหวัดระยอง

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ จังหวัดขอนแกน และ 4) ภาคใตจังหวัดภูเก็ต

ลากหลายในแงขนาดพ้ืนที่ของจังหวัด จะเห็นไดวา จังหวัดภูเก็ตมีพ้ืนที่ 

อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่เล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยอง

ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 8 อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดทีม่ีขนาดพื้นท่ีเล็ก จังหวัดขอนแกน

ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 25 อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่คอนขางใหญ 

ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 9 อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพ้ืนที่ใหญ

 

 

   

ศูนยสารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครองกระทรวงมหาดไทย. 

ระชาชนผูรับบริการภาครัฐมีลักษณะตางกัน ปจจัยดานภูมิศาสตรและลักษณะทางกายภาพของพ้ืนที่ สงผลให

ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดสะทอนใหเห็นชัดเจนจากความตางดานขนาดพ้ืนที่ ซึ่งมีตั้งแต

จังหวัด จังหวัดที่มีพื้นที่ขนาดเล็ก 

จังหวัด จังหวัดที่มีขนาดกลาง มีพ้ืนที่ระหวาง 5,001 – 10,000 ตาราง

10,001 – 15,000 ตาราง

0,000 ตารางกิโลเมตร 

ตารางกิโลเมตร มีจํานวน 2 จังหวัด 

จํานวนจังหวัดจําแนกตามสัดสวนขนาดพื้นที่ของจังหวัด 

ภูมิศาสตร งานวิจัยนี้กําหนดจังหวัดกรณีศึกษา

ภาคกลาง จังหวัดระยอง 

ภาคใตจังหวัดภูเก็ต หากพิจารณาถึง

ลากหลายในแงขนาดพ้ืนที่ของจังหวัด จะเห็นไดวา จังหวัดภูเก็ตมีพ้ืนที่ 543.03 ตาราง

อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่เล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยอง

มีขนาดพื้นท่ีเล็ก จังหวัดขอนแกน

อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่คอนขางใหญ 

อําเภอ จัดอยูในกลุมของจังหวัดที่มีขนาดพ้ืนที่ใหญ9 
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แผนภาพ 7.2 ตําแหนงท่ีตั้งของจังหวัดกรณีศึกษาใน 4 ภาคของประเทศ 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ขอนแกน 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: ศูนยสารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
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แผนภูมิ 7.2 ขนาดพื้นที่ของจังหวัด 
 

 
ศูนยสารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทยศูนยสารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย) 
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 หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (economic geography)10 จะเห็นไดวา ปจจัยดานภูมิศาสตร

ของพื้นท่ีเปนองคประกอบสําคัญที่ทําใหพื้นที่จังหวัดกรณีศึกษามีลักษณะโดดเดนกวาจังหวัดอื่นโดยทั่วไป 

กลาวคือ ตําแหนงท่ีตั้งในภูมิภาคและลักษณะกายภาพทางภูมิศาสตรของจังหวัด สงผลใหแตพื้นที่จังหวัดนั้น ๆ 

มีความไดเปรียบในเชิงศักยภาพหรือมีโอกาสทางเศรษฐกิจโดดเดนเหนือกวาจังหวัดอื่น ๆ ท้ังนี้ หากพิจารณา

ในมิตกิารบูรณาการระบบเศรษฐกิจบนฐานภูมิศาสตร (geoeconomic integration) ดังกลาวไปขางตน จะพบวา 

จังหวัดกรณีศึกษาทั้ง 4 จังหวัด ตางก็ตั้งอยูในตําแหนงที่มีความเชื่อมโยงกับพ้ืนที่ภูมิภาคอ่ืนทั้งภายในและ

ภายนอกประเทศ ซึ่งเอ้ือตอศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวาพ้ืนที่จังหวัดอ่ืน ๆ คอนขางเดนชัด 

 จังหวัดตาก มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายแดน มีดานการคาชายแดนบริเวณพ้ืนท่ีอําเภอแม

สอด มีตําแหนงทางภูมิศาสตรตามแนวเชื่อมตอเสนทางการคาการลงทุนกับกลุมประเทศลุมน้ําโขง เจาพระยา 

สาละวิน คงคา ตามปฏิญญาพุกาม อีกทั้งยังเปนพื้นที่การคาผานแดนซึ่งเชื่อมโยงระหวางพื้นที่ฝงตะวันออก

ในประเทศเวียดนามกับพ้ืนที่ฝงตะวันตกของพมา - อินเดีย ตามแนวทางการพัฒนาพื้นที่เศรษฐกิจตะวันออก-

ตะวันตก (East-West Economic Corridor: EWEC) ภายใตกรอบความรวมมืออนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 

(Greater Mekong Subregion Cooperation: GMS)11 

 แนวพ้ืนที่เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก เชื่อมระหวางทะเลจีนใตในมหาสมุทรแปซิฟกทาง

ตะวันออก และทะเลอันดามันในมหาสมุทรอินเดียทางตะวันตก การเชื่อมโยงพื้นที่ดานตะวันออก เริ่มจาก

เมืองดานังซึ่งเปนเมืองทาสําคัญของเวียดนามผานประเทศลาวและเขามายังไทย บริเวณจุดขามแดนสะพาน

มิตรภาพไทย-ลาวแหงท่ีสองทีจ่ังหวัดมุกดาหาร และผานที่ดานอําเภอแมสอด จังหวัดตาก เขาไปยังเมืองเมียวดี

และผานไปยังเมืองเมาะละแหมงในเมียนมารจังหวัดที่มีเสนทางดังกลาวผาน ไดแก จังหวัดตาก จังหวัดสุโขทัย 

จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดขอนแกน จังหวัดกาฬสินธุ และจังหวัดมุกดาหาร 

 การมีภูมิศาสตรที่ตั้งบริเวณชายแดนและเปนจุดขามแดนสําคัญของเสนทางคมนาคมเชื่อมโยงพ้ืนที่

เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก สงผลใหจังหวัดตากมีลักษณะเฉพาะที่ตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ โดยทั่วไป คือ 

การมีพื้นที่บางอําเภอเปนที่ตั้งของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีมูลคาสูง และไดรับการกําหนดใหเปน

                                           

 10ภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (economic geography) เปนการวเิคราะหนยัสําคัญของลักษณะทางภมูิศาสตรที่มีผลตอ

สภาพเศรษฐกิจของพ้ืนที่หนึ่ง ๆ โดยมุงอธิบายถึงผลของลักษณะทางภมูิศาสตรที่มตีอการกําหนดแบบแผนตําแหนงที่ตั้ง 

ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยกระจุกตัวอยูในพ้ืนที่ การขยายตัวของเขตอุตสาหกรรม 

การเพิ่มจํานวนสิทธิบัตรและนวตักรรม การขยายตัวของพ้ืนที่เมือง ลักษณะยานชุมชน การเตบิโตและการพัฒนาเศรษฐกิจ

ระดับภาค พาณิชยกรรม การคมนาครขนสง การลงทุนโดยตรงจากตางประเทศ พฤติกรรมขององคกรธุรกิจและหวงโซอุปทาน 

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

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ กรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค ฉบับสมบูรณ, 2551, หนา 2-3. 
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พ้ืนที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่สําคัญแหงหนึ่งของประเทศ12 อยางไรก็ตาม การมีลักษณะพิเศษดานศักยภาพ

ของพื้นที่ในการพัฒนาเศรษฐกิจชายแดน ก็สงผลใหจังหวัดตากมีบริบทของการจัดบริการสาธารณะและ

การใหบริการของภาครัฐที่ตางไปจากจังหวัดโดยทั่วไป โดยเฉพาะในแงการบริหารงานภาครัฐในพื้นที่

อําเภอซึ่งมีบางตําบลอยูในเขตพ้ืนที่พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ดังนั้น จังหวัดตากจึงถือเปนพ้ืนที่ที่เหมาะสําหรับ

เปนกรณีศึกษาแนวทางการพัฒนารูปแบบการบริหารงานในภูมิภาคที่เอ้ือตอการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ี

เศรษฐกิจชายแดน 

 

แผนภาพ 7.3 เสนทางเศรษฐกิจและแนวพื้นท่ีเศรษฐกิจอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 

 

 
 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) 

                                           

 12 จังหวัดตากเปนหนึ่งในจังหวัดที่ไดรบัการประกาศใหเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 1 ตามประกาศ

คณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ที่ 1/2558 ลงวนัที่ 19 มกราคม 2558 เรื่องกําหนดพื้นที่เขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 1 ในพื้นท่ีจังหวัดตาก สระแกว มุกดาหาร ตราด และสงขลา 



 จังหวัดขอนแกน มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดท่ีเปน

ทั้งในดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง

ความเชื่อมโยงในระดับอนุภูมิภาค จะเห็

คมนาคมเชื่อมตอระหวางประเทศและหัวเมืองสําคัญ

เปนจุดตัดระหวางเสนทางคมนาคมเชื่อมพ้ืนที่เศรษฐกิจ

พ้ืนที่เศรษฐกิจสายกลาง (Central Corridor)

ระหวางจังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ 

และเชื่อมโยงกับประเทศในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน

 

 แผนภาพ 7.4 ตําแหนงที่ตั้งของจังห

 

 

 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

 การมีทําเลที่ตั้งเปนศูนยกลางคมนาคมขนสงทั้งทางบก ทางอากาศ การขนสงผานระบบราง และการขนถาย

สินคาในภูมิภาคอาเซียน เอื้อใหจังหวัดขอนแกนมีศักยภาพสูง

(Logistic Hub) ในประชาคมอาเซียน

ใหเปนพื้นทีเ่ปาหมายของแผนพัฒนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเชื่อมโยงโครงขายการคมนาคมบริเวณจุดตัด
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มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

ดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง

ความเชื่อมโยงในระดับอนุภูมิภาค จะเห็นไดวา ขอนแกนเปนจังหวัดหนึ่งที่มีภูมิศาสตรที่ตั้งบน

คมนาคมเชื่อมตอระหวางประเทศและหัวเมืองสําคัญ ๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง

จุดตัดระหวางเสนทางคมนาคมเชื่อมพ้ืนที่เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก (EWEC

Central Corridor) ขอนแกนจึงเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส

ระหวางจังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ 

ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 

ตําแหนงที่ตั้งของจังหวัดขอนแกนบนเสนทางเชื่อมโยงโลจิสติกส

 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต)ิ 

 

ทําเลที่ตั้งเปนศูนยกลางคมนาคมขนสงทั้งทางบก ทางอากาศ การขนสงผานระบบราง และการขนถาย

จังหวัดขอนแกนมีศักยภาพสูงในการพัฒนาใหเปนจุดเชื่อมโยงโครงขายโลจิสติกส 

ในประชาคมอาเซียน ภายใตกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค จังหวัดขอนแกนไดรับการระบุ

เปาหมายของแผนพัฒนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเชื่อมโยงโครงขายการคมนาคมบริเวณจุดตัด

ศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

ดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง หากพิจารณา

จังหวัดหนึ่งที่มีภูมิศาสตรที่ตั้งบนเสนทาง

ๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง โดยมีอําเภอชุมแพ

EWEC) กับเสนทางคมนาคม

เมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกสเชื่อมโยง

ระหวางจังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ 

โลจิสติกส 

 

ทําเลที่ตั้งเปนศูนยกลางคมนาคมขนสงทั้งทางบก ทางอากาศ การขนสงผานระบบราง และการขนถาย

จุดเชื่อมโยงโครงขายโลจิสติกส 

ภายใตกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค จังหวัดขอนแกนไดรับการระบุ

เปาหมายของแผนพัฒนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเชื่อมโยงโครงขายการคมนาคมบริเวณจุดตัด
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ในแนวตะวันออก-ตะวันตก และแนวเหนือ-ใต โดยเนนการพัฒนาศูนยกลางขนสงตอเนื่องหลายรูปแบบ 

(Regional Multimodal Center) และศูนยโลจิสติกส (Logistic Center)13 

 นอกเหนือจากการมีที่ตั้งอยูใจกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือแลว ความพรอมและศักยภาพดาน

การขนสงของจังหวัดขอนแกน ยังเปนองคประกอบสําคัญของการเปนศูนยกลางดานการขนสงในระดับภาค 

โดยเฉพาะการเชื่อมโยงการคมนาคมทั้งทางรถไฟและทางหลวง ปจจัยดังกลาวสงผลใหพื้นที่จังหวัดขอนแกน

มีการคาการลงทุนในภาคอุตสาหกรรมในพ้ืนที่เพ่ิมขึ้นเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอุตสาหกรรมภาคการเกษตร

ประเภทขาว น้ําตาล แปงมันสําปะหลัง กระดาษ เครื่องด่ืม และเครื่องนุงหม อีกทั้งยังเปนศูนยกลางการกระจาย

สินคาอุปโภคและบริโภค รวมไปถึงกลุมธุรกิจคาปลีกและคาสงที่สําคัญของภาคอีสาน ในขณะเดียวกันจังหวัด

ขอนแกนก็ไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่เปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลาง การคาการลงทุน การบริการ

สุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่สิบสองอีกดวย14 

 จังหวัดระยอง มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายฝงทะเลตะวันออก เปนที่ตั้งของเขตพื้นที่นิคม

อุตสาหกรรมชายฝงทะเลตะวันออก และเขตสงเสริมการลงทุนจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน 

(BOI) โดยมีโครงสรางพ้ืนฐานในพ้ืนที่อยางครบถวน ทั้งระบบถนน ระบบราง ทาอากาศยาน และทาเรือน้ําลึก 

จังหวัดระยองเปนที่ตั้งของอุตสาหกรรมมูลคาสูงที่สําคัญของประเทศ ไดแก โรงแยกกาซธรรมชาติ กลุม

อุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมเคมภีัณฑการเกษตร นอกจากนี้ จังหวัดระยองยังไดรับการกําหนดใหเปน

ที่ตั้ งของศูนยบริการมาตรฐานการศึกษาและวิจัยดานเทคโนโลยี และเปนประตูทางออกให กับภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือในการสงสินคาออกไปจําหนายยังตางประเทศโดยไมตองผานกรุงเทพฯ อีกดวย 
 

แผนภาพ 7.5 ตําแหนงท่ีตั้งของจังหวัดระยองบนเสนทางเชื่อมโยงระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก 
 

 
 (ที่มา: กระทรวงอุตสาหกรรม) 

                                           

 13 เรื่องเดียวกัน, หนา 4. 

 14 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 - 2564, หนา 180. 
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 ภายใตบริบทของการยกระดับศักยภาพของประเทศไทยใหเปนศูนยกลางของประชาคมเศรษฐกิจ

อาเซียน จังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนทีโ่ครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern 

Economic Corridor Development: EEC) ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ. 2559 ซึ่งเห็นชอบให

จัดทําแผนการดําเนินโครงการพัฒนาในพ้ืนที่จังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา เพ่ือดําเนินการใน

ปงบประมาณ พ.ศ. 2560 – 2561 โดยมีเปาหมายเพื่อตอยอดการพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออก 

เพ่ือใหเปนพื้นที่เศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย รองรับอุตสาหกรรมเปาหมายของประเทศ เพื่อยกระดับขีดความสามารถ

ในการแขงขันของประเทศ15 

 การมีที่ตั้งอยูในจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมที่สําคัญของประเทศ 

โดยเฉพาะปโตรเคมี ยานยนตและชิ้นสวน สงผลใหพ้ืนที่จังหวัดระยองเปนเปาหมายในการดําเนินนโยบายการลงทุน

ดานโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ ดานการขนสงที่เชื่อมโยงทั้งระบบ อาทิ โครงการกอสรางทางหลวงพิเศษ

ระหวางเมืองพัทยา-มาบตาพุด โครงการรถไฟรางคูทางมาตรฐานชวงหนองคาย – มาบตาพุด โครงการรถไฟ

ความเร็วสูง กรุงเทพ พัทยา ระยอง โครงการพัฒนาทาอากาศยานอูตะเภา ระยอง พัทยา โครงการพัฒนา

ทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ระยะที่ 3 โครงการศูนยซอมอากาศยานอูตะเภา นอกจากนี้ ยังรวมถึงการลงทุน

พัฒนาดานสาธารณูปโภคและสาธารณปูการที่เก่ียวของ ดานพลังงาน รวมทั้งดานการวิจัยและพัฒนา ตลอดจน

การพัฒนาจังหวัดระยองใหเปนเมืองจุดหมายของการจัดประชุมนานาชาติและการจัดนิทรรศการ (MICE 

CITY) อีกแหงหนึ่งของประเทศ 

 การเปนจังหวัดพื้นที่เปาหมายของการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศและเปนเศรษฐกิจชั้นนํา

ของอาเซียน สงผลใหจังหวัดระยองเปนพื้นที่ภูมิภาคที่มีการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคม และ

สิ่งแวดลอมอยางรวดเร็ว การดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐในพื้นที่จังหวัดระยองจึงมีบริบทความซับซอน

ที่ตางไปจากจังหวัดอื่นโดยทั่วไป โดยเฉพาะการมุงพัฒนาพ้ืนที่บริเวณชายฝงทะเลดานตะวันออกใหเปนฐาน

การผลิตอุตสาหกรรมหลักของประเทศอยางสมดุล ควบคูไปกับการพัฒนาภาคการผลิตอื่น ๆ และการจัดการ

สิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพและทั่วถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชน

ไดอยางเก้ือกูลและยั่งยืน ตามกรอบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 12 ในประเด็นการพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมที่ไดมาตรฐาน เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิต และรองรับ

การพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก16 

 จังหวัดภูเก็ต มีลักษณะโดดเดนอันเนื่องมาจากการมีภูมิศาสตรเปนเกาะที่มีขนาดใหญที่สุดของประเทศไทย 

ตั้งอยูทางทิศตะวันตกของภาคใตในทะเลอันดามัน มหาสมุทรอินเดีย ภูเก็ตมีลักษณะเปนหมูเกาะ มีเกาะบริวาร 32 

เกาะ วางตัวในแนวจากทิศเหนือไปทิศใต พ้ืนที่สวนใหญประมาณรอยละ 70 เปนภูเขา มียอดเขาที่สูงที่สุด คือ 

                                           

 15 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ แผนงานพัฒนาระเบยีบเศรษฐกิจภาคตะวันออก

(พ.ศ. 2560– 2564), 2559, หนา 2. 

 16 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับทีส่ิบสอง พ.ศ. 2560 - 2564, หนา 181. 
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ยอดเขาไมเทาสิบสอง สูงจากระดับน้ําทะเลปานกลาง 529 เมตร และประมาณรอยละ 30 เปนพื้นที่ราบอยู

ตอนกลางและตะวันออกของเกาะ พื้นที่ชายฝงดานตะวันออกเปนดินเลนและปาชายเลน สวนชายฝงทะเลดาน

ตะวันตกเปนภูเขาและหาดทรายที่สวยงาม สภาพภูมิประเทศดงักลาวสงผลใหภูเก็ตเปนหนึ่งในแหลงทองเที่ยว

ทางทะเลที่มีชื่อเสียงระดับโลก โดยมีนักทองเที่ยวเขามาเที่ยวในจังหวัดภูเก็ตเฉลี่ยเดือนละประมาณ 1.3 ลานคน17 

 จังหวัดภูเก็ตเปนจุดหมายปลายทางหลักของนักทองเท่ียวนานาชาติ นอกเหนือไปจากแหลงทองเท่ียว

ทางทะเลในพังงา กระบี่ และเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎรธานี หากพิจารณาโดยเปรียบเทียบ จังหวัดภูเก็ตและ

จังหวัดสุราษฎรธานีเปนแหลงทองเที่ยวท่ีมีจํานวนนักทองเที่ยวกระจุกตัวมากท่ีสุด เนื่องจากมีการพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกดานการทองเที่ยวอยางเพียงพอ รวมทั้งมีการจัดระบบเชื่อมโยง

ระหวางแหลงทองเท่ียวหลักกับแหลงทองเที่ยวรองเปนอยางดี18 หากพิจารณาสถิตินักทองเที่ยวชาวตางชาติ

ที่เดินทางเขามาทองเที่ยวในประเทศไทยเมื่อเปรียบเทียบในกลุมประเทศอาเซียน พบวาประเทศไทยมีจํานวน

นักทองเที่ยวตางชาติสูงเปนอันดับ 2 รองจากมาเลเซีย และภาพรวมขีดความสามารถในการแขงขันดานการเดินทาง

ทองเท่ียวของประเทศไทยจัดอยูในอันดับที่ 3 ของภูมิภาคอาเซียน รองจากสิงคโปรและมาเลเซีย19 

 ศกัยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติ นอกจากจะมาจากการมีลักษณะภูมิประเทศ

เปนหมูเกาะที่มีความสวยงามแลว ยังมาจากการเปนเมืองที่มีวัฒนธรรมและสถาปตยกรรมที่มีความโดดเดน

เปนของตนเอง โดยเฉพาะสถาปตยกรรมชิโน-โปรตุกีส ซึ่งสงผลใหภูเก็ตมีทั้งลักษณะของความทันสมัยและ

เปนเมืองนานาชาติควบคูไปกับการอนุรักษศิลปะและวัฒนธรรมแบบผสมผสาน จังหวัดภูเก็ตจึงเปนหนึ่ง

ในจังหวัดที่ทํารายไดเขาสูประเทศเปนจํานวนมาก โดยรายไดหลักมาจากอุตสาหกรรมการทองเที่ยว ในป พ.ศ. 

2558 จังหวัดภูเก็ตมีนักทองเที่ยวเขามาทองเที่ยวทั้งสิ้นจํานวน 13,369,634 คน เพ่ิมข้ึนจากป 2557 คิดเปน 

11.80 เปอรเซ็นต เปนคนไทย จํานวน 3,826,229 คน และเปนชาวตางประเทศ จํานวน 9,543,405 คน สราง

รายไดเขาประเทศท้ังหมดจํานวน 326,103.91 ลานบาท เพ่ิมขึ้น 25.77 เปอรเซ็นต นักทองเที่ยวตางประเทศ

ที่เขามาทองเที่ยวในภูเก็ต ไดแก จีน 2.250 ลานคน รัสเซีย 0.645 ลานคน ออสเตรเลีย 0.590 ลานคน 

เยอรมนี 0.471 ลานคน สหราชอาณาจักร 0.309 ลานคน นอกจากนี้ยังมีประเทศในอาเซียน ตะวันออกกลาง และ

อ่ืน ๆ20 

                                           

 17 กลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพือ่การพัฒนาจังหวัด สํานักงานจังหวัดภูเก็ต, บรรยายสรุปขอมลูจังหวัดภูเก็ต, 

2559, หนา 1. 

 18 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ ทศิทางการพัฒนาภาคในระยะแผนพัฒนา   

ฉบับที่ 11 พ.ศ. 2555 – 2559, 2554, หนา 4-11. 

 19 กลุมงานขอมูลสารสนเทศและการสื่อสาร สํานักงานจังหวดัภูเก็ต, ขอมูลดานการทองเที่ยวในกลุมประเทศสมาชิก

อาเซียน, หนา 71. 

 20 กลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพือ่การพัฒนาจังหวัด สํานักงานจังหวัดภูเก็ต, บรรยายสรุปขอมลูจังหวัดภูเก็ต, 

2559, หนา 2. 



 หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ จะเห็นไดวาศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมือง

ทองเท่ียวนานาชาติ เปนผลจากปจจัยดานลักษณะภูมิศาสตรเปนหลัก โดยเฉพาะการเปนหมูเกาะชายฝงทะเล

อันดามันเชื่อมโยงสูมหาสมุทรอินเดีย ซึ่งเอ้ื

เรือสําราญ (Marina Hub) ปจจุบันภูเก็ตมีทาเทียบเรือท้ังหมด 

น้ําลึก 1 แหง ดวยความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานและบริการดังกลาว สงผลใหในแตละปมีเรือยอรชแ

ครูซเดินทางเขามาเทียบทาที่ภูเก็ตประมาณ 

ลึกอาวมะขาดใหมีศักยภาพรองรับการเทียบทาของเรือสําราญ และเปดเสนทางการทองเที่ยวทางทะเลใหม ๆ 

อีกดวย21 ดวยศักยภาพอันโดดเดนดังกลาว จังหวัดภูเก็ตได

พัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน ซึ่งประกอบดวยจังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และสตูล

 

แผน

 

 

 (ที่มา: คณะกรรมการพัฒนาการทองเที่ยวประจําเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน

                                          

 21 เรื่องเดียวกัน, หนา 3. 

 22 คณะกรรมการพัฒนาการทองเทีย่วประจําเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน 

สตูล), แผนปฏิบัติการพัฒนาการทองเที่ยวภายในเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน พ
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หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ จะเห็นไดวาศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมือง

ทองเท่ียวนานาชาติ เปนผลจากปจจัยดานลักษณะภูมิศาสตรเปนหลัก โดยเฉพาะการเปนหมูเกาะชายฝงทะเล

อันดามันเชื่อมโยงสูมหาสมุทรอินเดีย ซึ่งเอ้ือตอการเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเสนทางเดินทะเลของเรือยอรชและ

ปจจุบันภูเก็ตมีทาเทียบเรือท้ังหมด 38 แหง มีมารีนา จํานวน 

แหง ดวยความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานและบริการดังกลาว สงผลใหในแตละปมีเรือยอรชแ

ครูซเดินทางเขามาเทียบทาที่ภูเก็ตประมาณ 1,500 ลํา นอกจากนี้ จังหวัดภูเก็ตยังมีโครงการพัฒนาทาเรือน้ํา

ลึกอาวมะขาดใหมีศักยภาพรองรับการเทียบทาของเรือสําราญ และเปดเสนทางการทองเที่ยวทางทะเลใหม ๆ 

ดวยศักยภาพอันโดดเดนดังกลาว จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนศูนยปฏิบัติการของเขต

พัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน ซึ่งประกอบดวยจังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และสตูล22

แผนภาพ 7.6 เขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน 

 

คณะกรรมการพัฒนาการทองเที่ยวประจําเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน

 

   

คณะกรรมการพัฒนาการทองเทีย่วประจําเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน (จังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และ

แผนปฏิบัติการพัฒนาการทองเที่ยวภายในเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน พ.ศ. 2559 – 2563

หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ จะเห็นไดวาศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมือง

ทองเท่ียวนานาชาติ เปนผลจากปจจัยดานลักษณะภูมิศาสตรเปนหลัก โดยเฉพาะการเปนหมูเกาะชายฝงทะเล

อตอการเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเสนทางเดินทะเลของเรือยอรชและ

แหง มีมารีนา จํานวน 5 แหง และมีทาเรือ

แหง ดวยความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานและบริการดังกลาว สงผลใหในแตละปมีเรือยอรชและเรือ

ลํา นอกจากนี้ จังหวัดภูเก็ตยังมีโครงการพัฒนาทาเรือน้ํา

ลึกอาวมะขาดใหมีศักยภาพรองรับการเทียบทาของเรือสําราญ และเปดเสนทางการทองเที่ยวทางทะเลใหม ๆ 

รับการกําหนดใหเปนศูนยปฏิบัติการของเขต
22 

 

คณะกรรมการพัฒนาการทองเที่ยวประจําเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน) 

จังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และ

2563, หนา 2. 
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 นอกเหนือจากปจจัยดานภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรที่สงผลตอลักษณะทางประชากร

ของจังหวัดแลว ความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานการคมนาคมและเสนทางเชื่อมโยงระหวางพ้ืนท่ีจังหวัดนั้น ๆ 

กับภูมิภาคอ่ืนของประเทศและตางประเทศ นับเปนปจจัยอีกประการหนึ่งที่มีผลตอลักษณะการเคลื่อนยาย

ของประชากรในพื้นที ่ โดยเฉพาะอยางยิ ่งการเคลื ่อนยายประชากรผู ประกอบการและแรงงานในภาค

เศรษฐกิจตาง ๆ เขาสูพ้ืนที่มากขึ้น การมีระบบคมนาคมหลากหลายประเภทและมีเสนทางเชื่อมโยงการคมนาคม

ขนสงหลากหลายทิศทาง ถือเปนลักษณะรวมที่เอื้อใหจังหวัดกรณีศึกษามีความโดดเดนเมื่อเปรียบเทียบกับ

จังหวัดอ่ืน ๆ โดยสวนใหญ ปจจัยดานระดับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานการคมนาคมในพื้นที่กรณีศึกษา

มีความเชื่อมโยงกับปจจัยดานภูมิศาสตรเศรษฐกิจของแตละจังหวัดซึ่งมีความโดดเดนแตกตางกันไปดังกลาวไป

ขางตน 

 จังหวัดขอนแกนมีเสนทางคมนาคมทางบกเชื่อมโยงไปยังจังหวัดทั้งในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและ

ภาคเหนือ โดยมีทางหลวงแผนดินผานพื้นที่จํานวน 7 สาย ไดแก 1) ทางหลวงหมายเลข 2 สระบุรี-นครราชสีมา-

ขอนแกน-อุดรธานี-หนองคาย 2) ทางหลวงหมายเลข 12 ขอนแกน-เพชรบูรณ 3) ทางหลวงหมายเลข 23 แยก

จากทางหลวงหมายเลข 2 ผานอําเภอบานไผ (ขอนแกน) – มหาสารคาม 4) ทางหลวงหมายเลข 201 

ขอนแกน-ชัยภูมิ-เลย 5) ทางหลวงหมายเลข 207 ขอนแกน-บุรีรัมย 6) ทางหลวงหมายเลข 208 ขอนแกน-

มหาสารคาม 7) ทางหลวงหมายเลข 209 ขอนแกน-กาฬสินธุนอกจากนี้ จังหวัดขอนแกนยังมีเสนทางคมนาคม

ทางรถไฟสายภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เสนทางจากกรุงเทพฯ-หนองคาย ขนานกับทางหลวงหมายเลข 2 หรือ

ถนนมิตรภาพ ผาน 6 อําเภอในเขตพื้นท่ี ไดแก อําเภอพล บานไผ บานแฮด เมืองขอนแกน น้ําพอง และเขา

สวนกวาง เสนทางคมนาคมทางอากาศ มีทาอากาศยานพาณิชย 1 แหง หางจากตัวเมือง 8 กิโลเมตร เสนทาง

บินกรุงเทพฯ –ขอนแกน- กรุงเทพ ฯ ใชเวลาเดินทางประมาณ 55 นาที วันละ 8 เที่ยวบิน23 

 จังหวัดระยองมีระบบการคมนาคมทางบกเปนระบบหลักของจังหวัด ทั้งการเชื่อมโยงพ้ืนที่

อุตสาหกรรมกับระบบคมนาคมทางเรือและทางรถไฟ และการสัญจรระหวางจังหวัด เสนทางคมนาคมทางบก

เชื่อมโยงจังหวัดระยองกับจังหวัดอื่น ๆ ประกอบดวยถนนหลัก 5 สาย ไดแก 1) ทางหลวงแผนดินหมายเลข 3 

(สุขุมวิท) กรุงเทพฯ-สมุทรปราการ-ชลบุรี-ระยอง รวมระยะทาง 220 กิโลเมตร เปนเสนทางหลักในการขนสง

สินคาและวัตถุดิบจากภาคตาง ๆ มายังจังหวัดระยอง 2) ทางหลวงแผนดินหมายเลข 3 (ถนนบางนา-ตราด) 

เริ่มตนที่จุดทางพิเศษดานเฉลิมนคร เขตบางนา กรุงเทพฯ ผานอําเภอบางพลี อําเภอบางบอ จังหวัด

สมุทรปราการ และเชื่อมทางหลวงหมายเลข 3 ที่อําเภอบางปะกง จังหวัดฉะเชิงเทรา ผานอําเภอศรีราชา 

จังหวัดชลบุรี และเขาสูอําเภอสัตหีบ และอําเภอเมือง จังหวัดระยอง รวมระยะทาง 220 กิโลเมตร 3) ทาง

หลวงแผนดินหมายเลข 36 เริ่มตนที่อําเภอบางละมุง จังหวัดชลบุรี เชื่อมตอมายังจังหวัดระยอง ระยะทางรวม 

210 กิโลเมตร 4) ทางหลวงจังหวัดระยองหมายเลข 344 เริ่มตนที่จังหวัดชลบุรีผานอําเภอบางบึง-หนองใหญ-

                                           

 23 สํานักงานจังหวัดขอนแกน, ขอมูลสรุปจังหวัดขอนแกน, เว็บไซตสํานักงานจังหวัดขอนแกน, 

www.khonkaen.go.th 
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วังจันทร-แกลง ระยะทาง 100 กิโลเมตร เปนเสนทางหลักเชื่อมตอไปยังจังหวัดจันทบุรีและจังหวัดตราด 

5) ทางหลวงหมายเลข 7 (มอรเตอรเวย) กรุงเทพฯ-ชลบุรี ระยะทาง 75 กิโลเมตร เชื่อมสูทางหลวงหมายเลข 36 

มายังอําเภอเมือง จังหวัดระยอง ระยะทาง 100 กิโลเมตร  

 ระบบคมนาคมทางบกซึ่งสะทอนถึงการเคลื่อนประชากรเขาสูพื้นที่จังหวัดระยองจากทั่วทุกภูมิภาค ก็คือ 

ระบบบริการรถโดยสารปรับอากาศประจําทางระหวางจังหวัดจุดหมายในหลายเสนทาง ประกอบดวย 

กรุงเทพมหานคร จังหวัดเชียงใหม อําเภอแมสาย จังหวัดเชียงราย จังหวัดนครราชสีมา จังหวัดหนองคาย 

จังหวัดอุบลราชธานี จังหวัดมุกดาหาร จังหวัดเพชรบูรณ และเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎรธานี สําหรับระบบ

คมนาคมทางบกท่ีรองรับการขนสงวัตถุดิบผลิตภัณฑและสินคาอุตสาหกรรม ไดแก เสนทางรถไฟสาย

กรุงเทพมหานคร-ฉะเชิงเทรา-นิคมอุตสาหกรรมแหลมฉบัง-นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด สําหรับระบบขนสง

ทางอากาศยานในพ้ืนที่จังหวัดระยอง มีสนามบินนานาชาติอูตะเภา ตั้งอยูอําเภอบานฉาง หางจากอําเภอเมือง

ระยอง 30 กิโลเมตร หางจากกรุงเทพฯ 190 กิโลเมตร เปนสนามบินที่อยูระหวางการพัฒนาเปนทาอากาศยาน

พาณิชย 

 จังหวัดระยองมีทาเรือน้ําลึกตั้งอยูบริเวณนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด เปนทาเรือสําคัญรองรับการขนสง

สินคาจากนิคมอุตสาหกรรมอ่ืน ๆ โดยรอบ ทาเรือน้ําลึกในจังหวัดระยองประกอบดวยทาเทียบเรือสาธารณะ 

ซึ่งแบงเปนทาเทียบเรือทั่วไปและทาเทียบเรือสินคาเหลว นอกจากนี้ ยังมีทาเทียบเรือเฉพาะกิจซึ่งเปนการลงทุน

โดยเอกชนจํานวน 10 ราย และทาเรือไออารพีซี ซึ่งเปนทาเรือพาณิชยใหบริการเทียบเรือเพ่ือขนถายสินคา 

พรอมสิ่งอํานวยความสะดวก เชน เรือลากจูง บริการนํารอง เรือบริการ เครื่องชั่ง ลานตูสินคาคอนเทนเนอร 

โกดังเก็บสินคา เครื่องจักรและอุปกรณการขนถายสินคา ฯลฯ ประกอบดวยทาเทียบเรือขนาดใหญ 6 ทา สวนทาเรือ

เพ่ือการทองเที่ยวในจังหวัดระยอง สวนใหญเปนทาเรือขนาดเล็กในเขตเทศบาลตําบลเพ24 

 จังหวัดตากมีอาณาเขตติดตอกับจังหวัดในภาคเหนือและภาคกลางรวม 9 จังหวัด ไดแก จังหวัด

แมฮองสอน เชียงใหม ลําพูน ลําปาง สุโขทัย กําแพงเพชร นครสวรรค อุทัยธานี กาญจนบุรี และมีพรมแดน

ติดตอกับประเทศสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมาร 542 กิโลเมตร โดยมีอําเภอแมสอดเปนประตูเชื่อมโยง

การคมนาคมขนสงและโลจิสติกสระหวางไทย-เมียนมารบนแนวระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) 

ซึ่งสามารถเชื่อมโยงไปยังเมืองสําคัญของรัฐกะเหรี่ยงและรัฐมอญ อาทิ ผะอัน และเมาะละแหมง รวมทั้ง

เชื่อมโยงไปถึงกรุงยางกุง โครงสรางพ้ืนฐานที่สําคัญในพ้ืนที่จังหวัดตาก ไดแก สะพานมิตรภาพไทย-เมียนมาร แหงที่ 1 

เสนทางคมนาคมขนสงที่สําคัญ ไดแก เสนทางเชื่อมโยงอําเภอแมสอด-อําเภอเมืองตาก และอําเภอแมสอด-อําเภอ

อุมผาง สําหรับระบบการคมนาคมทางอากาศ จังหวัดตากมีสนามบิน 2 แหง ไดแก ทาอากาศยานตาก ปจจุบัน

                                           

 24 สํานักงานจังหวัดระยอง, ขอมูลจังหวัด, เว็บไซตสํานักงานจังหวัดระยอง,  
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ไมมีการใหบริการขนสงผูโดยสาร และทาอากาศยานแมสอด ซึ่งเปนทาอากาศยานพาณิชยที่ใหบริการ

เครื่องบินโดยสารทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ และขนสงสินคาทางอากาศ25 

 จังหวดัภูเก็ตมีลักษณะเปนเกาะ มีระบบการคมนาคมทั้งทางบก ทางน้ํา และทางอากาศ การคมนาคม

ทางบกมีทางหลวงหมายเลข 402 เปนเสนทางหลัก และมีทางหลวงจังหวัดรอบเกาะ รวมทั้งเสนทางอื่น ๆ ท่ีเชื่อมโยง

ไปยังชุมชนและสถานที่ทองเที่ยวตาง ๆ การคมนาคมทางน้ํา ประกอบดวยทาเรือน้ําลึก 1   แหง ไดแก ทาเรือ

น้ําลึกบริเวณอาวมะขาม ตําบลวิชิต อําเภอเมือง เปนทาเรือขนสงสินคาและบริการเรือทองเที่ยว นอกจากนี้ 

ภูเก็ตยังมีทาเทียบเรือทั่วไปกระจายอยูจํานวนทั้งสิ้น 38 แหง รวมทั้งทาจอดเรือของเอกชน (MARINA) จํานวน 

4 แหง ตั้งอยูทางฝงตะวันออกเฉียงเหนือของเกาะ ซึ่งเปนจุดเชื่อมตอเสนทางเดินเรือไปยังแหลงทองเที่ยวทาง

ทะเลและเกาะตาง ๆ ในอาวพังงา และหมูเกาะในจังหวัดกระบี่ การคมนาคมทางอากาศ มีทาอากาศยานภูเก็ต 

เชื่อมโยงระบบการขนสงสินคาและผูโดยสารทั้งภายในประเทศและตางประเทศ26 

 

7.3 ขอมูลดานประชากรของจังหวัดพื้นท่ีกรณีศึกษา 

  

 ภูมิภาคที่มีลักษณะภูมิศาสตรเศรษฐกิจโดดเดนมักจะมีแบบแผนการเคลื่อนยายของประชากรในพ้ืนที่

แตกตางไปจากพ้ืนที่อื่น ๆ โดยทั่วไป หากพิจารณาในทางหลักการ ปจจัยดานภูมิศาสตรการเมืองที่แตกตางกัน

มีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยาย (mobility) ของผูคนภายในสถานที่ตาง ๆ ภายในชวงเวลาหนึ่งในลักษณะ

ที่แตกตางกันดวย การเคลื่อนยายของประชากรเขาออกภายในพ้ืนที่หนึ่งในชวงเวลาหนึ่งเกี่ยวของกับ

องคประกอบสําคัญในประการตาง ๆ ดังนี้27 

 ประการแรก พ้ืนที่ภูมิภาคที่มีลักษณะภูมิรัฐศาสตรที่แตกตางกันสงผลใหเกิดแรงผลัก (motive 

force) ที่ทําใหการเคลื่อนยายผูคนหรือวัตถุเกิดขึ้นในพื้นที่นั้น ๆ ในลักษณะที่แตกตางกันไป ซึ่งอาจเปน

เหตุผลของการเคลื่อนยายโดยความจําเปนหรือโดยสมัครใจ เชน การยายถิ่นที่อยู การอพยพ การเขามา

ทํางาน การทองเที่ยว เปนตน 

 ประการที่สอง ตําแหนงที่ตั้งและลักษณะทางกายภาพของพ้ืนที่ภูมิภาคในลักษณะที่แตกตางกันมีผลตอ

ความเร็ว (velocity) ในการเคลื่อนยายผูคนภายในแตละพ้ืนที่แตกตางกันดวยปจจัยหลักที่สงผลใหแตละพื้นที่

                                           

 25 สํานักงานจังหวัดตาก, บรรยายสรุปจังหวัดภเูก็ต [ออนไลน] 2555. แหลงท่ีมาของขอมูล: www.tak.go.th 

(เขาถึงขอมูลวันท่ี 12 มิถุนายน 2560) 

 26 สํานักงานจังหวัดภูเกต็, บรรยายสรุปจังหวัดภูเก็ต [ออนไลน] 2555. แหลงที่มาของขอมูล: www.tak.go.th 

(เขาถึงขอมูลวันท่ี 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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มีความสามารถในการเดินทางดวยความเร็วในระดับที่แตกตางกัน มาจากการมีระบบคมนาคมขนสงภายใน

พ้ืนที่ในรูปแบบที่แตกตางกัน เชน อากาศยาน การคมนาคมทางบก การคมนาคมทางเรือ เปนตน  

 ประการที่สาม ภูมิศาสตรเศรษฐกิจที่ตางกันสงผลใหแตละพื้นที่ภูมิภาคมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ที่แตกตางกันและกอใหเกิดจังหวะ (rhythm) ของการเคลื่อนตัวเขาออกของประชากรในสถานที่หนึ่ง ๆ ซึ่งปรากฏซ้ํา  ๆ

ในแตละพื้นที่ในลักษณะแตกตางกันไปดวย และสงผลใหการเคลื่อนยายประชากรที่เกิดข้ึนในพื้นที่นั้นแตกตาง

ไปจากพ้ืนที่อ่ืน จังหวะของการเคลื่อนไหวในพื้นที่มักเกี่ยวของกับกิจกรรมในพื้นที่และระเบียบกฎเกณฑ

ที่กํากับกิจกรรมในพ้ืนที่นั้น 

 ประการที่สี่ เสนทาง (route) หรือชองทางรองรับการเคลื่อนยายผูคนภายในพ้ืนที่หนึ่ง ๆ เก่ียวของกับ

ระเบียบกฎเกณฑที่กํากับเหนือภูมิศาสตรและประชากร เพ่ือใหการเคลื่อนยายผูคนและวัตถุเขาออกภายใน

พ้ืนที่ดําเนินไปโดยผานเสนทางซึ่งถูกออกแบบและกําหนดข้ึนตามระเบียบกฎหมาย เชน ทางเดินเทา ถนนทาง

หลวง ทางดวน ถนนชนบท ทางยกระดับ อุโมงค เสนทางการบิน ทาเรือ เปนตน การมีระบบขนสงสาธารณะ

รูปแบบตาง ๆ สงผลใหพื้นที่หนึ่ง ๆ สามารถเขาถึงไดมากกวาพ้ืนท่ีอื่น ๆ ที่ไมอยูในเสนทางคมนาคมขนสง 

 ประการที่หา พ้ืนที่ภูมิภาคที่มีลักษณะทางภูมิศาสตรตางกัน มีเสนทางและระบบคมนาคมขนสง

ที่แตกตางกันสงผลใหผูคนมีประสบการณ (experience) การรับรูและความรูสึกตอกิจกรรมตาง ๆ ที่เกี่ยวของ

กับการเดินทางเคลื่อนยายเขาไปในแตละพ้ืนท่ีในลักษณะแตกตางกันไปดวย ซึ่งอาจเปนความเบื่อหนายหรือ

ความพึงพอใจ ประสบการณที่มีตอพ้ืนท่ีจึงเปนปจจัยที่มีผลตออัตราเร็วในการเคลื่อนยายประชากรเขาสูพื้นที่

ภูมิภาคแตละแหงดวย  

 ประการสุดทาย แรงตานทานการเคลื่อนตัวของผูคนเขาสูพ้ืนที่ (friction) ปจจัยที่ทําใหกระบวนการ

เคลื่อนยายผูคนและวัตถุในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ สะดุดหรือหยุดลงในเวลาใดเวลาหนึ่ง หรือสงผลใหอัตราเร็วในการ

เคลื่อนยายประชากรภายในพ้ืนที่หนึ่ง ๆ ลดลง อาทิ การเปลี่ยนรูปแบบวิธีการขนสง การยายฐานการผลิตและ

กิจกรรมทางเศรษฐกิจ ระเบียบกฎเกณฑที่ใชบังคับในพ้ืนที่ ความเสี่ยงตอภัยพิบัติในพ้ืนที่ สถานการณความ

ไมสงบ โรคระบาด เปนตน  

 หากพิจารณาในภาพรวม ลักษณะทางประชากรของจังหวัดในประเทศไทยคอนขางมีความแตกตาง

หลากหลาย โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาจากมิติดานจํานวนและความหนาแนน ความแตกตางทางประชากร

ของจังหวัดเกี่ยวของกับปจจัยทางภูมิศาสตรเปนพื้นฐาน ไมวาจะเปนขนาดพื้นที่จังหวัด ตําแหนงที่ตั ้ง

ของจังหวัด และสภาพภูมิประเทศ นอกจากนี้ อัตราการขยายตัวของจํานวนประชากรอันเนื่องมาจากการเคลื่อนยาย

เขาสูพ้ืนที่แตละจังหวัด ยังเก่ียวของกับปจจัยดานภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรอีกดวย ดังจะเห็นไดชัดเจน

จากกรณีจังหวัดที่เปนหัวเมืองขนาดใหญ หรือจังหวัดที่มีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจอยางเขมขน

ในภูมิภาคตาง ๆ ซึ่งมีแนวโนมการเคลื่อนยายของประชากรในพ้ืนท่ีรวดเร็วและมีจังหวัดโดยทั่วไป 

   

 

 



แผนภูมิ 7.3 จํานวนจังหวัดจําแนกตาม

 ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดในแงประชากร สะทอนใหเห็นชัดเจนจากสัดสวนจํานวน

ประชากรตามทะเบียนราษฎรในแตละจังหวัด ความแตกตางดังกลาวนอกจากจะปรากฏในกรณีชวงหางจังหวัด

ที่มีจํานวนประชากรมากที่สุดกับจังหวัดที่มีประชากรน

ตาง ๆ ซึ่งจัดไดหลายขนาด หากพิจารณาจากขอมูลจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรป 

จังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ คือ

ที่มีสัดสวนประชากรตั้งแต 5 แสนคน แตไมถึง 

สัดสวนประชากรระหวาง 1 ลานคน แตไมถึง 

จังหวัดที่มีสัดสวนประชากรตั้งแต 

จังหวัด และจังหวัดที่มีขนาดใหญเปนพิเศษ มีสัดสวนประชากรมากกวา 

 ขอมูลประชากรรายจังหวัดขางตนแสดงใหเห็นถึงความแตกตางดานขนาดประชากรของจังหวัด

กรณีศึกษาไดอยางชัดเจน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ตมีจํา

ในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยองมีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 

700,223 คน จัดอยูในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็ก เชนเดียวกับจังหวัดตากซึ่งมีประชากรตาม

ทะเบียนราษฎร 631,965 คน สวนจัง

จัดอยูในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดใหญ
 

แผนภูมิ 7.4 การเพิ่มจํานวนประชากรในพื้นท่ีจังหวัดกรณีศึกษาระหวางป พ
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จํานวนจังหวัดจําแนกตามจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร
 

 
 (ที่มา: กรมการปกครอง) 

ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดในแงประชากร สะทอนใหเห็นชัดเจนจากสัดสวนจํานวน

ประชากรตามทะเบียนราษฎรในแตละจังหวัด ความแตกตางดังกลาวนอกจากจะปรากฏในกรณีชวงหางจังหวัด

ที่มีจํานวนประชากรมากที่สุดกับจังหวัดที่มีประชากรนอยที่สุดแลว ยังเห็นไดจากสัดสวนประชากรของจังหวัด

ตาง ๆ ซึ่งจัดไดหลายขนาด หากพิจารณาจากขอมูลจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรป 

จังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ คือ มีจํานวนนอยกวา 5 แสนคน มีจํานวน 

แสนคน แตไมถึง 1 ลานคน ซึ่งจัดเปนขนาดเล็ก มีจํานวน 

ลานคน แตไมถึง 1 ลาน 5 แสนคน ซึ่งจัดเปนขนาดกลาง มีจํานวน 

จังหวัดที่มีสัดสวนประชากรตั้งแต 1 ลาน 5 แสนคน แตไมถึง 2 ลานคน ซึ่งจัดเปนขนาดใหญ มีจํานวน 

จังหวัด และจังหวัดที่มีขนาดใหญเปนพิเศษ มีสัดสวนประชากรมากกวา 2 ลานคนขึ้นไป มีเพียง 

ขอมูลประชากรรายจังหวัดขางตนแสดงใหเห็นถึงความแตกตางดานขนาดประชากรของจังหวัด

กรณีศึกษาไดอยางชัดเจน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ตมีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 

ในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยองมีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 

คน จัดอยูในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็ก เชนเดียวกับจังหวัดตากซึ่งมีประชากรตาม

คน สวนจังหวัดขอนแกน มีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 

จัดอยูในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดใหญ 

การเพิ่มจํานวนประชากรในพื้นท่ีจังหวัดกรณีศึกษาระหวางป พ.ศ

(ที่มา: กรมการปกครอง) 

จํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรป พ.ศ. 2559 

 

ความแตกตางหลากหลายของจังหวัดในแงประชากร สะทอนใหเห็นชัดเจนจากสัดสวนจํานวน

ประชากรตามทะเบียนราษฎรในแตละจังหวัด ความแตกตางดังกลาวนอกจากจะปรากฏในกรณีชวงหางจังหวัด

อยที่สุดแลว ยังเห็นไดจากสัดสวนประชากรของจังหวัด

ตาง ๆ ซึ่งจัดไดหลายขนาด หากพิจารณาจากขอมูลจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรป 2559 จะเห็นไดวา 

แสนคน มีจํานวน 23 จังหวัด จังหวัด

ลานคน ซึ่งจัดเปนขนาดเล็ก มีจํานวน 33 จังหวัด จังหวัดที่มี

แสนคน ซึ่งจัดเปนขนาดกลาง มีจํานวน 13 จังหวัด 

งจัดเปนขนาดใหญ มีจํานวน 6 

ลานคนขึ้นไป มีเพียง 2 จังหวัด 

ขอมูลประชากรรายจังหวัดขางตนแสดงใหเห็นถึงความแตกตางดานขนาดประชากรของจังหวัด

นวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 394,169 คน จัดอยู

ในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็กเปนพิเศษ จังหวัดระยองมีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 

คน จัดอยูในจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรขนาดเล็ก เชนเดียวกับจังหวัดตากซึ่งมีประชากรตาม

หวัดขอนแกน มีจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎร 1,801,753 คน 

ศ. 2554 – 2559 



 ขอมูลจํานวนประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรระหวางป

จังหวัดกรณีศึกษามีแนวโนมการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในพ้ืนที่คอนขางสม่ําเสมอ หากพิจารณาสัดส

การเพ่ิมจํานวนประชากรปลาสุดจะพบวา เมื่อเปรียบเทียบอัตราสวนเพิ่มโดย

จังหวัดกรณีศึกษาสวนใหญจัดอยูในจังหวัดที่มีประชากรเพ่ิมข้ึนมากที่สุด 

จังหวัดตาก 2.1965 เปอรเซ็นต อันดับที่สอง จัง

1.9565 เปอรเซ็นต อันดับที่สี่ จังหวัดชลบุรี 

สวนจังหวัดขอนแกนมีอัตราการเพ่ิมข้ึนของประชากรปลาสุดคิดเปนรอยละ 

 นอกเหนือจากแนวโนมการเพิ่มขึ้นของจํานวนประชากรในพื้นที่ดังกลาวมาแลว หากพิจารณาโดยภาพรวม 

จะพบวา จังหวัดกรณีศึกษาทั้ง 4 พ้ืนที่ มีลักษณะโดดเดนรวมกันอีกประการหนึ่งซึ่งบงชี้ถึงนัยสําคัญของปจจัย

ดานภูมิรัฐศาสตรของพื้นที่ นั่นคือ การเปนจังหวัดที่มีเทศบาลนครตั้งอยูในพ้ืนที่ ไดแก เทศบาลนครขอนแกน 

เทศบาลนครภูเก็ต เทศบาลนครแมสอด และเทศบาลนครระยอง และมีอัตราความหนาแนนของปร

ในเขตเทศบาลนครในระดับคอนขางสูงเมื่อเทียบกับจังหวัดโดยสวนใหญ หากพิจารณาเฉพาะจังหวัดพ้ืนที่

กรณีศึกษา จะพบวา จังหวัดภูเก็ตมีอัตราความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครสูงที่สุด คือ

5,999 คนตอตารางกิโลเมตร สวนจังหวัดตาก ขอนแกน และระยอง มีระดับอั

ของเทศบาลนครในชวงเดียวกัน คือระหวาง 
 

แผนภาพ 7.7 ความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครในประเทศไทย พ
 

 (ที่มา: ศูนยศึกษามหานครและเมอืง วิทยาลัยรัฐกิจ มหาวิทยาลัยรังสิต

                                          

 28 ฐานขอมูลอิเล็กทรอนิกส สํานั

ความหนาแนน และบาน จําแนกตามจังหวัด ป พ

http://service.nso.go.th (เขาถึงขอมูลเมื่อวันท่ี

ตาก 

ภูเก็ต 
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ขอมูลจํานวนประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรระหวางป พ.ศ. 2554 - 

จังหวัดกรณีศึกษามีแนวโนมการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในพ้ืนที่คอนขางสม่ําเสมอ หากพิจารณาสัดส

จะพบวา เมื่อเปรียบเทียบอัตราสวนเพิ่มโดยคิดเปนรอยละ

จังหวัดที่มีประชากรเพ่ิมข้ึนมากที่สุด 5 อันดับแรก ซึ่งประกอบดวย อันดับที่หนึ่ง

อันดับที่สอง จังหวัดสมุทรสาคร 2.0653 เปอรเซ็นต อันดับที่สาม จั

งหวัดชลบุรี 1.9250 เปอรเซ็นต จังหวัดที่หา จังหวัดระยอง 

สวนจังหวัดขอนแกนมีอัตราการเพ่ิมข้ึนของประชากรปลาสุดคิดเปนรอยละ 0.2079 เปอรเซ็นต

นอกเหนือจากแนวโนมการเพิ่มขึ้นของจํานวนประชากรในพื้นที่ดังกลาวมาแลว หากพิจารณาโดยภาพรวม 

พ้ืนที่ มีลักษณะโดดเดนรวมกันอีกประการหนึ่งซึ่งบงชี้ถึงนัยสําคัญของปจจัย

ดานภูมิรัฐศาสตรของพื้นที่ นั่นคือ การเปนจังหวัดที่มีเทศบาลนครตั้งอยูในพ้ืนที่ ไดแก เทศบาลนครขอนแกน 

ภูเก็ต เทศบาลนครแมสอด และเทศบาลนครระยอง และมีอัตราความหนาแนนของปร

เขตเทศบาลนครในระดับคอนขางสูงเมื่อเทียบกับจังหวัดโดยสวนใหญ หากพิจารณาเฉพาะจังหวัดพ้ืนที่

กรณีศึกษา จะพบวา จังหวัดภูเก็ตมีอัตราความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครสูงที่สุด คือ

คนตอตารางกิโลเมตร สวนจังหวัดตาก ขอนแกน และระยอง มีระดับอัตราความหนาแนนของประชากร

ของเทศบาลนครในชวงเดียวกัน คือระหวาง 2,000 – 3,999 คนตอตารางกิโลเมตร  

ความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครในประเทศไทย พ

ศูนยศึกษามหานครและเมอืง วิทยาลัยรัฐกิจ มหาวิทยาลัยรังสิต) 

   

ฐานขอมูลอิเล็กทรอนิกส สํานักงานสถิติแหงชาต,ิ จํานวนประชากรจากการทะเบียน ชาย หญิง เนื้อที่             

ความหนาแนน และบาน จําแนกตามจังหวัด ป พ.ศ. 2550 – 2559 [ออนไลน] 2560. แหลงที่มาของขอมูล

เขาถึงขอมูลเมื่อวันท่ี 15 มิถุนายน 2560) 

ขอนแกน 

ระยอง 

 2559 แสดงใหเห็นวา

จังหวัดกรณีศึกษามีแนวโนมการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในพ้ืนที่คอนขางสม่ําเสมอ หากพิจารณาสัดสวน

คิดเปนรอยละรายจังหวัดทั้งประเทศ 

ซึ่งประกอบดวย อันดับที่หนึ่ง

อันดับที่สาม จังหวัดภูเก็ต

จังหวัดระยอง 1.6290 เปอรเซ็นต

เปอรเซ็นต28 

นอกเหนือจากแนวโนมการเพิ่มขึ้นของจํานวนประชากรในพื้นที่ดังกลาวมาแลว หากพิจารณาโดยภาพรวม 

พ้ืนที่ มีลักษณะโดดเดนรวมกันอีกประการหนึ่งซึ่งบงชี้ถึงนัยสําคัญของปจจัย

ดานภูมิรัฐศาสตรของพื้นที่ นั่นคือ การเปนจังหวัดที่มีเทศบาลนครตั้งอยูในพ้ืนที่ ไดแก เทศบาลนครขอนแกน 

ภูเก็ต เทศบาลนครแมสอด และเทศบาลนครระยอง และมีอัตราความหนาแนนของประชากร

เขตเทศบาลนครในระดับคอนขางสูงเมื่อเทียบกับจังหวัดโดยสวนใหญ หากพิจารณาเฉพาะจังหวัดพ้ืนที่

กรณีศึกษา จะพบวา จังหวัดภูเก็ตมีอัตราความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครสูงที่สุด คือ มากกวา 

ตราความหนาแนนของประชากร

ความหนาแนนของประชากรของเทศบาลนครในประเทศไทย พ.ศ. 2555 

 
 

จํานวนประชากรจากการทะเบียน ชาย หญิง เนื้อที่             

แหลงที่มาของขอมูล: 



แผนภูมิ 7.5 จํานวนประชากรตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร ณ วันท่ี 

 

 (ที่มา: สํานักทะเบียนกลาง
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ประชากรตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร ณ วันท่ี 31 ธันวาคม 

 
สํานักทะเบียนกลาง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย) 

ธันวาคม พ.ศ. 2559 



 ลักษณะเฉพาะทางประชากรอีกประการหนึ่งที่สะทอนถึงความโดดเดนของพ้ืนที่จังหวัดกรณีศึกษา 

ไดแก สัดสวนของประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษ

ในพื้นที่กรณีศึกษาจังหวัดตาก เม่ือพิจารณาจากขอมูลสัดสวนรอยละของประชากร

จํานวนประชากรทั้งหมดในจังหวัดโดยเปรียบเทียบ จะพบวา จังหวัดตากเปนจังหวัดที่มีสัดสวนผูที่ไมไดมี

สัญชาติไทยในพ้ืนที่มากที่สุดใน 5 อันดับแรก ไดแก อันดับหนึ่ง จั

จังหวัดแมฮองสอน 15.9190 เปอรเซ็นต 

8.5232 เปอรเซ็นต และอันดับหา 

ประชากรผูทีไ่มไดมสีัญชาติไทยอยูในพื้นที่ แตก็คิดเปนสัดสวนที่คอนขางนอยเมื่อเทียบกับจังหวัดตากซึ่งเปนจังหวัด

ที่มีดานการคาชายแดน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ต 

จังหวัดระยอง 0.7540 เปอรเซ็นต29 

ของจังหวัดชายแดนซึ่งมีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยายประชากรเขาสูพื้นที่ในลักษณะที่ตางจากพื้นที่จังหวัด

อ่ืน ๆ โดยทั่วไป 

 

แผนภูมิ 7.6 จํานวนจังหวัดจําแนกตามสัดสวนประชากรที่แจงยายเขาในป พ

 

 (ที่มา: สํานักทะเบียนกลาง

 

 การยายเขาของประชากรในพื้นที่เปนลักษณะทางประชากรอีกมิติหนึ่งที่สะทอนถึงนัยสําคัญของ

ภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรของจังหวัด จากขอมูล

ราษฎรป พ.ศ. 2558 พบวา จังหวัดโดยสวนใหญมีสัดสวนประชากรยายเขาอยูระหวาง 

จํานวน 56 จังหวัด รองลงคือจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรยายเขาอยูระหวาง 

14 จังหวัด สวนจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรยายเขามากกวา 

สัดสวนประชากรยายเขานอยกวา 1

                                          

 29 สํานักทะเบียนกลาง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย

ทั่วราชอาณาจักรตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร
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ลักษณะเฉพาะทางประชากรอีกประการหนึ่งที่สะทอนถึงความโดดเดนของพ้ืนที่จังหวัดกรณีศึกษา 

ไดแก สัดสวนของประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรซึ่งเปนผูท่ีไมไดมีสัญชาติไทย ซึ่งปรากฏเดนชัดเฉพาะ

ในพื้นที่กรณีศึกษาจังหวัดตาก เม่ือพิจารณาจากขอมูลสัดสวนรอยละของประชากรผูที่

จํานวนประชากรทั้งหมดในจังหวัดโดยเปรียบเทียบ จะพบวา จังหวัดตากเปนจังหวัดที่มีสัดสวนผูที่ไมไดมี

อันดับแรก ไดแก อันดับหนึ่ง จังหวัดตาก 16.2023 

เปอรเซ็นต อันดับสาม จังหวัดเชียงราย 9.2322 เปอรเซ็นต อันดับสี่ 

และอันดับหา จังหวัดเชียงใหม 7.4920 เปอรเซ็นต สวนจังหวัดกรณีศึกษาอื่น ๆ แมจะมี

อยูในพื้นที่ แตก็คิดเปนสัดสวนที่คอนขางนอยเมื่อเทียบกับจังหวัดตากซึ่งเปนจังหวัด

ที่มีดานการคาชายแดน กลาวคือ จังหวัดภูเก็ต 2.3900 เปอรเซ็นต จังหวัดขอนแกน 0.1

 ขอมูลทางประชากรดังกลาวสะทอนถึงนัยสําคัญของปจจัยดานภูมิรัฐศาสตร

ของจังหวัดชายแดนซึ่งมีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยายประชากรเขาสูพื้นที่ในลักษณะที่ตางจากพื้นที่จังหวัด

งหวัดจําแนกตามสัดสวนประชากรที่แจงยายเขาในป พ

สํานักทะเบียนกลาง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย) 

การยายเขาของประชากรในพื้นที่เปนลักษณะทางประชากรอีกมิติหนึ่งที่สะทอนถึงนัยสําคัญของ

ภูมิศาสตรเศรษฐกิจและภูมิรัฐศาสตรของจังหวัด จากขอมูลการแจงยายขาวของประชากรตามหลักฐานทะเบียน

พบวา จังหวัดโดยสวนใหญมีสัดสวนประชากรยายเขาอยูระหวาง 1 หม่ืนคนถึง 

จังหวัด รองลงคือจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรยายเขาอยูระหวาง 5 หมื่นคนถึง 

สวนจังหวัดที่มีสัดสวนประชากรยายเขามากกวา 1 แสนคน มีจํานวน 3 จังหวัด และจังหวัดท่ีมี

1 หมื่นคน มีจํานวน 4 จังหวัด  

   

สํานักทะเบียนกลาง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, ประกาศสํานักทะเบียนกลาง เรื่อง จํานวนราษฎร         

ทั่วราชอาณาจักรตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร ณ วันท่ี 31 ธันวาคม 2559. 

ลักษณะเฉพาะทางประชากรอีกประการหนึ่งที่สะทอนถึงความโดดเดนของพ้ืนที่จังหวัดกรณีศึกษา 

ฎรซึ่งเปนผูท่ีไมไดมีสัญชาติไทย ซึ่งปรากฏเดนชัดเฉพาะ

ที่ไมไดมีสัญชาติไทยตอ

จํานวนประชากรทั้งหมดในจังหวัดโดยเปรียบเทียบ จะพบวา จังหวัดตากเปนจังหวัดที่มีสัดสวนผูที่ไมไดมี

 เปอรเซ็นต อันดับสอง 

อันดับสี่ จังหวัดกาญจนบุรี 

สวนจังหวัดกรณีศึกษาอื่น ๆ แมจะมี

อยูในพื้นที่ แตก็คิดเปนสัดสวนที่คอนขางนอยเมื่อเทียบกับจังหวัดตากซึ่งเปนจังหวัด

0.1480 เปอรเซ็นต และ

ขอมูลทางประชากรดังกลาวสะทอนถึงนัยสําคัญของปจจัยดานภูมิรัฐศาสตร

ของจังหวัดชายแดนซึ่งมีผลตอแบบแผนการเคลื่อนยายประชากรเขาสูพื้นที่ในลักษณะที่ตางจากพื้นที่จังหวัด

งหวัดจําแนกตามสัดสวนประชากรที่แจงยายเขาในป พ.ศ. 2558 

 

การยายเขาของประชากรในพื้นที่เปนลักษณะทางประชากรอีกมิติหนึ่งที่สะทอนถึงนัยสําคัญของ

การแจงยายขาวของประชากรตามหลักฐานทะเบียน

หม่ืนคนถึง 5 หมื่นคน ซึ่งมี

หมื่นคนถึง 1 แสนคน ซึ่งมีจํานวน 

จังหวัด และจังหวัดท่ีมี

ประกาศสํานักทะเบียนกลาง เรื่อง จํานวนราษฎร         
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 หากพิจารณาเฉพาะจังหวัดกรณีศึกษา จะเห็นไดวา จังหวัดขอนแกนมีจํานวนประชากรยายเขา 

79,049 คน จัดอยูในกลุมที่มีสัดสวนประชากรยายเขาคอนขางมาก เชนเดียวกับจังหวัดระยองซึ่งมีจํานวน

ประชากรยายเขา 54,845 คน ในขณะที่จังหวัดตากมีจํานวนประชากรยายเขาในสัดสวนที่นอยกวาคือ 24,525 คน 

ใกลเคียงกับจังหวัดภูเก็ตซึ่งมีจํานวนประชากรยายเขา 38,098 คน30 หากพิจารณาในเชิงหลักการ ความแตกตาง

ในระดับการเคลื่อนตัวของประชากรเขาสูพื้นที่ภูมิภาคแตละแหงมีความสัมพันธกับปจจัยเชิงพื้นที่หลายมิติ 

ไมวาจะเปนฐานกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การขยายตัวของพ้ืนที่เมือง ความเปนศูนยกลางของภาคและตําแหนง

ภูมิศาสตรเศรษฐกิจ ตลอดจนความสามารถในการเขาถึงและการเชื่อมโยงระหวางพ้ืนที่ 

 แมจังหวัดตากและจังหวัดภูเก็ตจะมีสัดสวนประชากรที่แจงยายเขาพื้นที่คอนขางนอยเมื่อเปรียบเทียบ

กับจังหวัดกรณีศึกษาดวยกัน แตขอมูลทางประชากรอีกมิติหนึ่งก็สะทอนถึงลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีดังกลาว

อยางชัดเจน กลาวคือ เมื่อเปรียบเทียบจํานวนแรงงานตางดาวที่เขาเมืองอยางถูกกฎหมายในพ้ืนท่ีกรณีศึกษา

ทั้งหมด จะเห็นไดวา จังหวัดตากมีจํานวนแรงงานตางดาวท่ีเขาเมืองถูกกฎหมายในพื้นที่จํานวนมากที่สุดคือ 

30,844 คน รองลงมาคือจังหวัดระยอง จํานวน 28,904 คน ซึ่งใกลเคียงกับจังหวัดภูเก็ต จํานวน 20,163 คน 

สวนจังหวัดขอนแกนมีจํานวนนอยที่สุดเพียง 3,609 คน อาจสรุปไดวา ลักษณะทางภูมิศาสตรเศรษฐกิจ

ของจังหวัดตากซึ่งเปนเมืองการคาชายแดน จังหวัดระยองซึ่งเปนเมืองชายฝงทะเลที่มีทาเรือน้ําลึกและเปนฐาน

การลงทุนภาคอุตสาหกรรมมูลคาสูง จังหวัดขอนแกนซึ่งเปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การศึกษาและแพทย

และสาธารณสุขของภาค จังหวัดภูเก็ตซึ่งเปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติ สงผลใหลักษณะทางประชากร

ของจังหวัดกรณีศกึษาเหลานี้มีลักษณะแตกตางจากจังหวัดอื่นโดยทั่วไป  

 

7.4 ขอมูลดานเศรษฐกิจของจังหวัดพื้นที่กรณีศึกษา 

  

 มูลคาทางเศรษฐกิจที่เกิดจากการภาคการผลิตและบริการในพ้ืนที่เปนขอมูลที่สามารถบงชี้ถึงการมี

ศักยภาพโดดเดนของจังหวัดกรณีศึกษาไดคอนขางชัดเจน หากพิจารณาจากขอมูลผลิตภัณฑมวลรวมภายใน

จังหวัด (Gross Provincial Product : GPP) ระหวางป พ.ศ. 2554 – 2558 โดยภาพรวม จะเห็นไดวา มูลคา

ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดมีแนวโนมเพ่ิมขึ้นเปนสวนใหญ เม่ือเปรียบเทียบอัตราการเติบโตของมูลคา

ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดเฉพาะในจังหวัดกรณีศึกษา พบวา จังหวัดภูเก็ตมีอัตราการเติบโตมากที่สุด 

คิดเปนรอยละ 11.10 รองลงมาคือ จังหวัดขอนแกนรอยละ 4.15 จังหวัดตาก รอยละ 6.63 และจังหวัดระยอง

รอยละ 3.19 แมจังหวัดระยองจะมีอัตราการเติบโตของมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดคอนขางนอย 

                                           

 30 สํานักงานสถิติเเหงชาต,ิ สถติิประชากรศาสตร ประชากรและเคหะ [ออนไลน] 2560. แหลงท่ีมาของขอมูล : 

http://statbbi.nso.go.th/staticreport/page/sector/th/01.aspx (เขาถึงวันท่ี 20 มิถุนายน 2560) 
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แตเมื่อเปรียบเทียบโดยภาพรวมพ้ืนที่ภูมิภาคทั้ง 76 จังหวัดแลว จังหวัดระยองยังคงมีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวม

ภายในจังหวัดมากเปนอันดับหนึ่ง31 

  

แผนภูมิ 7.7 แนวโนมมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดกรณีศึกษาระหวางป พ.ศ. 2554 – 2558 

 

 
 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) 

 

  

                                           

 31 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักนายกรัฐมนตร,ี ตารางสถิตผิลติภัณฑภาค

และจังหวัด (2547-2558) (Table of Gross Regional and Provincial Product (2004-2015) (Excel), [ออนไลน] 2560. 

แหลงที่มาของขอมูล: www.nesdb.go.th/main.php?filename=gross_regional (เขาถึงวันท่ี 25 มิถุนายน 2560) 



แผนภูมิ 7.8 มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวั

 

 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

 

 จังหวัดกรณีศึกษามีสัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดที่มาจากภาคเกษตรกรรมและนอก

ภาคเกษตรกรรมในลักษณะแตกตางกัน เมื่อเปรี

สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจากภาคเกษตรกรรมนอยท่ีสุด ไดแก จังหวัดระยองซึ่งมี

ฐานเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก และจังหวัดภูเก็ตซึ่งมีฐานเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยวเปนหลัก 

สวนจังหวัดที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจากภาคเกษตร

จังหวัดขอนแกน กลาวคือ จังหวัดขอนแกน มีสัดสวนมูลคานอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 

รอยละ 11 จังหวัดตาก นอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 

เกษตรกรรม รอยละ 97 ภาคเกษตรกรรม รอยล

เกษตรกรรม รอยละ 2 
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มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจําแนกตามภาคเศรษฐกิจ

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต)ิ 

จังหวัดกรณีศึกษามีสัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดที่มาจากภาคเกษตรกรรมและนอก

ภาคเกษตรกรรมในลักษณะแตกตางกัน เมื่อเปรียบเทียบระหวางจังหวัดกรณีศึกษาจะเห็นไดวา จั

สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจากภาคเกษตรกรรมนอยท่ีสุด ไดแก จังหวัดระยองซึ่งมี

ฐานเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก และจังหวัดภูเก็ตซึ่งมีฐานเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยวเปนหลัก 

สวนจังหวัดที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจากภาคเกษตรกรรมมากที่สุด ไดแก จังหวัดตาก และ

จังหวัดขอนแกน กลาวคือ จังหวัดขอนแกน มีสัดสวนมูลคานอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 

จังหวัดตาก นอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 73 ภาคเกษตรกรรม รอยละ 27 จังหวัดภูเก็ต นอกภาค

ภาคเกษตรกรรม รอยละ 3 จังหวัดระยอง นอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 

  

ดจําแนกตามภาคเศรษฐกิจ 

 
 

จังหวัดกรณีศึกษามีสัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดที่มาจากภาคเกษตรกรรมและนอก

จะเห็นไดวา จังหวัดที่มี

สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดจากภาคเกษตรกรรมนอยท่ีสุด ไดแก จังหวัดระยองซึ่งมี

ฐานเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก และจังหวัดภูเก็ตซึ่งมีฐานเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยวเปนหลัก 

กรรมมากที่สุด ไดแก จังหวัดตาก และ

จังหวัดขอนแกน กลาวคือ จังหวัดขอนแกน มีสัดสวนมูลคานอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 89 ภาคเกษตรกรรม 

จังหวัดภูเก็ต นอกภาค

จังหวัดระยอง นอกภาคเกษตรกรรม รอยละ 98 ภาค



แผนภูมิ 7.9 สัดสวน

 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

  

หากพิจารณาในรายละเอียด จะเห็นไดวา มูลคาผลิตภัณฑ

กรณีศึกษาในป พ.ศ. 2558 มีสัดสวนโดยสวนใหญมาจากภาคเศรษฐกิจในแตละดานที่แตกตางกัน กลาวคือ 

มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด

รอยละ 43.27 ของมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายใ

สาธารณประโยชนและอื่น ๆ รอยละ 

ภาคพาณิชยกรรม รอยละ 10.82 

ในพ้ืนที่จังหวัดขอนแกน มูลคาทา

ประกอบกับกิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอื่น ๆ อีกสวนหนึ่งมาจากภาคเกษตรกรรม

และพาณิชยกรรมซึ่งมีสัดสวนใกลเคียงกัน และมูลคาทางเศรษฐกิจจากการทองเที่ยวมีสัดสวนนอยที่สุด

ศักยภาพทางเศรษฐกิจของจังห

ตอหัวประชากรในป พ.ศ. 2558 ซึ่งสูงเปนอันดับหนึ่งของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คิดเปน 

จังหวัดขอนแกนมีโรงงานอุตสาหกรรมไดรับอนุญาตใหประกอบการ 

เงินทุน 73,810,755,116 บาท คนงาน 

ของจังหวัดขอนแกน ไดแกอุตสาหกรรมอโลหะ อุตสาหกรรมผลิตภัณฑโลหะ

อาหาร และอุตสาหกรรมการเกษตร จังหวัดขอนแกนมีพ้ืนที่การเกษตร 

จังหวัด) โดยอยูในเขตชลประทาน 614

เกษตร 312,487 คน 

จากขอมูลภาคการคาและบริการในป พ

ทุนจดทะเบียน 2,215.38 ลานบาท โดยมี

หองพัก 6,476 หอง มีศูนยการคาขนาดใหญ 

65 แหง นอกจากนี้ จังหวัดขอนแกนยังเปนที่ตั้งของธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานภาค

และสถาบันการเงินพิเศษของรัฐ ไดแก ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 
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สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดของพื้นท่ีกรณีศึกษา

 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต)ิ 

หากพิจารณาในรายละเอียด จะเห็นไดวา มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดของแตละพื้นที่

มีสัดสวนโดยสวนใหญมาจากภาคเศรษฐกิจในแตละดานที่แตกตางกัน กลาวคือ 

มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดของจังหวัดขอนแกน โดยสวนใหญมาจากภาคอุตสาหกรรม คิดเปน

ของมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดทั้งหมด รองลงมาคือ กิจการภาครัฐ กิจกรรม

สาธารณประโยชนและอื่น ๆ รอยละ 33.33 ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ 

10.82 และภาคการทองเที่ยว รอยละ 1.57 ขอมูลดังกลาวสะทอนใหเห็นวา 

พ้ืนที่จังหวัดขอนแกน มูลคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจากกิจกรรมการผลิตในภาคอุตสาหกรรม

ประกอบกับกิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอื่น ๆ อีกสวนหนึ่งมาจากภาคเกษตรกรรม

มีสัดสวนใกลเคียงกัน และมูลคาทางเศรษฐกิจจากการทองเที่ยวมีสัดสวนนอยที่สุด

ศักยภาพทางเศรษฐกิจของจังหวัดขอนแกนสะทอนใหเห็นจากมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด

ซึ่งสูงเปนอันดับหนึ่งของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คิดเปน 

จังหวัดขอนแกนมีโรงงานอุตสาหกรรมไดรับอนุญาตใหประกอบการ (สะสม) จํานวนท้ังสิ้น 

บาท คนงาน 60,738 คน สาขาอุตสาหกรรมที่มีการลงทุนมากที่สุด 

ของจังหวัดขอนแกน ไดแกอุตสาหกรรมอโลหะ อุตสาหกรรมผลิตภัณฑโลหะ อุตสาหกรรมขนสง อุตสาหกรรม

าร และอุตสาหกรรมการเกษตร จังหวัดขอนแกนมีพ้ืนที่การเกษตร 4,369,043 ไร (รอยล

614,680 ไร คิดเปนรอยละ 9.19 ของพ้ืนที่จังหวัดจํานวนคนทํางานในภาค

จากขอมูลภาคการคาและบริการในป พ.ศ. 2555 พบวา จังหวัดขอนแกน มีนิติบุคคลจดทะเบียน 

ลานบาท โดยมีนิติบุคคลจดทะเบียนที่ยังคงอยูทั้งสิ้น 41,474 แหง มีโรงแรม 

หอง มีศูนยการคาขนาดใหญ 6 แหง และขนาดกลาง 23 แหงโรงภาพยนตร 

นอกจากนี้ จังหวัดขอนแกนยังเปนที่ตั้งของธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานภาค

และสถาบันการเงินพิเศษของรัฐ ไดแก ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 

ของพื้นท่ีกรณีศึกษา 

 
 

มวลรวมภายในจังหวัดของแตละพื้นที่

มีสัดสวนโดยสวนใหญมาจากภาคเศรษฐกิจในแตละดานที่แตกตางกัน กลาวคือ 

จังหวัดขอนแกน โดยสวนใหญมาจากภาคอุตสาหกรรม คิดเปน

นจังหวัดทั้งหมด รองลงมาคือ กิจการภาครัฐ กิจกรรม

เกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ 11.01 

ขอมูลดังกลาวสะทอนใหเห็นวา 

งเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจากกิจกรรมการผลิตในภาคอุตสาหกรรม

ประกอบกับกิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอื่น ๆ อีกสวนหนึ่งมาจากภาคเกษตรกรรม

มีสัดสวนใกลเคียงกัน และมูลคาทางเศรษฐกิจจากการทองเที่ยวมีสัดสวนนอยที่สุด 

วัดขอนแกนสะทอนใหเห็นจากมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด

ซึ่งสูงเปนอันดับหนึ่งของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คิดเปน 107,607 บาท/คน/ป 

จํานวนท้ังสิ้น 1,353 โรงงาน 

สาขาอุตสาหกรรมที่มีการลงทุนมากที่สุด 5 อันดับแรก

อุตสาหกรรมขนสง อุตสาหกรรม

รอยละ 64.19 ของพ้ืนที่

ของพ้ืนที่จังหวัดจํานวนคนทํางานในภาค

พบวา จังหวัดขอนแกน มีนิติบุคคลจดทะเบียน 608 ราย

แหง มีโรงแรม 188 แหง

แหงโรงภาพยนตร 20 โรงสถานบริการ 

นอกจากนี้ จังหวัดขอนแกนยังเปนที่ตั้งของธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

และสถาบันการเงินพิเศษของรัฐ ไดแก ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ธนาคารออมสิน 



- 421 - 

 

ธนาคารอาคารสงเคราะห ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย ธนาคารเพื่อ

การสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย รวมท้ังธนาคารพาณิชยสาขาหลัก

และสาขายอย รวมทั้งสิ้น 103 แหง 

ศักยภาพทางเศรษฐกิจที่มีฐานมาจากภาคพาณิชยกรรมและกิจการภาครัฐในพื้นที่จังหวัดขอนแกน 

เปนผลจากปจจัยดานภูมิรัฐศาสตรของจังหวัดซึ่งตั้งอยูในตําแหนงศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

ดังสะทอนใหเห็นไดจากการเปนพื้นที่ทีม่ีสถานศึกษาตั้งอยูเปนจํานวนมาก โดยมีโรงเรียนทุกสังกัดที่เปดทําการสอน

ในระดับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน จํานวน1,138 แหงสถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษา 6 แหง เปนของรัฐ 3 แหง 

เอกชน 3 แหง ในขณะเดียวกัน จังหวัดขอนแกนยังเปนศูนยกลางทางการแพทยและบริการสาธารณสุข

ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือดวย โดยมีสถานบริการสาธารณสุข ประกอบดวย โรงพยาบาล 32 แหง 

เปนโรงพยาบาลสังกัดสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด 23 แหง มหาวิทยาลัยขอนแกน 2 แหง กระทรวงกลาโหม 

1 แหง กรมอนามัย 1 แหง กรมสุขภาพจิต 1 แหง กรมการแพทย 1 แหง เอกชน 3 แหง และโรงพยาบาล

สงเสริมสุขภาพประจําตําบล 248 แหง32 

 ในกรณีจังหวัดตาก ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด ประกอบดวย มูลคาทางเศรษฐกิจจากกิจการ

ภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอื่น ๆ รอยละ 31.06 ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว ประมงและปาไม รอยละ

26.92 ภาคอุตสาหกรรม รอยละ 25.89 ภาคพาณิชยกรรม รอยละ 15.53 และภาคการทองเที่ยว รอยละ 0.60

ขอมูลนี้สะทอนถึงศักยภาพทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่จังหวัดตาก ซึ่งแมจะเปนจังหวัดตามแนวชายแดนมีภูมิ

ประเทศตามแนวเทือกเขาและมีพื้นที่ปาไมเปนจํานวนมาก แตก็มีสัดสวนของมูลคาทางเศรษฐกิจที่มาจาก

ภาคอุตสาหกรรมในระดับใกลเคียงกับมูลคาทางเศรษฐกิจที่มาจากภาคเกษตรกรรม นอกจากนี้ หากพิจารณา

โดยเปรียบเทียบแลวจะเห็นไดวา สัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจจากภาคพาณิชยกรรมตอผลิตภัณฑมวลรวม

ภายในจังหวัดในกรณีจังหวัดตาก อยูในระดับมากกวาสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจจากภาคพาณิชยกรรมตอผลิตภัณฑ

มวลรวมภายในจังหวัดของจังหวัดขอนแกน ทั้งนี้ ภูมิศาสตรเศรษฐกิจของจังหวัดตากซึ่งมีอําเภอแมสอดเปนเมือง

การคาชายแดนและการคาผานแดน เปนปจจัยที่มีสวนสําคัญตอศักยภาพทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่ 

 สภาพทางเศรษฐกิจของจังหวัดตาก โดยภาพรวมมีอัตราการขยายตัวดานอุปทานโดยขึ้นอยูกับการขยายตัว

ของภาคเกษตรกรรม ภาคอุตสาหกรรม และภาคบริการ และมีการขยายตัวดานอุปสงคโดยข้ึนอยูกับภาค

การคาชายแดน การลงทุนภาคเอกชน และการใชจายภาครัฐเปนหลัก อยางไรก็ตาม ศักยภาพทางเศรษฐกิจที่

ทําใหจังหวัดตากมีความโดดเดนแตกตางจากภูมิภาคหางไกลโดยทั่วไป คือ การมีพ้ืนท่ีซึ่งเปนฐานการประกอบ

อุตสาหกรรมท่ีมีศักยภาพ ในป พ.ศ. 2559 จังหวัดตากมีโรงงานที่ไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการ (สะสม) 

จํานวนท้ังสิ้น 665 โรงาน เงินลงทุนรวม 18,362.41 ลานบาท และมีจํานวนคนงานรวมท้ังสิ้น 51,990 คน 

การประกอบอุตสาหกรรมที่สําคัญ 5 อันดับแรกของจังหวัดตาก ประกอบดวย อุตสาหกรรมการเกษตร 

อุตสาหกรรมเครื่องแตงกาย อุตสาหกรรมอโลหะ อุตสาหกรรมสิ่งทอ และอุตสาหกรรมขนสง นอกจากนี้ พื้นที่

                                           

 32 สํานักงานจังหวัดขอนแกน, ขอมูลสรุปจังหวัดขอนแกน, หนา 4-11. 
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จังหวัดตากยังมีแรงงานตางดาวสัญชาติเมียนมา ลาว กัมพูชา ที่ไดรายงานตัวตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันท่ี 3 

มีนาคม พ.ศ. 2558 จํานวน 65,730 คน ทํางานในสถานประกอบการ 1,792 แหง33 

 ในกรณจีังหวัดภูเก็ต ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัด มีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจาก

กิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ คิดเปนรอยละ 43.34 รองลงมา คือ ภาคการทองเที่ยว รอยละ 

41.91 ภาคอุตสาหกรรม รอยละ 6.44 ภาคพาณิชยกรรม รอยละ 5.48 และภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว ประมง

และปาไม รอยละ 2.83 จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดภูเก็ต

เกือบครึ่งมาจากกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยว ซึ่งสะทอนถึงศักยภาพอันโดดเดนของจังหวัดภูเก็ต

ในฐานะเมืองทองเที่ยวนานาชาติที่สําคัญแหงหนึ่งของประเทศ นอกจากนี้ หากพิจารณาโดยเปรียบเทียบทั้ง

ประเทศจะพบวา จังหวัดภูเก็ตเปนพ้ืนที่ที่มีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยวตอมูลคาผลิตภัณฑ

มวลรวมภายในจังหวัดในระดับสูงที่สุด ถัดลงมา คือ จังหวัดพังงา (รอยละ 27.63) สุราษฎรธานี (รอยละ 18.13) 

และกระบี่ (รอยละ 13.91) ซึ่งทั้งหมดมีลักษณะรวมกันตรงท่ีเปนจังหวัดที่มีแหลงทองเที่ยวนานาชาติ 

 ศกัยภาพทางเศรษฐกิจในภาคการทองเที่ยวของจังหวัดภูเก็ตมาจากปจจัยดานลักษณะภูมิประเทศ

ซึ่งเปนหมูเกาะในฝงทะเลอันดามัน มีลักษณะภูมิอากาศแบบเขตศูนยสูตร มีหาดทรายและทรัพยากรทางทะเล

ที่อุดมสมบูรณ ซึ่งเปนแหลงทองเที่ยวที่สําคัญของประเทศ จังหวัดภูเก็ตมีปาสงวนแหงชาติประเภทปาบก 

จํานวน 9 ปา รวมเนื้อที่ทั้งสิ้น 88,235 ไร ปาสงวนแหงชาติประเภทปาชายเลน จํานวน 7 ปา รวมเนื้อที่ทั้งสิ้น 

19,343 ไร กลุมเกาะภูเก็ตมีสภาพพ้ืนที่ชายฝงทะเลหลากหลายรูปแบบ เนื่องจากไดรับอิทธิพลจากสิ่งแวดลอม

แตกตางกันไป สงผลใหแนวปะการังในแตละพ้ืนที่มีลักษณะโดดเดนแตกตางกัน โดยจําแนกลักษณะแนว

ปะการังไดเปน 5 กลุม ไดแก แนวปะการังฝงตะวันออกเฉียงใตของเกาะภูเก็ตและเกาะตาง ๆ ที่อยูใกลเคียง 

แนวปะการังทางฝงตะวันตกตอนลางของเกาะภูเก็ตและเกาะที่อยูใกลเคียงทางตอนใต แนวปะการังทางฝง

ตะวันตกตอนบนของเกาะภูเก็ต แนวปะการังใกลเขตทะเลลึกเกาะราชา และกลุมปะการังที่ขึ้นอยูตามบริเวณ

ที่รับแรงปะทะจากคลื่นลมมรสุมตะวันตกเฉียงใต นอกจากนี้ ชายฝงทะเลหมูเกาะภูเก็ตยังมีแหลงหญาทะเล

กระจายตัวรวมพื้นที่ทั้งสิ้น 5,823 ไร34 

 สําหรับจังหวัดระยองซึ่งเปนพ้ืนที่ภูมิภาคท่ีมีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดเปนอันดับหนึ่งของ

ประเทศ มีสัดสวนมลูคาทางเศรษฐกิจโดยสวนใหญมาจากภาคอุตสาหกรรม คิดเปนรอยละ 81.75 ภาคพาณิชยกรรม 

รอยละ 6.94 กิจการภาครัฐ กิจกรรมสาธารณประโยชนและอ่ืน ๆ รอยละ 8.54 ภาคเกษตรกรรม ปศุสัตว 

ประมงและปาไม รอยละ 2.41 และภาคการทองเที่ยว รอยละ 0.36 ขอมูลนี้สะทอนถึงศักยภาพอันโดดเดน

ของพื้นที่จังหวัดระยองซึ่งเปนฐานการลงทุนของผูประกอบการอุตสาหกรรมท่ีสําคัญของแหงหนึ่งประเทศ 

นอกจากนี้ ศักยภาพดังกลาวของพ้ืนท่ีจังหวัดระยองยังสะทอนใหเห็นจากขอเท็จจริงที่วา จังหวัดระยองเปน

พ้ืนที่ท่ีมีสัดสวนมูลคาทางเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมตอมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดในระดับสูง

                                           

 33 สํานักงานจังหวัดตาก, บรรยายสรุปจังหวัดตาก, หนา 9-13. 

 34 สํานักงานจังหวัดภูเกต็, บรรยายสรุปขอมลูจังหวัดภเูก็ต, หนา 15-19. 
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ที่สุดของประเทศ รองลงมาคือ ปราจีนบุรี (รอยละ 77.14) พระนครศรีอยุธยา (รอยละ 73.86) ฉะเชิงเทรา 

(รอยละ 72.79) และสมุทรสาคร (รอยละ 72.78) 

 ศักยภาพทางเศรษฐกิจในภาคอุตสาหกรรมของจังหวัดระยอง มาจากการเปนพื้นที่ที่มีนิคม

อุตสาหกรรมและนิคมอุตสาหกรรมท่ีรวมดําเนินการกับเอกชน รวมทั้งสิ้น 25 แหง เนื้อที่รวมทั้งหมดประมาณ 

1 แสนไร ประกอบดวย นิคมอุตสาหกรรม 15 แหง เขตประกอบการอุตสาหกรรม 5 แหง ชุมชนอุตสาหกรรม 

4 แหง สวนอุตสาหกรรม 1 แหง มีโรงงานอุตสาหกรรมทั้งสิ้น 3,082 แหง ครอบคลุมอุตสาหกรรมการผลิต

หลากหลายประเทศ อาทิ การผลิตรถยนต ชิ้นสวนอิเล็กทรอนิกส แปรรูปสินคาเกษตร การผลิตไฟฟา การผลิต

สารเคมี35 นอกจากนี้ การเปนสวนหนึ่งของพ้ืนที่เปาหมายโครงการพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออก 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการสงเสริมอุตสาหกรรมภายในพ้ืนท่ีนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด รวมถึงการพัฒนาทาเรือ

น้ําลึก ยังเอ้ือใหจังหวัดระยองเปนพ้ืนที่ภูมิภาคท่ีมีศักยภาพสูงในการลงทุนดานอุตสาหกรรมอีกดวย 

                                           

 35 สํานักงานจังหวัดระยอง, ขอมูลจงัหวัด, หนา 7-8. 



แผนภูมิ 7.10 ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดตอหัวประชากรในป พ

 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
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ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดตอหัวประชากรในป พ.

 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) 

ศ. 2558 

 
 



แผนภูมิ 7.11 สัดสวนมูลคาการผลิตภาคการทองเที่ยวตอมูล

 (ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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สัดสวนมูลคาการผลิตภาคการทองเที่ยวตอมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดป 

 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต)ิ 

ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดป 2558 

 
 



แผนภูมิ 7.12 สัดสวนมูลคาการผลิตภาคอตุสาหกรรมตอมูล

(ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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สัดสวนมูลคาการผลิตภาคอตุสาหกรรมตอมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภาย

 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) 

ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดป 2558 
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7.5 ขอมูลดานนโยบายการพัฒนาศักยภาพของจังหวัดพื้นที่กรณีศึกษา 

 

 จังหวัดตาก ศักยภาพของพื้นที่จังหวัดตากเปนผลจากปจจัยทางภูมิศาสตรซึ่งตั้งอยูบนเสนทาง

เชื่อมโยงระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก - ตะวันตก และระเบียบเศรษฐกิจเหนือ – ใต ดานชายแดนอําเภอแมสอด

สามารถเชื่อมโยงกับสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมารและตอไปยังภูมิภาคเอเชียใต ปจจุบันรัฐบาลเมียนมาร

ไดดําเนินการพัฒนาเสนทางคมนาคมถนนสายเมียวดี – กอกะเร็กซึ่งเปนเสนทางชวงเทือกเขาตะนาวศรี สงผลให

การคาผานแดนระหวางไทย –เมียนมารบริเวณดานอําเภอแมสอดมีปริมาณเพ่ิมข้ึน อีกทั้งยังชวยใหการขนสง

ระหวางแหลมฉบังและกรุงเทพฯ เขาไปยังกรุงยางกุงมีความสะดวกมากขึ้น สําหรับการพัฒนาระบบคมนาคม

ขนสงและเสนทางคมนาคมระหวางอําเภอเมืองตาก – อําเภอแมสอด ซึ่งมีความลาดชันและคดเคี้ยวน้ันปจจุบันได

ดําเนินการกอสรางปรับปรุงขยายถนนจาก 2 ชองจราจรเปน 4 ชองจราจร เปนระยะทาง 30 กิโลเมตร36 

 การคาชายแดนในพื้นที่อําเภอแมสอดมีชองทางการคาชายแดน 2 ชองทางหลัก ไดแก 1) สะพานมิตรภาพ

ไทย–เมียนมาร แหงท่ี 1 และ 2) ทาขามชั่วคราวสําหรับขนสงสินคาจํานวน 22 แหงตามแนวแมน้ําเมย ซึ่งไดรับ

ความเห็นชอบจากหนวยงานที่เก่ียวของใหเปดไดตามกฎหมายศุลกากร เพ่ืออํานวยความสะดวกการคาระหวาง

ไทย–เมียนมาร โดยมีปริมาณการคาชายแดนผานชองทางดังกลาวชองทางละประมาณรอยละ 50 ในป 2557 

การสงออกและนําเขาสินคาผานดานศุลกากรแมสอด มีมูลคาการคารวม 32,932.946 ลานบาท สินคาสงออก 5 

อันดับแรก ไดแก เบียร น้ํามันเบนซิน โทรศพัทมือถือและอุปกรณ น้ํามันดีเซล และผาฝาย สวนสินคานําเขา 5 

อันดับแรก ไดแก โคและกระบือมีชีวิต ถั่วลิสง ถั่วเขียว เฟอรนิเจอรและผลิตภัณฑไม และแรพลวง37 

จากขอมูลมูลคาการคาชายแดนในป พ.ศ. 2558 พบวา จุดผานแดนดานศุลกากรแมสอด มีมูลคาการคา 69,061 

ลานบาท คิดเปนมูลคาการคารวมสูงสุดอันดับ 5 ของประเทศ และมีมูลคาการคาชายแดนไทย–เมียนมารสูงเปน

อันดับ 2 รองจากดานศุลกากรสังขละบุรี ในป 2557-2558 ดานศลุกากรแมสอดมีมูลคาการคาเพ่ิมข้ึนรอยละ 10.538 

 จากศักยภาพเชิงพ้ืนท่ีดังกลาว รัฐบาลไดกําหนดใหจังหวัดตากเปนหนึ่งในพ้ืนท่ีเปาหมายสําหรับ

ดําเนินนโยบายการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เพื่อกระจายความเจริญสูภูมิภาค โดยใชประโยชนจาก

โอกาสการเชื่อมโยงภูมิภาคในการเขาสูประชาคมอาเซียน ลดความเหลื่อมล้ําทางรายได ยกระดับคุณภาพชีวิต

ของประชาชนในพ้ืนที่ชายแดน และแกปญหาความมั่นคงบริเวณชายแดน โดยไดกําหนดพื้นที่เขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษระยะที่ 1 และ 2 รวม 10 พื้นท่ี ประกอบดวย ระยะท่ี 1 ไดแก พื้นที่จังหวัดตาก จังหวัด

                                           

 36 สํานักยุทธศาสตรและการวางแผนพัฒนาพ้ืนที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ 

รายงานการสํารวจศักยภาพพื้นที่ชายแดนและเขตเศรษฐกิจพิเศษไทย – เมียนมาร ณ อําเภอแมสอด จังหวัดตาก – เมืองเมียวด ี– 

เมืองผะดัน และกรุงยางกุง 15-18 พฤษภาคม 2557, หนา 2. 

 37 เรื่องเดียวกัน, หนา 4. 

 38 สํานักยุทธศาสตรและการวางแผนพัฒนาพ้ืนที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ

การคาชายแดนและการคาผานแดนกับประเทศเพ่ือนบาน ป 2558, หนา 6. 



- 428 - 

 

สระแกว จังหวัดมุกดาหาร จังหวัดตราด และจังหวัดสงขลา39 ระยะที่ 2 ไดแก พื้นที่จังหวัดหนองคาย 

นราธิวาส เชียงราย นครพนม และกาญจนบุรี40 ภายใตนโยบายดังกลาว รัฐบาลไดดําเนินมาตรการสงเสริม

การลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (สกท.) ไดเปดใหเอกชนขอรับการสนับสนุนการลงทุน

ในพ้ืนท่ี และกําหนดสิทธิประโยชนสําหรับกิจการที่ไดรับการสงเสริมการลงทุนในเขตพื้นที่เศรษฐกิจพิเศษ 

การสงเสริมการลงทุนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษสําหรับ SMEs การจัดตั้งศูนยบริการเบ็ดเสร็จดานการลงทุน 

(OSS) ในพ้ืนที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษระยะที่ 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนที่41 

 นอกจากการสงเสริมการลงทุนในพ้ืนที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษดังกลาวมาแลว หนวยงานภาครัฐ

ที่เกี่ยวของยังไดการดําเนินมาตรการและนโยบายเพ่ือรองรับการพัฒนาในพ้ืนที่ในดานตาง ๆ อาทิ การจัดระบบ

แรงงานตางดาวแบบไป – กลับอยางถูกกฎหมาย ซึ่งดําเนินการโดยกระทรวงแรงงาน กระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข และสํานักงานตํารวจแหงชาติ สําหรับการพัฒนาโครงสราง

พ้ืนฐานเพื่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก ประกอบดวย การปรับปรุงทาอากาศยานแมสอด การปรับปรุง

ทางหลวงหมายเลข 12 ตาก – แมสอด การกอสรางทางเลี่ยงเมืองแมสอดพรอมสะพานขามแมน้ําเมยแหงที่ 2 

ระยะทาง 21.40 กิโลเมตร (ฝงไทย 17.25 กิโลเมตร) และโครงการกอสรางดานศุลกากรแมสอด แหงที่ 2 ใกล

สะพานขามแมน้ําเมยแหงที่ 2 และพ้ืนที่พัฒนาในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก42 

 ทิศทางการพัฒนาพ้ืนที่จังหวัดตากดังกลาวขางตนเปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนท่ีเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง ซึ่งมุงเนนการพัฒนาพื้นท่ีเศรษฐกิจใหม

บริเวณชายแดนเปนประตูเศรษฐกิจเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบานใหเจริญเติบโตอยางยั่งยืนและเกิดผลที่เปน

รูปธรรม โดยมีแนวทางการพัฒนาประกอบดวยการสงเสริมและอํานวยความสะดวกการลงทุนในพ้ืนที่เขต

พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ การสนับสนุนและยกระดับการพัฒนากิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม

และสอดคลองกับศักยภาพของพ้ืนที่ การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพ้ืนที่เขต

เศรษฐกิจพิเศษชายแดนภายใตกระบวนการมีสวนรวม การบริหารจัดการดานสาธารณสุข แรงงานและความมั่นคง 

โดยพัฒนาระบบสาธารณสุขชายแดนเพ่ือใหประชากรมีสุขภาพดีถวนหนา ตลอดจนจัดใหมีมาตรการและ

ระบบสื่อสารเพ่ือดูแลความมั่นคงและรักษาความปลอดภัยของพ้ืนท่ี43 

                                           

 39 ประกาศคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ที่ 1/2558 ลงวันท่ี 19 มกราคม 2558    

เรื่อง กําหนดพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 1 ในพ้ืนที่จังหวัดตาก สระแกว มุกดาหาร ตราด และสงขลา 

 40 ประกาศคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ที่ 2/2558 ลงวันท่ี 24 เมษายน 2558    

เรื่อง กําหนดพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 2ในพื้นที่จังหวัดหนองคาย นราธิวาส เชียงราย นครพนม และกาญจนบรุ ี

 41 ฝายเลขานุการ คณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ สาํนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาต,ิ รายงานความกาวหนาการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (มิถุนายน 2560), หนา 2-3. 

 42 เรื่องเดียวกัน, หนา 7-8. 

 43 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 182 – 183. 
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 จังหวัดระยอง ศักยภาพของพื้นที่จังหวัดระยองเปนผลจากปจจัยดานภูมิศาสตรที่ตั้งอยูในชายฝง

ทะเลภาคตะวันออกซึ่งเปนจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และสามารถเชื่อมโยงไปยังประเทศจีนและ

อินเดียผานเสนทางคมนาคมขนสงทางทะเล จังหวัดระยองเปนหนึ่งในพ้ืนที่ฐานการผลิตอุตสาหรรมที่สําคัญ

ของประเทศ ไดแก อุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมยานยนตและชิ้นสวน อีกทั้งยังมีความพรอมดาน

โครงสรางพื้นฐานที่สําคัญ ประกอบดวย ทาเรือพาณิชยแหลมฉบัง ทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ทางหลวง

พิเศษระหวางเมือง (มอรเตอรเวย) รถไฟทางคู และสนามบินอูตะเภา ปจจุบันจังหวัดระยองไดรับการกําหนดให

เปนหนึ่งในพ้ืนที่เปาหมายในการดําเนินนโยบายการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern 

Economic Corridor: EEC) เพ่ือใหเปนพื้นที่เศรษฐกิจชั้นนําของเอเชียและสนับสนุนการเพ่ิมขีดความสามารถ

ในการแขงขัน การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศควบคูไปกับการยกระดับคุณภาพชีวิตและรายได

ของประชาชน 

 คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันที่ 28 มิถุนายน 2559 เห็นชอบหลักการโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจ

ภาคตะวันออก อันนํามาสูการจัดทําแผนงานพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (พ.ศ. 2560 – 2564) 

มีพ้ืนที่เปาหมายครอบคลุมจังหวัดชลบุรี จังหวัดระยอง และจังหวัดฉะเชิงเทรา มีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนา

ซูเปอรคลัสเตอรและ 10 อุตสาหกรรมเปาหมาย เพ่ือใหเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจเพื่ออนาคต (New 

Engine of Growth) เชน คลัสเตอรยานยนตและชิ้นสวน คลัสเตอรเครื่องใชไฟฟา อิเล็กทรอนิกส คลัสเตอร

ปโตรเคมีและเคมีภัณฑที่เปนมิตรตอสิ่งแวดลอม อุตสาหกรรมทองเที่ยว อุตสาหกรรมการบินและโลจิสติกส 

เปนตน44 

 สําหรับแนวทางการพัฒนาเพื่อยกระดับการพัฒนาพื้นที่ตอยอดสูการเปนพื้นที่เศรษฐกิจชั้นนํา

ของเอเชีย ประกอบดวยแนวทางหลัก ไดแก การพัฒนาอุตสาหกรรมเปาหมายที่ใชเทคโนโลยีข้ันสูง เปนมิตร

กับสิ่งแวดลอมและสอดคลองกับศักยภาพของพ้ืนที่ พรอมเรงรัดการแกปญหาสิ่งแวดลอมในพื้นที่ใหเกิดผล

ในทางปฏิบัติ โดยสงเสริมใหอุตสาหกรรมใชเทคโนโลยีระดับสูงรวมกับการวิจัยและพัฒนา การพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานการขนสงเชื่อมโยงพ้ืนที่เศรษฐกิจที่มีศักยภาพรองรับกลุมอุตสาหกรรมเปาหมายและ

เชื่อมโยงสูตลาดโลก การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ โครงสรางพื้นฐานและบริการทาง

สังคม และสิ่งแวดลอมที่ไดมาตรฐาน การใหสิทธิประโยชนและการอํานวยความสะดวกเพ่ือดึงดูดอุตสาหกรรม

เปาหมาย และการพัฒนาสภาพแวดลอมเมืองสําคัญของจังหวัดใหเปนเมืองนาอยู เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

และสังคมอยางมีสมดุล โดยจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนเมืองสําคัญในพ้ืนที่ระเบียงเศรษฐกิจภาค

ตะวันออกในฐานะเมืองแหงการศกึษาและวิทยาศาสตร เมืองนานาชาติท่ีมีธุรกิจทันสมัย 

 แผนงานพัฒนาพ้ืนท่ีระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก กําหนดกรอบระยะเวลาดําเนินงานโดยแบงเปน 

3 ระยะ ในชวง 15 ป กลาวคือ ระยะสั้น (พ.ศ. 2559 – 2560) เรงรัดโครงการดานโครงสรางพ้ืนฐานคมนาคม

                                           

 44 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ แผนงานพัฒนาระเบยีงเศรษฐกิจภาคตะวันออก 

(พ.ศ. 2560 – 2564), หนา I. 



- 430 - 

 

ที่อยูระหวางดําเนินการใหเปนไปตามเปาหมาย อาทิ กอสรางถนนมอรเตอรเวย (พัทยา – มาบตาพุด) กอสราง

รถไฟทางคูฉะเชิงเทรา – คลองสิบเกา – แกงคอย พัฒนาทาเทียบเรือชายฝง (ทาเทียบเรือ A) และศูนยการขนสง

ตูสินคาทางรถไฟที่ทาเรือแหลมฉบัง ขยายชองทางจราจรทางเขาแหลมฉบังและปรับปรุงขยายถนนสายหลัก 

ปรับปรุงระบบสงและสถานีไฟฟา เพ่ิมความจุอางเก็บน้ํา กอสรางระบบผันน้ํา ปรับปรุงขยายประปา ระบบ

ระบายน้ํา การจัดการขยะ เพ่ิมศักยภาพการใหบริการสาธารณสุข รวมท้ังเรงรัดศึกษาความเหมาะสมและ

จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการลงทุนท่ีสําคัญ เชน สนามบินอูตะเภา ทาเรือ

แหลมฉบังระยะที่ 3 ทาเรือมาบตาพุดระยะที่ 3 และทาเรือพาณิชยสัตหีบ เปนตน 

 ระยะกลาง (พ.ศ. 2561 – 2563) ครอบคลุมการพัฒนาทาเรือแหลมฉบังระยะที่ 3 ทาเรือ

อุตสาหกรรมมาบตาพุดระยะที่ 3 รถไฟความเร็วสูง (กรุงเทพฯ – ระยอง) รถไฟรางเบาพัทยา ทาเรือเฟอรรี่

เชื่อมชายฝงทะเลอาวไทย โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกในสนามบินอูตะเภา ศูนยซอมอากาศ

ยาน (MRO) กอสรางขยายถนนเชื่อมโยง/ทางเลี่ยงเมือง ระบบทอสงน้ํา/ผันน้ํา ระบบบําบัดน้ําเสีย และวางผังเมือง

รวมชุมชน โดยมีรูปแบบการลงทุนทั้งภาครัฐและใหเอกชนรวมลงทุนระยะยาว (พ.ศ. 2564 เปนตนไป) ครอบคลุม

การพัฒนาสนามบินอูตะเภา ทาเรือแหลมฉบังระยะที่ 3 และทาเรือมาบตาพุดระยะที่ 3 ระบบราง และ

ระบบน้ํา เปนเครือขายเชื่อมโยงทั้งระบบไปยังภูมิภาคตาง ๆ ทั้งในประเทศและตางประเทศ45 

 ทิศทางการพัฒนาพ้ืนที่ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกดังกลาว เปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนที่

เศรษฐกิจบริเวณชายฝงทะเลตะวันออกภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ีสิบสอง ซึ่งมุงเนน

การพัฒนาฟนฟูพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมหลักของประเทศที่ขยาย

ตัวอยางมีสมดุล มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ บนฐานของการมีสวนรวมและไดรับการยอมรับ

จากชุมชน มีโครงสรางพื้นฐานดานการขนสง ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการสังคม และการจัดการ

สิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพและทั่วถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชน ควบคูกับ

การพัฒนาภาคการผลิตตาง ๆ ไดอยางเก้ือกูลและยั่งยืน  

 หนึ่งในแนวทางการพัฒนาหลัก คือ การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม

ที่ไดมาตรฐานเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน และรองรับการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก 

ขยายขีดความสามารถของโครงสรางพ้ืนฐานดานการขนสงทุกรูปแบบ ใหบูรณาการและเชื่อมโยงกันท้ังระบบ 

ไดแก ทาอากาศยานทั้ง 3 แหง คือ สุวรรณภูมิ ดอนเมือง และอูตะเภา เชื่อมโยงการคมนาคมขนสงทั้งทางบก 

ทางราง ทางเรือ และทางอากาศ เพื่อสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมในพื้นที่ท่ีเพ่ิมข้ึน และเชื่อมโยงสูพ้ืนที่

โดยรอบและตลาดโลก พัฒนาระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงขายน้ํา (น้ําดิบ น้ําประปา) ระบบไฟฟา 

เทคโนโลยีสารสนเทศ การจัดการสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะขยะ น้ําเสีย และปรับปรุงคุณภาพการศึกษาดาน

                                           

 45 เรื่องเดียวกัน, หนา 19. 
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อาชีวศึกษา วิศวกรรมและเทคโนโลยี เพ่ือผลิตบุคลากรเฉพาะทางใหสอดคลองกับความตองการของกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจในพื้นที่อยางเหมาะสม และยกระดับบริการสาธารณสุขทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ46  

จังหวัดขอนแกน รัฐบาลมีแนวคิดที่จะผลักดันใหขอนแกนเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส 

เพ่ือรองรับการกาวเขาสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) โดยสนบัสนุนใหขอนแกนเปนศูนยกลางท้ังดานการ

คมนาคมและทางเครื่องบินซึ่งจะพัฒนาใหเปนศูนยกลางการบินในภูมิภาค โดยมีสนามบินนานาชาติขอนแกน

รองรับจํานวนผูใชงานไดมากถึง 32 เที่ยวบินตอวัน นอกจากนี้ยังเรงพัฒนาการขนสงทั้งทางรถยนตและรถไฟ 

ซึ่งจะมีการพัฒนาเปนโครงการรถไฟความเร็วสูงระบบรางคู โดยมีจังหวัดขอนแกนเปนสถานีสําคัญของโครงการ 

ซึ่งจะเชื่อมโยงกับประเทศจีนและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ตลอดจนการยกระดับใหเมือง

ขอนแกนเปนศูนยกลางการกระจายสินคาของกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง รวมทั้งการมีสิ่งอํานวยความสะดวก

ที่ทันสมัยในการจัดประชุมและสัมมนาทั้งในระดับชาติและนานาชาติ ปจจัยตางๆ เหลานี้ทําใหจังหวัดขอนแกน

ไดรับการสนับสนุนจากหนวยงานตาง ๆ ของทางภาครัฐและเอกชนเปนอยางด ี

 การมีตําแหนงที่ตั้งอยูแนวระเบียบเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: 

EWEC) ตัดกับแนวเชื่อมโยงเศรษฐกิจเหนือ-ใต สูพื้นที่ชายฝงทะเลภาคตะวันออก (Eastern Sea Board: ESB) 

เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่ที่รัฐบาลสงเสริมใหเปน 1 ใน 3 จังหวัดนํารองในการพัฒนา

ใหเปนนครแหงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร นอกเหนือจากจังหวัดภูเก็ต และจังหวัดเชียงใหม 

นอกจากนี้ การเปนเมืองศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีโครงสรางพื้นฐานดานตางๆพรอมรองรับ

การพัฒนา ยังสงผลใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่ท่ีมีศักยภาพเอื้ออํานวยตอการสงเสริม

การคาการลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน47 

 สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนไดจัดใหจังหวัดขอนแกนอยูในเขตสงเสริมการลงทุนเขต 3 

ซึ่งมีสิทธิและประโยชนในประการสําคัญ คือ ไดรับการยกเวนอากรขาเขาสําหรับเครื่องจักร ไดรับยกเวนภาษี

เงินไดนิติบุคคลรวมกันไมเกินรอยละ 100 ของเงินลงทุน โดยไมรวมคาที่ดินและทุนหมุนเวียนเปนระยะเวลา 8 ป 

ทั้งนี้ผูไดรับการสงเสริมในโครงการที่มีขนาดการลงทุนตั้งแต 10 ลานบาทขึ้นไป (ไมรวมคาที่ดินและทุน

หมุนเวียน) จะตองดําเนินการใหไดรับใบรับรองระบบคุณภาพตามมาตรฐาน ISO 9000 หรือมาตรฐานสากล

อ่ืนที่เทียบเทาภายในระยะเวลา 2 ปนับตั้งแตวันเปดดําเนินการ หากไมสามารถดําเนินการไดจะถูกเพิกถอน

สิทธิและประโยชนการยกเวนภาษีเงนิไดนิติบุคคล 1 ป และใหไดรับยกเวนอากรขาเขาสําหรับวัตถุดิบหรือวัสดุ

จําเปนสําหรับสวนที่ผลิตเพ่ือการสงออกเปนระยะเวลา 5 ป 

 สําหรับโครงการที่ตั้งสถานประกอบการในนิคมอุตสาหกรรมหรือเขตอุตสาหกรรมที่ไดรับการสงเสริม 

ใหไดรับสิทธิประโยชน คือ ใหไดรับลดหยอนภาษีเงินไดนิติบุคคลสําหรับกําไรสุทธิที่ไดจากการลงทุนในอัตรา

รอยละ 50 ของอัตราปกติ เปนระยะเวลา 5 ป นับจากวันที่พนกําหนดระยะเวลาการยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคล 

                                           

 46 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 181. 

 47 สํานักงานจังหวัดขอนแกน, ขอมูลสรุปจังหวัดขอนแกน, หนา 15-16. 
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อนุญาตใหหักคาขนสง คาไฟฟาและคาประปา 2 เทา เปนระยะเวลา 10 ป นับแตวันเริ่มมีรายไดจากกิจการ

ที่ไดรับการสงเสริม สําหรับโครงการท่ีตั้งสถานประกอบการนอกนิคมอุตสาหกรรมหรือเขตอุตสาหกรรมที่ไดรับ

การสงเสริม อนุญาตใหหักคาติดตั้งหรือกอสรางสิ่งอํานวยความสะดวกจากกําไรสุทธิรอยละ 25 ของเงินที่ลงทุน

ในกิจการท่ีไดรับการสงเสริม โดยผูไดรับการสงเสริมจะเลือกหักจากกําไรสุทธิของปใดปหนึ่งก็ไดภายใน 10 ป

นับแตวันที่มีรายไดจากกิจการที่ไดรับการสงเสริม ทั้งนี้ นอกเหนือไปจากการหักคาเสื่อมราคาตามปกติ 

 การมีภูมิศาสตรที่ตั้งบริเวณศูนยกลางภาคตะวันออกเฉียงเหนือเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนเปนศูนยกลาง

การดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การลงทุน และการบริการของภูมิภาค ปจจุบันสํานักงานสงเสริมการจัด

ประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ไดกําหนดใหจังหวัดขอนแกนเปน 1 ใน 5 เมืองจุดหมายปลายทาง

สําหรับจัดงานกิจกรรมทางธุรกิจหรือ MICE City ของประเทศไทย ประกอบดวย กรุงเทพมหานคร เชียงใหม 

ภูเก็ต และพัทยา โดยมีนโยบายขับเคลื่อนตามแผนแมบทขอนแกนไมซซิตี (พ.ศ.2557-2561) เพ่ือผลักดันให

จังหวัดขอนแกนเปนศูนยกลางการจัดประชุมและการแสดงสินคาที่สรางโอกาสทางธุรกิจในระดับอนุภูมิภาค

ลุมน้ําโขง  

 แผนแมบทขอนแกนไมซซิตี (พ.ศ.2557-2561) ประกอบดวยยุทธศาสตรหลัก 5 ดาน คือ 1) การผลักดัน

ใหมีการจัดงานไมซในจังหวัดอยางตอเนื่อง 2) การยกระดับมาตรฐานบริการสูระดับสากล 3) การสราง

เครือขายความรวมมือในประเทศและอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง 4) การสงเสริมและพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน

ตลอดจนสิ่งอํานวยความสะดวก และ 5) การสรางความไดเปรียบทางการแขงขัน เพ่ือนําไปสูการเปนผูนําดาน

ธุรกิจไมซในอนุภูมิภาคลุมน้ําโขงผานการสรางแบรนด แผนแมบทดังกลาว ประกอบดวย แผนการดําเนินงาน 

3 ระยะ ไดแก ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2557-2558) สรางความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐาน พัฒนาผูประกอบการ

และบุคลากร สรางเครือขายความรวมมือระดับทองถิ่น และกระตุนการจัดงาน ระยะที่ 2 (พ.ศ. 2559 – 

2560) เพ่ิมความมั่นใจในการเปนศูนยกลางไมซ สงเสริมการจัดการระดับเมกะโปรเจกต สรางความรวมมือ

ระหวางประเทศ และระยะที่ 3 (พ.ศ. 2560) สรางเครือขายความรวมมือระหวางประเทศ ผลักดันการจัดงาน

ไมซฟสระดับชาติและนานาชาติ สรางชื่อเสียงการบริการ และสรางการรับรูเรื่องภาพลักษณ48 

 ศกัยภาพดานโครงสรางพื้นฐานของเมืองและการเชื่อมโยงในเชิงพ้ืนท่ี ทําใหขอนแกนเปนหนึ่งในเปาหมาย 

MICE City ของประเทศ กลาวคือ จังหวัดขอนแกนมีทาอากาศยานขอนแกนเปนทาอากาศยานนานาชาติ มีศูนย

ประชุมทั้งหมด 5 แหง ความจุสูงสุดของหองประชุม 3,000 ตารางเมตร ศูนยนิทรรศการ 1 แหง สถานที่จัดงาน

รูปแบบเฉพาะ 2 แหง ความจุของท่ีพัก 44 โรงแรม 2,946 หอง49 ปจจุบันมีการลงทุนสรางศูนยประชุมแสดง

สินคาและนิทรรศการขนาดใหญจากทุนอสังหาริมทรัพยจากนักลงทุนภายนอก การเปนชุมทางการคมนาคม

สําคัญเชื่อมโยงจังหวัดในภาคอีสานเหนือ-อีสานใต เชื่อมโยงภาคอีสานกับภาคเหนือและภาคกลาง นอกจาก

                                           

 48 ศูนยวิจัยธุรกิจและเศรษฐกิจอีสาน (ECBER), แผนแมบทขอนแกนไมซซิตี พ.ศ. 2557 – 2561. 

 49 สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ, หนาหลัก [ออนไลน] 2017. แหลงท่ีมาของขอมูล: 

www.businesseventsthailand.com (เขาถึงขอมูลวันท่ี 20 มิถุนายน 2560) 
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จะเอื้อใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพื้นที่เปาหมายของนโยบายการพัฒนาศักยภาพของเมือง

จุดหมายการจัดประชุมและนิทรรศการโดยหนวยราชการบริหารสวนกลางดังกลาวมาแลว จังหวัดขอนแกน

ยังไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพื้นท่ีเปาหมายของโครงการกอสรางรถไฟรางคู นครราชสีมา-หนองคายอีกดวย  

 ในขณะเดียวกัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินเขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนยังไดรวมกับหนวยงาน

ภาครัฐและองคกรเอกชนในพ้ืนท่ี ริเริ่มผลักดันนโยบายการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานขนสงสาธารณะ

ในเขตเมือง โดยประสบความสําเร็จในการจัดระบบบริการรถโดยสารดวนพิเศษภายใตชื่อ “ขอนแกนซีตี้บัส” 

(Khonkaen City Bus) โดยเริ่มใหบริการเชื่อมตอทาอากาศยานขอนแกนกับตัวเมือง และระหวางมหาวิทยาลัยขอนแกน

กับตัวเมือง50 ในป พ.ศ. 2558 ภาคเอกชนโดยการรวมมือกันของสมาคมธุรกิจในจังหวัดขอนแกนไดรวมกัน

กอตั้งบริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด เพ่ือรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนและ

เทศบาลเมืองขอนแกนในการขับเคลื่อนนโยบายการลงทุนพัฒนาระบบรถไฟฟารางเบา (LRT) และไดรวมกับ 

สํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและการจราจร กระทรวงคมนาคม และมหาวิทยาลัยขอนแกน ดําเนิน

โครงการศึกษาออกแบบรายละเอียดระบบขนสงสาธารณะในเขตจังหวัดขอนแกนและผลกระทบสิ่งแวดลอม51 

 การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในเขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนดังกลาว สอดคลองกับทิศทาง

ยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและระบบโลจิสติกสภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

ฉบับที่ 12 ซึ่งมุงเนนการพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมืองโดยพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมือง

ที่มีความเหมาะสมกับขนาดเศรษฐกิจและสังคมของเมืองที่มีประสิทธิภาพการใชพลังงานสูงและเปนมิตร

กับสิ่งแวดลอม และเริ่มพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในพ้ืนที่เมืองหลักในเขตภูมิภาคที่สอดคลองกับอัตลักษณ

ของเมือง อาทิ ระบบรถไฟฟาขนสงมวลชนขนาดรอง (Light Rail) รถโดยสารดวนพิเศษ (Bus Rapid Transit: BRT) 

และรถราง โดยการพัฒนาในเมืองหลักที่สําคัญเปนอันดับแรกกอน อาทิ จังหวัดขอนแกน จังหวัดเชียงใหม อําเภอ

หาดใหญในจังหวัดสงขลา และจังหวัดภูเก็ต52 

 นอกจากนี้ ทิศทางการพัฒนาพื้นที่จังหวัดขอนแกนดังกลาว ยังสอดคลองกับกรอบแนวทางการพัฒนา

เมือง ซึ่งมุงพัฒนาเมืองศูนยกลางของจังหวัดใหเปนเมืองนาอยูสําหรับคนทุกกลุมในสังคม โดยมีความปลอดภัย 

สิ่งแวดลอมดี เศรษฐกิจ ระบบขนสงสาธารณะ ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการมีคุณภาพและทั่วถึง และ

เนนความสอดคลองกับอัตลักษณ ความหลากหลาย และศักยภาพของเมือง บนพื้นฐานการมีสวนรวม

ของทุกภาคสวนในสังคม โดยมีแนวทางการพัฒนาหลัก ไดแก การพัฒนาสภาแวดลอมเมืองศูนยกลางของจังหวัด

ใหเปนเมืองนาอยู เพ่ือการใชงานของคนทุกกลุมในสังคมอยางเทาเทียม เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจและ

สังคมอยางมีสมดุล การสงเสริมจัดการสิ่งแวดลอมเมืองอยางมีบูรณาการภายใตการมีสวนรวมของสวนกลาง 

                                           

 50 ขอนแกนซิตี้บัส, หนาหลัก [ออนไลน] 2016. แหลงท่ีมาของขอมูล www.khonkaencitybus.com (เขาถึงขอมูล

วันท่ี 30 มิถุนายน 2560) 

 51 สํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและการจราจร กระทรวงคมนาคม และศูนยวิจัยและพัฒนาโครงสรางมลู

ฐานอยางยั่งยนื คณะวิศวกรรมศาสตร มหาวิทยาลัยขอนแกน, จากภาพราง สูภาพราง: รถไฟฟารางเบาเมืองขอนแกน (รายงานการวิจัย) 

 52 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 183. 
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สวนทองถิ่น ภาคประชาสังคม และภาคเอกชน การพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมือง การรักษาอัต

ลักษณของเมืองและสรางคุณคาของทรัพยากรเพื่อกระจายรายไดใหคนในทองถิ่น และการเพิ่มประสิทธิภาพ

การบริหารจัดการเมือง ทั้งนี้ จังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนที่เปาหมายของการพัฒนา

เมืองศูนยกลาง การคา การลงทุน การบริการสุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา โดยพัฒนาและปรับปรุง

โครงสรางพ้ืนฐานเชื่อมโยงกับระบบโครงสรางพ้ืนฐานหลักที่เชื่อมโยงระหวางภาค สงเสริมระบบขนสง

สาธารณะในเมืองใหเชื่อมโยงระหวางเมืองและระบบขนสงอ่ืน ๆ และรักษาความสมดุลของระบบนิเวศ53 

 จังหวัดภูเก็ต เปนศูนยกลางการทองเที่ยวบริเวณสามเหลี่ยมอันดามัน ศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตมา

จากการมีแหลงทองเที่ยวทางทะเลและกิจกรรมการทองเที่ยวระดับนานาชาติ โดยเฉพาะกิจกรรมบันเทิง และ

กีฬาทางน้ํา สถานที่ทองเที่ยวในจังหวัดภูเก็ตประกอบดวยแหลงทองเที่ยวหลายลักษณะ ทั้งแหลงทองเที่ยว

ชายหาด เชน หาดปาตอง หาดกะตะ หาดสุรินทร หาดกมลา หาดราไวย และชายหาดอาวบางเทา แหลงทองเที่ยว

เกาะ เชน เกาะราชาใหญ เกาะราชานอย เกาะไมทอน เกาะตะเภาใหญ เกาะไขนอก เกาะนาคานอย แหลง

ทองเที่ยวเชิงประวัติศาสตรและวัฒนธรรม เชน พิพิธภัณฑภูเก็ตไทยหัว ศูนยศิลปวัฒนธรรมภูเก็ต พิพิธภัณฑ

สถานแหงชาติถลาง วัดมวงโกมารภัจจ วัดสีลสุภาราม แหลงทองเท่ียวที่มนุษยสรางขึ้น เชน ภูเก็ตแฟนตาซี 

สวนผีเสื้อและอควาเรียมภูเก็ต พิพิธภัณฑเปลือกหอย หมูบานไทยและสวนกลวยไมภูเก็ตทั้งนี้ จังหวัดภูเก็ตมีที่

พักแรมประเภทตาง ๆ รวมจํานวนหองพักทั้งสิ้น 48,241 หอง54 

 ในป พ.ศ. 2558 กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬาไดประกาศกฎกระทรวงกําหนดเขตพัฒนาการทองเที่ยว

ฝงทะเลตะวันตก เขตพัฒนาการทองเท่ียวฝงทะเลตะวันออก เขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน เขตพัฒนา 

การทองเที่ยวอารยธรรมลานนา และเขตพัฒนาการทองเที่ยวอารยธรรมอีสานใต พ.ศ. 2558 โดยกําหนดให

จังหวัดภูเก็ตเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน ซึ่งประกอบดวยเขตทองท่ีจังหวัดกระบี่ 

จังหวดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดสตูล55ภายใตแผนปฏิบัติการเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดา

มันป พ.ศ. 2559 จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพื้นที่เปาหมายโครงการภายใตกลยุทธการพัฒนาสินคา

และบริการ ไดแก โครงการพัฒนาทาเรือเพ่ือการทองเที่ยว โครงการปรับปรุงทาเรือ Cruise และมารีนา โครงการ

พัฒนาเมืองเกาภูเก็ต โครงการภายใตกลยุทธการสงเสริมการตลาดและการสื่อสาร ไดแก โครงการสนับสนุน 

MICE และรวมกิจกรรมระดับนานาชาติ Travel Trade Fair และโครงการภายใตกลยุทธดานการบริหาร

                                           

 53 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 180. 

 54 สํานักงานจังหวัดภูเกต็, ขอมูลจังหวัดภูเกต็เพ่ือสนับสนุนการตรวจราชการของนายกรัฐมนตรีและผูบริหาร

กระทรวงมหาดไทย, หนา 12. 

 55 กฎกระทรวง กําหนดเขตพัฒนาการทองเที่ยวฝงทะเลตะวันตก เขตพัฒนาการทองเที่ยวฝงทะเลตะวันออก  

เขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน เขตพัฒนาการทองเที่ยวอารยธรรมลานนา และเขตพัฒนาการทองเที่ยวอารยธรรมอีสานใต 

พ.ศ. 2558 
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จัดการการทองเท่ียว ไดแก โครงการพัฒนาบุคลากรดานการทองเที่ยวรองรับกลุมยุโรปและกลุมฮาลาล และ

โครงการสรางเครอืขายทองเท่ียวชุมชนวิถีชีวิตอันดามัน56 

 นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ยังไดดําเนินโครงการ

ศึกษาและจัดทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตแีละเมืองที่มีศกัยภาพ โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตจัดอยูในจังหวัด

ที่มีการพัฒนาในระดับสูง โดยเฉพาะดานการทองเที่ยวที่มีการเติบโตอยางรวดเร็ว และมีศักยภาพทั้งในดาน

การทองเท่ียว เกษตรกรรม ศิลปวัฒนธรรม และโครงสรางพ้ืนฐานจุดเดนของภูเก็ตในการเปนไมซซิตี แบงออกเปน 

5 ดาน คือ 1) จุดหมายปลายทางการทองเท่ียวระดับโลก เนื่องจากการมีแหลงทองเที่ยวที่เปนเกาะและ

ชายหาดที่สวยงาม มีแหลงปะการังที่สมบูรณ มีสถานที่ทองเที่ยวที่มีชื่อเสียงระดับโลก 2) การเดินทางเชื่อมโยง

กับประเทศตาง ๆ ทาอากาศยานภูเก็ตมีศักยภาพในการรองรับผูโดยสาร 12.5 ลานคนตอป และมีโครงการ

ขยายสนามบินเพ่ิม อีกทั้งยังมีเที่ยวบินตรงไปยังประเทศตาง ๆ หลายประเทศ ปจจุบันจังหวัดภูเก็ตอยูระหวาง

การพัฒนาโครงการรถไฟรางเบาเชื่อมตอจากสนามบินเขาสูตัวเมือง  

 3) กิจกรรมการทองเที่ยวและพักผอนที่หลากหลาย จังหวัดภูเก็ตมีกิจกรรมและกีฬาทางน้ําหลาย

ประเภท อาทิ ลองเรือยอรช แลนเรือใบ พายเรือแคนูคายัค ดําน้ํา โตคลื่น เจทสกี เคเบิ้ล และกิจกรรมอื่น ๆ 

เชน ชมการแสดงภูเก็ตแฟนตาซี สยามนิรมิต บริการสปา เลนกอลฟ หรือกิจกรรมผจญภัย เชน การโหนสลิง 

ดิ่งพสุธา เปนตน 4) แหลงเรียนรูชุมชนและวัฒนธรรมที่หลากหลาย ภูเก็ตมีแหลงเรียนรูวิถีชีวิตชุมชนและวัฒนธรรม

ของชาวบาบา ยาหยา หรือชาวเพอรานากันซึ่งเปนลูกครึ่งชาวจีน มลายู เชน พิพิธภัณฑเพอรานากันในยาน

เมืองเกาภูเก็ต แหลงเรียนรูชุมชนมุสลิม เชน ชุมชนบานกมลา เปนตน 5) สิ่งอํานวยความสะดวกและบุคลากร

ที่มีศักยภาพ ภูเก็ตมีโรงแรมจํานวนมากทั้งขนาดใหญและขนาดเล็ก มีรานอาหารหลากหลายประเภท รวมทั้ง

รถรับสงชนิดตาง ๆ นอกจากนี้ ยังมีบุคลากรที่มีความชํานาญในดานการบริการทองเที่ยวซึ่งสามารถตอยอดให

รองรับอุตสาหกรรมไมซได57 

 สําหรับนโยบายการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานการคมนาคมในพื้นที่จังหวัดภูเก็ต กระทรวงคมนาคมได

ดําเนินการศึกษาความเหมาะสมของโครงการรถไฟฟารางเบา (Light Rail Transit) ในจังหวัดภูเก็ต โดยเปนสวนหนึ่ง

ของแผนงานและโครงการเสริมสรางศักยภาพระบบโครงสรางพื้นฐานดานการคมนาคมขนสง เพื่อสนับสนุน

และรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมการทองเที่ยวของกลุมจังหวัดภาคใต ทั้งฝงอาวไทย (สุราษฎรธานี) 

และฝงอันดามัน (จังหวัดภูเก็ต) ซึ่งรวมถึงโครงการกอสรางรถไฟฟารางเบารอบเกาะภูเก็ตและเสนทางสนามบิน 

โดยสํานักงานนโยบายและแผนการขนสงและจราจรไดดําเนินโครงการศึกษาความเหมาะสม ออกแบบ และ

                                           

 56 กระทรวงการทองเทีย่วและกีฬา, การบรูณาการเพ่ือขับเคลื่อนยทุธศาสตรการทองเท่ียวไทย พ.ศ. 2558 – 2560, หนา 21. 

 57 สํานักงานสงเสริมการจัดการประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน), ขอมูลศักยภาพจังหวัด โครงการศึกษา

และจัดทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตี้ และเมืองท่ีมีศักยภาพ จังหวัดภูเก็ต, 2560, หนา 22. 
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วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของระบบขนสงมวลชนจังหวัดภูเก็ตในป พ.ศ. 2556 และกําลังอยูในระหวาง

การนําโครงการรถฟารางเบาภูเก็ตบรรจุไวในแผนปฏิบัติการเรงดวนป พ.ศ. 2560 ของกระทรวงคมนาคม58 

 ทิศทางนโยบายการพัฒนาพื้นที่จังหวัดภูเก็ตโดยหนวยงานตาง ๆ ดังกลาว สอดคลองกับกรอบ

การพัฒนาเมืองภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที ่12 ซึ่งมุงพัฒนาจังหวัดภูเก็ตใหเปนเมือง

นาอยูและเอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม โดยการสนับสนุน

ใหมีการพัฒนาระบบขนสงสาธารณะ โครงสรางพ้ืนฐานดานเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารที่ทันสมัย 

รวมท้ังการพัฒนาที่อยูอาศัยที่เพียงพอ ตลอดจนมีระบบบริหารจัดการขยะที่เหมาะสม59 และสอดคลองกับ

กรอบการพัฒนาภาคใตใหเปนฐานการสรางรายไดที่หลากหลาย โดยการยกระดับรายไดจากการทองเที่ยว

ใหเติบโตอยางตอเนื่อง และกระจายรายไดจากการทองเที่ยวสูพ้ืนที่เชื่อมโยง รวมทั้งชุมชนและทองถิ่นอยางทั่วถึง 

จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมายการสนับสนุนใหเปนแหลงสรางรายไดจากการทองเท่ียว

โดยเนนคุณภาพและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม รวมทั้งการสงเสริมและพัฒนาการเชื่อมโยงการทองเที่ยวระหวาง

แหลงทองเที่ยวนานาชาติในพื้นที่ภาคใตฝงอันดามันและอาวไทย60 

 

7.6 ผลการศึกษาสภาพปจจุบนัเกี่ยวกับโครงสรางและระบบบริหารงานของจังหวัดในพื้นท่ีกรณีศึกษา 

 

ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่กรณีศึกษาท้ัง 4 จังหวัด ไดแก จังหวัด

ขอนแกน จังหวัดระยอง จังหวัดตาก และจังหวัดขอนแกน ซึ่งประมวลผลมาจากการสัมภาษณเชิงลึกและ

การจัดประชุมกลุมยอยในจังหวัดเหลานี้ โดยมีผูใหขอมูล เชน ผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด 

หัวหนาสํานักงานจังหวัด หัวหนาสวนราชการและขาราชการของสวนราชการในจังหวัด นายอําเภอ 

ปลัดอําเภอ นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด ผูแทนหอการคาจังหวัด ผูแทน

สภาอุตสาหกรรมจังหวัด ผูแทนสภาอุตสาหกรรมทองเที่ยวจังหวัด เปนตน 

ผลการศึกษาครอบคลุมประเด็นเกี่ยวกับสภาพปจจุบันของการจัดโครงสรางการบริหารงานจังหวัด

และอําเภอ บทบาทของผูวาราชการจังหวัด คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ สํานักงานจังหวัด 

สวนราชการประจําจังหวัด สํานักงานอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ บทบาทขององคกรภาคธุรกิจเอกชน 

และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด รวมถึงความสัมพันธระหวาง

หนวยงานภาครัฐและภาคสวนอื่น ๆ ในพ้ืนท่ี โดยมีรายละเอียดผลการศึกษาของพ้ืนที่กรณีศึกษาทั้ง 4 จังหวัด

ดังตอไปนี้ 

 

                                           

 58 สํานักงานจังหวัดภูเกต็, บรรยายสรุปขอมลูจังหวัดภเูก็ต, หนา 26. 

 59 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 180. 

 60 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560 – 2565, หนา 178. 
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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

มจ
ํากั

ดเ
ฉพ

าะ
สว

นภู
มิภ

าค

เท
าน

ั้น 
แต

ยัง
รว

มไ
ปถ

ึง

สว
นก

ลา
งท่ี

ตั้ง
อยู

ใน
พ้ืน

ที่ด
วย

 

- ค
วร

มีโ
คร

งส
รา

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
นา

ที่ 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

มสี
วน

รว
มข

อง
หน

วย
งา

นต
าง

 ๆ
 

ใน
กา

รพั
ฒ

นา
จัง

หว
ัดใ

หส
อด

คล
อง

กับ
ยุท

ธศ
าส

ตร
กา

รพั
ฒ

นา
 

กล
ุมจั

งห
วัด

 ย
ุทธ

ศา
สต

รก
าร

พัฒ
นา

ภา
ค 

แล
ะย

ุทธ
ศา

สต
รช

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 

ขอ
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
ปน

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
มไ

ดอ
ยู 

ทีผ่
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัด 

เพ่ื
อใ

ห

ตัด
สิน

ใจ
แก

ปญ
หา

ได
ภา

ยใ
นจ

ังห
วัด

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
บจ

. ไ
มไ

ดเ
ปน

กล
ไก

กา
รใ

ช

งบ
ปร

ะม
าณ

ที่ม
ีปร

ะส
ิทธิ

ภา
พ

มา
กน

ัก 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ก
าร

ปฏ
ิบัต

ิงา
นข

ึ้นอ
ยูก

ับ

จิต
สํา

นึก
ขอ

งแ
ตล

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

ดว
ยด

ี 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- จ
ําเ

ปน
ตอ

งอ
าศ

ยัก
ลไ

ก 

คว
าม

รว
มม

ือ 
กา

รป
ระ

สา
นง

าน
 

แล
กเ

ปล
ี่ยน

แล
ะพ่ึ

งพ
าอ

าศ
ยั

ทร
ัพย

าก
ร 

ขอ
มูล

ขา
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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น 
จัง

หว
ัดร
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อง

 
จัง

หว
ัดภ
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็ต 

2.
3)

  

วิธ
ีกา

รป
ระ

ชุม
 

- 
สภ

าพ
ปจ

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
ปน

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

วแ
ลว

 

สภ
าพ

ปจ
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

ขอ
มูล

 ร
ับท

รา
บส

ภา
พป

ญ
หา

 

คว
าม

ตอ
งก

าร
ขอ

งแ
ตล

ะฝ
าย

รว
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.
 

ชว
ยเ

อ้ือ
ตอ

กา
รบู

รณ
าก

าร
กับ

 

ผูท
ี่เก่ี

ยว
ขอ

งร
วม

กัน
ใน

กา
รแ

กไ
ข

ปญ
หา

ตา
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

ปจ
จุบั

น 

- ม
ีกา

รจ
ัดท

ําย
ุทธ

ศา
สต

รก
าร

พัฒ
นา

จัง
หว

ัดผ
าน

กร
ะบ

วน
กา

รม
ีสว

นร
วม

ขอ
งห

นว
ยง

าน
ตา

ง 
ๆ 

เพ่ื
อใ

หม
ี 

คว
าม

สอ
ดค

ลอ
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
รช

าต
 ิ

  

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
บจ

. เ
ปน

กล
ไก

ที่ไ
ดร

ั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
ผูว

าร
าช

กา
รจ

ังห
วัด

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ม
ีกา

รพู
ดค

ุยถ
ึงก

าร
จัด

ทํา

แผ
นพ

ัฒ
นา

จัง
หว

ัดแ
ละ

ให
แต

ละ
ฝา

ย

นํา
เส

นอ
ขอ

มูล
สภ

าพ
ปญ

หา
  

คว
าม

ตอ
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
ีผูว

าร
าช

กา
รจ

ังห
วัด

เป
นผ

ูมีอ
ําน

าจ
ตัด

สิน
ใจ

อน
ุมัต

ิ 
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หว
ัดร
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จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

เพ่ิ
มแ

ผน
อํา

เภ
อใ

นแ
ผน

พัฒ
นา

ขอ
งจ

ังห
วัด

ดว
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
ูวา

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

หก
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
มม

ีกา
รจ

ัดล
ําด

ับค
วา

มส
ําค

ัญ

โค
รง

กา
รท

ี่สน
อง

ตอ
บ 

คว
าม

ตอ
งก

าร
ขอ

งพ้ื
นท

ี่  

- ไ
มม

ีกา
รต

ิดต
าม

กา
รใ

ชจ
าย

งบ
ปร

ะม
าณ

วา
กา

รด
ําเ

นิน

โค
รง

กา
รเ

กิด
คว

าม
คุม

คา

หร
ือไ

ม 
 

- บ
าง

หน
วย

งา
นใ

ชง
บป

ระ
มา

ณ
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หว
ัดร

ะย
อง

 
จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

ตา
มภ

าร
กิจ

ขอ
งห

นว
ยง

าน
 

เพ่ื
อด

ําเ
นิน

งา
นข

อง
จัง

หว
ัด 

 

แต
ก็ไ

มอ
าจ

ทร
าบ

ได
วา

หน
วย

งา
นด

ังก
ลา

วไ
ด

ดํา
เน

ินก
าร

ตา
มท่ี

 ก
.บ

.จ
.  

รอ
งข

อห
รือ

ไม
 

2.
5)

  

กา
รม

ี 

สว
นร

วม
ขอ

ง

สว
นร

าช
กา

ร 

ใน
กา

รเ
สน

อ

โค
รง

กา
ร 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ม
ีกา

รแ
ตง

ตั้ง
คณ

ะท
ําง

าน
ชุด

เล
็กข

ึ้นม
า 

เช
น 

คณ
ะท

ําง
าน

ดา
นเ

ศร
ษฐ

กิจ
 ค

ณ
ะท

ําง
าน

ดา
นส

ังค
ม 

คณ
ะท

ําง
าน

ดา
น

โค
รง

สร
าง

พ้ืน
ฐา

น 
เพ่ื

อใ
ห

คณ
ะท

ําง
าน

เห
ลา

นี้ไ
ดศ

ึ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
ขา

ม 

โด
ยเ

ฉพ
าะ

อย
าง

ยิ่ง
คณ

ะท
ําง

าน

ดา
นส

ังค
ม 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ห
นว

ยง
าน

สา
มา

รถ
เส

นอ
แผ

นง
าน

โค
รง

กา
ร/

กิจ
กร

รม
ตา

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

วา
ไม

ได
รับ

คว
าม

สํา
คัญ

ใน
กา

รเ
ขา

รว
มจ

ัดท
ําแ

ผน
พัฒ

นา

จัง
หว

ัด 
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จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

มีช
อง

ทา
งใ

หส
วน

รา
ชก

าร

สา
มา

รถ
มีส

วน
รว

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

ปจ
จุบั

น 

- จ
ังห

วัด
จะ

แจ
งร

าย
ละ

เอี
ยด

ขอ
มูล

แผ
นง

าน
 โค

รง
กา

รแ
ละ

งบ
ปร

ะม
าณ

 

เพ่ื
อใ

หจ
ังห

วัด
สา

มา
รถ

บูร
ณ

าก
าร

แล
ะป

ระ
สา

นก
าร

ใช
งบ

ปร
ะม

าณ
 

ขอ
งห

นว
ยง

าน
ตา

ง 
ๆ 

ให
เป

นไ
ปต

าม

แผ
นย

ุทธ
ศา

สต
รก

าร
พัฒ

นา
จัง

หว
ัด 

 

- ก
าร

พิจ
าร

ณ
าอ

นุม
ัติง

บป
ระ

มา
ณ

จัง
หว

ัดข้ึ
นอ

ยูก
ับว

ิธีค
ิดข

อง
ผูว

า

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดแ

ตล
ะค

น 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ก
าร

จัด
ซื้อ

จัด
จา

งข
อง

จัง
หว

ัดแ
บบ

บูร
ณ

าก
าร

คว
รใ

หส
วน

รา
ชก

าร
 

มอ
บอ

ําน
าจ

กา
รจั

ดซ
ื้อจั

ดจ
าง

ให
กับ

ผูว
าร

าช
กา

รจ
ังห

วัด
แล

ะห
ัวห

นา
 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ังห

วัด
สา

มา
รถ

เส
นอ

ขอ

งบ
ปร

ะม
าณ

ได
 แ

ตเ
มื่อ

ได
รับ

 

กา
รพิ

จา
รณ

าจ
ัดส

รร

งบ
ปร

ะม
าณ

แล
วม

ักจ
ะ 

ไม
เป

นไ
ปต

าม
เป

าห
มา

ย 

ขอ
งจ

ังห
วัด

ที่เ
สน

อเ
รื่อ

งไ
ป 

 

- จ
ังห

วัด
ได

รับ
กา

รจ
ัดส

รร

งบ
ปร

ะม
าณ

มา
อย

าง
จํา

กัด
  

ไม
เพี

ยง
พอ

กับ
คว

าม
ตอ

งก
าร

เพ่ื
อก

าร
พัฒ

นา
ใน

พื้น
ที่ 

- ผ
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัดม

ีอํา
นา

จ

ใน
กา

รจั
ดส

รร
งบ

ปร
ะม

าณ

กร
ะต

ุนเ
ศร

ษฐ
กิจ

ขอ
งร

ัฐบ
าล

 

โด
ยจ

ังห
วัด

ขอ
นแ

กน
ใช

ไป
เพ่ื

อ

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- บ
าง

หน
วย

งา
นอ

าจ
จะ

ไม
เค

ยไ
ดร

ับ

กา
รจ

ัดส
รร

งบ
ปร

ะม
าณ

จัง
หว

ัดเ
ลย

 

แม
วา
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ดใ
หญ

ที่ม
ีปร

ิมา
ณ

งา
นแ

ละ
ปญ

หา
มา

กก
วา

 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

พิจ
าร

ณ
าก

รอ
บ

อัต
รา

กํา
ลัง

ให
สอ

ดค
ลอ

ง 

กับ
ภา

ระ
งา

นแ
ละ

 

คว
าม

รับ
ผิด

ชอ
บใ

นห
นา

ที่ 

ขอ
งห

นว
ยง

าน
ตา

ง 
ๆ 

 

เก
ณ

ฑบ
าง

ปร
ะก

าร
ที่ล

าส
มัย

คว
รล

มเ
ลิก

 

  

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ําน

วน
อัต

รา
กํา

ลัง
ไม

สอ
ดค

ลอ
งกั

บ

ปร
ิมา

ณ
งา

นข
อง

หน
วย

งา
น 

- ม
ีอัต

รา
กํา

ลัง
เท

ากั
นห

รือ
ใก

ลเ
คยี

ง

กับ
สว

นร
าช

กา
รใ

นจ
ังห

วัด
อ่ืน

 ๆ
  

ทั้ง
ที่เ

ปน
จัง

หว
ัดข

นา
ดใ

หญ
ที่มี

ปร
ิมา

ณ
งา

นแ
ละ

ปญ
หา

มา
กก

วา
 

- ก
าร

จา
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
หเ

กิด
 

กา
รเ

ปล
ี่ยน

แป
ลง

บุค
ลา

กร
อย

ูเส
มอ

 

ซึ่ง
บุค

ลา
กร

ที่เ
ขา

มา
ให

มต
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

ี่ตอ
เน

ื่อง
 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ําน

วน
อัต

รา
กํา

ลัง
ไม

สอ
ดค

ลอ
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

ตอ
งป

ฏิบ
ัติง

าน
 

ที่ไ
มส

อด
คล

อง
กับ

ตํา
แห

นง
หน

าท
ี่ 

ขอ
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

นน
กา

รเ
ปน

เมื
อง

ทอ
งเ

ท่ีย
วน

าน
าช

าต
ิ 
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จัง
หว

ัดต
าก

 
จัง

หว
ัดข

อน
แก

น 
จัง

หว
ัดร

ะย
อง

 
จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

4.
5)

  

หัว
หน

าส
วน

รา
ชก

าร
 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
าร

โย
กย

าย
หัว

หน
าส

วน
รา

ชก
าร

บอ
ยค

รั้ง
ทํา

ให
กา

รท
ําง

าน
ไม

ตอ
เน

ื่อง

แล
ะอ

าจ
มกี

าร
เป

ลี่ย
นแ

ปล
งน

โย
บา

ย 

รว
มท

ั้งค
วา

มไ
มพ

รอ
มใ

นก
าร

ปฏ
ิบัต

ิ

หน
าท

ี่ขอ
งหั

วห
นา

สว
นร

าช
กา

รท
ี่ยา

ย

มา
รับ

ตํา
แห

นง
ให

ม 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ห
ัวห

นา
สว

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
ผา

นก
าร

เข
าร

วม

กิจ
กร

รม
เร

าร
ักข

อน
แก

น 

- ห
ัวห

นา
สว

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
ตา

ง 
ๆ 

จํา
นว

นม
าก

 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบั
น 

- ห
ัวห

นา
สว

นร
าช

กา
รมั

กจ
ะฟ

งค
ําส

ั่ง

ขอ
งห

นว
ยง

าน
ตน

สัง
กัด

หร
ืออ

ธิบ
ดี

กร
มม

าก
กว

าผ
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัด 

เพ
รา

ะม
ีผล

ตอ
กา

รเ
ลื่อ

นต
ําแ

หน
ง 

- ห
ัวห

นา
สว

นร
าช

กา
รบ

าง
คน

โย
กย

าย
ตํา

แห
นง

มา
ปฏ

ิบัต
ิงา

น 

ใน
พ้ืน

ที่เ
พีย

งเ
พ่ือ

รอ
โย

กย
าย

ไป
รับ

ตํา
แห

นง
ที่ส

ูงก
วา

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
มม

ีปญ
หา

เร
ื่อง

กา
รโ

ยก
ยา

ยข
อง

หัว
หน

าส
ําน

ักง
าน

คุม
ปร

ะพ
ฤต

ิจัง
หว

ัดบ
อย

คร
ั้ง 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- จ
ังห

วัด
ที่เ

ปน
 “

จัง
หว

ัดเ
กร

ดเ
อ”

 

ผูว
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
ดท

ั้งห
มด
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ัดต
าก

 
จัง

หว
ัดข
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น 
จัง

หว
ัดร

ะย
อง

 
จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

- ค
วร

ให
ระ

ดับ
ตํา

แห
นง

หัว
หน

า 

สว
นร

าช
กา

รท
ี่เท

าก
ันท

ุกจ
ังห

วัด
  

เพ่ื
อไ

มใ
หเ

กิด
กา

รโ
ยก

ยา
ย 

ขอ
งห

ัวห
นา

สว
นร

าช
กา

รบ
อย

คร
ั้ง 

4.
6)

  

ระ
บบ

บร
ิหา

รง
าน

บุค
คล

ใน
 

สว
นภ

ูมิภ
าค

 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ส
ําน

ักง
าน

 ก
.พ

. ใ
หอ

ําน
าจ

ผูว
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
ตผ

ูวา
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
สว

นน
ี้เพี

ยง
เล

็กน
อย

 

แต
ขา

รา
ชก

าร
ขอ

งส
ําน

ักง
าน

- 
- 
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จัง
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ัดต
าก

 
จัง

หว
ัดข

อน
แก

น 
จัง

หว
ัดร

ะย
อง

 
จัง

หว
ัดภ

ูเก
็ต 

จัง
หว

ัดมั
กจ

ะไ
ดร

ับเ
งิน

โบ
นัส

มา
กก

วา
หน

วย
งา

นอ่ื
น 

ๆ 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

มีข
อก

ําห
นด

ชัด
เจ

นห
รือ

จํา
กัด

กา
รใ

ชเ
งิน

สว
นใ

นอ
ําน

าจ

ขอ
งผ

ูวา
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัด 

4.
7)

  

ขอ
จํา

กัด
หร

ือ

อุป
สร

รค
ที่ม

า

จา
กป

จจ
ัยเ

ชิง

พ
ื้นท่ี

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ส
ภา

พภ
ูมิป

ระ
เท

ศท
ี่มเี

ทือ
กเ

ขา
ก้ัน

กล
าง

จัง
หว

ัดทํ
าใ

หก
าร

เด
ินท

าง
 

ใน
กา

รใ
หบ

ริก
าร

ขอ
งส

วน
รา

ชก
าร

แล
ะ

กา
รข

อเ
ขา

รับ
บร

ิกา
รข

อง
ปร

ะช
าช

น 

มีค
วา

มย
าก

ลํา
บา

ก 

- ก
าร

เบิ
กค

าเ
ดิน

ทา
งส

ําห
รับ

 

กา
รเ

ดิน
ทา

งไ
ปป

ฏิบ
ัติร

าช
กา

ร 

ขอ
งบ

ุคล
าก

รไ
มส

อด
คล

อง
กับ

คา
ใช

จา
ยใ

นค
วา

มเ
ปน

จร
ิง 

 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- จ
ังห

วัด
ระ

ยอ
งม

ีตน
ทุน

คา
คร

อง
ชีพ

ที่ส
ูงม

าก
กว

าจ
ังห

วัด
อื่น

 ๆ
  

สร
าง

คว
าม

ยา
กล

ําบ
าก

ให
แก



ขา
รา

ชก
าร

ที่ม
ีรา

ยไ
ดไ

มม
าก

นัก
 

- ก
าร

ขับ
เค

ลื่อ
นน

โย
บา

ยข
อง

สว
นก

ลา
งด

ําเ
นิน

กา
รใ

หส
ําเ

ร็จ
ได

ยา
ก 

เน
ื่อง

จา
กม

ีอุป
สร

รค
ใน

เช
ิงบ

ริบ
ท 

ขอ
งพ

ื้นท
ี่ เช

น 
กา

รส
งเ

สร
ิมเ

กษ
ตร

อิน
ทร

ีย 
แต

จัง
หว

ัดร
ะย

อง
 

เป
นเ

มือ
งอ

ุตส
าห

กร
รม

 ท
ําใ

หม
ี

มล
พิษ

แล
ะส

าร
เค

มีป
นเ

ปอ
น 

ตา
มส

ภา
พแ

วด
ลอ

ม 
 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- จ
ังห

วัด
ภูเ

ก็ต
มีต

นท
ุนค

าค
รอ

งช
ีพ 

ที่ส
ูงม

าก
กว

าจ
ังห

วัด
อื่น

 ๆ
 ส

รา
ง

คว
าม

ยา
กล

ําบ
าก

ให
แก

ขา
รา

ชก
าร

 

ที่ม
ีรา

ยไ
ดไ

มม
าก

นัก
 แ

ตบ
าง

หน
วย

งา
นไ

ดจ
ัดส

รร
บา

นพั
กเ

ปน

สว
ัสด

ิกา
รใ

ห 
เพ่ื

อส
รา

งแ
รง

จูง
ใจ

แล
ะ

ลด
ภา

ระ
คา

ใช
จา

ยข
อง

บุค
ลา

กร
 

- ก
าร

เบิ
กค

าเ
ดิน

ทา
งส

ําห
รับ

 

กา
รเ

ดิน
ทา

งไ
ปป

ฏิบ
ัติร

าช
กา

ร 

ขอ
งบ

ุคล
าก

รไ
มส

อด
คล

อง
 

กับ
คา

ใช
จา

ยใ
นค

วา
มเ

ปน
จร

ิง 
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ะย
อง
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หว
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5)
 น

าย
อํา

เภ
อ 

5.
1)

  

ภา
รก

ิจ 
อํา

นา
จ

หน
าท

ี่ บ
ทบ

าท

ขอ
งน

าย
อํา

เภ
อ 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- แ
มว

าน
าย

อํา
เภ

อจ
ะเ

ปน
เจ

าข
อง

พ้ืน
ที่ 

แต
กล

ับไ
มมี

อํา
นา

จ 

ใน
กา

รต
ัดส

ินใ
จเ

พ่ือ
แก

ไข
ปญ

หา

คว
าม

เด
ือด

รอ
นใ

หกั
บป

ระ
ชา

ชน
 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- อ
ําเ

ภอ
ที่ม

ีคว
าม

พิเ
ศษ

คว
รมี

นา
ยอํ

าเภ
อแ

ละ
โค

รง
สร

าง
หน

วย
งา

นท
ี่

มีร
ูปแ

บบ
พิเ

ศษ
ดว

ย 

- น
าย

อํา
เภ

อส
ําห

รับ
อํา

เภ
อท

ี่ม ี

คว
าม

พิเ
ศษ

จะ
ตอ

งมี
คุณ

สม
บัต

ิพิเ
ศษ

แล
ะม

ีปร
ะส

บก
าร

ณ
กา

รทํ
าง

าน
 

- น
าย

อํา
เภ

อค
วร

มีอ
ําน

าจ
 

ใน
กา

รพิ
จา

รณ
าค

วา
มด

ีคว
าม

ชอ
บ

ขอ
งข

าร
าช

กา
รท่ี

สน
ับส

นุน
 

กา
รท

ําง
าน

ขอ
งน

าย
อํา

เภ
อ 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ส
วน

รา
ชก

าร
ท่ีน

าย
อํา

เภ
อ

สา
มา

รถ
สั่ง

กา
รไ

ดโ
ดย

ตร
ง 

เช
น 

สํา
นัก

งา
นพั

ฒ
นา

ชุม
ชน

อํา
เภ

อ

สํา
นัก

งา
นส

าธ
าร

ณ
สุข

อํา
เภ

อ 

สํา
นัก

งา
นเ

กษ
ตร

อํา
เภ

อ 

สํา
นัก

งา
นป

ศุส
ัตว

อํา
เภ

อ 

สํา
นัก

งา
นส

ัสด
ีอํา

เภ
อ 

- แ
มว

าน
าย

อํา
เภ

อจ
ะเ

ปน

เจ
าข

อง
พื้น

ที่ 
แต

กล
ับไ

มม
ี

อํา
นา

จใ
นก

าร
ตัด

สิน
ใจ

 

เพ่ื
อแ

กไ
ขป

ญ
หา

คว
าม

เด
ือด

รอ
นใ

หกั
บป

ระ
ชา

ชน
 

- ก
าร

ทํา
งา

นใ
นพ้ื

นท
ี่ 

ขอ
งน

าย
อํา

เภ
อเ

พ่ือ
ให

เข
าใ

จ

งา
นใ

นพ้ื
นท

ี่คว
รอ

ยูใ
นพ

ื้นท
ี่ข้ัน

ต่ํา
อย

าง
นอ

ยป
ระ

มา
ณ

 2
 ป

 

- น
าย

อํา
เภ

อย
ังมี

บท
บา

ท

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- แ
มว

าน
าย

อํา
เภ

อจ
ะเ

ปน
เจ

าข
อง

พ้ืน
ที่ 

แต
กล

ับไ
มมี

อํา
นา

จ 

ใน
กา

รต
ัดส

ินใ
จเ

พ่ือ
แก

ไข
ปญ

หา

คว
าม

เด
ือด

รอ
นใ

หกั
บป

ระ
ชา

ชน
 

- ก
ฎห

มา
ยท
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มถู
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ปร
ะโ

ยช
นท

ี่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

ปจ
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

มพ
รอ

มข
อง

พื้น
ที ่

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ไ
มไ

ดก
ําห

นด
ให

สว
นก

ลา
ง 

ที่ต
ั้งใ

นพ
ื้นท

ี่เข
าม

าม
ีสว

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

 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

ให
ข้ึน

ตร
งก

ับผ
ูวา

รา
ชก

าร
จัง

หว
ัด

เป
นร

าช
กา

รบ
ริห

าร
สว

นภ
ูมิภ

าค
  

ไม
คว

รข
ึ้นต

รง
กับ

กร
ะท

รว
งม

หา
ดไ

ทย
  

- ไ
มค

วร
กํา

หน
ดใ

หห
ัวห

นา
สํา

นัก
งา

น

จัง
หว

ัดข
อง

จัง
หว

ัดท
ี่เป

นหั
วห

นา
กล

ุม

จัง
หว

ัดด
ําร

งต
ําแ

หน
งห

ัวห
นา

สํา
นัก

บร
ิหา

รยุ
ทธ

ศา
สต

รก
ลุม

จัง
หว

ัด 

- ถ
าใ

หค
วา

มส
ําค

ัญ
กับ

กล
ุมจ

ังห
วัด

ตอ
งใ

หส
ําน

ักบ
ริห

าร
ยุท

ธศ
าส

ตร
 

กล
ุมจั

งห
วัด

มีค
วา

มเ
ขม

แข
็งด

วย
 

   

- 
- 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ส
ําน

ักบ
ริห

าร
ยุท

ธศ
าส

ตร
กล

ุม

จัง
หว

ัดภ
าค

ใต
ฝง

อัน
ดา

มัน
สา

มา
รถ

ทํา
งา

นส
นับ

สน
ุนก

าร
ทํา

งา
น 

ขอ
งก

ลุม
จัง

หว
ัดไ

ดอ
ยา

งม
าก
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8.
4)

  

กา
รจ

ัดท
ํา

แผ
นพ

ัฒ
นา

กล
ุมจ

ังห
วัด

 

- 
สภ

าพ
ปจ

จุบ
ัน 

- ก
ลุม

จัง
หว

ัดท
ี่มีศ

ักย
ภา

พ

ใก
ลเ

คยี
งกั

นจ
ะม

อง
เห

็นท
ิศ

ทา
งก

าร
พัฒ

นา
แล

ะส
าม

าร
ถ

รว
มม

ือกั
นไ

ดง
าย

  

ใน
ขณ

ะเ
ดีย

วก
ัน 

หา
กม

ีศัก
ยภ

าพ

เร
ื่อง

เด
ียว

กัน
 เช

น 
กา

รผ
ลิต

ขา
ว 

กา
รท

อผ
าไ

หม
 ก็

จะ
เก

ิด 

กา
รแ

ขง
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

งา
ยก

วา
 แ

ตเ
มื่อ

ตอ
งป

รึก
ษา

หา
รือ

รว
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
 

   

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ย
ุทธ

ศา
สต

รก
าร

พัฒ
นา

จัง
หว

ัด 

กล
ุมจั

งห
วัด

 แ
ละ

ภา
ค 

จะ
ตอ

งม
ี

คว
าม

สอ
ดค

ลอ
งป

ระ
สา

นซ
ึ่งกั

นแ
ละ

กัน
 โด

ยม
ุงเ

นน
กา

รต
อบ

สน
อง

 

กา
รพั

ฒ
นา

ที่ม
าจ

าก
สภ

าพ
ปญ

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

ตา
ง 

ๆ 
เข

าด
วย

กัน
ขอ

งท
ุกฝ

าย
 

ใน
พ้ืน

ที่ 
เพ่ื

อใ
หก

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

ปจ
จุบั

น 

- จ
ังห

วัด
ภูเ

ก็ต
มีค

วา
มพ

ยา
ยา

ม 

ใน
กา

รจั
ดทํ

าแ
ผน

รว
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

  

ผา
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
ขา

สูแ
ผน

พัฒ
นา

จัง
หว

ัดแ
ละ

กล
ุมจั

งห
วัด
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8.
5)

  

กา
รจ

ัดส
รร

งบ
ปร

ะม
าณ

ตา
มยุ

ทธ
ศา

สต
ร

กล
ุมจ

ังห
วัด

 

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ก
ระ

บว
นก

าร
ทา

งง
บป

ระ
มา

ณ
 

ใช
ระ

ยะ
เว

ลา
คอ

นข
าง

นา
น 

เช
น 

 

กา
รกํ

าห
นด

คุณ
ลัก

ษณ
ะผ

ูเส
นอ

รา
คา

 

รว
มถ

ึงป
ญ

หา
ดา

นก
าร

เบ
ิกจ

าย
 

ขอ
งก

รม
บัญ

ชีก
ลา

ง 
ทํา

ให
หล

าย

โค
รง

กา
รเ

กิด
คว

าม
ลา

ชา
แล

ะ 

บา
งโ

คร
งก

าร
อา

จถ
ูกย

กเ
ลิก

ไป
 

- ส
วน

รา
ชก

าร
ขา

ดค
วา

มพ
รอ

ม 

ใน
กา

รเ
สน

อแ
ผน

งา
นแ

ละ
โค

รง
กา

ร 
 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ไ
มค

วร
จัด

สร
รบ

ปร
ะม

าณ
โด

ย 

กา
รแ

บง
สัด

สว
นง

บป
ระ

มา
ณ

เท
าก

ัน

ใน
ทุก

 ๆ
 จ

ังห
วัด

 บ
าง

เร
ื่อง

ตอ
ง

มุง
เน

นใ
นบ

าง
จัง

หว
ัด 

- ค
วร

มอ
บอํ

าน
าจ

ให
ผูว

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

ลุม
จัง

หว
ัด 

- 
สภ

าพ
ปจ

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

ตอ
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

รา
งศ

ักย
ภา

พก
ลุม

ผูผ
ลิต

สิน
คา

หน
ึ่งต

ําบ
ลห

นึ่ง
ผล

ิตภ
ัณ

ฑ 

(O
TO

P)
  

- ห
ลัก

เก
ณ

ฑก
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

ฑจ
ําน

วน

ปร
ะช

าก
รต

าม
ทะ

เบ
ียน

รา
ษฎ

รน
ั้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
มม

ี

ปร
ะส

บก
าร

ณ
ใน

กา
รจ

ัดท
ําแ

ผน
งา

น

สภ
าพ

ปจ
จุบั

น 

- ข
าด

เจ
าภ

าพ
ใน

กา
รด

ําเ
นิน

โค
รง

กา
ร 

- ก
าร

ใช
จา

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

ตต
อน

บน
 

ซึ่ง
มีจ

ังห
วัด

ภูเ
ก็ต

เป
นห

ัวห
นา

กล
ุม

จัง
หว

ัด 
จึง

สง
ผล

กร
ะท

บ 

ตอ
กา

รเ
รง

รัด
เบิ

กจ
าย

ฉุด
งบ

ปร
ะม

าณ

กล
ุมจั

งห
วัด

ดว
ยเ

ชน
กัน

 

ขอ
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
มซ

้ําซ
อน

 

กับ
หน

วย
งา

นอ่ื
น 

แล
ะต

อบ
สน

อง

คว
าม

ตอ
งก

าร
ขอ

งป
ระ

ชา
ชน

ใน
พ้ืน

ที่

ได
จร

ิง 
แล

ะยั
งไ

ดร
ับป

ระ
โย

ชน


รว
มก

ันภ
าย

ใน
กล

ุมจ
ังห

วัด
ดว
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หร
ือโ

คร
งก

าร
ที่ต

อง
ใช

งบ
ปร

ะม
าณ

คอ
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
 

ขอ
เส

นอ
แน

ะ 

- ค
วร

ให
สํา

นัก
งา

นจ
ังห

วัด
ระ

ยอ
ง 

เป
นห

นว
ยจ

ัดซ
ื้อจ

ัดจ
าง

แท
น 

สว
นร

าช
กา

รท
ี่ไม

สา
มา

รถ
ดํา

เน
ินก

าร

จัด
ซื้อ

จัด
จา

งไ
ดด

วย
ตน

เอ
ง 

 

เพ่ื
อใ

หเ
กิด

ปร
ะส

ิทธ
ิภา

พ 

ใน
กา

รใ
ชจ

าย
งบ

ปร
ะม

าณ
 

9)
 ค

วา
มส

ัมพ
ันธ

ระ
หว

าง
จัง

หว
ัด/

อํา
เภ

อกั
บภ

าค
สว

นอ
ื่น 

9.
1)

  

อง
คก

รป
กค

รอ
ง

สว
นท

อง
ถิ่น

  

สภ
าพ

ปจ
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

สว
นภ

ูมิภ
าค

 ท
ําใ

ห 
อป

ท.
  

สภ
าพ

ปจ
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

ซอ
นห

รือ
 

สภ
าพ

ปจ
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

ปจ
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

สว
นภ

ูมิภ
าค

 ท
ําใ

ห 
อป

ท.
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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

มค
อย

อย
าก

จะ
 

เข
าม

าด
ําเ

นิน
กิจ

กร
รม

รว
มกั

บ 

สว
นร

าช
กา

ร 

คว
าม

ไม
ชัด

เจ
นข

อง
ขอ

บเ
ขต

อํา
นา

จห
นา

ที่ร
ะห

วา
ง 

อป
ท.
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7.7 บทสรุป 

 

 ผลการศึกษาในบทนี้ไดแสดงใหเห็นถึงกรอบแนวคิดที่คณะผูวิจัยใชสําหรับออกแบบการวิเคราะห

จังหวัดกรณีศึกษา โดยพิจารณาจังหวัดกรณศีกึษาในฐานะพื้นที่ระดับภูมิภาคที่มีศกัยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ภายในพ้ืนที่ และเปนฐานรองรับการยกระดับการเติบโตของเศรษฐกิจระดับชาติ ซึ่งมีลักษณะสําคัญ คือ มีภูมิศาสตร

ของพ้ืนท่ีซึ่งเอ้ือตอโอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจ เปนพ้ืนที่ภูมิภาคที่เติบโตอยางรวดเร็ว หรือมีระดับ

การเติบโตทางเศรษฐกิจสูงกวาพื้นที่อื่น ๆ มีการขยายตัวของประชากรโดยเฉพาะการเคลื่อนยายประชากร

แรงงานเขาสูพ้ืนที่อันเปนผลตามมาจากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นที ่ มีการพัฒนา

โครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณะที่จําเปนตอการลงทุนในพื้นที่ และเปนพื้นที่เปาหมาย

ของนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคของรัฐบาล 

 ในการวิเคราะหศักยภาพของพ้ืนที่กรณีศึกษาทั้ง 4 จังหวัดนั้น คณะผูวิจัยไดอาศัยการวิเคราะหขอมูล

สําคัญหลายดานประกอบกัน ไดแก ขอมูลดานภูมิศาสตรของพ้ืนที่ ขอมูลดานประชากรของจังหวัด ขอมูลดาน

เศรษฐกิจของจังหวัด ขอมูลดานนโยบายการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา สําหรับผลการศึกษา

ขอมูลเชิงลึกในพื้นที่จังหวัดกรณีศึกษา คณะผูวิจัยไดวิเคราะหถึงสภาพปจจุบันเก่ียวกับโครงสรางและระบบ

บริหารงานของจังหวัดในพื้นที่กรณีศึกษา ครอบคลุมประเด็นเกี่ยวกับสภาพปจจุบันของการจัดโครงสราง

การบริหารงานจังหวัดและอําเภอ บทบาทของผูวาราชการจังหวัด คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 

สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด สํานักงานอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ บทบาทขององคกร

ภาคธุรกิจเอกชน และองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด รวมถึง

ความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคสวนอืน่ ๆ ในพ้ืนที ่
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บทที่ 8
ผลการรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุง
โครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม

คณะผูวิจัยไดจัดประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบ
บริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม ในวันท่ี 22 สิงหาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.00-12.00 น. ณ หองแกรนด
บอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล กรุงเทพมหานคร เพ่ือรวมนําเสนอขอมูล ความคิดเห็น และขอเสนอแนะ
เก่ียวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม โดยมีผูเขาประชุม
จํานวน 188 คน สาระสําคัญของผลการจัดประชุมครอบคลุมเนื้อหาดังตอไปนี้ 1) การนําเสนอผลการศึกษา
และขอเสนอแนะการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม 2) ความเห็นของผูทรงคุณวุฒิ
ตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม และ 3)
ความเห็นของผูเขารวมประชุมตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีเหมาะสม

8.1 การนําเสนอผลการศึกษาและขอเสนอแนะการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัด
ท่ีเหมาะสม

8.1.1 ความเปนมาของการประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและ
ระบบบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ไดรับมอบหมายจากสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) ใหดําเนินการศึกษาวิจัยโครงการการปรับปรุง
โครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0)
โดยการประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคเปนสวนหนึ่งของกระบวนการดําเนินโครงการวิจัย เพ่ือนําเสนอผลการศึกษาข้ันตนสําหรับ
รางรายงานฉบับสมบูรณ (Final draft)

โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับการพัฒนา
ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีวัตถุประสงคท่ีสําคัญ 2 ประการ ไดแก ประการท่ีหนึ่ง เพ่ือศึกษาและ
ปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของหนวยงานของกระทรวง กรม ท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาค
ใหเหมาะสมกับบริบทแตละพื้นที่ โดยเฉพาะในพื้นที่ที่มีศักยภาพสูงซึ่งแตกตางจากจังหวัดทั่วไป และ
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ประการท่ีสอง เพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของสํานักงานจังหวัด
และสํานักงานอําเภอใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินและมีขีด
สมรรถนะในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาท่ี

ฐานคิดท่ีสําคัญของการศึกษาวิจัยคือ กลไกการบริหารงานราชการสวนภูมิภาคในแตละจังหวัด ซึ่งมี
ผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาและมีอํานาจสูงสุดในแตละจังหวัด และมีโครงสรางยอยเปนสวนราชการ
ในระดับอําเภอนั้น มีโครงสรางที่เหมือนกันหมดทุกจังหวัดของประเทศไทย แตในสภาพความเปนจริงพื้นที่
ของแตละจังหวัดมีลักษณะทางภูมิศาสตร ภูมิสังคม และศักยภาพในการพัฒนาแตกตางกันออกไป จึงเปนท่ีมา
ของคําถามวิจัย ประการแรก ควรมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหาราชการระดับพ้ืนท่ีอยางไรใหเหมาะสมกับ
ศักยภาพหรือพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกัน ประการท่ีสอง การบริหารงานราชการสวนภูมิภาคในแตละจังหวัดมีการเสริมสราง
ขีดความสามารถมุงเนนสมรรถนะในดานใด คณะผูวิจัยและสํานักงาน ก.พ.ร. จะมุงเนนการทํางานเชิงยุทธศาสตร
การพัฒนาพ้ืนท่ีเปนหลัก เพ่ือเสริมศักยภาพใหเกิดประโยชนสูงสุด

กระบวนการดําเนินศึกษาวิจัยในครั้งนี้ คณะผูวิจัยไดพิจารณาเลือกพ้ืนท่ีกรณีศึกษา 4 จังหวัด ไดแก
จังหวัดขอนแกน จังหวัดตาก จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดระยอง เนื่องจากจังหวัดเหลานี้มีลักษณะโดดเดน
ท่ีแตกตางกัน กลาวคือ

จังหวัดขอนแกน มีความเปนศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ท้ังในดานศูนยกลางของการคมนาคม
ขนสงและการกระจายสินคา ศูนยกลางของสวนราชการ ศูนยกลางของการศึกษา ศูนยกลางของการบริการ
ทางการแพทย อีกท้ังมีลักษณะการเติบโตของเมืองอยางรวดเร็ว ซึ่งมีจังหวัดท่ีมีลักษณะคลายคลึงกับจังหวัด
ขอนแกนอีกจํานวนมาก

จังหวัดตาก เปนจังหวัดชายแดนท่ีมีศักยภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งการคาชายแดน กิจกรรมทางเศรษฐกิจและ
สังคม อีกท้ังโดยสภาพภูมิศาสตรของจังหวัดสามารถแบงออกเปน 2 ฝง กลาวคือ กิจกรรมการคาชายแดนอยูในฝง
ตะวันตก โดยเฉพาะพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด ในขณะท่ีศูนยราชการและท่ีตั้งของสวนราชการอยูในฝงตะวันออกในพ้ืนท่ี
อําเภอเมืองตาก จึงตองมีการออกแบบโครงสรางการบริหารราชการใหมีความเหมาะสมกับสภาพภูมิศาสตร
ของจังหวัด

จังหวัดภูเก็ต เปนศูนยกลางการทองเท่ียวนานาชาติและศูนยกลางการทองเท่ียวของประเทศไทย ทําใหมี
นักทองเที่ยวทั่วโลกเดินทางเขามาในจังหวัดจํานวนมาก มีความหนาแนนของการตั้งที่อยูอาศัยเละมีสภาพ
ทางภูมิศาสตรท่ีมีลักษณะเฉพาะ

จังหวัดระยอง เปนหนึ่งในพ้ืนท่ีการดําเนินโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern
Economic Corridor: EEC) และมีผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดเปนอันดับท่ีสองของประเทศ รองจาก
กรุงเทพมหานคร จังหวัดระยองจึงเปนพ้ืนท่ีพัฒนาเศรษฐกิจท่ีสําคัญของประเทศ ในขณะเดียวกันจังหวัด
ระยองก็มีมิติอ่ืน ๆ ของการพัฒนาท่ีซอนทับกับความเปนเมืองอุตสาหกรรมอีกดวย

นอกจากนี้ พ้ืนท่ีกรณีศึกษาท้ัง 4 จังหวัด ยังสอดคลองกับขอมูลจากกรมโยธาธิการและผังเมืองซึ่งไดแสดง
ใหเห็นวา จังหวัดเหลานี้เปนหัวเมืองสําคัญเพราะมีศักยภาพสูง โดยจังหวัดขอนแกนเปนท้ังจุดเชื่อมโยงสําคัญ
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ของภูมิภาค ศูนยกลางการคา การทองเท่ียว อุตสาหกรรม และศูนยกลางของสวนราชการสําคัญ ในขณะท่ี
จังหวัดตากเปนพ้ืนท่ียุทธศาสตรการพัฒนาประเทศท่ีรัฐบาลเรงรัดการพัฒนา และอยูภายใตกรอบการขนสง
และโลจิสติกสท่ีเชื่อมโยงการคาระดับอนุภูมิภาคกับประเทศเพ่ือนบานท้ังท่ีมีอยูปจจุบันและกําลังเตรียมจัดทํา
ในอนาคต อีกท้ังเปนพ้ืนท่ีท่ีอยูในนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zone: SEZ)
จังหวัดระยองเปนหนึ่งในสามจังหวัดของโครงการระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic
Corridor: EEC) เชื่อมตอกับกรุงเทพมหานคร มุงเนนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใหกับประเทศ สําหรับ
จังหวัดภูเก็ตเปนเมืองศูนยกลางการทองเที่ยวของไทยและของโลก รวมทั้งเปนเมืองสําคัญในยุทธศาสตร
ของกรมการทองเที่ยวอีกดวย ดังนั ้น จากขอมูลนี ้แสดงใหเห็นวาพื้นที่ 4 จังหวัด เปนพื้นที่ที ่มีศักยภาพ
เฉพาะท่ีแตกตางกันตามปจจัยบริบทเชิงพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกันก็เปนพ้ืนท่ีเปาหมายตามกรอบยุทธศาสตรสําคัญ
ดานการพัฒนาของรัฐและสวนราชการตาง ๆ ไปพรอมกันดวย

กรอบการศึกษาวิจัยในท่ีนี้ตั้งอยูบนการพิจารณาวา โครงสรางการบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน
อยูภายใตบริบทนโยบาย ยุทธศาสตร และการเปลี่ยนแปลงแวดลอมใหม เชน กรอบการพัฒนาระดับอนุภูมิภาค
กับประเทศเพ่ือนบาน เชน จีน ลาว กัมพูชา เมียนมารท่ีมีการผลักดันมากวา 10 ป ในขณะเดียวกันยุทธศาสตร
การพัฒนาประเทศเกิดข้ึนใหมจํานวนมากและมุงเนนการขับเคลื่อนเชิงพ้ืนท่ีมากข้ึน ท้ังการทองเท่ียว
อุตสาหกรรม แรงงาน เละอ่ืน ๆ ตลอดจนมีนโยบายใหม ๆ ท่ีเขามากระทบพ้ืนท่ีแตละจังหวัด ในขณะท่ี
ภาคเอกชนมีการเติบโตทางธุรกิจอยางตอเนื่อง และเรียกรองการพัฒนาจากฝายรัฐ/ราชการใหมีการพัฒนา
พ้ืนท่ีแตละจังหวัดตามศักยภาพท่ีมีอยูมากยิ่งข้ึน ในทํานองเดียวกันภาคประชาสังคมและชุมชนมีการเติบโต
อยางเขมแข็ง แตมองวาภาครัฐไมสามารถตอบสนองความตองการและปญหาเทาท่ีควร อีกท้ังในระยะหลัง
ชุมชนและภาคประชาสังคมถูกภาครัฐนํามาใชเปนกลุมเปาหมายการจัดทําแผนงานและขับเคลื่อนงานมากข้ึน
ในอนาคตหนวยระดับชุมชนและหมูบานจะถูกกําหนดใหเปน “หนวย” (Unit) เพ่ือการจัดทําแผนงานรองรับ
การพัฒนาจังหวัดหรือภาค และการจัดสรรงบประมาณท่ีสอดรับกับแผนท่ีมาจากชุมชนเปนฐาน

อยางไรก็ตาม ปญหาท่ีสําคัญคือ จังหวัดพิเศษเหลานี้ แมวาโครงสรางของระบบราชการไมไดเปนปญหา
แตโครงสรางของระบบราชการก็ไมเก้ือกูลตอการพัฒนาและไมไดใชศักยภาพอยางเต็มท่ีเทาท่ีควร เราพบวา
ปจจุบันไมสามารถใช “หนวยประเทศ” เปนหนวยในการคิด วิเคราะห ออกแบบยุทธศาสตรการพัฒนาไป
พรอมกันท้ัง 76 จังหวัดได ซึ่งการคิดแบบเดิมนี้จะไมสอดคลองกับความเปนจริงในเชิงบริบทของแตละพ้ืนท่ี
และทรัพยากรท่ีจะใชในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร แนวโนมในปจจุบันของกระแสโลกคือ การใช “หนวยพ้ืนท่ี”
เฉพาะบางพ้ืนท่ีเปนหนวยในการพัฒนารูปแบบพิเศษเฉพาะตามศักยภาพท่ีแตกตางกัน เนื่องจากจังหวัดเหลานี้
สามารถเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศโดยรวมภายใตการแขงขันและระบบเศรษฐกิจ
ในศตวรรษท่ี 21 ไมใชของจังหวัดหนึ่งจังหวัดใดโดยเฉพาะ

ประการตอมา หัวใจสําคัญของการศึกษาคือ เราสามารถใชศักยภาพของจังหวัดท่ีมีศักยภาพเหลานี้
เพ่ือใหเปนพ้ืนท่ีกลไกสําคัญของการเติบโต (Growth engine) ในการพัฒนาประเทศได เชน จังหวัดระยองเปน
พ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพสงูและมีโครงสรางพ้ืนฐานสําคัญ ๆ จึงมิใชเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจเฉพาะจังหวัดระยอง
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แตเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศไทยในเชิงอุตสาหกรรม จังหวัดภูเก็ตเปนกลไกสําคัญในเชิง
อุตสาหกรรมการทองเท่ียวของประเทศ ในขณะท่ีจังหวัดตากเปนกลไกสําคัญเรื่องการเชื่อมตอการคาชายแดน
และระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: EWEC) และจังหวัดขอนแกน
เปนกลไกสําคัญของการบริหารในรูปแบบตาง ๆ เชน การแพทย การจัดประชุมและนิทรรศการ เปนตน
นอกเหนือจากการเปนกลไกพัฒนาระดับประเทศ ยังรวมถึงระดับภูมิภาคดวย ดวยการท่ีการพัฒนาพ้ืนท่ี
จังหวัดหนึ่ง ๆ จะสามารถสงผลกระทบตอพ้ืนท่ีจังหวัดใกลเคียงหรือรายรอบท้ังหมดได

ประการสุดทาย การพัฒนาใชพ้ืนท่ีเปนฐาน (Area-based development) เดิมรัฐบาลมีแนวโนม
พัฒนาโดยใชหนวยประเทศเปนตัวตั้ง เชน ยุทธศาสตรชาติ ซึ่งหลายกรณีไมสมเหตุสมผล รัฐบาลจึงมีการปรับเปลี่ยน
หลายอยางท่ีอาศัยพ้ืนท่ีเปนฐานมากข้ึน เชน การจัดสรรงงประมาณโดยอาศัยพ้ืนท่ีเปนฐาน ซึ่งเปนการคิดโดย
ใชพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง โดยแบงประเทศไทยออกเปนสวน ๆ และพิจารณาศักยภาพและลักษณะเดนของพ้ืนท่ี
เหลานั้น แลวจึงคิดแผนและงบประมาณภายหลัง วิธีคิดจึงมีความแตกตางกันอยางสิ้นเชิง

ในปจจุบันกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคซึ่งมีผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด
สํานักงานจังหวัดเปนเลขานุการของผูวาราชการจังหวัด และมีสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค 33 หนวยงาน
ซึ่งเปนตัวแทนจากกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ คําถามคือ ภายใตโครงสรางเชนนี้สามารถเก้ือกูลตอการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรเชิงพื้นที่มากเพียงใด ทั้งการแขงขัน การเปนกลไกความเจริญเติบโตของประเทศ และการพัฒนา
ในเชิงพ้ืนท่ี จากผลการศึกษาพบวา ในความเปนจริงแตละจังหวัดท้ัง 76 จังหวัด มีบริบทพ้ืนท่ีไมเหมือนกันเลย
แตกลับมีโครงสรางเหลานี้เหมือนกัน อีกท้ังพบวาบางจังหวัดมีภารกิจและปริมาณงานท่ีแตกตางไปจากจังหวัด
อ่ืน ๆ และตองการงบประมาณในการขับเคลื่อนงานสูงกวาจังหวัดอ่ืน ๆ ดวย

แตดวยขอจํากัดเชิงโครงสรางท่ีเนนความเหมือนกัน (Uniformity) สงผลใหเกิดความลักลั่นในการทํางาน
เชน จังหวัดระยองมีปริมาณงานท่ีเก่ียวของกับการจัดการดานอุตสาหกรรมสูงมาก แตโครงสรางไมแตกตาง
อยางมีนัยสําคัญจากจังหวัดอ่ืน ๆ ท่ีไมมีการจัดการดานอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีมากนัก กรณีของจังหวัดภูเก็ตซึ่ง
เปนศูนยกลางของการทองเท่ียว สวนราชการหรือโครงสรางตาง ๆ มิไดมีจุดเดนท่ีแตกตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ
ดังนั้น บริบทแวดลอม กิจกรรมทางเศรษฐกิจ สภาพภูมิศาสตร ขนาดพ้ืนท่ี ฐานทรัพยากร บริบทเฉพาะ และ
นโยบาย/ยุทธศาสตรจากสวนกลางจึงมีความหลากหลายมาก แตกลไกการบริการาชการสวนภูมิภาคกลับ
เหมือนกัน

โครงสรางอีกประการหนึ่งที่สํานักงาน ก.พ.ร. เคยมีการออกแบบไวใหการบริหารราชการสอดรับ
กับบริบทเชิงพ้ืนท่ีคือ การบริหารงานภายใตจังหวัดและกลุมจังหวัด โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) เพ่ือระดมสวนราชการในพ้ืนท่ีมาจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและ
กลุมจังหวัดเพ่ือขับเคลื่อนงานสําคัญในระดับพ้ืนท่ี แมวิธีคิดเปนเรื่องท่ีดี แตในทางปฏิบัติกลับพบปญหาเปน
จํานวนมาก จนทําใหกลไกเหลานี้ไมสามารถขับเคลื่อนงานใหเกิดประสิทธิผลหรือเปนรูปธรรมไดอยางแทจริง
สาเหตุสําคัญมีหลายประการ กลาวคือ ประการท่ีหนึ่ง ขอจํากัดดานงบประมาณ เพราะงบประมาณไดรับ
การจัดสรรนอย ประกอบกับงบประมาณจํานวนมากในการทํางานเชิงพ้ืนท่ีไดรับการจัดสรรจากหนวยงานตนสังกัด
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หรือท่ีเรียกวา งบประมาณเชิงภารกิจ (Functional budgeting) และมักจะมีท่ีมาจากสวนกลางวาในการพัฒนา
หรือขับเคลื่อนงานของหนวยงานท้ังประเทศจะทําอะไร เพราะฉะนั้นกระบวนการวินิจฉัยปญหา การคิด
โครงการตาง ๆ เชิงพ้ืนท่ีจากหนวยงานในระดับพ้ืนท่ีจึงไมไดเกิดข้ึนในทางปฏิบัติมากนัก สิ่งท่ีตามมาคือ สวนราชการ
ประจําจังหวัดตองของบประมาณพัฒนาจังหวัดไปใชในกิจกรรมตาง ๆ เหลานี ้แทน สงผลใหการนํา
งบประมาณมาใชในรูปแบบเชิงยุทธศาสตรเพ่ือขับเคลื่อนงานไปขางหนาผานการจัดทําโครงการขนาดใหญเกิดข้ึน
ไดยาก

ประการถัดมาคือ ปญหาของระบบและวิธีการทํางาน โดยท่ัวไปแลว การขับเคลื่อนงานยุทธศาสตรไม
สามารถอาศัยกลไกหรือโครงสรางท่ีประณีตไดเพียงอยางเดียว ท้ังนี้ แมโครงสรางของคณะกรรมการ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) จะดูเหมือนไมมีปญหาอุปสรรเกิดข้ึน แตประเด็นปญหากลับมิไดอยู
ท่ีโครงสรางการทํางานของหนวยงานภาครัฐหรือในทางวิชาการใชคําวา “Government” แตปญหาท่ีแทจริง
กลับอยูท่ีกลไกในรูปแบบการจัดการปกครองหรือ “Governance” ซึ่งกระบวนการในการขับเคลื่อนงานยังไม
สามารถทําใหการขับเคลื่อนยุทธศาสตรไดดีเทาท่ีควร ดังจะเห็นไดวา ท่ีผานมามีหลายฝายวิจารณวากลไก
คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ไมประสบความสําเร็จ

แตในขณะเดียวกัน บางจังหวัดท่ีมีผูวาราชการจังหวัดท่ีมีความเขาใจและเห็นวา กลไกคณะกรรมการ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) กลับขับเคลื่อนงานไดอยางมีประสิทธิผล เชน จังหวัดขอนแกนท่ีมี
การจัดตั้งบริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด และอ่ืน ๆ จึงปฏิเสธไมไดวา บทบาทของผูวาราชการ
จังหวัดมีสวนสําคัญในการทํางานรวมกับภาคเอกชน เชน หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด รวมไปถึง
การไปเยี่ยมเยียนหัวหนาสวนราชการตาง ๆ เพ่ือมาทํางานรวมกัน เพราะฉะนั้น หากผูวาราชการจังหวัดมี
ความรูความเขาใจก็สามารถขับเคลื่อนงานยุทธศาสตรไดพอสมควร ดังนั้น จะทําอยางไรใหมีปจจยัเก้ือกูลอ่ืน ๆ
ท่ีทําใหผูวาราชการจังหวัดและหัวหนาสวนราชการในจังหวัดสามารถระดมเอาตัวแสดงตาง ๆ มาขับเคลื่อนงาน
เชิงยุทธศาสตรรวมกันได

8.1.2 ผลการศึกษาเกี่ยวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในการบริหารราชการ
สวนภูมิภาค

ผลการศึกษามีหลายประการ ดังรายละเอียดตอไปนี้
ประการท่ีหนึ่ง จังหวัดแตละจังหวัดตางมีปจจัยตาง ๆ ท่ีสงผลใหลักษณะเดนและศักยภาพของแตละ

จังหวัดมีความแตกตางกัน ซึ่งไดชี้แจงรายละเอียดไปแลวในตอนตน กลาวคือ
จังหวัดขอนแกน เปนจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
จังหวัดตาก เปนจังหวัดชายแดนและเปนจุดขามแดนสําคัญ
จังหวัดระยอง เปนจังหวัดชายฝงทะเลตะวันออก ไมไกลจากเมืองหลวง มีทาเรือน้ําลึก
จังหวัดภูเก็ต เปนจังหวัดท่ีมีสภาพเปนเกาะท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดของประเทศไทยในฝงทะเลอันดามัน
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ประการท่ีสอง จากลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพ สงผลใหการปฏิบัติหนาท่ีของสวนราชการ
สวนภูมิภาคและบุคลากรภาครัฐในพ้ืนท่ีประสบปญหาและขอจํากัดท่ีแตกตางจากจังหวัดท่ัวไป เชน จังหวัด
ขอนแกนมีการเติบโตของเมืองอยางรวดเร็ว นําไปสูปญหาการจราจรติดขัด ความสามารถในการบรรเทา
สาธารณะภัยลดลงเพราะมีพ้ืนท่ีตึกสูงเพ่ิมข้ึนจํานวนมาก รวมถึงสภาพปญหาสังคมเมืองอ่ืน ๆ ในกรณีจังหวัด
ตาก แมวาเปนพ้ืนท่ีการคาชายแดนท่ีมีความคึกคักแตพ้ืนท่ีสวนใหญมีสภาพเปนเขตพ้ืนท่ีปา มีจุดขามแดน
จํานวนมากสงผลตอการเคลื่อนยายแรงงานขามแดนและสิ่งผิดกฎหมายและความม่ันคงชายแดน สําหรับ
จังหวัดระยอง แมวาเปนเมืองอุตสาหกรรม แตมิไดเปนเขตนิคมอุตสาหกรรมท้ังจังหวัด เพราะยังมีพ้ืนท่ี
เกษตรกรรมและชุมชนตาง ๆ เชน บานจัดสรรเกิดข้ึนจํานวนมาก ในขณะท่ีจังหวัดภูเก็ตมีคนระดับโลก
ระดับชาติ และระดับทองถ่ินมาพัฒนาการทองเท่ียวเต็มพ้ืนท่ีสงผลใหคาครองชีพสูงข้ึนตามไปดวย บานพัก
ไมเพียงพอเพราะท่ีดินมีจํากัดและมีปญหาขยะท่ีซอนอยู รวมถึงปญหาแรงงาน การจราจร และเกิดความเสี่ยง
ใหม ๆ จากการเขามาของคนหลากหลายเชื้อชาติ

ประการที่สาม กลไกการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการยังมีขอจํากัดในการขับเคลื่อนนโยบาย
เพื่อตอบสนองตอสภาพปญหาและทิศทางการพัฒนาภายในพ้ืนท่ีหลายประการ เชน กระบวนการจัดทํา
งบประมาณและกรอบการทํางานหลักของสวนราชการประจําจังหวัด ถูกกําหนดภายใตนโยบายและแผนงาน
ของสวนราชการตนสังกัดเปนหลัก ซึ่งอยูภายใตรูปแบบการทํางานท่ีตอบสนองการทํางานตามภารกิจ
(Function) มากกวาสภาพปญหาและความตองการเชิงพ้ืนท่ี เพราะโครงสรางการบริหารงาน สายการบังคับ
บัญชา และการจัดทําแผนงานท่ีเปนอยูในปจจุบัน สงผลใหการคิดและตัดสินใจโดยเอาปญหาพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
แลวจึงกําหนดแผนและงบประมาณทําไดอยางจํากัดหรือเพียงเล็กนอยเทานั้น รวมท้ังกลไกการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการมีขอจํากัดในการทําหนาท่ีสงเสริมและผลักดันใหเกิดการบริหารงานในรูปแบบเครือขาย
อยางเปนรูปธรรม รวมถึงกระบวนการบูรณาการแผนพัฒนาระดับทองถ่ินข้ึนมาสูการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด
และการบูรณาการแผนพัฒนาจังหวัดสูการจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัดยังไมบรรลุผลตามหลักการ

ประการท่ีสี่ การบริหารงานของสวนราชการประจําจังหวัดในพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษ มีความไมสมดุล
ระหวางปริมาณภารกิจ ความถ่ี และหนาท่ีรับผิดชอบในพ้ืนท่ี กับงบประมาณท่ีไดรับจัดสรรจากสวนกลาง
นอกเหนือจากโครงสรางเปนแบบเดียวกันท้ังหมด (Uniformity) ระบบการจัดสรรงบประมาณในระบบการบริหาร
ราชการมีลักษณะการเกลี่ยใหเทากัน อาจพิจารณาเพียงขนาดจังหวัดและจํานวนประชากร แตมิไดพิจารณา
ปริมาณงานและความถ่ีท่ีเปนจริงในการจัดสรร เชน จังหวัดภูเก็ตจําเปนตองมีงบประมาณเพ่ือบริหารจัดการ
ดานการทองเท่ียวจํานวนมาก แตหากพิจารณาจากจํานวนประชากร สวนราชการจึงไดรับการจัดสรร
งบประมาณในจํานวนนอยมาก ทําใหเกิดความไมสอดคลองกับปริมาณงาน ขณะเดียวกัน งบประมาณท่ีสวนราชการ
ประจําจังหวัดไดรับการจัดสรรดําเนินงานในพ้ืนท่ีโดยสวนใหญ มุงตอบเปาประสงคของภารกิจตามแผนงาน
ที่สวนกลางไดกําหนดข้ึนเปนหลัก งบประมาณของจังหวัดถูกมองวาเปนสวนแบงท่ีสวนราชการประจําจังหวัด
พึงไดรับ การเสนอโครงการเขาสูแผนพัฒนาจังหวัดเปนชองทางหนึ่งในการไดมาซึ่งงบประมาณเติมเต็มการดําเนิน
ภารกิจของหนวยงาน การแบงสรรงบประมาณแยกยอยตามจํานวนโครงการท่ีสวนราชการเสนอ ทําใหแตละ
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โครงการมีสัดสวนงบประมาณนอยเกินกวาจะดําเนินกิจกรรมท่ีกอใหเกิดผลลัพธในการสรางความเปลี่ยนแปลง
ภายในพ้ืนท่ี

ประการท่ีหา ระบบบริหารงานงบประมาณของจังหวัดยังมีขอจํากัดตอการเอ้ือใหการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะเฉพาะบรรลุเปาหมาย ซึ่งเชื่อมโยงกับสาเหตุกอนหนาคือ การพิจารณา
จากพ้ืนท่ีมากกวาบริบทหรือประเด็นปญหาเฉพาะและความซับซอนแตละพ้ืนท่ี โดยอาศัยเกณฑการจัดสรร
งบประมาณจังหวัดท่ีเกลี่ยสัดสวนตามขนาดพ้ืนท่ีและจํานวนประชากรอยางเปนทางการเปนหลัก และขาด
การใหความสําคัญกับปจจัยดานบริบทเฉพาะของพ้ืนท่ีและสภาพความซับซอนของปญหาและปริมาณภารกิจ
ที่เกิดข้ึนจริงในพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะ ขณะเดียวกัน ไมมีกลไกงบประมาณพิเศษเพื่อรองรับภารกิจพิเศษ
ของจังหวัดซึ่งตางจากจังหวัดโดยท่ัวไปได แตสิ่งท่ีเกิดข้ึนจริงพบวา การขับเคลื่อนงานของระบบราชการไทย
เม่ือรัฐบาลเห็นจังหวัดใดมีศักยภาพ มักจะจัดทําโครงการโดยตรงลงไปในพื้นที่ทันที โดยขาดการปฏิสัมพันธ
กับกลไกการบริหาราชการจังหวัดในพ้ืนท่ีท่ีดํารงอยูแลว ซึ่งการทําเชนนี้แมการบรรลุเปาหมายมีประสิทธิภาพสูง
แตสรางปญหาตามมาในระยะยาว เพราะรูปแบบการทํางานท่ีขามกลไกท่ีมีอยูในจังหวัดจะทําใหขาดความเขาใจ
ของผูท่ีอยูในพ้ืนท่ี ซึ่งนําไปสูการตอตานของผูท่ีไดรับผลกระทบจากโครงการตาง ๆ เชน การจัดเสนทาง
คมนาคมใหมเพ่ือเปนเสนทางเศรษฐกิจ ผานชุมชนดั้งเดิมทําใหเกิดผลกระทบตอชุมชนท่ีอยูอาศัยอยางมาก
และโครงการท่ีสะทอนยุทธศาสตรจังหวัดตองอาศัยการบูรณาการหลายหนวยงาน แตไมสามารถหาหนวยงาน
ท่ีรวมกันเปนเจาภาพรับผิดชอบได

8.1.3 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัด
ท่ีเหมาะสม

เม่ือคณะผูวิจัยไดทราบถึงผลการศึกษาดังกลาวขางตนจึงไดนําขอมูลมาจัดทําเปนรางขอเสนอแนะ
เก่ียวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม ดังรายละเอียดตอไปนี้

1) การปรับรูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในพื้นท่ีระดับภูมิภาค โดยมี
รูปแบบโครงสรางและกลไกทางการบริหารในลักษณะท่ีแตกตางไปจากจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป
(Differentiated governance)
เนื่องจากพ้ืนท่ีจังหวัดมีความแตกตางกัน โครงสรางการทํางานจึงควรเอ้ือจากการนําปจจัยทางภูมิศาสตร

ภูมิสังคม และเศรษฐกิจของพ้ืนท่ีใหเกิดประโยชนสูงสุด โครงสรางการบริหารงานท่ีสามารถระดมทรัพยากร
อํานาจหนาท่ี และบทบาทความรวมมือจากตัวแสดงทุกภาคสวนและทุกระดับในพ้ืนท่ี ท้ังหนวยราชการบริหาร
สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินมาขับเคลื่อนรวมกัน ซึ่งในตางประเทศก็มีลักษณะแบบนี้ เราจึง
ออกแบบโดยอาศัยการเชื่อมประสาน (Connectivity) มาใชใหเกิดประโยชน เพ่ือระดมทรัพยากรและอํานาจ
หนาท่ีจากทุกภาคสวนใหไดมากท่ีสุด และท้ังนี้ หุนสวน (Partner) สําคัญท่ีไมสามารถปฏิเสธบทบาทไดคือ
ภาคเอกชน เชน หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคมธุรกิจทองเท่ียวในจังหวัด จะตองเขามา
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เปนหุนสวนสําคัญในการรวมกันขับเคลื่อนงานในทางปฏิบัติหรือใหมีกลไก “ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร”
(Strategic partnership) ขณะเดียวกัน โครงสรางเดิมก็ดํารงอยูตอไป แตภารกิจหรืองานใหมจะตองมาชวยกัน
คิดเพ่ือใหภูมิภาคขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตร โดยไมปรับรื้อโครงสรางเดิม (Restructure) โดยใชกลไกการ
ทํางานท่ีมีอยูมาปรับใชใหเกิดประสิทธิผลมากท่ีสุด ภายใตกรอบการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย
(Network governance)

จะเห็นวา จังหวัดมีหลายแบบ ท้ังจังหวัดในรูปแบบท่ัวไป (Standard region) แตจังหวัดท่ีคณะผูวิจัย
พยายามสรางขอเสนอข้ึนใหมคือ “จังหวัดท่ีมีศักยภาพสูง” (High potential provinces) โดยจะไมเรียกวา
จังหวัดพิเศษหรือซุปเปอรจังหวัด ดังนั้น จังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงจะตองเพ่ิมเติมอะไรเปนพิเศษมากกวาจังหวัด
ท่ัวไป จังหวัดในลักษณะนี้เรียกวา การจัดกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีไมสมมาตรกัน (Asymmetric
region) ดังนั้น การจัดกลไกหรือจัดสรรงบประมาณบางอยางตองแตกตางไปจากจังหวัดท่ัวไป แตมิได
หมายความวา จังหวัดเหลานี้มิไดเปนเขตปกครองตนเอง (Autonomous region) ท่ีมีอํานาจในการจัดเก็บ
ภาษีหรือการบริหารเปนของพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ แตในท่ีนี้เปนเพียงการเปลี่ยนรูปแบบเปนจังหวัดท่ัวไปท่ีมี
ศักยภาพตนเองมากยิ่งข้ึน โดยการเพ่ิมเติมปจจัยบางประการเขาไป

ท้ังนี้ คําวา “ภูมิภาค” (Region) อาจแปลความหมายไดท้ังเปนจังหวัด กลุมจังหวัด หรือภูมิภาค แตในท่ีนี้
ฐานคิดของคณะผูวิจัยมองวา การแบงพ้ืนท่ีเปนภูมิภาคยังไมมีความชัดเจน และโจทยวิจัยท่ีไดรับจากสํานักงาน
ก.พ.ร. เปนการใชภูมิภาคในความหมายของ “จังหวัด” (Province) แตคณะผูวิจัยพยายามคิดใหการพัฒนา
จังหวัดเชื่อมตอภาคไปพรอมกัน

2) การจัดวางโครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธ (Structure of interactions) ระหวางตัวแสดง
ทุกระดับและจากทุกภาคสวนท่ีมีบทบาทเกี่ยวของกับการขับเคลื่อนนโยบายในพื้นท่ีจังหวัด
เนื่องจากการจัดวางโครงสรางเดิมท่ีดํารงอยูในพ้ืนท่ีนั้นมีตัวแสดงทุกระนาบและทุกภาคสวน เชน

ภาคเอกชนไดเขามาอยูในคณะกรรมการหลายชุด ดังนั้น สวนราชการกับภาคเอกชนในพื้นที่จึง ไมใช
คนแปลกหนากัน แตปญหาคือ ภายใตสัมพันธภาพท่ีมีอยูเดิมไมอาจเก้ือกูลตอการขับเคลื่อนงานเชิงพ้ืนท่ี
รวมกันไดเต็มศักยภาพ หากยอนกลับไปพิจารณาในประการแรก เปนการเนนความเชื่อมโยงในแนวระนาบ
(Horizontal connect) แตในประการท่ีสองนี้ เปนการเชื่อมโยงระนาบแนวตั้ง (Vertical connect) ทําใหเกิด
การเชื่อมโยงในระนาบท่ีตัดกัน กระบวนการในการพัฒนาจึงไมไดตัดบทบาทของราชการสวนภูมิภาค ภาคหรือ
กลุมจังหวัด แตยังเชื่อมโยงไปถึงระดับชุมชนในพื้นที่ซึ่งยังคงตองมีบทบาทสําคัญ แตจะทําอยางไรใหเกิด
การรอยรัดใหเกิดรูปแบบการบริหารกิจการบานเมืองโดยอาศัยการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี และ
ทรัพยากร รวมกันระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลายระดับ (Multi-level governance) โดยมี
เปาหมายในพื้นท่ีรวมกันใหเกิดข้ึนได โดยมุงใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางานระหวางตัวแสดง
ทุกระดับในพ้ืนท่ี ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง ทําใหใหเกิดการแลกเปลี่ยนแบงปน
ทรัพยากรในรูปงบประมาณ อํานาจหนาท่ี บุคลากร ขอมูล สถานท่ี อุปกรณ เทคโนโลยี องคความรู ภูมิปญญา
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ตลอดจนทุนทางสังคม และมีกลไกการประสานความรวมมือแนวดิ่งระหวางหนวยราชการบริหารสวนกลาง
และสวนภูมิภาค (Vertical co-operation system)

3) การพัฒนาระบบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดลักษณะเฉพาะของพื้นท่ีจังหวัด
เปนตัวตั้ง (Territorial strategic plan)
กิจกรรมหลักของกลไกบริหารราชการสวนภูมิภาครูปแบบใหมนั้นคือ การทําใหกลไกเชิงภูมิภาค

มีศักยภาพผานการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาในเชิงพ้ืนท่ี หมายความวา ภูมิภาคท่ีเกิดข้ึนใหมนั้นตองสามารถ
เชื่อมโยงเปาประสงคของการพัฒนาในทุกระนาบไดท้ังสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน พรอมกับแผน
ยุทธศาสตรการพัฒนาจะตองเปนเครื่องมือหลัก หรือ “แวนตา” สําหรับพิจารณาวาพ้ืนท่ีจังหวัดมีเปาหมาย
ทิศทางการพัฒนาอยางไร เพื่อใหเกิดความสอดคลองของทิศทางการพัฒนา (Direction) ซึ่งกลไกราชการ
สวนภูมิภาคจะตองสามารถสรางกรอบการมองแบบเดียวกันนี้ใหสวนราชการระดับตาง ๆ สามารถยึดถือ
รวมกันไดท้ังหมด

ท้ังนี้ ปญหาสําคัญของการท่ีหนวยงานตาง ๆ ไมสามารถรอยรัดการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีรวมกันได
เนื่องจากแผนยุทธศาสตรตาง ๆ ท้ังในระดับพ้ืนท่ีและสวนกลาง มักจัดทํายุทธศาสตรตามมิติ (Sectors) หรือ
ประเด็นเชิงนโยบาย (Issue) เชน การกําหนดกรอบยุทธศาสตรท่ีผานมา แมจะเปนทํางานเชิงพ้ืนท่ีแตมัก
กําหนดกรอบยุทธศาสตรโดยแบงเปนดานการพัฒนาเศรษฐกิจ การจัดการสิ่งแวดลอม แรงงานและการจัดการ
แรงงาน สาธารณสุข การจัดการภัยพิบัติ เปนตน ทําใหการบูรณาการของสวนราชการระดับพ้ืนท่ีเปนไปดวย
ความยากลําบาก ดังนั้นจึงควรตองทําใหเกิดเครื่องมือประสานความรวมมือระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของ
ในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (Territorial policy) โดยประสานความรวมมือระหวางหนวยงาน
ตาง ๆ ในราชการบริหารสวนกลาง ในการนํานโยบายการพัฒนาระดับชาติและระดับภาคไปขับเคลื่อนให
สอดคลองกับบริบทของพ้ืนท่ี

คณะผูวิจัยจึงไดทบทวนปญหาและบทเรียนจากตางประเทศพบวา ควรดําเนินการโดยคณะทํางานจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme groups) เปน 4 กลุมงานใหญ ๆ ไดแก 1) กลุมเชิงพ้ืนท่ี
(Place) 2) กลุมดานคน/ประชาชน (People) 3) กลุมเชิงธุรกิจ (Business) และ 4) กลุมเชิงกฎหมายและ
คําสั่งตาง ๆ (Law and order) สามารถอธิบายไดดังนี้

กลุมเชิงพ้ืนท่ี (Place) หรือสถานท่ี ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาพ้ืนท่ี เชน ถนน เข่ือน โครงสราง
พ้ืนฐานหรืออ่ืน ๆ การวางแผนในลักษณะนี้จึงกอใหเกิดการทํางานในรูปแบบ “ตัดขวาง” อํานาจหนาท่ีและ
บทบาทของสวนราชการใหมาอยูกลุมเดียวกัน เชน กรมทางหลวง กรมชลประทาน เปนตน โดยอาศัยกายภาพ
พ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ทําใหการจัดสรรยุทธศาสตรเม่ือตองนําเสนอแผนงานประมาณตามภารกิจ (Function) เกิด
การจัดหมวดหมูชัดเจนและสอดคลองกันมากยิ่งข้ึน

กลุมดานคน/ประชาชน (People) หนวยงานดานท่ีเก่ียวของกับคนหรือการพัฒนาคน เชน การศึกษา
แรงงาน สุขภาวะ และอ่ืน ๆ สวนราชการท่ีอยูในกลุมนี้จะมารวมกลุมกันท้ังหมด
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กลุมเชิงธุรกิจ (Business) เปนกลุมท่ีเก่ียวของกับการสงเสริมภาคเอกชน/ธุรกิจ เชน สํานักงานพาณิชย
จังหวัด สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด เปนตน

กลุมท่ีเก่ียวของกับการรักษากฎระเบียบและความสงบเรียบรอย (Law and order) หรอืหนวยงานท่ีเก่ียวของ
กับการอนุมัตแิละการอนุญาต เชน เรือนจํา ตํารวจ และฝายปกครอง เปนตน

การจําแนกกลุมยุทธศาสตรเปนตัวตั้งท้ัง 4 กลุมดังกลาวนี้ จะทําใหสามารถจัดเรียงหนวยงานท่ีแตกตาง
หลากหลายมาทํางานรวมกันเปนกลุมไดชัดเจนมากยิ่งข้ึน ลดความแตกกระจายของภารกิจ และสามารถ
ขับเคลื่อนภารกิจของภาครัฐท่ีมีลักษณะเหมือน “คอขวด” มารอยตัวแสดงเปนกลุมเปนกอนมากยิ่งข้ึน รวมท้ัง
ใชกรอบการพัฒนาของราชการบริหารสวนกลางท่ีนําไปปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ีสามารถระบุผูท่ีเก่ียวของไดงายมาก
ยิ่งข้ึนอีกดวย

ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงมุงเนนตั้งแตจุดเริ่มตนของการจัดทํายุทธศาสตรวาจะทําอยางไรใหกระบวนการ
เชื่อมโยงการทํางานท่ีขาม (Cross) ท้ังแนวระนาบและแนวขวาง และเกิด “Multi-scala” กระบวนการ
ขับเคลื่อนงานเชิงพ้ืนท่ีท้ังภารกิจหรืองานของราชการบริหารสวนกลางรวมมือกับราชการบริหารสวนภูมิภาค
และราชการบริหารสวนทองถ่ินรวมมือกับราชการบริหารสวนทองถ่ินดวยกัน เพ่ือมุงสูการตอบสนองการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ีรวมกัน

4) การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดง
หลักในการพัฒนาภูมิภาค ผานกลไกคณะกรรมการประสานงานขามระดับ (Co-ordinating
committees) และคณะทํางานในรูปภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership groups)
การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพใหม โดยมุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดง

หลักในการพัฒนาภูมิภาค เพ่ือทําหนาท่ีขับเคลื่อนงานผานกลไกคณะกรรมการประสานงานขามระดับ (Co-
ordinating committees) และใชรูปแบบคณะทํางานในรูปภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership
groups) มาเปนกลไกขับเคลื่อน ซึ่งกลไกท่ีมีอยูในปจจุบันมีการออกแบบเชิงโครงสรางและกรรมการ แตยัง
ขาดการออกแบบกลไกเชิงการบริหารกิจการบานเมือง (Governance) ท่ีมีอยูใหดีพอ ทําใหเกิดปญหากลไก
ก.บ.จ. ทํางานไมมีประสิทธิภาพมากนัก ท้ังนี้ กลไกการทํางานท่ีเกิดข้ึนเปนการปรับรูปแบบกระบวนการ
บริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีใหม จากกลไกแบบลําดับชั้น การควบคุมตัดสินใจจากบนลงลาง (Hierarchical,
Top-down, 'Principal-agent' model of government) โดยเพ่ิมบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาค
และระดับทองถ่ินในการวางกลไกและกําหนดทางเลือกวิธีการดําเนินงานท่ีมีความยืดหยุนมากข้ึน ('Choice'
and Flexibility) และเปลี่ยนแปลงตําแหนงท่ีตั้งของการใชอํานาจของรัฐและการตัดสินใจสาธารณะในระดับ
พ้ืนท่ี (Locus of power and decision) โดยไมจํากัดอยูภายในกลไกภาครัฐฝายเดียว

สําหรับขอเสนอของคณะผูวิจัยคือ การปรับกลไกการทํางานเชิงแผนยุทธศาสตรของจังหวัดรูปแบบใหม
ซึ่งมีโครงสรางสําคัญ ดังนี้ 1) คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ (Board of directors) มาจาก
การปรับปรุงและพัฒนากลไก ก.บ.จ. ท่ีมีอยูเดิม 2) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee)
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เชื่อมโยงกับคณะกรรมการบริหารงานท่ีมีศักยภาพ 3) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic
partnership groups) เปนกลไกขับเคลื่อนงานท่ีมาจากการจัดกลุมโดยแบงออกเปนคณะทํางานจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme Groups) เปน 4 กลุมงานใหญ ๆ ไดแก กลุมเชิงพ้ืนท่ี
(Place) กลุมดานคน/ประชาชน (People) กลุมเชิงธุรกิจ (Business) และกลุมเชิงกฎหมายและคําสั่งตาง ๆ
(Law and order) โดยมี 4) คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management
team) และ 5) คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee) เปนกลไกสนับสนุนคณะกรรมการ
ชุดตาง ๆ สามารถอธิบายบทบาทหนาท่ีและองคประกอบได ดังนี้

(1) คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ (Board of directors) เปนกลไกการตัดสินใจท่ีกําหนด
กรอบพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพนั้นหรือ Governing board โดยเสนอใหมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน มีรองผูวา
ราชการจังหวัดท่ีมีความเชี่ยวชาญทางดานยุทธศาสตร หรือ/และเศรษฐกิจมาเปนรองประธานคนท่ีหนึ่ง และให
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดมาเขารวมในกรรมการ เพราะเปนหนวยงานท่ีดูแลพ้ืนท่ีท้ังจังหวัด สวนท่ีเหลือ
ในคณะกรรมการจะมาจากหัวหนาสวนราชการสําคัญภายในจังหวัด ผูแทนหนวยราชการบริหารสวนกลาง
ในพ้ืนท่ีซึ่งมีภารกิจและอํานาจหนาท่ีเก่ียวของโดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจหลักของพ้ืนท่ี ตลอดจนผูแทน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนสถาบันการศึกษาระดับสูง ผูแทนของเทศบาล และผูแทนจากประชาคม
ภาคเอกชนในจังหวัดมาเขารวม และในบางจังหวัดซึ่งมีพ้ืนท่ีตามกรอบพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษหรือนโยบาย
การพัฒนาจากรัฐ เชน ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดกลุมอันดามัน จะตองสงผูแทนคณะทํางานนั้นเขามารวม
เปนกรรมการนี้ดวย

กลาวอีกนัยหนึ่ง ขอเสนอของคณะผูวิจัยกําหนดใหมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
โดยดึงตัวแสดงท้ังในระดับชาติ ระดับภาค ระดับจังหวัด และระดับทองถ่ินท่ีเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี เพ่ือทําหนาท่ีวิเคราะหจังหวัดวาจะรวมมือกันพัฒนาอยางไร ท้ังนี้ ในสวนท่ีจําเปนตอง
รวมมือกับสถาบันการศึกษา เพราะหัวใจสําคัญของตัวอยางการขับเคลื่อนงานในประเทศกลุมสมาชิกประเทศ
องคการเพ่ือความรวมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (OECD) คือ การใชความรูและนวัตกรรมเพ่ือการพัฒนา
พ้ืนท่ีเชิงภูมิภาค (Regional innovation) ดังนั้น ความเก่ียวของกับสถาบันการศึกษาจึงตองมีความเชื่อมโยง
ระหวางกัน

สําหรับบทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ (Board of Directors) คือ การนํา
กรอบนโยบายภายใตยุทธศาสตรระดับประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนพัฒนาภาค และ
ยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (Regional spatial strategies) พรอมกับการแสวงหาตําแหนง (Position)
หรือจุดยืนของจังหวัดวาจะขับเคลื่อนไปในทิศทางใด เพ่ือกําหนดเปนกรอบการพัฒนา รวมถึงมีอํานาจตัดสินใจ
การกําหนดแผนพัฒนาและประเด็นยุทธศาสตรตาง ๆ มาพิจารณาอนุมัติ พรอมกับจัดทําวิสัยทัศนการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ี (Territorial vision) ตลอดจนรวมกันพิจารณาและใหความเห็นชอบแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี
กํากับทิศทางการบริหารแผนงานและโครงการตามแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี
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(2) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) มีบทบาทหนาท่ีสําคัญในฐานะตัวเชื่อมโยง
(Like gate) ระหวางคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพกับรัฐบาลระดับชาติ อีกท้ังเปนตัวเชื่อมโยง
ระหวางจังหวัดและภาค (ซึ่งกําลังจะเขามาแทนท่ีกลุมจังหวัด) ดังนั้น องคประกอบคือ ตัวแสดงท่ีสรางความรวมมือ
หรือเชื่อมโยงระหวางจังหวัดกับภาค รวมท้ังเปนท่ีปรึกษาใหกับคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
วารัฐบาลมีกรอบหรือทิศทางหรือยุทธศาสตรการพัฒนาเปนอยางไร และจะสามารถเก้ือกูลหรือชวยเหลือได
อยางไร

คณะกรรมการอํานวยการ ประกอบดวย ผูแทนสํานักงานพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภาค ผูตรวจราชการ
สํานักนายกรัฐมนตรี ผูแทนหนวยงานระดับชาติท่ีเก่ียวของกับยุทธศาสตรพ้ืนท่ี เชน ผูแทนสํานักงานเพ่ือการพัฒนา
ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก ผูแทนคณะกรรมการพัฒนาการทองเท่ียวประจําเขตพัฒนาการทองเท่ียว
ผูอํานวยการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษหรือ EEC ประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจพ้ืนท่ีภาค (หอการคา)
ประธานสภาอุตสาหกรรมภาค หัวหนาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด เปนตน

(3) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership groups) คณะผูวิจัยพบวา ท่ีผานมา
การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดสวนใหญพิจารณาจากฐานของภารกิจประจําของหนวยงานเปนหลัก และละเลย
การพิจารณาสภาพปญหา ความตองการ และบริบทเชิงพ้ืนท่ี ท้ังการประชุมและขับเคลื่อนงานยังขาดการวาง
กระบวนการและข้ันตอนท่ีชัดเจน คณะผูวิจัยจึงเสนอวา ควรมี “ผูขับเคลื่อนงาน” ซึ่งตองทําหนาท่ีในการระดม
ความคิดเห็นเพื่อกําหนดยุทธศาสตรและบูรณาการแผนงานตามภารกิจ (Function) ตองเปนบทบาท
ของคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ซึ่งแบงออกเปน 4 กลุม ไดแก พ้ืนท่ี คน ธุรกิจ และกฎหมาย/ความสงบ
เรียบรอย

คณะกรรมการภาคีหุนสวนยุทธศาสตรซึ่งไดมีการรวมตัวกันเปนเครือขาย (Network) มีองคประกอบ
ท่ีสําคัญคือ ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับยุทธศาสตรในมิตินั้น ๆ เปนองคประกอบหลัก
ผูแทนหนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ีท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร ผูแทนรัฐวิสาหกิจดาน
ท่ีเก่ียวของ หนวยงานความม่ันคงและตํารวจ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนา
ตามยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ผูแทนภาควิชาการ ผูแทนองคกรภาคธุรกิจ องคกรภาคประชาชนท่ีเก่ียวของกับ
ประเด็นการพัฒนา แตละฝายมีกระบวนการกลุมเลอืกเปนประธานข้ึนมาเองรวมกัน

บทบาทท่ีสําคัญของคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ไดแก การทําหนาท่ีสนับสนุนประสานขอมูล
วิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทําแผนงาน ออกแบบโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตร ประสานบทบาท อํานาจ
หนาท่ี ทรัพยากรและบุคลากรระหวางหนวยราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
และชุมชน โดยกําหนดโครงการและกิจกรรมท่ีมีเปาประสงคสอดคลองหรือเก่ียวเนื่องกัน มีกลุมเปาหมาย
เดียวกัน หรือมีพ้ืนท่ีเปาหมายในเขตเดียวกันหรือเชื่อมโยงกัน และรวมรับผิดชอบในการบริหารแผนงานและ
โครงการ และนําผลการตรวจติดตามและประเมินผลโครงการมาวิเคราะหเพ่ือปรับปรุงการออกแบบโครงการ
รอบถัดไป
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ท้ังนี้ คณะผูวิจัยมีขอเสนอซึ่งแตกตางจากการจัดตั้งคณะกรรมการในรูปแบบเดิมท่ีมักมาจากการแตงตั้ง
คือ คณะกรรมการภาคีหุนสวนยุทธศาสตรนั้นจะมีตําแหนง “หัวหนาคณะทํางาน” ของคณะกรรมการภาคีหุนสวน
เชิงยุทธศาสตรแตละชุด มาจากการเลือกกันเองของหัวหนาสวนราชการในคณะกรรมการแตละชุด เพ่ือปองกัน
ขอติดขัดและใหทุกฝายสามารถรวมมือกันได ผานกระบวนการกลุมและรอยรัดผูแทนท่ีมาจากหลายภาคสวน
มารวมพูดคุยและทํางานรวมกันไดในทางปฏิบัติ โดยมีเงือ่นไขวาจะตองมาจากหัวหนาสวนราชการเทานั้น

(4) คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental management team) เดิมเปน
บทบาทของสํานักงานจังหวัด แตตองรับหลายบทบาทหนาท่ีและมีขอจํากัดดานจํานวนเจาหนาท่ี ขณะเดียวกัน
ก็มิไดทํางานดานยุทธศาสตรโดยเฉพาะ เชน ตองเปนเลขานุการของผูวาราชการจังหวัด งานพิธีการ งานนโยบาย
และอ่ืน ๆ ทําใหงานเชิงยุทธศาสตรทําไดไมเต็มศักยภาพมากนัก คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีการจัดตั้งคณะทํางาน
สนับสนุนการบริหารงานจังหวัด เพ่ือทําหนาท่ีเปนหนวยสนับสนุน (Support) ใหกับคณะกรรมการบริหารงาน
จังหวัดท่ีมีศักยภาพและคณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรท้ัง 4 กลุม บทบาทสําคัญในการสนับสนุนคือ
การสรางระบบฐานขอมูลกลาง (Data warehouse) เพ่ือการสนับสนุนขอมูล

ดังนั้น องคประกอบท่ีสําคัญจะประกอบดวย หัวหนาสวนราชการท่ีตองใหขอมูลท่ีจําเปนตอการจัดทํา
หรือขับเคลื่อนยุทธศาสตร ไดแก ปลัดจังหวัด สํานักงานจังหวัด สํานักงานสถิติจังหวัด สํานักงานคลังจังหวัด
สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด  ผูแทนสํานักงานสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด นายอําเภอเมือง
ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด และปลัดเทศบาลนคร เปนตน คณะกรรมการชุดนี้จะเปนหนวยสนับสนุน
ขอมูลการจัดทําและพัฒนายุทธศาสตร มิใชการจัดประชุม

(5) คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint scrutiny committee) เดิมเปนบทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการ
ตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ (ค.ต.ป.) ของแตละกรม สวนในระดับพ้ืนท่ียังมีคณะกรรมการตรวจสอบ
และประเมินผลภาคราชการจังหวัดและกลุมจังหวัด (อ.ค.ต.ป.จังหวัดและกลุมจังหวัด) ดังนั้น คณะกรรมการ
ตรวจติดตามจะทําหนาที่เชื่อมโยงขอมูลกับกลไกเหลานี้ พรอมกับการทําหนาที่ตรวจสอบและติดตามผล
การดําเนินงานภายใตการตัดสินใจของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ติดตามผลการดําเนิน
แผนงานและโครงการตามแผนการพัฒนาตามเชิงยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีตามรอบปงบประมาณ จัดทํารายงาน
และขอเสนอแนะตอคณะกรรมการบริหาร จัดทํารายงานผลการดําเนินงานประจําป ดําเนินการจัดเวทีรับฟง
ความคิดเห็นจากประชาชนในพ้ืนท่ีและกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี ดําเนินโครงการพัฒนาตามยุทธศาสตรของจังหวัด
และปฏิบัติงานเชื่อมโยงกับกระบวนการดําเนินกิจกรรมของ อ.ค.ต.ป. กลุมจงัหวัด คณะกรรมการตรวจติดตาม
จึงเปนหนวยงานท่ีสรางความพรอมรับผิดชอบ (Accountability) ใหกับกลไกท้ังหมด

คณะกรรมการตรวจติดตามมีองคประกอบสําคัญท่ีมาจากผูแทนสํานักงานจังหวัด ผูแทนสํานักงาน
คลังจังหวัด ผูแทนองคการบริหารสวนจังหวัด ผูแทนคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด (ก.ธ.จ.) ผูแทนสภา
องคการบริหารสวนจังหวัด นายอําเภอท่ีเปนพ้ืนท่ีเปาหมายของโครงการ ผูแทนประชาคมเทศบาลนคร ผูแทน
ประชาคมตําบลในพ้ืนท่ีเปาหมายของโครงการ ผูแทนสถาบันวิชาการ โดยกรรมการเหลานี้จะมุงเนนการทํางาน
เชิงยุทธศาสตรมากยิ่งข้ึน
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ดังนั้น หนวยท่ีทําหนาท่ีในการขับเคลื่อนงานท่ีสําคัญท่ีสุดคือ คณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร
4 กลุม โดยจะทําหนาท่ีดึงขอมูลเชิงพ้ืนท่ีมาใชกําหนดตําแหนง (Position) และคิดยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี
ขณะเดียวกัน การจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของหนวยงาน (Function) จะไมมีการเปลี่ยนแปลง แตคณะกรรมการ
ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร 4 กลุม จะทําใหเห็นวาการทํางานตามภารกิจของแตละหนวยงาน ไดสงผลใหเกิด
การเก้ือกูลและสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดหรือไม อยางไร มากนอยเพียงใด สําหรับการติดตาม
ตรวจสอบหรือประเมินวาแตละหนวยงานมีการจัดทําแผนงบประมาณตามภารกิจอยางไรเปนบทบาทของ
คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ซึ่งเปนหนวยสนับสนุนดานขอมูล

5) การเสริมสรางขีดสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัดในการเปนผูขับเคลื่อนกระบวนการบริหาร
กิจการบานเมืองเชิงพื้นท่ี (Territorial governance)
การแตงตั้งผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพควรมีที่มาแตกตางจากจังหวัดทั่วไป กลาวคือ จังหวัดนี้

เปนจังหวัดของรัฐบาล ตัวแทนของรัฐบาลจะตองมีคุณสมบัติพิเศษท่ีสอดรับกับการพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะ เชน
จังหวัดระยอง แตมิไดหมายถึงไมใหมีท่ีมาจากกระทรวงมหาดไทย หากแตกระบวนการแตงตั้งผูวาราชการ
จังหวัดที่มีศักยภาพนั้นจะตองมิใชกระบวนการปกติ แตใหอํานาจแกคณะรัฐมนตรีคัดเลือกและแตงตั้ง
สวนคุณสมบัติของผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตองสามารถทําหนาท่ีประสานงานเครือขายได มีความตอเนื่อง
อยูประจําอยางนอย 3 ป และมีการประเมินขีดสมรรถนะ มีกระบวนการสรรหาและประเมินผล รวมถึงระบบจูงใจ
พิเศษแตกตางจากผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดอ่ืน ๆ

6) การเพิ่มขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัดในจังหวัดท่ีมีศักยภาพในการเปนหนวยสนับสนุน
กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี และทําหนาท่ีผูจัดการเครือขาย (Network manager)
เดิมบทบาทสําคัญอยูท่ีสํานักงานจังหวัด แตขอจํากัดตาง ๆ ดังท่ีไดกลาวมาแลว สงผลใหสํานักงานจังหวัด

ทํางานไดไมเต็มศักยภาพเทาที่ควร คณะผูวิจัยจึงเสนอใหสํานักงานจังหวัดทําหนาที่เปนหนวยสนับสนุนหลัก
ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร โดยมุงพัฒนากลไกและยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดตามคณะกรรมการภาคี
หุนสวนเชิงยุทธศาสตรแตละกลุม/ประเด็น พรอมท้ังสามารถใชประโยชนทรัพยากรบุคคลรวมกันได รวมท้ัง
จัดตั้ง “กลุมงาน” ภายใน กําหนดใหมีบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญ สอดคลองกับศักยภาพของแตละจังหวัด
เชน กลุมงานดานนิเทศสัมพันธ เชน อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ตองการฝายวิเทศสัมพันธ รวมท้ังการพัฒนา
และสนับสนุนระบบคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัด (Data warehouse)

7) การปรับรูปแบบกลไกการบริหารงานในระดับอําเภอ (Sub-regional arrangement) ใหเอ้ือ
ตอการดําเนินงานของสวนราชการประจําจังหวัด และสอดคลองกับลักษณะพิเศษของพื้นท่ี
คณะผูวิจัยพบวา ลักษณะอําเภอในหลายจังหวัดมีความแตกตางกัน โดยโครงสรางอําเภอปจจุบัน

ไมสอดรับกับความเปนจริง แตสิ่งท่ีนาสนใจพบวา สวนราชการจํานวนหนึ่งไดตอบสนองเชิงพ้ืนท่ีโดยไม
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เก่ียวของกับกลไกการแบงสวนราชการประจําอําเภอเลย ท้ังในรูปแบบหนวยบริการเฉพาะจุด (Mobile)
เนื่องจากบางอําเภอมีประชากรหรือผูรับบริการเปนจํานวนมาก บางหนวยงานมีการจัดตั้งรูปแบบของสาขา
ท่ีไมข้ึนกับสํานักงานอําเภอ ซึ่งใหบริการระดับอําเภอหรือกลุมอําเภอ

คณะผูวิจัยจึงเสนอวา ในพ้ืนท่ีอําเภอขนาดใหญท่ีเปนจุดศูนยกลางเชื่อมโยงการคมนาคมและโลจิสติกส
ระหวางจังหวัด ระหวางภาค หรือระหวางประเทศ เขตพัฒนาอุตสาหกรรม เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
ศูนยกลางของเขตพัฒนาการทองเท่ียว อําเภอศูนยกลางเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และบริการภาครัฐ
ระหวางอําเภอรายรอบซึ่งแมจะอยูคนละจังหวัดกัน (Growth hub) ควรมีการจัดตั้งหนวยงานระดับอําเภอ
ในรูปแบบ “สํานักงานสาขา” อยางเปนทางการ โดยอาศัยเกณฑปริมาณงานและกลุมผูรับบริการในพ้ืนท่ีและ
จากพ้ืนท่ีขางเคียง รวมท้ังพัฒนาสํานักงานอําเภอใหเปนสถานท่ีใหบริการภาครัฐจุดเดียว (Single point of
contact) สําหรับภาคธุรกิจและกลุมผูรับบริการของหนวยงานภายใตกระทรวงตาง ๆ เหตุผลของการออกแบบ
คือ คณะผูวิจัยไมตองการใหการจัดหนวยบริการตองไปอิงกับที่วาการอําเภอ เนื่องจากไมสัมพันธกับพลวัต
ของสภาพชุมชนไทย แตมองอําเภอในฐานะจุดใหบริการประชาชน โดยใชหนวยอําเภอในกรณีของอําเภอ
ขนาดใหญ เชน อําเภอชุมแพและอําเภอบานไผ จังหวัดขอนแกน  อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ท้ังนี้ คณะผูวิจัย
เห็นวา การจัดโครงสรางสวนราชการประจําอําเภอในฐานะจุดใหบริการควรพิจารณาจากความถ่ี จํานวนประชากร
หรือความตองการการบริการบางอยางมากเปนพิเศษ คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีสํานักงานสาขาโดยใหมี
ความเชื่อมโยงกับนายอําเภอในพ้ืนท่ีดวย

8) การมีปจจัยเกื้อหนุนและมาตรการทางการคลังเปนกรณีพิเศษสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
ปจจัยตาง ๆ ประกอบดวย ปจจัยเก้ือหนุนในทางการคลัง โดยกําหนดเงื่อนไขสําหรับการจัดสรร

งบประมาณดานการพัฒนาจังหวัดที่มีศักยภาพ เพื่อเปนแรงจูงใจกระตุนใหหนวยราชการในระดับภูมิภาค
เกิดการประสานความรวมมือกัน (Fiscal incentives) เพ่ือสรางแรงจูงใจและแรงกระตุนใหหนวยราชการเกิด
การประสานงานและรวมมือกัน โดยมีการกําหนดกรอบวงเงินงบประมาณที่ชัดเจนวางบประมาณใดที่มี
การเสนอขอเขามาและสัมพันธกับศักยภาพเชิงพ้ืนท่ี จะตองไดรับการพิจารณาเปนพิเศษ นอกจากนี้ ควรมี
การจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการสรางความเติบโตของภูมิภาค (Regional growth fund) เพ่ือให
รัฐบาลสามารถอุดหนุนโครงการภายใตยุทธศาสตรจังหวัดท่ีมีศักยภาพไดอยางตอเนื่อง ตลอดจนเปดใหหนวย
ราชการในสวนภูมิภาคสามารถรวมกันจัดทําโครงการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีเพ่ือเสนอขอรับการจัดสรรงบประมาณ
ดังกลาวจากรัฐบาลได โดยโครงการใดท่ีมีความสัมพันธกับหลากหลายหนวยงาน เชน การพัฒนาการคมนาคม
เชิงพ้ืนท่ีมีองคการบริหารสวนจังหวัดพ้ืนท่ีหนึ่ง จังหวัดมีพ้ืนท่ีการพัฒนาอีกพ้ืนท่ีหนึ่ง และแขวงการทางหลวง
ในพ้ืนท่ีเห็นพองกันวาควรมีการเสนองบประมาณรวมกันจากท้ังสามหนวยงาน เพ่ือพัฒนาโครงการดังกลาวนี้
รวมกัน เปนตน อีกท้ังหนวยราชการท่ีเปนภาคีความรวมมือภายใตโครงการภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีตองรวม
สมทบงบประมาณของหนวยงานตนเองบางสวน (Co-financed project)
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9) การพัฒนากลไกและระบบการติดตามและประเมินผลการบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพข้ึนโดยเฉพาะ
ตามท่ีไดกลาวไวกอนหนานี้แลววา หากจะมีการจัดตั้งคณะกรรมการติดตามและประเมินผล ตองพัฒนา

ระบบติดตามและประเมินผลของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยอาศัยฐานของกลไกคณะอนุกรรมการตรวจสอบและ
ประเมินผลภาคราชการกลุมจังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด) ที่มีอยูในปจจุบันอยางเชื่อมโยงเปนระบบ และ
การจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัด (ค.ต.ป. ประจําจังหวัด) เพ่ือเปนกลไก
บูรณาการระบบการตรวจสอบและประเมินผลภายใตอํานาจหนาท่ีและเครื่องมือของหนวยงานตาง ๆ  เขาดวยกัน
มุงเนนการตรวจสอบกรณีพิเศษ ครอบคลุมท้ังมิติกระบวนการ ผลผลิต และผลลัพธของโครงการตามแผนงาน
ภายใตกรอบยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี อีกท้ังมุงเนนการตรวจสอบติดตามนโยบายของรัฐบาลหรือโครงการสําคัญในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีมีศักยภาพซึ่งสงผลกระทบตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ

8.1.4 ขอพึงพิจารณา
สําหรับขอพึงพิจารณาเก่ียวกับผลการศึกษาในท่ีนี้ คณะผูวิจัยมิไดละเลยขอเสนอของภาครัฐท่ีมีอยู

หลายประการของสํานักงาน ก.พ.ร. และรัฐบาล เรื่องเกณฑการจัดตั้งหนวยงานในเชิงพ้ืนท่ี แตอยากชี้แจงวา
คณะผูวิจัยมิไดเสนอใหมีการปรับรื้อโครงสรางขนาดใหญ แตจะใชโครงสรางเดิมท่ีมีอยูทํางานรวมกันในทิศทาง
ใหม ๆ เชน การจัดวางหลักเกณฑการจัดตั้งสวนราชการบริหารสวนภูมิภาค การทบทวนและปรับเปลี่ยนการจัดแบง
ภาค/เขตของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคนั้น ๆ ใหมีความสอดคลองกัน หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
ของกระทรวง ทบวง กรม ใหมีสวนราชการประจําจังหวัดท่ีเปนผูแทนกระทรวงเพียงสวนราชการเดียว (One roof)
รวมท้ังการจัดทําแผนพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภาครวม 6 ภาค โดยรวม เปนการออกแบบกลไกโดยอิงกับโครงสราง
เดิมใหมากท่ีสุด

8.2 ความเห็นของผูทรงคุณวุฒิตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ี
จังหวัดท่ีเหมาะสม

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงาน
ในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม มีผูทรงคุณวุฒิเขารวมใหความเห็นตอผลการศึกษาและขอเสนอแนะเพ่ิมเติมจํานวน
2 คน ไดแก รองศาสตราจารย ดร. ตระกูล มีชัย อาจารยประจําภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และรองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย คณบดีคณะรัฐศาสตรและอาจารย
ประจําสาขาวิชาการเมืองการปกครอง คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร สรุปประเด็นไดดังนี้
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1) ความเห็นตอการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัดโดยภาพรวม สามารถ
สรุปประเด็นไดดังตอไปนี้

• การศึกษาเก่ียวกับการปรับปรุงและพัฒนากลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น มิใชเรื่องใหม
หากแตในแวดวงราชการและวิชาการตางก็มีการศึกษาวิจัยและมีขอเสนอตาง ๆ ออกมาอยางตอเนื่อง
ตลอดหลายสิบปท่ีผานมา แตมิไดถูกผลักดันสูการปฏิบัติเชิงรูปธรรม ยกเวนในบางประเด็นท่ีมีสภาพ
ปญหาเกิดขึ้นแตเปนเพียงประเด็นเล็กนอยเทานั้น สําหรับปจจัยที่ทําใหเกิดขอจํากัดในการนํา
ผลการศึกษาไปใชนั้นมีหลายประการท่ีทําใหทายท่ีสุดแลว ขอเสนอท่ีไดจากการศึกษาไมอาจเกิดข้ึน
ไดจริงในทางปฏิบัติ

• การปฏิรูปหรือปรับปรุงระบบบริหารราชการแผนดินในสวนภูมิภาคมีกฎหมายท่ีเก่ียวของและ
สลับซับซอนเก่ียวพันกับอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของแตละหนวยงานหลายฉบับ ท้ังพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ทองท่ี พ.ศ. 2457 และกฎหมายท่ีเก่ียวของเฉพาะของกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งกําหนดสาระสําคัญ
เก่ียวกับการจัดวางโครงสราง ระบบการบริหารงาน กลไกการตัดสินใจ และระบบการมอบอํานาจ
ของหนวยงานระดับกระทรวง ทบวง กรม รวมท้ังบอยครั้งท่ีรางกฎหมายหรือขอเสนอตาง ๆ เหลานี้
มีหนวยงานทางกฎหมาย อาทิ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโตแยงหรือเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญ
เปนตน

• ขอจํากัดอันเกิดข้ึนจากผูมีอํานาจตัดสินใจท่ีอาจไมเห็นดวยหรือเห็นดวย แตไมเปลี่ยนแปลงตาม
สาระสําคัญท้ังหมด รวมท้ังไมผลักดันเขาสูเวทีนโยบายทางการเมืองอยางเปนรูปธรรม ซึ่งการเปลี่ยนแปลง
ท่ีผานมาจําเปนตองอาศัยปจจัยทางการเมืองและบริบทแวดลอมเชิงสถาบัน (Institutional context)
ท่ีเอ้ืออํานวยจึงจะประสบความสําเร็จ

• วัฒนธรรมของระบบราชการไทยท่ีมีความสัมพันธแบบไมเปนทางการของบุคคลซอนทับกับระบบ
ราชการและกลไกการบริหารงานท่ีเปนทางการฝงรากลึกมาอยางยาวนาน กลาวคือ การเสนอเก่ียวกับ
การเปลี่ยนแปลงโครงสรางและกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบใหม ๆ ท่ีมีการผลักดัน
โดยบุคลากรในระบบราชการ ตองเผชิญกับแรงเสียดทานของเครือขายเชิงอุปถัมภ ซึ่งเปนการรวมกลุมกัน
ตอตานการเปลี่ยนท่ีอาจนําไปสูการสูญเสียประโยชนอยางใดอยางหนึ่ง ทําใหการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐ ไมสามารถนําระบบคุณธรรม (Merit system) และการจัดวางตําแหนงเชิงบริหารตามสมรรถนะ
หรือความรูความสามารถเกิดข้ึนไดจริงอยางเปนรูปธรรม

• ในอดีตเคยมีการจัดสรรงบประมาณสําหรับการพัฒนาจังหวัด แตมีการนํางบประมาณไปใชผิด
วัตถุประสงค เชน การกอสรางสนามเทนนิส การดําเนินโครงการพัฒนาในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ
ซึ่งเปนปญหาท่ีข้ึนอยูกับกลไกการบริหารราชการในจังหวัดและยังไมเคยไดรับการแกไข เพราะฉะนั้น
แมคณะผูวิจัยจะมีขอเสนอท่ีดีเพียงใด แตหากไมมีการปรับปรุงในเชิงโครงสรางเลยก็จะไมสงผล
ตอประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ เชน ระบบการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดโดยมติคณะรัฐมนตรี
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แมจะมีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2550 แตมิไดมีผลในเชิงปฏิบัติมากนัก แมวา
สํานักงาน ก.พ.ร. ไดทบทวนขอจํากัดตาง ๆ แลวก็ตาม แตการมอบอํานาจก็ยังไมเกิดข้ึนอยางเต็มท่ี

• คณะกรรมการหลักท่ีเ ก่ียวของกับการขับเคลื่อนเชิงยุทธศาสตรหรือแผนพัฒนาจังหวัดคือ
คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) และคณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) คณะกรรมการท้ังสองชุดไมสามารถยกเลิกไดหรือยกเลิกไดยาก แตปญหา
ที่ผานมาพบวา องคประกอบภายในของคณะกรรมการท้ังสองชุดมีจํานวนมากเกินไป โดยเฉพาะ ก.บ.จ.
บางจังหวัดมีองคประกอบมากกวา 100 คน มาจากหนวยงานและภาคสวนตาง ๆ จึงควรตัดผูแทน
ของหนวยงานท่ีไมเก่ียวของออกไป เพ่ือใหการประชุมและการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดเกิด
ประสิทธิผลในทางปฏิบัติมากยิ่งข้ึน

• ปจจุบันรัฐบาลมีนโยบายปรับเปลี่ยนทิศทางการจัดกลุมจังหวัดใหมใหเปนการรวมกลุมในรูปแบบภาค
หากมีการกําหนดใหการแบงเขตภาคชัดเจนแลว อาจจะกําหนดใหมีตําแหนง “รัฐมนตรีประจําภาค”
ท่ีไดรับการแตงตั้งจากนายกรัฐมนตรี ทําหนาท่ีกํากับดูแลการทํางานของผูวาราชการจังหวัดภายใน
ภาคนั้น ๆ พรอมท้ังรวมจัดทําแผนยุทธศาสตร แผนงานและงบประมาณของภาคนําเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือขอรับการอนุมัติโดยตรง และมีการรายงานผลการปฏิบัติราชการและการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรใหกับคณะรัฐมนตรีรับทราบตามหวงเวลาท่ีกําหนด การทําเชนนี้จะสงผลใหการทํางานเกิด
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยเฉพาะในแงการกํากับดูแลของรัฐบาลตอภาคและจังหวัดเกิดข้ึนโดยตรง
รวมท้ังเกิดประสิทธิภาพการจัดสรรงบประมาณมากยิ่งข้ึน เนื่องจากงบประมาณท่ีเสนอโดยรัฐมนตรี
ประจําภาคจะนําเขาสูการพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรีโดยตรงและถือเปนท่ีสิ้นสุด กระบวนการ
งบประมาณจะรวดเร็วและกระชับยิ่งข้ึน

2) ความเห็นตอขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ี
จังหวัด สามารถสรุปประเด็นไดดังนี้

การพิจารณาเลือกจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• การพิจารณาวาจังหวัดใดจังหวัดหนึ่งเปนจังหวัดที่มีศักยภาพที่โดดเดนเพียงดานเดียว อาจนําไปสู

การจัดวางโครงสรางและระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีไมตอบสนองการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรวม
ท้ังหมด เนื่องจากแตละจังหวัดอาจมีความซอนทับของสภาพภูมิสังคมและมิติการพัฒนาอ่ืน ๆ ท่ีแตกตางกัน
เชน จังหวัดตาก แมวามีพ้ืนท่ีอุตสาหกรรมและการคาชายแดนอยูท่ีอําเภอแมสอด แตในอําเภออ่ืน ๆ
ของจังหวัดตากยังมีภาคเกษตรกรรมท่ีลาหลังและรอการพัฒนา จังหวัดเชียงใหมและจังหวัดขอนแกน
ในฐานะเมืองศูนยกลางของภูมิภาค แตก็ยังเปนศูนยกลางทางวัฒนธรรมและการทองเท่ียวไปพรอมกัน
ดวย เปนตน
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คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• องคประกอบของคณะกรรมการท่ีเหมาะสมไมควรจะมีจํานวนมากกวา 15 คน เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพ

ในการประชุมและตัดสินใจ โดยมีองคประกอบท่ีมาจากสวนราชการท่ีเก่ียวของโดยตรงกับยุทธศาสตร
การพัฒนามากท่ีสุด และอีกสวนหนึ่งมาจากบุคคลภายนอก 3-4 คน หรือก่ึงหนึ่งแลวแตกรณี ไดแก
ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ภาควิชาการ และผูแทนจากสวนกลางท่ีเก่ียวของหรือมีความสัมพันธ
กับการพัฒนาโดยตรงเทานั้น เชน ผูแทนของการนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย คณะกรรมการนโยบาย
การพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนตน ท่ีสําคัญ
จะตองมีองคการบริหารสวนจังหวัดเขามาเปนสวนหนึ่งในคณะกรรมการดวย เนื่องจากเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีพ้ืนท่ีครอบคลุมท้ังจังหวัดและมีศักยภาพดานงบประมาณมากกวาองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ัวไป รวมถึงภาคธุรกิจหลัก (Core business) หรือผูประกอบการผลผลิตชั้นนํา
ของจังหวดั (Product champion)

• บุคลากรท่ีมาจากสวนราชการท่ีจะเขามาเปนสวนหนึ่งในคณะกรรมการ อาจมาตามสายงานปกติ แตเปด
โอกาสใหหัวหนาสวนราชการหรือผูอํานวยการสํานักงานในราชการบริหารสวนกลางท่ีมีความเชี่ยวชาญ
เขามาดํารงตําแหนงเปนระยะเวลา 4 ป โดยใหถือวาตําแหนงนี้มิไดเก่ียวของกับเสนทางความกาวหนา
ในเสนทางอาชีพ (Career path) แตใหมีลักษณะคลายผูบริหารองคการมหาชน กลาวคือ มีคาตอบแทน
พิเศษใหและการรับรองประวัติการทํางานหรือราชการทวีคูณเพ่ิมเติม และมีการรองรับสําหรับการข้ึนสู
ตําแหนงอ่ืน ๆ ได

• หากมีการถายโอนอํานาจไปยังระดับอําเภอและองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะสงผลใหโครงสราง
ของจังหวัดเปนทีมยุทธศาสตรไดอยางแทจริง แตคณะกรรมการตาง ๆ จําเปนตองมีฐานอํานาจ
ทางกฎหมายรองรับ เพราะกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนหรือการตัดสินใจตาง ๆ ทําใหเกิดรูปแบบองคกรการตัดสินใจ
เชิงการบริหารจะตองเกิดผลในทางปฏิบัติ หรือเปนการกระทําทางปกครองท่ีมีผลผูกพันการปฏิบัติของ
ท้ัง ผูออกคําสั่งและผูปฏิบัติตามท้ังสิ้น

• โครงสรางของคณะกรรมการจังหวัดท่ีมีศักยภาพไมจําเปนตองใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งรองผูวา
ราชการจังหวัดทําหนาท่ีเปนประธาน แตอาจเปนบุคคลอ่ืนท่ีมีความเหมาะสม เชน ประธานสภา
อุตสาหกรรมจังหวัดหรือประธานหอการคาจังหวัดก็ได แตอาจมีขอพึงระวังเรื่องผลประโยชนทับซอน
ซึ่งจําเปนจะตองพิจารณาเงื่อนไขอีกชั้นหนึ่ง

• คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานคน
(People) ควรใหเปนกลไกคณะทํางานระดับอําเภอ ในขณะท่ีคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร
ดานธุรกิจควรเปนกลไกคณะทํางานระดับจังหวัด มุงเนนการทํางานระดับกวางและมุงเนนการพัฒนา
โครงการขนาดใหญ สําหรับคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานกฎหมายและการรักษาความสงบ
เรียบรอยนั้น ยังคงเปนบทบาทของจังหวัดเปนแกนหลัก
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• หลักเกณฑท่ีสําคัญสําหรับผูท่ีจะมาเขารวมในคณะทํางานแตละชุด ควรใชรูปแบบการสรางเครือขาย
อาศัยความรวมมือสมัครใจ (Voluntary corporation) และมีความหลากหลาย (Diversity) เพ่ือใหได
องคประกอบคณะทํางานท่ีมาเขารวม มาจากผูท่ีมีความตั้งใจและมุงม่ันอยางแทจริง ซึ่งจะสงผลให
การประชุมและทํางานรวมกันเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด

การจัดสรรงบประมาณสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• จังหวัดที่มีลักษณะเฉพาะหรือจังหวัดที่มีศักยภาพจําเปนตองมีการออกแบบจัดสรรงบประมาณ

ในลักษณะที่แยกตางหากออกมาจากจังหวัดทั่วไป เพราะตองสอดรับกับระบบการประเมินผล
การปฏิบัติงานขับเคลื่อนยุทธศาสตรและควรมีจํานวนเม็ดเงินมากเปนพิเศษ เชน ระดับพันลานหรือ
หม่ืนลาน เพราะตองนําเงินไปพัฒนาพ้ืนท่ีในฐานะกลไกขับเคลื่อนการเติบโตของประเทศโดยรวม
(Growth engine) มิใชเปนเพียงการพัฒนาจังหวัดหนึ่ง ๆ เทานั้น ซึ่งสะทอนถึงความสัมพันธระหวาง
จํานวนเงินงบประมาณกับผลลัพธจากการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรในพ้ืนท่ีพิเศษอยางมีนยัสําคัญ

• หากผูวาราชการจังหวัดสามารถขับเคลื่อนงานตามแผนยุทธศาสตรครบ 2 ป ผลปรากฏวาไมเปนไป
ตามเปาหมาย ใหมีการกําหนดเงื่อนไขวาจะตองตัดงบประมาณสวนหนึ่ง แตหากประสบความสําเร็จ
รัฐบาลอาจจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการพัฒนาพ้ืนท่ีและสรางแรงจูงใจ
แกผูปฏิบัติงาน แตท้ังนี้ตองพิจารณาตามความเหมาะสมเปนสําคัญ

ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• การจัดวางระบบการสรรหา (Recruitment system) ในรูปแบบท่ีเปนทางการ เพ่ือใหบุคคลท่ีจะเขามา

ดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพ ซึ่งจะตองมีการกําหนดคุณสมบัติ
เชิงสมรรถนะและศักยภาพท่ีเหมาะสมและเพียงพอตอการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพเฉพาะดานเหลานี้
โดยระบบการสรรหาดังกลาวตองมีความโปรงใส มีการเปดใหแสดงวิสัยทัศน และมีกลไกการพิจารณา
ภายใตหลักเกณฑท่ีชัดเจนบนพ้ืนฐานของระบบคุณธรรม (Merit system)

• การเพ่ิมอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยใหมีการทบทวนอํานาจหนาท่ี
การบังคับบัญชาสวนราชการบริหารสวนกลางที่ตั้งอยูในภูมิภาค ใหถายโอนอํานาจการอนุมัติและ
การอนุญาต รวมท้ังอํานาจเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
จากอธิบดีกรมหรือผูมีอํานาจในราชการบริหารสวนกลางมาใหกับผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพ เพ่ือใหมีอํานาจการบังคับบัญชาหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค ควบคูกับ
อํานาจการบังคับบัญชาหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีมีอยูเดิม ซึ่งจะทําใหการสั่งการใหสวนราชการ
ทุกหนวยงานในจังหวัดสามารถตอบสนองการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลตามยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี
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• การเพ่ิมวาระการดํารงตําแหนงของผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยกําหนดระยะเวลา
ใหผูวาราชการจังหวัดท่ีผานระบบการสรรหาและแตงตั้งแลวมาปฏิบัติหนาท่ีขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัดวาระ 4 ป โดยกําหนดเงื่อนไขหามมิใหฝายการเมืองเขามาเปลี่ยนแปลงในระหวาง
การดํารงตําแหนง เพ่ือทําใหการขับเคลื่อนงานยุทธศาสตรเกิดความตอเนื่อง

• การเพ่ิมอํานาจพิเศษใหผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยสามารถพิจารณาเลือกบุคคล
ท่ีจะมาดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัดตามจํานวนท่ีกําหนด เพ่ือมารวมปฏิบัติหนาท่ีตามกรอบการ
ทํางาน 4 ป แตใหรองผูวาราชการจังหวัดสามารถขอลาออกไดในระหวางดํารงตําแหนง รวมท้ังใหอํานาจ
ผูวาราชการจังหวัดสามารถเปลี่ยนแปลงได ท้ังนี้ กอนการปฏิบัติหนาท่ีของรองผูวาราชการจังหวัด
จะตองมีการจัดทําขอตกลงตามยุทธศาสตรของจังหวัด

• ระบบจูงใจและการประเมินผลการปฏิบัติงานของผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพจะตองมี
ระบบคาตอบแทนท่ีจูงใจเปนพิเศษ (Special incentive system) ท่ีแตกตางไปจากจังหวัดท่ัวไป
เนื่องจากถือวาเปนผูมีความรูความสามารถและมีภาระรับผิดชอบสูงกวาจังหวัดท่ัวไป อีกท้ังเพ่ือเปนขวัญ
กําลังใจในการทํางาน ในขณะเดียวกัน ควรกําหนดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติราชการและการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาตามท่ีไดตกลงกันไวแบงออกเปน 2 รอบ รอบละ 2 ป เม่ือถึงกําหนดการประเมิน
จะตองรายงานและตรวจสอบติดตามผลการปฏิบัติงานใหกับรัฐมนตรีประจําภาคและคณะรัฐมนตรี
รับทราบ เพ่ือกระตุนการทํางานและสรางการเปลี่ยนแปลงใหเกิดข้ึนอยางเปนรูปธรรม ท้ังนี้ หากผล
การประเมินพบวา ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรไดตามเปาหมาย
ท่ีกําหนด ใหดํารงตําแหนงจนครบวาระ 4 ป แตหากไมไดตามเปาหมายหรือมีขอทักทวงจํานวนมาก ใหมี
เงื่อนไขอ่ืน ๆ เชน การตัดลดงบประมาณ เปนตน

• ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพจะมีความแตกตางจากผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
(CEO) เนื่องจากรูปแบบใหมนี้จะชวยปดชองวางการบังคับบัญชาหรือการขับเคลื่อนงานในรูปแบบเดิม
ท่ีทําไดไมครอบคลุม หรือไมสามารถสรางการมีสวนรวมท้ังสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน บนฐาน
ของความสัมพันธเชิงอํานาจแบบเดิม แตผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพจะปรับเปลี่ยน
บทบาทการทํางานเปนผูบริหารยุทธศาสตร มีอํานาจพิเศษเพ่ิมเติมในการบังคับบัญชาหรือขอความรวมมือ
จากหนวยงานตาง ๆ รวมท้ังมีการทํางานภายใตพ้ืนฐานความเปนหุนสวน (Partner) กับภาคสวนอ่ืน ๆ
มากยิ่งข้ึน

สํานักงานจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• ในปจจุบันระบบฐานขอมูล (Data warehouse) ยังคงมีลักษณะเปนชุดขอมูลท่ีเปนลักษณะเดียวกัน

ท้ังประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลจากสํานักงานสถิติจังหวัดท่ีมีการออกแบบชุดขอมูลและการเก็บ
ขอมูลท่ีถูกกําหนดข้ึนโดยสํานักงานสถิติแหงชาติ แมวาจะเปนประโยชนในการวางแผนขอมูล
ระดับชาติ แตในการบริหารและกําหนดแผนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีจําเปนตองมีชุดขอมูลท่ีมีลักษณะเฉพาะ
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สอดคลองกับสภาพพื้นที่ ทั้งประเด็นปญหา ปจจัยดานฐานทรัพยากร และขอมูลเชิงยุทธศาสตร
การพัฒนาระบบคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัด (Data warehouse) สําหรับใชในการออกแบบ
และบริหารงานเชิงยุทธศาสตรของพ้ืนท่ีท่ีควรมีลักษณะเฉพาะ (Specific data base) มากกวาชุดขอมูล
ท่ีมีลักษณะท่ัวไป (General data base) เหมือนจังหวัดอ่ืน ๆ แตในท่ีนี้ มิไดหมายถึงใหมีการยกเลิก
การเก็บรวบรวมขอมูลท่ัวไป แตในการทํางานจะตองใชฐานขอมูลท่ีมีลักษณะเฉพาะเปนหลัก

สวนราชการประจําจังหวัด
• หากตองการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงดวยการบริหารราชการภายในจังหวัดใหสัมฤทธิ์ผลเชิง

ยุทธศาสตรหรือแผนพัฒนาจังหวัดไดนั้น ตองมีการปรับเปลี่ยนบทบาทของจังหวัดและสวนราชการ
ประจําจังหวัดใหทําหนาท่ีเปนหนวยงานหลักเฉพาะงานยุทธศาสตรเทานั้น โดยใหฝายการเมืองหรือ
รัฐบาลเปนผูรับผิดชอบการติดตามตรวจสอบการทํางานของจังหวัดเหลานี้โดยตรง

• ควรมีการทบทวนวาสวนราชการประจําจังหวัดหนวยงานใดบางท่ีมีความจําเปนหรือไมมีความจําเปน
หากมีความจําเปนใหคงอยูตอไป และยุบหนวยงานท่ีไมมีความจําเปนออก เพ่ือมิใหการบริหารงาน
จังหวัดเกิดการทํางานในลักษณะท่ีซับซอนจนเกินไป ซึ่งผลท่ีเกิดข้ึนอาจแตกตางกันออกไปในแตละ
จังหวัด กอใหเกิดรูปแบบโครงสรางแบบอสมมาตร

นายอําเภอและสวนราชการประจําอําเภอ
• การเพ่ิมอํานาจใหนายอําเภอสามารถกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกประเภทได เพ่ือสราง

เอกภาพการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี และประสานแผนงานอําเภอกับแผนงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ใหสอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัดและประเด็นยุทธศาสตรได

• ควรทบทวนวาปจจุบันอําเภอมีและไมมีภารกิจใดบาง และตองแบงบทบาทหนาท่ีแยกกับจังหวัดและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหชัดเจน โดยอําเภอตองไดรับการถายโอนอํานาจหนาท่ีและบุคลากรจาก
สวนราชการในระดับจังหวัดท่ีผันตัวไปเปนหนวยงานเชิงยุทธศาสตร แตท้ังนี้จะตองมีการปรับปรุง
แกไขกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการปกครองทองท่ี พ.ศ. 2457 เพ่ือกําหนดแนวทาง
ใหอําเภอเปลี่ยนบทบาทสูการบริหารราชการอําเภอแนวใหม และอยูภายใตเงื่อนไขท่ีตองถายโอน
ภารกิจของสวนราชการระดับจังหวัดมอบใหอําเภอท้ังหมด

• การจัดตั้งสํานักงานสาขา/อําเภอ โดยการถายโอนบทบาทและบุคลากรจากสวนราชการในจังหวัดมา
ปฏิบัติหนาท่ีในหนวยบริการระดับอําเภอหรือสํานักงานสาขา โดยสวนราชการประจําอําเภอท่ีจัดตั้ง
ข้ึนใหมนีไ้มจําเปนจะตองมีครบทุกหนวยงานในทุกอําเภอ แตใหพิจารณาจากขนาดของปริมาณงานให
สอดคลองและสัมพันธกับความตองการของพ้ืนท่ีเปนหลัก ตลอดจนสงเสริมใหบุคลากรของสวน
ราชการประจําอําเภอ สามารถออกใหบริการหรือปฏิบัติหนาท่ีในอําเภออ่ืน ๆ ภายในจังหวัดได เพ่ือ
ไมใหมีอัตรากําลังปฏิบัติหนาท่ีระดับอําเภอท่ีมากจนเกินไป เชน ปศุสัตวอําเภอ สามารถออกใหบริการ
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ในพ้ืนท่ีหลายอําเภอได ท้ังนี้ แนวทางการจัดโครงสรางสวนราชการระดับอําเภอและการบริหารงาน
ราชการระดับอําเภอไมจําเปนตองมีรูปแบบเดียวกันท้ังหมดก็ได

• เม่ือตัดภารกิจหรืองานหลักของสวนราชการระดับจังหวัดและใหสวนราชการระดับอําเภอเปนผูจัด
ดําเนินการ นายอําเภอและสํานักงานอําเภอจะตองเปนหนวยงานในการประสานงานและจัดทํา
แผนงานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีอําเภอดวย

• ผูแทนสวนราชการประจําอําเภอจะตองเขามารวมขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัดในฐานะ
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานคน
(People) เนื่องจากมีความสัมพันธใกลชิดเละรับรูรับทราบปญหาของประชาชนมากกวาระดับจังหวัด
แตใหทํางานภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ผลท่ีเกิดข้ึนจาก
แนวทางดังกลาวนี้ ทําใหหัวใจสําคัญของการขับเคลื่อนภารกิจท้ังในเชิงบทบาทหนาท่ี (Function)
และการทํางานเชิงยุทธศาสตรของจังหวัดมาอยูที่สวนราชการระดับอําเภอแทน และทําใหเกิด
การทํางานท่ีสอดรับกับทิศทางการพัฒนาของจังหวัดไปพรอมกันได

องคกรปกครองสวนทองถิ่น
• การกําหนดบทบาทของนายกองคการบริหารสวนจังหวัดในฐานะผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ระดับบน ซึ่งมีพ้ืนท่ีครอบคลุมท้ังจังหวัดและมีงบประมาณมากกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลาง
ใหรวมเปนสวนหนึ่งของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ควบคูกับจังหวัด เพราะองคการ
บริหารสวนจังหวัดมีความเขาใจเชิงพ้ืนท่ีและสามารถจัดสรรทรัพยากรเพ่ือสนับสนุนการทํางานรวมกับ
หนวยงานอ่ืน ๆ ได ขณะเดียวกันเพ่ือใหยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนา
องคการบริหารสวนจังหวัด

• การปรับเปลี่ยนความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับอําเภอ องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินระดับลางทุกประเภทควรอยูภายใตการกํากับดูแลของนายอําเภอในทองท่ีนั้น ๆ เพ่ือให
นายอําเภอสามารถประสานแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนาอําเภอ และแผนพัฒนาทองถิ่น ใหมี
ความสอดคลองเปนไปในทิศทางเดียวกัน ลดความซ้ําซอนและความสับสนในการจัดทําและเสนอโครงการ
และเพ่ิมเอกภาพการพัฒนาในพ้ืนท่ีอําเภอยิ่งข้ึน

• การจัดทําระบบกองทุนรวมลงทุน (Matching fund) โดยเพ่ิมอํานาจใหอํานาจผูวาราชการจังหวัด
สําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพสามารถกํากับดูแลใหผูบริหารทองถ่ินทุกแหงรวมจัดสรรงบประมาณ
สนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดได และมีการออกกฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท่ีตองจัดทําโครงการและกิจกรรมตามยุทธศาสตรจังหวัดเปนสัดสวนรอยละ ผานการตั้งงบประมาณ
รายจายไวในหมวดสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด โดยการขออนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด
ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดตามทิศทางยุทธศาสตรจังหวัดรวมกัน
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8.3 ความเห็นของผูเขารวมประชุมตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงาน
ในพื้นท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีเหมาะสม มีผูเขารวมประชุมจากหลากหลายหนวยงาน ท้ังสวนกลาง สวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รัฐวิสาหกิจ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ซึ่งหลายคนไดใหความเห็นตอผลการศึกษาและขอเสนอแนะ
เพ่ิมเติม สามารถสรุปประเด็นไดดังนี้

1) ความเห็นตอการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ีจังหวัดโดยภาพรวม

• การทําใหจังหวัดและกลุมจังหวัดสามารถดําเนินโครงการท่ีมุงตอบโจทยสภาพปญหาของพ้ืนท่ี
(Project base) ใหมีความสําเร็จในเชิงยุทธศาสตรได จะตองเปนการพัฒนาจากพ้ืนท่ีสูยุทธศาสตร
ของประเทศ อยางไรก็ตาม ปญหาท่ีสําคัญคือ ความพรอมของโครงการท่ีจะดําเนินการดวยโครงสราง
และการบริหารจัดการท่ีเอ้ืออํานวยใหแตละกลุมจังหวัดและจังหวัดสามารถดําเนินการไดอยางมี
ประสิทธิภาพสูงสุด

• ในปจจุบันสวนราชการท้ังสวนกลางและสวนภูมิภาคมีความซ้ําซอนกัน มีขนาดใหญทําใหปฏิบัติงานได
ไมคลองตัว ควรใหขาราชการในจังหวัดข้ึนตรงกับผูวาราชการจังหวัด ไมควรข้ึนตรงกับสวนกลาง

• กลไกการบริหารงานระดับอําเภอมีอุปสรรคหรือตัวแปรท่ีสําคัญคือ การบริหารงานบุคคล ยกตัวอยาง
เชน นายอําเภอมีภารกิจหนาท่ีหลากหลายแตไมสามารถบังคับบัญชาสั่งการสวนราชการบริหาร
สวนกลางท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีได อีกท้ังดวยเหตุท่ีนายอําเภอสังกัดกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
ในขณะท่ีสวนราชการประจําอําเภออื่น ๆ ทําหนาที่ตามที่สวนกลางสั่งการ จึงไมมีความผูกพันกับ
การปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตรของจังหวัด ในขณะเดียวกันความแตกตางของยุทธศาสตรของแตละอําเภอ
ในจังหวัดไมเหมือนกัน ดังนั้น การบริหารงานบุคคลของแตละหนวยงานท่ีปฏิบัติงานอยูในพ้ืนท่ีอําเภอ
ตองจัดเจาหนาท่ีเฉพาะเพ่ือทํางานรวมกับนายอําเภอในดานของประเด็นยุทธศาสตรตาง ๆ ในระดับ
อําเภอใหสอดคลองกับระดับจังหวัด

• การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการในระดับอําเภอ สํานักงาน ก.พ.ร. ไมสนับสนุนใหมีการตั้ง
หนวยงานในระดับอําเภอ ในขณะท่ีสํานักงาน ก.พ. ก็ไมสนับสนุนดานบุคลากรเชนกัน ถึงแมวาหลาย
หนวยงานพยายามผลักดันใหมีการตั้งสวนราชการประจําอําเภอแลวก็ตาม ดังนั้น การมีหนวยงานและ
โครงสรางสวนราชการในระดับอําเภอจําเปนจะตองไดรับการสนับสนุนท้ังในดานโครงสรางและบุคลากร

• ควรมีสํานักงานอําเภอเชนเดียวกับสํานักงานจังหวัด โดยกฎกระทรวงไมจําเปนตองมีสวนราชการ
เพียงหนวยเดียว และในอําเภออาจมีท้ังท่ีทําการอําเภอและสํานักงานอําเภอดวยก็ได เพ่ือชวยเหลือ
การจัดทําแผนพัฒนาระดับอําเภอ คลายคลึงกับแผนพัฒนาจังหวัด สวนหนึ่งคือ เพ่ิมโอกาสในการขอ
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งบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัด พรอมกับเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินในกํากับของนายอําเภอ
มีการพัฒนาอยางไรบาง

2) ความเห็นตอขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นท่ี
จังหวัด

ขอเสนอแนะตอการศึกษาวิจัยโดยภาพรวม
• ควรนําใชผลการศึกษาและขอเสนอแนะจากงานวิจัยนําเสนอผานชองทางคณะกรรมการปฏิรูปดาน

การบริหารราชการแผนดินเพ่ือใหบังเกิดผลอยางเปนรูปธรรม
• การปรับปรุงโครงสราง ระบบบริหารงาน และการจัดสรรทรัพยากรตองดําเนินการควบคูไปกับการปรับปรุง

กฎหมายท่ีเก่ียวของใหสอดคลองกัน ซึ่งไมอาจกระทําไดโดยงาย เพราะสวนราชการตาง ๆ ถูก
ขับเคลื่อนดวยกฎหมายและระเบียบจํานวนมาก จําเปนตองมีการแกไขกฎหมายท้ังสวนราชการ
บริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคไปพรอมกัน เพ่ือใหสอดคลองกับอํานาจหนาท่ีของแตละหนวยงาน

• ไมจําเปนตองปรับเปลี่ยนในเชิงโครงสราง แตการปรับเปลี่ยนวิธีการบริหารงานประมาณเปนเรื่องท่ี
สําคัญกวา เพ่ือตอบโจทยการพัฒนาจังหวัดอยางยั่งยืน การตั้งกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพอาจจะไมมีความเปลี่ยนแปลงไปจากปจจุบันมากนัก ในความเปนจริงตองมีการเปลี่ยนแปลง
วิธีการบริหารจัดการงบประมาณรายจายใหสอดคลองกับความตองการของจังหวัด ไมใชการจัดสรร
งบประมาณตามความตองการของกระทรวงตาง ๆ และควรกําหนดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติงาน
ของสวนราชการตาง ๆ ใหสอดรับกับยุทธศาสตรจังหวัด

• การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพท่ีมุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดงหลัก
ในการพัฒนาภูมิภาคจะดําเนินการใหเปนจริงได ตองมีการปรับปรุงโครงสรางใหมและออกเปน
กฎหมาย เพราะระบบราชการไทยหากไมมีการออกกฎหมายก็ยากท่ีจะดําเนินการได อยางไรก็ตาม
หากตองออกกฎหมายก็จะตองใชระยะเวลาในการปฏิรูป

การพิจารณาเลือกจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• ควรจัดใหมีจังหวัดนํารองท่ีเปนจังหวัดท่ีมีศักยภาพ อาจจะเปนจังหวัดท่ีสามารถหารายไดชวยเหลือ

ตนเองไดและไดรับการจัดสรรงบประมาณสวนหนึ่งเทาท่ีเปนสาธารณประโยชน
• การกําหนดใหมีจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงควรระบุวามีจํานวนก่ีจังหวัด แตละจังหวัดมีวิสัยทัศนหรือ

เปาหมายเรื่องใด
• จังหวัดท่ีมีศักยภาพท่ีเปนจังหวัดนํารองควรมีคณะทํางานดานตาง ๆ ท่ีเหมาะสมกับสภาพของแตละ

พ้ืนท่ีเพ่ือสนับสนุนการทํางานของผูวาราชการจังหวัด
• จังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีรูปแบบการปกครองแบบพิเศษ
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คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• การออกแบบโครงสรางคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรเปน 4 กลุม ไดแก คณะทํางานภาคี

หุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานคน (People)
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานธุรกิจ (Business) และ
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานกฎหมายและการรักษาความสงบเรียบรอย (Law and order)
สามารถยืดหยุนไดตามจุดเดนและบริบทของจังหวัดใชหรือไม ยกตัวอยาง สํานักงานการทองเท่ียว
และกีฬาจังหวัดซึ่งโดยท่ัวไปมักถูกมองวาเปนการขับเคลื่อนดานธุรกิจ อยางไรก็ตาม สําหรับบาง
จังหวัดท่ีไมมีความโดดเดนดานการทองเท่ียวมากนัก แตมีความโดดเดนดานกีฬามากกวา จังหวัดนั้น
สามารถจัดใหสํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัดอยูในคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดาน
คน (People) ไดหรือไม ดังนั้น การจัดองคประกอบของคณะทํางานจึงตองมีความยืดหยุน

• การจัดรูปแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานตามท่ีคณะผูวิจัยนําเสนออาจจะมีขนาดใหญเกินไป
ในบางคณะ ซึ่งจะทําใหเกิดความลาชาหรือความขัดแยงได เชน คณะกรรมการอํานวยการจะทําหนาท่ี
เปนเพียงท่ีปรึกษา

• คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint scrutiny committee) ควรแยกออกมาเฉพาะ เพ่ือไมใหเกิดการขัดกัน
ของผลประโยชนและควรใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมเพ่ิมมากข้ึนดวย

• คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ประกอบดวย หนวยงานตาง ๆ ซึ่งแตละหนวยงานมีกฎระเบียบ
บทบาทหนาท่ี และวัฒนธรรมองคกรท่ีมีความแตกตางกัน จะทําอยางไรท่ีจะเชื่อมตอรอยเรียงกันใหได
มากกวาในระบบโครงสราง

• ขอเสนอจากผูแทนกระทรวงยุติธรรม หนวยงานของกระทรวงยุติธรรมควรอยูในคณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตรดานกฎหมายและการรักษาความสงบเรียบรอย (Law and order) โดยหนวยงาน
ของกระทรวงยุติธรรมจะตองอยูในกลุมเดียวกัน ไมใชเฉพาะหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง

• ขอเสนอจากผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณมีความเห็นวา หนวยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณระดับจังหวัดสามารถรวมเปนองคประกอบของคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรได ดังนี้
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) ไดแก สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด และ
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานธุรกิจ (Business) ไดแก สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด
สํานักงานเกษตรจังหวัด สํานักงานสหกรณจังหวัด สํานักงานประมงจังหวัด และสํานักงานปศุสัตวจังหวัด

• การขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีในจังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษ เปนการกําหนดตามคุณลักษณะเฉพาะ
ของศักยภาพพ้ืนท่ีของจังหวัด ดังนั้น การกําหนดองคประกอบหนวยงานหลักในคณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตรดานธุรกิจ (Business) ควรที่จะกําหนดหนวยงานที่มีภารกิจเฉพาะดานนั้น ๆ
เปนหนวยงานหลัก เชน จังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษดานการเกษตร ควรมอบหมายใหเกษตรและ
สหกรณจังหวัดเปนประธานคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานธุรกิจ (Business) เปนตน
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• กลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพสามารถดําเนินการผานการวางแผนบริหารพัฒนา
กําลังคน โดยมีกระบวนการดําเนินงาน ไดแก (1) การประชุมคณะทํางานเพ่ือทบทวนแผนพัฒนากําลังคน
ของจังหวัด (2) การทําความเขาใจวัตถุประสงค เปาหมายและวิธีการขับเคลื่อนแผนใหตรงกัน (3)
การกําหนดตัวชี้วัดผลสําเร็จและวิธีติดตามประเมินผลสําเร็จ (4) การจัดลําดับความสําคัญ จัดสรร
ภารกิจ เปาหมาย และกําหนดผูรับผิดชอบ (5) การวางแผนโครงการรองรับภารกิจ แผนขับเคลื่อน
และแผนปฏิบัติการประจําป (6) การกําหนดชองทางและสรรหางบประมาณ และ (7) การกําหนด
รูปแบบรายงานและการประสานงาน นอกจากนี้ ตองมีการกระตุนและสรางความรวมมือผานกระบวนการ
ไดแก (1) การฝกอบรมและทําความเขาใจกับผูปฏิบัติงานท่ีไดรับมอบหมาย (2) รวมผลการปฏิบัติ
ประมวลและสรุปผลในทุกเดือน และ (3) ใหความรู กระตุน และอํานวยความสะดวกสถาน
ประกอบการเพ่ือชวยในการพัฒนาและดําเนินการประเมินผลการสําเร็จ ท้ังนี้ การประเมินผลสามารถ
ดําเนินการผานกระบวนการ ไดแก (1) แจงผลผานระบบสารสนเทศเพ่ือสะทอนผลสําเร็จ (2) จัด
ประชุมคณะทํางาประจําเดือนเพ่ือติดตามและประเมินผล และ (3) วางแผนการปฏิบัติงานในปถัดไป

• คณะทํางานภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรมุงเนนในมิติเรื่องพื้นที่ คน การพัฒนาธุรกิจ และกฎหมาย
การกําหนดภารกิจของคณะทํางานอาจจะตองจําแนกใหมีความเฉพาะเจาะจง เชน กลุมพัฒนาธุรกิจ
การคาชายแดนสําหรับจังหวัดตาก และกลุมพัฒนาธุรกิจการทองเท่ียวสําหรับจังหวัดภูเก็ต เปนตน

• หากสวนราชการหนวยงานใดตองการดําเนินโครงการในจังหวัด ควรตองนําเรื่องเขาท่ีประชุม
คณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพ จึงจะสามารถดําเนินโครงการตามหนวยงานหรือพันธกิจ
ของหนวยงานตนเองได

ผูวาราชการจังหวัด/ผูบริหารสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
• ผูวาราชการจังหวัดหรือผูบริหารจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมาจากการสรรหา อาจมาจาก

การสรรหาโดยบุคคลภายนอก ไมจําเปนตองมาจากกระทรวงมหาดไทยเพียงก็ได
• ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีวาระการดํารงตําแหนงประมาณ 4-5 ป
• ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพตองผานการพัฒนาศักยภาพ ควรมีประสบการณ

ในการตัดสินใจ เพ่ือประสิทธิภาพในการบริหารงานและแกปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ

การพัฒนาระบบคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัด (Data warehouse)
• ควรใหมืออาชีพเปนผูดําเนินการแทนหนวยงานภาครัฐ ขอมูลของสวนราชการมีจํานวนมากมาย แตมี

รูปแบบการจัดเก็บขอมูลท่ีแตกตางกัน มีลักษณะตางหนวยงานตางเก็บ ไมมีการใชขอมูลรวมกัน ไมมี
ความถูกตอง ไมมีการทําใหขอมูลเปนปจจุบัน และการประมวลผลขอมูลชา จึงไมสามารถนําขอมูลมาใชได

• ตองใหสวนราชการแตละหนวยปรับเปลี่ยนการจัดเก็บขอมูลในกระดาษเปนขอมูลอิเล็กทรอนิกส
มีระบบดัชนีสามารถคนหาขอมูลไดโดยงาย สามารถนําไปใชเปนประโยชนตอยอดได โดยใหหนวยงาน
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ท่ีมีความสามารถมาเปนพ่ีเลี้ยง เชน กระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมสนับสนุนการจัดเก็บและ
ออกแบบวางแผนการจัดเก็บขอมูล และนําไปใชประโยชนอยางเปนระบบ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น
• ควรใหความสําคัญกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมากกวานี้และควรเพ่ิมความชัดเจนของหนวยปฏิบัติ

ในการเขาไปสนับสนุนการดําเนินงานวาตองดําเนินงานอยางไร เนื่องจากในปจจุบันมักจะดําเนินงาน
โดยไมคํานึงถึงความตองการของประชาชนเทาท่ีควร

• ควรออกกฎหมายใหชัดเจนเกี่ยวกับการใหองคการบริหารสวนจังหวัด ควรสนับสนุนงบประมาณ
สวนหนึ่งเพ่ือดําเนินยุทธศาสตรของจังหวัด โดยกําหนดใหชัดเจนวาควรมีสัดสวนเทาไร

8.4 บทสรุป

ในบทนี้ไดนําเสนอผลการจัดประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสราง
และระบบบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีเหมาะสม โดยมีประเด็นขอคิดเหน็จากผูทรงคุณวุฒิหลากหลายเรื่องท่ีสําคัญ
ไดแก การเสนอใหระมัดระวังโดยไมควรพิจารณาวา จังหวัดใดจังหวัดหนึ่งเปนจังหวัดท่ีมีศักยภาพท่ีโดดเดน
เพียงดานเดียว เพราะอาจนําไปสูการจัดวางโครงสรางและระบบการบริหารราชการแผนดินท่ีราชการบริหาร
สวนภูมิภาคไมตอบสนองการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรวมท้ังหมด เนื่องจากแตละจังหวัดอาจมีความซอนทับของสภาพ
ภูมิสังคมและมิติการพัฒนาอ่ืน ๆ ท่ีแตกตางกัน ดังนั้น ในจังหวัดหนึ่ง ๆ อาจมีศักยภาพหลากดานภายในพ้ืนท่ี
เดียวกันได

สําหรับขอเสนอเก่ียวกับกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพนั้น ความเห็นของผูทรงคุณวุฒิ
ชี้วา ควรมีองคประกอบท่ีมาจากสวนราชการท่ีเก่ียวของโดยตรงกับยุทธศาสตรการพัฒนามากท่ีสุด และอีกสวนหนึ่ง
มาจากบุคคลภายนอก ไดแก ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ภาควิชาการ และผูแทนจากสวนกลางท่ีเก่ียวของ
หรือมีความสัมพันธกับการพัฒนาโดยตรงเทานั้น ท่ีสําคัญจะตองมีองคการบริหารสวนจังหวัดเขามาเปนสวนหนึ่ง
ในคณะกรรมการดวย เนื่องจากเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีพ้ืนท่ีครอบคลุมท้ังจังหวัดและมีศักยภาพ
ดานงบประมาณมากกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ัวไป รวมถึงภาคธุรกิจหลักหรือผูประกอบการผลผลิตชั้น
นําของจังหวัด สําหรับหลักเกณฑสําคัญสําหรับผูท่ีจะมาเขารวมในคณะทํางานแตละชุด ควรใชรูปแบบการสราง
เครือขายท่ีอาศัยความรวมมือสมัครใจและมีความหลากหลาย เพ่ือใหไดองคประกอบคณะทํางานท่ีมาเขารวม
มาจากผูท่ีมีความตั้งใจและมุงม่ันอยางแทจริง ซึ่งจะสงผลใหการประชุมและทํางานรวมกันเกิดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลสูงสุด

ในประเด็นเก่ียวกับผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มีขอเสนอสําคัญคือ การจัดวางระบบ
การสรรหาแนวใหมในรูปแบบท่ีเปนทางการ การเพ่ิมอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดย
ใหมีการทบทวนอํานาจหนาท่ีการบังคับบัญชาสวนราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค ใหถายโอนอํานาจ
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การอนุมัติและการอนุญาต รวมท้ังอํานาจเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรของจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพจากอธิบดีกรมหรือผูมีอํานาจในสวนกลางมาใหกับผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพ
การเพ่ิมวาระการดํารงตําแหนงของผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพ การมีระบบจูงใจและ
การประเมินผลการปฏิบัติงานผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ซึ่งจะตองมีระบบคาตอบแทนท่ีจูงใจ
เปนพิเศษ

สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับมาตรการสนับสนุนอ่ืน ๆ ท่ีสําคัญ ไดแก การพัฒนาระบบคลังขอมูล
สารสนเทศกลางของจังหวัด ตองมีการปรับเปลี่ยนบทบาทของจังหวัดและสวนราชการประจําจังหวัดใหทําหนาท่ี
เปนหนวยงานหลักเฉพาะงานยุทธศาสตรเทานั้น การขยายกลไกการทํางานเชิงยุทธศาสตรของจังหวัดมาอยูท่ี
สวนราชการระดับอําเภอใหมากข้ึน เพ่ือทําใหเกิดการทํางานท่ีสอดรับกับทิศทางการพัฒนาของจังหวัดไป
พรอมกันได การจัดทําระบบกองทุนรวมลงทุน และการเพ่ิมอํานาจใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพสามารถกํากับดูแลใหผูบริหารทองถิ่นทุกแหงรวมจัดสรรงบประมาณสนับสนุนยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัดได เปนตน
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บทที่ 9
สรุปผลการวิเคราะหผลการดําเนินการและรูปแบบ

การกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของจังหวัดที่เหมาะสม

สาระสําคัญในบทนี้ นําเสนอผลการวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพจากการศึกษาเชิงลึกในพ้ืนท่ีกรณีศึกษา
ดังไดนําเสนอในบทท่ีผานมา รวมถึงขอเสนอแนะจากผลการวิจัยเก่ียวกับการพัฒนาโครงสรางและระบบ
บริหารงานในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยมีเนื้อหาครอบคลุมผลการวิเคราะหในเรื่องตาง ๆ ดังนี้ 1) แนวทางการนํา
กรอบทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดโครงสรางบริหารงานในพื้นที่นอกศูนยกลางมาปรับใชในการพัฒนาโครงสราง
การบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ 2) สรุปผลการวิเคราะหประเด็นปญหาและขอจํากัดเชิงโครงสรางท่ีเก่ียวของ
กับการบริหารงานจังหวัดจากผลการทบทวนวรรณกรรม 3) สรุปผลการวิเคราะหผลการศึกษาขอมูลเชิงลึก
ในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา 4) ขอเสนอแนะรูปแบบกําหนดโครงสรางและระบบบริหารงานท่ีเหมาะสมสําหรับ
จังหวัดท่ีมีศักยภาพ 5) การพัฒนาระบบการสรรหาผูวาราชการจังหวัดท่ีศักยภาพ 6) การพัฒนาขีดสมรรถนะ
ของสํานักงานจังหวัด 7) การจัดสรรงบประมาณเปนพิเศษสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ 8) การทําขอตกลงภาคี
หุนสวนเชิงยุทธศาสตรเพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ 9) การพัฒนากลไกการติดตามและ
ประเมินผลการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ และ 10) การพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงานในอําเภอ
ท่ีเปนศูนยกลางกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

9.1 แนวทางการนํากรอบทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดโครงสรางบริหารงานในพื้นที่นอกศูนยกลางมาปรับใช
ในการพัฒนาโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

การศึกษาแนวทางการกําหนดโครงสรางและระบบบริหารงานของจังหวัดท่ีเหมาะสมในท่ีนี้ ตั้งอยูบน
การพิจารณาจังหวัดในฐานะหนวยการบริหารพื้นที่ระดับภูมิภาค (regional government) ระดับชั้นหนึ่ง
ในโครงสรางการบริหารงานนอกศูนยกลางซึ่งประกอบดวยกลุมจังหวัดและจังหวัด เม่ือนํากรอบแนวคิด
เก่ียวกับการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (regional development) ดังปรากฏในงานวิชาการสากล มาปรับใช
ในการศึกษาวิเคราะหจังหวัดกรณีศึกษา จะเห็นไดวา จังหวัดท่ีมีศักยภาพสามารถเปนฐานขับเคลื่อนการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจและสังคมของภาค ในขณะเดียวกัน การพัฒนาพ้ืนท่ีภูมิภาคในเขตจังหวัดเหลานั้นก็เปนเงื่อนไข
สําคัญในสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศในภาพรวมดวย1

1 โปรดดู Antonio Vazquez-Barquero, Endogenous Development: Networking, Innovation,
Institutions and Cities (London: Routledge, 2002).
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ในการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคเพ่ือใหสามารถสรางการแขงขันของประเทศไดนั้น หนวยงานภาครัฐ
มิใชตัวแสดงที่มีบทบาทหลักในการกําหนดทิศทางการพัฒนาพื้นที่ฝายเดียว หากแตการทํางานของภาครัฐ
ควรนําไปสูเปาหมายในการสรางพ้ืนท่ีท่ีเอ้ือตอการเติบโตของภาคสวนตาง ๆ ไมวาเปนภาคประชาสังคมและ
ชุมชน รวมถึงภาคธุรกิจท่ีเปนการพัฒนาเศรษฐกิจของพ้ืนท่ีนั้น ๆ2 ท้ังนี้ การกําหนดทิศทางการพัฒนาในพ้ืนท่ี
จังหวัดหนึ่ง ๆ ควรมีความสอดคลองกับสภาพปญหาและศักยภาพในการจัดการและการพัฒนาของตัวแสดง
ทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี โดยมีแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง และงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ
เปนเครื่องมือนโยบาย และมีกลไกเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ซึ่งประกอบดวยภาคีทุกภาคสวนและทุกระดับ
ในพ้ืนท่ีรวมกันขับเคลื่อนกระบวนนโยบายสาธารณะระดับจังหวัดและระดับทองถ่ิน

หลักการสําคัญในการพัฒนากลไกการบูรณาการในพ้ืนท่ีภูมิภาคระดับจังหวัดในงานศึกษานี้ ตั้งอยูบน
ฐานแนวคิดท่ีวา การจัดโครงสรางสถาบัน (institutions) มีสัมพันธกับนวัตกรรมเชิงนโยบายท่ีเกิดข้ึน (policy
innovation) กลไกเชิงสถาบันหนึ่ง ๆ จะทํางานไดดี ตองมีนวัตกรรมเชิงนโยบายท่ีเอ้ือใหกลไกดังกลาวสามารถ
พัฒนาและปรับปรุงตัวเองจากภายในไปพรอมกันดวย กลาวคือ แมจะมีการจัดโครงสรางสถาบันรูปแบบใหม
ข้ึนมา แตหากปราศจากการริเริ่มนวัตกรรมเชิงนโยบายสําหรับขับเคลื่อนการทํางานของกลไกเชิงสถาบัน
ดังกลาว การดํารงอยูของสถาบันนั้นก็ไมมีนัยสําคัญตอสังคม กลาวอีกนัยหนึ่ง การพัฒนากลไกการบริหารงาน
ภาครัฐภายใตความตองการทางสังคมและบริบททาทายใหม ๆ ตองเปนกระบวนการท่ีนําไปสูการเปลี่ยนแปลง
เชิงสถาบัน (institutional change) และการริเริ่มนวัตกรรมนโยบายใหม (policy change) ควบคูกันเสมอ3

ภายใตหลักการดังกลาว อาจวิเคราะหไดวา ระบบบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ
เปนกลไกเชิงสถาบันที่พัฒนาขึ้นมาใหมภายใตระบบบริหารงานภาครัฐของไทย แตในทางปฏิบัติปรากฏวา
การกําหนดนโยบายการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดมีแนวโนมดําเนินไปในลักษณะแบงแยกโครงการกัน
รับผิดชอบระหวางสวนราชการท่ีเก่ียวของ สงผลใหกลไกการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ
โดยภาพรวมในระยะท่ีผานมา ยังคงมีนวัตกรรมเชิงนโยบายปรากฏใหเห็นคอนขางนอย ดวยเหตุนี้ นโยบาย
การพัฒนาภูมิภาคโดยสวนใหญ จึงไมปรากฏลักษณะท่ีตางจากการบริหารงานจังหวัดในโครงสรางแบบเดิม
อยางมีนัยสําคัญ ขอเท็จจริงดังกลาวไดรับการยืนยันจากผลการศึกษาท่ีผานมา กลาวคือ การจัดสรร
งบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการมีลักษณะเปนการแบงสรรโครงการกันระหวางสวนราชการประจําจังหวัด
ที่มีภารกิจเก่ียวของกับประเด็นตามยุทธศาสตรของจังหวัด ในขณะท่ีการจัดสรรงบประมาณดําเนินโครงการ
พัฒนากลุมจังหวัด ก็ปฏิเสธไมไดวาในหลายกรณีเปนเพียงการแบงสรรโครงการกันระหวางจังหวัดตาง ๆ เทานั้น

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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ดวยเหตุนี้ การจัดทําขอเสนอแนะในงานศึกษานี้ จึงวางอยูบนกรอบแนวคิดท่ีวา การพัฒนากลไก
การบูรณาการการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานตาง ๆ ในระดับภูมิภาค ควรอาศัยการนํานวัตกรรมเชิงนโยบาย
มาปฏิบัติ เพ่ือทําใหกลไกเชิงสถาบันท่ีมีอยูเดิมเกิดการเปลี่ยนแปลงและปรับปรุงตัวเองในลักษณะการพัฒนา
จากภายใน สําหรับนวัตกรรมเชิงนโยบายท่ีเหมาะสมสําหรับนํามาปรับปรุงการทํางานของกลไกการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการก็คือ การวางแผนพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (Spatial Planning) ซึ่งเปนเครื่องมือเชิง
นโยบายแนวใหมสําหรับการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภายในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคดังปรากฏในหลาย
ประเทศ4 กระบวนการวางแผนพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งนั้นวางอยูบนฐานแนวคิดท่ีวา การบริหารเชิงพ้ืนท่ี
ตองอาศัยการแสดงบทบาทพ่ึงพาหนุนเสริมกัน (interdependence) ระหวางหนวยงานภาครัฐระดับตาง ๆ
ท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ี รวมถึงองคกรภาคสวนอ่ืน ๆ ไมวาจะเปนภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาสังคม โดยมี
เปาหมายอยูที่การรวมกันขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้งสําหรับบูรณาการ
มิติการพัฒนาดานตาง ๆ ใหสอดคลองในทิศทางเดียวกัน (Regional Spatial Strategy)5

ผลการศึกษาแนวปฏิบัติท่ีปรากฏในตางประเทศ พบวา การวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ี
เปนตัวตั้ง เปนเครื่องมือสําคัญในการกําหนดกรอบทิศทางการพัฒนาทั้งในดานการบริหารพื้นที่ ตลอดจน
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในระยะยาว บทบาทสําคัญของเครื่องมือดังกลาวก็คือ การยกระดับการบูรณาการ
การทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐตางสังกัดในพ้ืนท่ี ซึ่งมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบภารกิจในดานตาง ๆ
อยางเปนเอกเทศจากกัน ไมวาจะเปนหนวยงานดานโยธาธิการ ดานการคมนามคมขนสง ดานพลังงาน
ดานอุตสาหกรรม ดานสิ่งแวดลอม ดานบริการทางสังคม ฯลฯ รวมถึงการยกระดับการบูรณาการการพัฒนา
พ้ืนท่ีทองถ่ินในเขตเมืองและพ้ืนท่ีชนบทรวมกันระหวางรัฐบาลหรือหนวยงานระดับชาติกับหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี ตลอดจนการสงเสริมบทบาทของชุมชนและภาคประชาสังคม
ในพ้ืนท่ีเพ่ือเปนสวนหนึ่งในการกําหนดทิศทางและขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ี (territorial development)6

การวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีจังหวัดเปนตัวตั้ง เปนกระบวนการท่ีดําเนินไปโดยอาศัย
กลไกการทํางานใน 2 ดานควบคูกัน ดานหนึ่งคือ กลไกการบังคับใชอํานาจหนาท่ีของหนวยงานภาครัฐ
(regulation mechanism) ไมวาจะเปนหนวยงานภายใตสังกัดกระทรวงตาง ๆ ในรัฐบาลสวนกลาง หนวย
การปกครองระดับภูมิภาค และหนวยการปกครองระดับทองถ่ิน ซึ่งเปนตัวแสดงท่ีมีบทบาทสําคัญในการอนุมัติ
หรือตัดสินใจดําเนินการใด ๆ ภายใตอํานาจหนาท่ีในเรื่องท่ีเก่ียวของกับการดําเนินกิจกรรมการพัฒนาในพ้ืนท่ี
และอีกดานหนึ่งคือ กลไกการพัฒนา (development mechanism) เปนการแสดงบทบาทของหนวยงาน

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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ภาครัฐทุกระดับในการขับเคลื่อนกิจกรรมการพัฒนาพ้ืนท่ีในดานตาง ๆ ภายใตเปาหมายเชิงยุทธศาสตรรวมกัน
ไมวาจะเปนการจัดบริการสาธารณะ การพัฒนาชุมชน การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การสงเสริมอาชีพและ
เศรษฐกิจชุมชน ฯลฯ

แนวทางการพัฒนากลไกการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางภาคสวนตาง ๆ ในลักษณะ
ดังกลาว เปนแนวปฏิบัติท่ีปรากฏใหเห็นในประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป กลาวคือ หลายประเทศในสหภาพยุโรป
มีการพัฒนากลไกการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (spatial planning) โดยมีเปาหมาย
ครอบคลุมเรื่องตาง ๆ อาทิ การสงเสริมการทํางานอยางประสานสอดคลองกันระหวางหนวยงานทุกระดับและ
ทุกภาคสวนในพื้นที่ (territorial cohesion) ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งยกระดับศักยภาพ
ในการแขงขันของภูมิภาค การผลักดันการพัฒนาพื้นที่เมืองศูนยกลางของภูมิภาคควบคูไปกับการสราง
ความเชื่อมโยงกันระหวางการเติบโตของชุมชนเมืองและพ้ืนท่ีรอบนอก การสงเสริมการเขาถึงบริการสาธารณะ
และการพัฒนาคุณภาพชีวิตอยางสมดุลระหวางประชาชนในพ้ืนท่ี การพัฒนาชองทางการเขาถึงขอมูลขาวสาร
และความรูของแรงงานและผูประกอบการในพ้ืนท่ี การจํากัดและลดระดับความสูญเสียและผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอมในพ้ืนท่ีอันเนื่องมาจากการพัฒนา การปกปองและฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติและมรดกทางธรรมชาติ
ในพ้ืนท่ี การฟนฟูและอนุรักษมรดกทางวัฒนธรรมในฐานะปจจัยสําคัญในการพัฒนาพ้ืนท่ี การพัฒนาแหลง
พลังงานอยางปลอดภัยและยั่งยืน การยกระดับการทองเท่ียวใหมีคุณภาพสูงและมีความยั่งยืน การปองกันและ
จํากัดผลกระทบและความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติใหนอยท่ีสุด

หากพิจารณาในมิติการปรับปรุงกระบวนการบริหารงานภาครัฐ การวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาค
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (spatial planning) เปนมาตรการสําคัญในการหลีกเลี่ยงสภาพการทํางานซ้ําซอนและ
แยกสวนกันระหวางตัวแสดงตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนหนวยงานภาครัฐในสังกัดกระทรวงตาง ๆ ในระดับ
ตาง ๆ หนวยการปกครองทองถ่ินระดับตาง ๆ ภาคธุรกิจ รวมถึงชุมชนและกลุมประชาชน เนื่องจาก
กระบวนการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้งนั้น มีแกนสําคัญอยูที่การประสานบทบาท
ของทุกภาคสวนและทุกระดับ (cross-sectoral nature) กระบวนการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึด
พื้นที่เปนตัวตั้งจึงเปนกิจกรรมที่หนวยงานภาครัฐทุกระดับตองเขามามีบทบาทรวมกันอยางเลี่ยงไมได
โดยหนวยงานภาครัฐแตละระดับจะมีการแบงบทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบในลักษณะแตกตางกันไป
ภายใตแผนงานท่ีมีเปาหมายเพ่ือตอบโจทยการพัฒนาภายในพ้ืนท่ี

ในกระบวนการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง หนวยงานภาครัฐระดับชาติ หรือ
รัฐบาลสวนกลาง มีบทบาทสําคัญในการพัฒนากรอบนโยบาย (framework policies) สําหรับเปนแนวทาง
ปฏิบัติในกระบวนการกําหนดยุทธศาสตรและการตัดสินใจรวมกันระหวางทุกฝายท่ีเก่ียวของในพ้ืนท่ี รวมถึง
การกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขสําหรับเอ้ืออํานวยใหกระบวนการขับเคลื่อนแผนพัฒนาพ้ืนท่ีท้ังในระดับภาค
และระดับทองถ่ินเกิดประสิทธิผล ภารกิจหนาท่ีของหนวยงานภาครัฐสวนกลางท่ีสําคัญ ไดแก การกําหนด
ระเบียบและมาตรการทางกฎหมายที่จําเปน การเปนตัวกลางในการประสานเชื่อมโยงระหวางหนวยงาน
ในสังกัดกระทรวงตาง ๆ การประสานระหวางตัวแสดงตางภาคสวน และการประสานระหวางภูมิภาคตาง ๆ
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การกํากับติดตามการนํากรอบหลักเกณฑตาง ๆ ไปปฏิบัติท้ังในระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน การจัดการ
แกไขปญหาอุปสรรคในการวางแผนพัฒนาในพ้ืนท่ีภูมิภาคตาง ๆ รวมถึงปญหาอุปสรรคในการขับเคลื่อน
แผนพัฒนาภูมิภาคสูการปฏิบัติ นอกจากนี้ หนวยงานภาครัฐระดับชาติยังมีหนาท่ีสงเสริมขีดความสามารถ
(capacity-building) ของหนวยงานระดับภูมิภาค และหนวยการปกครองทองถ่ิน เพ่ือใหทุกฝายมีระดับ
ศักยภาพในดานเทคนิคเฉพาะท่ีจําเปนเพียงพอตอการดําเนินงานภายใตแผนพัฒนาภูมิภาครวมกัน อาทิ การจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนหรือสมทบโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ การสนับสนุนทางวิชาการ

หนวยงานภาครัฐระดับภูมิภาค โดยเฉพาะหนวยการปกครองระดับภูมิภาค (regional government)
มีบทบาทสําคัญในการจัดเตรียมขอมูลและประสานหนวยงานทุกภาคสวนในพ้ืนท่ีในการรวมกันกําหนด
ยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (regional spatial strategy) ซึ่งครอบคลุมมิติการพัฒนา
ในทุกดานอยางสอดคลองกัน กระบวนการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาคจะประสบความสําเร็จได
จําเปนตองอาศัยการประสานการทํางานรวมกัน (collaboration) ระหวางผูมีสวนไดสวนเสียทุกภาคสวน
ทั้งในระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น นอกจากนี้ หนวยการปกครองระดับภูมิภาคยังมีหนาที่รับผิดชอบ
การสงเสริมและสนับสนุนหนวยการปกครองทองถิ่นในพื้นที่ โดยการสื่อสารและนําเสนอขอมูลเกี่ยวกับ
การจัดลําดับความสําคัญของแผนงานภาครัฐระดับชาติและระดับภูมิภาค รวมถึงการทําหนาท่ีในการกําหนด
เขตพ้ืนท่ีเปาหมายของยุทธศาสตร การวางแผนและปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานท่ีสําคัญ และการประเมินผล
กระทบสิ่งแวดลอมท่ีเก่ียวของกับการดําเนินโครงการภายใตแผนและโครงการพัฒนาภูมิภาค ตลอดจนให
คําแนะนําและใหความชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีในการวางแผนพัฒนาทองถ่ินท่ีสอดคลอง
กับยุทธศาสตรการพัฒนาระดับภูมิภาค

ในการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกระดับมีหนาท่ี
ในการนํากรอบนโยบายการพัฒนาระดับชาติและระดับภูมิภาคมาเปนฐานในการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนา
ระดับทองถ่ินในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเอง โดยอาศัยแผนพัฒนาพ้ืนท่ีของทองถ่ิน (local spatial plan) ซึ่ง
เปนแผนท่ีปรากฏผลลัพธตอประชาชนในพ้ืนท่ีโดยตรง เปนเครื่องมือขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับทองถ่ิน
โดยเชื่อมโยงผลลัพธเขากับแผนพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค ในกระบวนการดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มีบทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญ ไดแก การจัดทําขอบัญญัติเพ่ือรองรับการขับเคลื่อนแผนพัฒนาทองถ่ิน การประสาน
บทบาทกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีขางเคียงเพ่ือรวมกันวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีระดับทองถ่ินใหสอดรับ
ซึ่งกันและกัน โดยอาศัยเครื่องมือการสรางขอตกลงความรวมมือระหวางทองถ่ิน การสงเสริมการมีสวนรวม
ของชุมชนในการจัดทําแผนพัฒนาพ้ืนท่ีทองถ่ินใหสอดรับกับทิศทางการพัฒนาภูมิภาค ตลอดจนการออก
มาตรการสงเสริมการพัฒนาในพ้ืนท่ีโดยบทบาทของภาคเอกชนและชุมชน

สําหรับปจจัยเก้ือหนุนในการพัฒนาระบบการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
(spatial planning) ก็คือ การมีกลไกทางกฎหมายท่ีรองรับการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ี (planning statues) ซึ่งเอ้ือตอ
การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงภายในระบบการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีไดงาย ดังนั้น รัฐบาลจึงอาจจําเปนตองมีการพัฒนา
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในระดับภูมิภาค เพื่อเอื้อตอการนําระบบ
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การวางแผนพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งมาปรับใช สําหรับเครื่องมือทางกฎหมายท่ีสําคัญ ไดแก
บทบัญญัติท่ีกําหนดใหหนวยงานท่ีมีบทบาทหนาท่ีเก่ียวของกับการวางแผนทุกระดับ (planning authorities)
ตองมีการประสานการทํางานรวมกันในการระบุเปาหมายและทิศทางการพัฒนานโยบายสาธารณะในแตละ
ดาน เพ่ือใหกระบวนการตัดสินใจกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาครวมกันระหวางหนวยงานตาง ๆ ใน
พ้ืนท่ีมีทิศทางท่ีสอดคลองกัน นอกจากนี้ การปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ี ยังมักสงผลให
เกิดการปรับเปลี่ยนบทบัญญัติกฎหมายผังเมืองจากเดิมท่ีมุงเนนมิติการพัฒนาทางกายภาพของพ้ืนท่ีเพียงดาน
เดียว มาสูการใหความสําคัญกับการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีอยางเปนองครวม (integrative spatial planning)
เปนหลักดวย

นอกเหนือจากปจจัยดานกฎหมายแลว ปจจัยเก้ือหนุนในประการอ่ืน ๆ ท่ีมีสวนสําคัญตอการนําระบบ
การวางแผนพัฒนาภูมิภาคแบบยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งมาปฏิบัติไดอยางเกิดประสิทธิผลก็คือ การมีกรอบหลักเกณฑ
และแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจน (procedures) และกลไกสรางแรงจูงใจ (incentives) กลาวคือ การนําแผนพัฒนา
พ้ืนท่ีไปปฏิบัติจําเปนตองไดรับการพิจารณาถึงเงื่อนไขขอจํากัดและอุปสรรคท่ีปรากฏในระยะสั้น เพ่ือแสวงหา
แนวทางปรับปรุงแกไขและปองกันปญหาในระยะยาวตอไป การนําแผนพัฒนาภูมิภาคไปปฏิบัติยังจําเปนตอง
ไดรับการสนับสนุนท้ังในแงการมีระเบียบปฏิบัติท่ีชัดเจน การมีมาตรการอุดหนุนงบประมาณ และการจัด
โครงสรางองคการท่ีเหมาะสม ปจจัยเก้ือหนุนดังกลาวมีความสําคัญยิ่งตอการเอ้ืออํานวยการขับเคลื่อน
แผนพัฒนาภูมิภาคในระดับทองถ่ิน

นอกจากนี้ การมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสียในการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค เปนอีกหนึ่งเงื่อนไข
สําคัญของกระบวนการวางแผนพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้ง กลาวคือ หนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ
ควรมีความสามารถในการระบุถึงกลุมผูมีสวนไดสวนเสียทุกกลุมและทุกระดับไดอยางครบถวน และสามารถดึง
กลุมคนเหลานั้นใหเขามามีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจท่ีเกิดข้ึนทุกระดับ กลุมผูมีสวนไดสวนเสียในการวางแผน
พัฒนาภูมิภาค ไดแก หนวยงานภาครัฐระดับตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ี กลุมคนในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมวา
จะเปนนักการเมืองทองถ่ินและบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน ภาคอุตสาหกรรม
ตัวแทนชุมชน รวมถึงองคกรพัฒนาเอกชน (NGOs) ท้ังนี้ การมีสวนรวมของกลุมผูมีสวนไดสวนเสียควรคํานึงถึง
ความสมดุลและการเปดกวางตอการมีสวนรวมของทุกฝายในสังคม

ในกระบวนการนําแผนพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งไปปฏิบัติ ปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอระดับ
ประสิทธิผลหรือความลมเหลวในการดําเนินโครงการตาง ๆ ในพ้ืนท่ีก็คือ คุณภาพของการจัดการ ซึ่งเก่ียวของ
กับการจัดการในทุกมิติ นับตั้งแตการจัดองคกร การประสานงาน การวางแผนและนโยบาย การกํากับติดตาม
การดําเนินโครงการ การสรางความเขาใจท่ีถูกตองตรงกันในระหวางกระบวนการประชุมหารือและตัดสินใจ
การวิเคราะหขอมูล ตลอดจนการสื่อสารแนวคิดรวม ท้ังนี้ บุคลากรท่ีเก่ียวของในข้ันตอนตาง ๆ จําเปนตองมี
ขีดความสามารถในการจัดการ (management capacities) เปนอยางดี เนื่องจากผูแทนหนวยงานและองคกร
ตาง ๆ อาจมีชองวางในดานความรูความเขาใจและการรับรูขอมูลขาวสารท่ีเก่ียวของกับกรอบนโยบายและ
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ยุทธศาสตรตาง ๆ ไมเทากัน โดยเฉพาะอยางยิ่งผูนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับทองถิ่น ความเขาใจผิดหรือ
การสื่อสารท่ีผิดพลาดยอมสงผลใหการดําเนินโครงการในพ้ืนท่ีเกิดปญหาไดงาย

เงื่อนไขสําคัญในการพัฒนากลไกการพัฒนาเชิงพื้นที่ ก็คือ บุคลากรภาครัฐในทุกระดับจําเปนตองมี
พื้นฐาน ความรูความเขาใจเก่ียวกับความสําคัญของกลไกการประสานการทํางานระหวางทุกภาคสวนในรูป
เครือขาย กลาวคือ เครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีซึ่งประกอบดวยภาคีทุกภาคสวนและทุกระดับ มีสถานะเปน
“สถาบัน" รูปแบบหนึ่ง ซึ่งเปนตัวแปรที่ทําหนาที่จํากัดขีดความสามารถในการเปลี่ยนแปลงทางสังคม
ของตัวแสดงท่ีเก่ียวของ เครือขายในฐานะท่ีเปนสถาบันเปนผลจากการประกอบสรางของตัวแสดงท่ีเก่ียวของ
เพ่ือใหเกิดการสรางขอมูล แรงจูงใจ และการกระทําหรือไมกระทํา ดังนั้น ภายใตสถานการณหนึ่ง ๆ เครือขาย
ในฐานะสถาบันจึงเปนตัวกําหนดขอบเขตการกระทําท่ีเปนไปได และความเปนไปไดในการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงกระบวนการบริหารพื้นที่ เครือขายในฐานะสถาบันยังสงผลตอการสรางแรงจูงใจใหผูคนมี
การแสดงพฤติกรรมทางสังคมในลักษณะแตกตางกันไป พฤติกรรมทางสังคมที่เกิดจากการปฏิสัมพันธ
อยางมีแบบแผนของภาคีสมาชิกในเครือขายภายใตบริบทหนึ่ง ๆ สงผลใหเกิดผลลัพธทางนโยบาย (policy
outcomes) อยางใดอยางหนึ่ง ดังนั้น การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีบนฐานการบูรณาการบทบาทของทุกภาคสวนจะ
ประสบผลสําเร็จมากนอยเพียงใด จึงข้ึนอยูกับขีดความสามารถในการทําความเขาใจและวิเคราะหการจัด
โครงสรางเชิงสถาบันในรูปเครือขายของบุคลากรในหนวยงานภาครัฐทุกระดับในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะอยางยิ่ง
หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคซึ่งเปนตัวแสดงท่ีมีบทบาทหลักในการประสานภาคีทุกภาคสวนภายในพ้ืนท่ี
สําหรับแนวทางในการนํากรอบแนวคิดดังกลาวไปปฏิบัติ สามารถพิจารณาไดในบทถัดไป

9.2 สรุปผลการวิเคราะหประเด็นปญหาและขอจํากัดเชิงโครงสรางท่ีเกี่ยวของกับการบริหารงานจังหวัด
จากผลการทบทวนวรรณกรรม

ในบริบทโครงสรางการบริหารงานภาครัฐของไทย กลไกการบริหารงานนอกศูนยกลาง (subnational
government) มีราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนแกนกลางของโครงสรางในทางปกครอง ซึ่งแวดลอมไปดวย
กลไกรัฐอ่ืน ๆ ในระดับพ้ืนท่ี ไดแก หนวยงานในสังกัดราชการบริหารสวนกลาง และราชการบริหารสวนทองถ่ิน
ผลการศึกษาทบทวนวรรณกรรมเก่ียวกับประเด็นปญหาในเชิงโครงสรางของการบริหารราชการแผนดินไทย
พบวา ปมปญหาเชิงโครงสรางของการบริหารราชการโดยรวม สะทอนใหเห็นจากลักษณะการรวมศูนยอํานาจ
แบบแตกกระจาย (Fragmented Centralism) การบริหารท่ีรวมศูนยอํานาจท้ังหมดทุกดานท่ีสวนราชการ
ระดับกรมหรือ “กรมาธิปไตย” (Departmentalism) การอาศัยกิจกรรมเฉพาะกิจ (ad hoc activity) ในการขับเคลื่อน
นโยบายของรัฐบาลสูระดับพ้ืนท่ี และการขาดความเปนสถาบันของกลไกการขับเคลื่อนนโยบายในระดับพ้ืนท่ี

อาจกลาวไดวา สภาวะการแตกกระจายภายในโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของไทยนั้น
เปนสภาพท่ีปรากฏอยูภายในราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคอยูกอนแลว และเม่ือเกิดกระบวนการ
กระจายอํานาจไปสูทองถิ่นในระยะป พ.ศ. 2540 เปนตนมา ก็ยิ่งทําใหความรุนแรงของปญหาเดนชัดข้ึน
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ในโครงสรางการบริหารงานในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง กลาวคือ เม่ือราชการบริหารสวนทองถ่ินมีการเพ่ิมจํานวน
และเติบโตในบทบาทหนาท่ี แตราชการบริหารสวนกลางกลับไมมีการหดตัวลง จึงเปนผลใหราชการบริหาร
สวนภูมิภาคท่ีเคยเปนกลไกการบริหารงานในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางมายาวนาน ตองเผชิญกับแรงกดดันทาทาย
การดํารงอยูซึ่งมาจากหลายทิศทาง ไมวาจากแวดวงวิชาการ ภาคประชาสังคมและชุมชน รวมถึงองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน นอกจากนี้ ในชวงท่ีผานมา ราชการบริหารสวนภูมิภาคยังประสบกับความทาทายจาก
ปญหาความเปนเอกภาพในการกํากับทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ี อันเนื่องมาจากการเติบโตขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นซึ่งมีบทบาทหนาที่ขยายขอบเขตกวางขวางยิ่งขึ้น ในขณะที่ราชการบริหารสวนกลางก็ยังคงมี
การขยายขอบเขตการใหบริการในระดับพ้ืนท่ีอยูอยางตอเนื่อง

ภายใตโครงสรางการบริหารราชการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางของไทยท่ีมีสภาพแตกกระจายมายาวนาน
รัฐบาลในชวงท่ีผานมาไดพยายามผลักดันการปฏิรูประบบบริหารงานเพ่ือแกไขปญหาดังกลาว แนวทางสําคัญ
ไดแก การสรางกลไกการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ โดยพยายามปรับเปลี่ยน
กระบวนการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้ง จากเดิมที่เปนการจัดทําแผนพัฒนา
โดยยึดการแบงหนาท่ีความรับผิดชอบตามโครงสรางสวนราชการเปนตัวตั้ง เปาประสงคสําคัญของระบบ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ก็คือ การสรางความเปนเอกภาพใหเกิดข้ึนในยุทธศาสตร แผนงาน กิจกรรม
ของสวนราชการตาง ๆ ในระดับพ้ืนท่ี โดยเชื่อมโยงกับยุทธศาสตรและนโยบายในระดับชาติ รวมท้ังเพ่ือสราง
การบูรณาการอํานาจหนาท่ีและทรัพยากรของสวนราชการตาง ๆ เพ่ือขับเคลื่อนแผนงานในพ้ืนท่ีรวมกัน

อยางไรก็ตาม ผลการศึกษาท่ีผานมาชี้วา ความพยายามดังกลาวยังคงประสบปญหา อุปสรรค และ
ขอจํากัดในหลายมิติ โดยสรุปได 6 ประการ คือ ประการแรก กระบวนการทางยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีนั้น
โดยภาพรวมยังคงมีลักษณะจากบนลงลางและยึดเอาภาครัฐเปนศูนยกลางในการกําหนดทิศทางการพัฒนา
พ้ืนท่ี นับตั้งแตกระบวนการกําหนดและจัดทํายุทธศาสตร ไปจนถึงกระบวนการขับเคลื่อนกิจกรรมภายใต
ยุทธศาสตรตาง ๆ ประการท่ีสอง สวนราชการในระดับพ้ืนท่ียังคงมีขอจํากัดและประสบกับปญหาในการจัดเก็บ
รวบรวม และวิเคราะหขอมูลจากพื้นที่ในมิติตาง ๆ เพื่อนํามาใชในการพัฒนาและกําหนดยุทธศาสตรเพื่อ
การพัฒนาพ้ืนท่ี

ประการท่ีสาม กระบวนการในระดับพ้ืนท่ีเพ่ือไดมาซึ่งขอมูลสภาพปญหาและความตองการของกลุม
คนตาง ๆ ยังคงมีลักษณะการจัดทําในแบบพิธีการ และเพ่ือรับฟงมากกวาการสรางกระบวนการรวมคิด
ระหวางภาครัฐกับภาคสวนอ่ืน ๆ ภายในพ้ืนท่ีเพ่ือกําหนดยุทธศาสตรรวมกัน ประการท่ีสี่ ในทางปฏิบัติแลว
กระบวนการสรางความเปนเอกภาพในเชิงยุทธศาสตรนั้น เปนแตเพียงการสรางกลไกใหมเพ่ือใหเกิดการประสาน
แผนระหวางสวนราชการท่ีมีบทบาทในพ้ืนท่ี แตหากพิจารณาในเชิงโครงสราง อํานาจหนาท่ี และการจัดสรร
ทรัพยากรของหนวยงานท่ีเก่ียวของ จะเห็นไดวา ยังคงอยูบนฐานของสวนราชการระดับกรมในสวนกลางท่ีมี
ลักษณะแตกกระจายเปนเอกเทศจากกัน จึงทําใหการขับเคลื่อนยุทธศาสตรมีขอจํากัดโดยปริยาย

ประการท่ีหา สวนราชการในระดับพ้ืนท่ีมีขอจํากัดในการกําหนดแผนงานและกิจกรรมเพ่ือใหเขา
กรอบยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี เนื่องจากกระบวนการจัดสรรเงินงบประมาณและการกําหนดกิจกรรมหลัก
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ที่สวนราชการเหลานี้จะตองดําเนินการนั้นจะมาจากกรมตนสังกัดที่สวนกลาง ขณะที่การกําหนดกิจกรรม
ที ่สัมพันธกับยุทธศาสตรในระดับพ้ืนท่ีนั้น มีความสําคัญเปนลําดับรองและมักจะไดรับการจัดสรรเงิน
งบประมาณอยางจํากัด ประการสุดทาย ยุทธศาสตรการพัฒนาในระดับพ้ืนท่ีท่ีมีการขับเคลื่อนงานอยางเห็นผล
เปนรูปธรรม จึงมักจะจํากัดเฉพาะในสวนของกรอบการดําเนินงานภายใตงบยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
ภายใตความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัดเปนสําคัญ อยางไรก็ดี ในชวงท่ีผาน ๆ มา กิจกรรมท่ีดําเนินการ
จริงภายใตกรอบนี้ ก็มีแนวโนมท่ีจะถูกแทรกแซงหรือเขามามีสวนกําหนดโครงการโดยฝายการเมือง จนกระท่ัง
นําไปสูการวิพากษวิจารณวาคือ การแปลงรูปของ “งบ ส.ส.” ท่ีขอบขายและพ้ืนท่ีเปาหมายของโครงการ
มักจะสัมพันธกับฐานการสนับสนุนทางการเมืองในพ้ืนท่ี มากกวาการพิจารณาถึงความเรงดวนและจําเปนใน
เชิงยุทธศาสตรท่ีสัมพันธกับปญหา ความตองการ และศักยภาพในการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรวมตามความเปนจริง

ดวยเหตุนี้ แนวทางการยกระดับกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีใหมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล ซึ่งสะทอนจากภาคประชาสังคมและภาควิชาการในชวงท่ีผานมา จึงปรากฏในรูปขอเสนอแนะ
ใหมีการเชื่อมตอกระบวนการจัดทําแผนในระดับชุมชน เขากับกระบวนการพัฒนายุทธศาสตรของภาครัฐ
เพ่ือทําใหระบบโดยรวมของการขับเคลื่อนยุทศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ี มีลักษณะจากลางข้ึนบน (bottom-up
approach) มากข้ึนและเปนไปโดยธรรมชาติ ซึ่งจะทําใหหนวยงานของภาครัฐเขาถึงขอมูลท่ีสัมพันธกับปญหา
และความตองการในระดับพ้ืนท่ีมากยิ่งข้ึน และสามารถกําหนดแผนงาน/โครงการ/กิจกรรมการพัฒนาท่ีสัมพันธกับ
ปญหาและความตองการของพ้ืนท่ีมากท่ีสุด

ภายใตกระแสแนวคิดดังกลาว การพัฒนาและกําหนดยุทธศาสตรท่ีเชื่อมตอกับกระบวนการชุมชนจะ
สงผลใหยุทธศาสตร แผนงาน โครงการและกิจกรรมของภาครัฐท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี มีระดับความชอบธรรมสูงมากข้ึน
ซึ่งทําใหระดับการยอมรับและการใหความรวมมือจากผูมีสวนไดสวนเสียตอแนวทางการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
ในระดับพื้นที่มีสูงขึ้นตามไปดวย นอกจากนี้ กระบวนการพัฒนายุทธศาสตรจากฐานชุมชนและกลุมองคกร
ในภาคประชาสังคม ยังมีสวนเก้ือหนุนตอการสรางความรับผิดชอบรวมกันในกลุมผูมีสวนเก่ียวของท้ังภาครัฐ
และชุมชน เพ่ือรวมกันผลักดันใหกิจกรรมและแผนงานภายใตยุทธศาสตรตาง ๆ ไดรับการยอมรับและนําไปสู
การตัดสินใจเพ่ือขับเคลื่อนไดอยางมีประสิทธิผลกวาท่ีผานมา เพราะการพัฒนายุทธศาสตรท่ีเนนการจัดเก็บ
และวิเคราะหขอมูลชุมชน ตลอดจนขอเท็จจริงเก่ียวกับปญหาและความตองการจากฐานลาง จะชวยเพ่ิมพูน
อํานาจตอรองทางการเมืองของชุมชนและหนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของ ในการผลักดันใหฝายการเมืองท่ีมี
อํานาจตัดสนิใจท้ังในระดับทองถ่ินและในระดับชาติยอมรับและสนับสนุนการขับเคลื่อนงานในพ้ืนท่ี

หากพิจารณาถึงบริบททางการเมืองที่มีผลตอการปรับเปลี่ยนกรอบแนวคิดและแบบแผนปฏิบัติ
ในการบริหารราชการ จะเห็นไดวา นับตั้งแตหลังเหตุการณ “พฤษภา 2535” เปนตนมา ไดปรากฏขบวนการ
ขับเคลื่อนเพ่ือปฏิรูประบบการเมืองการปกครองของไทยมาอยางตอเนื่อง และมาบรรลุจุดสูงสุดภายหลังจาก
การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กระแสความคิดหลักภายใตขบวนการปฏิรูปนี้
ยังคงสืบเนื่องมาจนถึงปจจุบัน แกนความคิดสําคัญประการหนึ่งก็คือ ความพยายามท่ีจะนําเอาคุณคาในแบบ
ประชาธิปไตย (democratic values) มาแปลงรูปและกําหนดเปนกฎเกณฑกติกาเพ่ือใหเกิดการบังคับใชจริง
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กับการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ หลักการสําคัญจํานวนมากซึ่งปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ที่เก่ียวเนื่อง จึงสัมพันธโดยตรงกับการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินใหสอดรับกับคุณคาในแบบ
ประชาธิปไตย (democratic governance) ไปพรอมกันดวย

กระแสแนวคิดดังกลาวปรากฏรูปธรรมผานการวางหลักการทางกฎหมายและแนวปฏิบัติตาง ๆ ท่ีมุง
ใหการใชอํานาจและการบริหารราชการของกลไกรัฐเปนไปตามหลักนิติธรรม มีความรับผิดรับชอบ เปดเผย
โปรงใส และมุงเนนการเปดชองทางการมีสวนรวมของประชาชน ท้ังในระดับการกําหนดนโยบาย ระดับการบริหาร
นโยบาย และการควบคุม ตรวจสอบและประเมินผล ดังจะเห็นไดจากทิศทางการบริหารราชการแผนดินท่ีมุงเนน
การบริหารราชการแบบมีสวนรวม (participatory governance) ซึ่งปรากฏอยูในกฎหมายตาง ๆ ท้ังใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 25507

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 25458 และพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 25469

หลักการทางกฎหมายดังกลาวไดรับการนํามาปฏิบัติผานความพยายามกําหนดแนวทางและสรางเครื่องมือ
ท่ีเปนแนวปฏิบัติภายใตแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการ โดยปรากฏอยางชัดเจนท้ังในแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาระบบราชการ ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2551 – 2555)10 และฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2556 – 2561)11 ซึ่งสะทอนถึง

7 ท้ังในหมวดท่ี 3 สิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย และในหมวดท่ี 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ตางก็มีบทบัญญัติ
ท่ีมุงเนนการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการแผนดิน

8 ในมาตรา 3/1 วรรคสาม ก็มุงเนนการเขามามีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการบริหารงานของสวนราชการ
9 มีบทบัญญัติในหลายหมวดและหลายมาตราท่ีเก่ียวเน่ืองกับการบริหารราชการท่ีตองยึดประโยชนสุขของประชาชน

ซึ่งจะตองมีการสอบถามความเห็นและเปดโอกาสการเขามามีสวนรวมในกระบวนการบริหารงานภาครัฐอยางกวางขวาง
10 แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการ  (พ.ศ. 2551 - 2555) ในประเด็นยุทธศาสตรท่ี 2 จะมุงเนนการปรับ

รูปแบบการทํางานใหมลีักษณะเชิงบูรณาการ เกิดการแสวงหาความรวมมือและสรางเครือขายกับฝายตางๆ รวมท้ังเปดให
ประชาชนเขามามสีวนรวม ไดกําหนดมาตรการเพ่ือผลักดันใหเกิดการบรหิารราชการแบบมสีวนรวม โดยการจัดระบบบรหิาร
ราชการใหเอ้ือตอการทํางานรวมกันเปนเครือขายกับภาคเอกชน องคกรพัฒนาเอกชน องคกรชุมชน และภาคสวนตาง ๆ ในลักษณะ
เปนภาค/ีพันธมิตร/หุนสวนในการจัดบริการสาธารณะ และสนับสนุนใหประชาชนเขามามสีวนรวมในการบริหารราชการ

11 แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการ (พ.ศ. 2556 – 2561) ในประเด็นยุทธศาสตรท่ี 4 ไดมุงเนน “การวางระบบ
การบริหารราชการแบบบูรณาการ” เพ่ือสงเสรมิการทํางานรวมกันภายในระบบราชการดวยกันเองเพ่ือแกปญหาการแยกสวน
ในการปฏิบัติงานระหวางหนวยงาน รวมถึงการวางระบบความสมัพันธและประสานความรวมมือระหวางราชการบริหาร
สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินในรูปแบบของการประสานความรวมมือท่ีหลากหลายภายใตวัตถุประสงคเดียวกัน คือ
นําศักยภาพเฉพาะของแตละหนวยงานมาสรางคณุคาใหกับงานตามเปาหมายท่ีกําหนด เพ่ือขับเคลื่อนนโยบาย/ยุทธศาสตรของ
ประเทศและการใชประโยชนทรัพยากรอยางคุมคา และท่ีสําคัญในประเด็นยุทธศาสตรท่ี 5 วาดวย “การสงเสริมระบบการบริหาร
กิจการบานเมืองแบบรวมมือกันระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม” ก็มุงเนนการสงเสริมใหหนวยราชการ
ทบทวนบทบาทและภารกิจของตนใหมีความเหมาะสม โดยใหความสําคัญตอการมสีวนรวมของประชาชน มุงเนนการพัฒนา
รูปแบบความสมัพันธระหวางภาครัฐกับ ภาคสวนอ่ืน การถายโอนภารกิจบางอยางท่ีภาครัฐไมจาํเปนตองดําเนินงานเองใหภาคสวนอ่ืน
รวมท้ังการสรางความรวมมือหรือความเปนภาคีหุนสวน (Partnership) ระหวางภาครัฐและภาคสวนอ่ืน
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การพัฒนาแนวคิดการบริหารราชการแบบมีสวนรวมไปสูเครื่องมือในทางปฏิบัติภายใตแนวทางการบริหาร
กิจการบานเมืองแบบเครือขาย (network governance) และแบบรวมมือกันหลายภาคสวน (collaborative
governance) อยางชัดเจน ท้ังนี้ก็เพ่ือแกปญหาสภาวะการแตกกระจายในบทบาทการทํางานของสวนราชการ
ระดับตาง ๆ พรอมกับสงเสริมการเขารวมของภาคสวนอ่ืนในการดําเนินงานของรัฐ ดวยเหตุนี้ การบริหารราชการ
นอกศูนยกลางของไทยโดยมีราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนแกนกลาง จึงมีฐานทางกฎหมาย แนวทาง และ
เครื่องมือรองรับอยางชัดเจนในอันท่ีจะปรับเปลี่ยนแนวทางการบริหารราชการไปสูรูปแบบใหมภายใตมโนทัศน
ในแบบการบริหารกิจการบานเมือง

กระแสแนวคิดท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งซึ่งปรากฏควบคูไปกับแนวคิดการบริหารราชการท่ีสอดรับกับคุณคา
แบบประชาธิปไตย ก็คือ กระแสการผลักดันการกระจายอํานาจ (decentralization) จากกลไกรัฐสวนกลาง
ไปสูองคกรในภาคสวนตาง ๆ ใหกวางขวางมากยิ่งข้ึน12 โดยท่ัวไปกระแสแนวคิดดังกลาวมักนําไปสูประเด็นทาทาย
เก่ียวกับการสรางความสมดุลระหวางการกระจายอํานาจกับการรวมศูนยอํานาจ เนื่องจากยิ่งมีการกระจาย
อํานาจหนาท่ีความรับผิดชอบมากเทาใด ก็ยิ่งเกิดความจําเปนท่ีจะตองเพ่ิมการควบคุมมากข้ึนตามไปดวย
(the paradoxical combination of both growing discretion and increasing controls)13 ความพยายาม
พัฒนาแนวทางแกไขปญหาดังกลาวสะทอนใหเห็นผานแนวคิดที่วา สภาวะการแตกกระจายอันเปนผลจาก
การกระจายอํานาจนั้นเปนสิ่งท่ีหลีกเลี่ยงมิได จึงจําเปนจะตองแสวงหาแนวทางพัฒนากลไกและวิธีการสราง
ความเปนเอกภาพในเชิงนโยบายและยุทธศาสตร ผานเครื่องมือการจัดวางความสัมพันธในรูปแบบตาง ๆ อาทิ
การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐ (IGR) การบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย (Network
Governance) การบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือหลายภาคสวน (Collaborative Governance) เปนตน

การบริหารราชการภายใตแนวคิดแบบเครือขายและความรวมมือจากภาคสวนตาง ๆ ในการดําเนินงาน
ของภาครัฐไทยนั้นอันท่ีจริงแลวมิใชเรื่องใหม ในรอบหนึ่งทศวรรษท่ีผานมา แนวคิดดังกลาวไดปรากฏอยางชัดเจน
ท้ังในกรอบทางกฎหมาย หลักการท่ัวไป และแนวปฏิบัติตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการขับเคลื่อนผานบทบาท
ของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซึ่งไดพยายามผลักดันแนวคิดดังกลาวผานแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาระบบราชการไทยอันเปนผลใหสวนราชการหลาย ๆ หนวยเริ่มมีการปรับตัวและรับเอากรอบแนวคิด
ดังกลาวมาเปนแนวทางสําคัญในการขับเคลื่อนงาน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมภารกิจท่ีเก่ียวเนื่องกับการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรระดับพ้ืนท่ี

12 แนวคิดการกระจายอํานาจในความหมายอยางกวางน้ี ครอบคลุมตัง้แตรูปแบบการโอนอํานาจ (devolution) ไปสู
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การแตกหนวยงานเพ่ือสรางหนวยงานภาครัฐท่ีมีอิสระทางการจดัการ (agencification)
การเพ่ิมพูนบทบาทภาคเอกชนในกิจการภาครัฐ (privatization) การสรางกลไกภาคีหุนสวนกับภาคประชาสังคมในกระบวนการ
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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กลาวสําหรับการบริหารราชการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางเปนการเฉพาะ แนวคิดในเรื่องเครือขายและ
การสรางความรวมมือจากภาคสวนตาง ๆ ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีนั้นก็ปรากฏอยูแลว
อยางชัดเจนภายใตแนวคิดการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ กลาวคือ หลังการประกาศใช
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 พัฒนาการภายในโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคปรากฏใหเห็นอยางเปน
รูปธรรม โดยเฉพาะอยางยิ่ง การบัญญัติในแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพ่ือ
พัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชนของประชาชนในพ้ืนท่ี14

บทบัญญัติดังกลาวนํามาสูการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.
2534 ในบทบัญญัติวาดวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคในประการสําคัญ กลาวคือ พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหจังหวัดหรือกลุมจังหวัดเปนสวนราชการตาม
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ โดยใหจังหวัดหรือกลุมจังหวัดยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณได เพ่ือประโยชน
ในการบริหารงานแบบบูรณาการในจังหวัดหรือกลุมจังหวัด15 การกําหนดใหจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีในดานตาง ๆ
อยางชัดเจน ประกอบดวย การบริหารนโยบายสาธารณะ การกํากับการบังคับใชกฎหมาย การสรางความเปนธรรม
ทางสังคม การจัดบริการสาธารณะ การสงเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการเปน
ตัวแทนของรัฐในพ้ืนท่ี16

นอกจากนี้ยังมีการกําหนดใหจังหวัดจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดใหสอดคลองกับแผนพัฒนาระดับชาติ
และความตองการของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัดโดยใหผูวาราชการจังหวัดจัดใหมีการประชุมปรึกษาหารือ
รวมกันระหวางหัวหนาสวนราชการท่ีมีสถานท่ีตั้งทําการอยูในจังหวัด ไมวาจะเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค
หรือราชการบริหารสวนกลาง และผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัด รวมท้ังผูแทนภาคประชาสังคม
และผูแทนภาคธุรกิจเอกชน17 รวมถึงการจัดตั้งคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด (ก.ธ.จ.) ทําหนาท่ีสอดสอง
และเสนอแนะการปฏิบัติภารกิจของหนวยงานของรัฐในจังหวัดใหใชวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี18

ภายใตพัฒนาการดังกลาว คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) และคณะกรรมการ
บริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) เปนกลไกสําคัญในการประสานบทบาทและความรวมมือ
ระหวางสวนราชการตาง ๆ ในภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม
เพ่ือรวมกันกําหนดทิศทางและขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีภูมิภาคในระดับจังหวัดและกลุมจังหวัด
กลไกทางการบริหารดังกลาวเปนการจัดโครงสรางการบริหารงานภาครัฐรูปแบบใหมขึ้นบนฐานโครงสราง
การบริหารงานภาครัฐในภูมิภาคท่ีดํารงอยูเดิม ซึ่งประกอบดวยสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัด
กระทรวงและกรมตาง ๆ ซึ่งมีฐานะเปนสวนราชการประจําจังหวัด และอยูภายใตการประสานและควบคุม

14 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 78 (2)
15 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 7
16 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 8
17 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 10
18 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 11
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บังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัด และสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคท่ีกระทรวงและกรมตาง ๆ
จัดตั้งข้ึนในฐานะหนวยปฏิบัติการระดับพ้ืนท่ี โดยบริหารภารกิจข้ึนตรงตอหนวยราชการบริหารสวนกลางตนสังกัด19

แมวาท่ีผานมาจะมีความพยายามปฏิรูปหรือพัฒนาระบบบริหารราชการในระดับพ้ืนท่ีอยางตอเนื่อง
โดยเฉพาะแนวทางการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการและการพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
แบบกลุมจังหวัด แตแนวทางดังกลาวก็ยังมีขอจํากัดในทางปฏิบัติ ดังสะทอนใหเห็นผานการยึดถือวิธีคิดและ
แนวปฏิบัติท่ีอยูบนฐานของการใหความสําคัญกับอํานาจหนาท่ีและภารกิจของสวนราชการแตละหนวยงาน
เปนหลักหรือการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดท่ีมีลักษณะเปนการรวบรวมโครงการของสวนราชการตาง ๆ เขาดวยกัน
แมวากลไกและระบบบริหารงานจังหวัดจะไดปรับเปลี่ยนมาเปนระบบบริหารงานแบบบูรณาการแลวก็ตาม

จากงานวิจัยท่ีผานมา อาจสรุปไดวา เหตุผลท่ีกลไกการทํางานในรูปคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการ ยังมีขอติดขัดและอุปสรรคในการดําเนินงานใหบรรลุผลตามหลักการและเจตนารมณนั้น
สามารถพิจารณาไดจากปจจัย 2 ประการเปนอยางนอย คือ ประการแรก การท่ีระเบียบวิธีปฏิบัติในเรื่องตาง ๆ
รวมถึงกระบวนทัศนในการปฏิบัติงานของขาราชการในจังหวัด มิไดถูกปรับเปลี่ยนหรือปรับปรุงใหมีความสอดรับ
กับแนวทางการขับเคลื่อนงานแบบบูรณาการระหวางสวนราชการ และการสรางความรวมมือกับภาคสวนอ่ืน
อยางเปนระบบ สงผลใหหนวยงานระดับปฏิบัติประสบการสภาวะการขัดกันระหวางหลักการใหมกับกฎเกณฑเดิม
รวมท้ังสภาวะการทํางานดวยแบบแผนวิธีคิดและแนวปฏิบัติแบบเดิมภายใตกลไกและระบบบริหารงานรูปแบบใหม

สวนปจจัยอีกประการหนึ่งคือ แนวทางการขับเคลื่อนงานในแบบเครือขายและการสรางความรวมมือ
กับภาคสวนตาง ๆ นั้น ยังปรากฏอยูแตเฉพาะหลักการและถอยคําในตัวบทกฎหมาย แตขาดระบบการเตรียม
ความพรอมและกระบวนการเปลี่ยนผานไปสูแนวทางการดําเนินงานแบบใหม ซึ่งตองอาศัยการจัดทําคูมือและ
แนวปฏิบัติท่ีเปนรูปธรรม ควบคูไปกับการถายทอดความรูความเขาใจ การเรียนรูจากการถอดบทเรียนและ
ประสบการณในภาคปฏิบัติการจริง รวมถึงกิจกรรมสงเสริมทักษะการดําเนินงานแบบใหมในรูปแบบตาง ๆ
อาทิ การฝกอบรม และกิจกรรมสงเสริมการเรียนรูอ่ืน ๆ

ขอสรุปจากงานศึกษาท่ีผานมาแสดงใหเห็นวา การจัดทําขอเสนอเพ่ือปฏิรูปหรือพัฒนาระบบบริหาร
ราชการนอกศูนยกลางนั้น สามารถกระทําผานเครื่องมือไดในหลากหลายรูปแบบ อีกท้ังยังมีการนําเสนอแนว
ทางการปรับรื้อโครงสรางเดิมปรากฏใหเห็น อาทิ การยุบเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค หรือการสราง
การบริหารงานภายใตตัวแบบจังหวัดจัดการตนเอง แตกระนั้น การปฏิรูปโดยอาศัยการปรับโครงสรางเชิง
สถาบันก็กระทําไดยาก เนื่องจากตองมีการแกไขกฎหมายและระเบียบวิธีปฏิบัติตาง ๆ ในขณะเดียวกันก็เปน
มาตรการที่เผชิญกับแรงตอตานสูง และที่สําคัญตองอาศัยปจจัยเกื้อหนุนจากฝายการเมืองเปนอยางมาก
ดวยเหตุนี้ ความพยายามท่ีจะปรับรื้อในเชิงโครงสรางเพ่ือสรางความเปนเอกภาพในการบริหารงานนอก
ศูนยกลางของไทย จึงมีแนวโนมจะประสบกับอุปสรรคและขอจํากัดในทางปฏิบัติ

19 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 มาตรา 6 และ 11.
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จากขอสรุปดังกลาว งานศึกษาในที่นี้จึงมุงจัดทําขอเสนอแนะขึ้นบนฐานของโครงสรางที่มีอยูเดิม
เปนสําคัญ กลาวคือ การศึกษาแนวทางการพัฒนาโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดท่ีเหมาะสมในท่ีนี้
วางอยูบนฐานคิดท่ียอมรับถึงการดํารงอยูของโครงสรางการบริหารราชการนอกศูนยกลาง ท่ีมีการทับซอนและ
ดํารงอยูรวมกันของราชการบริหารสวนกลาง-สวนภูมิภาค-สวนทองถ่ิน โดยพยายามพัฒนาขอเสนอท่ีมุงเนน
การปรับเปลี่ยนในเชิงกระบวนการในการขับเคลื่อนงานในระดับพ้ืนท่ีเพ่ือใหเกิดการจัดวางบทบาทและ
ความสัมพันธท่ีเหมาะสมและเก้ือหนุนตอความสําเร็จของงานเปนสําคัญ โดยมีเปาหมายเพ่ือปรับเปลี่ยน
บทบาทของจังหวัดในฐานะหนวยบริหารงานในภูมิภาคใหมุงเนนการทําหนาท่ีกลไกก่ึงกลางเชื่อมโยง
ยุทธศาสตรและนโยบายในระดับชาติกับระดับพ้ืนท่ี

การศึกษาในท่ีนี้มุงเนนการปรับเปลี่ยนกระบวนการดําเนินงานของการบริหารราชการสวนภูมิภาค
โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับจังหวัด ผานบทบาทของผูวาราชการจังหวัดและกลไกท่ีเก่ียวของในพ้ืนท่ี เนื่องจาก
ราชการบริหารสวนภูมิภาคนับเปนกลไกรัฐท่ีเกาแกท่ีสุดสถาบันหนึ่ง จึงมีทุนหรือทรัพยากรท่ีสําคัญซึ่งกลไกรัฐ
อ่ืนและองคกรในภาคสวนอ่ืนไมมี นั่นคือ อํานาจในเชิงสัญลักษณในฐานะท่ีเปนตัวแทนของรัฐในพ้ืนท่ีนอก
ศูนยกลาง20 นอกจากนี้ หากพิจารณาในเชิงบทบาทและอํานาจหนาท่ี ราชการบริหารสวนภูมิภาคนับวาเปน
กลไกการบริหารงานระดับกึ่งกลางที่มีบทบาทเชื่อมโยง (intermediate level) นโยบายและยุทธศาสตร
ในระดับชาติเขากับยุทธศาสตรการพัฒนาในระดับทองถ่ิน ซึ่งเปนบทบาทท่ีหนวยงานในสังกัดราชการบริหาร
สวนกลางหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจทดแทนได เนื่องจากราชการบริหารสวนกลางจะมุงเนนเฉพาะ
ภารกิจในอํานาจหนาท่ีของตนเอง ในขณะท่ีทองถ่ินมีบทบาทหลักในดานการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ
ฉะนั้น บทบาทในเชิงนโยบายและยุทธศาสตรท่ีเชื่อมโยงกับปญหาและความตองการของพ้ืนท่ีจึงมีราชการ
บริหารสวนภูมิภาคเปนกลไกสําคัญ

แมวาท่ีผานมา บทบาทและความสําคัญของราชการบริหารสวนภูมิภาคจะถูกบดบังจากการขยายตัว
ลงมาใหบริการโดยตรงของหนวยงานสังกัดราชการบริหารสวนกลาง พรอม ๆ กับการขยายบทบาทหนาท่ี
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จนกระท่ังนําไปสูการตั้งคําถามถึงความจําเปนในการดํารงอยูของกลไก
ราชการบริหารสวนภูมิภาคมาโดยตลอด อยางไรก็ตาม คณะผูวิจัยกลับเห็นวา คําถามใหญท่ีทาทายการดํารงอยู
ของราชการบริหารสวนภูมิภาคนั้น มิใชเรื่องของ “การยุบเลิก/หรือไมยุบเลิก” หากแตเปนเรื่องการแสวงหา
แนวทาง การปรับเปลี่ยนบทบาทของจังหวัดใหเหมาะสมภายใตบริบทในเชิงโครงสรางของการบริหารราชการ
แผนดินตามท่ีเปนอยู เม่ือการจัดความสัมพันธระหวางสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน มีรูปแบบท่ีลงตัวและ
มีเสถียรภาพ การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางท่ีเหมาะสมยอมเกิดข้ึนตามมาโดยเปนผลจากการปรับตัวอยางคอยเปน
คอยไปภายในกลไกเชิงสถาบัน

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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แนวทางการปรับเปลี่ยนบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก การมุงใหจังหวัดมีบทบาท
ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรและนโยบายในระดับภูมิภาค โดยเชื่อมโยงยุทธศาสตรและนโยบายระดับชาติเขา
กับโจทยปญหา ความตองการ และศักยภาพการพัฒนาของพ้ืนท่ี แตการจะเสริมสรางบทบาทดังกลาวใหเกิด
ความเดนชัด จําเปนอยางยิ่งท่ีราชการบริหารสวนภูมิภาคจะตองมีการปรับเปลี่ยนกระบวนการขับเคลื่อนงาน
ไปสูรูปแบบใหม ผานการปรับกระบวนทัศนภายใตกรอบแนวคิด “การบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย”
(Network Governance) และอาศัยเครื่องมือ “การขับเคลื่อนงานแบบรวมมือกันหลายภาคสวน” (Collaborative
Governance) ซึ่งเก้ือหนุนตอการพัฒนาระบบการบริหารราชการโดยไมจําเปนตองปรับรื้อโครงสรางสถาบัน
ขนานใหญ หากแตอาศัยเครื่องมือในเชิงการจัดการเครือขายเพ่ือจัดวางสัมพันธภาพใหมในระหวางตัวแสดง
หรือหนวยงานตาง ๆ ท่ีมีอยูเดิม ซึ่งกระจัดกระจายอยูในพ้ืนท่ีและครอบครองทรัพยากรตาง ๆ ในเชิงอํานาจหนาท่ี
งบประมาณ บุคลากร ความรูความเชี่ยวชาญ ขอมูล ฯลฯ เพ่ือใหเกิดการหนุนเสริมการขับเคลื่อนงานรวมกัน
อยางเปนระบบ อันสอดคลองกับเจตนารมณของการบริหารราชการแบบบูรณาการ

แนวทางการปรับเปลี่ยนบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคในลักษณะดังกลาว วางอยูบนฐาน
แนวคิดท่ีปรากฏใหเห็นในกระแสทางวิชาการในแวดวงการบริหารงานภาครัฐในคริสตศตวรรษท่ี 21 ในหลายประเทศ
ท่ัวโลก ดังจะเห็นไดวา แนวคิดและแนวปฏิบัติดานการบริหารภาครัฐไดเกิดความเปลี่ยนแปลงเชิงกระบวนทัศน
จากเดิมท่ีวางอยูบนฐานของกรอบมโนทัศน “การบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม” (Traditional Public Administration)21

มาสูแนวการพัฒนาแนวคิดและแนวปฏิบัติบนฐานของกระบวนทัศนใหมซึ่งเรียกโดยรวมวา “การบริหารกิจการ
บานเมืองแนวใหม” (New Public Governance) ซึ่งมีหัวใจสําคัญท่ีมุงเนนการจัดวางสัมพันธภาพและ
ปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับกิจการสาธารณะหนึ่ง ๆ ใหเกิดการขับเคลื่อนงานท่ีวางอยูบนฐาน
ของการใชดุลยพินิจและการรับผิดรับชอบรวมกัน

ตัวแบบแนวทางปฏิบัติภายใตกระบวนทัศนการบริหารกิจการบานเมืองแนวใหมท่ีสําคัญและ
คณะผูวิจัยนํามาปรับใชในการจัดทําขอเสนอแนะในท่ีนี้ ไดแก ตัวแบบการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย
(Network Governance) ซึ่งเปนกระแสความคิดท่ีแพรหลายและนําไปสูการพัฒนากลไกและเครื่องมือเพ่ือ
นําไปปรับใชในหลายประเทศท่ัวโลก รวมถึงประเทศไทยเองก็มีกรณีตัวอยางการปรับประยุกตใช

21 กระบวนทัศนในแบบ “การบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม” (Traditional Public Administration) มุงเนนการจัด
โครงสรางและกระบวนการบริหารงานโดยเอารัฐเปนศูนยกลาง (state-centric) และเนนการควบคุมกํากับในเชิงกระบวนการ
(process-oriented) เปนสําคญั และก็มีความแตกตางจากกระบวนทัศนท่ีมีอิทธิพลสําคัญตอกระบวนการปฏิรูประบบ
บริหารงานภาครัฐในชวง 2 ทศวรรษสุดทายของครสิตศตวรรษท่ี 20 อยาง “การจัดการภาครัฐแนวใหม” (New Public
Management) ท่ีมุงเนนการลดทอนบทบาทภาครัฐโดยการเพ่ิมพูนบทบาทและรับเอาแนวคิดการจัดการในแบบเอกชนมา
ปรับใช และการบริหารงานก็มุงเนนการควบคุมกํากับในเชิงผลลัพธ (outputs/outcomes-oriented) เปนสําคัญ
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ตัวแบบดังกลาวปรากฏใหเห็นในชวงท่ีผานมา22 ดวยเหตุนี้ ขอเสนอการปรับเปลี่ยนกระบวนการบริหาร
ราชการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางของไทยไปสูแนวทางใหม จึงมิใชแนวคิดท่ีเริ่มตนจากความวางเปลา หากแตมี
ฐานคิด ตัวแบบ และเครื่องมือรองรับอยูพอสมควร

การจัดทําขอเสนอแนะภายใตกรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขายในท่ีนี้ วางอยูบน
แนวคิดท่ีตระหนักถึงสภาพการแตกกระจายในเชิงบทบาทหนาท่ีของตัวแสดงในพ้ืนท่ีภูมิภาค และการลดทอน
อํานาจและบทบาทลงอยางมากของตัวแสดงภาครัฐ รวมถึงการทวีบทบาทขององคกรในภาคสวนอ่ืน ๆ แต
กระนั้น แกนกลางสําคัญของขอเสนอแนะในท่ีนี้ ก็มิใชการปรับรื้อโครงสรางราชการบริหารสวนภูมิภาคดังเชน
ขอเสนอหลายชุดท่ีปรากฏใหเห็นในชวงท่ีผานมา หากแตเปนการพยามยามแสวงหาระบบกฎเกณฑหรือกติกา
ท่ีมีผลตอการจัดวางสัมพันธภาพของตัวแสดงตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ีในลักษณะใหม (rules of the game) เพ่ือนําไปสู
การประสานบทบาทในการขับเคลื่อนงานไปในทิศทางท่ีเหมาะสมกับบริบทเชิงพ้ืนท่ีมากท่ีสุด

การจัดทําขอเสนอแนะในท่ีนี้ยังคงยืนอยูบนฐานคิดท่ีวา ตัวแสดงท่ีจะตองมีบทบาทสําคัญในการแสวงหา
และจัดวางกติกาดังกลาว ก็คือ ตัวแสดงภาครัฐ เนื่องจากรัฐยังคงเปนตัวแสดงเพียงหนึ่งเดียวท่ีสามารถกระทํา
การในนามของผลประโยชนสาธารณะไดโดยชอบธรรม และหากพิจารณาถึงการบริหารราชการในพ้ืนท่ีนอก
ศูนยกลางของไทย ตัวแสดงท่ีมีความชอบธรรมในการดําเนินการดังกลาวก็คือ จังหวัดในฐานะหนวยบริหารงาน
ในภูมิภาค ซึ่งเปนตัวแสดงเพียงหนึ่งเดียวท่ีสามารถกระทําการในนามของรัฐในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลาง กลาวโดย
สรุปคือ งานศึกษานี้พยายามชี้ใหเห็นวา แกนกลางสําคัญท่ีจะตองเปนจุดตั้งตนของการปรับเปลี่ยนดังกลาว
ไดแก ราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งเปนหัวใจสําคัญของการบริหารราชการในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางของไทย
ซึ่งจะตองทําหนาท่ีในการเชื่อมตอกับโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง สวนทองถ่ิน และองคกรในภาคสวนอ่ืน
ภายในพ้ืนท่ีภายใตการจัดสัมพันธภาพใหม

9.3 สรุปผลการวิเคราะหผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นท่ีจังหวัดกรณีศึกษา

จากผลการศึกษาเชิงลึกในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา คณะผูวิจัยมีขอสรุปเก่ียวกับการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัด
ในประเด็นตาง ๆ ประกอบดวย ผลของบริบทเชิงพ้ืนท่ีตอการบริหารงานในจังหวัด ผลของยุทธศาสตรและ
นโยบายระดับชาติตอทิศทางการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัด เงื่อนไขขอจํากัดในการบริหารงานที่เกิดจากลักษณะเฉพาะ
ของพ้ืนท่ี และการบูรณาการงบประมาณระหวางสวนราชการเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด

22 อาทิ นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, รายงานการวิจยัเรื่อง “การศึกษาและปรับปรุงการบริหารราชการ
สวนกลาง สวนภมูิภาค และสวนทองถ่ิน ใหมีขอบเขต อํานาจหนาท่ี และความรับผดิชอบท่ีชัดเจน เหมาะสมตอการพัฒนา
ประเทศ” เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552; และวสันต เหลืองประภสัร และคณะ, รายงานการ
วิจัยเรื่อง “การศึกษาและรวบรวมตัวอยางการบริหารกิจการบานเมอืงแบบรวมมือกัน (Collaborative Governance)
ระหวางภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคมและชุมชน” เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ, 2554.
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9.3.1 ผลของบริบทเชิงพื้นท่ีตอการบริหารงานในจังหวัด
ผลการศึกษาขอมูลลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีกรณีศึกษาในท่ีนี้นํามาสูขอสรุปท่ีวา จังหวัดท่ีมีศักยภาพ

ในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค มักมีปจจัยเก้ือหนุนภายใน (Endogenous factor)
เก่ียวของกับลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนท่ี โดยเฉพาะลักษณะภูมิศาสตรเศรษฐกิจ ภูมิรัฐศาสตร ภูมิศาสตรประชากร
รวมท้ังภูมิศาสตรสิ่งแวดลอม ปจจัยดังกลาวสงผลใหการบริหารราชการในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษาอยูภายใต
สภาพเงื่อนไขแวดลอมท่ีมีลักษณะเฉพาะแตกตางไปจากในพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป

จังหวัดท่ีมีศักยภาพในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค และเปนฐานขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ หมายถึง จังหวัดท่ีมีลักษณะเฉพาะในเชิงพ้ืนท่ี ซึ่งสะทอนถึง
ปจจัยท่ีมีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคในมิติใดมิติหนึ่งหรือหลายมิติ เม่ือพิจารณา
จากขอมูลภูมิศาสตร ประชากรและแรงงาน กิจกรรมทางเศรษฐกิจ และนโยบายภาครัฐท่ีมีตอการพัฒนาภายในพ้ืนท่ี
งานวิจัยนี้ไดกําหนดพ้ืนท่ีกรณีศึกษา 4 จังหวัด โดยกระจายทุกภูมิภาค ไดแก

1) จังหวัดตาก : จังหวัดท่ีมีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและการคาชายแดน
2) จังหวัดภูเก็ต : จังหวัดท่ีเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติและมีสภาพภูมิศาสตรเฉพาะ
3) จังหวัดระยอง : จังหวัดท่ีเปนฐานอุตสาหกรรมของประเทศ และมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม
4) จังหวัดขอนแกน : จังหวัดท่ีเปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การคา การลงทุน การบริการ

สุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา และมีการเติบโตของพ้ืนท่ีเมืองอยางรวดเร็ว
หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (economic geography) จะเห็นไดวา ปจจัยดานภูมิศาสตร

ของพ้ืนท่ีเปนองคประกอบสําคัญท่ีทําใหพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษามีลักษณะโดดเดนกวาจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป
กลาวคือ ตําแหนงท่ีตั้งในภูมิภาคและลักษณะกายภาพทางภูมิศาสตรของจังหวัด สงผลใหแตพ้ืนท่ีจังหวัดนั้น ๆ
มีความไดเปรียบในเชิงศักยภาพหรือมีโอกาสทางเศรษฐกิจโดดเดนเหนือกวาจังหวัดอื่น ๆ จังหวัดกรณีศึกษา
ท้ัง 4 จังหวัด ตางก็ตั้งอยูในตําแหนงท่ีมีความเชื่อมโยงกับพ้ืนท่ีภูมิภาคอ่ืนท้ังภายในและภายนอกประเทศ ซึ่งเอ้ือตอ
ศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวาพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ คอนขางเดนชัด

จังหวัดตาก มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายแดน มีดานการคาชายแดนบริเวณพ้ืนท่ีอําเภอแม
สอด มีตําแหนงทางภูมิศาสตรตามแนวเชื่อมตอเสนทางการคาการลงทุนกับกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง ลุมแมน้ํา
เจาพระยา ลุมแมน้ําสาละวิน ลุมแมน้ําคงคาตามปฏิญญาพุกาม อีกท้ังยังเปนพ้ืนท่ีการคาผานแดนซึ่งเชื่อมโยง
ระหวางพ้ืนท่ีฝงตะวันออกในประเทศเวียดนามกับพ้ืนท่ีฝงตะวันตกของพมา - อินเดีย ตามแนวทางการพัฒนา
พ้ืนท่ีเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: EWEC) ภายใตกรอบความรวมมือ
อนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง (Greater Mekong Subregion Cooperation: GMS)

แนวพ้ืนท่ีเศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก เชื่อมระหวางทะเลจีนใตในมหาสมุทรแปซิฟกทางตะวันออก
และทะเลอันดามันในมหาสมุทรอินเดียทางตะวันตก การเชื่อมโยงพื้นที่ดานตะวันออก เริ่มจากเมืองดานัง
ซึ่งเปนเมืองทาสําคัญของเวียดนามผานประเทศลาวและเขามายังไทย บริเวณจุดขามแดนสะพานมิตรภาพไทย-
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ลาวแหงท่ีสองท่ีจังหวัดมุกดาหาร และผานท่ีดานอําเภอแมสอด จังหวัดตาก เขาไปยังเมืองเมียวดีและผานไปยัง
เมืองเมาะละแหมงในเมียนมาร จังหวัดท่ีมีเสนทางดังกลาวผาน ไดแก จังหวัดตาก จังหวัดสุโขทัย จังหวัด
พิษณุโลก จังหวัดขอนแกน จังหวัดกาฬสินธุ และจังหวัดมุกดาหาร

การมีภูมิศาสตรท่ีตั้งบริเวณชายแดนและเปนจุดขามแดนสําคัญของเสนทางคมนาคมเชื่อมโยงพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก สงผลใหจังหวัดตากมีลักษณะเฉพาะท่ีตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป คือ
การมีพ้ืนท่ีบางอําเภอเปนท่ีตั้งของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีมีมูลคาสูง และไดรับการกําหนดใหเปน
พ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษท่ีสําคัญแหงหนึ่งของประเทศ อยางไรก็ตาม การมีลักษณะพิเศษดานศักยภาพ
ของพ้ืนท่ีในการพัฒนาเศรษฐกิจชายแดน ก็สงผลใหจังหวัดตากมีบริบทของการจัดบริการสาธารณะและ
การใหบริการของภาครัฐที่ตางไปจากจังหวัดโดยทั่วไป โดยเฉพาะในแงการบริหารงานภาครัฐในพื้นที่อําเภอ
ซึ่งมีบางตําบลอยูในเขตพ้ืนท่ีพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ดังนั้น จังหวัดตากจึงถือเปนพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสําหรับเปน
กรณีศึกษาแนวทางการพัฒนารูปแบบการบริหารงานในภูมิภาคท่ีเอ้ือตอการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจชายแดน

จังหวัดขอนแกน มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ท้ังในดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง หากพิจารณา
ความเชื่อมโยงในระดับอนุภูมิภาค จะเห็นไดวา ขอนแกนเปนจังหวัดหนึ่งท่ีมีภูมิศาสตรท่ีตั้งบนเสนทาง
คมนาคมเชื่อมตอระหวางประเทศและหัวเมืองสําคัญ ๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง โดยมีอําเภอชุมแพเปน
จุดตัดระหวางเสนทางคมนาคมเชื่อมพ้ืนท่ีเศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) กับเสนทางคมนาคมพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจสายกลาง (Central Corridor) ขอนแกนจึงเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกสเชื่อมโยงระหวาง
จังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ และ
เชื่อมโยงกับประเทศในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน

การมีทําเลที่ตั้งเปนศูนยกลางคมนาคมขนสงทั้งทางบก ทางอากาศ การขนสงผานระบบราง และ
การขนถายสินคาในภูมิภาคอาเซียน เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนมีศักยภาพสูงในการพัฒนาใหเปนจุดเชื่อมโยง
โครงขายโลจิสติกส (Logistic Hub) ในประชาคมอาเซียน ภายใตกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค จังหวัด
ขอนแกนไดรับการระบุใหเปนพื้นที่เปาหมายของแผนพัฒนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเชื่อมโยงโครงขาย
การคมนาคมบริเวณจุดตัดในแนวตะวันออก-ตะวันตก และแนวเหนือ-ใต โดยเนนการพัฒนาศูนยกลางขนสง
ตอเนื่องหลายรูปแบบ (Regional Multimodal Center) และศูนยโลจิสติกส (Logistic Center)

นอกเหนือจากการมีท่ีตั้งอยูใจกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือแลว ความพรอมและศักยภาพดาน
การขนสงของจังหวัดขอนแกน ยังเปนองคประกอบสําคัญของการเปนศูนยกลางดานการขนสงในระดับภาค
โดยเฉพาะการเชื่อมโยงการคมนาคมท้ังทางรถไฟและทางหลวง ปจจัยดังกลาวสงผลใหพ้ืนท่ีจังหวัดขอนแกน
มีการคาการลงทุนในภาคอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีเพ่ิมข้ึนเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอุตสาหกรรมภาคการเกษตร
ประเภทขาว น้ําตาล แปงมันสําปะหลัง กระดาษ เครื่องดื่ม และเครื่องนุงหม อีกท้ังยังเปนศูนยกลางการกระจาย
สินคาอุปโภคและบริโภค รวมไปถึงกลุมธุรกิจคาปลีกและคาสงท่ีสําคัญของภาคอีสาน ในขณะเดียวกันจังหวัด
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ขอนแกนก็ไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลาง การคาการลงทุน การบริการ
สุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 12 อีกดวย

จังหวัดระยอง มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายฝงทะเลตะวันออก เปนท่ีตั้งของเขตพ้ืนท่ีนิคม
อุตสาหกรรมชายฝงทะเลตะวันออก และเขตสงเสริมการลงทุนจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน
(BOI) โดยมีโครงสรางพ้ืนฐานในพ้ืนท่ีอยางครบถวน ท้ังระบบถนน ระบบราง ทาอากาศยาน และทาเรือน้ําลึก
จังหวัดระยองเปนท่ีตั้งของอุตสาหกรรมมูลคาสูงท่ีสําคัญของประเทศ ไดแก โรงแยกกาซธรรมชาติ กลุมอุตสาหกรรม
ปโตรเคมี และอุตสาหกรรมเคมีภัณฑการเกษตร นอกจากนี้ จังหวัดระยองยังไดรับการกําหนดใหเปนที่ตั้ง
ของศูนยบริการมาตรฐานการศึกษาและวิจัยดานเทคโนโลยี และเปนประตูทางออกใหกับภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ในการสงสินคาออกไปจําหนายยังตางประเทศโดยไมตองผานกรุงเทพมหานครอีกดวย

ภายใตบริบทของการยกระดับศักยภาพของประเทศไทยใหเปนศูนยกลางของประชาคมเศรษฐกิจ
อาเซียน จังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern
Economic Corridor Development: EEC) ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 28 มิถุนายน พ.ศ. 2559 ซึ่งเห็นชอบให
จัดทําแผนการดําเนินโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา เพ่ือดําเนินการในปงบประมาณ
พ.ศ. 2560 – 2561 โดยมีเปาหมายเพ่ือตอยอดการพัฒนาพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก เพ่ือใหเปนพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย รองรับอุตสาหกรรมเปาหมายของประเทศ เพ่ือยกระดับขีดความสามารถในการแขงขัน
ของประเทศ

การมีที่ตั้งอยูในจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมที่สําคัญ
ของประเทศ โดยเฉพาะปโตรเคมี ยานยนตและชิ้นสวน สงผลใหพ้ืนท่ีจังหวัดระยองเปนเปาหมายในการดําเนิน
นโยบายการลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ ดานการขนสงท่ีเชื่อมโยงท้ังระบบ อาทิ โครงการ
กอสรางทางหลวงพิเศษระหวางเมืองพัทยา-มาบตาพุด โครงการรถไฟรางคูทางมาตรฐานชวงหนองคาย – มาบตาพุด
โครงการรถไฟความเร็วสูง กรุงเทพ พัทยา ระยอง โครงการพัฒนาทาอากาศยานอูตะเภา ระยอง พัทยา
โครงการพัฒนาทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ระยะท่ี 3 โครงการศูนยซอมอากาศยานอูตะเภา นอกจากนี้ ยังรวมถึง
การลงทุนพัฒนาดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการท่ีเก่ียวของ ดานพลังงาน รวมท้ังดานการวิจัยและพัฒนา
ตลอดจนการพัฒนาจังหวัดระยองใหเปนเมืองจุดหมายของการจัดประชุมนานาชาติและการจัดนิทรรศการ
(MICE CITY) อีกแหงหนึ่งของประเทศ

การเปนจังหวัดพ้ืนท่ีเปาหมายของการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศและเปนเศรษฐกิจชั้นนําของอาเซียน
สงผลใหจังหวัดระยองเปนพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมอยางรวดเร็ว
การดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐในพ้ืนท่ีจังหวัดระยองจึงมีบริบทความซับซอนท่ีตางไปจากจังหวัดอ่ืน
โดยท่ัวไป โดยเฉพาะการมุงพัฒนาพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเลดานตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรม
หลักของประเทศอยางสมดุล ควบคูไปกับการพัฒนาภาคการผลิตอ่ืน ๆ และการจัดการสิ่งแวดลอมท่ีมีคุณภาพ
และท่ัวถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชนไดอยางเกื้อกูลและยั่งยืน
ตามกรอบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 12 ในประเด็นการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน
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ทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมท่ีไดมาตรฐาน เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิต และรองรับการพัฒนาระเบียง
เศรษฐกิจภาคตะวันออก

จังหวัดภูเก็ต มีลักษณะโดดเดนอันเนื่องมาจากการมีภูมิศาสตรเปนเกาะท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดของประเทศไทย
ตั้งอยูทางทิศตะวันตกของภาคใตในทะเลอันดามัน มหาสมุทรอินเดีย ภูเก็ตมีลักษณะเปนหมูเกาะ มีเกาะบริวาร
32 เกาะ วางตัวในแนวจากทิศเหนือไปทิศใต พ้ืนท่ีสวนใหญประมาณรอยละ 70 เปนภูเขา มียอดเขาท่ีสูงท่ีสุด
คือ ยอดเขาไมเทาสิบสอง สูงจากระดับน้ําทะเลปานกลาง 529 เมตร และประมาณรอยละ 30 เปนพ้ืนท่ีราบ
อยูตอนกลางและตะวันออกของเกาะ พ้ืนท่ีชายฝงดานตะวันออกเปนดินเลนและปาชายเลน สวนชายฝงทะเล
ดานตะวันตกเปนภูเขาและหาดทรายท่ีสวยงาม สภาพภูมิประเทศดังกลาวสงผลใหภูเก็ตเปนหนึ่งในแหลง
ทองเท่ียวทางทะเลท่ีมีชื่อเสียงระดับโลก โดยมีนักทองเท่ียวเขามาเท่ียวในจังหวัดภูเก็ตเฉลี่ยเดือนละประมาณ
1.3 ลานคน

จังหวัดภูเก็ตเปนจุดหมายปลายทางหลักของนักทองเท่ียวนานาชาติ นอกเหนือไปจากแหลงทองเท่ียว
ทางทะเลในพังงา กระบี่ และเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎรธานี หากพิจารณาโดยเปรียบเทียบ จังหวัดภูเก็ตและ
จังหวัดสุราษฎรธานีเปนแหลงทองเท่ียวท่ีมีจํานวนนักทองเท่ียวกระจุกตัวมากท่ีสุด เนื่องจากมีการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกดานการทองเท่ียวอยางเพียงพอ รวมท้ังมีการจัดระบบเชื่อมโยง
ระหวางแหลงทองเท่ียวหลักกับแหลงทองเท่ียวรองเปนอยางดี

ศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติ นอกจากจะมาจากการมีลักษณะภูมิประเทศ
เปนหมูเกาะท่ีมีความสวยงามแลว ยังมาจากการเปนเมืองท่ีมีวัฒนธรรมและสถาปตยกรรมท่ีมีความโดดเดน
เปนของตนเอง โดยเฉพาะสถาปตยกรรมชิโน-โปรตุกีส ซึ่งสงผลใหภูเก็ตมีท้ังลักษณะของความทันสมัยและ
เปนเมืองนานาชาติควบคูไปกับการอนุรักษศิลปะและวัฒนธรรมแบบผสมผสาน จังหวัดภูเก็ตจึงเปนหนึ่งในจังหวัด
ท่ีทํารายไดเขาสูประเทศเปนจํานวนมาก โดยรายไดหลักมาจากอุตสาหกรรมการทองเท่ียว

หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ จะเห็นไดวาศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมือง
ทองเท่ียวนานาชาติ เปนผลจากปจจัยดานลักษณะภูมิศาสตรเปนหลัก โดยเฉพาะการเปนหมูเกาะชายฝงทะเล
อันดามันเชื่อมโยงสูมหาสมุทรอินเดีย ซึ่งเอ้ือตอการเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเสนทางเดินทะเลของเรือยอรชและ
เรือสําราญ (Marina Hub) ปจจุบันภูเก็ตมีทาเทียบเรือท้ังหมด 38 แหง มีมารีนา จํานวน 5 แหง และมีทาเรือ
น้ําลึก 1 แหง ดวยความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานและบริการดังกลาว สงผลใหในแตละปมีเรือยอรชและเรือ
สําราญเดินทางเขามาเทียบทาท่ีภูเก็ตประมาณ 1,500 ลํา นอกจากนี้ จังหวัดภูเก็ตยังมีโครงการพัฒนาทาเรือ
น้ําลึกอาวมะขามใหมีศักยภาพรองรับการเทียบทาของเรือสําราญ และเปดเสนทางการทองเท่ียวทางทะเลใหม
ๆ อีกดวย ดวยศักยภาพอันโดดเดนดังกลาว จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนศูนยปฏิบัติการของเขต
พัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน ซึ่งประกอบดวยจังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และสตูล
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9.3.2 ผลของยุทธศาสตรและนโยบายระดับชาติตอทิศทางการพัฒนาในพื้นท่ีจังหวัด
ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวา ปจจัยเก้ือหนุนภายนอกของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มักมีท่ีมาจากการเปน

พ้ืนท่ีเปาหมายของการขับเคลื่อนแผนงานและโครงการตามยุทธศาสตรประเทศและนโยบายระดับชาติ หรือ
เปนสวนหนึ่งของเสนทางเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจภายใตกรอบความรวมมือระหวางประเทศ การเปนพ้ืนท่ี
เปาหมายการดําเนินแผนงานและโครงการภายใตยุทธศาสตรของสวนกลางโดยตรง สงผลใหการบริหาร
ราชการในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษามีความเก่ียวของกับบทบาทของหนวยงานและองคกรหลายระดับและหลาย
ภาคสวน และบริบทการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ียุงยากซับซอนกวาจังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป แตในขณะเดียวกัน บริบท
ดังกลาวก็เอ้ือใหจังหวัดกรณีศึกษามีโอกาสในการพัฒนาโดยอาศัยศักยภาพจากภายในพ้ืนท่ีไดมากกวาดวย

จังหวัดตาก ศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัดตากเปนผลจากปจจัยทางภูมิศาสตรซึ่งตั้งอยูบนเสนทาง
เชื่อมโยงระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก และระเบียบเศรษฐกิจเหนือ–ใต ดานชายแดนอําเภอแมสอด
สามารถเชื่อมโยงกับสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมาร และตอไปยังภูมิภาคเอเชียใต ปจจุบันรัฐบาลเมียนมาร
ไดดําเนินการพัฒนาเสนทางคมนาคมถนนสายเมียวด–ีกอกะเร็กซึ่งเปนเสนทางชวงเทือกเขาตะนาวศรี สงผลให
การคาผานแดนระหวางไทย–เมียนมารบริเวณดานอําเภอแมสอดมีปริมาณเพ่ิมข้ึน อีกท้ังยังชวยใหการขนสง
ระหวางแหลมฉบังและกรุงเทพฯ เขาไปยังกรุงยางกุงมีความสะดวกมากข้ึน สําหรับการพัฒนาระบบคมนาคม
ขนสงและเสนทางคมนาคมระหวางอําเภอเมืองตาก–อําเภอแมสอด ซึ่งมีความลาดชันและคดเค้ียวนั้น ปจจุบัน
ไดดําเนินการกอสรางปรับปรุงขยายถนนจาก 2 ชองจราจรเปน 4 ชองจราจรเปนระยะทาง 30 กิโลเมตร

การคาชายแดนในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดมีชองทางการคาชายแดน 2 ชองทางหลัก ไดแก 1) สะพาน
มิตรภาพไทย–เมียนมาร แหงท่ี 1 และ 2) ทาขามชั่วคราวสําหรับขนสงสินคาจํานวน 22 แหง ตามแนวแมน้ําเมย
ซึ่งไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานท่ีเก่ียวของใหเปดไดตามกฎหมายศุลกากร เพ่ืออํานวยความสะดวก
การคาระหวางไทย–เมียนมาร จากศักยภาพเชิงพ้ืนท่ีดังกลาว รัฐบาลไดกําหนดใหจังหวัดตากเปนหนึ่งในพ้ืนท่ี
เปาหมายสําหรับดําเนินนโยบายการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เพ่ือกระจายความเจริญสูภูมิภาค โดยใช
ประโยชนจากโอกาสการเชื่อมโยงภูมิภาคในการเขาสูประชาคมอาเซียน ลดความเหลื่อมล้ําทางรายได
ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนท่ีชายแดน และแกปญหาความม่ันคงบริเวณชายแดน

ภายใตนโยบายดังกลาว รัฐบาลไดดําเนินมาตรการสงเสริมการลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการ
สงเสริมการลงทุน (สกท.) ไดเปดใหเอกชนขอรับการสนับสนุนการลงทุนในพ้ืนท่ี และกําหนดสิทธิประโยชน
สําหรับกิจการท่ีไดรับการสงเสริมการลงทุนในเขตพ้ืนท่ีเศรษฐกิจพิเศษ การสงเสริมการลงทุนในการเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษสําหรับ SMEs การจัดตั้งศูนยบริการเบ็ดเสร็จดานการลงทุน (OSS) ในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษระยะท่ี 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนท่ี

นอกจากการสงเสริมการลงทุนในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษดังกลาวแลว หนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของ
ยังไดการดําเนินมาตรการและนโยบายเพ่ือรองรับการพัฒนาในพ้ืนท่ีในดานตาง ๆ อาทิ การจัดระบบแรงงาน
ตางดาวแบบไป–กลับอยางถูกกฎหมาย ซึ่งดําเนินการโดยกระทรวงแรงงาน กระทรวงมหาดไทย กระทรวง
การตางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข และสํานักงานตํารวจแหงชาติ
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สําหรับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก ประกอบดวย การปรับปรุง
ทาอากาศยานแมสอด การปรับปรุงทางหลวงหมายเลข 12 ตาก – แมสอด การกอสรางทางเลี่ยงเมืองแมสอด
พรอมสะพานขามแมน้ําเมย แหงท่ี 2 ระยะทาง 21.40 กิโลเมตร (ฝงไทย 17.25 กิโลเมตร) และโครงการ
กอสรางดานศุลกากรแมสอด แหงท่ี 2 ใกลสะพานขามแมน้ําเมยแหงท่ี 2 และพ้ืนท่ีพัฒนาในเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษตาก

ทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดตากดังกลาวขางตนเปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนท่ีเศรษฐกิจพิเศษ
ชายแดนตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงเนนการพัฒนาพ้ืนท่ีเศรษฐกิจใหม
บริเวณชายแดน เปนประตูเศรษฐกิจเชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบานใหเจริญเติบโตอยางยั่งยืนและเกิดผลท่ีเปน
รูปธรรม โดยมีแนวทางการพัฒนาประกอบดวย การสงเสริมและอํานวยความสะดวกการลงทุนในพ้ืนท่ีเขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ การสนับสนุนและยกระดับการพัฒนากิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม
และสอดคลองกับศักยภาพของพ้ืนท่ี การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพ้ืนท่ีเขต
เศรษฐกิจพิเศษชายแดนภายใตกระบวนการมีสวนรวม การบริหารจัดการดานสาธารณสุข แรงงานและความม่ันคง
โดยพัฒนาระบบสาธารณสุขชายแดนเพ่ือใหประชากรมีสุขภาพดีถวนหนา ตลอดจนจัดมาตรการและ
ระบบสื่อสารเพ่ือดูแลความม่ันคงและรักษาความปลอดภัยของพ้ืนท่ี

จังหวัดระยอง ศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัดระยองเปนผลจากปจจัยดานภูมิศาสตรท่ีตั้งอยูในชายฝงทะเล
ภาคตะวันออกซึ่งเปนจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และสามารถเชื่อมโยงไปยังประเทศจีนและอินเดีย
ผานเสนทางคมนาคมขนสงทางทะเล จังหวัดระยองเปนหนึ่งในพื้นที่ฐานการผลิตอุตสาหกรรมที่สําคัญ
ของประเทศ ไดแก อุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมยานยนตและชิ้นสวน อีกท้ังยังมีความพรอมดาน
โครงสรางพ้ืนฐานท่ีสําคัญ ประกอบดวย ทาเรือพาณิชยแหลมฉบัง ทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ทางหลวง
พิเศษระหวางเมือง (มอรเตอรเวย) รถไฟทางคู และสนามบินอูตะเภา

ปจจุบันจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนท่ีเปาหมายในการดําเนินนโยบายการพัฒนา
ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวัน (Eastern Economic Corridor: EEC) เพ่ือใหเปนพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย
และสนับสนุนการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ ควบคูไปกับ
การยกระดับคุณภาพชีวิตและรายไดของประชาชน คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 28 มิถุนายน 2559 เห็นชอบ
หลักการโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก อันนํามาสูการจัดทําแผนงานพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจ
ภาคตะวันออก (พ.ศ. 2560–2564) มีพ้ืนท่ีเปาหมายครอบคลุมจังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา มี
วัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาซูเปอรคลัสเตอรและ 10 อุตสาหกรรมเปาหมาย เพ่ือใหเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจ
เพ่ืออนาคต (New Engine of Growth) เชน คลัสเตอรยานยนตและชิ้นสวน คลัสเตอรเครื่องใชไฟฟา อิเล็กทรอนิกส
คลัสเตอรปโตรเคมีและเคมีภัณฑที่เปนมิตรตอสิ่งแวดลอม อุตสาหกรรมทองเที่ยว อุตสาหกรรมการบิน
และโลจิสติกส เปนตน

สําหรับแนวทางการพัฒนาเพ่ือยกระดับการพัฒนาพ้ืนท่ีตอยอดสูการเปนพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย
ประกอบดวยแนวทางหลัก ไดแก การพัฒนาอุตสาหกรรมเปาหมายท่ีใชเทคโนโลยีข้ันสูง เปนมิตรกับ
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สิ่งแวดลอมและสอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ พรอมเรงรัดการแกปญหาสิ่งแวดลอมในพื้นที่ใหเกิดผล
ในทางปฏิบัติ โดยสงเสริมใหอุตสาหกรรมใชเทคโนโลยีระดับสูงรวมกับการวิจัยและพัฒนา การพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานการขนสงเชื่อมโยงพ้ืนท่ีเศรษฐกิจท่ีมีศักยภาพรองรับกลุมอุตสาหกรรมเปาหมายและ
เชื่อมโยงสูตลาดโลก การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐานและบริการทางสังคม
และสิ่งแวดลอมท่ีไดมาตรฐาน การใหสิทธิประโยชนและการอํานวยความสะดวกเพ่ือดึงดูดอุตสาหกรรม
เปาหมาย และการพัฒนาสภาพแวดลอมเมืองสําคัญของจังหวัดใหเปนเมืองนาอยู เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
และสังคมอยางมีสมดุล โดยจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนเมืองสําคัญในพ้ืนท่ีระเบียงเศรษฐกิจภาค
ตะวันออกในฐานะเมืองแหงการศึกษาและวิทยาศาสตร เมืองนานาชาติท่ีมีธุรกิจทันสมัย

ทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกดังกลาว เปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนท่ี
เศรษฐกิจบริเวณชายฝงทะเลภาคตะวันออกภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงเนน
การพัฒนาฟนฟูพ้ืนท่ีบริเวณชายฝงทะเลภาคตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมหลักของประเทศ
ที่ขยายตัวอยางมีสมดุล มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่บนฐานการมีสวนรวมและไดรับ
การยอมรับจากชุมชน มีโครงสรางพ้ืนฐานดานการขนสง ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการสังคม
และการจัดการสิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพและทั่วถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพ
ของประชาชน ควบคูกับการพัฒนาภาคการผลิตตาง ๆ ไดอยางเก้ือกูลและยั่งยืน

หนึ่งในแนวทางการพัฒนาหลักคือ การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม
ท่ีไดมาตรฐานเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน และรองรับการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก
ขยายขีดความสามารถของโครงสรางพ้ืนฐานดานการขนสงทุกรูปแบบ ใหบูรณาการและเชื่อมโยงกันท้ังระบบ
ไดแก ทาอากาศยานท้ัง 3 แหง คือ สุวรรณภูมิ ดอนเมือง และอูตะเภา เชื่อมโยงการคมนาคมขนสงท้ังทางบก
ทางราง ทางเรือ และทางอากาศ เพ่ือสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมในพ้ืนท่ีท่ีเพ่ิมข้ึน และเชื่อมโยงสูพ้ืนท่ี
โดยรอบและตลาดโลก พัฒนาระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงขายน้ํา (น้ําดิบ น้ําประปา) ระบบไฟฟา
เทคโนโลยีสารสนเทศ การจัดการสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะขยะ น้ําเสีย และปรับปรุงคุณภาพการศึกษาดานอาชีวศึกษา
วิศวกรรมและเทคโนโลยี เพ่ือผลิตบุคลากรเฉพาะทางใหสอดคลองกับความตองการของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ในพ้ืนท่ีอยางเหมาะสม และยกระดับบริการสาธารณสุขท้ังในเชิงปริมาณและคุณภาพ

จังหวัดขอนแกน รัฐบาลมีนโยบายผลักดันใหขอนแกนเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส เพ่ือรองรับ
การกาวเขาสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) โดยสนับสนุนใหขอนแกนเปนศูนยกลางทางดานการคมนาคม
โดยเฉพาะทางเครื่องบิน ซึ่งจะพัฒนาสนามบินนานาชาติขอนแกนใหเปนศูนยกลางการบินในภูมิภาค
นอกจากนี้ ยังเรงพัฒนาการขนสงท้ังทางรถยนตและรถไฟ โดยมีแผนดําเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงระบบ
รางคู โดยมีจังหวัดขอนแกนเปนสถานีสําคัญของโครงการ ซึ่งจะเชื่อมโยงกับประเทศจีนและสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว ตลอดจนการยกระดับใหเมืองขอนแกนเปนศูนยกลางการกระจายสินคาของกลุม
ประเทศลุมแมน้ําโขง รวมท้ังการมีสิ่งอํานวยความสะดวกท่ีทันสมัยในการจัดประชุมและสัมมนาท้ังในระดับชาติ
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และนานาชาติ ปจจัยตาง ๆ เหลานี้ทําใหจังหวัดขอนแกนไดรับการสนับสนุนจากหนวยงานตาง ๆ ของทางภาครัฐ
และเอกชนเปนอยางดี

การมีตําแหนงท่ีตั้งอยูแนวระเบียบเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor :
EWEC) ตัดกับแนวเชื่อมโยงเศรษฐกิจเหนือ-ใต สูพ้ืนท่ีชายฝงทะเลภาคตะวันออก (Eastern Sea Board : ESB)
เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีท่ีรัฐบาลสงเสริมใหเปน 1 ใน 3 จังหวัดนํารองในการพัฒนา
ใหเปนนครแหงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร นอกเหนือจากจังหวัดภูเก็ต และจังหวัดเชียงใหม
นอกจากนี้ การเปนเมืองศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีโครงสรางพ้ืนฐานดานตาง ๆ พรอมรองรับ
การพัฒนา ยังสงผลใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพเอ้ืออํานวยตอการสงเสริม
การคาการลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน

สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน ไดจัดใหจังหวัดขอนแกนอยูในเขตสงเสริมการลงทุนเขต 3
ซึ่งมีสิทธิและประโยชนในประการสําคัญ คือ ไดรับการยกเวนอากรขาเขาสําหรับเครื่องจักรไดรับยกเวนภาษี
เงินไดนิติบุคคลรวมกันไมเกินรอยละ 100 ของเงินลงทุน โดยไมรวมคาท่ีดนิและทุนหมุนเวียนเปนระยะเวลา 8 ป
ท้ังนี้ ผูไดรับการสงเสริมในโครงการท่ีมีขนาดการลงทุนตั้งแต 10 ลานบาทข้ึนไป (ไมรวมคาท่ีดินและทุนหมุนเวียน)
จะตองดําเนินการใหไดรับใบรับรองระบบคุณภาพตามมาตรฐาน ISO 9000 หรือมาตรฐานสากลอ่ืนท่ีเทียบเทา
ภายในระยะเวลา 2 ปนับตั้งแตวันเปดดําเนินการ หากไมสามารถดําเนินการไดจะถูกเพิกถอนสิทธิและ
ประโยชนการยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคล 1 ป และใหไดรับยกเวนอากรขาเขาสําหรับวัตถุดิบหรือวัสดุจําเปน
สําหรับสวนท่ีผลิตเพ่ือการสงออกเปนระยะเวลา 5 ป

การมีภูมิศาสตรท่ีตั้งบริเวณศูนยกลางภาคตะวันออกเฉียงเหนือเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนเปนศูนยกลาง
การดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การลงทุน และการบริการของภูมิภาค ศักยภาพดานโครงสรางพื้นฐาน
ของเมือง และการเชื่อมโยงในเชิงพ้ืนท่ี ทําใหขอนแกนเปนหนึ่งในเปาหมาย MICE City ของประเทศ กลาวคือ
จังหวัดขอนแกนมีทาอากาศยานขอนแกนเปนทาอากาศยานนานาชาติ มีศูนยประชุมท้ังหมด 5 แหง ความจุสูงสุด
ของหองประชุม 3,000 ตารางเมตร ศูนยนิทรรศการ 1 แหง สถานท่ีจัดงานรูปแบบเฉพาะ 2 แหง ความจุของท่ีพัก
44 โรงแรม 2,946 หอง ปจจุบันมีการลงทุนสรางศูนยประชุมแสดงสินคาและนิทรรศการขนาดใหญจากทุน
อสังหาริมทรัพยจากนักลงทุนภายนอก

สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ไดกําหนดใหจังหวัดขอนแกน
เปน 1 ใน 5 เมืองจุดหมายปลายทางสําหรับจัดงานกิจกรรมทางธุรกิจหรือ “ไมซซิตี” (MICE City) ของประเทศไทย
ประกอบดวย กรุงเทพมหานคร เชียงใหม ภูเก็ต และพัทยา โดยมีนโยบายขับเคลื่อนตามแผนแมบทขอนแกน
ไมซซิตี (พ.ศ.2557-2561) เพ่ือผลักดันใหขอนแกนเปนศูนยกลางการจัดประชุมและการแสดงสินคาท่ีสราง
โอกาสทางธุรกิจในระดับอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง

แผนแมบทขอนแกนไมซซิตี (พ.ศ.2557-2561) ประกอบดวยยุทธศาสตรหลัก 5 ดาน คือ 1) การผลักดัน
ใหมีการจัดงานไมซในจังหวัดอยางตอเนื่อง 2) การยกระดับมาตรฐานบริการสูระดับสากล 3) การสรางเครือขาย
ความรวมมือในประเทศและอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 4) การสงเสริมและพัฒนาโครงสรางพื้นฐานตลอดจน



- 541 -

สิ่งอํานวยความสะดวก และ 5) การสรางความไดเปรียบทางการแขงขัน เพ่ือนําไปสูการเปนผูนําดานธุรกิจไมซ
ในอนุภูมิภาคลุมน้ําโขงผานการสรางแบรนด

การเปนชุมทางการคมนาคมสําคัญเชื่อมโยงจังหวัดในภาคอีสานเหนือ-อีสานใต เชื่อมโยงภาคอีสาน
กับภาคเหนือและภาคกลาง นอกจากจะเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนท่ีเปาหมาย
ของโครงการกอสรางรถไฟรางคู นครราชสีมา-หนองคายแลว ในขณะเดียวกัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขต
เมืองหลักของจังหวัดขอนแกนยังไดรวมกับหนวยงานภาครัฐและองคกรเอกชนในพ้ืนท่ี ริเริ่มผลักดันนโยบาย
การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานขนสงสาธารณะในเขตเมือง โดยประสบความสําเร็จในการจัดระบบบริการ
รถโดยสารดวนพิเศษภายใตชื่อ “ขอนแกนซีตี้บัส” (Khonkaen City Bus) โดยเริ่มใหบริการเชื่อมตอทาอากาศ
ยานขอนแกนกับตัวเมือง และระหวางมหาวิทยาลัยขอนแกนกับตัวเมือง

ในป พ.ศ. 2558 ภาคเอกชนโดยการรวมมือกันของสมาคมธุรกิจในจังหวัดขอนแกนไดรวมกันกอตั้ง
บริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด เพ่ือรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนและเทศบาล
เมืองขอนแกนในการขับเคลื่อนนโยบายการลงทุนพัฒนาระบบรถไฟฟารางเบา (LRT) และไดรวมกับสํานักงาน
นโยบายและแผนการขนสงและการจราจร กระทรวงคมนาคม และมหาวิทยาลัยขอนแกน ดําเนินโครงการ
ศึกษาออกแบบรายละเอียดระบบขนสงสาธารณะในเขตจังหวัดขอนแกนและผลกระทบสิ่งแวดลอม

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในเขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนดังกลาว สอดคลองกับทิศทาง
ยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและระบบโลจิสติกสภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงเนนการพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมืองโดยพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมือง
ที่มีความเหมาะสมกับขนาดเศรษฐกิจและสังคมของเมืองท่ีมีประสิทธิภาพการใชพลังงานสูงและเปนมิตรกับ
สิ่งแวดลอม และเริ่มพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในพ้ืนท่ีเมืองหลักในเขตภูมิภาคท่ีสอดคลองกับอัตลักษณของ
เมือง อาทิ ระบบรถไฟฟาขนสงมวลชนขนาดรอง (Light Rail) รถโดยสารดวนพิเศษ (Bus Rapid Transit: BRT) และ
รถราง โดยเนนพัฒนาในเมืองหลักท่ีสําคัญเปนอันดับแรกกอน อาทิ ขอนแกน เชียงใหม หาดใหญ และภูเก็ต

นอกจากนี้ ทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดขอนแกนดังกลาว ยังสอดคลองกับกรอบแนวทางการพัฒนา
เมือง ภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงพัฒนาเมืองศูนยกลางของจังหวัดใหเปน
เมืองนาอยูสําหรับคนทุกกลุมในสังคม โดยมีความปลอดภัย สิ่งแวดลอมดี เศรษฐกิจดี เดินทางสะดวก ระบบ
สาธารณูปโภค สาธารณูปการมีคุณภาพและท่ัวถึง และเนนความสอดคลองกับอัตลักษณ ความหลากหลาย
และศักยภาพของเมือง บนพ้ืนฐานการมีสวนรวมของทุกภาคสวนในสังคม ท้ังนี้ จังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนด
ใหเปนหนึ่งในพ้ืนท่ีเปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลางทางการคา การลงทุน การบริการสุขภาพ และ
ศูนยกลางการศึกษา โดยพัฒนาและปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานเชื่อมโยงกับระบบโครงสรางพ้ืนฐานหลักท่ีเชื่อมโยง
ระหวางภาค สงเสริมระบบขนสงสาธารณะในเมืองใหเชื่อมโยงระหวางเมืองและระบบขนสงอ่ืน ๆ และรักษา
ความสมดุลของระบบนิเวศ

จังหวัดภูเก็ต เปนศูนยกลางการทองเท่ียวบริเวณสามเหลี่ยมอันดามัน ศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตมาจาก
การมีแหลงทองเท่ียวทางทะเลและกิจกรรมการทองเท่ียวระดับนานาชาติ โดยเฉพาะกิจกรรมบันเทิง และกีฬา
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ทางน้ํา สถานท่ีทองเท่ียวในจังหวัดภูเก็ตประกอบดวยแหลงทองเท่ียวหลายประเภท ท้ังแหลงทองเท่ียว
ชายหาด แหลงทองเท่ียวเกาะ แหลงทองเท่ียวเชิงประวัติศาสตรและวัฒนธรรม รวมถึงแหลงทองเท่ียวท่ีมนุษย
สรางข้ึน ในป พ.ศ. 2558 กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬาไดประกาศกฎกระทรวงกําหนดเขตพัฒนาการทองเท่ียว
โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามัน ซึ่งประกอบดวยเขตทองท่ี
จังหวัดกระบี่ จังหวดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดสตูล

ภายใตแผนปฏิบัติการเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามันป พ.ศ. 2559 จังหวัดภูเก็ตไดรบัการกําหนดให
เปนพ้ืนท่ีเปาหมายโครงการภายใตกลยุทธการพัฒนาสินคาและบริการ ไดแก โครงการพัฒนาทาเรือเพ่ือการทองเท่ียว
โครงการปรับปรุงทาเรือสําราญ (Cruise) และมารีนา โครงการพัฒนาเมืองเกาภูเก็ต โครงการภายใตกลยุทธ
การสงเสริมการตลาดและการสื่อสาร ไดแก โครงการสนับสนุน MICE และรวมกิจกรรมระดับนานาชาติ Travel
Trade Fair และโครงการภายใตกลยุทธดานการบริหารจัดการการทองเท่ียว ไดแก โครงการพัฒนาบุคลากรดาน
การทองเท่ียวรองรับกลุมยุโรปและกลุมฮาลาล และโครงการสรางเครือขายทองเท่ียวชุมชนวิถีชีวิตอันดามัน

นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ยังไดดําเนินโครงการ
ศึกษาและจดัทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตีและเมืองท่ีมีศักยภาพ โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตจัดอยูในจังหวัด
ท่ีมีการพัฒนาในระดับสูง โดยเฉพาะดานการทองเท่ียวท่ีมีการเติบโตอยางรวดเร็ว และมีศักยภาพท้ังในดาน
การทองเท่ียว เกษตรกรรม ศิลปวัฒนธรรม และโครงสรางพ้ืนฐาน จดุเดนของภูเก็ตในการเปนไมซซิตี แบงออกเปน
5 ดาน คือ 1) จุดหมายปลายทางการทองเท่ียวระดับโลก 2) การเดินทางเชื่อมโยงกับประเทศตาง ๆ 3) กิจกรรม
การทองเท่ียวและพักผอนท่ีหลากหลาย 4) แหลงเรียนรูชุมชนและวัฒนธรรมท่ีหลากหลาย 5) สิ่งอํานวยความสะดวก
และบุคลากรท่ีมีศักยภาพซึ่งสามารถตอยอดใหรองรับอุตสาหกรรมไมซได

สําหรับนโยบายการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานการคมนาคมในพื้นที่จังหวัดภูเก็ต กระทรวงคมนาคม
ไดดําเนินการศึกษาความเหมาะสมของโครงการรถไฟฟารางเบา (Light Rail Transit) ในจังหวัดภูเก็ต โดยเปน
สวนหนึ่งของแผนงานและโครงการเสริมสรางศักยภาพระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานการคมนาคมขนสง เพ่ือสนับสนุน
และรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมการทองเท่ียวของกลุมจังหวัดภาคใต ท้ังฝงอาวไทย (จังหวัดสุราษฎร
ธานี) และฝงอันดามัน (จังหวัดภูเก็ต) ซึ่งรวมถึงโครงการกอสรางรถไฟฟาขนาดเบารอบเกาะภูเก็ตและเสนทาง
สนามบิน และกําลังอยูในระหวางการนําโครงการรถฟารางเบาจังหวัดภูเก็ตบรรจุไวในแผนปฏิบัติการเรงดวน
ป พ.ศ. 2560 ของกระทรวงคมนาคม

ทิศทางนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดภูเก็ตโดยหนวยงานตาง ๆ ดังกลาว สอดคลองกับกรอบการพัฒนา
เมืองภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 12 ซึ่งมุงพัฒนาจังหวัดภูเก็ตใหเปนเมืองนาอยูและ
เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม โดยการสนับสนุนใหมี
การพัฒนาระบบขนสงสาธารณะ โครงสรางพ้ืนฐานดานเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารท่ีทันสมัย รวมท้ัง
การพัฒนาที่อยูอาศัยที่เพียงพอ ตลอดจนมีระบบบริหารจัดการขยะที่เหมาะสม และสอดคลองกับกรอบ
การพัฒนาภาคใตใหเปนฐานการสรางรายไดท่ีหลากหลาย โดยการยกระดับรายไดจากการทองเท่ียวใหเติบโต
อยางตอเนื่อง และกระจายรายไดจากการทองเท่ียวสูพ้ืนท่ีเชื่อมโยง รวมท้ังชุมชนและทองถ่ินอยางท่ัวถึง
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จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเปาหมายการสนับสนุนใหเปนแหลงสรางรายไดจากการทองเท่ียว
โดยเนนคุณภาพและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม รวมท้ังการสงเสริมและพัฒนาการเชื่อมโยงการทองเท่ียวระหวาง
แหลงทองเท่ียวนานาชาติในพ้ืนท่ีภาคใตฝงอันดามันและอาวไทย

9.3.3 เง่ือนไขขอจํากัดในการบริหารงานท่ีเกิดจากลักษณะเฉพาะของพื้นท่ี
ลักษณะเฉพาะในเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ นอกจากจะเปนบริบทท่ีเอ้ืออํานวยตอการเติบโต

ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจแลว ยังเปนเงื่อนไขแวดลอมของการบริหารงานในภูมิภาค ซึ่งสงผลใหการปฏิบัติงาน
ของหนวยงานภาครัฐ และการจัดบริการสาธารณะภายในพ้ืนท่ี ดําเนินไปภายใตสภาพขอจํากัดและปญหาทาทาย
ท่ีตางไปจากพ้ืนท่ีจังหวัดมาตรฐานโดยท่ัวไป ผลการศึกษาสภาพการณปจจุบันของการปฏิบัติราชการในพ้ืนท่ี
จังหวัดกรณีศึกษา พบวา ลักษณะเฉพาะในพ้ืนท่ีของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ สงผลใหการดําเนินภารกิจของหนวย
ราชการบริหารสวนภูมิภาค และการปฏิบัติหนาท่ีของบุคลากรในพ้ืนท่ีประสบขอจํากัดในหลายมิติ ไมวาจะเปน
ขอบเขตปริมาณงานท่ีมากกวาจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไปท่ีมีขนาดพ้ืนท่ีและประชากรใกลเคียงกัน เนื่องจากเปน
ภารกิจท่ีขยายตัวเพ่ิมข้ึนตามสภาพกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การเคลื่อนยายกําลังแรงงาน ตลอดจนผลกระทบ
ทางสังคมท่ีตามมาจากสภาพเศรษฐกิจสังคมของพ้ืนท่ีท่ีเปนศูนยกลางกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาค รวมไปถึง
สภาพความซับซอนของประเด็นปญหาและความตองการภายในพ้ืนท่ี

กรณีตัวอยางของสภาพขอจํากัดในการบริหารงานในจังหวัดท่ีมีสภาพภูมิประเทศท่ีมีลักษณะเฉพาะ
ปรากฏใหเห็นชัดเจนในกรณีศึกษาจังหวัดตาก โดยเฉพาะการดําเนินภารกิจดานการพัฒนาการเกษตร ซึ่งประชาชน
สวนใหญอาศัยทํากินในเขตพ้ืนท่ีปาตนน้ําและเขตพ้ืนท่ีปาสงวน ซึ่งอยูภายใตกฎหมายท่ีเก่ียวของกับเรื่องปาไม
ปาอนุรักษ เขตอุทยาน เขตรักษาพันธุสัตวปา สงผลใหการดําเนินดําเนินโครงการพัฒนาอาชีพและคุณภาพชีวิต
ของประชาชนในพ้ืนท่ีเหลานั้นโดยสวนราชการประจําจังหวัด อาทิ การพัฒนาแหลงน้ํา การพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐาน ประสบขอติดขัดและไมสามารถตอบสนองตอปญหาและความตองการในพ้ืนท่ีได

นอกจากนี้ การเปนจังหวัดท่ีมีภูมิประเทศเทือกเขาและมีตําแหนงท่ีตั้งของของอําเภอกระจายตัวในแนวยาว
มีระยะทางหางไกลจากตัวอําเภอเมืองของจังหวัดคอนขางมาก ก็สงผลใหการปฏิบัติภารกิจของสวนราชการท่ีมี
พ้ืนท่ีเปาหมายและกลุมเปาหมายผูรับบริการในอําเภอท่ีหางไกลตองประสบความยากลําบากและมีตนทุน
ที่เพ่ิมข้ึนกวาการดําเนินภารกิจเดียวกันในจังหวัดอ่ืนท่ีมีลักษณะภูมิประเทศปกติท่ัวไป โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีท่ี
หนวยงานตองแบงบุคลากรท่ีมีอยูเพ่ือเดินทางไปปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีเปาหมายท่ีมีระยะทางไกล ในขณะท่ี
งบประมาณสําหรับการเดินทางท่ีกระทรวงอนุมัติใหมานั้นไมเพียงพอ เพราะเปนการเหมาจายตามจํานวน
ประชากรหรือกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี ไมไดคําถึงระยะทางและสภาพภูมิประเทศของเสนทาง เชน การเดินทาง
จากอําเภอเมืองไปปฏิบัติหนาท่ีในอําเภออุมผาง ไดรับคาน้ํามัน 200 บาท ซึ่งไมเพียงพอท่ีจะใชในการเดินทาง
เปนตน

การมีสภาพภูมิประเทศท่ีมีแนวเขาก้ันกลางระหวางพ้ืนท่ีฝงอําเภอเมืองและฝงอําเภอแมสอด ในขณะท่ี
การเติบโตของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดมีความหนาแนนสูง สงผลใหกลุมเปาหมาย
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ผูรับบริการของหนวยราชการจํานวนมากกระจุกตัวอยูในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด สวนราชการประจําจังหวัด
จําเปนตองสงเจาหนาท่ีไปปฏิบัติหนาท่ีในพ้ืนท่ีดังกลาวเปนหลัก เชน

• สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดตาก ฝายอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแรมีขาราชการ
ท้ังหมด 7 คน และปริมาณงานสวนมากอยู ท่ีอําเภอแมสอด ซึ่งเจาหนาท่ีฝายโรงงาน
อุตสาหกรรมตองเดินทางไปพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดทุกวัน (ไป-กลับ) หรือเม่ือเกิดปญหาในโรงงาน
อุตสาหกรรมที่อําเภอแมสอด เจาหนาที่จําเปนตองเดินทางไปกลับ ซึ่งคาใชจายเดินทาง
ในการเดินทางคอนขางสูง

• กรณีสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดตาก มีพนักงานตรวจแรงงานท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายโดยตรงเพียงแค 3 คน แตตองดูแลรับผิดชอบท้ังพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดและ
พ้ืนท่ีอ่ืน ๆ สําหรับพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดท่ีมีปริมาณงานเปนจํานวนมากนั้น สํานักงานสวัสดิการ
และคุมครองแรงงานจังหวัดตากจะมีการสับเปลี่ยนหมุนเวียนเจาหนาท่ีไปคนละ 1 สัปดาห

• สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตากมีการแบงบุคลากรเพ่ือใหปฏิบัติหนาท่ีเปน 2 สวนคือ ฝงอําเภอ
เมืองและฝงอําเภอแมสอด ปริมาณงานของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สาขาแมสอด
มีปริมาณงานมากกวาสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สวนใหญเปนภาระงานดานแรงงาน
ตางดาวและยาเสพติด

• สํานักงานท่ีดินจังหวัดตาก มีการจัดตั้งสํานักงานท่ีดินสาขาแมสอด ดูแลรับผิดชอบพ้ืนท่ี 5 อําเภอ
เพ่ือลดภาระการเดินทางของประชาชนจากในพ้ืนท่ีรับผิดชอบในการไปติดตอทําธุรกรรม
ที่สํานักงานท่ีดินจังหวัดตาก เนื่องจากประชาชนในพ้ืนท่ีอําเภอหางไกลมีอุปสรรคเรื่อง
ระยะทาง เชน ประชาชนจากอําเภอบานตากตองเดินทางประมาณ 30 กิโลเมตร เพ่ือมา
ติดตอสํานักงานท่ีดินจังหวัดตากในอําเภอเมือง ประชาชนจากอําเภอทาสองยางเดินทาง
มายังอําเภอแมสอด มีระยะทางประมาณ 80 กิโลเมตร ทําใหตองใชเวลาในการทําธุรกรรม
ท้ังวันหรืออาจตองเชาโรงแรมเพ่ือติดตอทําธุรกรรมในวันตอไป เปนตน

การมีลักษณะเฉพาะของจังหวัดกรณีศึกษาซึ่งสงผลใหการปฏิบัติงานในภูมิภาคประสบกับสภาพขอจํากัด
มากกวาจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป ปรากฏเดนชัดมากท่ีสุดในมิติขอบเขตปริมาณงานในพ้ืนท่ี ซึ่งมักมีปริมาณงาน
มากกวาเม่ือเปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืนหรือจังหวัดใกลเคียง โดยเฉพาะภารกิจท่ีเก่ียวของกับผลกระทบทางสังคม
ท่ีตามมาจากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ตัวอยางเชน เม่ือเปรียบเทียบปริมาณงานของสํานักงาน
คุมประพฤติจังหวัดภูเก็ตกับภาระงานในพ้ืนท่ีจังหวัดพังงา พบวา จังหวัดพังงามีปริมาณงานนอยกวา
คอนขางมาก ภาระงานในจังหวัดภูเก็ตคิดเปน 3 เทาของภาระงานของจังหวัดพังงาและจังหวัดระนอง
ในขณะเดียวกัน ปริมาณงานของเรือนจําจังหวัดภูเก็ตมากกวาจังหวัดใกลเคียง ซึ่งมีความถ่ีของการรับผูตองโทษ
เขาเรือนจําคอนขางนอย เปนตน
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ความไมสมดุลระหวางปริมาณงานกับจํานวนบุคลากรในพ้ืนท่ีในลักษณะเดียวกันนี้ ยังปรากฏในกรณีศึกษา
จังหวัดระยองอีกดวย กลาวคือ จากบริบทการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี สงผลใหมีจํานวนโรงานอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ี
จังหวัดระยองที่มีจํานวนโรงงานอุตสาหกรรมนอกเขตนิคมอุตสาหกรรมมากกวา 2,000 แหง กระจายอยู
ในทุกอําเภอ สวนหนึ่งเปนผลกระทบท่ีเกิดจากการยายฐานการผลิตจากพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืน ๆ อาทิ อําเภอปลวกแดง
มีโรงงานอุตสาหกรรมท่ียายมาจากจังหวัดพระนครศรอียุธยา จากผลกระทบอุทกภัย ป พ.ศ. 2554

สภาพการณดังกลาวสงผลใหการปฏิบัติภารกิจในพื้นที่ของสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง
ตองประสบขอจํากัดท่ีมากกวาจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป หากพิจารณาจากสัดสวนจํานวนบุคลากรและขอบเขต
ภารกิจ จะเห็นไดวา ภายใตจํานวนบุคลากรท่ีมีอยูในปจจุบัน สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองสามารถ
ดําเนนิการตรวจโรงงานอุตสาหกรรมซึ่งดําเนินภารกิจหลักไดเพียง 3 แหงตอวันเทานั้น นอกจากนี้ ยังตองแบก
รับภาระงานท่ีเกิดจากการทํางานรวมกับหนวยราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคในพ้ืนท่ีอีกดวย เชน
การตรวจสอบมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม เปนตน ยิ่งกวานั้น โรงงานอุตสาหกรรมในจังหวัดระยอง
สวนมากเปนโรงงานท่ีมีขนาดใหญ สงผลใหการกํากับดูแลและการรับมือปญหาในพ้ืนท่ีมีความซับซอนและ
ยากลําบากกวา เม่ือเปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืนท่ีมีโรงงานอุตสาหกรรมขนาดกลางและเล็ก และเปน
อุตสาหกรรมท่ีไมใชเทคโนโลยีระดับสูง

ความซับซอนในการปฏิบัติงานพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษตางจากจังหวัดอ่ืนโดยมาตรฐานท่ัวไป ยังสงผลให
ผูปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีตองรับผิดชอบภารกิจหนาท่ีเฉพาะอันเนื่องมาจากสภาพปญหาของพ้ืนท่ีดวย ดังเห็นได
ชัดเจนในกรณีการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดเปนเมืองชายแดนท่ีมีความพิเศษ ซึ่งนายอําเภอตองทําหนาท่ี
นอกเหนือจากระเบียบบริหารราชการแผนดินท่ีระบุไว นั่นคือ หนาท่ีในการสรางความสัมพันธท่ีดีระหวางเมือง
ชายแดนดวยกัน นายอําเภอตองประชุมชี้แจงทําความเขาใจรวมกับสวนราชการตาง ๆ และเปนผูประสานงาน
หนวยงานท่ีเก่ียวของกับเรื่องชายแดน อาทิ การประสานงานปราบปรามยาเสพติดชายแดน (Border Liaison
Offices: BLO) โดยนายอําเภอเปนประธานฝายอําเภอแมสอดและหัวหนาตํารวจเมืองเมียวดีเปนประธานฝาย
เมืองเมียวดี ดังนั้น นายอําเภอตองศึกษากฎหมายระหวางประเทศและพิธีทางการทูตดวย

การบริหารราชการในอําเภอพ้ืนท่ีเศรษฐกิจขามแดนและการคาชายแดน จําเปนตองมีการจัดกลไก
การปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีในลักษณะแตกตางไปจากอําเภออ่ืน ๆ โดยท่ัวไป เชน แบงหนาท่ีรับผิดชอบระหวาง
ปลัดอําเภอรายตําบล โดยทําหนาท่ีเปนปลัดอําเภอผูประสานงานประจําตําบล มีการจัดชุดปฏิบัติการตําบล
เปนกลไกในการขับเคลื่อนงานนโยบายของรัฐบาล รวมถึงเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเปนปญหาชายแดน อาทิ การปองกัน
สินคาหนีภาษีที่ไมผานระบบศุลกากร การขนยาเสพติด อาวุธสงคราม และแรงงาน รวมทั้งประเด็นดาน
ความม่ันคง โดยชุดปฏิบัติการตําบลมีการลงพ้ืนท่ีอยูเสมอในชวงหลังเลิกงาน เปนตน

ผลกระทบตอการบริหารงานในภูมิภาคอีกประการหนึ่งซึ่งเกิดจากบริบทของพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมี
ลักษณะเฉพาะ ไดแก การมีอัตราการโยกยายของบุคลากรในสวนราชการประจําจังหวัดออกจากพ้ืนท่ีคอนขางสูง
อันเนื่องมาจากปจจัยดานคาครองชีพดังปรากฏในกรณีศึกษาจังหวัดภูเก็ต กลาวคือ การหมุนเวียนเปลี่ยนถาย
บุคลากรของจังหวัดภูเก็ตมีอัตราสูง เนื่องจากการเปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติมีคาครองชีพประจําวันสูง
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ในระดับเดียวกับเมืองหลวง ในขณะท่ีเงินเดือนและเงินประจําตําแหนงไดรับเทากัน แตภาระคาใชจาย
ประจําวันมากกวาจังหวัดอ่ืนเปนสองเทา ดวยเหตุนี้ การพัฒนาระบบบริหารงานในภูมิภาคในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
จึงจําเปนตองนําปจจัยดานลักษณะเฉพาะเชิงพื้นซึ่งสงผลกระทบตอการปฏิบัติงานของบุคลากรในพื้น
ที่มาพิจารณาประกอบดวย โดยเฉพาะดานขอบเขตปริมาณงานในความเปนจริง ความซับซอนของบริบท
ปญหา รวมถึงแรงจูงใจในการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ี

9.3.4 การบูรณาการระหวางหนวยงานในพื้นท่ีจังหวัดเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี
จากผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา พบวา โดยภาพรวมการบริหารงานภายใต

โครงสรางและระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในชวงท่ีผานมา ในทางปฏิบัติยังมีขอจํากัดตอการดึง
ศักยภาพภายในพ้ืนท่ีจังหวัด ใหสามารถรองรับกับทิศทางนโยบายของรัฐบาลท่ีมุงยกระดับการพัฒนาในพ้ืนท่ี
เปาหมาย ตอบสนองตอความคาดหวังและทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจของภาคเอกชนและภาคประชาชน
ในพ้ืนท่ี และมีความพรอมรองรับการเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวางประเทศในอนาคต

ผลการศึกษาพบวา สวนราชการประจําจังหวัดที่มีภารกิจเกี่ยวเนื่องหรือเชื่อมตอกันในพื้นที่ ยังมี
การเชื ่อมโยงในกระบวนการดําเนินงานระหวางกันไมเพียงพอ แมสวนราชการประจําจังหวัดจะมีกลไก
ประสานการบริหารราชการในพ้ืนท่ีอยางเปนทางการในรูป “คณะกรมการจังหวัด” และมีกลไกจัดทํา
ยุทธศาสตรและแผนพัฒนาจังหวัดรวมกันในรูป “คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ” (ก.บ.จ.)
แตในทางปฏิบัติพบวา การบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดของสวนราชการตาง ๆ มีแนวโนมใหน้ําหนักกับกรอบ
การทํางานภายใตนโยบายและแผนงานของสวนราชการตนสังกัดของตนเองเปนหลัก สงผลใหแผนงาน/
โครงการของสวนราชการท่ีจัดทําข้ึนตามแผนพัฒนาจังหวัด มีกิจกรรมการดําเนินงานและผลลัพธยังไม
สอดคลองกับเปาหมายของแผนพัฒนาจังหวัดอยางเดนชัดนัก

การประสานการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการประจําจังหวัดท่ีไมเพียงพอ ยังสงผลใหการขับเคลื่อน
นโยบายเพ่ือตอบสนองตอสภาพปญหาและทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ียากจะบรรลุประสิทธิผลไดอยางทัน
สถานการณภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัด แมผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจในการกํากับดูแลหนวย
ราชการบริหารสวนภูมิภาค 33 หนวยไดโดยตรง และถึงแมหนวยงานเหลานั้นจะมีภารกิจท่ีตองดําเนินการ
ภายใตนโยบายของจังหวัด แตในทางปฏิบัติหนวยงานในจังหวัดอยูในฐานะตองรับผิดชอบดําเนินงานตาม
นโยบายสวนราชการระดับกรมตนสังกัดเปนหลักกอน จึงจะดําเนินงานตามนโยบายจังหวัดได

สภาพดังกลาวสวนหนึ่งเปนผลจากการท่ีหนวยงานตนสังกัดกําหนดนโยบายใหหนวยงานในจังหวัด
ดําเนินการภายใตแผนงานเดียวกันท่ัวประเทศ โดยมิไดพิจารณาถึงบริบทเฉพาะของพ้ืนท่ีหรือใหความสําคัญ
กับทิศทางนโยบายในระดับพ้ืนท่ีของแตละจังหวัด สภาพการณดังกลาวจะปรากฏผลกระทบท่ีเดนชัด ในกรณีท่ี
ปญหาท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีจังหวัด เปนเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายเฉพาะของสวนราชการบริหาร
สวนกลาง ในกรณีเชนนี้จังหวัดยอมไมสามารถแกไขปญหาในพ้ืนท่ีไดตามเปาหมายท่ีตั้งไว หากผูวาราชการ
จังหวัดไมไดรับความรวมมืออยางจริงจงัจากสวนราชการประจําจังหวัด และสวนราชการบริหารสวนกลางท่ีเก่ียวของ
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คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เปนกลไกหลักในการบูรณาการสวนราชการ
ในระดับภูมิภาคในปจจุบัน ในทางหลักการ กลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ไดรับการออกแบบ
ข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีบูรณาการทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี ท้ังราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหารสวนกลาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติ
ราชการประจําปของจังหวัด ใหเปนไปดวยความเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการและสภาพปญหา
ในพ้ืนท่ี แตในทางปฏิบัติพบวา กลไกดังกลาวยังมีขอจํากัดในการทําหนาท่ีสงเสริมและผลักดันใหเกิดความรวมมือ
ในการทํางานในลักษณะการบริหารงานในรูปแบบเครือขายอยางเปนรูปธรรม

สาเหตุประการสําคัญท่ีทําใหกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ยังมีขอจํากัดใน
การทําหนาท่ีบูรณาการการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการตาง ๆ ไดตามหลักการและเปาหมายโดยสมบูรณ
เนื่องจากในทางปฏิบัติ การทํางานของกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ มีแนวโนมเปนเพียง
การประชุมประจําเดือนเวทีหนึ่งของจังหวัด และมีลักษณะเปนการทํางานแบบรวมศูนยโดยเนนท่ีตัวผูบริหาร
รวมท้ังอาศัยการปฏิสัมพันธภายใตกลไกการสั่งการและบังคับบัญชาเปนหลัก การทํางานของกลไก
คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในสภาพความเปนจริง จึงยังไมปรากฏในรูปเวทีการทํางาน
รวมกันในฐานะคณะกรรมการบริหารอยางแทจริง เนื่องจากตัวแทนสวนราชการท่ีเปนกรรมการยังไมมีสวนรวม
ในกระบวนการบริหารเชิงยุทธศาสตร การกําหนดรูปแบบกลไกและระบบการทํางานในรูปคณะอนุกรรมการ
หรือแมแตการตัดสินใจข้ันสุดทายท่ีมีผลผูกพันการทํางานของทุกฝายในพ้ืนท่ี

การบริหารงานในภูมิภาคในทางปฏิบัติบางกรณียังไมมีทิศทางท่ีสะทอนถึงประเด็นการพัฒนาเชิงยุทธศาสตร
ของพ้ืนท่ีอยางชัดเจน ขาดการเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภายในจังหวัดกันเองอยางเพียงพอ ขาดเจาภาพ
หลักในขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการอยางเปนเอกภาพ ขาดการใชทรัพยากร
รวมกันภายในระหวางหนวยงาน รวมท้ังปญหาวัฒนธรรมในการทํางานของขาราชการท่ีปฏิบัติงานในพ้ืนท่ี
ภูมิภาค ยังไมสอดรับกับการบริหารราชการแบบบูรณาการโดยยึดเปาหมายยุทธศาสตรของพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
และเปนการบริหารราชการที่ตอบสนองตอหนวยงานมากกวาประชาชน รวมไปถึงการแทรกแซงของฝาย
การเมืองในกระบวนการบริหารงบประมาณเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบ
บูรณาการ

สภาพการขาดความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด เปนสาเหตุหลัก
ประการหนึ่งท่ีทําใหการบริหารงานในภูมิภาคภายใตระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการยังมีขอจํากัด
โดยเฉพาะในแงการประสานใหหนวยงานตาง ๆ ดําเนินงานไปในทิศทางเดียวกัน ในทางปฏิบัติพบวา กลไก
การบูรณาการภายในระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคผานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดยังประสบกับขอจํากัด
ในการปฏิบัติใหบรรลุเปาหมายไดอยางเปนรูปธรรม ในหลายกรณีพบวายังไมมีลักษณะเปนแผนท่ีเกิดจาก
การบูรณาการแผนระดับทองถิ่นเพื่อเชื่อมโยงขึ้นมาสูการกําหนดยุทธศาสตรของจังหวัดและกลุมจังหวัด
ตามหลักการท่ีไดวางไวจริง นอกจากนี้ สาเหตุสําคัญยังมาจากการขาดฐานขอมูลเชิงพ้ืนท่ีหรือการนําขอมูล
สารสนเทศมาใชเปนฐานในการจัดทํายุทธศาสตรจังหวัดยังไมเพียงพอ
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กระบวนการจัดทําฐานขอมูลเพ่ือรองรับการกําหนดยุทธศาสตรจังหวัด เปนข้ันตอนสําคัญท่ีผูปฏิบัติงาน
ในทุกระดับและทุกสวนราชการในจังหวัดสามารถเขามามีสวนรวมไดอยางเปดกวาง แตในทางปฏิบัติ การกําหนด
นโยบายพัฒนาภายใตยุทธศาสตรจังหวัดยังมิไดใหความสําคัญกับขอมูลเชิงประจักษเทาท่ีควร การกําหนด
ยุทธศาสตรโดยมิไดตั้งอยูบนฐานขอมูลพ้ืนท่ี สะทอนใหเห็นจากขอเท็จจริงท่ีวา แผนยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดสวนใหญมีแนวโนมตั้งอยูบนการจัดสรรโครงการระหวางสวนราชการท่ีเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร
จังหวัด อยางไรก็ดี แนวทางการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดอาจแตกตางกันไปตามบุคลิกการทํางานของผูวา
ราชการจังหวัดแตละบุคคล ผูวาราชการจังหวัดบางคนปฏิบัติตามระเบียบปฏิบัติอยาง เครงครัด และมุงเนน
กระบวนการจัดทํายุทธศาสตรแบบมีสวนรวมของทุกสวนราชการ แมจะเปนหนวยงานท่ีไมมีภารกิจเก่ียวของ
โดยตรงกับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

9.3.5 การบูรณาการงบประมาณระหวางสวนราชการเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด
ผลการศึกษาพบวา การจัดสรรงบประมาณโครงการของสวนราชการระดับกรมตาง ๆ เพ่ือดําเนินการ

ในพ้ืนท่ีจังหวัด มักมีลักษณะเปนโครงการท่ีมุงตอบเปาประสงคของภารกิจตามแผนงานท่ีสวนกลางไดกําหนดข้ึน
เปนหลัก สงผลใหการบริหารงานของสวนราชการประจําจังหวัดในพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษ เกิดความไมสมดุล
ระหวางปริมาณภารกิจและหนาท่ีรับผิดชอบในพ้ืนท่ี กับงบประมาณท่ีไดรับจัดสรรจากสวนกลาง สภาพ
ขอจํากัดดานวงเงินงบประมาณท่ีสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคไดรับจัดสรรเพ่ือดําเนินงานในพ้ืนท่ี มีสาเหตุหลัก
มาจากการมุงจัดสรรงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการตามภารกิจเฉพาะของสวนราชการตนสังกัด ในขณะท่ี
มองขามความสําคัญของการจัดสรรงบประมาณใหสวนราชการประจําจังหวัดดําเนินภารกิจเพ่ือตอบโจทย
เฉพาะของพ้ืนท่ีตามกรอบยุทธศาสตรจังหวัด

การจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัด ยังมีลักษณะไมสอดคลองตอยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัด สัดสวนงบประมาณตามภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัด สวนใหญเปนงบลงทุนกอสราง
และงบบุคลากร สวนนอยเปนงบสําหรับดําเนินโครงการเพ่ือตอบสนองสภาพปญหาและความตองการท่ีมี
ลักษณะเฉพาะในพ้ืนท่ี ผลท่ีตามมาก็คือ สวนราชการประจําจังหวัดมีแนวโนมมองวางบประมาณตามแผนพัฒนา
จังหวัด เปนสวนแบงท่ีสวนราชการประจําจังหวัดพึงไดรับการจัดสรร หรือมองวางบประมาณตามแผนพัฒนา
จังหวัดเปนชองทางในการไดมาซึ่งงบประมาณเสริมสําหรับการดําเนินภารกิจท่ีมีเปาหมายเพ่ือตอบตัวชี้วัดของกรม
ในขณะเดียวกัน สวนราชการบริหารสวนกลางก็มีแนวโนมจะมองวา หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคสามารถ
ขอรับงบประมาณจากจังหวัดสําหรับดําเนินโครงการเพื่อตอบโจทยสภาพปญหาและความตองการเฉพาะ
ของพ้ืนท่ีได

สภาพการณดังกลาวสะทอนใหเห็นไดจากลักษณะของการจัดทําแผนงบประมาณตามยุทธศาสตร
จังหวัด ซึ่งมีแนวโนมเปนเพียงการเสนอโครงการของสวนราชการประจําจังหวัดเขาไปรวมกัน การจัดทําแผน
งบประมาณในลักษณะการแบงสรรงบประมาณแยกยอยตามจํานวนโครงการท่ีสวนราชการเสนอขอมา จึงทําให
หลายโครงการไมบรรลุเปาหมายตามเปาประสงคของประเด็นยุทธศาสตร แมการบริหารงานภายใตแผนปฏิบัติ
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ราชการประจําปจะเปนการดําเนินโครงการดานตาง ๆ ตามยุทธศาสตรของจังหวัด แตการผลจากการจัดสรร
งบประมาณแบบเกลี่ยรายโครงการก็ทําใหแตละโครงการมีสัดสวนงบประมาณนอยเกินกวาจะดําเนินกิจกรรม
ท่ีกอใหเกิดผลลัพธอยางเปนรูปธรรม หรือไมกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ีอยางชัดเจน

แมวงเงินงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ จะเปนชองทางการจัดสรรงบประมาณเพื่อตอบสนอง
ตอยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยตรง แตในทางปฏิบัติยังมีปญหาเรื่องเกณฑการจัดสรรงบประมาณจังหวัด
ซึ่งมีลักษณะเปนการเกลี่ยงบประมาณตามขนาดของจังหวัด มากกวาจะใหความสําคัญกับปจจัยดานบริบท
เฉพาะของพ้ืนท่ีและสภาพความซับซอนของปญหาในแตละพ้ืนท่ี โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีจังหวัดท่ีมีประเด็น
ปญหาพิเศษของพ้ืนท่ี ดังจะเห็นไดวา ท่ีผานมาจังหวัดท่ีมีขนาดใหญและมีลักษณะพิเศษทางเศรษฐกิจและ
ภูมิศาสตร ยังไมมีกลไกงบประมาณพิเศษเพ่ือรองรับภารกิจพิเศษของจังหวัดซึ่งตางจากจังหวัดโดยท่ัวไป เชน
การพัฒนาเมืองศูนยกลางในภูมิภาค การประสานการลงทุน และการคาขามพรมแดนระหวางประเทศ เปนตน

ในบางกรณีท่ีมีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือโครงการท่ีสะทอนยุทธศาสตรจังหวัด ซึ่งเปนงานท่ีตอง
อาศัยการบูรณาการหลายหนวยงาน ในทางปฏิบัติกลับปรากฏวา โครงการบูรณาการเปนงานที่ไมสามารถ
หาเจาภาพรับผิดชอบได เพราะเปนยุทธศาสตรท่ีสวนราชการท่ีเก่ียวของตองมีการจัดสรรงบประมาณตาม
ภารกิจของตนเองมาดําเนินการรวมกันในพ้ืนท่ีอีกทางหนึ่งดวย ในทางปฏิบัติ การบูรณาการไมสามารถเกิดข้ึน
ได เพราะหนวยงานที่เกี่ยวของตางไดรับการจัดสรรงบประมาณดําเนินโครงการในอํานาจหนาที่ของตนเอง
ตามนโยบายและแผนงานท่ีกรมกําหนดไวแลว สภาพการณดังกลาวปรากฏใหเห็นในกรณีโครงการท่ีจังหวัด
รวบรวมประเด็นปญหาสําคัญของพ้ืนท่ีซึ่งเปนงานท่ีตองบูรณาการทํางานรวมกัน โดยแตละหนวยงาน
จําเปนตองนํางบตามภารกิจมาใชรวมดวย แตกลับไมมีสวนราชการใดมีงบประมาณตามภารกิจรองรับ

ขอจํากัดเก่ียวกับเงื่อนไขการจัดสรรงบประมาณเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด เปนปจจัยหนึ่งท่ีทําให
ผูวาราชการจังหวัดไมสามารถตอบสนองความคาดหวังของประชาชนในพ้ืนท่ีได ขอจํากัดดังกลาวสะทอนใหเห็น
ขอเท็จจริงท่ีวา การขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดไมอาจประสบความสําเร็จหรือบรรลุเปาหมายไดภายใต
งบประมาณท่ีจังหวัดไดรับการจัดสรรมา การทํางานของผูวาราชการจังหวัดในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดเพ่ือบรรลุผลภายใตขอจํากัด จึงตองอาศัยการแสดงบทบาทในการประสานขอความรวมมือหรือขอรับ
การสนับสนุนจากภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี เพ่ือระดมทรัพยากรความรวมมือในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
พ้ืนท่ี

9.4 ขอเสนอแนะรูปแบบกําหนดโครงสรางและระบบบริหารงานท่ีเหมาะสมสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

จากขอสรุปเก่ียวกับสภาพการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษาภายใตโครงสรางและระบบ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในชวงท่ีผานมา นํามาสูการจัดทําขอเสนอแนะแนวทางการพัฒนาโครงสราง
และระบบบริหารงานในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ซึ่งวางอยูบนการนํากรอบหลักการทางทฤษฎีและแนวปฏิบัติ
เก่ียวกับการพัฒนาโครงสรางการบริหารงานในพื้นที่ระดับภูมิภาคในบริบทสากล โดยเฉพาะกรอบแนวคิด
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การบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (territorial governance) และการบริหารกิจการบานเมือง
โดยเครือขาย (network governance) มาปรับประยุกตใหสอดคลองกับเจตนารมณและเปาหมายของระบบ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ โดยประกอบดวยขอเสนอแนะในประการตาง ๆ ดังนี้

9.4.1 จังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีรูปแบบโครงสรางและกลไกทางการบริหารในลักษณะท่ีแตกตาง
ไปจากจังหวัดมาตรฐานท่ัวไป

หัวใจสําคัญของการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพอยูท่ีการปรับ
รูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (regional governance) โดยมี
รูปแบบโครงสรางและกลไกทางการบริหารในลักษณะท่ีแตกตางไปจากจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป เพ่ือใหสามารถทํา
หนาท่ีขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีไดอยางมีเอกภาพ และบรรลุประสิทธิผลในการเปลี่ยนแปลง
พ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะเฉพาะของจังหวัด ใหกลายเปนฐานสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของภาคและของประเทศ

การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มีเปาหมายเพ่ือยกระดับ
ขีดความสามารถของจังหวัดใหมีฐานะเปนเครื่องยนตขับเคลื่อนการเติบโต (growth engine) ในทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพวางอยูบนแนวคิดพ้ืนฐานท่ีวา
ศักยภาพของจังหวัดเกิดจากปจจัยดานลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีภูมิภาคซึ่งเปนแหลงทรัพยากรทางธรรมชาติ
และทรัพยากรมนุษย ซึ่งเปนรากฐานสําคัญของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ รวมท้ังลักษณะภูมิศาสตร
เศรษฐกิจท่ีตั้งอยูในจุดเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจระหวางเมืองภายในภูมิภาค ระหวางภูมิภาค และ
ระหวางประเทศ

พ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีฐานทรัพยากรแตกตางกันไป มีขีดความสามารถในการพัฒนาในแตละมิติท่ีแตกตาง
หลากหลายกันไปดวย การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติตองอาศัยฐานการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจ
ในระดับภูมิภาค โดยเฉพาะอยางยิ่งพ้ืนท่ีภูมิภาคท่ีมีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในระดับสูง ดังนั้น จังหวัด
ท่ีมีศักยภาพจึงจําเปนตองมีการออกแบบโครงสรางการบริหารงานท่ีเอ้ือตอการใชประโยชนจากปจจัยทางภูมิศาสตร
ของพ้ืนท่ี โอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี และโครงสรางพ้ืนฐานและสาธารณูปการในพ้ืนท่ี
ใหมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด

ในขณะเดียวกัน จังหวัดท่ีมีศักยภาพยังจําเปนตองไดรับการออกแบบใหมีโครงสรางการบริหารงาน
ที่สามารถระดมทรัพยากร อํานาจหนาที่ และบทบาทความรวมมือจากตัวแสดงทุกภาคสวนและทุกระดับ
ในพ้ืนท่ี เพ่ือจัดการกับผลกระทบจากการกระจุกตัวของประชากรแรงงานในพื้นที่กิจกรรมทางเศรษฐกิจ
การเคลื่อนยายประชากรจากพ้ืนท่ีชนบทเขาสูพ้ืนท่ีเมือง รวมถึงปจจัยดานลบท่ีมีผลตอการบั่นทอนการเติบโต
ทางเศรษฐกิจของภูมิภาค อาทิ ความแออัดของสถานประกอบการ คุณภาพสิ่งแวดลอมและมลภาวะ ความไมเพียงพอ
ของโครงสรางและบริการสาธารณะพ้ืนฐาน รวมท้ังปญหาสังคมตาง ๆ ท่ีตามมาจากการพัฒนาทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี

การขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดภายใตเงื่อนไขขอจํากัดดานงบประมาณ จําเปนตองอาศัยการขับเคลื่อน
ดวยกลไก “ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร” (strategic partnership) เพ่ือระดมงบประมาณพัฒนาในพ้ืนท่ี
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รวมกันระหวางงบประมาณจังหวัด องคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนา และสวนราชการ
บริหารสวนกลางที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับยุทธศาสตรของจังหวัด นั่นคือ จังหวัดและองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน เปนผูริเริ่มยุทธศาสตรระดับภูมิภาครวมกันและระดมการจัดสรรงบประมาณในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกัน
สวนราชการระดับกรมท่ีเก่ียวของก็จัดสรรงบประมาณสมทบ โดยภาคีทุกฝายเปนเจาภาพรวมกัน กลไกการทํางาน
แบบภาคีหุนสวนดังกลาว ควรเปนมาตรการสงเสริมการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดที่เปนจุดยุทธศาสตร
การพัฒนาประเทศ เชน การจัดสรรงบประมาณพิเศษสําหรับยุทธศาสตรจังหวัด ท่ีเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร
ประเทศ เปนตน

การจัดกลไกการบริหารงานจังหวัดในแบบภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรดําเนินการไดโดยการจัดตั้ง
คณะทํางานในรูปแบบทีมงานข้ึน เพ่ือรับผิดชอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดท่ีชัดเจนและครอบคลุมประเด็น
ในยุทธศาสตรของจังหวัด ๆ นั้น เพ่ือรวมกันวางแผนการพัฒนาจังหวัดในลักษณะแบบบูรณการรวมกัน
คณะทํางานขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัด ทําหนาท่ีบูรณาการประเด็นการพัฒนาแตละดานของจังหวัดเขา
ดวยกันภายใตประเด็นยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ประกอบดวยประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาสถานท่ี (Place)
ประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาคน (People) ประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาธุรกิจ (Business) และ
ประเด็นยุทธศาสตรดานกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order) คณะทํางานขับเคลื่อนยุทธศาสตร
ทําหนาที่การวิเคราะหงบประมาณที่จําเปนตองใชในแตละโครงการภายใตแผนพัฒนาจังหวัด รายงานผล
การดําเนินโครงการ การติดตามและประเมินผลโครงการท่ีจัดทําไป และวิเคราะหผลดีหรือผลเสียของโครงการ
เพ่ือนํามาปรับปรุงแผนพัฒนาจังหวัดในปตอไปดังจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป

9.4.2 กระบวนการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีลักษณะเปนการบริหารกิจการ
บานเมืองโดยเครือขาย

การบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงเนนการดึงศักยภาพและทรัพยากรจากทุกภาคสวน
ภายในพ้ืนท่ี และนํากลไกการทํางานท่ีมีอยูในปจจุบัน มาปรับใชใหเกิดประสิทธิผลมากท่ีสุด ภายใตกรอบการ
บริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (network governance) ซึ่งประกอบดวย สวนราชการประจําจังหวัด สวน
ราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคเอกชน ภาควิชาการ รวมถึงภาค
ประชาสงัคมและชุมชน

กระบวนการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เปนการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย ซึ่งเกิดจาก
การเขารวมของตัวแสดงในภาคสวนท่ีเก่ียวของในพ้ืนท่ี ผานกลไกคณะทํางานระดับตาง ๆ ท่ีประกอบกันเปน
เครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัด ท้ังนี้ การทํางานแบบเครือขาย มิใชเพียง
การรวมตัวกันของผูแทนหนวยงานหรือองคกรท่ีเก่ียวของในรูปคณะทํางานเฉพาะกิจ หากแตเปนเครือขายมี
สถานะเปน "ผูกระทําการท่ีมีบทบาทแข็งขัน" (active agent) รวมกันดําเนินการตัดสินใจกระทําสิ่งตาง ๆ
ภายใตเปาประสงคท่ีภาคีภายในเครือขายนั้น ๆ ไดรวมกันกําหนดข้ึน



- 552 -

เครือขายการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี เกิดข้ึนจากการเขามามีปฏิสัมพันธกันระหวางภาคีสมาชิก
จํานวนหนึ่ง ความสัมพันธระหวางภาคีสวนตาง ๆ ท่ียึดโยงกัน กอใหเกิดเครือขายซึ่งมีคุณลักษณะและ
องคประกอบใหมท่ีตางไปจากคุณลักษณะเดิมของภาคีสมาชิกแตสวนประกอบกัน และการแสดงบทบาทของภาคี
ฝายตาง ๆ ในเครือขายดําเนินไปภายใตเปาหมายท่ีทุกฝายยึดถือรวมกัน การกระทําหรือปฏิบัติการใด ๆ ของเครือขาย
การบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี มิใชเพียงผลรวมการกระทําของภาคีสมาชิกท่ีประกอบกันข้ึนเปนเครือขาย

ภายใตกรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย การดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ภายใต
กระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด มิใชเพียงการดึงองคกรและหนวยงานภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี
เขามามีบทบาทรวมกันเพียงแคการประชุมหารือหรือรวมเปนคณะทํางาน โดยภาคีแตละฝายกลับไปดําเนิน
กิจกรรมภายใตบทบาทหนาท่ีและทรัพยากรของตนเองใหสอดคลองกับผลการประชุมหารือนั้น ๆ  ในทางตรงกันขาม
การเขามาเปนสวนหนึ่งของกลไกเครือขายการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี กอใหเกิดการกระทําหรือปฏิบัติการ
ในวิถีทางใหม ซึ่งหากปราศจากความสัมพันธยึดโยงภาคีเหลานั้นเขาดวยกันแลว การบริหารงานจังหวัดแบบ
บูรณาการยอมไมอาจบรรลุประสิทธิผลได

การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงเนนการจัดความสัมพันธแนวราบในระดับ
ภูมิภาค ในรูปกลไกการประสานความมือระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค (regional level co-
ordinating mechanism) เพ่ือดึงหนวยงานตาง ๆ ใหเขามาแสดงบทบาทรวมกันในการวางเปาหมายการพัฒนา
จากภายในพ้ืนท่ีนั้น ๆ เอง รวมถึงการรวมกันริเริ่มแผนพัฒนาในเชิงพ้ืนท่ี และการระดมแบงปนทรัพยากร
สําหรับดําเนินแผนงานในพ้ืนท่ีรวมกัน โดยอาศัยการจัดทําแผนยุทธศาสตรในระดับภูมิภาคเปนเครื่องมือประสาน
บทบาทความรวมมือของหนวยงานภาครัฐในระดับพ้ืนท่ี ท้ังตัวแสดงในระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน

นอกจากนี้ การจัดกลไกประสานความรวมมือในแนวราบภายใตโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดท่ี
มีศักยภาพ ยังมุงเนนการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูในพ้ืนท่ี
ภูมิภาคเดียวกัน (intra-regional governance) ผานกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาในดานท่ีมีความเก่ียวเนื่อง
เชื่อมโยงกันระหวางพื้นที่ เพื่อเอื้อตอเงื่อนไขในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีลักษณะเคลื่อนยาย
ขามพ้ืนท่ีและมีความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงซึ่งกันและกันระหวางกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีตาง ๆ ซึ่งสงผลให
การดําเนินแผนงานและโครงการพัฒนาตาง ๆ ของหนวยการปกครองทองถ่ินในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ มีขอบเขตหรือ
ศักยภาพจํากัดหรือไมเพียงพอตอการตอบสนองตอสภาวะเงื่อนไขของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ท่ีเชื่อมโยงตัดขามพ้ืนท่ีเขตการปกครอง

9.4.3 การขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรอาศัยระบบบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี
และทรัพยากรรวมกันระหวางหนวยงานหลากหลายระดับโดยมีเปาหมายการพัฒนาในพื้นท่ีเปนตัวตั้ง

การออกแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตั้งอยูบนแนวคิดในการจัดวาง
โครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงทุกภาคสวน ท่ีมีบทบาทเก่ียวของกับการขับเคลื่อนนโยบาย
การพัฒนาระดับภูมิภาค ในรูปแบบการบริหารกิจการบานเมืองโดยอาศัยการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี
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และทรัพยากรรวมกันระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลายระดับ (multi-level governance) โดยมี
เปาหมายในพ้ืนท่ีรวมกัน

กลไกการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพขับเคลื่อนโดยการประสานบทบาทของตัวแสดงหลากหลาย
ภาคสวนในพ้ืนท่ี (regional actors) ตัวแสดงท่ีมีบทบาทสําคัญตอความสําเร็จในการดําเนินนโยบายการพัฒนา
พ้ืนท่ีระดับภูมิภาค ประกอบดวย ตัวแสดงภาครัฐ ไดแก หนวยราชการสวนภูมิภาคระดับจังหวัดและอําเภอ
หนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ี รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตัวแสดงภาคประชาสังคม
ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน เครือขายภาคประชาชน องคกรชุมชน ผูนําชุมชน ฯลฯ ตัวแสดงภาควิชาการ ไดแก
มหาวิทยาลัยในพ้ืนท่ี นักวิชาการผูเชี่ยวชาญ และองคกรสนับสนุนทางวิชาการจากสวนกลาง รวมถึงตัวแสดง
ภาคธุรกิจ สมาคมผูประกอบการ องคกรวิชาชีพ และองคกรภาคประชาสังคมท่ีเขามารวมสงเสริมสนับสนุน
กิจกรรมการพัฒนาและแกไขปญหาในพ้ืนท่ี

การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางาน
ระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง นับตั้งแตการเริ่มตน
สรางเครือขายในรูปคณะทํางานระดับตาง ๆ ท่ีเชื่อมโยงกัน การจัดเวทีประชุมหารือและแลกเปลี่ยนเรียนรู
ขอมูลในพื้นที่ การบูรณาการแผนพัฒนาเชิงพื้นที่ รวมไปถึงการขับเคลื่อนกิจกรรมเพื่อจัดการปญหาและ
การพัฒนาในพ้ืนท่ีรวมกัน

นอกจากนี้ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ยังควรมุงใหเกิดการแลกเปลี่ยน
แบงปนทรัพยากรตาง ๆ ระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ ท่ีเปนภาคีสมาชิกเครือขายอีกดวย ไมวาจะเปน
ทรัพยากรในรูปงบประมาณ อํานาจหนาท่ี บุคลากร สถานท่ี อุปกรณ เทคโนโลยี องคความรู ภูมิปญญา
ตลอดจนทุนทางสังคม ท้ังนี้ การแลกเปลี่ยนและการไหลเวียนของทรัพยากรตาง ๆ ภายในเครือขายการบริหาร
ยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี เกิดข้ึนจากกระบวนการปฏิสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกในเครือขายท่ีดําเนินไปอยาง
ตอเนื่องภายใตเปาหมายท่ีทุกฝายกําหนดและยึดถือรวมกัน

โครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองมีกลไกการประสานความรวมมือระหวาง
หนวยงานตาง ๆ ทุกระดับท่ีมีบทบาทเก่ียวของกับการพัฒนาพ้ืนท่ีในภูมิภาค ในรูปกลไกการประสานความรวมมือ
แนวดิ่งระหวางหนวยราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค (vertical co-operation system) โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานและองคกรท่ีขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติ
และระดับภาค หรือยุทธศาสตรการพัฒนาระดับพ้ืนท่ีภายใตนโยบายเฉพาะดาน

กลไกดังกลาวมีลักษณะเปนคณะทํางานประกอบดวยตัวแทนของหนวยงานภาครัฐท้ังในสวนกลางและ
ในภูมิภาค (joint central-regional programme teams) เปนการประสานการทํางานบนฐานของพ้ืนท่ี มิใช
การยึดประเด็นนโยบายเปนตัวตั้ง คณะทํางานดังกลาวมีหนาท่ีรวมกันบริหารแผนงานท่ีกําหนดข้ึนรวมกัน
ระหวางหนวยงานภาครัฐในสวนกลางและในพื้นที่ภูมิภาค รวมทั้งมีบทบาทในการนําเสนอกรอบแนวทาง
การประสานบทบาทระหวางหนวยงานตาง ๆ ในสวนกลาง เพ่ือใหสามารถขับเคลื่อนการนํานโยบายไปปฏิบัติ
ในพ้ืนท่ีแตละภูมิภาคไดอยางมีประสิทธิผลมากท่ีสุด
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9.4.4 การบริหารงานระดับภูมิภาคในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพควรดําเนินไปภายใตแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาระดับภูมิภาคโดยยึดลักษณะเฉพาะของพื้นท่ีเปนตัวตั้ง

การบริหารงานระดับภูมิภาคในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ดําเนินไปภายใตแผนยุทธศาสตรการพัฒนา
ระดับภูมิภาคโดยยึดลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง (territorial strategic plan) เปนกรอบยุทธศาสตร
ท่ีมุงบูรณาการเปาประสงคการพัฒนาภายใตนโยบายเฉพาะดานของสวนราชการเขาดวยกัน ภายใตวิสัยทัศน
ท่ีกําหนดข้ึนตามทิศทางการเปลี่ยนแปลงท่ีทุกภาคสวนในพ้ืนท่ีตองการใหจังหวัดบรรลุถึง ในขณะเดียวกันก็อยู
ภายใตกรอบนโยบายการพัฒนาระดับภาค และยุทธศาสตรระดับชาติในภาพกวางไปพรอมกันดวย

ภายใตกรอบแนวคิดดังกลาว จังหวัดในฐานะหนวยราชการสวนภูมิภาคเปนกลไกการประสานความรวมมือ
ระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (territorial governance)
เนื่องจากหนวยงานในระดับภูมิภาคถือเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนการบริหารภารกิจของหนวยราชการ
บริหารสวนกลางใหบรรลุผลในพ้ืนท่ี ดังนั้น กลไกการบริหารงานในจังหวัดจึงมีบทบาทสําคัญในการเปน
ตัวกลางประสานความรวมมือระหวางหนวยงานตาง ๆ ในการนํานโยบายการพัฒนาระดับชาติไปขับเคลื่อนให
สอดคลองกับบริบทของพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนหนวยงานราชการสวนกลางในภูมิภาค สวนราชการประจําจังหวัด
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องคกรภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยอาศัยกลไกคณะทํางาน
ขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี

การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ มุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดงหลัก
ในการพัฒนาภูมิภาคผานกลไกคณะกรรมการประสานงาน (co-ordinating committees) และคณะทํางาน
ในรูปภาคีหุนสวน (strategic partnership groups) เปนกลไกการประสานบทบาทของตัวแสดงทุกระดับ
และทุกภาคสวนในภูมิภาค โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหทุกฝายไดมีสวนรวมนําเสนอขอมูล สภาพปญหาและ
ความตองการ กําหนดทิศทางการพัฒนาในพ้ืนท่ีรวมกัน รวมถึงผลักดันผลประโยชนตาง ๆ เขาสูกระบวนการ
ออกแบบนโยบาย ผานกลไกในรูปคณะกรรมการประสานงานรวมซึ่งประกอบดวยผูแทนของหนวยงานและ
ภาคีตาง ๆ ในระดับจังหวัด

ระบบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (strategic spatial planning system) เปน
เครื่องมือสําหรับขับเคลื่อนการยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีภูมิภาค โดยมุงสรางความสอดคลอง
รองรับซึ่งกันและกันระหวางแผนพัฒนาของหนวยราชการในพ้ืนท่ีจังหวัด และแผนพัฒนาขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี โดยยึดพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนาตามศักยภาพภายในจังหวัดนั้น ๆ เปนตัวตั้ง ท้ังนี้ การจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งวางอยูบนหลักการท่ีวา การขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือยกระดับ
ศักยภาพการพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดเปนภาระหนาท่ีท่ีหนวยงานภาครัฐทุกระดับ และตัวแสดงระดับ
ภูมิภาคในทุกภาคสวนตองรวมมือกันคิดและปฏิบัติการภายใตเปาหมายเดียวกัน (Duty to Co-operate)
สําหรับตัวแสดงในพ้ืนท่ี ประกอบดวย

• ภาครัฐ (public sector) ไดแก หนวยราชการบรหิารสวนกลางในพ้ืนท่ี  รัฐวิสาหกิจ หนวยราชการ
บริหารสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
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• ภาคธุรกิจ (business partner) ไดแก หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคม
ธุรกิจ สมาคมอาชีพ

• ภาคประชาสังคมสังคมและชุมชน (third sector) ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไมแสวง
ผลกําไร องคกรภาคประชาชน สถาบันวิชาการ องคกรชุมชน

• ผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ไดแก กลุมผูประกอบการ กลุมแรงงาน กลุมผูรับบริการ
กลุมผูไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี

กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ดําเนินการโดยคณะทํางานจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme Groups) ซึ่งประกอบดวยตัวแสดงหลายระดับและหลายภาคสวน
มีข้ันตอนสําคัญ ดังนี้

• จัดวางตําแหนงของแผนพัฒนาตามนโยบายของหนวยงานและองคกรตาง ๆ ท่ีมีอยูแลวลงบน
กรอบทิศทางการพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี (Mapping sectoral policies)

• สํารวจและวิเคราะหขอมูลสภาพการณปจจุบันท่ีเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรแตละดาน
และกําหนดวิสัยทัศนตอสภาวะใหมท่ีทุกฝายมุงหมายใหเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี (Strategic Vision)

• ออกแบบชุดโครงการภายใตเปาประสงคของประเด็นยุทธศาสตรแตละกลุม โดยมุงใหเกิดผลลัพธ
ท่ีสอดคลองและเชื่อมโยงกัน (Strategic Objectives and Strategic Policies)

• สังเคราะหแผนงานภายใตประเด็นยุทธศาสตรกลุมตางๆ เขาดวยกัน เพ่ือจัดทํารางแผน
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด (Theme Group Meeting)

• ประชุมพิจารณารางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี เพ่ือปรึกษาหารือและหาขอตกลงรวมกัน
ในการบรรจุโครงการตามประเด็นยุทธศาสตรเขาสูแผนปฏิบัติราชการประจําป (Planning
Summit)

• ตรวจติดตามและทบทวนปรับปรุงแผนงานสําหรับปถัดไป

ยุทธศาสตรเพื่อยกระดับการเติบโตของภูมิภาค (Strategy for Growth) คือ ยุทธศาสตรท่ีมีเปาหมาย
เพ่ือดึงศักยภาพดานตาง ๆ ภายในพ้ืนท่ีออกมาใชสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของจังหวัด โดยอาศัย
แผนพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีเปนเครื่องมือขับเคลื่อนโครงการตามเปาประสงคเชิงยุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติ (delivery
plan) ยุทธศาสตรเพ่ือยกระดับการเติบโตของภูมิภาคประกอบดวยประเด็นยุทธศาสตรหลัก 4 มิติ คือ

1) มิติดานธุรกิจ (Business) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการสรางระบบนิเวศ
ใหมท่ีเอื้อตอการเติบโตของภาคธุรกิจ (new eco-system) โดยมุงสนับสนุนศักยภาพ
ของภาคธุรกิจตาง ๆ ท่ีเปนตัวนําการเติบโตของพ้ืนท่ี (key growth sectors) เปนหลัก

2) มิติดานการพัฒนาคน (People) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการลด
ขอจํากัดและจุดออนดานองคความรูและทักษะฝมือท่ีเก่ียวของกับภาคธุรกิจหลักของพ้ืนท่ี
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(skills deficit) โดยมุงเนนการจัดบริการสาธารณะท่ีเอ้ือตอการพัฒนาทุนมนุษยในพ้ืนท่ี
(human capital) การพัฒนาทักษะความรูและฝมือแรงงานในดานท่ีจําเปนตอการสนับสนุน
ภาคธุรกิจท่ีนําการเติบโตของพ้ืนท่ี และการพัฒนาตลาดแรงงาน

3) มิติดานการพัฒนาสถานท่ี (Place) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรท่ีเก่ียวของกับการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานสําหรับสถานท่ีรองรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ การพัฒนาพ้ืนท่ี
ประกอบการ โครงสรางพ้ืนฐานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ แหลงทรัพยากร การเคหะ
และชุมชน ตลอดจนปรับปรุงโครงสรางการเชื่อมตอ (connectivity) ท้ังในทางกายภาพ อาทิ
ระบบคมนาคมขนสง และระบบการเชื่อมตอดิจิทัล

4) มิติดานกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตร
ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาระบบและกลไกการบังคับใชกฎหมาย กฎ ระเบียบ ท่ีเก่ียวของกับ
การกํากับการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การรักษาความปลอดภัยสาธารณะ การปองกัน
ภัยพิบัติ การรักษาความสงบเรียบรอย การอํานวยความเปนธรรม รวมถึงความม่ันคงภายใน
และความม่ันคงแหงรัฐ

การพัฒนากลไกการจัดระเบียบและมาตรการทางกฎหมาย ภายในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เปน
เงื่อนไขความสําเร็จของการดําเนินโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตรทุกดานดังกลาวขางตน เนื่องจาก
การพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองวางอยูบนเงื่อนไขรวมกัน คือ มีระบบการกํากับทิศทางการดําเนิน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจใหดําเนินไปดวยความชอบดวยกฎหมาย เกิดความเปนธรรม มีความรับผิดชอบตอ
สาธารณะ และเปนการพัฒนาอยางยั่งยืน นอกจากนี้ ยังรวมถึงการพัฒนากลไกการจัดบริการดานการรักษา
ความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ และสามารถรองรับสถานการณฉุกเฉิน
เรงดวนและความเสี่ยงตอสาธารณภัยขนาดใหญในพ้ืนท่ี ซึ่งอาจสงผลกระทบตอกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี
จังหวัดท่ีมีศักยภาพดวย

9.4.5 การจัดความสัมพันธโดยเพิ่มบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น
ในการกําหนดทางเลือกในการดําเนินงานท่ีมีความยืดหยุนมากข้ึน

การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ควรมุงเนนออกแบบ
โครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธ (structure of interaction) ในแนวนอนระหวางหนวยงานในสังกัดราชการ
บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคประชาสังคมและชุมชน
โดยอาศัยการจัดกลไกคณะกรรมการระดับตาง ๆ และคณะทํางานรวมในรูปภาคีหุนสวนอยางเปนทางการ
โดยมีการแบงบทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบในแตละสวนท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหารงานจังหวัดอยาง
ชัดเจน
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แนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ วางอยูบนกรอบ
แนวคิดที่มุงปรับรูปแบบกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองจากจากรูปแบบความสัมพันธแบบลําดับชั้น
การควบคุมตัดสินใจจากบนลงลาง ในลักษณะท่ีรัฐบาลระดับชาติเปนตัวการและหนวยการปกครองท่ีอยูใน
โครงสรางชั้นถัดลงไปท้ังหมดเปนผูกระทําการแทน (hierarchical, top-down, 'principal-agent' model of
government) มาเปนการจัดความสัมพันธโดยเพ่ิมบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับ
ทองถ่ินในการกําหนดทางเลือกในการดําเนินงานท่ีมีความยืดหยุนมากข้ึน ('choice' and flexibility) ผสมผสานไปกับ
กระบวนการบริหารกิจการบานเมืองตามกลไกลําดับชั้นของโครงสรางการบริหารงานภาครัฐท่ีดํารงอยู ซึ่งปรากฏให
เห็นในแบบแผนการปฏิรูปกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในระดับพ้ืนท่ี (territorial reforms) และการเปลี่ยนแปลง
ตําแหนงท่ีตัง้ของการใชอํานาจของรัฐและการตัดสินใจสาธารณะท่ีไมจํากัดอยูภายในกลไกภาครัฐฝายเดียว

การจัดรูปแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพภายใตกรอบแนวคิดดังกลาว
มีองคประกอบหลัก ดังนี้

 คณะกรรมการบริหาร (Board of Directors)
คณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มีจํานวนไมเกิน 15 คน มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน

รองผูวาราชการจังหวัดท่ีไดรับมอบหมายงานดานยุทธศาสตรและการพัฒนา เปนรองประธานคนท่ีหนึ่ง นายก
องคการบริหารสวนจังหวัด เปนรองประธานคนท่ีสอง กรรมการประกอบดวย ผูแทนสวนราชการประจํา
จังหวัดซึ่งดํารงตําแหนงหัวหนากลุมบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับ
เทศบาลนคร ผูแทนท่ีคัดเลือกจากประชาคมภาคธุรกิจในจังหวัด ผูแทนหนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ี
ซึ่ ง มีภารกิจและอํานาจหนาท่ี เ ก่ียวของโดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจหลักของพ้ืนท่ี ผูแทนจาก
สถาบันการศึกษาระดับสูงในพ้ืนท่ี และหัวหนาสํานักงานจังหวัด เปนเลขานุการ

คณะกรรมการบริหาร มีหนาท่ีนํากรอบนโยบายภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนพัฒนาภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ของหนวยงานระดับชาติ
มาพิจารณาจัดทําวิสัยทัศนการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (territorial vision) และกําหนดกรอบยุทธศาสตรการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ี (regional spatial strategies) รวมกันพิจารณาและใหความเห็นชอบแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตร
เชิงพ้ืนท่ี กํากับทิศทางการบริหารแผนงานและโครงการตามแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีรวมท้ัง
รวมกันตัดสินใจทางการบริหารในดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัด

 คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee)
คณะกรรมการอํานวยการเปนคณะกรรมการรวมระหวางหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคเอกชนในพ้ืนท่ี

ระดับภาคและระดับจังหวัด ประกอบดวย ผูแทนสํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมภาค ผูตรวจราชการ
สํานักนายกรัฐมนตรีประจําเขตตรวจราชการ ผูแทนหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
และนโยบายระดับชาติท่ีเก่ียวของกับศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัด อาทิ ผูแทนสํานักงานเพ่ือการพัฒนาระเบียง
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เศรษฐกิจภาคตะวันออก ผูแทนคณะกรรมการพัฒนาการทองเท่ียวประจําเขตพัฒนาการทองเท่ียว ผูอํานวยการ
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ และผูแทนองคกรเอกชนระดับภาค  ประกอบดวย ประธานคณะกรรมการพัฒนา
เศรษฐกิจพ้ืนท่ีภาค ประธานสภาอุตสาหกรรมภาค มีหัวหนาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเปน
เลขานุการ

คณะกรรมการอํานวยการ มีหนาท่ีสนับสนุนการทํางานของคณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
โดยเฉพาะการเปนกลไกประสานความรวมมือดานขอมูลเพ่ือสนับสนุนการตัดสินใจของคณะกรรมการบริหาร
รวมทั้งเปนกลไกชวยกลั่นกรองใหคําปรึกษา ใหความเห็นและขอเสนอแนะประกอบการตัดสินใจของคณะกรรมการ
บริหาร เพ่ือใหการบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการตามยุทธศาสตรในพ้ืนท่ีเปนไปโดยสอดคลอง
กับกรอบนโยบายระดับภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี ตลอดจนใหความม่ันใจแกรัฐบาลในการมอบ
หนาท่ีความรับผิดชอบและมอบอํานาจในเรื่องตางๆ ใหแกคณะกรรมการบริหารเปนกรณีเฉพาะซึ่งตางจาก
จังหวัดท่ัวไป

 คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee)
คณะกรรมการตรวจติดตาม เปนคณะกรรมการรวมระหวางผูแทนหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และ

ภาคประชาชน ทําหนาท่ีตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินงานภายใตการตัดสินใจของคณะกรรมการ
บริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ รวมท้ังติดตามผลการดําเนินแผนงานและโครงการตามแผนการพัฒนาตามเชิง
ยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีตามรอบปงบประมาณ จัดทํารายงานและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการบริหาร จัดทํา
รายงานผลการดําเนินงานประจําปเผยแพรแกสาธารณชนในจังหวัด รวมท้ังดําเนินการจัดเวทีรับฟงความคิดเห็น
จากประชาชนในพ้ืนท่ีและกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี ดําเนินโครงการพัฒนาตามยุทธศาสตรของจังหวัด โดยปฏิบัติงาน
เชื่อมโยงกับกระบวนการดําเนินกิจกรรมของคณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการกลุม
จังหวัด

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership Groups)
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแบงเปน 4 คณะ ไดแก คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติ

การพัฒนาสถานท่ี (Place) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) คณะทํางาน
ภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติ
กฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order) มีหนาท่ีประสานขอมูลและวิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทํา
แผนงานและออกแบบโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตร โดยมุงบูรณาการบทบาท อํานาจหนาท่ี
ทรัพยากรและบุคลากรระหวางหนวยราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
และชุมชน ผานการกําหนดโครงการและกิจกรรมท่ีมีเปาประสงคสอดคลองหรือเก่ียวเนื่องกัน มีกลุมเปาหมาย
เดียวกัน หรือมีพ้ืนท่ีเปาหมายในเขตเดียวกันหรือเชื่อมโยงกัน
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คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร มีผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับ
ยุทธศาสตรในมิตินั้น ๆ เปนองคประกอบหลัก และผูแทนหนวยงานและองคกรภาคสวนอ่ืน ๆ ตามลักษณะ
บทบาทท่ีเก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา ไดแก ผูแทนหนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ีท่ีมีภารกิจ
เก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร ผูแทนรัฐวิสาหกิจ หนวยงานความม่ันคงและตํารวจ ผูแทนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนาตามยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ผูแทนองคกรภาคธุรกิจ และองคกรภาค
ประชาชนท่ีเก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา

สําหรับองคประกอบในสวนผูแทนสวนราชการประจําจังหวัด สามารถจําแนกไดดังนี้
1) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาสถานท่ี (Place) ประกอบดวย

• สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด
• สํานักงานขนสงจังหวัด
• สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด
• สํานักงานท่ีดินจังหวัด
• สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด

2) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) ประกอบดวย
• สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด
• สํานักงานแรงงานจังหวัด
• สํานักงานจัดหางานจังหวัด
• สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด
• สํานักงานประกันสังคมจังหวัด
• สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด
• สํานักงานสาธารณสขุจังหวัด
• สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด
• สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยจังหวัด

3) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business) ประกอบดวย
• สํานักงานพาณิชยจังหวัด
• สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด
• สํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัด
• สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด
• สํานักงานเกษตรจังหวัด
• สํานักงานสหกรณจังหวัด
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• สํานักงานประมงจังหวัด
• สํานักงานปศุสัตวจังหวัด
• สํานักงานพลังงานจังหวัด

4) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติกฎหมาย ความเปนธรรม ความสงบเรียบรอย และ
ความปลอดภัยสาธารณะ (Law and Order) ประกอบดวย

• สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด
• เรือนจําจังหวัด
• สํานักงานบังคับคดีจังหวัด
• สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด
• ท่ีทําการปกครองจังหวัด

คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแตละชุด มีหัวหนาทีมงาน (Sector Champions) เปนตําแหนงท่ีไดรับ
การแตงตั้งจากผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีความรูความชํานาญในภารกิจ มีทักษะในการจัดการเครือขาย
และมีทักษะความเปนผูนํา และทําหนาท่ีเปนตัวแทนคณะทํางานไปดํารงตําแหนงกรรมการบริหารงานจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพ และมีบุคลากรจากกลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพ่ือการพัฒนาจังหวัด ภายใตสํานักงานจังหวัด
เปนเลขานุการในคณะทํางานแตละชุด

 คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)
คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ทําหนาท่ีประสานงานระหวางสวนราชการ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน รวบรวมและพัฒนาฐานขอมูล อํานวยการและสนับสนุน
เทคนิคในกระบวนการดําเนินงานของคณะกรรมการและคณะทํางานชุดตาง ๆ กลั่นกรองการปฏิบัติและ
ข้ันตอนท่ีเก่ียวของกับระเบียบและแนวปฏิบัติท่ีราชการบริหารสวนกลางไดกําหนดไว คณะทํางานสนับสนุน
การบริหารงานจังหวัด ประกอบดวย ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัด ดังนี้

• สํานักงานจังหวัด
• สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด
• สํานักงานคลังจังหวัด
• สํานักงานสถิติจังหวัด
• สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัด

หลักเกณฑท่ีสําคัญสําหรับการคัดเลือกและแตงตั้งผูท่ีจะมาเขารวมในคณะทํางานแตละชุดดังกลาว
ขางตน ควรใชรูปแบบการสรางเครือขายอาศัยความรวมมือสมัครใจ (Voluntary corporation) และมี
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ความหลากหลาย เพ่ือใหไดองคประกอบคณะทํางานท่ีมาเขารวมมาจากผูท่ีมีความตั้งใจและมุงม่ันอยางแทจริง
ซึ่งจะสงผลใหการประชุมและทํางานรวมกันเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด

สําหรับกระบวนการแตงตั้งคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ และคณะกรรมการอํานวยการ
ควรดําเนินการโดยอาศัยบทบาทและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) โดยมีการรายงานผลการดําเนินบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพตอ
คณะรัฐมนตรี นอกจากนี้ คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการยังอาจมี
การแตงตั้งคณะกรรมการรวมระหวางกระทรวง เพ่ือเปนกลไกบูรณาการแผนงานของสวนราชการบริหาร
สวนกลางท่ีเก่ียวของกับการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพ (Interministerial Committee
for Territorial Planning and Competitiveness) กําหนดกรอบการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
ปฏิบัติภารกิจแทนในพื้นที่เปนการเฉพาะ รวมถึงการจัดทําเกณฑการกําหนดสมรรถนะและการประเมินผล
การบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
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แผนภาพ 9.1 การจัดโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

คณะกรรมการอํานวยการ

คณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตร

PLACE

คณะกรรมการบริหารจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพ

คณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตร

BUSINESS

คณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตร

LAW&ORDER

คณะทํางานภาคี
หุนสวนยุทธศาสตร

PEOPLE

คณะกรรมการตรวจติดตาม คณะทํางานสนับสนุน
การบริหารงานจังหวัด
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9.5 การพัฒนาระบบการสรรหาผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

บทบาทของผูวาราชการจังหวัด เปนปจจัยสําคัญท่ีมีผลตอกระบวนการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพ จากผลการศึกษาพบวา ผูวาราชการจังหวัดมักคาดหวังวาการทําหนาท่ีบริหารงานจังหวัดของตนนั้น
สามารถเทียบเคียงไดกับการบริหาร “กรม” กลาวคือ โครงสรางการบริหารราชการจังหวัดเปรียบไดกับ
โครงสรางการบริหารสวนราชการระดับกรม โดยมีผูวาราชการจังหวัดทําหนาท่ีเทียบเทา “อธิบดี” เปน
ผูบริหารสูงสุด มีอํานาจหนาท่ีในการกํากับควบคุมและบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัด โดยมีเปาหมาย
เพ่ือใหเกิดความเปนเอกภาพในการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัด อยางไรก็ดี ในสภาพความเปนจริง กลับปรากฏวา
การบริหารราชการสวนภูมิภาคของผูวาราชการจังหวัด มักจะไมสามารถตอบสนองตอการแกไขปญหาและ
ความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีไดอยางท่ีคาดหวัง

ผลการศึกษาพบวาในหลายกรณีผูวาราชการจังหวัดไมสามารถใชอํานาจหนาท่ีในการแกไขปญหาเบ็ดเสร็จ
ในพ้ืนท่ีไดจริง เนื่องจากมีอุปสรรคเชิงโครงสรางอันเนื่องมาจากการดําเนินภารกิจเพ่ือจัดการแกไขปญหาในระดับ
พ้ืนท่ีในหลายดานอยูภายใตอํานาจหนาท่ีของสวนราชการบริหารสวนกลางซึ่งตั้งปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีภูมิภาค
ในขณะท่ีการดําเนินงานของสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคเหลานั้น แมจะตั้งปฏิบัติการในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด
หนึ่ง ๆ แตก็มิไดมีความเชื่อมโยงกับกระบวนการบริหารราชการจังหวัด และขาดกลไกการประสานขอมูล
เก่ียวกับแผนงานและโครงการ รวมทั้งการประสานการทํางานเพื่อตอบโจทยเฉพาะภายในพื้นที่อยางเปน
ทางการ โดยสวนใหญการประสานขอความรวมมือมักเกิดจากบทบาทการประสานอยางไมเปนทางการของผูวา
ราชการจังหวัดแตละราย

สภาพดังกลาวสะทอนใหเห็นขอเท็จจริงเก่ียวกับปญหาการขาดความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชา
หนวยราชการในพ้ืนท่ีของผูวาราชการจังหวัด กลาวคือ สวนราชการท่ีข้ึนตรงตอสวนกลางนั้น มักจะมีโครงการ
และการดําเนินการตามโครงการตาง ๆ ของตนเอง ซึ่งการดําเนินการตามโครงการเหลานั้น ไมจําเปนตองแจง
หรือประสานงานใหทางจังหวัด ซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคไดรวมรับทราบ ผลท่ีตามมาคือ แมผูวาราชการ
จังหวัดมีสถานะเปนหัวหนาและผูบังคับบัญชาสูงสุดของราชการบริหารสวนภูมิภาคในพ้ืนท่ีแตละจังหวัด แตกลับ
ไมทราบขอมูลโครงการหรือกิจกรรมของหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีลงมาดําเนินการในพ้ืนท่ี และไม
สามารถดําเนินการแกไขปญหาไดอยางเต็มท่ีเม่ือเกิดเหตุท่ีเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ีของหนวยงานเหลานั้น

ในบางกรณี การบริหารราชการของผูวาราชการจังหวัดก็ประสบปญหาในการทําหนาท่ีตัวแทนของรัฐบาล
ในการประสานราชการและบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัดอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีท่ี
หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดมีการติดตอประสานราชการไปยังสวนราชการระดับกรมตนสังกัดโดยตรง
สงผลใหผูวาราชการจังหวัดไมสามารถชี้แจงแกประชาชนหรือผูไดรับผลกระทบในพ้ืนท่ีได เม่ือเกิดขอผิดพลาด
บกพรองข้ึนในการบริหารงานของสวนราชการในจังหวัด

นอกเหนือจากขอจํากัดและอุปสรรคเชิงโครงสรางท่ีสงผลตอการทําหนาท่ีบริหารราชการจังหวัดแลว
ประสิทธิภาพในการแสดงบทบาทในเชิงการพัฒนาจังหวัดของผูวาราชการจังหวัด ยังถูกบั่นทอนอันเนื่องมาจาก
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สภาพความจําเปนในการทําหนาท่ีเชิงสัญลักษณในฐานะพอเมือง ซึ่งเปนเกียรติท่ีผูกติดกับตําแหนงผูวาราชการ
จังหวัดมายาวนานอีกดวย การแสดงบทบาททางสังคมและการลงพ้ืนท่ีพบปะประชาชน แมจะมิใชบทบาทหนาท่ีหลัก
แตก็นับเปนการปฏิบัติหนาท่ีท่ีมีความสําคัญตอการสรางความสัมพันธกับภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกัน
ผูวาราชการจังหวัดก็ตองรับผิดชอบดําเนินงานดานอ่ืน ๆ ควบคูไปดวย

ภายใตระบบการมอบอํานาจปฏิบัติราชการแทนในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดในปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัด
สามารถมอบอํานาจภายในจังหวัดได ท้ังในกรณีอํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ
หรือการดําเนินการอ่ืนท่ีผูวาราชการจังหวัดจะพึงปฏิบัติ หรือดําเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ
หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ซึ่งมิไดมีการกําหนดหามไว ในกรณีที่อํานาจนั้นเกี่ยวกับราชการของ
สวนราชการสวนใด และสวนราชการนั้นปฏิบัติหนาที่อยูในจังหวัด กฎหมายกําหนดใหผูวาราชการจังหวัด
มอบอํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการนั้น นอกจากกรณีดังกลาวแลว ผูวาราชการจังหวัดอาจมอบอํานาจให
รองผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการหรือผูดํารงตําแหนงที่เกี่ยวของในจังหวัด
เปนผูปฏิบัติราชการแทนก็ได

ในสภาพความเปนจริง พบวา การปฏิบัติในเรื่องการมอบอํานาจภายในพ้ืนท่ีจังหวัด ยังมีประเด็นขอติดขัด
ในทางปฏิบัติในหลายลักษณะ กลาวคือ บางกรณีอํานาจท่ีผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลางมีลักษณะ
ท่ีไมไดสมดุลกับหนาท่ีและความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัด ซึ่งสงผลใหการดําเนินงานในเรื่องท่ีไดรับ
มอบอํานาจมานั้นไมบรรลุประสิทธิผลตามเปาประสงคของภารกิจ ในบางกรณีสวนราชการบริหารสวนกลางมอบ
อํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเพียงบางสวน เม่ือเกิดปญหาในพ้ืนท่ีผูวาราชการจังหวัดตองเสนอเรื่องดังกลาว
กลับไปยังสวนกลาง สงผลใหเกิดความลาชาในการจัดการปญหาท่ีมีความเรงดวนในพ้ืนท่ี

การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ จําเปนตองพิจารณาถึง
เงื่อนไขเฉพาะเก่ียวกับคุณสมบัติและบทบาทของผูวาราชการจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนดเงื่อนไข
ใหตําแหนงผูวาราชการจังหวัดเฉพาะในจังหวัดที่มีศักยภาพ เปนตําแหนงที่ผูมีคุณสมบัติตองปฏิบัติหนาท่ี
อยางตอเนื่องเปนระยะเวลาอยางนอย 2 ป และผานการประเมินขีดสมรรถนะการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี
ภายใตหลักสูตรท่ีออกแบบข้ึนโดยเฉพาะ

การคัดสรรผูดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพ มีหลักเกณฑและกระบวนการเฉพาะ
แยกจากกระบวนการคัดเลือกผูวาราชการจังหวัดโดยท่ัวไป ผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพไดรับการกําหนด
ขอบเขตหนาที่รับผิดชอบจากรัฐบาลในลักษณะที่กวางขวางมากกวาในพื้นที่จังหวัดอื่นโดยมาตรฐานท่ัวไป
และไดรับการมอบอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางในภารกิจท่ีเก่ียวของกับการดําเนินงานภายใตยุทธศาสตร
เชิงพ้ืนท่ีในขอบเขตและปริมาณท่ีมากกวาจังหวัดอ่ืนโดยมาตรฐานท่ัวไป และการทํางานของผูวาราชการจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพมุงเนนการทํางานโดยอาศัยกลไกเครือขายในรูป “คณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษ”
และตําแหนงผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพ มีระบบการประเมินผลการปฏิบัติหนาที่และระบบแรงจูงใจ
ในลักษณะท่ีตางจากจังหวัดอ่ืนโดยท่ัวไป
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จังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีการจัดวางระบบการสรรหา (Recruitment system) ในรูปแบบท่ีเปนทางการ
และมีหลักเกณฑท่ีชัดเจน เพ่ือใหบุคคลท่ีจะเขามาดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
ไดรับการกําหนดคุณสมบัติเชิงสมรรถนะและศักยภาพท่ีเหมาะสมและเพียงพอตอการพัฒนาจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพเฉพาะในดานตาง ๆ โดยระบบการสรรหาดังกลาวตองมีความโปรงใส มีการเปดใหแสดงวิสัยทัศน
และมีกลไกการพิจารณาภายใตหลักเกณฑท่ีชัดเจนบนพ้ืนฐานของระบบคุณธรรม (Merit system)

นอกจากนี้ ยังควรมีการเพิ่มอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพในบางเรื่อง
เปนการเฉพาะ โดยใหมีการทบทวนอํานาจหนาท่ีการบังคับบัญชาราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค
การถายโอนอํานาจการอนุมัติและการอนุญาต รวมท้ังอํานาจเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเชิงยุทธศาสตร
ของจังหวัดท่ีมีศักยภาพจากอธิบดีหรือหนวยงานท่ีมีอํานาจในสวนกลางมาใหกับผูวาราชการจังหวัดสําหรับ
จังหวัดท่ีมีศักยภาพ เพ่ืออํานาจการบังคับบัญชาราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค ควบคูกับอํานาจ
การบังคับบัญชาสวนภูมิภาคท่ีมีอยูเดิม ซึ่งจะทําใหการสั่งการใหสวนราชการทุกหนวยงานในจังหวัดสามารถ
ตอบสนองการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามยุทธศาสตร
การพัฒนาพ้ืนท่ี

การเพ่ิมวาระการดํารงตําแหนงของผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยกําหนดระยะเวลา
ที่ผูวาราชการจังหวัดซึ่งผานระบบการสรรหาและแตงตั้งแลวมาปฏิบัติหนาที่ขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัดมีวาระ 4 ป โดยกําหนดเงื่อนไขหามมิใหฝายการเมืองเขามาเปลี่ยนแปลงในระหวาง
การดํารงตําแหนง เพื่อทําใหการขับเคลื่อนงานยุทธศาสตรเกิดความตอเนื่อง นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัด
ท่ีมีศักยภาพ ตองสามารถพิจารณาเลือกบุคคลท่ีจะมาดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัดตามจํานวนท่ีกําหนด
เพ่ือมารวมปฏิบัติหนาท่ีตามกรอบการทํางาน 4 ป แตใหรองผูวาราชการจังหวัดสามารถขอลาออกไดในระหวาง
ดํารงตําแหนง รวมทั้งใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดสามารถเปลี่ยนแปลงได ทั้งนี้ กอนการปฏิบัติหนาท่ี
ของรองผูวาราชการจังหวัดจะตองมีการจัดทําขอตกลงตามยุทธศาสตรของจังหวัด

ในขณะเดียวกันควรกําหนดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติราชการและการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
การพัฒนาตามท่ีไดตกลงกันไวแบงออกเปน 2 รอบ รอบละ 2 ป เม่ือถึงกําหนดการประเมินจะตองรายงาน
และตรวจสอบติดตามผลการปฏิบัติงานใหกับรัฐมนตรีประจําภาคและคณะรัฐมนตรีรับทราบ เพ่ือกระตุน
การทํางานและสรางการเปลี่ยนแปลงใหเกิดข้ึนอยางเปนรูปธรรม ท้ังนี้ หากผลการประเมินพบวา ผูวาราชการ
จังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรไดตามเปาหมายท่ีกําหนด ใหดํารงตําแหนงจนครบวาระ 4 ป
แตหากไมไดตามเปาหมายหรือมีขอทักทวงจํานวนมาก ใหมีเงื่อนไขอ่ืน ๆ เชน การตัดลดงบประมาณ เปนตน
ภายใตเงื่อนไขดังกลาว ระบบจูงใจและการประเมินผลการปฏิบัติงานผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพจะตองมีระบบคาตอบแทนท่ีจูงใจเปนพิเศษ (Special incentive system) ท่ีแตกตางไปจากจังหวัดท่ัวไป
เนื่องจากถือวาเปนผูมีความรูความสามารถและมีภาระรับผิดชอบสูงกวาจังหวัดท่ัวไป อีกท้ังเพ่ือเปนขวัญกําลังใจ
ในการทํางาน
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ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพจะมีความแตกตางจากผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
(CEO) เนื่องจากรูปแบบใหมนี้จะชวยปดชองวางการบังคับบัญชาหรือการขับเคลื่อนงานในรูปแบบเดิมท่ีทําได
ไมครอบคลุม หรือไมสามารถสรางการมีสวนรวมทั้งราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น
บนฐานของความสัมพันธเชิงอํานาจแบบเดิม แตผู ว าราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพจะ
ปรับเปลี่ยนบทบาทการทํางานเปนผูบริหารยุทธศาสตร มีอํานาจพิเศษเพ่ิมเติมในการบังคับบัญชาหรือขอ
ความรวมมือจากหนวยงานตาง ๆ รวมท้ังมีการทํางานภายใตพ้ืนฐานความเปนหุนสวน (Partner) กับภาคสวนอ่ืน ๆ
มากยิ่งข้ึน

9.6 การพัฒนาขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัด

สํานักงานจังหวัดในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ จําเปนตองไดรับการเพ่ิมขีดสมรรถนะเปนพิเศษ ในการเปนหนวย
สนับสนุนกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี และทําหนาท่ีผูจัดการเครือขาย (Network manager)
ในพ้ืนท่ีกลาวคือ การเพ่ิมขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัดในการทําหนาท่ีดานการขับเคลื่อนกระบวนการ
บริหารยุทธศาสตรของจังหวัดไดอยางเต็มประสิทธิภาพ มุงเนนพัฒนากลไกการทํางานของกลุมงานบริหาร
ยุทธศาสตรและงบประมาณจังหวัด โดยการจัดระบบการทํางานภายใตกลุมภารกิจดานตาง ๆ ตามประเด็น
ยุทธศาสตรของจังหวัด บุคลากรในแตละกลุมทําหนาท่ีเปนผูจัดการเครือขายประสานการทํางานรวมกัน
ระหวางภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรทุกระดับและทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี

การจัดโครงสรางการบริหารงานภายในกลุมงานบริหารยุทธศาสตรและงบประมาณจังหวัดในลักษณะ
ดังกลาวเปนการจัดโครงสรางที่มีความยืดหยุน หากมีการปรับเปลี่ยนประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัด
การจัดแบงกลุมภารกิจก็อาจมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได หากพิจารณาในแงการพัฒนาสมรรถนะขององคกร
การจัดโครงสรางรูปแบบนี้เอื้อใหบุคลากรในสายงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับกระบวนการบริหารยุทธศาสตร
การพัฒนาจังหวัดเกิดกระบวนการเรียนรูและพัฒนาสมรรถนะในการปฏิบัติงานใหมีความรอบรูในทุกข้ันตอน
ของกระบวนการแผนโดยเฉพาะ

บุคลากรในแตละกลุมภารกิจจึงจําเปนตองมีทักษะการทํางานท้ังในมิติดานการวิเคราะหและจัดการ
ขอมูลสารสนเทศ การวิเคราะหนโยบายและแผน การวิเคราะหยุทธศาสตร การวิเคราะหงบประมาณ การติดตาม
และประเมินผลโครงการ และการจัดการเครือขาย เงื่อนไขในการปฏิบัติงานในลักษณะนี้จึงเอื้อใหบุคลากร
ของสํานักงานจังหวัดมีการพัฒนาและยกระดับสมรรถนะใหสูงขึ้นกวาการทํางานจํากัดในหนาที่ใดหนาท่ี
หนึ่งโดยไมมีการหมุนเวียนสับเปลี่ยนและเรียนรูงานในหนาท่ีอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของภายใตกระบวนการทํางาน
เดียวกัน นอกจากนี้ การจัดโครงสรางในรูปแบบนี้ยังเปนการสงเสริมบทบาทของสํานักงานจังหวัดในฐานะ
หนวยงานคลังสมองในดานการบริหารยุทธศาสตรของจังหวัดอีกดวย

สําหรับแนวทางการพัฒนาสมรรถนะของบุคลากรมีแนวทางการปรับปรุงท่ีสําคัญคือ การพัฒนา
คุณสมบัติและสมรรถนะท่ีจําเปนตอการขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตร เพ่ือแกไขปญหาการขาดแคลนบุคลากร
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ท่ีมีทักษะความเชี่ยวชาญในดานการวิเคราะหยุทธศาสตร โดยสํานักงานจังหวัดควรไดรับการกําหนดใหมี
ตําแหนงผูชํานาญการเฉพาะดานขึ้น เพื่อทําหนาที่เปนหัวหนาทีมศูนยรวมความคิด (Think tank) ทําหนาท่ี
ใหคําแนะนําดานยุทธศาสตรและขอเสนอแนะการปฏิบัติงานแกผูวาราชการจังหวัดและสวนราชการตาง ๆ
ตามความจําเปนของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เชน นิติกรระดับชํานาญการ/ชํานาญการพิเศษ เจาหนาท่ีวิเทศสัมพันธ
ลามในจังหวัดชายแดน นอกจากนี้ ควรมีการกําหนดกรอบสมรรถนะสําหรับบุคลากรของสํานักงานจังหวัดในพ้ืนท่ีท่ีมี
ลักษณะพิเศษ โดยครอบคลุมคุณสมบัติเชิงสมรรถนะในดานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี
รวมท้ังการมีระบบประเมินผลและเสนทางความกาวหนาท่ีสอดคลองกับสมรรถะเฉพาะ

จังหวัดที่มีศักยภาพยังจําเปนตองมีการปรับปรุงระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงานจังหวัด
ในประการตาง ๆ ไดแก การพัฒนาระบบฐานขอมูลของจังหวัดใหมีความทันสมัยและเปนปจจุบัน การพัฒนา
ระบบฐานขอมูลสารสนเทศกลางของกระทรวงมหาดไทย การพัฒนาระบบฐานขอมูลสารสนเทศทางดานแผนพัฒนา
จังหวัด/งบประมาณ และการติดตามประเมินผลแผนงาน/โครงการ การพัฒนาทักษะบุคลากรดานการวิเคราะห
ขอมูลสารสนเทศใหมีความเชี่ยวชาญและเปนมืออาชีพ การจัดระบบฐานขอมูลสารสนเทศของจังหวัด
ตามวัตถุประสงคของการใชประโยชนในรูปคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัด (Data warehouse)

ในปจจบุันระบบฐานขอมูลภาครัฐในจังหวัด ยังคงมีลักษณะเปนชุดขอมูลท่ีเปนลักษณะเดียวกันท้ังประเทศ
โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลจากสํานักงานสถิติจังหวัดท่ีมีการออกแบบชุดขอมูลและการเก็บขอมูลท่ีถูกกําหนดข้ึน
โดยสํานักงานสถิติแหงชาติ แมวาจะเปนประโยชนในการวางแผนขอมูลระดับชาติ แตในการบริหารและกําหนด
แผนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีจําเปนตองมีชุดขอมูลท่ีลักษณะเฉพาะสอดคลองกับสภาพพ้ืนท่ี ท้ังประเด็นปญหา
ปจจัยดานฐานทรัพยากร และขอมูลเชิงยุทธศาสตร

การพัฒนาระบบคลังขอมูลสารสนเทศกลางของจังหวัดหรือระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงาน
จังหวัด สําหรับใชในการออกแบบและบริหารงานเชิงยุทธศาสตรของพ้ืนท่ีควรมีลักษณะเฉพาะ (Specific
data base) มากกวาชุดขอมูลที่มีลักษณะทั่วไป (General data base) เหมือนจังหวัดอื่น ๆ แตในที่นี้ มิได
หมายถึงใหมีการยกเลิกการเก็บรวบรวมขอมูลท่ัวไป แตในการทํางานจะตองใชฐานขอมูลเฉพาะเปนหลัก การ
จัดทําระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงานจังหวัด ควรมีการออกแบบฐานขอมูลโดยแบงออกเปน 3
ฐานขอมูล คือ (1) ฐานขอมูลสารสนเทศเพ่ือการรายงานผูบริหารและสวนราชการอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ (2)
ฐานขอมูลเพ่ือการวิเคราะหแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด/งบประมาณ และการติดตามประเมินผล
โครงการตามยุทธศาสตร และ (3) ฐานขอมูลบริการภาครัฐในพ้ืนท่ีเพ่ือเผยแพรแกประชาชนท่ัวไปท่ีจะคนได
ดวยระบบเทคโนโลยีอินเตอรเน็ต

9.7 การจัดสรรงบประมาณเปนพิเศษสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

การพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงานในภูมิภาคของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตองอาศัยปจจัยเก้ือหนุน
และมาตรการทางการคลังเปนกรณีพิเศษ การพิจารณาทบทวนปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหาร
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ราชการสวนภูมิภาค จําเปนตองพิจารณาปจจัยเชิงพ้ืนท่ีซึ่งสงผลใหบริบทการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนที่แตละ
จังหวัดมีสภาพแตกตางกัน ลักษณะพิเศษของพื้นที่จังหวัดที่เห็นไดชัดเจน ไดแก จังหวัดที่เปนศูนยกลาง
ของภูมิภาค จังหวัดที่มีฐานทรัพยากรทางเศรษฐกิจ จังหวัดที่มีตําแหนงทางภูมิศาสตรเศรษฐกิจเชื่อมโยง
ขามพรมแดนประเทศ รวมถึงจังหวัดท่ีมีลักษณะเฉพาะทางสังคมวัฒนธรรมและอัตลกัษณทางชาติพันธุ

ในกรณีจังหวัดท่ีเปนพ้ืนท่ีศูนยกลางทางเศรษฐกิจของภูมิภาค การขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลงทุน
ตลอดจนการเติบโตของชุมชนเมืองอยางรวดเร็ว สงผลใหการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนท่ีตองเผชิญกับสภาพปญหา
และความตองการท่ีซับซอนกวาจังหวัดอ่ืน ๆ โดยท่ัวไป จังหวัดท่ีมีเงื่อนไขในพ้ืนท่ีเชนนี้ ควรไดรับการพิจารณา
กําหนดใหมีสถานะเปน “จังหวัดพิเศษ” เพ่ือใหสามารถปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานและรูปแบบการบริหารงาน
ไดอยางสอดคลองกับบริบทในพ้ืน ไมวาจะเปนการกําหนดใหมีงบประมาณพิเศษเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมถึง
การมอบอํานาจหนาท่ีพิเศษ เชน งานระหวางประเทศ การพัฒนาเขตพิเศษในการลงทุน รวมถึงการมีมาตรการมอบ
อํานาจของราชการบริหารสวนกลาง หรืออํานาจตามกฎหมายไดเฉพาะกรณี เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัด
สามารถทําหนาท่ีขับเคลื่อนความรวมมือจากหนวยงานทุกระดับและทุกภาคสวนในการพัฒนาพ้ืนท่ี

การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาจังหวัดโดยอาศัยเครื่องมือทางการคลัง (Fiscal incentives) เปนกลไก
สําคัญในการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐระดับตาง ๆ ในจังหวัด รัฐบาลสามารถ
กําหนดเงื่อนไขสําหรับการจัดสรรงบประมาณดานการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เพ่ือเปนแรงจูงใจกระตุนให
หนวยงานภาครัฐในระดับภูมิภาคเกิดการประสานความรวมมือกัน เชน การเปดใหหนวยงานภาครัฐในภูมิภาค
สามารถรวมกันจัดทําโครงการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีเพ่ือเสนอขอรับการจัดสรรงบประมาณดังกลาวจากรัฐบาลได เปนตน

การจัดสรรงบประมาณดานการพัฒนาจังหวัดที่มีศักยภาพมีเงื่อนไขสําคัญคือ หนวยงานภาครัฐ
ที่เปนภาคีความรวมมือภายใตโครงการดังกลาว ตองรวมสมทบงบประมาณของหนวยงานตนเองบางสวน
(Co-financed project) และหนวยงานภาคีเหลานั้นตองมีบทบาทในการบริหารโครงการ ติดตาม และประเมินผล
โครงการรวมกันในทุกข้ันตอน โดยรัฐบาลกําหนดตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์ภายใตงบประมาณท่ีจัดสรรลงพ้ืนท่ี กลไก
การสรางแรงจูงใจดังกลาว ยังสามารถนํามาใชสําหรับกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเกิดการประสาน
ความรวมมือกันในการพัฒนาพ้ืนท่ีหรือการยกระดับศักยภาพการจัดบริการสาธารณะรวมกัน โดยผานการจัดทํา
แผนงานรวมกันภายใตงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรจากหนวยงานระดับภูมิภาคไดอีกดวย

การสรางเครื่องมือทางการคลังสามารถดําเนินการไดโดยการจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการสราง
ความเติบโตของภูมิภาค (Regional growth fund) เพ่ือใหรัฐบาลสามารถอุดหนุนโครงการภายใตยุทธศาสตร
จังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยเฉพาะโครงการพัฒนาท่ีสงเสริมการลงทุนของภาคเอกชนและกระตุนการจางงาน
ภายในพื้นที่ งบประมาณดังกลาวอาจจัดสรรผานหนวยงานภาครัฐในพื้นที่หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพื่ออุดหนุนการดําเนินโครงการท่ีริเริ่มโดยภาคเอกชนภายในพ้ืนท่ีซึ่งอยูภายใตกรอบยุทธศาสตรและแผนงาน
พัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดนั้น ๆ โดยมีเงื่อนไขสําคัญคือ เปนโครงการท่ีมุงสรางการเติบโตและความเขมแข็ง
ใหแกภาคธุรกิจในพื้นที่ มุงสงเสริมการจางงานหรือรักษาอัตราการจางงานในพื้นที่ ชวยกระตุนการลงทุน
ของภาคเอกชน เปนโครงการท่ีไมสามารถขอรับการสนับสนุนจากแหลงอ่ืนใด
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จังหวัดท่ีมีลักษณะเฉพาะหรือจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองมีการออกแบบจัดสรรงบประมาณในลักษณะ
ท่ีแยกตางหากออกมาจากจังหวัดท่ัวไป เพราะตองสอดรับกับระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรและควรมีจํานวนเม็ดเงินมากเปนพิเศษ เพราะตองนําเงินไปพัฒนาพื้นที่ในฐานะกลไกขับเคลื่อน
การเติบโตของประเทศโดยรวม (Growth engine) มิใชเปนเพียงการพัฒนาจังหวัดหนึ่ง ๆ เทานั้น ซึ่งสะทอน
ถึงความสัมพันธระหวางจํานวนเงินงบประมาณกับผลลัพธจากการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรในพื้นที่พิเศษ
อยางมีนัยสําคัญ หากผูวาราชการจังหวัดสามารถขับเคลื่อนงานตามแผนยุทธศาสตรครบ 2 ป และประสบ
ความสําเร็จตามเปาหมาย รัฐบาลอาจจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการพัฒนาพ้ืนท่ีและ
สรางแรงจูงใจแกผูปฏิบัติงาน แตทั้งนี้ตองพิจารณาตามความเหมาะสมของศักยภาพทางการคลังของรัฐบาล
เปนสําคัญ

9.8 การทําขอตกลงภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรเพื่อขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

สําหรับเครื่องมือทางการบริหารท่ีสําคัญตอการพัฒนากลไกการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีในรูปเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัด ก็คือ สัญญาหรือขอตกลงอยางเปนทางการระหวางหนวยราชการบริหาร
สวนกลาง สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Public action contract) วาดวยการเปนหุนสวน
เพ่ือรวมกันขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาพื้นที่จังหวัดที่มีศักยภาพ หากพิจารณาในเชิง
หลักการ การจัดทําขอตกลงความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกันระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ
(Contractual arrangements between levels of government) มีขอดีในประการตาง ๆ ดังตอไปนี2้3

ประการแรก กลไกการจัดความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญา ชวยสรางความเชื่อมโยงกันระหวาง
กรอบนโยบายการพัฒนาประเทศของรัฐบาล กับทิศทางนโยบายการพัฒนาพื้นที่ของหนวยการปกครอง
ระดับภูมิภาค และนโยบายการพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน กลไกการจัดทําขอตกลงดานการพัฒนาพ้ืนท่ี
รวมกันระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ชวยเอ้ือใหกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดําเนินไปอยางราบรื่นและมีความกาวหนา ในขณะเดียวกันก็ชวยสรางความสอดคลองและมีเอกภาพ
ในการประสานทิศทางการกําหนดนโยบายสาธารณะและการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ี

ประการท่ีสอง การจัดความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับเทศบาล
เปนกลไกท่ีสงผลใหเกิดการเสริมสรางขีดสมรรถนะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการเปนฐานขับเคลื่อน
การพัฒนาและแกไขปญหาในพ้ืนท่ี เนื่องจากภายใตความสัมพันธในฐานะภาคีความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมิไดมีบทบาทเปนเพียงหนวยรับการมอบหมายภารกิจและรับจัดสรรเงินอุดหนุน
จากรัฐบาลหรือหนวยราชการบริหารสวนกลางฝายเดียว หากแตความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญา ทําใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีบทบาทและความรับผิดชอบรวมในกระบวนการตัดสินใจและกระบวนการเรียนรูรวมกับ

23 โปรดดู OECD, Building Competitive Regions (OECD, 2005), pp. 83-84.
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หนวยงานภาคีอ่ืน ๆ อยางเสมอภาค เนื่องจากกระบวนการทํางานรวมกันในการพัฒนาพ้ืนท่ีจําเปนตองอาศัย
บทบาทการมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนสําคัญ ในฐานะภาคีท่ีมีขอมูลความรูและความเขาใจ
ในพ้ืนท่ี มีภารกิจในอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการพัฒนาพ้ืนท่ีและเปนกลไกประสานการมีสวนรวมของกลุม องคกร
ชุมชน และเครือขายภาคประชาชนในพ้ืนท่ี

ประการท่ีสาม การประสานบทบาทและแบงปนความรับผิดชอบรวมกันภายใตกลไกการทําขอตกลง
ในเชิงพันธะสัญญา ชวยใหการดําเนินภารกิจดานการพัฒนาพ้ืนท่ีของภาครัฐไดรับความชอบธรรมในระดับสูง
จากทุกฝายท่ีเก่ียวของ โดยเฉพาเม่ือเปรียบเทียบกับการดําเนินโครงการภายใตโครงสรางการบังคับบัญชาและ
สั่งการของรัฐบาลหรือหนวยราชการบริหารสวนกลางฝายเดียว ภายใตความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญา องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นระดับตาง ๆ สามารถมีโอกาสในการนําเสนอวิสัยทัศน ตลอดจนประเด็นยุทธศาสตร
การพัฒนาในพื้นที่ของตน เพื่อสรางความเห็นพองและตกลงรวมกับหนวยงานอื่น ๆ ที่มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวของได โดยผานกระบวนการเจรจาตอรองหาขอสรุปท่ีทุกฝายยอมรับรวมกัน กระบวนการหารือและ
ตัดสินใจรวมกันระหวางหนวยงานและองคกรท่ีเก่ียวของกับการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนท่ี สงผลให
การดําเนินโครงการพัฒนาตาง ๆ ท้ังในระดับชาติและระดับภูมิภาคเกิดความชอบธรรม

ประการท่ีสี่ การจัดทําขอตกลงความรวมมือท่ีมีผลผูกพันใหองคกรและหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการพัฒนา
พ้ืนท่ีรวมแบงปนภารกิจหนาท่ีและความรับผิดชอบภายใตเปาหมายเดียวกัน เปนเครื่องมือสําคัญในการเสริมสราง
การประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานตางกระทรวง และหนวยการปกครองตางระดับกัน ซึ่งชวยลดปญหา
ความแตกกระจายในเชิงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ (Institutional fragmentation) โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การแยกสวนกันดําเนินภารกิจของหนวยราชการในภูมิภาคสังกัดกระทรวงตาง ๆ อยางกระจัดกระจายในพ้ืนท่ี
ในประเทศฝรั่งเศส อิตาลี และสเปน ซึ่งมีลักษณะการจัดโครงสรางการบริหารงานในภูมิภาคท่ีแตกกระจาย
กลไกการจัดความสัมพันธเชิงพันธะสัญญา ชวยยกระดับการประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐ
ในพ้ืนท่ีไดอยางชัดเจน

ประการท่ีหา การทําขอตกลงความรวมมือระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ ชวยเสริมสราง
เสถียรภาพในการจัดความสัมพันธภายในหนวยงานภาครัฐ เนื่องจากกลไกสัญญาสงผลใหหนวยงานท่ีเก่ียวของ
มีพันธะผูกพันตอกันในระยะยาวภายใตขอตกลงท่ีเปนทางการ เนื่องจากการทําสัญญาตอกัน ทําใหหนวยงาน
ภาคีแตละฝายสามารถเล็งเห็นถึงกรอบทิศทางการดําเนินงานและการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ของหนวยงาน
ภาคีฝายอ่ืน ๆ ลวงหนาไดชัดเจนแนนอน การทําสัญญาท่ีเปนทางการชวยปองกันพฤติกรรมการแสวงหาโอกาส
ในการสรางความไดเปรียบของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง รวมถึงลดทอนความเสี่ยงอันเนื่องมาจากความไมตอเนื่อง
ในวาระทางการเมืองของสภาและผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากการทําสัญญาระหวางองคกรสงผลให
เกิดขอผูกพันในการจัดสรรงบประมาณภายใตโครงการท่ีมีระยะเวลาการดําเนินการหลายป ซึ่งชวยลดขอจํากัด
ของการดําเนินโครงการท่ีดําเนินการภายใตระเบียบการใชจายงบประมาณประจําป

ประการที่หก การขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพื้นที่ระดับภาคโดยอาศัยกลไกการทําขอตกลง
ในรูปแบบสัญญาระหวางหนวยงานและองคกรท่ีเก่ียวของ ชวยใหการดําเนินโครงการลงทุนขนาดใหญและ
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มีความสลับซับซอนในพ้ืนท่ีตั้งอยูบนการแบงปนภาระหนาท่ีและความรับผิดชอบรวมกันตามขอบเขตภารกิจ
อํานาจหนาท่ี และศักยภาพของหนวยงานภาคีแตละฝาย การทําขอตกลงในการดําเนินภารกิจรวมกันจึงเปน
เงื่อนไขท่ีเอ้ือใหการดําเนินโครงการบางประเภทท่ีไมสามารถดําเนินการไดภายใตบทบาทของหนวยการปกครอง
ระดับใดระดับหนึ่งเพียงฝายเดียวสามารถมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ

ประการสุดทาย การมีกลไกการจัดความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญาระหวางหนวยการปกครองระดับตาง ๆ
ชวยเอ้ือตอการดึงภาคีท่ีเก่ียวของใหเขามารวมขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีไดงายข้ึน ผลดีของการมีภาคีฝายตาง ๆ
เขามารวมขับเคลื่อนการดําเนินโครงการพัฒนาของภาครัฐก็คือ การแบงปนบทบาทหนาท่ี ความรับผิดชอบ
และแบงปนความเสี่ยงในดานตาง ๆ อาทิ การแบงปนความรับผิดชอบดานงบประมาณ การแบงปนความเสี่ยง
ในกรณีการดําเนินโครงการท่ีมีความเสี่ยงทางการเมือง โดยเฉพาะการลดอุปสรรคจากปญหาการตอตานคัดคานหรือ
การโจมตีของฝายตาง ๆ ท่ีมีสวนไดสวนเสีย โดยการสรางพ้ืนท่ีในการรวมเจรจาตอรองอยางเปนทางการ กลไก
การจัดความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญาชวยรับประกันการมีชองทางสําหรับการเจรจาหารือและการสราง
ความเขาใจระหวางฝายตาง ๆ ในพ้ืนท่ี แมวาการดําเนินโครงการพัฒนาระดับภูมิภาคจะอยูภายใตการตัดสินใจ
ของสวนกลาง

สัญญาดังกลาวจัดทําข้ึนโดยกระบวนการเจรจาหาขอตกลงรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของ
ในพ้ืนท่ี ท้ังหนวยราชการระดับจังหวัดและหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค กับหนวยการปกครองทองถ่ิน
ระดับตาง ๆ ซึ่งเปนพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนาศักยภาพของจังหวัด สาระสําคัญของสัญญาดังกลาวครอบคลุม
รายละเอียดแผนงานและมาตรการทั้งหมดที่หนวยงานและองคกรที่เกี่ยวของจะดําเนินการในพื้นที่ภายใน
กรอบระยะเวลาท่ีกําหนด รวมท้ังการกําหนดกรอบระยะเวลาผูกพันการจัดสรรงบประมาณและการดําเนินโครงการ
ในเชิงบูรณาการรวมกันอยางชัดเจน นอกจากนี้ ยังควรมีการกําหนดโครงการความรวมมือท่ีหนวยงานภาครัฐ
ในสวนกลาง หรือสวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจในดานที่เกี่ยวของกับแผนงานตามยุทธศาสตรของพื้นที่
กับจังหวัดและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมกันจัดสรรงบประมาณเพ่ือดําเนินการ (Co-finance projects)
อีกดวย24

การบูรณาการโครงการภายใตสัญญาดังกลาว ควรมีเงื่อนไขสําคัญคือ การกําหนดใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเปาหมายโครงการตองมีบทบาทในการสนับสนุนการขับเคลื่อนโครงการ รวมถึงการกําหนดให
จังหวัดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนโครงการความรวมมือในพ้ืนท่ีรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในขณะเดียวกัน
สวนราชการบริหารสวนกลางท่ีมีภารกิจเก่ียวของก็รวมจัดสรรงบประมาณสมทบอีกสวนหนึ่งดวย อยางไร
ก็ดี การจัดสรรเงินของภาคีภาคราชการที่เกี่ยวของดังกลาว มิใชการถายโอนงบประมาณจากสวนกลาง
ใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น หากแตมีลักษณะเปนการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบและพันธะ
ผูกพันดานงบประมาณของภาคีแตละฝาย โดยมีการระบุรายละเอียดงบประมาณและวัตถุประสงคการใชจาย
งบประมาณแตละสวนอยางชัดเจน ท้ังนี้ โครงการท่ีอาศัยสัญญาดังกลาวเพ่ือเปนเครื่องมือบูรณาการงบประมาณ

24 โปรดดู OECD, OECD Territorial Review: France (Paris: OECD, 2006), pp. 150-163.
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ภาครัฐ ยังควรเปนโครงการท่ีมีเปาหมายเชื่อมโยงหรือรองรับกับยุทธศาสตรการพัฒนาศักยภาพของกลุม
จังหวัด รวมถึงยุทธศาสตรและแผนพัฒนาภาคในทางใดทางหนึ่งดวย

ตาราง 9.1 ตัวอยางการกําหนดโครงการเพื่อบูรณาการงบประมาณระหวางหนวยราชการบริหารสวนกลาง
สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ภายใตสัญญาภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร

เพื่อพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

แผนงานภายใต
ยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี

ตัวอยางโครงการ (จําแนกตามแหลงงบประมาณ)
สวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถิ่น

การสราง
ความเขมแข็งและ
เติบโตของเศรษฐกิจ
ในพื้นท่ี
(BUSINESS)

- โครงการถายทอด
เทคโนโลยีการผลิตและ
นวัตกรรม
- การถายทอดทักษะ
การตลาดเพ่ือการสงออก
แกผูประกอบการ
- โครงการสราง
ความไดเปรียบเชิงพ้ืนท่ี
ในการผลิตอุตสาหกรรม
- โครงการสรางแรงดึงดูด
ดานการคาการบริการ
ของกลุมประเทศ GMS

- โครงการพัฒนาธุรกิจ
แกวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดยอม
- โครงการขยายชองทาง
การตลาดสูประเทศเพ่ือน
บานในอนุภูมิภาค
- โครงการพัฒนาธุรกิจ
ผูใหบริการโลจิสติกส
(Logistics service
providers)
- โครงการเพ่ิมขีด
ความสามารถในการเปน
แหลงเพาะปลูกพืช ผัก
ผลไม

- โครงการสงเสริม
ศักยภาพของแหลงผลิต
วัตถุดิบ
- โครงการพัฒนา
ผลิตภัณฑชุมชนเชื่อมโยง
การทองเท่ียว
- โครงการเสริมสรางองค
ความรูดานการทองเท่ียว
วิถีเกษตร
- โครงการสงเสริม
การรวมกลุมการผลิตและ
จําหนายผลผลิตทองถ่ิน
ในระดับตําบล

การพัฒนา
โครงสรางพื้น
ฐานรองรับกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจใน
พื้นท่ี (PLACE)

- โครงการพัฒนา
โครงสรางระบบคมนาคม
ขนสงขนาดใหญเชื่อมโยง
จังหวัดภายในภาค
- โครงการพัฒนา
ดานการคาชายแดน
- โครงการจัดตั้งศูนยกลาง
อุตสาหกรรมอาหารและ

- โครงการศูนยรวบรวม
และกระจายสินคา
ผานแดนในแผนดิน
- โครงการปรับปรุงระบบ
ระบายน้ํา รวบรวมและ
บําบัดน้ําเสีย
- โครงการพัฒนาระบบ
ขนสงมวลชนอัจฉริยะ

- โครงการปรับปรุงถนน
ในชุมชนพ้ืนท่ีเปาหมาย
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ
- โครงการพัฒนา
สิ่งอํานวยความสะดวก
ในพ้ืนท่ีเศรษฐกิจ
- โครงการจัดเตรียมพ้ืนท่ี
พิเศษเพ่ือรองรับขยะและ
ของเสียท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี
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แผนงานภายใต
ยุทธศาสตรเชิงพื้นท่ี

ตัวอยางโครงการ (จําแนกตามแหลงงบประมาณ)
สวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถิ่น

แปรรูปสินคาเกษตรระดับ
ภาค

- โครงการพัฒนาพ้ืนท่ี
เฉพาะเพ่ือการทองเท่ียว

- โครงการวางผังเมือง
เพ่ือรองรับเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ

การยกระดับ
ศักยภาพ
ของทุนมนุษยและ
สุขภาวะของ
ประชากร
(PEOPLE)

- โครงการสรางความเปน
ศูนยกลางการแพทยระดับ
นานาชาติและระดับภาค
- โครงการจัดตั้งศูนยวิจัย
โรคเฉพาะทางท่ีเกิดจาก
มลภาวะทางอุตสาหกรรม
- โครงการจัดตั้งสถาบัน
ฝกอบรมเทคโนโลยีข้ันสูง
ในภาคอุตสาหกรรม
- โครงการจัดตั้ง
สถาบันการศึกษาเพ่ือเปน
ศูนยกลางการคนควาและ
วิจัยสําหรับการผลิต
ในอนุภาค
- โครงการขยาย
ศูนยบริการจัดหางาน
เพ่ือคนไทย (Smart Job
Center)

- โครงการจัดตั้ง
ศูนยบริการสาธารณสุข
นานาชาติ
- โครงการจัดตั้งศูนย
พัฒนาการแพทยแผนไทย
ประยุกต
- โครงการความรวมมือ
กับภาคเอกชนเพ่ือจัดทํา
แผนงานเฉพาะกลุมพ้ืนท่ี
การพัฒนา โดยเนน
การผลิตบัณฑิตใหมี
ความพรอม
ในการประกอบอาชีพ
สอดคลองกับความตองการ
ของตลาดแรงงาน และ
บทบาทของพ้ืนท่ี
เปาหมาย
- โครงการสรางภูมิคุมกัน
แกกลุมเสี่ยงเพ่ือปองกัน
การถูกลอลวง
- โครงการพัฒนา
ศักยภาพแรงงาน
เพ่ือรองรับการจายคาจาง
ตามระดับมาตรฐานฝมือ
แรงงาน

- โครงการปรับปรุงสถานี
อนามัยและพัฒนาการ
บริการสาธารณสุข
- โครงการจัดตั้งสถานพัก
ฟนและบําบัดสุขภาพ
ผูสูงอายุ (Long Stay
Area)
- โครงการพัฒนา
บุคลากรดานการศึกษา
และระบบการเรียน
การสอนโดยใชเครือขาย
เทคโนโลยี
- โครงการสงเสริมพัฒนา
องคการสวัสดิการสังคม
และอาสาสมัครคุมครอง
สิทธิและสวัสดิการผู
ประสบปญหา
ความเดือนรอนทางสังคม
- โครงการสรางและ
พัฒนาเครือขาย
การคุมครองแรงงาน
นอกระบบในระดับตําบล
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การขับเคลื่อนแผนงานและโครงการท่ีระบุไวในสัญญาดังกลาว ตองอยูบนการมีสวนรวมของภาคีหลัก
ไดแก หนวยงานภาครัฐสวนกลาง จังหวัดในฐานะหนวยการปกครองระดับภูมิภาค หนวยการปกครองทองถ่ิน
ระดับจังหวัดและเทศบาล ผูแทนของสภาทองถ่ิน และองคกรตัวกลางประสานความรวมมือ (Intermediation
bodies) อาทิ ภาควิชาการในพ้ืนท่ี ซึ่งมีบทบาทสําคัญในกระบวนการวิเคราะหขอมูลเพ่ือเปนฐานการกําหนด
แผนพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาค โดยเฉพาะบุคลากรผูเชี่ยวชาญเฉพาะในดานท่ีเก่ียวของกับยุทธศาสตรการพัฒนา
ดานตาง ๆ อาทิ ดานการพัฒนาแหลงน้ํา ดานการเกษตร ดานการพัฒนาอุตสาหกรรม และผูเชี่ยวชาญ
ดานการพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะหรือพ้ืนท่ีท่ีมีปญหาลักษณะพิเศษ อาทิ ปญหามลพิษ

กลาวโดยสรุป การวางแผนพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เปนแผนพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีสะทอน
เจตจํานงรวมของภาคีผูมีสวนไดสวนเสียทุกภาคสวนและทุกระดับ ซึ่งปรากฏในรูปกรอบการปฏิบัติงานรวมกัน
ระหวางหนวยงานภาครัฐระดับชาติ หนวยการปกครองระดับภูมิภาค หนวยการปกครองทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน
และภาคประชาสังคมและชุมชน การดําเนินโครงการในแตละระดับภายใตแผนพัฒนาภูมิภาคในลักษณะดังกลาว
(Multi-level spatial planning) จึงมีผลลัพธท่ีสอดคลองกัน ขอดีของกระบวนการดังกลาวก็คือ การยกระดับ
ความโปรงใส (Transparency) และความเปนภววิสัย (Objectivity) ในการกําหนดทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ี
เนื่องจากเปนกระบวนการมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝายและทุกระดับ รวมถึงการยกระดับประสิทธิภาพ
(Efficiency) ในการบริหารพ้ืนท่ี เนื่องจากเปนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรในพ้ืนท่ีโดยอาศัยการบูรณาการงบประมาณ
จากภาคีหลายภาคสวนและหลายระดับ (Integrated financial strategies) นอกจากนี้ การบูรณาการ
การปฏิบัติงานรวมกันยังชวยลดตนทุนคาใชจายในการดําเนินภารกิจในพ้ืนท่ีอีกดวย

9.9 การพัฒนากลไกการติดตามและประเมินผลการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

ระบบตัวชี้วัดเปนอีกหนึ่งกลไกควบคุมการบริหารงานภาครัฐใหเกิดประสิทธิภาพ แตในทางปฏิบัติ
พบวา สวนราชการมีแนวโนมมุงเนนการทํางานเพ่ือใหบรรลุเปาตัวชี้วัดตามพันธกิจของหนวยงานเปนหลัก
มากกวาจะมุงเนนการรวมกันขับเคลื่อนเปาประสงคตามยุทธศาสตรจังหวัดใหบรรลุผลใหการทํางานท่ีมี
ลักษณะบูรณาการรวมกันระหวางสวนราชการในพ้ืนท่ีประสบความสําเร็จไดยาก โดยเฉพาะอยางยิ่งการดําเนินงาน
ท่ีทุกฝายในพ้ืนท่ีจังหวัดตองบูรณาการบทบาทรวมกัน ดังนั้น จังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษในฐานะจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจของภาคและประเทศ จึงจําเปนตองไดรับการกําหนดตัวชี้วัดรวม
ระหวางสวนราชการ สําหรับประเมินการทํางานรวมกันภายใตกรอบยุทธศาสตรของพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ

จังหวัดท่ีมีศักยภาพควรมีการพัฒนากลไกและระบบการติดตามและประเมินผลการบริหารงานในพ้ืนท่ี
โดยเฉพาะ ซึ่งเชื่อมโยงกับระบบการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการระดับกลุมจังหวัดและจังหวัดในปจจุบัน
กลาวคือ การพัฒนาระบบติดตามและประเมินผลของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ สามารถดําเนินการโดยอาศัยฐานของกลไก
คณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการระดับกลุมจังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด) ซึ่งทําหนาท่ี



- 575 -

เปนคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการของจังหวัด ในฐานะที่เปนหนวยบริหารราชการ
สวนภูมิภาคแตละหนวย (กรมจังหวัด)

ปจจุบันบทบาทหนาท่ีของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด จํากัดเฉพาะการสอบทานการบริหารงานท่ีอยูภายใต
แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดและกลุมจังหวัด และงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด ในขณะท่ี
การบริหารราชการสวนภมิูภาคในจังหวัดหนึ่ง ๆ นอกจากจะประกอบดวยสวนราชการประจําจังหวัด 33 หนวยแลว
ยังมีสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคอีกเปนจํานวนมาก ซึ่งแตกตางกันไปในแตละจังหวัด โดยมีจํานวน
ตั้งแต 150 – 300 กวาหนวยงาน หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคเหลานี้มีบทบาทในการดําเนิน
แผนงานและโครงการในพ้ืนท่ีจังหวัดในสัดสวนงบประมาณคอนขางมาก และมีผลตอการสรางผลลัพธการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ีในระดับภูมิภาค แตกลับไมอยูในขอบเขตการสอบทานของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด

ดวยเหตุท่ีการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัดในปจจุบัน มีขอบเขต
การตรวจสอบและประเมินผลการบริหารราชการจังหวัดเฉพาะในสวนของงบประมาณพัฒนาจังหวัดและกลุม
จังหวัดแบบบูรณาการ (Area) เทานั้น ไมครอบคลุมถึงการบริหารแผนงานและโครงการของสวนราชการตาง ๆ
ในพื้นที่จังหวัด ซึ่งอาศัยงบประมาณของกรม (Function) รวมไปถึงโครงการพัฒนาในพื้นที่ซึ่งดําเนินการ
โดยงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน บทบาทการสอบทานการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ
ของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด จึงเก่ียวของกับการบริหารราชการท่ีเก่ียวของกับผลลัพธในการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัด
เพียงบางสวนเทานั้น ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงมีขอเสนอแนะใหมีการพัฒนากลไกและระบบการตรวจสอบและ
ประเมินผลการบริหารราชการในระดับจังหวัดข้ึนสําหรับจังหวัดท่ีมีศักยภาพ

การพัฒนากลไกและระบบการตรวจสอบและประเมินผลการบริหารราชการในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
มีวัตถุประสงคเพ่ือขยายขอบเขตการทํางานของกลไกตรวจสอบและประเมินภาคราชการระดับจังหวัด ใหครอบคลุม
ถึงการสอบทานแผนงานและโครงการท่ีสวนราชการตาง ๆ ดําเนินการในพ้ืนท่ีจังหวัดโดยอาศัยงบประมาณ
ที่ไดรับจัดสรรตามภารกิจท่ีสวนกลางกําหนด รวมถึงการสอบทานการบริหารแผนงานและโครงการสําคัญท่ีเก่ียวของ
กับประเด็นยุทธศาสตรหรือตอบโจทยการพัฒนาศักยภาพของจังหวัด ซึ่งดําเนินการโดยงบประมาณขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบลท่ีเปนพ้ืนท่ีเปาหมาย
ของแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาศักยภาพของจังหวัด

จังหวัดที่มีศักยภาพควรมีการจัดกลไกการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัด
โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint scrutiny committee) ทําหนาท่ีบูรณาการระบบการตรวจสอบ
และประเมินผลภายใตอํานาจหนาท่ีและเครื่องมือของหนวยงานตาง ๆ เขาดวยกัน โดยมีโครงการท่ีดําเนินการ
ในพ้ืนท่ีจังหวัดเปนเปาหมายในการตรวจสอบรวมกัน คณะกรรมการตรวจติดตามการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
จึงทําหนาท่ีคลายกับเปนคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัด มีบทบาทสําคัญ
ในการเปนกลไกประสานการทํางานของหนวยงานกลางตาง ๆ ท่ีมีภารกิจติดตามและประเมินผลการบริหารราชการ
ในมิติตาง ๆ ของจังหวัด เพ่ือลดทอนความถ่ีและความซ้ําซอนในการลงพ้ืนท่ีตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินงาน
ในจังหวัด ท้ังในแงการลงพ้ืนท่ีตรวจเยี่ยมและการรายงาน โดยควรใหความสําคัญกับการสอบทานกรณีพิเศษ
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ครอบคลุมท้ังมิติกระบวนการผลผลิตและผลลัพธท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี และมุงเนนการตรวจสอบติดตามนโยบาย
ของรัฐบาลหรือโครงการสําคัญในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพซึ่งสงผลกระทบตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ

การตรวจสอบและประเมินผลจังหวัดท่ีมีศักยภาพภายใตกลไกดังกลาว จึงครอบคลุมท้ังการบริหาร
แผนงานและโครงการตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด และงบประมาณพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ
รวมถึงการบริหารแผนงานและโครงการในพ้ืนท่ีจังหวัดซึ่งอยูภายใตยุทธศาสตรของสวนราชการระดับกรม
และงบประมาณสวนกลางท่ีจัดสรรใหสวนราชการประจําจังหวัดดําเนินโครงการตามเปาหมายภารกิจของ
สวนราชการตนสังกัด รวมไปถึงโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ีซึ่งดําเนินการโดยงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ซึ่งเปนโครงการท่ีเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัดและมีผลลัพธท่ีเก่ียวของกับการ
ขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาภาคและยุทธศาสตรประเทศ

คณะกรรมการตรวจติดตามการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ควรทําหนาท่ีเปนกลไกตรวจสอบและ
ประเมินผลราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยพิจารณาจากผลลัพธของการบริหารงานท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี ท้ังในมิติ
การตอบสนองตอปญหาความตองการของผูรับบริการสาธารณะ และในมิติการยกระดับขีดความสามารถ
ในการพัฒนาพ้ืนท่ีของจังหวัดและกลุมจังหวัด โดยลดทอนปริมาณและขอบเขตการสอบทานการตรวจสอบ
และประเมินผลจากเอกสารรายงานลง และเพ่ิมความเขมขนในการตรวจสอบกระบวนการบริหารนโยบายและ
การดําเนินแผนงาน/โครงการที่มีนัยสําคัญ หรือเปนประเด็นที่ชี้วัดถึงผลสัมฤทธิ์ในการบริหารภารกิจหลัก
ของสวนราชการในจังหวัดไดมากท่ีสุด หรือเก่ียวของกับโจทยการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัดนั้น ๆ มากท่ีสุด
หรือเกี่ยวของกับผลประโยชนของประชาชนในพื้นที่ภูมิภาค หรือมีผลตอขีดความสามารถในการแขงขัน
ของจังหวัดและกลุมจังหวัด โดยมุงเนนตรวจสอบการปฏิบัติงานจริง หรือสภาพความเปนจริงในพื้นท่ี
เปาหมาย มีการเรียกขอมูล/ขอเท็จจริงเพ่ิมเติมจากหนวยงาน เพ่ือใหไดมาซึ่งขอเท็จจริง ซึ่งบางกรณีอาจ
เปนขอมูลท่ีนอกเหนือหรือเกินกวาข้ันตอนการตรวจสอบและประเมินผลของกลไกพ้ืนฐานดําเนินการอยูแลว

การมีกลไกระดับจังหวัดทําหนาท่ีตรวจสอบกระบวนการบริหารนโยบายและการดําเนินแผนงาน/โครงการ
ท่ีมีนัยสําคัญหรือเปนประเด็นท่ีชี้วัดถึงผลสัมฤทธิ์ในการยกระดับการพัฒนาศักยภาพของจังหวัด จะชวยเสริมสราง
ประสิทธิภาพการทํางานของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด ใหมีบทบาทเดนชัดในฐานะกลไกการบูรณาการระบบ
การตรวจสอบและประเมินผลในระดับภาค โดยเฉพาะการบูรณาการหนวยงานท่ีเก่ียวของในการลงพ้ืนท่ีตรวจ
เยี่ยมจังหวัด รวมถึงการบูรณาการการตรวจสอบโครงการในพ้ืนท่ี ซึ่งจะชวยลดทอนความถ่ีและความซ้ําซอน
ในการลงพื้นที่ตรวจเยี่ยม และการรายงานชี้แจงของจังหวัดไดไมมากก็นอย อยางไรก็ตาม เงื่อนไขเกื้อหนุน
ของขอเสนอแนะดังกลาวก็คือ จําเปนตองมีการพิจารณาแนวทางจัดสรรบุคลากรปฏิบัติหนาท่ีประจําในจังหวัด
รับผิดชอบการปฏิบัติงานท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับการดําเนินภารกิจของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด แทนการมอบหมาย
ใหบุคลากรหนวยตรวจสอบภายในของจังหวัด และบุคลากรของสํานักงานจังหวัดดําเนินการในลักษณะงานฝาก
ดังท่ีผานมา
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9.10 การพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงานในอําเภอท่ีเปนศูนยกลางกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

การปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพในการเปนฐานขับเคลื่อนการเติบโต
ทางเศรษฐกิจระดับภูมิภาคและเปนฐานการสรางมูลคาทางเศรษฐกิจของประเทศ ยังจําเปนตองพิจารณาถึง
การปรับรูปแบบกลไกการบริหารงานในระดับอําเภอ (Sub-regional arrangement) ประกอบดวย ผลการศึกษา
พบวา การขับเคลื่อนภารกิจของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคดําเนินการโดยผานกลไกการปฏิบัติงาน
ทั้งในระดับจังหวัดและระดับอําเภอ แมวาสวนราชการประจําจังหวัดสวนใหญจะไมมีการจัดสวนราชการ
บริหารสวนภูมิภาคระดับอําเภออยางเปนทางการ แตในทางปฏิบัติจะเห็นไดวา การดําเนินภารกิจของสวนราชการ
ประจําจังหวัดแทบท้ังหมดเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีปฏิบัติการระดับอําเภอและตําบล

สวนราชการประจําจังหวัดหลายหนวยงาน มีการจัดโครงสรางการบริหารงานภายในรองรับการดําเนิน
ภารกิจในระดับอําเภอในรูปแบบท่ีแตกตางกันไป นับตั้งแตการจัดใหมีสํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีทุกอําเภอ การจัดใหมี
สํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีแบบกลุมอําเภอ และการจัดใหมีหนวยปฏิบัติการเคลื่อนท่ีในลักษณะการสงบุคลากร
ออกไปดําเนินภารกิจในพ้ืนท่ีเปาหมายตามความจําเปน เนื่องจากพ้ืนท่ีระดับอําเภอนับเปนจุดปฏิบัติการท่ีสําคัญ
ตอผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค

หากพิจารณาในมิติเชิงพ้ืนท่ี การดําเนินงานในอํานาจหนาท่ีหรือการจัดบริการสาธารณะของสวนราชการ
ประจําจังหวัดลวนแตเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีระดับอําเภอและตําบล การจัดโครงสรางการบริหารงานในระดับอําเภอ
อยางเหมาะสมกับลักษณะเฉพาะของภารกิจและลักษณะความจําเปนในพ้ืนท่ี จึงมีสวนสําคัญยิ่งตอระดับความสําเร็จ
ในการบริหารงานภาครัฐโดยรวม แตการขาดกลไกการขับเคลื่อนภารกิจของสวนราชการในระดับอําเภอ
อยางเหมาะสม ก็อาจสงผลตอขีดความสามารถของหนวยงานภาครัฐในการตอบสนองตอสภาพปญหาและ
ความตองการบริหารสาธารณะท่ีทวีความซับซอนยิ่งข้ึนไดเชนกัน

ศูนยกลางการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเปนรายไดหลักของจังหวัดท่ีมีศักยภาพบางกรณี ตั้งอยูในพ้ืนท่ี
บางอําเภอของจังหวัด โดยเฉพาะอําเภอขนาดใหญท่ีเปนจุดศูนยกลางเชื่อมโยงการคมนาคมระหวางจังหวัด
ระหวางภาค หรือระหวางประเทศ ซึ่งมักมีสภาพการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจคอนขางสูง และมี
การเปลี่ยนแปลงสภาพเศรษฐกิจและสังคมไปสูความเปนพ้ืนท่ีเมืองอยางรวดเร็ว เม่ือเทียบกับอําเภออ่ืน ๆ ท่ีมี
ความเปนก่ึงเมืองก่ึงชนบทหรือชนบทเปนสวนใหญ พ้ืนท่ีระดับอําเภอท่ีมีลักษณะดังกลาวจึงมีสถานะเปนตําแหนง
พ้ืนท่ีทางยุทธศาสตร ดังจะเห็นไดจากการมีหนวยงานภาครัฐตั้งกระจุกตัวอยูในพ้ืนท่ีเปนจํานวนมาก และเปนพ้ืนท่ี
ท่ีมีการขยายตัวของเมืองสูงกวาหรือเทียบเทากับอําเภอเมืองของบางจังหวัด

การปรับปรุงโครงสรางการบริหารในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษ เชน อําเภอในพ้ืนท่ีท่ีตั้งอยูในเขตพัฒนา
อุตสาหกรรม เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ หรืออําเภอศูนยกลางเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจและบรกิารภาครัฐ
ระหวางอําเภอรายรอบซึ่งแมจะอยูคนละจังหวัด เปนตน มุงเนนการยกระดับบทบาทเชิงพ้ืนท่ีของอําเภอท่ีเปน
ศูนยเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจระหวางโซนตาง ๆ ภายในจังหวัด และระหวางจังหวัด (Growth hub)
เพ่ือใหเปนสถานท่ีใหบริการภาครัฐจุดเดียว (Single point of contact) สําหรับภาคธุรกิจและกลุมผูรับบริการ
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ของหนวยงานตาง ๆ รวมท้ังเปนศูนยบริการขอมูลและคําแนะนําตาง ๆ อยางบูรณาการ เพ่ือสนับสนุนการดําเนินงาน
ของผูประกอบการและผูรับบริการภาครัฐในพ้ืนท่ีโดยรอบ

อําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษจึงควรไดรับการพิจารณาใหมีโครงสรางรองรับการจัดตั้งหนวยงานระดับอําเภอ
ในรูปสํานักงานสาขาอยางเปนทางการ โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบูรณาการ (กบอ.)
เปนกลไกการประสานงานใหเกิดความเปนเอกภาพ มีนายอําเภอเปนผูนําในการบริหารพ้ืนท่ีเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการพัฒนาพ้ืนท่ี และเสนอแผนงานพัฒนาประสิทธิภาพการบริการแบบบูรณาการในพ้ืนท่ีอําเภอ
ท่ีมีลักษณะพิเศษเขาสูแผนพัฒนาจังหวัดไดโดยตรง ท้ังนี้ แนวทางการจัดตั้งสํานักงานสาขาของสวนราชการประจํา
จังหวัดในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษ พิจารณาจากเกณฑเก่ียวกับขอบเขตปริมาณภารกิจและกลุมผูรับบริการ
ในพ้ืนท่ีเปนหลักซึ่งสะทอนใหเห็นจากความหนาแนนของกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเปนศักยภาพของพ้ืนท่ี งานท่ีสามารถ
จัดสรรบุคลากรและงบประมาณเพ่ือปฏิบัติงานในฐานะสํานักงานสาขา ตองเปนภารกิจท่ีเก่ียวของโดยตรงกับ
กลุมเปาหมายท่ีเปนสวนหนึ่งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีฐานของการพัฒนาศักยภาพของจังหวัดเทานั้น

การจัดตั้งสํานักงานสาขา/อําเภอ เปนการผองถายบทบาทและบุคลากรจากสวนราชการในจังหวัดมาปฏิบัติ
หนาท่ีในหนวยบริการระดับอําเภอหรือสํานักงานสาขา โดยการตั้งหนวยบริการสาขาประจําอําเภอจํากัดเฉพาะพ้ืนท่ี
อําเภอท่ีมีภูมิศาสตรเปนจุดศูนยกลางการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือการบริการภาครัฐ โดยพิจารณาจากขนาด
ของปริมาณงานใหสอดคลองและสัมพันธกับความตองการของพ้ืนท่ีเปนหลัก หนวยงานสาขาระดับอําเภอตองมี
ศักยภาพเพียงพอตอการออกใหบริการหรือปฏิบัติหนาท่ีในอําเภออ่ืน ๆ ได และสามารถรองรับปริมาณงานท่ีเกิดจาก
การเดินทางมาขอรับบริการจากประชาชนของอําเภอใกลเคียงท่ีอยูในจังหวัดขางเคียงได โดยแนวทางการจัด
โครงสรางหนวยงานสาขาอําเภอและการบริหารงานราชการระดับอําเภอไมจําเปนตองมีรูปแบบเดียวกันท้ังหมด

การบริหารงานของอําเภอท่ีมีลักษณะพิเศษ เปนระบบการบูรณาการภารกิจของสวนราชการในรูปแบบ
การบริการประชาชนแบบเบ็ดเสร็จ (Government outlet) โดยการจัดโครงสรางการบูรณาการภายในระดับ
อําเภอในรูปกลุมภารกิจตามมิติยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี ไดแก มิติดานคน (People) มิติดานสถานท่ี (Place) และ
มิติดานธุรกิจ (Business) การจัดบริการของสํานักงานสาขาภายใตโครงสรางการบริหารงานอําเภอท่ีมีลักษณะ
พิเศษ เปนระบบบูรณาการภายใตรูปแบบบริการ ซึ่งแบงออกเปนงานบริการดานทะเบียน งานอนุมัติอนุญาต
งานบริการรับเรื่องสงตอ งานกํากับระเบียบและบังคับใชกฎหมาย

นายอําเภอและสํานักงานอําเภอจะตองเปนหนวยงานในการประสานงานและแผนงานกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีอําเภอดวย โดยผูแทนสวนราชการประจําอําเภอจะตองเขามารวมขับเคลื่อนยุทธศาสตร
ของจังหวัดในฐานะคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรดานพ้ืนท่ี (Place) และคณะทํางานภาคีหุนสวน
ยุทธศาสตรดานคน (People) เนื่องจากมีความสัมพันธใกลชิดเละรับรูรับทราบปญหาของประชาชนมากกวา
ระดับจังหวัด แตใหทํางานภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ผลท่ีเกิดข้ึน
จากแนวทางดังกลาวนี้ จะทําใหหัวใจสําคัญของการขับเคลื่อนภารกิจตามอํานาจหนาท่ี และการทํางานเชิง
ยุทธศาสตรของจังหวัด เคลื่อนมาอยูท่ีสวนราชการระดับอําเภอแทน และทําใหเกิดการทํางานท่ีสอดรับกับทิศทาง
การพัฒนาของจังหวัดไปพรอมกันได
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บทที่ 10
ขอเสนอแนะสาํหรับการนํารูปแบบการกําหนดโครงสราง
และการบริหารงานของจังหวัดที่เหมาะสมไปสูการปฏิบัติ

สาระสําคัญในบทนี้ นําเสนอขอเสนอแนะสําหรับการนํารูปแบบการกําหนดโครงสรางและการบริหารงาน
ของจังหวัดท่ีเหมาะสมไปสูการปฏิบัติ ครอบคลุมขอเสนอแนะในประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 1) ข้ันตอนการนํารูปแบบ
การจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดไปปฏิบัติ 2) การสราง
ความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองในระดับจังหวัด 3) ข้ันตอนการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด 4) ปจจัยท่ีมีผลตอ
ความเขมแข็งและยั่งยืนของเครือขาย 5) แนวปฏิบัติในการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใต
ตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว (One Roof) ตามตัวแบบของกระทรวงพาณิชย 6) แนวปฏิบัติในการกําหนด
ความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในจังหวัด 7) แนวปฏิบัติเก่ียวกับการจัดแบงภารกิจระหวางราชการ
บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินเพ่ือใหเกิดความเชื่อมโยงตอเนื่องกัน

10.1 ข้ันตอนการนํารูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
ไปปฏิบัติ

การนํารูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
ไปขับเคลื่อนสูการปฏิบัติ มีข้ันตอนสําคัญ ดังตอไปนี้

ข้ันตอนท่ี 1 การจัดทําคูมือและเอกสารสําหรับเผยแพรและถายทอดความรูความเขาใจเกี่ยวกับ
แนวปฏิบัติในการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายสําหรับนํารองในจังหวัดท่ีมีศักยภาพ โดยมี
สาระสําคัญครอบคลุมหลักการและเหตุผลของการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด รูปแบบ
กลไกและระบบการทํางานของเครือขาย ข้ันตอนการสรางเครือขาย และปจจัยความสําเรจ็และยั่งยืนของเครือขาย
สําหรับสาระสําคัญของหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการบริหารในรูปเครือขายดังกลาวซึ่งจะนํามา
พัฒนาเปนเนื้อหาของคูมือดังกลาว สามารถพิจารณาไดในหัวขอถัดไป

ข้ันตอนท่ี 2 การจัดประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกับสวนราชการระดับกรมในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร
เพ่ือสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองในระดับจังหวัด กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง แนวทาง
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การบูรณาการแผนและงบประมาณจากระดับพ้ืนท่ี ตลอดจนบทบาทการเก้ือหนุนของสวนกลาง ท้ังสวนราชการ
ระดับกรมตนสังกัดของสวนราชการในภูมิภาค และหนวยงานกลางท่ีเก่ียวของ

ข้ันตอนท่ี 3 การจัดประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกับสวนราชการในภูมิภาคในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพนํารอง เพ่ือสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูป
เครือขายบริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัด และกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึด
พ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง รวมท้ังเตรียมความพรอมในการประสานองคกรภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี

ข้ันตอนท่ี 4 การจัดองคประกอบของภาคีเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด โดย
ประสานองคกรและหนวยงานในพื้นท่ี เพ่ือรวมกันกําหนดตัวบุคคลสําหรับเขารวมเปนคณะกรรมการและ
คณะทํางานชุดตาง ๆ ภายใตโครงสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ประกอบดวย
คณะกรรมการบริหาร (Board of Directors) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) คณะกรรมการ
ตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership
Groups) และคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)

ขั้นตอนที่ 5 การแตงตั้งคณะทํางานภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
อยางเปนทางการ โดยอาศัยอํานาจของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ในปจจุบัน
และผูวาราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพนํารองรายงานผลการแตงตั้งคณะทํางานดังกลาวตอคณะกรรมการนโยบาย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.)

ข้ันตอนท่ี 6 การติดตามดูแลและสนับสนุนกระบวนการดําเนินงานของเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัดในพื้นท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพนํารอง โดยสํานักงาน ก.พ.ร. สงบุคลากรเขารวมสังเกตการณการจัด
ประชุมหารือและการดําเนินกิจกรรมอยางใกลชิดและตอเนื่อง นับตั้งแตกิจกรรมการรวบรวมและจัดทํา
ฐานขอมูลเชิงพ้ืนท่ีในดานตาง ๆ  การวิเคราะหและจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง การออกแบบ
แผนงานและโครงสรางสําหรับบูรณาการงบประมาณรวมกัน ตลอดจนการตรวจติดตามการดําเนินโครงการในพ้ืนท่ี

ข้ันตอนท่ี 7 การรวบรวมขอมูลขอเท็จจริงเกี่ยวกับผลสําเร็จรวมท้ังปญหาและอุปสรรค ท่ีปรากฏ
ในผลการสังเกตการณและติดตามกระบวนการดําเนินงานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
ในพ้ืนท่ีนํารองพ้ืนท่ี มาสังเคราะหแนวปฏิบัติท่ีมีประสิทธิผล และจัดทําขอเสนอแนะแนวทางปรับปรุงแกไข
เพ่ือนําเสนอตอสวนราชการในพื้นที่ภูมิภาค สวนราชการบริหารสวนกลาง และหนวยงานกลางที่เกี่ยวของ
โดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ดําเนินการปรับปรุงคูมือแนวปฏิบัติสําหรับการสราง
เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดสําหรับเผยแพรขยายผลไปสูจังหวัดท่ีมีศักยภาพในพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ
เปนการท่ัวไป

ข้ันตอนท่ี 8 การพัฒนากลไกทางกฎหมายและเครื่องมือทางการบริหาร เพ่ือรองรับแนวปฏิบัติดังกลาว
โดยเฉพาะการปรับปรุงพระราชกฤษฎีวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 โดย
เพ่ิมเติมหลักเกณฑและเงื่อนไขเปนกรณีพิเศษสําหรับการจัดโครงสรางการบริหารงานในรูปเครือขายสําหรับ
จังหวัดท่ีมีศักยภาพ รวมถึงการปรับปรุงหลักเกณฑเก่ียวกับการสรรหาผูวาราชการจังหวัด และกําหนด
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มาตรการทางการคลังเพ่ือสนับสนุนการขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัดท่ีมี
ศักยภาพ

10.2 การสรางความรูความเขาใจเกี่ยวกับหลักการและเหตุผลของการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัด

 หลักการและเหตุผลของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
ขอเสนอแนวทางการจัดโครงสรางการทํางานในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัดในท่ีนี้

วางอยูบนฐานแนวคิดท่ีวา การยกระดับขีดความสามารถของจังหวัดในการพัฒนาศักยภาพทางเศรษฐกิจ
ภายในพ้ืนท่ี ควบคูไปกับการยกระดับความเปนประชาธิปไตยในการบริหารราชการในภูมิภาคนั้น เปนสิ่งท่ี
สามารถเกิดข้ึนโดยไมจําเปนตองปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคขนานใหญ หากแตสิ่งท่ี
จําเปนก็คือ การพัฒนากลไกการบริหารในรูปแบบใหมท่ีรองรับการประสานบทบาทและความรวมมือในการกําหนด
ทิศทางการพัฒนาพื้นที่ โดยตั้งอยูบนฐานการมีสวนรวมในการจัดการของชุมชนทองถิ่นในพื้นที่เปาหมาย
ของโครงการตามแผนพัฒนาจังหวัด ตลอดจนการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี และทรัพยากรระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค และหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีเก่ียวของ
ในพ้ืนท่ี

ภายใตโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในปจจุบัน การพัฒนาโครงสรางและระบบบริหารงาน
จังหวัด เพ่ือยกระดับผลสัมฤทธิ์ในการแกไขปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพไดอยางเปนรูปธรรม สามารถ
กระทําไดโดยการสรางกลไกเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ซึ่งประกอบดวยภาคีทุกภาคสวนในทุกระดับรวมกัน
กําหนดทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีบนฐานของขอมูลเชิงพ้ืนท่ี การจัดวางกลไกในลักษณะดังกลาว ในทางวิชาการ
เรียกวา “เครือขายบริหารกิจการบานเมือง” (Governance Network) สําหรับระบบการทํางานท่ีจะตองมี
การพัฒนาข้ึนเพ่ือรองรับการดําเนินกิจกรรมของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองก็คือ ระบบการบริหารงาน
จังหวัดโดยอาศัย “แผนยุทธศาสตรการพัฒนาภูมิภาคโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง” (Regional Territorial Strategy)

การสรางกลไกขับเคลื่อนการสรางการเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ี โดยบทบาทของภาคีภาคสวนตาง ๆ ท่ีอยู
ในพ้ืนท่ีนั้น ๆ ในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองในระดับจังหวัด มีนัยสําคัญทางทฤษฎีคือ เปนการปรับเปลี่ยน
รูปแบบการบริหารนโยบายสาธารณะในพ้ืนท่ีจังหวัด จากเดิมท่ีอยูภายใตบทบาทการกําหนดวาระและการตัดสินใจ
ของหนวยงานภาครัฐฝายเดียวเปนสวนใหญ และอาศัยกลไกการควบคุมสั่งการในระบบราชการเปนหลัก
มาเปนการอาศัยการจัดโครงสรางการบริหารงานแบบเครือขายระหวางองคกรภาครัฐตางสังกัดและตางระดับ
รวมถึงองคกรภาคสวนอ่ืน ๆ ในพ้ืนท่ี อีกท้ังยังเปนการปรับเปลี่ยนวิธีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดจากเดิมท่ีวางอยู
บนฐานการยึดประเด็นนโยบายในแตละดานตามขอบเขตภารกิจของสวนราชการในสังกัดกระทรวงตาง ๆ
เปนตัวตั้ง (public policy sectors) มาสูการยึดโจทยการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนท่ีภูมิภาคระดับจังหวัดเปนตัวตั้ง
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(regional territorial policies) อันจะนําไปสูการบูรณาการแผนงานและโครงการในระดับตาง ๆ ใหดําเนินไป
ในทิศทางเปาหมายเดียวกันอยางแทจริง

การแสดงบทบาทรวมกันของภาคีภาคสวนตาง ๆ ในการกําหนดทิศทางและเปาหมายในการพัฒนา
พ้ืนท่ีภายในจังหวัดตามศักยภาพท่ีมีความโดดเดน ผานเครือขายการทํางานรวมกันระหวางองคกรตางระดับ
และตางภาคสวน ซึ่งมีบทบาทในกระบวนการบริหารนโยบายสาธารณะ ทั้งในขั้นตอนการกําหนดนโยบาย
การนํานโยบายไปปฏิบัติ รวมถึงการกํากับดูแลการดําเนินนโยบายใหบรรลุเปาหมายนั้น เปนแนวทางการสราง
กลไกการประสานบทบาทการทํางานรวมกันของภาคีการพัฒนาในพื้นที่จังหวัด ซึ่งสอดคลองกับหลักการ
ทางทฤษฎีวาดวย “การบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย” (Network Governance) อีกท้ังยังสอดคลอง
กับแนวปฏิบัติภายใตนโยบาย “ประชารัฐ” ของรัฐบาลปจจุบันดวย

การบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขายดําเนินไปโดยผานกระบวนการประสานบทบาทระหวางภาคี
ภาคสวนตาง ๆ ในการรวมกันดําเนินกิจกรรมภายใตกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
นับตั้งแตการรวบรวมขอมูลสภาพปญหาและโจทยการพัฒนา การบูรณาการฐานขอมูลกลางระดับจังหวัด
การวิเคราะหศักยภาพภายในพ้ืนท่ี การออกแบบแผนงานและโครงการ ไปจนถึงการบูรณาการแผนระดับตาง ๆ
เขาสูแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุมจังหวัดและแผนพัฒนาภาค กลไกคณะทํางานระดับตาง ๆ ท่ีประกอบกันข้ึน
เปนเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดนั้น มิใชเพียงการเขามารวมตัวกันของภาคีสมาชิกเพียงครั้งคราว
หากแตเปนเครือขายมีสถานะเปน "ผูกระทําการ" (active agent) ท่ีมีบทบาทตัดสินใจกระทําสิ่งตาง ๆ ภายใต
เปาประสงคของเครือขายนั้น ๆ เอง

กลาวอีกนัยหนึ่ง เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด คือ "องครวม" (holism) ท่ีเปนผลจาก
การเขามามีปฏิสัมพันธกันอยางมีแบบแผนระหวางภาคีสมาชิกจํานวนหนึ่ง ความสัมพันธระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ
ท่ียึดโยงกัน กอใหเกิดเครือขายซึ่งมีคุณลักษณะและองคประกอบใหม ท่ีตางไปจากคุณลักษณะเดิมของภาคีสมาชิก
แตละฝายประกอบกัน และการแสดงบทบาทของภาคีฝายตาง ๆ ในเครือขาย ก็ดําเนินไปภายใตเปาหมายท่ีทุกฝาย
ยึดถือรวมกัน มิใชการมุงดําเนินภารกิจเฉพาะภายใตพันธกิจและเปาประสงคของหนวยงานตนเองเปนหลัก

การกระทําหรือปฏิบัติการใด ๆ ของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด มิใชเพียงผลรวม
การกระทําของภาคีสมาชิกท่ีประกอบกันข้ึนเปนเครือขาย เพราะการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ภายใตแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัด มิไดเปนเพียงการดึงองคกรและหนวยงานภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี เพ่ือใหเขามา
มีบทบาทรวมกันแตเพียงการประชุมหารือเก่ียวกับการขับเคลื่อนกิจกรรมตาง ๆ ของจังหวัด จากนั้นภาคีแตละฝาย
ก็กลับไปดําเนินกิจกรรมภายใตบทบาทหนาท่ีและทรัพยากรของตนเองใหสอดคลองกับผลการประชุมหารือนั้น ๆ

ในทางตรงกันขาม การเขามาเปนสวนหนึ่งของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จะกอใหเกิด
การกระทําหรือวิธีปฏิบัติการในวิถีทางใหม ๆ ซึ่งหากปราศจากความสัมพันธยึดโยงภาคีเหลานั้นเขาดวยกันแลว
การกระทําในลักษณะดังกลาวยอมไมอาจปรากฏใหเห็นหรือเกิดข้ึนไดยาก เชน การประสานความรวมมือระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินกับภาคประชาชนและชุมชน ตลอดจนสมาคมธุรกิจ ในการระดมงบประมาณ
ทรัพยากร และบุคลากรในการขับเคลื่อนกิจกรรมการจัดเก็บขอมูลในพ้ืนท่ี ตลอดจนวิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทํา
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แผนพัฒนาในระดับตําบลหรือเทศบาล การประสานความรวมมือระหวางสวนราชการประจําจังหวัด กับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและภาคประชาชนและชุมชน ในการบูรณาการโครงการพัฒนาท่ีตั้งอยูบนฐานของขอมูล
และแผนพัฒนาทองถ่ินเขาสูแผนพัฒนาจังหวัด การจัดสรรงบประมาณพัฒนาจังหวัดเพ่ือใหสวนราชการท่ีเก่ียวของ
ดําเนินโครงการในพ้ืนท่ีรวมกับภาคประชาชนและองคกรชุมชน รวมไปถึง การประสานความรวมมือระหวาง
ภาควิชาการทั้งในและนอกพื้นที่กับภาคประชาชนและชุมชนในการสรางกระบวนการเรียนรูเพื่อยกระดับ
ขีดความสามารถในการยกระดับศักยภาพการพัฒนาภายในพ้ืนท่ี เปนตน

หากพิจารณาในทางหลักการ สามารถอธิบายไดวา การจัดโครงสรางการทํางานรวมกันระหวางองคกร
และหนวยงานภาคสวนตาง ๆ ในรูปเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ถือเปน “สถาบัน” รูปแบบหนึ่ง
ท่ีมีผลตอพฤติกรรมและการกระทําของตัวแสดงท่ีเปนสมาชิกของเครือขายนั้น ๆ กลาวคือ ถาไมเปนสวนหนึ่ง
ของเครือขาย ตัวแสดงเหลานั้นจะแสดงพฤติกรรมหรือมีการกระทําในลักษณะแตกตางออกไป หรือไมเชนนั้น
ตัวแสดงแตละฝายก็จะไมสามารถกระทําการบางอยางไดดังเชนท่ีอยูในเครือขาย

คําอธิบายดังกลาวสามารถพิจารณาไดจากตัวอยางรูปแบบในทางปฏิบัติ เชน หากองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไมไดเขามาเปนสวนหนึ่งของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด แมวาภาคประชาชน
และเครือขายองคกรชุมชนจะมีการจัดทําแผนชุมชนข้ึนมา แตผูบริหารและสมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
นั้น ๆ ก็อาจเพิกเฉยตอการนําขอเสนอโครงการและแนวทางการดําเนินกิจกรรมท่ีปรากฏในแผนชุมชนมาเปน
ฐานในการกําหนดแผนพัฒนาทองถ่ิน เพราะบุคคลเหลานั้นไมไดมีบทบาทรวมเปนสวนหนึ่งในการขับเคลื่อน
กิจกรรมการจัดเก็บขอมูลและการวิเคราะหขอมูลสภาพปญหารวมกับสมาชิกในชุมชนตั้งแตแรก

ในกรณีดังกลาว การตระหนักในความเปนเจาของแผนชุมชนรวมกันไมอาจเกิดข้ึนได หากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนผูรับผิดชอบพ้ืนท่ีเปาหมายของแผนงานพัฒนาศักยภาพของจังหวัด ไมไดเขามาเปน
สวนหนึ่งของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดตั้งแตแรก ผลท่ีเกิดข้ึนก็คือ ผูบริหารและสมาชิก
สภาทองถ่ินยอมไมรูสึกวาตนเองมีพันธะผูกพันใหตองรวมรับผิดชอบในการผลักดันแผนชุมชนไปสูการปฏิบัติ
ในพ้ืนท่ีโดยสอดคลองกับทิศทางยุทธศาสตรการพัฒนาระดับจังหวัด และมีแนวโนมจะตัดสินใจกําหนด
แผนพัฒนาทองถ่ินบนฐานของการคํานึงถึงบทบาทในตําแหนงและอํานาจหนาท่ีเปนหลัก เชน การมุงกําหนด
โครงการพัฒนาที่เห็นผลเฉพาะหนาเปนรูปธรรมรวดเร็ว และมุงดําเนินโครงการเพื่อรักษาฐานเสียงหรือ
สรางแรงสนับสนุนทางการเมืองในพ้ืนท่ีเปนหลัก เปนตน

ในทํานองเดียวกัน หากหนวยราชการระดับจังหวัดบางสวน มิไดเขามาเปนสวนหนึ่งของเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดตั้งแตแรก การยอมรับแผนพัฒนาระดับตําบลในพ้ืนท่ีเปาหมายของแผนงาน
พัฒนาศักยภาพของจังหวัด มาเปนฐานในการกําหนดประเด็นการพัฒนาภายใตภารกิจของสวนราชการประจํา
จังหวัดยอมไมอาจเกิดได การกําหนดแผนพัฒนาจังหวัดจึงมีแนวโนมแยกสวนจากแผนพัฒนาทองถ่ินท่ีเปนพ้ืนท่ี
เปาหมายของแผนงานหรือโครงการของจังหวัด ในขณะเดียวกัน กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด ก็จะยังคงมี
แนวโนมดําเนินไปในลักษณะการตกลงแบงสรรโครงการและจัดสรรงบประมาณระหวางสวนราชการตาง ๆ ตาม
แผนงานและโครงการท่ีสวนราชการเหลานั้นใหความสําคัญเปนหลัก
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ภายใตสถานการณเชนนี้ แมวาภาคประชาชนและชุมชน ตลอดสมาคมธุรกิจตาง ๆ ในพื้นที่จะมี
การขับเคลื่อนกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาพ้ืนท่ีบนฐานของขอมูลเชิงประจักษอยางแข็งขัน แตแผนพัฒนา
ระดับชุมชนเหลานั้น ก็อาจไมไดรับการยอมรับและการตระหนักถึงความสําคัญจากหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาคและหนวยราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในจังหวัด สงผลใหแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
ขาดความสอดคลองหรือยึดโยงกับทิศทางหรือประเด็นการพัฒนาและการจัดการปญหาในพ้ืนท่ี ซึ่งปรากฏอยู
ในแผนชุมชนและแผนพัฒนาทองถ่ิน สภาพการณเชนนีส้ะทอนใหเห็นถึงสาเหตุของการเกิดกระแสกดดันทาทาย
การแสดงบทบาทและการดํารงอยูของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีมาจากภาคประชาชนในจังหวัด
ตาง ๆ ในชวงไมก่ีปท่ีผานมาไดคอนขางชัดเจน

 ลักษณะสําคัญของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
จากกรอบแนวคิดขางตน สามารถสรุปลักษณะสําคัญของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ

จังหวัดไดดังตอไปนี้
1) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดเกิดจากการรวมตัวของภาคีสมาชิกหลากหลาย

ภาคสวน เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดเกิดจากการรวมตัวของภาคีสมาชิกหลากหลายภาคสวน
ประกอบดวย ภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาควิชาการ กลาวคือ ภาคีภาครัฐ ไดแก หนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาคระดับจังหวัดและอําเภอ  หนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ี และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ภาคประชาสังคม ไดแก สมาคมธุรกิจในพื้นที่ องคการพัฒนาเอกชน เครือขายภาคประชาชน องคกรชุมชน
ผูนําชุมชน ฯลฯ ภาควิชาการ ไดแก มหาวิทยาลัยในพ้ืนท่ี นักวิชาการผูเชี่ยวชาญ และองคกรสนับสนุนทางวิชาการ
จากภายนอก

กระบวนการขับเคลื่อนกิจกรรมภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งโดย
เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สะทอนใหเห็นถึงรูปธรรมของสรางกลไกการมีสวนรวมของพลเมือง
ในกระบวนการบริหารงานภาครัฐภายใตเครือขายการประสานบทบาทระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวน
(collaborative governance)1 โดยอาศัยเครื่องมือตาง ๆ ในการสรางพ้ืนท่ีการทํางานรวมกัน อาทิ การเก็บ
รวบรวมขอมูลเชิงประจักษในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนา การวิเคราะหขอมูลและจัดทําฐานขอมูลกลางของ
จังหวัดรวมกัน การจัดเวทีบูรณาการแผนพัฒนาทองถ่ินระดับตําบลหรือเทศบาล การประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือ
จัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด และการประชุมหารือวางแนวทางการทํางานรวมกันของคณะทํางานระดับ
ตาง ๆ

หากพิจารณาในทางหลักการ การสรางพ้ืนท่ีสําหรับการทํางานรวมกันระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ
ในฐานะภาคีหุนสวนในการเปนเจาของปญหาในพื้นที่รวมกัน นับเปนเครื่องมือทางการบริหารที่สอดคลอง

1 คําอธิบายทางทฤษฎีเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมอืกันหลายภาคสวน สามารถพิจารณาไดจาก
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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กับหลักการบริหารกิจการบานเมืองแนวใหม (new governance) ในหลายมิติ ไมวาจะเปนในมิติการสราง
กลไกการประสานความรวมมือระหวางภาคีท่ีมีสวนไดสวนเสียทุกฝาย ในการปรึกษาหารือและแสวงหา
แนวทางจัดการประเด็นปญหาสาธารณะรวมกันระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวนในพ้ืนท่ี (deliberative
governance) หรือมิติการสรางชองทางสําหรับเปดใหพลเมืองในเขามามีสวนรวมในการบริหารกิจการสาธารณะ
อยางกวางขวางภายใตกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในรูปเครือขาย เพ่ือเอ้ือใหพลเมืองหรือกลุมผูมีสวนได
สวนเสียในพ้ืนท่ี สามารถมีบทบาทรวมกําหนดทิศทางการบริหารกิจการสาธารณะไดตามหลักการ
ประชาธิปไตย (participatory governance)2

2) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดประกอบข้ึนจากสายสัมพันธเช่ือมโยงตัวแสดงท่ี
เปนภาคีในหลายระดับ ท้ังตัวแสดงระดับบุคคล ระดับกลุม และระดับองคการ เครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด มิไดเปนเพียงการเขามารวมตัวกันของกลุมบุคคลเพ่ือดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง
รวมกัน ดังเชนการจัดตั้งคณะทํางานเฉพาะกิจหรือการแตงตั้งคณะกรรมการรวมระหวางหนวยงานราชการตาง ๆ
ดังท่ีปรากฏโดยท่ัวไป หากแตเปนเครือขายท่ีประกอบดวยตัวแสดงท่ีมีความเปนอิสระในตัวเองซึ่งเขามารวมกัน
ดําเนินกิจกรรมภายใตเครือขายบนพ้ืนฐานความสมัครใจเปนสําคัญ ภาคีสมาชิกในเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี
จึงประกอบดวยท้ังตัวแสดงระดับตาง ๆ กลาวคือ ตัวแสดงระดับปจเจกบุคคล อาทิ อดีตขาราชการ นักวิชาการ
นักพัฒนาเอกชน ปราชญชาวบาน ผูนําชุมชน ฯลฯ ระดับกลุมบุคคล เชน กลุมผูประกอบการธุรกิจ กลุม
อาสาสมัคร กลุมกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเมือง กลุมอนุรักษทรัพยากร กลุมอนุรักษศิลปวัฒนธรรม
พ้ืนบาน กลุมเกษตรอินทรีย ฯลฯ ระดับองคการ ไดแก หนวยราชการระดับจังหวัด หนวยราชการบริหาร
สวนกลางในพ้ืนท่ี หนวยราชการระดับอําเภอ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มหาวิทยาลยั ฯลฯ

ดังนั้น ภายใตโครงสรางความสัมพันธภายในเครือขายการพัฒนาเชิงพื้นที่ หนวยงานภาครัฐตาง ๆ
จึงสามารถแสดงบทบาทในลักษณะตาง ๆ ไดอยางหลากหลาย ท้ังการเปนผูนํา ผูตาม ผูสนับสนุน ผูเอ้ืออํานวย
ผูประสาน มิใชเพียงสั่งการชี้นําแตเพียงอยางเดียว ท้ังนี้ การแสดงบทบาทของภาคีภาครัฐจะปรากฏในลักษณะใดนั้น
ข้ึนอยูกับตําแหนงแหงท่ีในความสัมพันธกับภาคีอ่ืน ๆ ในแตละกิจกรรมท่ีดําเนินไปภายใตบทบาทของเครือขาย
การเปนสวนหนึ่งของเครือขายการพัฒนาเชิงพื้นที่จึงทําใหภาคีภาครัฐสามารถแสดงบทบาทและประสาน
การทํางานรวมกับภาคสวนอ่ืน ๆ ไดอยางยืดหยุนมากกวาการทํางานภายใตกลไกการบริหารราชการเปนหลัก

3) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด เอ้ืออํานวยใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางาน
ระหวางภาคีสมาชิกจากทุกภาคสวนในพื้นท่ี ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง เครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด เอ้ืออํานวยใหเกิดการประสานบทบาทและการทํางานระหวางภาคี
สมาชิกจากทุกภาคสวนในพ้ืนท่ีผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง นับตั้งแตการเริ่มตนสราง

2 การวิเคราะหมติิความเปนประชาธิปไตยในการบริหารงานภาครัฐ 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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เครือขายในรูปคณะทํางานระดับตาง ๆ ที่เชื่อมโยงกัน การจัดเวทีประชุมหารือและแลกเปลี่ยนเรียนรูขอมูล
ในพ้ืนท่ีอยางสมํ่าเสมอ การบูรณาการแผนพัฒนาทุกระดับในพ้ืนท่ี รวมไปถึงการขับเคลื่อนกิจกรรมเพ่ือจัดการ
ปญหาและการพัฒนาในพ้ืนท่ีรวมกัน

นอกจากนี้ เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ยังเอ้ือใหเกิดการแลกเปลี่ยนแบงปน
ทรัพยากรตาง ๆ ระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ ที่เปนภาคีสมาชิกเครือขายอีกดวย ไมวาจะเปนทรัพยากร
ในรูปงบประมาณ อํานาจหนาท่ี บุคลากร สถานท่ี อุปกรณ เทคโนโลยี องคความรู ภูมิปญญา ทุนทางสังคม
ตลอดจนทุนทางการเมือง ท้ังนี้ การแลกเปลี่ยนและการไหลเวียนของทรัพยากรตาง ๆ ภายในเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัด เกิดขึ้นไดก็ตอเมื่อกระบวนการปฏิสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกในเครือขาย
มีการดําเนินไปอยางตอเนื่องภายใตเปาหมายท่ีทุกฝายกําหนดและยึดถือรวมกัน

4) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดแสดงบทบาทหนาท่ีในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะในหลายข้ันตอน เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด แสดงบทบาทหนาท่ีในกระบวนการ
นโยบายสาธารณะในหลายขั้นตอน เริ่มตนจากขั้นตอนการระบุประเด็นปญหาสาธารณะในพื้นที่ โดยผาน
การดําเนินกิจกรรมการจัดเก็บขอมูลเชิงประจักษในมิติท่ีเก่ียวของกับประเด็นปญหาและศักยภาพของพ้ืนท่ี
และการวิเคราะหขอมูลสภาพปญหาและปจจัยตาง ๆ การกําหนดเปาหมายและวิธีการในการจัดการและแกไข
ปญหาในพ้ืนท่ี ซึ่งปรากฏผานกระบวนการบูรณาการแผนพัฒนาในระดับตาง ๆ เขาสูแผนพัฒนาจังหวัด โดยอาศัย
เครื่องมือการจัดทําบันทึกขอตกลงความรวมมือ (public action contract) ซึ่งระบุถึงโครงการท่ีภาคประชาสังคม
และชุมชนมีศักยภาพในการดําเนินการเอง โครงการท่ีดําเนินการโดยงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
และโครงการท่ีดําเนินการโดยงบประมาณของสวนราชการท่ีเก่ียวของ ไปจนถึงข้ันตอนการประเมินผล
โครงการ ซึ่งปรากฏผานกิจกรรมการกําหนดตัวชี้วัดและวิเคราะหขอมูลความเปลี่ยนแปลงท่ีสะทอนถึงผลลัพธ
ในการดําเนินกิจกรรมตามตัวชี้วัดดานตาง ๆ ท่ีทุกฝายรวมกันกําหนดข้ึน โดยอาศัยกลไกการตรวจสอบและ
ประเมินผลภาคราชการระดับจังหวัด

5) กระบวนการทํางานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สะทอนถึงการปรับเปลี่ยน
บทบาทของตัวแสดงภาครัฐในพื้นท่ีจากการอาศัยกลไก “การปกครอง” (government) เปนหลัก มาสู
การแสดงบทบาทโดยอาศัยกลไก “การบริหารกิจการบานเมือง” (governance) มากข้ึน กลาวคือ หากพิจารณา
จากมิติการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงภาครัฐกับตัวแสดงภาคสวนอ่ืน ๆ ในสังคม เครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด สะทอนใหเห็นถึงลักษณะการแสดงบทบาทของตัวแสดงภาครัฐท่ีตั้งอยูบนกรอบแนวคิด
“การบริหารกิจการบานเมือง” (governance) ซึ่งมีสาระสําคัญอยูท่ีการปรับเปลี่ยนแบบแผนปฏบิัติในการขับเคลื่อน
กิจการสาธารณะ จากการอาศัยกลไกการใชอํานาจหนาท่ีสั่งการบังคับบัญชา เปนหลัก มาเปนการอาศัยกลไก
การทํางานในแนวระนาบผานการสรางขอตกลงรวมกันกับภาคีการพัฒนาในพ้ืนท่ีแทน ดังเชน การจัดทําบันทึก
ขอตกลงรวมกัน (MOU) ระหวางสวนราชการระดับจังหวดั องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคีภาคประชาชน
ในการรวมกันขับเคลื่อนแผนงานและโครงการภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง
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หากพิจารณาในทางหลักการ ขอตกลงในการดําเนินภารกิจรวมกันระหวางหนวยงานและองคกร
ภาครัฐระดับตาง ๆ และภาคีภาคสวนตาง ๆ  (interjurisdictional agreements)3 เปนกลไกการบริหารกิจการบานเมือง
ท่ีดําเนินไปบนความสัมพันธแบบพ่ึงพาหนุนเสริมบทบาทซึ่งกันและกันระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ ท่ีเปนสมาชิก
ของเครือขาย การบริหารโครงการสาธารณะตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ดําเนินไปโดยอาศัยทรัพยากรตาง ๆ  ท่ีสมาชิกในเครือขาย
แลกเปลี่ยนแบงปนซึ่งกันและกัน ภายใตเปาหมาย กรอบกติกา และบรรทัดฐานท่ีสมาชิกทุกฝายหารือตกลง
รวมกัน การเกิดข้ึนของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จะสงผลใหกระบวนการบริหารราชการ
ในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ดําเนินไปบนการผสมผสานระหวางระบบการประสานความรวมมือและการเจรจา
หารือเพ่ือสรางขอตกลงรวมบนฐานความสัมพันธในแนวระนาบ กับระบบการควบคุมสั่งการแนวดิ่งภายใน
ระบบบริหารงานภาครัฐตามปกติ

6) เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดกอใหเกิดระบบจัดการตนเองรวมกันของภาคี
ทุกภาคสวนในพื้นท่ี (self-governance) ข้ึนในระบบบริหารราชการจังหวัด กลไกการทํางานในรูปเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดเปนการผูกโยงบทบาทของภาครัฐเขากับการแสดงบทบาทของตัวแสดง
ในภาคสวนอ่ืน ๆ ในสังคม โดยตัวแสดงภาครัฐมีบทบาทเปนภาคีแกนกลางประสานการขับเคลื่อนการแกไข
ปญหาและการพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกันระหวางภาคีทุกภาคสวนในเครือขาย หากพิจารณาในทางหลักการ
กระบวนการประสานบทบาทและความรวมมือของภาคีทุกภาคสวนในจังหวัดก็คือ ปรากฏการณของการจัดการ
ตนเองของภาคีทุกภาคสวนในพ้ืนท่ี (self-organizing phenomena)4 ซึ่งมีลักษณะสําคัญ 3 ประการ คือ

ประการแรก การประสานบทบาทขององคกรภาคีตาง ๆ ดําเนินไปบนกระบวนการปฏิสัมพันธระหวาง
กันอยางตอเนื่อง การดําเนินงานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ดําเนินไปโดยผานการปฏสิัมพันธ
ระหวางตัวแสดงหลากหลายภาคสวน ซึ่งเขามาแสดงบทบาทรวมกันบนฐานความสัมพันธแนวราบ ภาคีแตละ
ฝายสามารถมีอิสระในการคิดและตัดสินใจภายใตเปาหมายรวมกัน รวมท้ังสามารถนําเสนอขอแนะนํา ขอหารือ
ขอตอรอง และขอตกลงระหวางกัน โดยอาศัยเวทีการประชุมคณะทํางานระดับตาง ๆ

การจัดการตนเองของภาคีทุกสวนในพ้ืนท่ีจะเกิดข้ึนไดก็ตอเม่ือกระบวนการขับเคลื่อนกิจกรรมตาง ๆ
ในทุกข้ันตอนดําเนินไปโดยการเขามาแสดงบทบาทรวมกันของภาคีสมาชิก มิใชภาคีฝายหนึ่งฝายใดมีบทบาท
หลักในการกํากับควบคุมการดําเนินกิจกรรมหนึ่ง ๆ เพียงฝายเดียว หรือการแบงบทบาทหนาที่รับผิดชอบ
การดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เด็ดขาดจากกัน ฉะนั้น ในทุกข้ันตอนของการดําเนินกิจกรรม ตัวแสดงตาง ๆ ท่ีเปน
สมาชิกของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดจะตองมีปฏิสัมพันธตอกันอยางตอเนื่อง ทั้งในแง

3 หลักการสําคัญของการนํากลไกการสรางขอตกลงในการดาํเนินภารกิจรวมกันระหวางหนวยงานและองคกรภาครัฐ
ระดับตาง ๆ และภาคีภาคสวนตาง ๆ มาใชในการบริหารงานภาครฐั สามารถพิจารณาไดจาก 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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การแลกเปลี่ยนทรัพยากรท่ีแตละฝายตองพ่ึงพาหรือแบงปนซึ่งกันและกัน การเจรจาหารือในคณะทํางานระดับ
ตาง ๆ รวมถึงการดําเนินกิจกรรมตามโครงการในพ้ืนท่ีเปาหมายการพัฒนา

ประการท่ีสอง การแสดงบทบาทรวมกันของภาคีเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดดําเนินไป
ภายใตกฎเกณฑกติกาที่ทุกฝายเคารพและยึดถือรวมกัน การมีกฎเกณฑกติกาการทํางานรวมกันที่ทุกฝาย
ใหการยอมรับและผูกพันตนเองภายใตกฎเกณฑกติกานั้น ๆ นับเปนเงื่อนไขสําคัญของกระบวนการจัดการ
ตนเองของภาคีทุกภาคสวน ในการแกไขปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ีรวมกัน เนื่องจากการสรางเครือขายการพัฒนา
จังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งนั้น เกิดข้ึนบนฐานความสมัครใจของภาคีทุกฝายเปนสําคัญ การปฏิสัมพันธใด ๆ
ท่ีเกิดข้ึนระหวางภาคีทุกสวนสวนในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จึงตองดําเนินไปบนรากฐาน
ความไววางใจซึ่งกันและกัน (mutual trust) ซึ่งมีท่ีมาจากการเคารพและยึดม่ันในกฎกติกาท่ีทุกฝายมีบทบาท
ในการกําหนดข้ึนมา และใหความเห็นชอบรวมกัน นับตั้งแตหลักเกณฑในการจัดโครงสรางคณะทํางานระดับ
ตาง ๆ กรอบแนวทางการประสานงานระหวางกัน แนวทางการประชุมหารือรวมกัน กรอบข้ันตอนการดําเนิน
กิจกรรม เงื่อนไขการระดมทรัพยากรตาง ๆ รวมกัน การจัดแบงบทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบ ตลอดจน
การจัดทําขอตกลงรวมมืออยางเปนทางการ

ประการท่ีสาม การปฏิสัมพันธระหวางภาคีฝายตาง ๆ นําไปสูการระดมแลกเปลี่ยนทรัพยากรภายใน
เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด การแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหวางกัน และการประสานความรวมมือ
เพ่ือดําเนินการในเรื่องตาง ๆ รวมกันระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ จะเกิดข้ึนได ก็ตอเม่ือมีการสรางสายสัมพันธ
ผูกโยงระหวางตัวแสดงฝายตาง ๆ เขาดวยกันเปนเครือขาย กลาวคือ หากไมมีสายสัมพันธดังกลาว การแลกเปลี่ยน
แบงปนทรัพยากรตัดขามภาคสวนก็ไมอาจเกิดข้ึนได ดวยเหตุท่ีตัวแสดงแตละฝายในเครือขายตางครอบครอง
ทรัพยากรแตละประเภทมากนอยแตกตางกันไป ฐานทรัพยากรท่ีตัวแสดงแตละฝายมีอยู จึงเปนปจจัยกําหนด
ศักยภาพในการเขารวมแสดงบทบาทในเครือขายของตัวแสดงนั้น ๆ ดังนั้น ลักษณะการแสดงบทบาทของตัว
แสดงแตละฝายในเครือขาย จึงสะทอนใหเห็นไดจากประเภทของทรัพยากรท่ีตัวแสดงนั้นนําเขามาแลกเปลี่ยน
แบงปนในฐานะสมาชิกของเครือขาย

หากพิจารณาในเชิงหลักการ ทรัพยากรท่ีตัวแสดงภาคีแตละภาคสวนนําเขามาใชรวมกันสามารถ
พิจารณาไดในฐานะท่ีเปน "ทุน" (capital) ของเครือขายซึ่งประกอบดวยทรัพยากรท่ีเปนทุนหลากหลายประเภท
อาจจําแนกไดเปนทุนทางการเงิน (financial capital) ทุนทางกายภาพ (physical capital) ทุนมนุษย (human
capital) ทุนทางสังคม (social capital) ทุนขอมูลและความรู (informational/knowledge capital) ทุนทาง
ธรรมชาติ (natural capital) ทุนทางการเมือง (political capital) และทุนทางวัฒนธรรม (cultural capital)5

1) ทุนทางการเงิน ไดแก ทรัพยากรทางการเงินท่ีมีการจัดสรรเขาสูระบบการทํางานของเครือขายการพัฒนา
จังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ครอบคลุมตั้งแตงบประมาณของจังหวัด งบประมาณท่ีภาคีสมาชิกในเครือขาย

5 กรอบการวิเคราะหจําแนกประเภทของทุนท่ีไหลเวียนแลกเปลี่ยนในเครือขายในทางการบรหิารกิจการบานเมือง
สามารถพิจารณาไดจาก Christopher Koliba, Jack W. Meek, and Asim Zia, Governance Networks in Public
Administration and Public Policy, p. 85-92.
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จัดสรรสมทบการดําเนินกิจกรรมภายในเครือขาย รวมถึงเงินงบประมาณท่ีเครือขายไดรับการจัดสรรจากแหลง
ทุนภายนอกเครือขาย หรือเงินสนับสนุนหรือรวมลงทุนจากภาคเอกชน

2) ทุนทางกายภาพ คือ ทรัพยากรท่ีเปนทรัพยสินตาง ๆ ท่ีภาคีสมาชิกนํามาแบงปนแลกเปลี่ยนหรือ
ใชประโยชนรวมกันในการดําเนินกิจกรรมของเครือขายการพัฒนาจังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง อาทิ อาคาร
สถานท่ี ยานพาหนะ เครื่องมือ วัสดุอุปกรณ เทคโนโลยี ฯลฯ ทรัพยากรท่ีเปนทุนทางกายภาพนี้อาจเปน
ทรัพยสินท่ีสมาชิกในเครือขายถือครอง และนํามาใชเพ่ือประโยชนในการดําเนินกิจกรรมของเครือขาย หรือ
อาจเปนทรัพยสินท่ีเครือขายจัดหาหรือไดมาเพ่ือประโยชนรวมกัน

3) ทุนมนุษย คือ ทรัพยากรบุคคลท่ีมีความรูความสามารถในดานตาง ๆ ซึ่งเปนกําลังในการดําเนิน
กิจกรรมของเครือขายการพัฒนาจังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง นับตั้งแตปจเจกบุคคล เชน ขาราชการในพ้ืนท่ี
ผูนําสมาคมธุรกิจ ผูนําชุมชน นักพัฒนาเอกชน ปราชญชาวบาน นักวิชาการ ฯลฯ ทรัพยากรบุคคลในเครือขาย
ยังรวมถึงตัวแสดงระดับกลุมคนท่ีมีความรูความสามารถหรือความสนใจเฉพาะดานรวมกัน เชน กลุม
ผูประกอบการธุรกิจ กลุมอาชีพ กลุมวิสหากิจ กลุมอนุรักษ เปนตน รวมไปถึงบุคคลท่ีเปนตัวแสดงระดับองคกร
เชน ผูวาราชการจังหวัด หัวหนาสวนราชการ นายอําเภอ นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน เม่ือมาอยู
ในเครือขายแลว บุคลากรเหลานั้นจะมีบทบาทหนาท่ีในการขับเคลื่อนกิจกรรมของเครือขาย โดยนําวิทยาการ
ความรู (technical know-how) ทักษะความชํานาญ (skills) รวมถึงพละกําลังและเวลาท่ีแตละคนมีอยูมาใช
ในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกัน

4) ทุนทางสังคม คือ สายใยท่ีรอยรัดผูคนกลุมตาง ๆ ในพ้ืนท่ีไวดวยกัน บนฐานความไววางใจซึ่งกันและกัน
ซึ่งเกิดข้ึนผานสายสัมพันธในรูปสมาคม ชมรม กลุม เครือขาย ฯลฯ ทุนทางสังคมของเครือขายการพัฒนา
จังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง อาจปรากฏใหเห็นผานภูมิหลังการรวมตัวของภาคประชาชนในพ้ืนท่ี ซึ่งมีลักษณะ
แตกตางกันไปในแตละจังหวัด ท้ังนี้ ทุนทางสังคมเปนรากฐานรองรับการสรางความสัมพันธบนความเชื่อถือ
ไววางใจระหวางภาคีฝายตาง ๆ ในพ้ืนท่ี และประสานรอยรัดสมาชิกฝายตาง ๆ เขาดวยกัน

5) ทุนขอมูลและความรู คือ ขอมูล องคความรู และทักษะความเชี่ยวชาญในเรื่องตาง ๆ ที่แฝงอยู
ในตัวสมาชิกจากภาคสวนตาง ๆ ในเครือขาย และถูกนํามาแลกเปลี่ยนแบงปนเพ่ือใชในกระบวนการทํางาน
รวมกัน การมีขอมูลและความรูในเรื่องท่ีเก่ียวของกับการจัดการประเด็นปญหาในพ้ืนท่ีเปนทุนเดิม เปนทรัพยากร
ท่ีชวยใหเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีสามารถสรางขอมูลความรูชุดใหมข้ึนมาไดอยางตอเนื่อง

ทุนขอมูลและความรู เรียกอีกอยางวา "ทุนทางปญญา" (intellectual capital) ซึ่งถือเปนทรัพยากร
ทางยุทธศาสตร (strategic resource) หากเครือขายไมสามารถระดมทุนทางปญญาได แมจะมีทุนทางการเงิน
และทุนทรัพยสินทางกายภาพอ่ืน ๆ เปนจํานวนมาก เครือขายก็อาจไมประสบความสําเร็จในการดําเนินภารกิจ
ใหบรรลุเปาหมาย เพราะความรูและประสบการณจากการเรียนรูในเรื่องตาง ๆ  เปนปจจัยสําคัญในการเปลี่ยนแปลง
ความเชื่อและความยึดติดในวิธีการใดวิธีการหนึ่ง รวมถึงการสรางความรูความเขาใจและมุมมองตอสภาพ
ปญหาท่ีตรงกัน
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6) ทุนทางธรรมชาติ ไดแก ทรัพยากรทางธรรมชาติท่ีเก่ียวของกับการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เพ่ือให
บรรลุเปาหมายในการแกไขปญหาและการพัฒนาพ้ืนท่ี การดําเนินกิจกรรมของเครือขายการพัฒนาจังหวัดโดย
ยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้งในหลายกรณี จําเปนตองอาศัยการมีทุนทางธรรมชาติในพ้ืนท่ีในลักษณะตาง ๆ เชน การมี
แหลงทรัพยากรทางธรรมชาติท่ีอุดมสมบูรณและสวยงาม ตลอดจนการจัดการสิ่งแวดลอมท่ีดี เปนปจจัยสําคัญ
ตอการบรรลุเปาหมายในการพัฒนาศักยภาพการเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติ การมีแหลงน้ําสําหรับพัฒนา
ระบบชลประทานเพื่อการเกษตร เปนปจจัยเอื้อใหการสรางรายไดจากกิจกรรมการสงเสริมวิสาหกิจชมุชน
ของกลุมผลิตผักปลอดสารพิษประสบความสําเร็จได เปนตน

7) ทุนทางการเมือง ไดแก อิทธิพล และอํานาจ ท่ีภาคีสมาชิกในเครือขายครอบครองและนํามาใช
รวมกันในการขับเคลื่อนกิจกรรมตาง ๆ ของเครือขาย ภาคีสมาชิกในแตละภาคสวนของเครือขายการพัฒนา
จังหวัดโดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ตางครอบครองทุนทางการเมืองในลักษณะแตกตางกันไป เชน ผูวาราชการ
จังหวัดมีทุนทางการเมืองท่ีเกิดจากสถานะและอํานาจหนาท่ี (administrative authority) ในฐานะผูบริหาร
สูงสุดในโครงสรางราชการบริหารสวนภูมิภาค หรือนายกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีทุนทางการเมืองในฐานะ
ตัวแทนของประชาชนกลุมเปาหมายผูไดรับประโยชนจากการผลักดันโครงการสาธารณะในพ้ืนท่ี แกนนํา
เครือขายภาคประชาชนมีทุนทางการเมืองท่ีเกิดจากประวัติการทํางานและการมีชื่อเสียงเกียรติยศเปนท่ียอมรับ
หรือแกนนําองคกรชุมชนซึ่งมีทุนทางการเมืองที่เกิดจากการแสดงบทบาทความเปนผูนํา เปนตน ทรัพยากร
ในเชิงอํานาจและอิทธิพล เปนปจจัยท่ีทําใหเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีสามารถกระทําการใด ๆ ท่ีเก่ียวของ
กับกระบวนการทางการเมืองได

8) ทุนทางวัฒนธรรม คือ ชุดบรรทัดฐาน คุณคา ธรรมเนียมปฏิบัติท่ีเปนท่ียึดถือกันในกลุมของสมาชิก
ภาคีภาคสวนตาง ๆ ในเครือขาย ซึ่งเปนปจจัยท่ีสงผลทางบวกตอการประสานบทบาทและการทํางานรวมกัน
ของภาคีเหลานั้น ท้ังนี้ สมาชิกในเครือขายอาจแลกเปลี่ยนเรียนรูและซึมซับทุนทางวัฒนธรรมของสมาชิกท่ีมาจาก
องคกรหรือกลุมอ่ืน ๆ ได หากคุณคาและบรรทัดฐานการปฏิบัติดังกลาวสามารถเอ้ือใหการทํางานรวมกัน
สามารถบรรลุเปาหมายของเครือขายได เชน การมีคานิยมรวมกันในการเสียสละและอุทิศตนทํางานโดยมี
จุดมุงหมายเดียวกัน การยึดม่ันในคุณคาของการมุงสรางความเขมแข็งใหแกชุมชนและการพ่ึงตนเองของประชาชน
ในพ้ืนท่ี การรวมกันขับเคลื่อนการพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองโดยมองขามฝกฝายทางการเมืองในพ้ืนท่ี เปนตน

7) กระบวนการทํางานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดนําไปสูการสรางชุมชน
นักปฏิบัติข้ึนในพื้นท่ี การขับเคลื่อนการทํางานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดดําเนินไป
โดยผานกระบวนการแลกเปลี่ยนเรียนรูรวมกันอยางตอเนื่องระหวางกลุมบุคคลกลุมตาง ๆ ที่เปนสมาชิก
ในเครือขาย กลุมคนท่ีมีการแลกเปลี่ยนเรียนรูรวมกันในทุกข้ันตอนการดําเนินกิจกรรมในพ้ืนท่ีนี้ เรียกอีกอยางวา
"ชุมชนนักปฏิบัติ" (communities of practice) หมายถึง กลุมคนท่ีมีประเด็นความสนใจในเรื่องตาง ๆ รวมกัน
เผชิญกับโจทยหรือประเด็นปญหารวมกัน หรือมีความมุงมั่นตั้งใจในเรื่องเดียวกัน การรวมตัวกันเปนกลุม
มีวัตถุประสงคเพ่ือขยายองคความรูและทักษะความเชี่ยวชาญในเรื่องนั้น ๆ ของแตละคนใหกวางขวางและ
ลึกซึ้งยิ่งข้ึน โดยผานกระบวนการปฏิสัมพันธกันอยางตอเนื่องในกลุม เชน การรวมกลุมผูประกอบการธุรกิจ
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เพ่ือรวมกันผลักดันโครงการพัฒนาเมือง หรือกลุมผูประกอบการอนุรักษยานเมืองเกา ซึ่งประสานการทํางาน
รวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและสวนราชการท่ีเก่ียวของ เปนตน

หากพิจารณาในทางหลักการ กลุมแกนนําท่ีรวมกันขับเคลื่อนกิจกรรมดานตาง ๆ ท่ีมีเปาหมายเพ่ือ
ขับเคลื่อนการจัดการแกไขปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ี เปรียบไดกับระบบการเรียนรูทางสังคม (social learning
systems) ซึ่งเอ้ือใหผูท่ีเก่ียวของกับประเด็นปญหาหนึ่ง ๆ สามารถเขามารวมกลุมการเรียนรู เพ่ือหาทางแกไข
ปญหารวมกันผานการแลกเปลี่ยนและระดมความคิด การกําหนดมาตรฐานแนวปฏิบัติรวมกัน รวมถึงการสราง
เครื่องมือในการทํางานรวมกัน ภายใตความสัมพันธในฐานะเพ่ือนผูมีสวนไดสวนเสียรวมกันในเรื่องตาง ๆ
บทบาทของกลุมสมาชิกในเครือขายในฐานะชุมชนนักปฏิบัติ ไดแก การขยายขอบเขตการแสดงบทบาทของสมาชิก
ใหกวางไปกวาเสนแบงภารกิจหนาที่อยางเปนทางการขององคกร การเอื้ออํานวยใหสมาชิกในเครือขาย
มีแนวทางปฏิบัติรวมกัน และการประสานเชื่อมโยงปฏิบัติการของทุกสวนใหมุงสูเปาประสงครวมกันของเครือขาย6

10.3 ข้ันตอนการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด

กระบวนการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ตามตัวแบบการจัดโครงสรางและ
ระบบบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ดังกลาวไปในบทท่ีผานมานั้น มีข้ันตอนท่ีสําคัญดังตอไปนี้

ข้ันตอนท่ี 1 การกําหนดองคประกอบของตัวแสดงท่ีเขามารวมตัวกันข้ึนเปนภาคีในเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัด เปนข้ันตอนท่ีสําคัญอันดับแรกสุดในการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัด เนื่องจากองคประกอบของภาคีสมาชิกท่ีเขารวมเปนสวนหนึ่งของกลไกคณะทํางานแตละระดับ
นับเปนปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอความสําเร็จในการขับเคลื่อนกระบวนการจัดการประเด็นปญหาหรือนโยบาย
สาธารณะแตละดาน ซึ่งจําเปนตองอาศัยการประสานบทบาทการทํางานรวมกันของตัวแสดงจากภาคสวนตาง ๆ
ในลักษณะองคประกอบท่ีแตกตางกัน

ตัวแสดงแตละภาคสวนท่ีเปนภาคีสมาชิกในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด อาจปรากฏ
ในลักษณะท่ีแตกตางกันไปในแตละจังหวัด ข้ึนอยูกับลักษณะประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัดนั้น ๆ  อยางไรก็ตาม
หากพิจารณาโดยท่ัวไป องคประกอบของคณะทํางานแตละชุด ควรประกอบดวยภาคีภาคราชการ ภาคี
รัฐวิสาหกิจ ภาคีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคีภาคเอกชน ภาคีภาควิชาการ และภาคีภาคประชาสังคม ดังนี้

6 คําอธิบายเก่ียวกับการสรางชุมชนนักปฏิบัติในกระบวนการจัดการความรูของภาครัฐ 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) ไดแก หนวยราชการบริหารสวนกลางในพ้ืนท่ี  รัฐวิสาหกิจ หนวย
ราชการบริหารสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

• ภาคธุรกิจ (business partner) ไดแก หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคม
ธุรกิจ สมาคมอาชีพ

• ภาคประชาสังคมสังคมและชุมชน (third sector) ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไมแสวงผล
กําไร องคกรภาคประชาชน สถาบันวิชาการ องคกรชุมชน

• ผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ไดแก กลุมผูประกอบการ กลุมแรงงาน กลุมผูรับบริการ
กลุมผูไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี

ข้ันตอนท่ี 2 การระบุตัวบุคคลผูทําหนาท่ีขอตอเช่ือมประสานระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายใน
เครือขาย แมการกําหนดองคประกอบภาคีสมาชิกในเครือขายไดอยางครอบคลุมและสอดคลองกับลักษณะประเด็น
การพัฒนาท่ีเครือขายนั้น ๆ มุงขับเคลื่อนจะเปนข้ันตอนท่ีสําคัญอันดับแรกสุด แตก็มิใชปจจัยท่ีเพียงพอตอ
ความสําเร็จในการทํางานของเครือขาย เพราะภาคีสมาชิกท่ีรวมตัวกันข้ึนเปนเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
จะสามารถเกาะเก่ียวเขาดวยกันแนบแนนหรือไมนั้น ยังข้ึนอยูกับการมีบุคคลท่ีสามารถทําหนาท่ีเปนแกน
ประสานความรวมมือระหวางภาคีสมาชิกท่ีรวมตัวกันเปนคณะทํางานแตละชุด รวมท้ังทําหนาท่ีประสาน
ระหวางคณะทํางานชุดนั้น ๆ กับคณะทํางานชุดอ่ืน ๆ ไดเปนอยางดีดวย บุคคลดังกลาวเรียกอีกอยางวา
"ตัวเชื่อมประสาน" (nodes) ของเครือขาย ซึ่งมีบทบาทสําคัญในการชักนําใหภาคีสมาชิกแตละฝายท่ีตางมี
เปาหมายของภารกิจท่ีตองการบรรลุถึงแตกตางกัน สามารถประสานบทบาทการทํางานภายใตทิศทาง
เปาหมายรวมกันเพียงหนึ่งเดียวได

ดวยเหตุท่ีภาคีสมาชิกแตละฝายในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด อาจมีเปาหมายภายใต
ภารกิจในอํานาจหนาท่ีในลักษณะแตกตางกันไปหรือมีเปาหมายในระดับท่ีตางกัน เปาหมายขององคกร เชน
องคการบริหารสวนตําบลมุงสงเสริมกลุมอาชีพในชุมชน หนวยราชการระดับจังหวัดมุงดําเนินกิจกรรมท่ีสามารถ
ตอบสนองตัวชี้วัดการปฏิบัติราชการของหนวยงาน เปนตน เปาหมายของกลุม เชน กลุมผูประกอบการธุรกิจ
มุงสงเสริมกิจกรรมการสรางตลาด กลุมเกษตรกรมุงเนนกิจกรรมการลดตนทุนการผลิต กลุมเกษตรอินทรียมุง
ยกระดับคุณภาพผลผลิตและขยายชองทางการจําหนาย เปนตน และเปาหมายของปจเจกบุคคล เชน
นักพัฒนาเอกชนมุงขยายเครือขายอนุรักษเมืองเกาใหกวางข้ึน เปนตน ดังนั้น การสรางเครือขายในทางการบริหาร
กิจการบานเมือง จึงจําเปนตองมีการระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดงบทบาทในฐานะแกนประสานเชื่อมโยง
สมาชิกจากภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันใหได

การดึงภาคีแตละภาคสวนเขามารวมสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จําเปนตองมี
การระบุตัวบุคคลท่ีเปนผูมีบทบาทหลัก หรือสามารถแสดงบทบาทในฐานะตัวแทนของภาคสวนนั้น ๆ ในการสราง
ความสัมพันธในฐานะภาคีหุนสวนรวมกับฝายอ่ืน ๆ ได เนื่องจากเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด
ประกอบดวยกลุมบุคคลท่ีเปนสมาชิกภาคสวนตาง ๆ ซึ่งเขามาแสดงบทบาทรวมกันในฐานะภาคีการพัฒนา
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ภายในแตละกลุมของภาคีสมาชิกท่ีมาจากแตละภาคสวน ซึ่งประกอบกันข้ึนเปนเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี
จําเปนตองมีบุคคลหนึ่งท่ีทําหนาท่ีเปน "แกนกลุม" ท่ีเปนตัวเชื่อมโยงสมาชิกท้ังกลุมเขากับกลุมอ่ืน ๆ ท่ีมาจากตาง
ภาคสวนกัน

บุคคลผูมีบทบาทหลัก หรือเปนตัวแทนของภาคีภาคแตละสวน มักเปนบุคคลท่ีสามารถทําหนาท่ีเปน
“แกน” ในการประสานสมาชิกแตละคนในภาคสวนท่ีตนสังกัดใหรอยรัดเขาดวยกัน ซึ่งอาจเปนบุคคลท่ีเปน
แกนในการประสานการรวมตัวของสมาชิกในภาคสวนนั้น ๆ มาตั้งแตแรก หรืออาจเปนบุคคลที่ไดรับยอมรับ
ใหทําหนาท่ีแกนประสานการทํางานระหวางกลุมตาง ๆ ภายใตเครือขายโดยเฉพาะ ตัวอยางเชน ผูวาราชการ
จังหวัดในฐานะเปนแกนในการประสานหัวหนาสวนราชการตาง ๆ ท่ีเก่ียวของในจังหวัดใหเขามารวมเปนภาคี
ของเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ขาราชการในสังกัดสวนราชการประจําจังหวัดท่ีทําหนาท่ีเปนแกนประสาน
ระหวางกลุมสมาชิกในภาครัฐเขากับกลุมบุคคลท่ีเปนภาคีในภาคเอกชน ขาราชการในสังกัดสวนราชการ
ประจําจังหวัดท่ีทําหนาท่ีเปนแกนประสานระหวางจังหวัดกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน

ข้ันตอนท่ี 3 การระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดงบทบาทในฐานะผูจัดการเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด การสรางกลไกความรวมมือระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ีจังหวัด เพ่ือรวมกัน
ขับเคลื่อนแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรจังหวัด เปนการจัดโครงสรางความสัมพันธแนวราบระหวางภาคี
หุนสวนการพัฒนาในพ้ืนท่ี เนนการเรียนรูรวมกัน การรวมคิดรวมตัดสินใจ และการลงมือปฏิบัติรวมกัน โดยมี
ภาคีหุนสวนหลัก ไดแก ภาคีภาครัฐในจังหวัด ประกอบดวย หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค และหนวย
ราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค ซึ่งเปนภาคีท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการบูรณาการแผน โครงการ ทรัพยากร
งบประมาณ และบุคลากรในพื้นที่จังหวัด ภาคีองคกรปกครองทองถิ่นในฐานะหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ี
ในการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณเพ่ือพัฒนาและแกไขปญหาในระดับชุมชนและตําบลใหสอดรับกับ
ทิศทางยุทธศาสตรระดับจังหวัด และภาคีภาคประชาชนและชุมชนในฐานะผูรับรูสภาพปญหาและความตองการ
อันนําไปสูการริเริ่มในการแกปญหาในพ้ืนท่ี

การขับเคลื่อนกระบวนการทํางานของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จะเปนตองมี
บุคคลท่ีมีความสามารถในการเปนแกนประสานความรวมมือในทุกระดับไดเปนอยางดี ซึ่งเรียกวา “ผูจัดการ
เครือขาย” (network manager) ทําหนาท่ีเปนแกนประสานเชื่อมโยงกลุมองคกรภาคีภาคสวนท่ีตนสังกัดเขา
กับองคกรอ่ืน ๆ ในภาคสวนอ่ืน ๆ เพ่ือใหสามารถทํางานประสานกันไดอยางราบรื่น ดังนั้น การประสานภาคี
ฝายตาง ๆ เขามารวมกันสรางเครือขายหนึ่ง ๆ จึงจําเปนตองเริ่มตนจากการระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดง
บทบาทในฐานะแกนประสานเชื่อมโยงสมาชิกจากภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันใหได ท้ังนี้ ผูจัดการเครือขายควร
เปนบุคคลที่มีทุนทางสังคมคอนขางสูง ในแงการไดรับการยอมรับและเชื่อถือไววางใจจากภาคีในกลุมหรือ
ภาคสวนของตนเองเปนพ้ืนฐาน หรือเปนผูไดรับการยอมรับและเชื่อถือไววางใจจากภาคีภาคสวนอ่ืน

การระบุตัวบุคคลท่ีสามารถแสดงบทบาทในฐานะแกนประสานเชื่อมโยงสมาชิกจากภาคสวนตาง ๆ
เขาดวยกัน โดยเฉพาะบุคคลท่ีสามารถประสานภาคีภาครัฐเขากับภาคีในภาคประชาชนไดเปนอยางดีนั้น
จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีการสํารวจทุนทางสังคมในพ้ืนท่ีซึ่งเชื่อมโยงสภาพภูมิหลังของการรวมตัวเปนกลุมกอน
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ของภาคประชาชนในจังหวัดนั้น ๆ และแบบแผนปฏิสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคเอกชนและ
ภาคประชาสังคมในพ้ืนท่ีในชวงท่ีผานมา บุคคลผูทําหนาท่ีผูจัดการเครือขายไมจําเปนตองผูกติดกับตําแหนง
หนาท่ีอยางเปนทางการเสมอไป เชน หัวหนาสวนราชการ นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือขาราชการ
ที่รับผิดชอบการปฏิบัติหนาท่ีในระดับชุมชน เปนตน ท้ังนี้ ผูจัดการเครือขายอาจมาจากภาคีภาคเอกชนหรือ
ภาคประชาสังคมไดเชนกัน หากบุคคลดังกลาวมีความสามารถเปนที่ประจักษในการประสานการรวมกลุม
ของสมาชิกในพ้ืนท่ี และมีบทบาทสําคัญในการเชื่อมโยงการทํางานในภาคสวนของตนกับภาครัฐอยางตอเนื่อง
เชน อดีตขาราชการ นักพัฒนาเอกชน ผูนําองคกรชุมชน ผูนํากลุมธุรกิจ ฯลฯ

ข้ันตอนท่ี 4 การสรางสายสัมพันธผูกโยงภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายใตเครือขาย เครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัดเกิดข้ึนจากการสรางสายสัมพันธเชื่อมโยงระหวางตัวแสดงทางสังคมหลากหลายระดับ
และหลากหลายภาคสวนเขาดวยกัน7 การสรางสายสัมพันธผูกโยงภาคีภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันภายใต
เครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ปรากฏผานการจัดโครงสรางความสัมพันธในรูปกลไกคณะทํางานจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme Groups) ประกอบดวย คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร
ในมิติการพัฒนาสถานท่ี (Place) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) คณะทํางาน
ภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติ
กฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and Order)

ท้ังนี้ การสรางสายสัมพันธดังกลาวเกิดข้ึนโดยผานกระบวนการรับรองสถานะความเปนภาคีสมาชิก
ของเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีอยางเปนทางการ โดยการมีหนังสือแตงตั้งคณะทํางานโดยผูวาราชการจังหวัด
กระบวนการดังกลาวมีความสําคัญเปนอยางมากสําหรับภาคีท่ีเปนหนวยราชการ ซึ่งมีการดําเนินงานภายใต
กรอบระเบียบปฏิบัติทางราชการ การมีหนังสือราชการแตงตั้งคณะทํางานแตละชุดท่ีออกโดยผูวาราชการ
จังหวัด จึงเปนเงื่อนไขรองรับการแสดงบทบาทของบุคลากรจากหนวยราชการตาง ๆ ในการเขารวมดําเนิน
กิจกรรมภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ไมวาจะเปนการประชุมหารือรวมกับภาคีภาค
ประชาชน ภาคีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคีภาควิชาการ การเขารวมขับเคลื่อนกิจกรรมในพ้ืนท่ี
เปาหมาย การระดมบุคลากรและแบงปนทรัพยากรในการทํางานรวมกัน แมวาการดําเนินการดังกลาวจะมิใช
กิจกรรมตามภารกิจหลักของหนวยงานก็ตาม

หากไมมีการออกหนังสือราชการโดยผูวาราชการจังหวัดเพ่ือรับรองสถานะความเปนภาคีความรวมมือ
ดังกลาวแลว การประสานความรวมมือของสวนราชการตาง ๆ ในการดําเนินกิจกรรมภายใตเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัดก็อาจเกิดข้ึนไดยากหรือไมไดรับความรวมมือ เชน หัวหนาสวนราชการตาง ๆ
อาจไมใหความสําคัญตอการเขารวมประชุมคณะทํางาน หรือไมสงบุคลากรของหนวยงานเขามารวมกิจกรรม
ตาง ๆ หรือไมใหการสนับสนุนทรัพยากรเพ่ือรวมขับเคลื่อนการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เนื่องจากมองวากิจกรรม

7 รายละเอียดคาํอธิบายเชิงทฤษฎีเก่ียวกับ “สายสมัพันธ” (ties) เช่ือมโยงภาคภีายในเครือขายบรหิารกิจการ
บานเมือง 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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เหลานั้นมิใชภารกิจหนาท่ีหลักของหนวยงาน หรือไมยอมรับสถานะของภาคประชาชนในฐานะภาคีท่ีมีบทบาท
เสมอภาคกับหนวยราชการ เปนตน

ดวยเหตุนี้ การสรางสายสัมพันธผูกโยงตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันภายใตเครือขาย โดยเฉพาะ
อยางยิ่งตัวแสดงระดับองคการ จึงควรตั้งอยูบนรูปแบบความสัมพันธท่ีมีแบบแผนชัดเจนแนนอน ซึ่งครอบคลุม
ท้ังรูปแบบการจัดโครงสรางความสัมพันธท่ีเปนรูปธรรม เนื่องจากการเขามาเชื่อมโยงสัมพันธกันระหวางองคกร
ตาง ๆ ภายใตเครือขายหนึ่ง ๆ โดยมีโครงสรางความสัมพันธระหวางกันท่ีชัดเจนแนนอนจะสงผลใหภาคี
เหลานั้นมีการแสดงบทบาทหนาท่ีรวมกันอยางตอเนื่อง โดยแบบแผนความสัมพันธระหวางองคกรเหลานั้นจะ
กอใหเกิดความเปนสถาบันข้ึนในเครือขาย นอกจากนี้ การสรางสายสัมพันธยึดเก่ียวภาคีสมาชิกภายใน
เครือขายยังจําเปนตองอาศัยการมีบรรทัดฐาน คุณคา และแบบแผนปฏิบัติที่เปนกรอบกําหนดรูปแบบ
การปฏิสัมพันธระหวางสมาชิกอีกทางหนึ่งดวย

ท้ังนี้ ปจจัยเชิงสถาบันท้ังท่ีเปนทางการ เชน การแตงตั้งคณะทํางานโดยผูวาราชการจังหวัด เปนตน
และไมเปนทางการ เชน การมีความเชื่อม่ันไววางใจกันระหวางหนวยราชการกับภาคประชาชนในพ้ืนท่ี หรือ
การเคยทํางานรวมกันอยางตอเนื่องมากอน หรือยึดถือคานิยมรวมกัน เปนตน จะสงผลใหเกิดการแสดงบทบาท
และการกระทําขององคกรภาคีสมาชิกในลักษณะใหม ๆ ท่ีไมปรากฏใหเห็นในกรณีท่ีไมอยูในเครือขาย เชน
กอนจะมีการตั้งคณะทํางานหุนสวนเชิงยุทธศาสตร แกนนําภาคประชาชนไมเคยไดรับการเชิญใหประชุม
รวมกับผูวาราชการจังหวัดและหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดในฐานะภาคีการพัฒนา ซึ่งมีบทบาทเสมอภาคกัน
ในการรวมแลกเปลี่ยนความคิด การตัดสินใจ และการริเริ่มใด ๆ ในการกําหนดนโยบายการพัฒนาจังหวัด
แตหลังจากมีการจัดโครงสรางความสัมพันธในรูปคณะทํางานอยางเปนทางการแลว ปฏิสัมพันธเหลานี้สามารถ
เกิดข้ึนไดอยางเปนปกติ เปนตน

นอกจากนี้ สายสัมพันธของเครือขาย ยังมีสวนเอ้ืออํานวยใหเกิดการไหลเวียนทรัพยากรตาง ๆ
ระหวางองคกรท่ีเปนสมาชิกของเครือขายอีกดวย เชน การจัดตั้งคณะทํางานระดับจังหวัดอยางเปนทางการ
สงผลใหสวนราชการตาง ๆ สามารถสงบุคลากรในหนวยงานของตนเองเขารวมดําเนินกิจกรรมในชุมชนหรือ
พ้ืนท่ีเปาหมายไดอยางเต็มท่ี หรือการมีบันทึกขอตกลงความรวมมือระหวางองคกรและหนวยงานภาคี สงผลให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีพันธะผูกพันในการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมในพื้นท่ี
ของตนเองอยางตอเนื่อง เปนตน

ข้ันตอนท่ี 5 การจัดโครงสรางกลไกขับเคลื่อนการทํางานของเครือขาย เครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด มีกลไกขับเคลื่อนการทํางานของเครือขายในรูปโครงสรางคณะทํางานท่ีประกอบดวย
บุคคลท่ีเปนขอตอเชื่อมโยงระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ เขาดวยกันภายในเครือขาย โครงสรางดังกลาวเกิดจาก
การจัดตั้ง "กลุมคน" จํานวนหนึ่งท่ีเชื่อมโยงรอยรัดกันผานสายสัมพันธในฐานะภาคีสมาชิกของเครือขาย ดังปรากฏ
ในกรณีการจัดกลุมบุคคลในรูปแบบตาง ๆ ประกอบกันข้ึนเปนโครงสรางการบริหารระดับตาง ๆ ไดแก
คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic Partnership Groups) คณะกรรมการบรหิาร (Board of Directors)
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คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint Scrutiny Committee)
คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental Management Team)

หากพิจารณาในทางหลักการ กลุมคนหรือคณะทํางานระดับตาง ๆ ท่ีจัดตั้งข้ึนในโครงสรางการทํางาน
ของเครือขาย เปนกลไกท่ีมีบทบาทหนาท่ีรับผิดชอบแตกตางกันไปในเครือขาย เชน การทําหนาท่ีเปนกลไก
ประสานงานกลาง มีบทบาทในการกํากับทิศทางการทํางานของตัวแสดงตาง ๆ ใหสอดคลองประสานกลมกลืนกัน
การทําหนาท่ีกลไกขับเคลื่อนงานรวมกันระหวางภาคีทุกฝาย การทําหนาท่ีกํากับทิศทางการทํางานรวมกัน เปน
ตน8 นอกจากนี้ เครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ยังมีกลไกขับเคลื่อนการทํางานในรูปกลุมบุคคล
ซึ่งมีฐานะเปน “องคกรบริหารเครือขาย” (network administrative organizations: NAOs) 9 ปรากฏใหเห็น
ในรูปคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด

การจัดโครงสรางกลุมบุคคลเพ่ือเปนกลไกขับเคลื่อนการทํางานของเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัดควรเกิดข้ึนจากการประชุมหารือตกลงกัน โดยมีการกําหนดใหคณะกรรมการ คณะทํางาน หรือ
คณะบุคคลตาง ๆ รวมกันรับผิดชอบภารกิจและบทบาทหนาท่ีภายในเครือขายอยางชัดเจน และไดรับจัดสรร
ทรัพยากรดานตาง ๆ สําหรับการทํางานของเครือขายในภาพรวม ดังนั้น กลุมกอนบุคคลในเครือขายจึงมี
บทบาทสําคัญยิ่งตอผลลัพธในการทํางานของเครือขายในภาพรวม เนื่องจากกลุมบุคคล ไมวาจะเปน
คณะกรรมการ คณะทํางาน หรือทีมงานตาง ๆ จะทําหนาท่ีเปนตัวประสานการขับเคลื่อนกิจกรรมของสมาชิก
ท้ังหมดในทุกสวนของเครือขายเขาดวยกัน ในขณะเดียวกัน โครงสรางการทํางานของเครือขายยังเปนเงื่อนไข
ที่กําหนดขอบเขตการกระทําของตัวแสดงแตละตัวในเครือขายอีกดวย กลาวคือ ตัวแสดงตาง ๆ สามารถ
กระทําการบางอยางไดก็ตอเม่ืออยูในโครงสรางของเครือขายซึ่งเปนสิ่งท่ีไมอาจกระทําไดเม่ืออยูตามลําพัง10

ข้ันตอนท่ี 6 การจัดบทบาทหนาท่ีระหวางภาคีสมาชิกภายในเครือขาย เครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัดประกอบดวยตัวแสดงภาคีการพัฒนาจากหลากหลายภาคสวน การประสานการทํางานรวมกัน
ของภาคีเหลานั้นจะดําเนินไปไดอยางราบรื่นและบรรลุเปาหมายไดอยางมีประสิทธิผลเพียงใด จึงขึ้นอยูกับ
การจัดบทบาทหนาท่ีระหวางภาคีสมาชิกในเครือขายใหเกิดความเหมาะสม กลมกลืน และสอดคลองรองรับซึ่ง
กันและกัน ปจจัยท่ีทําใหภาคีสมาชิกในเครือขายแสดงบทบาทในลักษณะแตกตางกันไป สวนหนึ่งข้ึนอยูกับวา
ตัวแสดงเหลานั้นมาจากภาคสวนใดของสังคม เชน ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคม ภาควิชาการ

8 คําอธิบายการจัดโครงสรางการทํางานระหวางภาคหีุนสวนหลายภาคสวนในรูปกลไกคณะทํางานรูปแบบตาง ๆ
สามารถพิจารณาไดจาก Helen Sullivan and Chris Skelcher, Working Across Boundaries : Collaboration in
Public Services (New York: Palgrave Macmillan, 2002)

9 สาระสําคญัเก่ียวกับองคกรบริหารเครือขาย 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 คําอธิบายผลของโครงสรางการทํางานของเครือขายท่ีมีตอตัวแสดงท่ีเปนภาคีสมาชิกในเครือขาย สามารถ
พิจารณาไดจาก A. Degenne and M. Forse, Introducing Social Networks (London: Sage, 1999)
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และอีกสวนหนึ่งข้ึนอยูกับวาตัวแสดงเหลานั้นมีขอบเขตการแสดงบทบาทในระดับใด เชน ระดับทองถ่ิน ระดับ
ภูมิภาค และระดบัชาติ

การจัดบทบาทหนาท่ีของภาคีสมาชิกแตละภาคสวน ควรตั้งอยูบนการพิจารณาศักยภาพ ทรัพยากร
และขอบเขตการทํางานของภาคีแตละฝายอยางชัดเจน เพ่ือใหบทบาทหนาท่ีท่ีกําหนดข้ึนมีความสอดคลองกับ
ศักยภาพของภาคีแตละฝาย11 เชน ภาคีภาคองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ควรมีบทบาทหลักในการสนับสนุน
การดําเนินกิจกรรมในพ้ืนท่ีผานการระดมและแบงปนทรัพยากรของทองถ่ิน และมีบทบาทในการประสาน
ความรวมมือในการนําแผนชุมชนไปขับเคลื่อนสูการปฏิบัติผานการบรรจุโครงการตาง ๆ ในแผนพัฒนาทองถ่ิน
ในขณะท่ีภาคีภาควิชาการซึ่งมีทรัพยากรสําคัญ คือ ผูเชี่ยวชาญและองคความรู จึงควรมีบทบาทหลักในการรวบรวม
ขอมูลและวิเคราะหสภาพปญหาและความตองการในพ้ืนท่ี สวนภาคีภาคราชการมีบทบาทหลักในการประสาน
การทํางานในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะการสงบุคลากรของหนวยงานเขารวมขับเคลื่อนกิจกรรม รวมถึงการบูรณาการ
แผนงานและโครงการของหนวยงานใหสอดคลองรองรับกับการดําเนินกิจกรรมการจัดการแกไขปญหาและ
การพัฒนาท่ีมาจากแผนชุมชน เปนตน

ในการบริหารกิจการบานเมืองโดยอาศัยเครือขาย การแสดงบทบาทของสมาชิกเครือขายท่ีเปน
ตัวแทนขององคกรภาครัฐ ไมจําเปนตองเปนการแสดงบทบาทตามตําแหนงหนาท่ีท่ีเปนทางการในองคกร
(official position) เสมอไป หากแตควรอาศัยการแสดงบทบาทหนาท่ีแบบไมเปนทางการ (operational
position) เปนหลัก12 กลาวคือ สมาชิกเครือขายท่ีเปนตัวแทนของหนวยงานภาครัฐควรอาศัยรูปแบบการทํางาน
และบทบาทหนาท่ีอยางไมเปนทางการ เพราะสวนใหญการเขารวมดําเนินกิจกรรมในนามองคกรโดยอาศัย
ตําแหนงท่ีเปนทางการ มักมีขอติดขัดหรือขอจํากัดในแงระเบียบปฏิบัติและกฎระเบียบท่ีเครงครัดตายตัว ซึ่งไมเอ้ือ
ใหเกิดการทํางานแบบเครือขาย ดังจะเห็นไดจากกรณีการทํางานของคณะกรรมการเฉพาะกิจซึ่งสวนใหญเปนเพียง
การสงตัวแทนมาประชุมรวมกัน จากนั้นแตละหนวยงานกลับไปทํางานแบบตางคนตางทําเชนเดิม เปนตน

11 การวิเคราะหความสัมพันธระหวางทรัพยากรท่ีภาคีแตละฝายครอบครองกับการจัดบทบาทหนาท่ีในเครือขาย
สามารถพิจารณาไดจาก Christopher Koliba, Jack W. Meek, and Asim Zia, Governance Networks in Public
Administration and Public Policy (New York: CRP Press, 2011)

12 ขอสังเกตในประเด็นน้ีปรากฏใหเห็นในกรณีศึกษาการบริหารงานภาครัฐแบบรวมมือกับภาคภีาคสวนอ่ืน ๆ
ในบริบทอ่ืน ๆ ดวยเชนกัน 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 ปจจัยท่ีมีผลตอความเขมแข็งและย่ังยืนของเครือขาย

การสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด จําเปนตองอาศัยปจจัยเสริมสรางความเขมแข็ง
และยั่งยืนของเครือขาย โดยมีปจจัยสําคัญดังนี้

1) การมีผูนําท่ีไดรับการยอมรับจากทุกฝาย การมีบุคคลท่ีเปนผูนําซึ่งไดรับการยอมรับจากภาคีทุกฝาย
นับเปนปจจัยสําคัญท่ีมีผลตอความเขมแข็งและยั่งยืนของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ท้ังนี้
สถานะความเปนผูนําในกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายภาคสวน แตกตางจาก
สถานะผูนําในกระบวนการบริหารองคการโดยท่ัวไป ซึ่งมักมองบทบาทของผูนําจากตําแหนงหนาท่ีอยางเปนทางการ
อาทิ การดํารงตําแหนงหัวหนาหนวยงาน ผูอํานวยการ ผูจัดการ แตสําหรับกระบวนการบริหารกิจการ
บานเมืองแบบรวมมือกันแลว สถานะความเปนผูนําแสดงออกผานการไดรับการยอมรับจากองคกรภาคีสมาชิก
ทุกฝาย ซึ่งภาวะผูนําในกรณีนี้จะปรากฏใหเห็นไดอยางเดนชัดก็ตอเม่ือบุคคลมีการปฏิสัมพันธกับผูอ่ืน

หากพิจารณาตามนัยนี้ ผูนําจึงอาจหมายถึงบุคคลใดก็ตามที่สามารถใชทักษะความรูความสามารถ
ของตนในการขับเคลื่อนการทํางานรวมกันใหดําเนินไปอยางราบรื่น ไมวาจะเปนทักษะการเจรจาหารือสราง
ความเขาใจและชี้ชวนใหทุกฝายเห็นพองตองกันในเรื่องตาง ๆ ตลอดจนทักษะการจัดการ การวางแผน การสราง
กระบวนการและกิจกรรมตาง ๆ ท่ีเอ้ือใหการปฏิบัติงานรวมกันบรรลุประสิทธิผล รวมถึงความสามารถในการระดม
ทรัพยากรตาง ๆ ท่ีจําเปนตอการขับเคลื่อนภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยอาศัยอํานาจหนาท่ีและบทบาท
ท่ีตนมีอยูในการประสานความรวมมือ ท้ังระหวางภาคีฝายตาง ๆ ดวยกันเอง และองคกรภายนอกเครือขาย
เพ่ือสรางชองทางและโอกาสในการเขาถึงแหลงทรัพยากรที่จําเปนตอการขับเคลื่อนกิจกรรมของเครือขาย
ใหบรรลุเปาหมาย

นอกจากนี้ ความเปนผูนํายังสะทอนใหเห็นไดจากความสามารถในการทําหนาที่สรางแรงจูงใจและ
จุดประกายใหบุคคลอื่น ๆ หันมารวมมือกันทํางานภายใตเปาหมายรวมกัน หรือแมแตการทําหนาที่คนกลาง
ในการสรางจุดรวม เพ่ือดึงองคกรภาคีบางฝายท่ีมีภูมิหลังในฐานะคูขัดแยงหรือเคยมีจุดยืนตรงขามกันในบางเรื่อง
มากอน ใหสามารถเขามาทํางานรวมกันไดในฐานะภาคีการพัฒนาท่ีเสมอภาคกัน ดวยเหตุนี้ บุคคลผูท่ีสามารถ
แสดงบทบาทดังกลาวได จึงมักเปนผูท่ีไดรับความเชื่อถือไววางใจจากทุกฝายเปนพ้ืนฐาน

บุคคลท่ีไดรับความไววางใจจากภาคีสมาชิกใหเปนผูนําในกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบ
รวมมือกัน ไมจําเปนตองเปนตัวแทนขององคกรภาคีท่ีมีอํานาจหรือทรัพยากรเหนือกวาองคกรภาคีอ่ืน ๆ แตอยางใด
หากเปนตัวแทนขององคกรภาคีจากภาคสวนใดก็ได ท่ีสําคัญบุคคลนั้นตองมีทักษะความสามารถในการแสดง
บทบาทผลักดันการสรางความรวมมืออยางเดนชัด กลาวคือ บุคคลท่ีเปนผูนําการขับเคลื่อนกิจกรรมตาง ๆ
ภายในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด อาจเปนไดท้ังผูวาราชการจังหวัด หัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัด บุคลากรของสวนราชการ นายอําเภอ แกนนําเครือขายภาคประชาชน ผูนําหรือผูแทนองคกร
ภาคธุรกิจในพ้ืนท่ี เปนตน



- 599 -

2) บุคคลผูประสานเช่ือมโยงภาคีและสรางเครือขาย การทําหนาท่ีของผูประสานเชื่อมโยงภาคีและ
สรางเครือขาย (boundary spanner) นับเปนปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอความสําเร็จในการสรางเครือขายบริหาร
กิจการบานเมืองระดับจังหวัด กลาวคือ ผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขาย เปนบุคคลท่ีมีบทบาท
สําคัญในทุกชวงของกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน นับตั้งแตบทบาทในการริเริ่มกอตั้ง
ความรวมมือ การเอ้ืออํานวยใหกระบวนการสรางความรวมมือดําเนินไปอยางราบรื่น การเชื่อมประสานการทํางาน
รวมกันตลอดกระบวนการรวมมือกันดําเนินภารกิจ กลาวคือ ในชวงเริ่มตนกอตั้งความรวมมือ ผูประสาน
เชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขาย จะมีบทบาทในฐานะ “ตัวเชื่อม” ระหวางองคกรภาคีฝายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ
โดยอาศัยทักษะในการเจรจาสื่อสารและทักษะในการประสานเชื่อมโยงความสัมพันธระหวางองคกรภาคี13

ในระหวางท่ีการดําเนินภารกิจภายใตเปาหมายรวมกําลังดําเนินไป ผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสราง
เครือขายจะมีบทบาทในฐานะผูจัดการระบบการบริหารภารกิจรวมกันขององคกรภาคี โดยอาศัยทักษะ
การบริหารจัดการองคกร และทักษะการเปนตัวกลางไกลเกลี่ยหาทางออกท่ีทุกฝายเห็นพองตองกัน นอกจากนี้
ในทุกข้ันตอนของการดําเนินงานรวมกัน ผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายจะมีบทบาทในฐานะ
“ผูนํา” ของภาคีความรวมมือ โดยอาศัยทักษะการจัดการปญหา การจัดการความเสี่ยง และการมีวิสัยทัศน
เล็งเห็นถึงโอกาสของการพัฒนาความรวมมือในบริบทท่ีกวางขวางยิ่งข้ึน การแสดงภาวะผูนําท่ีเดนชัดท่ีสุด
มักจะปรากฏในกรณีท่ีมีการริเริ่มตอยอดการประสานความรวมมือ โดยขยายไปสูการรวมกันดําเนินภารกิจใหม ๆ
หรือริเริ่มโครงการความรวมมือดานอ่ืน ๆ หลังจากภารกิจภายใตความรวมมือเดิมบรรลุผลตามเปาหมาย หรือ
สิ้นสุดขอบเขตระยะเวลาของขอตกลงความรวมมือเดิมแลว

การแสดงบทบาทผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายจะประสบความสําเร็จมากนอยเพียงใด
ข้ึนอยูปจจัยสําคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก การไดรับความไววางใจ (trust) และประการท่ีสอง การมีภาวะ
ผูนํา (leadership) ท่ีไดรับการยอมรับจากองคกรภาคีทุกฝาย ผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายจึง
เปนบุคคลท่ีมีความสําคัญตอการขับเคลื่อนกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายภาคสวน
เนื่องจากบุคคลดังกลาวเปนผูท่ีไดรับความไววางใจจากภาคีทุกฝาย ซึ่งลวนแลวแตมีจุดยืนและมุมมองในการดําเนิน
ภารกิจในลักษณะแตกตางหลากหลายกันไป ความไววางใจท่ีผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายไดรับ
จากทุกฝายท่ีเก่ียวของ จึงกอใหเกิดเครือขายความสัมพันธอยางไมเปนทางการระหวางตัวบุคคลข้ึนเปนอันดับ
แรก ซึ่งจะเปนรากฐานของการสรางความเปนภาคีหุนสวนระหวางองคกรอยางเปนทางการตอไป

บุคคลผูมีบทบาทในฐานะผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขาย อาจเปนไดท้ังบุคคลในองคกรภาครัฐ
องคกรภาคธุรกิจ องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน หรือภาควิชาการในพ้ืนท่ี อยางไรก็ตาม ในกระบวนการ

13 การวิเคราะหบทบาทของผูประสานเช่ือมโยงภาคีและสรางเครือขายท่ีมีผลตอความสําเร็จในกระบวนการบริหาร
กิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายภาคสวน สามารถพิจารณาไดจาก 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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สรางความรวมมือเพื่อดําเนินกิจกรรมหนึ่ง ๆ อาจมีเพียงตัวแทนขององคกรใดองคกรหนึ่งมีบทบาทโดดเดน
ในฐานะผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายเพียงคนเดียว หรืออาจมีผูมีบทบาทในการประสานเชื่อมโยง
และสรางเครือขายปรากฏใหเห็นหลายคนพรอมกัน ซึ่งมักจะเปนตัวแทนขององคกรภาคีที่มีสวนสําคัญ
ในการขับเคลื่อนกระบวนการสรางความรวมมือตั้งแตแรกเริ่มก็ได เชน บุคคลท่ีมีบทบาทผูประสานเชื่อมโยง
ภาคีและสรางเครือขายอาจเปนหัวหนาสวนราชการตาง ๆ ท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับประเด็นการพัฒนาภายใต
ยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีของจังหวัด เปนตน

3) ผูจัดการเครือขาย ดวยเหตุท่ีเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด เกิดจากการรวมตัวกัน
ของบุคคลจํานวนหนึ่งภายใตการจัดโครงสรางความสัมพันธเชื่อมโยงบทบาทหนาที่ระหวางสมาชิกเหลานั้น
ตัวแสดงระดับบุคคลบางคนจึงเปนองคประกอบท่ีมีสวนสําคัญตอความสําเร็จของเครือขายท่ีเกิดข้ึน ไมวาจะเปน
ในแงทักษะความรูท่ีจําเปนสําหรับขับเคลื่อนกิจกรรมหลักของเครือขาย หรือในแงสถานภาพของบุคคลท่ีเปน
สมาชิกเครือขาย โดยเฉพาะอยางยิ่งบุคคลท่ีมีความเขาใจกระบวนการดําเนินงานของเครือขายในภาพรวม
และเขาใจกลไกการกํากับดูแลการทํางานของเครือขาย หากพิจารณาในเชิงหลักการ ตัวแสดงระดับบุคคลท่ีมี
บทบาทสําคัญตอการขับเคลื่อนการทํางานของเครือขายการบริหารกิจการบานเมืองก็คือ บุคคลท่ีทําหนาท่ี
"ผูจัดการเครือขาย" (network manager)14

คุณสมบัติสําคัญของบุคคลท่ีทําหนาท่ีผูจัดการเครือขาย คือ การมีความเขาใจในหลักการและแนวทาง
การจัดการกิจกรรมของเครือขาย โดยไมติดอยูภายใตกรอบความคิดความเขาใจและมุมมองในแบบเดียวกับ
การบริหารงานตามโครงสรางการทํางานตามลําดับขั้น หรือการทํางานตามกลไกการสั่งการจากบนลงลาง
ในระบบราชการ หากแตสามารถมองเห็นภาพการประสานเชื่อมโยงบทบาทหนาท่ีของตัวแสดงตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ
ภายใตรูปแบบความสัมพันธแนวราบไดอยางชัดเจน อีกทั้งยังมีความตระหนักอยูเสมอวา การจัดการภารกิจ
แตละข้ันตอน จําเปนตองพ่ึงพาอาศัยการระดมและแบงปนทรัพยากรชนิดใดจากภาคีฝายใดบาง

บุคคลผู มีคุณสมบัติเหมาะสมตอการทําหนาท่ีผูจัดการเครือขายจึงมักจะตองเปนผู มี ทักษะ
ความสามารถในการเปนตัวกลางประสานภาคีหลากหลายภาคสวนใหเขามารวมกันตัดสินใจและรวมกัน
ดําเนินงานตาง ๆ ในรูปเครือขายไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยสามารถแสดงใหทุกฝายเล็งเห็นไดชัดเจนตรงกันวา
ไมมีองคกรใดหรือหนวยงานใดมีบทบาทหลักในการผลักดันเปาหมายใหบรรลุไดเพียงฝายเดียว ในขณะเดียวกัน
ผูจัดการเครือขายยังตองเปนผูท่ีสามารถเล็งเห็นถึงเงื่อนไขความสําเร็จและลมเหลวในการประสานการทํางานรวมกัน
และตระหนักในความรับผิดชอบตอการประสานการทํางานระหวางทุกฝายในประสบผลสําเร็จในทุกข้ันตอนดวย

14 หลักการสําคัญของการจดัการเครือขายในกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันหลายภาคสวน
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 ผูจัดการเครือขายตองไมใชตําแหนงท่ีปฏิบัติหนาท่ีโดยผูกติดกับอํานาจสั่งการในระบบราชการ
ภายใตโครงสรางลําดับข้ันการบังคับบัญชา (hierarchy) หากแตควรเปนตําแหนงท่ีทํางานบนฐานของสัญญา
(contractual basis) ซึ่งจะทําใหเกิดความรับผิดรับชอบในงานและมีความอิสระในเชิงการบริหารจัดการ

บทบาทสําคัญของผูจัดการเครือขาย ไดแก การทําหนาท่ีระบุภาคีสมาชิกในภาคสวนตาง ๆ เพ่ือประสาน
ใหเขามารวมสรางเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ผูท่ีทําหนาท่ีดังกลาวตองมีความสามารถในการเล็งเห็นถึง
ทักษะ ความรู และทรัพยากรประเภทตาง ๆ ท่ีภาคีแตละฝายมีอยูและจําเปนสําหรับการขับเคลื่อนยุทธศาสตร
จังหวัดใหบรรลุเปาหมาย นอกจากนี้ ผูจัดการเครือขายยังมีบทบาทสําคัญในการประสานการมีสวนรวม
ของทุกฝายในการกําหนดกรอบ หลักเกณฑ กติกาและขอตกลงสําหรับยึดถือปฏิบัติในการทํางานรวมกัน
ตลอดจนการสรางบรรทัดฐานและคุณคาสําหรับยึดถือรวมกัน หรือปรับเปลี่ยนมุมมองและทัศนะของภาคีทุกฝาย
ใหสอดคลองตรงกันมากท่ีสุด ในการดําเนินกิจกรรมของเครือขายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี ผูจัดการเครือขายจะมี
บทบาทสําคัญในการประสานบทบาทการทํางานและระดมทรัพยากรจากฝายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของในกิจกรรม
หนึ่ง ๆ ใหเกิดการสอดรับและหนุนเสริมซึ่งกันและกัน รวมถึงการทําหนาท่ีสรางพ้ืนท่ีเพ่ือใหเกิดกระบวนการ
เรียนรูรวมกันในทุกข้ันตอนของการดําเนินงาน

4) รูปแบบความสัมพันธท่ีเปนทางการ การจัดโครงสรางเครือขายท่ีมีรูปแบบสายสัมพันธท่ีชัดเจน
เปนทางการ (formality) เปนปจจัยท่ีมีสวนสําคัญตอความสําเร็จในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด
โดยยึดพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง เนื่องจากความเปนทางการของสายสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกภาคสวนตาง ๆ จะมีผลตอ
ระดับความมีเสถียรภาพของเครือขาย ซึ่งสงผลใหการประสานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันเปนไปอยาง
ราบรื่น สายสัมพันธท่ีชัดเจนเปนทางการสามารถสรางไดโดยผานการกําหนดรูปแบบคณะทํางานระดับตาง ๆ
โดยมีการกําหนดองคประกอบ ขอบเขตหนาท่ีความรับผิดชอบ และการจัดสรรทรัพยากรระหวางกันอยางชัดเจน
เปนทางการ รวมถึงการลงนามบันทึกขอตกลงความรวมมือ (MOU) ระหวางภาคีทุกฝาย เพ่ือเปนกรอบการปฏิบัติงาน
และระดมทรัพยากรเพ่ือดําเนินกิจกรรมในพ้ืนท่ีรวมกัน

ระดับความเปนทางการของสายสัมพันธระหวางตัวแสดงในเครือขาย (formality) จะปรากฏมากนอย
เพียงใด ข้ึนอยูกับการมีกฎเกณฑและวิธีปฏิบัติท่ีชัดเจน การวางกรอบหลักเกณฑและกติกากํากับกระบวนการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรตาง ๆ ระหวางตัวแสดงในเครือขายอยางเปนระบบและแนนอน ท้ังนี้ การจัดโครงสราง
ที่มีความเปนทางการ (formal structures) ของเครือขายหนึ่ง ๆ จะเกิดข้ึนไดก็ตอเม่ือสมาชิกในเครือขายนั้น ๆ
มีความตระหนักและยอมรับรวมกันในการผูกพันตนเองภายใตสายสัมพันธที่ยึดโยงแตละฝายเขาดวยกัน
สายสัมพันธท่ีไดรับการยอมรับอยางเปนทางการ มักจะปรากฏเปนสวนหนึ่งของกฎกติกาท่ีมีการกําหนดอยางชัดเจน
สําหรับเปนกรอบแนวทางในการกํากับกระบวนการปฏิสัมพันธท้ังหมดท่ีเกิดข้ึนระหวางตัวแสดงในเครือขาย

เครือขายบริหารกิจการบานเมืองท่ีมีสายสัมพันธเปนทางการ มักจะมีการกําหนดเปามายในการประสาน
การทํางานรวมกันไวอยางชัดเจน (official goals) และในขณะเดียวกัน สมาชิกในเครือขายก็อาจมีการรวมกัน
วางเปาหมายในระดับปฏิบัติการ (operational goals) เพ่ือวางกรอบทิศทางการดําเนินกิจกรรมในแตละวัน
รวมกันดวย เชน การมีแบบแผนการปฏิบัติรวมกัน การกําหนดกรอบการทํางาน หรือการจัดทําบันทึกขอตกลง
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การทํางานรวมกัน เปนตน15 ท้ังนี้ การจัดความสัมพันธระดับตาง ๆ อยางเปนระบบดังกลาว สงผลใหการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรระหวางตัวแสดงในเครือขาย ดําเนินไปภายใตกรอบกฎเกณฑกติการวมกันของสมาชิก
เครือขายซึ่งครอบคลุมขอตกลงท่ีเปนทางการและแบบแผนบรรทัดฐานปฏิบัติท่ียึดถือรวมกัน อาทิ วิธีการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากร ขอบเขตปริมาณ และการจัดการทรัพยากรท่ีทุกฝายนํามาสมทบรวมกัน และปองกัน
ปญหาความขัดแยงและการยุติความสัมพันธในหมูภาคีสมาชิก ซึ่งอาจเปนสาเหตุท่ีนําไปสูความลมเหลวของ
เครือขายในท่ีสุด

5) ความแนบแนนใหสายสัมพันธระหวางภาคี เม่ือมีการสรางเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดข้ึนมาแลว ระดับความแนบแนนของสายสัมพันธระหวางตัวแสดงในเครือขาย (depth of coordination) จะ
ปรากฏมากนอยเพียงใดข้ึนอยูกับระดับความถ่ีในการประสานงานกัน กลาวคือ ระดับความถ่ีในการประสาน
การทํางานระหวางภาคีฝายตาง ๆ สงผลใหเครือขายมีระดับความแนบแนนในสายสัมพันธในระดับท่ีแตกตางกัน
ไปดวย16 ระดับความแนบแนนของสายสัมพันธจะอยูในเกณฑต่ํา หากภาคีเครือขายมีเพียงการประสานงาน
แบบชั่วครั้งชั่วคราว เชน การเขามาทํางานรวมกันเฉพาะกิจกรรมในระยะเวลาท่ีจํากัด เม่ือภารกิจบรรลุ
วัตถุประสงครวมกันแลวก็แยกยายกัน หรือการเรียกประชุมตามความจําเปน เปนตน

ในทางตรงกันขาม ระดับความแนบแนนของสายสัมพันธที่อยูในเกณฑต่ําจะมีระดับสูงขึ้น หาก
การประสานงานระหวางองคกรภาคีสมาชิกเครือขายปรากฏในลักษณะการประสานงานกันเปนระยะ ๆ เชน
การมาประชุมรวมกันตามวาระที่นัดหมายกันไวอยางตอเนื่อง หรือประสานงานแบบเปนประจําสมํ่าเสมอ
โดยภาคีสมาชิกของเครือขายรวมกันกําหนดเปาหมายในระดับปฏิบัติการรวมกันในทุกข้ันตอน และมีการประสาน
การดําเนินกิจกรรมระหวางกันเปนประจํา ระดับความถ่ีในการประสานการทํางานรวมกันจะเปนปจจัยท่ีสงผลให
สายสัมพันธระหวางตัวแสดงในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัดมีความแนบแนนมากข้ึน
โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับสายสัมพันธในรูปคณะกรรมการเฉพาะกิจของภาครัฐซึ่งไดรับการแตงตั้งขึ้น
เพ่ือเขามาทํางานรวมกันเฉพาะกิจกรรมในระยะเวลาท่ีจํากัด เม่ือภารกิจบรรลุวัตถุประสงครวมกันแลวก็แยกยายกัน
เปนตน

การสรางความแนบแนนในสายสัมพันธของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สามารถทําได
โดยสรางระบบการประสานงานระหวางกันท้ังภายในคณะทํางานแตละชุดและระหวางคณะทํางานระดับตาง ๆ

15 การวิเคราะหระดับความเปนทางการของการจัดความสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกท่ีมีผลตอความเขมแข็งของ
เครือขาย สามารถพิจารณาไดจาก 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 การวิเคราะหระดับความแนบแนนในสายสมัพันธของเครือขายท่ีมผีลตอความสาํเร็จในการประสานการทํางาน
รวมกัน สามารถพิจารณาไดจาก 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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เปนประจําสมํ่าเสมอ โดยเปดโอกาสใหสมาชิกของเครือขายสามารถกําหนดเปาหมายในระดับปฏิบัติการ
ท่ีชัดเจนรวมกัน และมีการประสานการดําเนินกิจกรรมในแตละข้ันตอนระหวางกันอยูเสมอ การมีชวงเวลาหรือ
ความตอเนื่องยาวนานของการติดตอสัมพันธจะเปนรากฐานของการกอเกิดความรูสึกเปนหนึ่งเดียวกันหรือ
ความรูสึกชิดใกลระหวางภาคีฝายตาง ๆ

นอกจากนี้ การแลกเปลี่ยนแบงปนทรัพยากรระหวางกันอยางตอเนื่องและลงตัวก็จะสงผลใหสายสัมพันธ
มีความแนนแฟนยิ่งข้ึน ตางจากเครือขายท่ีตั้งอยูบนความสัมพันธทางการบริหารแนวดิ่ง ซึ่งมักกอใหเกิดสาย
สัมพันธแบบหลวม ๆ เชน คณะกรรมการเฉพาะกิจของภาครัฐ ซึ่งมักมีปฏิสัมพันธในรูปแบบการประชุมรวมกัน
เปนหลัก สายสัมพันธท่ีเกิดข้ึนจึงเปนเพียงสายสัมพันธท่ีทําหนาท่ีเชื่อมประสาน (bridging) ภาคีตาง ๆ เขาดวยกัน
และเปนความสัมพันธตามหนาท่ี ในขณะท่ีความสัมพันธในรูปแบบคณะทํางานระดับตาง ๆ ภายใตเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด เปนสายสัมพันธท่ีทําหนาท่ีผูกพันรอยรัด (bonding) ตัวแสดงตาง ๆ เขาดวยกัน
ภายใตพันธะผูกพันท่ีดํารงอยูและพัฒนาไปอยางตอเนื่อง

6) ความไววางใจซึ่งกันและกันระหวางภาคีเครือขาย ดวยเหตุที่การขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีรวมกันระหวางองคกรภาคีภาคสวนตาง ๆ ภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดนั้น ตองอาศัยการบูรณาการทรัพยากรประเภทตาง ๆ จากทุกฝาย เพ่ือเปนทุนสําหรับดําเนินกิจกรรม
ภายใตเปาหมายรวมในพื้นที่ ความไววางใจซึ่งกันและกันระหวางองคกรภาคีสมาชิกจึงเปนรากฐานสําคัญ
ในการระดมและแบงปนทรัพยากรภายในเครือขาย อีกท้ังยังเปนเงื่อนไขสําคัญตอความสําเร็จหรือความลมเหลว
ในการทํางานรวมกันดวย ความไววางใจซึ่งกันและกันระหวางภาคีในเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับ
จังหวัดสามารถสรางขึ้นไดโดยผานกลไกกํากับดูแลใหภาคีทุกฝายยึดมั่นในหลักเกณฑและขอตกลงรวม
ในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด

นอกจากนี้ ยังรวมถึงการสรางปฏิสัมพันธในฐานะภาคีการพัฒนาท่ีมีสถานะเทาเทียมกัน การทําใหทุกฝาย
รูสึกเปนสวนหนึ่งของกระบวนการขับเคลื่อนโครงการ การมีกลไกแสดงความรับผิดชอบรวมกันของภาคีสมาชิก
การมีกระบวนการปฏิบัติงานรวมท่ีเปนธรรมสําหรับทุกฝาย อาทิ การเปดใหภาคีทุกฝายสามารถเขาถึงขอมูล
กลางไดอยางเทาเทียมกัน มีกระบวนการท่ีเปดใหทุกฝายสามารถมีบทบาทและอิทธิพลตอการกําหนดทิศทาง
การตัดสินใจรวมกัน มีการจัดสรรผลประโยชนระหวางองคกรอยางโปรงใสและเปนธรรม เชน การทําบันทึก
ขอตกลงความรวมมือในการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมภายใตแผนงานและโครงการ
ท่ีกําหนดข้ึนรวมกัน เปนตน

บุคคลผูประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขาย มีสวนสําคัญในการสรางความไววางใจซึ่งกันและกัน
ระหวางบุคคลผูเขามารวมเปนภาคีในเครือขายการพัฒนาเชิงพื้นที่ ทั้งนี้ ความไววางใจระหวางตัวบุคคล
จะเกิดข้ึนไดก็ตอเม่ือตัวแทนองคกรภาคีทุกฝายมีความเชื่อม่ันในทักษะ ความรูความสามารถ และความเชีย่วชาญ
เฉพาะของผูประสานเชื่อมโยงและสรางเครือขายเปนอันดับแรก โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีการสรางความรวมมือ
ระหวางองคกรภาคีท่ีตางฝายตางมีพ้ืนฐานความรูและทักษะท่ีจําเปนในภารกิจท่ีตองการรวมกันดําเนินการ
อยางจํากัด
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อยางไรก็ตาม การไดรับความเชื่อมั่นไววางใจในความรูความสามารถเฉพาะตัวแตเพียงอยางเดียว
ไมอาจทําใหการประสานเชื่อมโยงภาคีและสรางเครือขายประสบความสําเร็จได หากบุคคลผูประสานเชื่อมโยง
ภาคีและสรางเครือขายไมไดรับความเชื่อถือในฐานะผูมีใจอุทิศตนเพื่อสวนรวม เนื่องจากคุณลักษณะ
ของความเปนผูมีใจอุทิศตนเพ่ือประโยชนสาธารณะ เปนสิ่งท่ีทําใหผูเขามารวมกันเปนภาคีหุนสวนสามารถ
ม่ันใจไดวา การสรางภาคีหุนสวนท่ีเกิดข้ึนนั้น มีเจตนารมณเพ่ืออํานวยประโยชนแกสวนรวมอยางแทจริง มิใช
การอาศัยความรวมมือขององคกรภาคีเพ่ือเปนหนทางผลักดันหรือปกปองผลประโยชนเฉพาะตัวหรือองคกร
ของตนเอง

ในระหวางกระบวนการดําเนินภารกิจรวมกันดําเนินไป บุคคลผูเปนตัวแทนขององคกรภาคีภาคสวน
ตาง ๆ ซึ่งเขามามีบทบาทรวมกันในฐานะคณะทํางานชุดตาง ๆ ภายใตโครงสรางเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัดก็จําเปนตองไดรับการยอมรับนับถือในคุณธรรมความซื่อสัตย โดยเฉพาะการทําหนาท่ี
ภายใตหลักเกณฑขอตกลงการปฏิบัติงานรวมกันอยางเครงครัด โปรงใส และพรอมรับผิดชอบตอภาคีสมาชิก
เนื่องจากความซื่อตรงตอกันระหวางตัวแทนองคกรภาคีหุนสวน เปนปจจัยท่ีทําใหทุกฝายสามารถม่ันใจไดวา
ทุกองคกรตางยึดถือแบบแผนการปฏิบัติงานรวมกันอยางเสมอภาค ในทางตรงกันขาม หากภาคีฝายใดฝายหนึ่ง
เห็นวาองคกรภาคีฝายอื่น ๆ แสดงบทบาทในลักษณะเอารัดเอาเปรียบฝายอื่นโดยไมปฏิบัติตามหลักเกณฑ
ที่กําหนดรวมกันแลว ก็อาจสงผลทําลายความเชื่อม่ันไววางใจท่ีมีมา และอาจทําใหความรวมมือท่ีเกิดข้ึนนั้น
ประสบความลมเหลวในท่ีสุด

7) วัฒนธรรมการทํางานท่ีเอ้ือตอการทํางานแบบบูรณาการเชิงพื้นท่ี การมีวัฒนธรรมการทํางานท่ี
เอ้ือตอการทํางานแบบบูรณาการเชิงพ้ืนท่ี มีความจําเปนอยางมากในกรณีท่ีองคกรภาครัฐเปนภาคีท่ีมีบทบาท
เปนแกนในการประสานความรวมมือของเครือขาย คุณลักษณะของวัฒนธรรมการทํางานท่ีเอ้ือตอการสราง
ความรวมมือ ประกอบดวย การมีความสามารถในการปรับตัวและการตอบสนองตอการบริหารงานเชิงกลยุทธ โดย
ผานกลไกการกระจายอํานาจการตัดสินใจจากผูบริหารลงไปยังบุคลากรระดับปฏิบัติการ ตลอดจน
ความสามารถสรางชองทางในการเขาถึงแหลงทรัพยากรท่ีจําเปนตอการดําเนินภารกิจขององคกร และการดําเนิน
ภารกิจบนฐานการเปดรับผลสะทอนกลับจากองคกรภายนอกและกลุมผูท่ีเก่ียวของ การมีแบบแผนการทํางาน
ท่ีกอใหเกิดการพัฒนารูปแบบการทํางานและการแสดงบทบาทในลักษณะใหม ๆ รวมถึงการสรางความสัมพันธ
เชื่อมโยงกับองคกรในภาคสวนตาง ๆ โดยมีเปาหมายเพื่อแสวงหาแนวทางการขับเคลื่อนภารกิจขององคกร
ใหบรรลุเปาหมายสูงสุด

คุณลักษณะของการมีวัฒนธรรมการทํางานท่ีเอ้ือตอการสรางความรวมมือ มักจะสะทอนใหเห็นไดจาก
การมีกระบวนการบริหารงานโดยใหความสนใจกับชุมชน กลุมผูรับบริการ หรือกลุมเปาหมายเปนสําคัญ
มีผูบริหารระดับสูงท่ีสามารถประสานเชื่อมโยงองคกรหรือกลุมผูมีสวนไดสวนเสียอ่ืน ๆ ไดเปนอยางดี มีกลไก
สรางการมีสวนรวมของกลุมผูรับบริการหรือกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ีไดอยางมีประสิทธิผล มีการสรางความเปนภาคี
หุนสวนรวมกับองคกรภาคสวนอื่นเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรภายใตเปาหมายรวมกันอยางเขมแข็ง มีกลไก
การเชื่อมตอกับชุมชนตาง ๆ ท่ีมีลักษณะเฉพาะแตกตางหลากหลาย มีเจาหนาท่ีในทุกระดับสามารถทํางาน
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แบบตัดขามหนวยงานได มีระบบจัดบริการท่ีเอ้ือใหเกิดการกระจายอํานาจใหแกบุคลากรระดับปฏิบัติ และบางกรณี
อาจมีการเชื่อมโยงกับองคกรภายนอกพ้ืนท่ี เชน องคการระหวางประเทศ องคกรพัฒนาเอกชน แหลงทุนตาง ๆ
ในสวนกลาง เปนตน

8) การใชเครื่องมือทางการบริหารในรูปสัญญา สํานักงานจังหวัดควรไดรับการพัฒนาบทบาท
ในลักษณะใหมท่ีเอ้ือตอการขับเคลื่อนงานของเครือขายบริหารกิจการบานเมือง โดยทําหนาท่ีในฐานะผูจัดการ
โครงการ (project manager) ภายใตกรอบการดําเนินงานบนฐานของสัญญา (contractual basis) เนื่องจาก
สํานักงานจังหวัดเปนตัวแสดงสําคัญในกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดภายใตเครือขายบริหารกิจการ
บานเมืองระดับจังหวัด โดยทําหนาท่ีเปนขอตอสําคัญในการผนวกกลไกและรูปแบบการดําเนินงานของเครือขาย
การพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี เขากับกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด บทบาท
หนาท่ีของสํานักงานจังหวัดในมิติดานยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ี ไดแก การจัดเก็บ รวมรวบ และวิเคราะห
ขอมูลในระดับพ้ืนท่ี เพ่ือนําไปสูการจัดทําและกําหนดแผนยุทธศาสตร ตลอดจนแผนงานและกิจกรรมรองรับ
ตาง ๆ ภายใตการประสานงานรวมกับสวนราชการตาง ๆ และภาคสวนอ่ืน ๆ ท้ังภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และ
ชุมชนทองถ่ิน

อยางไรก็ตาม ขอเท็จจริงในทางปฏิบัติที่ผานมาพบวา สํานักงานจังหวัดตองประสบกับขอจํากัด
ในการดําเนินงานคอนขางมาก ท้ังในดานทรัพยากรทางการบริหารจัดการ การเขาถึงขอมูล การขอความรวมมือ
จากสวนราชการอ่ืน การพัฒนาระบบบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขายข้ึนในจังหวดัท่ีมีศักยภาพ จึงจําเปนตอง
ดําเนินการควบคูไปกับการยกระดับขีดสมรรถนะในการดําเนินงานดานยุทธศาสตรของสํานักงานจังหวัด
เนื่องจากการดําเนินงานภายใตแนวคิดแบบเครือขายและการเขารวมของภาคีภาคสวนตาง ๆ มีแนวโนมจะเกิด
ไดยากและมีโอกาสประสบผลสําเร็จต่ํา หากระบบการบริหารงานยังคงดําเนินไปภายใตแบบแผนปฏิบัติ
ราชการแบบเดิม และยึดติดกับระบบการขับเคลื่อนงานภายใตสายการบังคับบัญชา (Hierarchy) ดังนั้น
การปรับเปลี่ยนขอจํากัดดังกลาว จึงจําเปนจะตองกําหนดกลไกและระบบการดําเนินงานใหมใน 3 ประการ
ดังนี้

ประการแรก การกําหนดใหสํานักงานจังหวัดรับผิดชอบบทบาทผูจัดการโครงการ ปจจุบันสํานักงาน
จังหวัดเปนกลไกสําคัญยิ่งตอการพัฒนายุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัด ในฐานะท่ีเปนกรรมการและ
เลขานุการของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เม่ือมีการนํารูปแบบการบริหาร
กิจการบานเมืองโดยเครือขายมาปฏิบัติ บทบาทของหัวหนาสํานักงานจังหวัดควรไดรับการปรับเปลี่ยนใหมี
ลักษณะเปน “ผูจัดการโครงการ” (project manager) ในฐานะผูรับผิดรับชอบโดยตรงตอการขับเคลื่อน
กระบวนการจัดทํายุทธศาสตรและขับเคลื่อนแผนงานและโครงการตามยุทธศาสตรจังหวัด โดยควรมีการกําหนดให
ภาระงานในฐานะผูจัดการโครงการและการเขารวมปฏิบัติงานของเครือขาย เปนสวนหนึ่งของตัวชี้วัดผล
การปฏิบัติงานของบุคลากรสํานักงานจังหวัดดวย นอกจากนี้ การปฏิบัติภารกิจในฐานะผูจัดการโครงการควร
ไดรับการจัดสรรเงินงบประมาณในรูปของโครงการแบบเปนกอน (block grant) เพื่อใหเกิดความยืดหยุน
ในการดําเนินงาน และไมซ้ําซอนกับการดําเนินโครงการท่ีเปนภารกิจประจําของสํานักงานจังหวัด
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ประการท่ีสอง การดําเนินงานบนฐานของสัญญา (contractual basis) ในกระบวนการทํางานของเครือขาย
บริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด สํานักงานจังหวัดในฐานะผูจัดการโครงการ จะปฏิบัติหนาท่ีโดย
ประสานงานอยางใกลชิดกับ “ผูจัดการเครือขาย” (network manager) ซึ่งเปนตําแหนงท่ีปฏิบัติงานภายใต
สัญญาวาจาง เนือ่งจากการดําเนินงานบนฐานของสัญญาจะทําใหเกิดความรับผิดรับชอบท้ังในระหวางผูวาจาง
และผูรับดําเนินการภายใตการกําหนดผลลัพธของงานที่ชัดเจน ขณะเดียวกันก็จะทําใหเกิดความเปนอิสระ
ในเชิงการบริหารจัดการมากกวาการดําเนินงานภายใตระบบราชการปกติ

กรอบสัญญาวาจางระหวางสํานักงานจังหวัดกับผูจัดการเครือขาย จะตองคํานึงถึงความยืดหยุนและ
คลองตัวในการดําเนินงานของผูจัดการเครือขาย ขณะเดียวกันในฝายของสํานักงานจังหวัดในฐานะท่ีเปน
ผูจัดการโครงการก็จะตองมีบทบาทสําคัญในการกําหนดผลผลิตและกรอบระยะการดําเนินงานตามสัญญา
ออกเปนชวง ๆ (phasing) ท้ังนี้ กระบวนการสรรหาผูจัดการเครือขาย การกําหนดเนื้อหาสัญญา และการกําหนด
ผลผลิตตามชวงสัญญา อาจดําเนินการโดยคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental
Management Team)

ประการท่ีสาม การทําหนาท่ีกํากับสัญญาโดยคณะกรรมการ แมวาสัญญาวาจางจะเปนเครื่องมือ
สําคัญในการดําเนินงานของผูจัดการเครือขาย แตหัวใจสําคัญของตัวแบบเครือขายบริหารกิจการบานเมือง
ระดับจังหวัด มุงเนนความเปนภาคีหุนสวน (partnership) ท่ีสามารถเก้ือกูลและมีการปรึกษาหารือในแบบรวมคิด
รวมทํา มากกวาสัมพันธภาพในแบบผูวาจาง-ตัวแทน (principal-agent relationship) ดวยเหตุนี้ จึงควร
กําหนดใหคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ซึ่งมีหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนหัวหนาคณะทํางาน
เพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวกลางของเครือขายในการแสวงหาผูจัดการเครือขาย การกําหนดกรอบการดําเนินงานและ
ผลผลิต การเปนกลไกในการใหคําปรึกษาหารือแกผูจัดการเครือขาย

นอกจากนี้ การขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ซึ่งจัดทําข้ึนโดย
การประสานบทบาทระหวางภาคีภาคสวนตาง ๆ  ภายใตเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด ยังจําเปนตอง
มีการนําเครื่องมือในรูปสัญญามาใช เพ่ือสรางพันธะผูกพันใหหนวยงานและองคกรภาคีทุกฝายมีการจัดสรร
งบประมาณและทรัพยากรในสวนท่ีเก่ียวของกับโครงการหรือกิจกรรมในความรับผิดชอบของตนรวมกันอีกดวย
“สัญญาขับเคลื่อนแผนพัฒนาจังหวัดโดยเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด” (territorial
contract) ควรมีสาระสําคัญครอบคลุมหัวขอตอไปนี้

สวนท่ีหนึ่ง ครอบคลุมหลักการและวัตถุประสงคของการสรางความรวมมือของภาคีหุนสวนทางยุทธศาสตร
เพ่ือการพัฒนาจังหวัด บทกําหนดนิยามของคําตาง ๆ และระบุรายชื่อองคกรภาคีฝายตาง ๆ กรอบระยะเวลา
ของสัญญา

สวนท่ีสอง เปนขอกําหนดเก่ียวกับรูปแบบข้ันตอนการบริหารกิจการสาธารณะรวมกันระหวางองคกรภาคี
สวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรภาคเอกชน องคกรภาคประชาสังคม รวมท้ังกําหนดบทบาท
หนาท่ีและความรับผิดชอบของภาคีแตละฝายในการดําเนินโครงการและกิจกรรมท่ีไดรับการระบุไวในสัญญา
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สวนท่ีสาม เปนการระบุรายงานแผนงาน โครงการ และกิจกรรมตามกรอบยุทธศาสตรจังหวัด ซึ่งภาคี
ทุกฝายเห็นพองตองกันในการประสานบทบาท บุคลากร ทรัพยากร และงบประมาณ เพ่ือขับเคลื่อนให
บรรลุผลภายในกรอบระยะเวลาท่ีตั้งไว รวมท้ังการกําหนดสัดสวนงบประมาณท่ีองคกรภาคีแตละฝาย
รับผิดชอบจัดสรรเพ่ือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีระบุไว

สวนท่ีสี่ เปนการกําหนดกรอบเวลาในการดําเนินงานตามสัญญา หลักเกณฑและวิธีการประเมินผล
การดําเนินภารกิจหรือกิจการสาธารณะรวมกันระหวางของภาคีหุนสวน ขอกําหนดเกี่ยวกับองคกรที่มีหนาท่ี
ในการประเมินผลการปฏิบัติงานตามสัญญา ผูมีอํานาจกํากับดูแล และวิธีการยุติขอโตแยงระหวางภาคีหุนสวน
ท่ีอาจมีข้ึน

ท้ังนี้ กระบวนการกําหนดรายละเอียดของสัญญาดังกลาว ดําเนินการโดยผานการประชุมหารือ
ระหวางองคกรภาคีท่ีเก่ียวของ โดยมีคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ทําหนาท่ีเปนฝายเลขานุการ
สําหรับสัญญาที่ไดรับการเห็นชอบจากภาคีทุกฝายเรียบรอยแลว จะตองผานการรับรองอยางเปนทางการ
โดยคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพ และผูวาราชการจังหวัดรายงานผลการอนุมัติสัญญาดังกลาว
ตอคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดบูรณาการ (ก.น.จ.)

10.5 แนวปฏิบัติในการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวง
เพียงหนวยงานเดียว (One Roof) ตามตัวแบบของกระทรวงพาณิชย

จากการศึกษาขอมูลกระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวง
เพียงหนวยงานเดียว (One Roof) ในกรณีศึกษาการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง
พาณิชย คณะผูวิจัยพบวา กรณีศึกษาดังกลาวสามารถนํามาเปนแนวทางพิจารณาพัฒนาระบบบริหารงาน
แบบบูรณาการในภูมิภาคสําหรับสวนราชการกระทรวงอื่น ๆ ไดในแงกรอบแนวทางและขั้นตอนการปฏิบัติ
ท้ังนี้ การดําเนินการดังกลาวจําเปนตองพิจารณาถึงรายละเอียดลักษณะเฉพาะของภารกิจและความเชื่อมโยง
ระหวางอํานาจหนาท่ีของแตละสวนราชการท่ีอยูภายใตกระทรวงเดียวกันดวย สําหรับกรณีตัวอยางแนวปฏิบัติ
ของกระทรวงพาณิชย มีสาระสําคัญดังตอไปนี้17

 สภาพปญหาและขอจํากัดของโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเดิมของกระทรวงพาณิชย
โครงสรางเดิมของกระทรวงพาณิชย หนวยงานท่ีเปนตัวแทนของกระทรวงพาณิชยในระดับพ้ืนท่ีคือ

สํานักงานพาณิชยจังหวัดซึ่งอยูในสังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีปรากฏอยู
ในกฎกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว ในขณะท่ีสวนราชการอ่ืน ๆ ในสังกัดกระทรวงพาณิชยท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ี

17ผลการศึกษาในสวนน้ีสรุปจากขอมูลการสัมภาษณเชิงลึก นางสาวพัทยา เชิงสะอาด (ท่ีปรึกษาการพาณิชย)
นายสมทรง ศรีสวาง (นักทรัพยากรบุคคลชํานาญการ กองการเจาหนาท่ี) และนายระพี ศิวิลัย (นักวิชาการพาณิชยชํานาญการ
พิเศษ กองบริหารการพาณิชยภมูภิาค)
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จังหวัด มีฐานะเปนราชการบริหารสวนกลางท่ีตั้งอยูในสวนภูมิภาคซึ่งไมปรากฏอยูในกฎกระทรวง แตจัดตั้งข้ึน
โดยกรมเจาสังกัด ไดแก สํานักงานการคาภายในจังหวัด และสํานักงานสาขาชั่งตวงวัด สังกัดกรมการคาภายใน
สํานักงานพัฒนาธุรกิจการคาจังหวัด สังกัดกรมพัฒนาธุรกิจการคา และสํานักงานสงเสริมการคาระหวางประเทศ
สังกัดกรมสงเสริมการคาระหวางประเทศ ท้ังนี้ สํานักงานพาณิชยจังหวัดนอกจากเปนผูแทนของสํานักงาน
ปลัดกระทรวงพาณิชยแลว ยังทําหนาท่ีรับงานฝากของกรมท่ีไมมีสํานักงานในพ้ืนท่ีอีกดวย อาทิ ภารกิจดาน
ทรัพยสินทางปญญา ภารกิจดานดัชนีเศรษฐกิจการคา

การท่ีหนวยงานตาง ๆ ในพ้ืนท่ีตางก็รับผิดชอบภารกิจของแตละหนวยงานมีขอดีในแงความคลองตัว
การเขาถึงการใหบริการประชาชน การแกไขปญหา และความถนัดในการบังคับใชกฎหมาย อยางไรก็ตาม
อัตรากําลังของแตละหนวยงานท่ีมีอยูอยางจํากัดไมสามารถปฏิบัติงานไดอยางครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ
เชน สํานักงานการคาภายในจังหวัดอาจมีอัตรากําลังประมาณ 3-5 คน แตตองรับผิดชอบใหบริการประชาชน
ท้ังจังหวัด เปนตน ยิ่งไปกวานั้น เม่ือในระดับพ้ืนท่ีมีท้ังราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค
หนวยงานท่ีจะเปนผูแทนของกระทรวงไดจะตองเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้น ในบางกรณีจึงเกิด
ลักษณะการทับซอนกันของภารกิจ ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติวาดวยราคาสินคาและบริการ พ.ศ. 2542
กําหนดใหฝายเลขานุการของคณะกรรมการสวนจังหวัดวาดวยราคาสินคาและบริการ คือ พาณิชยจังหวัด
ในขณะท่ีผูปฏิบัติงานกลับเปนการคาภายในจังหวัด หากพาณิชยจังหวัดและการคาภายในจังหวัดไมไดทํางาน
รวมกันหรือไมสามารถทํางานรวมกันได อาจทําใหเกิดความไมกลมกลืนและความลักลั่นในการปฏิบัติงาน

ในขณะเดียวกัน ตําแหนงหัวหนาสวนราชการก็นับเปนประเด็นสําคัญ เนื่องจากการเปนหัวหนา
สวนราชการมีความยึดโยงกับอํานาจหนาท่ีและการมีสถานะในระดับจังหวัดอยางเชน พาณิชยจังหวัดมี
ตําแหนงเปนระดับอํานวยการตน (ระดับ 8 บริหาร) ซึ่งไมสามารถเพ่ิมระดับตําแหนงข้ึนสูงอีกได เพราะภาระงาน
ของพาณิชยจังหวัดมีนอย ในขณะท่ีหัวหนาสวนราชการของสํานักงานการคาภายในและสํานักงานพัฒนาธุรกิจ
การคาจังหวัดมีตําแหนงเปนระดับชํานาญการพิเศษ (ระดับ 8) เปนเพียงหัวหนาฝาย ไมสามารถมีเสนทาง
ความกาวหนาไดมากกวานีเ้พราะเปนหนวยงานท่ีไมปรากฏอยูในกฎกระทรวง

ตอมาในป พ.ศ. 2550 สมัยนายศิริพล ยอดเมืองเจริญ เปนปลัดกระทรวงพาณิชย (วาระการดํารง
ตําแหนงคือ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2550 ถึง 30 กันยายน พ.ศ. 2552) จึงใหมีการประเมินคางานเสนทางความกาวหนา
ของพาณิชยจังหวัดใหเปนระดับอํานวยการสูง โดยมีคางานใหม ๆ เกิดข้ึน ตามหลักเกณฑของสํานักงาน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ซึ่งมีจังหวัดที่ผานเกณฑในขณะนั้นทั้งหมด 16 จังหวัด
ในครั้งนั้นสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนมีมติเห็นชอบในหลักการท่ีจะใหปรับตําแหนงพาณิชย
จังหวัดจากระดับอํานวยการตนเปนระดับอํานวยการสูง ท้ังนี้ พาณิชยจังหวัดจะตองเปนผูแทนกระทรวงท่ีปฏิบัติ
ภารกิจหลากหลาย บริหารงบประมาณและบุคลากรแบบเบ็ดเสร็จ และใหมี One Stop Service ในพ้ืนท่ี มติดังกลาว
ออกมาเม่ือวันท่ี 18 สิงหาคม พ.ศ. 2551 ทําใหพาณิชยจังหวัดท้ัง 16 จังหวัด ปรับตําแหนงเปนระดับอํานวยการสูง
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 การผลักดันใหเกิดการรวมสวนราชการในภูมิภาคใหเปนเอกภาพ
การปรับตําแหนงพาณิชยจังหวัดอาจกลาวไดวาเปนจุดเริ่มตนของการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคของกระทรวงพาณิชย ในขณะเดียวกัน แนวคิดเรื่องการรวมสวนราชการท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ี
สวนภูมิภาคใหเปนหนึ่งเดียวก็มีความพยายามดําเนินการเรื่อยมา แนวคิดดังกลาวเริ่มเกิดข้ึนโดยนายการุณ
กิตติสถาพร ปลัดกระทรวงพาณิชยในสมัยนั้น (วาระการดํารงตําแหนงคือ 7 พฤศจิกายน พ.ศ. 2544 ถึง 30
กันยายน พ.ศ. 2550) เปนผูดําริข้ึน โดยการจัดสัมมนาผูบริหารระดับอธิบดีและรองอธิบดีของทุกสวนราชการ
ในสังกัดกระทรวงพาณิชย แตยังไมมีมติท่ีเปนเอกฉันท แนวคิดนี้จึงถูกพักไปและไมไดถูกหยิบยกข้ึนมาอีกเลย
ตอมานางศรีรัตน รัษฐปานะ อดีตปลัดกระทรวงพาณิชย ขณะนั้น (วาระการดํารงตําแหนงคือ 1 ตุลาคม พ.ศ.
2556 ถึง 26 มิถุนายน พ.ศ. 2557) ก็มีความพยายามโยนหินถามทางอีกครั้ง แตดวยธรรมชาติของสวนราชการ
หนวยงานใดท่ีจัดตั้งข้ึนแลวยอมยุบไดยากยิ่งจึงปรากฏการตอตานความเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด

ในเวลาตอมากระทรวงพาณิชยมีบทบาทอยางมากในการพัฒนาเศรษฐกิจและการคาของจังหวัด
(Local economy) หลายนโยบายจึงถูกขับเคลื่อนในระดับพ้ืนท่ี อยางไรก็ตาม ปญหาท่ีผูบริหารพบในขณะนั้น
คือ ความหลากหลายของตําแหนงงานและอํานาจหนาท่ี ไมรูวาควรสั่งการใคร หรือเม่ือสั่งการแลวจะตามงานนั้น
กับใคร พลเอก ฉัตรชัย สาริกัลยะ รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยในขณะนั้น (วาระการดํารงตําแหนงคือ 31
สิงหาคม พ.ศ. 2557 ถึง 19 สิงหาคม พ.ศ. 2558) มีความเห็นวาการทํางานในลักษณะการใชคําสั่งการโดยตรง
แบบทหารมีความจําเปนและสามารถติดตามงานได ณ จุดเดียว จึงไดมีการเสนอเรื่องนี้เขาสูคณะรักษา
ความสงบแหงชาติ (คสช.) โดยทบทวนปญหาท้ังหมด ไมวาจะเปนความหลากหลายของการจัดโครงสราง
ความไมเปนเอกภาพ ความซ้ําซอนในการปฏิบัติงาน การไมสงตองาน รวมไปถึงบางกรณีกรมสวนกลางลงไป
ทํางานในพ้ืนท่ีดวยตนเองโดยไมผานพาณิชยจังหวัดซึ่งทําใหเกิดความซ้ําซอนในการใชทรัพยากรอยางสิ้นเปลือง

จะเห็นไดวา ความตองการผลักดันการดําเนินนโยบายในพ้ืนท่ีใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรมนํามา
ซึ่งการดําเนินนโยบายการบริหารงานแบบบูรณาการ (One Roof) ในขณะเดียวกันก็มีความสอดคลองกับ
ทิศทางแนวนโยบายของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) ซึ่งมีแนวทางการจัด
สวนราชการในราชการบริหารสวนภูมิภาคตามจํานวนกลุมภารกิจ การปรับปรุงโครงสรางสวนราชการในภูมิภาค
ของกระทรวงพาณิชยไดถูกเสนอเรื่องไปยังคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) เม่ือเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2557
และเห็นชอบในเดือนกันยายน พ.ศ. 2557 ซึ่งใชระยะเวลานับ 10 ปกวาจะดําเนินการเรื่องนี้ใหเกิดความสําเร็จได

 กระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว
(One Roof)
แนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคมี 2 วิธีการ กลาวคือ วิธีการแรก เสนอเปน

พระราชบัญญัติ แตคณะทํางานพิจารณาแลวเห็นวาอาจเกิดความลาชา จึงใชอีกวีธีการหนึ่งตามชองทาง
ของพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 47 ซึ่งกําหนดให อ.ก.พ. กระทรวงมีอํานาจในการกําหนด
ตําแหนงในกระทรวงโดยไมตองเพ่ิมอัตรากําลัง แตเปนการเกลี่ยอัตรากําลังของกรมตาง ๆ ภายในกระทรวง
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ฉะนั้น กรณีการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคของกระทรวงพาณิชยจึงควรเกลี่ยอัตรากําลัง
จากกรมท่ีมีสวนราชการไปตั้งอยูในภูมิภาคใหมาสังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย เชน ใหบุคลากร
ของสํานักงานการคาภายในจังหวัด “ยกมาวาง” ไวในสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย เปนตน

กระบวนการปรับโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคใหอยูภายใตตัวแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว
(One Roof) ของกระทรวงพาณิชย มีการดําเนินการท่ีสําคัญ ดังนี้

(1) การจัดตั้งคณะทํางาน
การจัดกลไกในการเตรียมคณะทํางานแบงเปนคณะตาง ๆ จํานวน 4 ชุด ไดแก
1) คณะทํางานดานการจัดโครงสราง ประกอบดวย รองปลัดกระทรวง ผูแทนกรม ผูแทนสํานักงาน

ก.พ.ร. ผูแทนสํานักงบประมาณ ซึ่งการจัดโครงสรางและคําบรรยายลักษณะงานตองถามความเห็นและการให
คําแนะนําของสํานักงาน ก.พ.ร. อีกท้ังการจัดกําลังคนตองมีความสอดคลองกับการจัดสรรงบประมาณอีกดวย

2) คณะทํางานดานกฎหมาย ประกอบดวย ท่ีปรึกษาทางกฎหมายและกองนิติการของกรมท่ีบังคับใช
กฎหมาย ซึ่งเปนคณะทํางานท่ีจะตองพิจารณากฎหมายหลายฉบับ การมอบอํานาจและบางสวนมีความเก่ียวของ
กับผูวาราชการจังหวัดดวย

3) คณะทํางานดานการโอนทรัพยสินและพัสดุ ครุภัณฑและงบประมาณ ประกอบดวย เลขานุการกรม
ของกรมตาง ๆ เพ่ือดําเนินการเรื่องการโอนทรัพยสิน เพราะการดําเนินการปรับโครงสรางครั้งนี้ไมไดออกเปน
พระราชบัญญัติ

4) คณะทํางานดานการบริหารทรัพยากรบุคคล ประกอบดวย ผูตรวจราชการกระทรวงพาณิชย (นาย
สมศักดิ์ พณิชยกุล) บุคลากรดานทรัพยากรบุคคลของกรมตาง ๆ ซึ่งเปนคณะทํางานท่ีตองวางแผนเสนทาง
ความกาวหนาของตําแหนงพาณิชยจังหวัด รวมไปถึงการกําหนดคุณสมบัติและหลักสูตรรองรับ

(2) การสรางความเช่ือม่ันและโนมนาวใหเห็นขอดีของการเปลี่ยนแปลง
สิ่งหนึ่งท่ีจะทําใหเกิดการยอมรับไดก็คือ การสื่อสารใหเห็นวาโครงสรางใหมมีขอดีอยางไรหรือเกิด

ประโยชนอยางไร การชี้แจงทําความเขาใจเริ่มตนจากการโนมนาวระดับผูบริหารใหเห็นชอบกับการดําเนิน
นโยบายนี้ เนื่องจากอธิบดีกรมกําลังจะตองสูญเสียงบประมาณ อัตรากําลัง และสํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีไป
หากระดับผูบริหารไมเห็นดวย จะทําใหการดําเนินการยุงยากข้ึนไปอีกและบุคลากรในสังกัดกรมตาง ๆ อาจโนมนาว
ไดยากยิ่งขึ้น ในทางตรงกันขาม หากระดับผูบริหารเห็นดวย ผูบริหารจะไดชวยทําความเขาใจกับบุคลากร
ในสังกัดอีกทอดหนึ่ง ซึ่งความสําเร็จประการหนึ่งท่ีเกิดข้ึนคือ ปลัดกระทรวงพาณิชยสามารถสรางความเขาใจ
และโนมนาวอธิบดีกรมใหยอมรับและมีแนวคิดรวมกันได

ในขณะเดียวกัน ปลัดกระทรวงและรองปลัดกระทรวงยังไดนําคณะทํางานเดินทางไปยังระดับพ้ืนท่ี
ดวยตนเอง เพ่ือชี้แจงใหบุคลากรทุกระดับของกระทรวงเขาใจและเห็นขอดีของความเปลี่ยนแปลง รวมไปถึง
การเปดรับฟงความคิดเห็นวาบุคลากรในพื้นที่มีความกังวลเรื่องอะไรบาง เพื่อคณะทํางานจะไดนํามาวาง
แนวทางแกไขปญหา เนื่องจากภายใตโครงสรางเดิม คนจํานวนหนึ่งเปนหัวหนาสวนราชการ แตเมื่อเกิด
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การปรับเปลี่ยนโครงสราง คนเหลานี้จะตองอยูภายใตการบังคับบัญชาของพาณิชยจังหวัด ฉะนั้น ตองทําให
เห็นเสนทางความกาวหนาในตําแหนงหนาท่ีและตองสรางความเชื่อม่ันใหไดวา การแตงตั้งคนเพ่ือเขาสูตําแหนง
ไดกําหนดหลักเกณฑคุณสมบัติอยางชัดเจนและสรางความเปนธรรมใหกับบุคลากรของทุกกรม รวมถึง
ขาราชการในสวนภูมิภาคดวย

ดวยเหตุนี้ การแตงตั้งพาณิชยจังหวัดในชวงเริ่มตน จึงตองแตงตั้งบุคคลท่ีเปน “มือหนึ่ง” หรือมี
ความสามารถเปนท่ียอมรับกันในการทํางานซึ่งไมเพียงแตเปนบุคลากรจากสํานักปลัดกระทรวงพาณิชย แตยัง
รวมถึงบุคลากรท่ีเดิมเคยสังกัดกรมการคาภายใน กรมสงเสริมการคาระหวางประเทศ และกรมพัฒนาธุรกิจ
การคา อีกท้ังวิธีการสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การแตงตั้งคนที่มีบทบาทนําในการตอตานความเปลี่ยนแปลง
ใหไดดํารงตําแหนงพาณิชยจังหวัด เพ่ือใหคนเหลานั้นไดประจักษถึงขอดีของการปรับโครงสรางใหม และยังทํา
ใหคนอ่ืน ๆ เริ่มเห็นโอกาสในเสนทางความกาวหนาของตนเชนกัน

แมวาในระยะแรกจะมีกระแสการตอตานอยางรุนแรง หลายคนคิดวาไมสามารถดําเนินการได และมี
ความคาดหวังจะยายกลับไปกรมตนสังกัดเดิม มีการรองเรียนไปยังสํานักนายกรัฐมนตรีและผูตรวจการแผนดิน
ซึ่งทราบในภายหลังวาผูท่ีรองสวนใหญคือ พาณิชยจังหวัด อยางไรก็ตาม เม่ือผานวันท่ี 2 ตุลาคม พ.ศ. 2559
ไปแลว กระแสการตอตานเริ่มลดนอยลง เพราะคนเริ่มเห็นประโยชนท่ีตนจะไดรับ โดยเฉพาะอยางยิ่งตําแหนง
พาณิชยจังหวัด ตามโครงสรางเดิมเปนไดเพียงตําแหนงระดับอํานวยการตน แตพาณิชยจังหวัดตามโครงสรางใหม
มีตําแหนงเปนระดับอํานวยการสูง

(3) การปรับโครงสรางใหม
การปรับโครงสรางของกระทรวงพาณิชยเริ่มกระบวนการโดย “การจัดกระบวนทัพ” ใหเรียบรอย โดย

การจัดโครงสรางสํานักงานพาณิชยจังหวัดใหชัดเจนและเปนมาตรฐาน มีการแบงภารกิจและข้ันตอนการปฏิบัติงาน
ใหชัดเจน จากเดิมท่ีสํานักงานพาณิชยจังหวัดไมมีกลุมงาน การปรับโครงสรางใหมไดแบงกลุมงานเปนกลุมงาน
ยุทธศาสตรและแผนงาน กลุมงานกํากับดูและพัฒนาเศรษฐกิจการคา กลุมงานสงเสริมสนับสนุนการประกอบ
ธุรกิจการคาและการตลาด และกลุมงานบริการทะเบียนธุรกิจและอํานวยความสะดวกทางการคา ในขณะเดียวกัน
จํานวนบุคลากรในโครงสรางใหมมีอัตรากําลังเพ่ิมข้ึนจากเดิม 5-8 คน เพ่ิมเปน 11-29 คน และจัดแบงสํานักงาน
พาณิชยจังหวัดเปนขนาดเล็ก ขนาดกลาง และขนาดใหญ

กระทรวงพาณิชยไดปรับโครงสรางหนวยงานในสวนภูมิภาคใหเปนหนวยงานเดียวกันภายใตสังกัด
สํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย ทําหนาท่ีเปนผูแทนกระทรวงพาณิชยและเปนศูนยรวมการใหบริการแบบ
เบ็ดเสร็จ (One Stop Service) ของกระทรวงพาณิชย ไดเริ่มดําเนินการนํารองใน 16 จังหวัด ตั้งแตวันท่ี 1
พฤษภาคม พ.ศ. 2558 ไดแก กาญจนบุรี ขอนแกน จันทบุรี ชลบุรี เชียงราย เชียงใหม ตาก นครปฐม
นครราชสีมา นครสวรรค ระยอง ราชบุรี สงขลา สุราษฎรธานี สุรินทร และอุบลราชธานี

สําหรับการดําเนินการจัดตั้งศูนยรวมการใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service) นั้น เปนการนําเอา
งานบริการตาง ๆ มารวมอยู ณ จุดเดียว เชน ภารกิจของกรมการคาภายใน ภารกิจของกรมทรัพยสินทางปญญา
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ภารกิจของกรมการคาตางประเทศ ในการนี้ การจัดตั้งศูนยรวมการใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service)
เปนประเด็นหนึ่งท่ีจะถูกนําไปประเมินผลการดําเนินนโยบายการบริหารงานแบบบูรณาการ (One Roof) วา
เม่ือมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางแลว ประชาชนไดรับการบริการท่ีรวดเร็วมากข้ึนหรือไม และยังถูกนําไป
ประเมินคางานการปรับตําแหนงระดับอํานวยการสูงของพาณิชยจังหวัดอีกดวย

ในกรณีการบริหารทรัพยากรบุคคลเปนการ “ตัดตอนไปเปนแทง”เพ่ือมิใหเกิดปญหาความสับสน
อัตรากําลังของกรมตาง ๆ ในระดับพ้ืนท่ีตองเปลี่ยนสถานะเปนบุคลากรของสํางานพาณิชยจังหวัด สังกัด
สํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย โดยเริ่มดําเนินการในเดือนเมษายน พ.ศ. 2558 และเสร็จสิ้นสมบูรณเม่ือวันท่ี
2 ตุลาคม พ.ศ. 2559 ทําใหสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชยมีจํานวนอัตรากําลังท่ีเพ่ิมข้ึนเปน 528 คน และ
พนักงานราชการ 294 คน ท้ังนี้ การโอนยายสังกัดใหเปนไปตามสมัครใจของบุคลากร หากบุคลากรไมโอนยาย
สังกัด กรมตนสังกัดเดิมตองมีตําแหนงใหคนเหลานั้น

สําหรับจังหวัดนํารองท้ัง 16 จังหวัด ใหพาณิชยจังหวัดเปนตําแหนงระดับอํานวยการสูง เพ่ือใหสั่งการ
บุคลากรอ่ืน ๆ ในหนวยงานไดตามครรลองของระบบราชการ และตอมาตําแหนงพาณิชยจังหวัดสามารถผาน
การประเมินคางานปรับเปนระดับอํานวยการสูงไดอีก 69 จังหวัด เหลือเพียง 7 จังหวัด โดยการแตงตั้งตําแหนง
พาณิชยจังหวัดรุนแรกยังจําเปนตองใหตําแหนงพาณิชยจังหวัดเดิมดํารงตําแหนงตอไป เม่ือมีตําแหนงวางจาก
การเกษียณอายุราชการจึงใชกระบวนการพิจารณาคนตามคุณสมบัติท่ีไดประกาศไว

ในระยะเปลี่ยนผานนั้น บุคลากรอาจจะยังไมมีความถนัดในภาระงานใหมตองเรียนรูจากบุคลากร
ภายในสํานักงานเดียวกัน เชน การดําเนินการศูนยรวมการใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service) มักเปน
บุคลากรท่ีมาจากกรมพัฒนาธุรกิจการคา เพราะเดิมเคยปฏิบัติงานดานการจดทะเบียนมากอน ดังนั้น ในระยะแรก
ตองใหบุคลากรท่ีเคยปฏิบัติงานดานนี้มารับผิดชอบงานเหลานี้ไปพลางกอนเพ่ือเปนพ่ีเลี้ยงและถายทอดงานแก
บุคลากรอ่ืน ๆ ในสํานักงานเดียวกันและพัฒนาระบบงานตอไป ท้ังนี้ เพ่ือลดปญหาในการปฏิบัติงาน
คณะทํางานไดจัดทําคูมือและแนวทางปฏิบัติงานสําหรับการปฏิบัติงานภายใตโครงสรางใหมท่ีเปลี่ยนแปลงไป
นอกจากนี้ เม่ือผานไประยะหนึ่งบุคลากรภายในสํานักงานพาณิชยจังหวัดอาจจะหมุนเวียนกลุมงานไดตาม
ความเหมาะสม ซึ่งเปนโอกาสท่ีจะเกิดการโยกยายสลับเปลี่ยนงานเพ่ือฝกฝนบุคลากรตอไป

ในชวงการเปลี่ยนผานมีความกังวลอยางมากเก่ียวกับงบประมาณ หากวันท่ี 2 ตุลาคม พ.ศ. 2559 เกิด
การโอนยายบุคลากรตามโครงสรางใหมแลว แตไมมีงบประมาณสําหรับปฏิบัติงาน เนื่องจากสํานักงบประมาณ
เห็นวา ในเวลานั้นยังไมมีบุคลากรรองรับโครงสรางใหมจึงไมใหตั้งงบประมาณ ในขณะเดียวกัน ในเวลานั้นตอง
รอความเห็นชอบของคณะกรรมการเก่ียวกับการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) เรื่อง
การจางงานพนักงานราชการ จึงไมมีความแนนอนสําหรับการจางงานพนักงานราชการ ทําใหในเวลานั้นเกิด
กระแสการตอตานการปรับโครงสรางกระทรวงพาณิชย

ดวยเหตุนี้ นายวิชัย โภชนกิจ รองปลัดกระทรวงพาณิชย จึงตองไปเจรจาทําความเขาใจกับรองผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณ เพ่ือขอใหตั้งงบประมาณลวงหนาสําหรับโครงสรางใหมของสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย
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โดยสํานักงบประมาณใหไปเจรจากับกรมบัญชีกลางอีกทอดหนึ่ง ในทายท่ีสุดก็ไดขอสรุปวาใหใชวิธีการเบิกจาย
แทนกันโดยในเดือนตุลาคมตองใชเงิน 7,000,000 บาท ของสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชยเบิกจายไปพลางกอน

นอกจากเรื่องการจัดสรรงบประมาณรองรับโครงสรางใหมของสํานักงานพาณิชยจังหวัด การมอบ
อํานาจระหวางกรมสวนกลางและสวนภูมิภาคก็เปนเรื่องสําคัญ เนื่องจากโดยหลักการ สํานักงานปลัดกระทรวง
พาณิชยจะตองเปนหนวยงานสนับสนุน ไมใชเจาของภารกิจหลัก และกรมก็ไมมีสํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีแลว
เม่ือสํานักงานพาณิชยจังหวัดเปนกลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรในระดับพ้ืนท่ีในฐานะผูแทนกระทรวงพาณิชย
จึงทําใหสํานักงานพาณิชยจังหวัดมีบทบาทอยางมาก การปรับโครงสรางใหมมีการจัดระบบการมอบอํานาจให
อธิบดีกรมสามารถสั่งการพาณิชยจังหวัดไดโดยตรงในเรื่องท่ีเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ีตามภารกิจของกรมนั้น ๆ
และใหเสมือนวาพาณิชยจังหวัดปฏิบัติงานอยูภายใตกรมนั้น ๆ ท้ังนี้ ตองแจงใหปลัดกระทรวงผูแทนกระทรวง
พาณิชยทราบดวย ในขณะเดียวกัน สํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชยไดจัดตั้งกองบริหารการพาณิชยสวนภูมิภาค
ข้ึนเพ่ือเปนศูนยกลางเชื่อมโยงการทํางานระหวางสวนกลางกับสวนภูมิภาค อยางไรก็ตาม แมวากรมไมมี
สํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีแลว แตกรมยังคงมีบุคลากรของกรมเปนตัวแทนอยูท่ีกลุมงานตาง ๆ  ของสํานักงานพาณิชย
จังหวัด เพ่ือรองรับภารกิจตาง ๆ ของกรม

อยางไรก็ตาม การปรับโครงสรางสวนภูมิภาคของกระทรวงพาณิชยทําใหบุคลากรจากกรมตาง ๆ ท่ีมี
วัฒนธรรมองคกรท่ีแตกตางกันมาอยูรวมกัน เชน บางกรมเคยชินกับการบังคับใชกฎหมาย บางกรมเคยชินกับ
การปฏิบัติงานดานการสงเสริม อีกท้ังแตละกรมยังมีกฎหมายเปนของตนเองและเคยมีอํานาจในการบริหารงาน
อยางเต็มท่ี เม่ือตองมาทํางานรวมภายใตหนวยงานเดียวกันหรือเดิมเคยเปนหัวหนาสวนราชการแตตอง
กลายเปนผูใตบังคับบัญชาจึงเปนเรื่องยากลําบาก บุคลากรจําเปนตองใชระยะเวลาเพ่ือปรับตัวและเรียนรูกันและกัน
อยางคอยเปนคอยไปเพ่ือใหเกิดความกลมกลืนกันในท่ีสุด

10.6 แนวปฏิบัติในการกําหนดความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในจังหวัด

การกําหนดจํานวนท่ีเหมาะสมของสวนราชการประจําจังหวัด เปนโจทยการวิจัยท่ีเก่ียวของกับการจัด
โครงสรางการบริหารงานในระดับพ้ืนท่ีของราชการบริหารสวนกลางโดยตรง แมวาสวนราชการประจําจังหวัด
จะมีสถานะเปนหนวยงานยอยภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัด แตหากพิจารณาในมิตทิางกฎหมายแลว
สวนราชการประจําจังหวัดแตละหนวย ตางมีฐานะเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหารงานของสวนราชการ
ระดับกรม อีกท้ังการจัดตั้งและการยุบเลิกสวนราชการประจําจังหวัด ก็เปนไปตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการ
ของสวนราชการระดับกรมนั้น ๆ โดยเฉพาะ

หากพิจารณาตามขอเท็จจริงนี้ การแสวงหาคําตอบในประเด็นเรื่องความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการ
ในภูมิภาคในพ้ืนท่ี ยอมมีนัยเทากับการหาคําตอบตอโจทยท่ีวา สวนราชการประจําจังหวัดในฐานะหนวยงาน
ที่มีสถานะเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัดของสวนราชการระดับกรมหนึ่ง ๆ ควรมีจํานวนท่ีเหมาะสม
เทาใด กลาวคือ การมีสวนราชการประจําจังหวัดในสังกัดของสวนราชการระดับกรมนั้น ๆ ตั้งกระจายอยูทุกพ้ืนท่ี
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จังหวัดครบท้ัง 76 จังหวัดท่ัวประเทศนั้นยังมีความเหมาะสมอยูหรือไม การตัดสินประเมินความเหมาะสม
ดังกลาว ตองอาศัยการพิจารณาจากเกณฑอยางนอย 2 มิติควบคูกัน คือ เกณฑเรื่องประสิทธิภาพในการดําเนินงาน
ใหบรรลุเปาหมายตามพันธกิจของกรมและกระทรวงดานหนึ่ง และเกณฑเรือ่งผลสัมฤทธิข์องภารกิจในการตอบสนอง
ตอประชาชนกลุมเปาหมายหรือผูรับบริการอีกดานหนึ่ง

กลาวอีกนัยหนึ่ง การวิเคราะหความเหมาะสมของจํานวนสวนราชการในภูมิภาคในพ้ืนท่ีไมสามารถหา
คําตอบไดจากคําถามที่วา การมีหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคในพื้นที่จังหวัดจํานวน 33 หนวย18 ยังมี
ความเหมาะสมอยูหรือไม ซึ่งเปนคําถามท่ีมีแนวโนมจะวางอยูบนสมมติฐานท่ีวา จํานวนสวนราชการประจํา
จังหวัดท่ีเหมาะสมนั้น อาจไมจําเปนตองมีจํานวนเทากันทุกจังหวัด หากแตจํานวนสวนราชการประจําจังหวัด
ควรจะผันแปรแตกตางกันไปไดตามความเหมาะสม การหาคําตอบภายใตโจทยท่ีวางอยูบนสมมติฐานดังกลาว
ยอมนําไปสูคําถามวิจัยในประเด็นท่ีเฉพาะเจาะจงมากข้ึนอยางเลี่ยงไมได นั่นคือคําถามท่ีวา การมีสวนราชการ
ประจําจังหวัดจํานวน 33 หนวยเหมือนกันทุกจังหวัด เปนสาเหตุหรือปจจัยที่สงผลใหการบริหารงานจังหวัด
ในภาพรวมของประเทศไทยในชวงท่ีผานมา ประสบปญหาหรือขอจํากัดอยางไร

ขอคนพบในประเด็นดังกลาวเทานั้นท่ีจะใชเปนขอพิสูจนเพ่ือยืนยันสมมติฐานขางตนได เพราะ
ขอเท็จจริงเก่ียวกับลักษณะความสัมพันธเชิงสาเหตุและผลลัพธ (causal relation) ระหวางจํานวนหนวย
ราชการบริหารสวนภูมิภาคในจังหวัดกับผลสัมฤทธิ์ในการบริหารงานจังหวัดซึ่งไมบรรลุตามเจตนารมณ
ของการจัดระเบียบราชการบริหารสวนภูมิภาค จะเปนตัวบงชี้ถึงความไมเหมาะสมของการมีสวนราชการ
ประจําจังหวัดจํานวน 33 หนวยในปจจุบัน และความจําเปนท่ีตองมีการปรับปรุงจํานวนสวนราชการประจํา
จังหวัดใหเหมาะสมยิ่งขึ้น ไมวาจะเปนการปรับลดจํานวนสวนราชการประจําจังหวัดลงในบางจังหวัดหรือ
ทุกจังหวัด หรือปรับเพ่ิมจํานวนสวนราชการประจําจังหวัดข้ึนสําหรับบางสวนราชการในจังหวัด

อยางไรก็ตาม คณะผูวิจัยเห็นวา การตั้งคําถามเก่ียวกับความเหมาะสมของการมีหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาคในพ้ืนท่ีจังหวัดจํานวน 33 หนวยในลักษณะดังกลาวมานั้น คอนขางมีปญหาในเชิงหลักการ
เนื่องจากเปนการพิจารณาโครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีดํารงอยูในฐานะหนวยการวิเคราะหในตัวเอง

18 รายช่ือหนวยราชการสวนภูมภิาคในจังหวัดจํานวน 33 หนวย ประกอบดวย 1) สํานักงานประชาสมัพันธจังหวัด
2) สํานักงานคลังจังหวัด 3) สํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัด 4) สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย
จังหวัด 5) สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด 6) สํานักงานเกษตรจังหวัด 7) สํานักงานสหกรณจังหวัด 8) สํานักงานประมง
จังหวัด 9) สํานักงานปศุสัตวจังหวัด 10) สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวัด 11) สํานักงานขนสงจังหวัด 12) สํานักงาน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด 13) สํานักงานสถิติจังหวัด 14) สํานักงานพลังงานจังหวัด 15) สํานักงานพาณิชย
จังหวัด 16) สํานักงานจังหวัด 17) ท่ีทําการปกครองจังหวัด 18) สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด 19) สํานักงานสงเสรมิการ
ปกครองทองถ่ินจังหวัด 20) สํานักงานท่ีดินจังหวัด 21) สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 22) สํานักงานปองกันและ
บรรเทาสาธารณภยัจังหวัด 23) เรอืนจําจังหวัด 24) สํานักงานบังคับคดีจังหวัด 25) สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด 26)
สํานักงานแรงงานจังหวัด 27) สํานักงานจัดหางานจังหวัด 28) สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด 29) สํานักงาน
ประกันสังคมจังหวัด 30) สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด 31) สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด 32) สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด
33) สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด.
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กลาวอีกอยางคือ การพิจารณาจังหวัดในฐานะสวนราชการหนวยหนึ่ง ๆ ซึ่งสามารถวิเคราะหทบทวนและปรับ
รูปแบบโครงสรางการแบงสวนงานภายในไดในตัวเองโดยตรง ไมตางจากการวิเคราะหและออกแบบโครงสราง
องคการท่ีมีความเปนเอกเทศจากองคการอ่ืน ๆ ท้ังท่ีโดยหลักการแลว โครงสรางการบริหารงานของจังหวัดนั้น
เปนเพียงการจัดโครงสรางประสานการทํางานของสวนราชการในภูมิภาคในสังกัดของกรมและกระทรวงท่ีตั้ง
ปฏิบัติการในพ้ืนท่ีจังหวัดหนึ่ง ๆ ภายใตบทบาทการบูรณาการของผูวาราชการจังหวัด (prefectoral system
of field administration) เทานั้น การปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานของจังหวัด จึงไมเหมือนกับการปรับปรุง
โครงสรางการแบงสวนราชการภายในกรม เพราะเปนการปรับกลไกความสัมพันธระหวางหนวยงานในราชการ
บริหารสวนภูมิภาคกับราชการบริหารสวนกลางท่ีเปนตนสังกัดของสวนราชการประจําจังหวัดนั้น ๆ

หากพิจารณาจากกรอบการวิเคราะหการจัดความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐในระดับตาง ๆ
ในกระบวนการบริหารราชการแผนดิน (intergovernmental relations) จะเห็นไดวา ความจําเปนหรือ
ความเหมาะสมในการดํารงอยูของสวนราชการในภูมิภาคแตละหนวยนั้น เปนเรื่องที่ตองพิจารณาจาก
มิติความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ินเปนสําคัญ เนื่องจากสวนราชการ
ในภูมิภาคแตละหนวยนั้น มีฐานะเปนกลไกการบริหารงานในระดับพ้ืนท่ี (field administration) ของสวนราชการ
กระดับกรมหนึ่ง ๆ ความจําเปนหรือความเหมาะสมในการดํารงอยูของสวนราชการในภูมิภาคหนวยนั้น
ยอมถูกกําหนดโดยความจําเปนของการปฏิบัติภารกิจในอํานาจหนาท่ีของกรมภายในพ้ืนท่ีจังหวัด หากการดําเนิน
ภารกิจในพื้นที่ภูมิภาคของสวนราชการระดับกรมดังกลาวหมดความจําเปนลง เชน มีการถายโอนภารกิจนั้น
ไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการแทน เปนตน สวนราชการในภูมิภาคท่ีเคยรับผิดชอบ
การปฏิบัติภารกิจดังกลาวในพ้ืนท่ีจังหวัดก็ยอมหมดความจําเปนลงโดยปริยาย

จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา การวิเคราะหความเหมาะสมของการมีอยูหรือการไมจําเปนตองมีอยู
ของสวนราชการประจําจังหวัดหนวยใดหนวยหนึ่งนั้น ไมอาจกระทําไดโดยอาศัยเพียงแคการศึกษาขอมูล
ภายในพ้ืนท่ีจังหวัดใดจังหวัดหนึ่ง เพราะนอกจากจะไมสอดคลองกับหลักการทางทฤษฎีดังกลาวไปแลว ในทาง
ปฏิบัติ การหาคําตอบอยางเปนภววิสัยยังเปนไปไดยากอีกดวย แนวโนมของขอคนพบท่ีไดจากการศึกษาขอมูล
ในพ้ืนท่ีจังหวัดยอมไมพนไปจากขอยืนยันวา สวนราชการในภูมิภาคแตละหนวยตางมีความจําเปนท่ีตองดํารงอยู
ในพ้ืนท่ีจังหวัดนั้น ๆ ดวยเหตุท่ีกรมหรือกระทรวงตนสังกัดยังตองรับผิดชอบดําเนินภารกิจตามท่ีกฎหมาย
กําหนดใหบรรลุผลในพื้นที่ทั่วประเทศอยู อีกทั้งการสวนราชการในภูมิภาคของกรมหรือกระทรวงตั้งอยู
ในทุกจังหวัด ก็จําเปนตอประสิทธิภาพในการเขาถึงและตอบสนองตอประชาชนผูรับบริการในแตละพ้ืนท่ี
กลาวอีกนัยหนึ่ง การมีสวนราชการประจําจังหวัดครบทุกจังหวัดมีแนวโนมจะไดรับการยืนยันจากขอมูลในพ้ืน
ท่ีวา เปนผลดีท้ังตอการบรรลุผลสัมฤทธิ์ในภารกิจของกรมและกระทรวง และการอํานวยความสะดวกแก
ประชาชนผูรับบริการท่ีมีอยูท่ัวประเทศ

การวิเคราะหความเหมาะสมของการมีอยูหรือการไมจําเปนตองมีอยูของสวนราชการประจําจังหวัด
หนวยใดหนวยหนึ่ง โดยอาศัยเพียงการศึกษาขอมูลภายในพ้ืนท่ีจังหวัดเพียงดานเดียว จึงมีความเสี่ยงท่ีจะถูก
โตแยงและปฏิเสธไดอยางงายดาย หากมีการนําขอสรุปจากขอมูลพื้นที่กรณีศึกษามาเปนฐานในการสราง
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ตัวแบบท่ัวไปสําหรับนําไปปรับใชพิจารณากําหนดจํานวนท่ีเหมาะสมของสวนราชการในสวนภูมิภาคของจังหวัด
ท้ังหมดแบบตีขลุม ดวยเหตุนี้ ในการศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงาน
ของหนวยงานของกระทรวง กรม ท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาคใหเหมาะสมกับบริบทแตละพ้ืนท่ี เชน จังหวัดท่ีเปน
ศูนยกลางการพัฒนาและมีศักยภาพในดานการทองเท่ียว การคาชายแดน อุตสาหกรรม ฯลฯ รวมท้ังพ้ืนท่ี
ที่รัฐบาลกําหนดนโยบายหรือใหความสําคัญในการพัฒนาอยางเรงดวน เชน พ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
เปนตน คณะผูวิจัยจึงมุงเนนไปที่การวิเคราะหโครงสรางและระบบการบูรณาการการทํางานของหนวยงาน
ของกระทรวงและกรมท่ีไปตั้งอยูในภูมิภาคเปนสําคัญ

การศึกษาในท่ีนี้ตั้งอยูบนสมมติฐานท่ีวา ผลสัมฤทธิ์ในการบริหารงานในภูมิภาคในพ้ืนท่ีระดับจังหวัด
จะปรากฏในระดับมากนอยเพียงใดนั้น เก่ียวของโดยตรงกับปญหาเรื่องการประสานการทํางานรวมกันระหวาง
สวนราชการในพ้ืนท่ีเพ่ือตอบโจทยการพัฒนาของจังหวัด กลาวอีกนัยหนึ่ง จํานวนของสวนราชการประจํา
จังหวัด หรือความจําเปนหรือไมจําเปนของการมีสวนราชการหนวยใดหนวยหนึ่งในจังหวัดกรณีศึกษา ไมใช
ปจจัยท่ีเปนสาเหตุโดยตรงของปญหาการบริหารงานในภูมิภาคภายใตกรอบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
ในปจจุบัน อีกท้ังการดํารงอยูของสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคก็มิใชปญหาในตัวเอง หากแตปญหา
ท่ีแทจริงคือ การดํารงอยูโดยขาดการประสานความรวมมือกับจังหวัดอยางเพียงพอ ซึ่งเปนสาเหตุของความไมเปน
เอกภาพในการบริหารงานของสวนราชการในพ้ืนท่ี ซึ่งเปนปญหาท่ีไดรับการยืนยันจากผลการศึกษาท่ีผานมา
อยางชัดเจน

หากพิจารณาในแงนี้ ปญหาท่ีเก่ียวของกับการดํารงอยูของสวนราชการในภูมิภาคของกรมและ
กระทรวงตาง ๆ ก็คือ ปญหาการประสานความรวมมือและบูรณาการระหวางกันเพ่ือขับเคลื่อนการบริหารงานจงัหวดั
โจทยท่ีมีความสําคัญเปนอันดับแรกจึงอยูท่ีวา จะมีแนวทางการจัดโครงสรางและระบบบริหารงานในจังหวัดอยางไร
ท่ีจะนําไปสูการยกระดับมีขีดสมรรถนะและผลสัมฤทธิ์ในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาท่ีของจังหวัด โดยเฉพาะ
การแปลงยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติไปเปนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด ตลอดจนการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด ที่สามารถดึงศักยภาพของพื้นที่มาใชเปนฐานขับเคลื่อน
การพัฒนาภาคและผลักดันการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไดอยางเปนรูปธรรม นั่นหมายความวา ถึงแม
แตละจังหวัดมีการปรับลดหรือเพ่ิมจํานวนสวนราชการประจําจังหวัดใหมีความผันแปรตางกันไปตามความเหมาะสม
แตหากสวนราชการเหลานั้นยังคงขาดการประสานการทํางานหรือขาดเอกภาพในการบริหารงานเพ่ือตอบ
โจทยภายในพ้ืนท่ีรวมกันแลว การกําหนดจํานวนท่ีเหมาะสมของสวนราชการในภูมิภาค ก็ไมสามารถยกระดับ
ขีดสมรรถนะและผลสัมฤทธิ์ในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาท่ีของจังหวัดไดตามเจตนารมณของการจัด
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน

จากผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนท่ีกรณีศึกษาในท่ีนี้ คณะผูวิจัยไมพบขอมูลท่ีสามารถยืนยันได
อยางเพียงพอวา การมีองคประกอบและจํานวนสวนราชการประจําจังหวัดดังเชนท่ีปรากฏในปจจุบัน เปนสาเหตุ
ของประเด็นปญหาในเรื่องใดท่ีมีผลโดยตรงตอระบบบริหารงานจังหวัด หรือเปนอุปสรรคตอการพัฒนา
ศักยภาพในการแขงขันของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ สวนการดํารงอยูของหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคนั้น
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อาจมีผลกระทบตอการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ โดยเฉพาะในแงการขาดกลไกการประสานงาน
รวมกับจังหวัด ซึ่งสงผลตอความเปนเอกภาพในการบริหารงานและการแกไขปญหาในพ้ืนท่ีของผูวาราชการ
จังหวัด แตการดํารงอยูของหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคซึ่งมีสํานักงานตั้งอยูในจังหวัด ไมอาจกลาวได
วาเปนสาเหตุโดยตรงของปญหาการบริหารงานในจังหวัดภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

เนื่องจากการศึกษาในท่ีนี้อาศัยจังหวัดในฐานะหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนหนวยการวิเคราะห
ผลการศึกษาท่ีไดจากการรวบรวมขอมูลเชิงลึกในพ้ืนท่ีจังหวัด จึงมีขอจํากัดตอการหาขอสรุปและขอเสนอแนะ
เก่ียวกับการประเมินความจําเปนของสวนราชการประจําจังหวัดดังที่ปรากฏในปจจุบัน หรือการประเมิน
ความเหมาะสมและความเปนไปไดในการยกเลิกการมีสวนราชการประจําจังหวัดหนวยงานใดไป ดวยเหตุผล
เรื่องความไมจําเปนในเชิงภารกิจ เมื่อพิจารณาจากลักษณะเฉพาะหรือประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัดหรือ
สวนราชการประจําจังหวัดบางหนวยงานควรมีอยูในทุกจังหวัด หรือสามารถมีอยูในบางจังหวัดได หรือสวนราชการ
บริหารสวนกลางในภูมิภาคหนวยใดบางท่ีสามารถจัดตั้งเปนสวนราชการประจําจังหวัดเพ่ิมข้ึนได

ผลการศึกษาในท่ีนี้ยืนยันไดเพียงวา ลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีศักยภาพ เปนปจจัยสําคัญท่ีพึง
ไดรับการนํามาพิจารณาประกอบการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในภูมิภาค แตไมพบหลักฐาน
ท่ีเพียงพอตอการชี้ชัดไดวา การปรับโครงสรางการบริหารราชการจังหวัดโดยมุงใหแตละจังหวัดมีองคประกอบ
และความแตกตางภายใน หรือการจัดโครงสรางสวนราชการประจําจังหวัดใหแตกตางกัน เปนแนวทางท่ีมีผล
ตอการแกไขปญหาและขอจํากัดของการบริหารงานจังหวัดในชวงท่ีผานมาไดอยางมีนัยสําคัญ ดวยเหตุนี้
ขอเสนอเก่ียวกับการปรับโครงสรางการบริหารราชการจังหวัดท่ีมีศักยภาพในท่ีนี้ จึงมุงเนนการออกแบบ
โครงสรางการประสานการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการในภูมิภาคภายใตกลไกและระบบบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการปจจุบัน ใหมีความยืดหยุนสอดคลองตามยุทธศาสตรการพัฒนาศักยภาพในแตละพ้ืนท่ี
ไดมากท่ีสุด ในรูปของเครือขายบริหารกิจการบานเมืองระดับจังหวัด (provincial governance network)

สําหรับแนวทางการกําหนดจํานวนสวนราชการในภมิูภาคท่ีเหมาะสมนั้น คณะผูวิจัยยืนยันวา การวิเคราะห
ในประเด็นดังกลาวจําเปนตองอาศัยการพิจารณาภาพรวมของการจัดแบงภารกิจในภาพรวมของสวนราชการ
ระดับกรมแตละหนวย ซึ่งเปนตนสังกัดของสวนราชการประจําจังหวัดหรือสวนราชการสวนกลางในภูมิภาค
แลวแตกรณี เนื่องจากโดยขอเท็จจริงแลว การจัดตั้งหนวยงานของสวนราชการสวนกลางในภูมิภาค และการจัดตั้ง
สวนราชการบริหารสวนภูมิภาคในรูปสวนราชการประจําจังหวัด ตางก็มีฐานะเปนสวนหนึ่งของกลไกการบริหารงาน
ในพ้ืนท่ี (field administration) ของสวนราชการระดับกรมในสังกัดกระทรวงตาง ๆ ดังนั้น การวิเคราะห
ความเหมาะสมของการมีสวนราชการในภูมิภาคอยูในจังหวัดทุกจังหวัดหรือในบางจังหวัดเทานั้น จึงตองอาศัย
การศึกษาโดยมีสวนราชการระดับกรมเปนหนวยในการวิเคราะห มิใชการพิจารณาจังหวัดเปนหนวยในการวิเคราะห

หากพิจารณาตามหลักการท่ัวไป บุคลากรของหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคหรือสวนราชการ
ประจําจังหวัด ตางก็ปฏิบัติหนาท่ีโดยไดรับการมอบหมายอํานาจหนาท่ีในเชิงการบริหารราชการจากตนสังกัด
เจาหนาที่ประจําสํานักงานในพื้นที่ทั้งสองกรณีเปนสวนหนึ่งของโครงสรางองคกรและลําดับชั้นการบังคับ
บัญชาของกรมและกระทรวง ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของบุคลากรในสํานักงานท่ีตั้งปฏิบัติการในพ้ืนท่ี ถูกกําหนด
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และมอบหมายอยางเปนทางการโดยผูบังคับบัญชาในระดับท่ีเหนือกวา ซึ่งปฏิบัติหนาท่ีในสํานักงานตนสังกัด
ในสวนกลาง การปฏิบัติงานในพื้นที่ภูมิภาคจึงเปนสวนหนึ่งของการดําเนินภารกิจของหนวยงานตนสังกัด
ในสวนกลางอยางแยกไมได การดํารงตําแหนงประจําสํานักงานระดับพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ มักจํากัดเพียงชวงระยะเวลาหนึ่ง
กอนจะโยกยายไปดํารงตําแหนงในพื้นที่อื่น ๆ หรือโยกยายกลับเขามาดํารงตําแหนงในสํานักงานตนสังกัด
ในสวนกลาง โดยการปฏิบัติหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ีอาจนับเปนข้ันตอนหนึ่งท่ีจําเปนสําหรับการพิจารณา
เลื่อนข้ันไปสูตําแหนงท่ีสูงข้ึน

ในกรณีสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค การปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ี
มักถูกกําหนดขอบเขตโดยพิจารณาจากเงื่อนไขทางการบริหารสําหรับภารกิจนั้น ๆ กลาวคือ การกําหนดอาณาเขต
พ้ืนท่ีรับผิดชอบของสํานักงานในพ้ืนท่ีของกระทรวงตาง ๆ มิไดถูกกําหนดจากลักษณะการแบงอาณาเขตพ้ืนท่ี
ของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคหรือระดับทองถ่ินเปนหลัก ยกเวนในกรณีท่ีอาณาเขตของหนวยพ้ืนท่ี
ชุมชนทองถ่ินมีความสอดคลองกับลักษณะการดําเนินงานของเจาหนาท่ีประจําพ้ืนท่ี ในกรณีนี้ การกําหนด
ขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบสําหรับการดําเนินงานของสํานักงานในพ้ืนท่ีภายใตสังกัดของกระทรวงตาง ๆ จึงวางอยูบน
ลักษณะการบริหารภารกิจท่ีแตกตางกัน และมักนํามาสูการขีดเสนแบงเขตพ้ืนท่ีปฏิบัติภารกิจ (area boundaries)
ในลักษณะตางท่ีแตกตางหลากหลาย เชน เขต แขวง ศูนย ภาค พ้ืนท่ี ฯลฯ

ตรรกะของการจัดระบบบริหารงานในพ้ืนท่ี (logic of field administration) ซึ่งมีความหลากหลาย
ไปตามลักษณะภารกิจของแตละกระทรวง มักนําไปสูสภาพการจัดหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบเหนือ
พ้ืนท่ี (territorial jurisdictions) โดยสะทอนถึงลักษณะเฉพาะของภารกิจท่ีแตกตางกันของหนวยงานตนสังกัด
ในสวนกลางเปนหลัก เชน ลักษณะการกระจุกตัวของพ้ืนท่ีเกษตรกรรม แบบแผนการกระจายตัวของสถาน
ประกอบการอุตสาหกรรมการเกษตรเปนปจจัยท่ีใชกําหนดการขีดเสนขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของหนวยงาน
ในพ้ืนท่ีภูมิภาคของกระทรวงเกษตร เปนตน

โดยท่ัวไป เม่ือสวนราชการภายใตกระทรวงหนึ่ง ๆ  มีการกําหนดเขตพ้ืนท่ีในภูมิภาคสําหรับสงเจาหนาท่ี
ออกไปตั้งสํานักงานปฏิบัติการในพ้ืนท่ี โดยมีลักษณะการขีดเสนวงเขตพ้ืนท่ีบริการแตกตางกันไปตามลักษณะ
การกระจายตวัของกลุมเปาหมายของภารกิจ และมีจํานวนมากข้ึนเรื่อย ๆ จนกอใหเกิดการทับซอนกันของเขต
พ้ืนท่ีปฏิบัติงานของหนวยงานท่ีมีภารกิจเฉพาะในดานท่ีแตกตางกันแตอยูภายใตสังกัดกระทรวงเดียวกัน และ
สงผลกระทบใหเกิดการขยายตัวของระบบราชการอยางตอเนื่อง แนวทางการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงาน
ของสวนราชการในภูมิภาคในสถานการณเชนนี้ก็คือ การทบทวนและปรับเปลี่ยนการจัดแบงภาค/เขต
ของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคนั้น ๆ ใหมีความสอดคลองกัน (rezone) มากท่ีสุด

แนวทางปฏิบัติท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การพยายามสรางหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคขนาด “มาตรฐาน”
('standard' areas) ข้ึนมาชุดหนึ่ง และกําหนดใหการปฏิบัติภารกิจหรือการจัดบริการในระดับพ้ืนท่ี (field services)
ของกระทรวงตาง ๆ ทั้งหมดที่มีสํานักงานตั้งในพื้นที่นอกศูนยกลาง ตองปรับที่ตั้งและขอบเขตรับผิดชอบ
ของตนใหอยูภายในเขตพื้นที่เดียวกัน ซึ่งเปนหนวยพื้นที่ภูมิภาคมาตรฐานที่กําหนดขึ้นใหม เพื่อใหเจาหนาท่ี
ในหนวยงานตางสังกัดแตอยูในพ้ืนท่ีเดียวกันเหลานั้นมีการประสานงานระหวางกันภายในพ้ืนท่ีไดเปนอยางดี
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(co-ordination) ท้ังนี้ เหตุผลสําคัญท่ีทําใหกระทรวงตาง ๆ ตองปรับหนวยพ้ืนท่ีภาคตามภารกิจของตนท่ีเคย
กําหนดไวเดิม ใหมีความสอดคลองกับเสนแบงเขตหนวยพ้ืนท่ีภูมิภาคตามมาตรฐานของรัฐบาล (standard
regions) ก็เพ่ือใหหนวยงานในภูมิภาคท้ังหลายเกิดการประสานงานภายในพ้ืนท่ีไดอยางมีเอกภาพ

หากพิจารณาจากกรอบหลักการท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา การพิจารณาวาสวนราชการประจําจังหวัด
หนวยงานใดมีความจําเปนตองดํารงอยูในทุกจังหวัด หรือหนวยงานใดมีความเหมาะสมและเปนไปไดในการไมมีอยู
ในบางจังหวัด หรือสวนราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคหนวยงานใด ควรไดรับการจัดตั้งใหมีสถานะเปน
สวนราชการประจําจังหวัดและควรจะมีอยูเฉพาะในจังหวัดใดนั้น จําเปนตองอาศัยการศึกษาโดยพิจารณา
สวนราชการระดับกรมเปนหนวยในการวิเคราะห (unit of analysis) โดยอาศัยขอมูลภาพรวมของการกระจายตัว
และความหนาแนนของกลุมเปาหมายผูรับบริการของแตละภารกิจในพ้ืนท่ีท่ัวทุกภูมิภาคของประเทศ และ
ขอมูลอัตรากําลังโดยภาพรวมของสวนราชการระดับกรมนั้น ๆ เปนฐานในการวิเคราะหการจัดแบงโครงสราง
สวนราชการในภูมิภาค ผลการวิเคราะหในลักษณะดังกลาวจึงจะมีความถูกตองตามหลักการ และมีหลักฐาน
เชิงประจักษท่ีมีความหนักแนนรองรับขอเสนอในการปรับลดหรือเพ่ิมสวนราชการในภูมิภาคในพ้ืนท่ีจังหวัด

สําหรับการพิจารณาวา หนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคหนวยใดท่ีมีภารกิจหลักเปนงาน
บริการสาธารณะแกประชาชน และสมควรตองปรับโครงสรางใหเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคนั้น ควรมีการจัดทํา
กรอบการวิเคราะหลักษณะภารกิจท่ีมีรายละเอียดสอดคลองกับสภาพความเปนจริง มากกวาเพียงแคอาศัย
เกณฑการจําแนกอยางหลวม ๆ ระหวางลักษณะ “งานเชิงวิชาการ” กับ “งานบริการหรือปฏิบัติการ” กลาวคือ
หากพิจารณาในเชิงหลักการ อาจสรุปไดวา เหตุผลท่ีรัฐหนึ่ง ๆ ตองกําหนดใหหนวยงานของรัฐในสวนกลาง
จัดตั้งระบบบริหารงานในพ้ืนท่ี (system of field administration) มักเก่ียวของกับเหตุผลหลัก ไดแก การมี
หนวยบริการท่ีสามารถเขาถึงกลุมเปาหมาย (access) การมีหนวยงานกํากับดูแลกลไกการบริหารงานของรัฐบาล
(supervision the machinery of government) การมีกลไกสื่อสารสั่งการและรายงาน (communications)
และการจัดการภายในกระทรวง (departmental management) 19

การจัดตั้งหนวยงานในพ้ืนท่ีของราชการบริหารสวนกลาง บางกรณีวางอยูบนความจําเปนท่ีตองมี
หนวยบริการท่ีสามารถเขาถึงกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ีตาง ๆ ไดอยางท่ัวถึงท้ังประเทศ บางกรณีการดําเนิน
ภารกิจหลักของกระทรวงตาง ๆ จําเปนตองมีหนวยใหบริการตั้งกระจายอยูในทองถ่ินเพ่ือเปนจุดติดตอกับ
สาธารณชนและกลุมผูรับบริการโดยตรง (point of contact) ดวยเหตุนี้ บางกระทรวงท่ีมีภารกิจในการจัดทํา
บริการสาธารณะ (service delivery) จึงจําเปนตองมีเจาหนาท่ีท่ีสามารถปฏิบัติงานโดยเขาถึงพ้ืนท่ีระดับ

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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ทองถ่ินได เพ่ือจัดการปญหาหรือขอเรียกรองตองการของผูคนในพ้ืนท่ีในเรื่องเก่ียวกับบริการสาธารณะในอํานาจ
หนาท่ีของหนวยงาน เชน สํานักงานในภูมิภาคของกระทรวงอุตสาหกรรมทําหนาท่ี “จุดติดตอ” (access
point) สําหรับการใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูประกอบการอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ี เปนตน

ในบางกรณี หนวยบริหารงานในพ้ืนท่ี (field administration) ถูกตั้งข้ึนเพ่ือเปนการสรางหลักประกันวา
การทํางานของกลไกในระดับตาง ๆ ของรัฐบาลจะไดรับการกํากับดูแลและควบคุมใหดําเนินไปในทิศทาง
เปาหมายและมาตรฐานท่ีหนวยงานตาง ๆ ในสวนกลางไดกําหนดไวโดยเจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ี
ไดรับอํานาจใหทําหนาท่ีตรวจติดตามการทํางาน (inspection) ของสถาบันตาง ๆ ของรัฐท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ี
รับผิดชอบใหเปนตามระเบียบและมาตรฐาน โดยทําหนาท่ีใหคําชี้แนะในเรื่องเก่ียวกับการบริหารงานใหเกิด
ประสิทธิภาพ ผูทําหนาท่ีตรวจติดตามการทํางานของหนวยงานของรัฐบาลในพ้ืนท่ีมักไดรับแตงตั้งจาก
กระทรวงตนสังกัดบนฐานของความชํานาญและประสบการณในการบริหารงานท่ีตองอาศัยทักษะความเชี่ยวชาญ
ในงานเทคนิคเฉพาะ เชน การบริหารสถานศึกษา การจัดบริการสาธารณสุข การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
เปนตน

การทําหนาท่ีใหกํากับมาตรฐานและใหคําปรึกษาแนะนําเก่ียวกับการบริหารงานของหนวยงานตาง ๆ
ท่ีมีหนาท่ีปฏิบัติภารกิจเฉพาะดานในพ้ืนท่ี มักสงผลใหบทบาทของเจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ี มีอิทธิพลตอ
การกําหนดนโยบายสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดโดยตรง โดยเฉพาะเรื่องท่ีเก่ียวของกับการกํากับ
การนํากรอบนโยบายของรัฐบาลและมาตรฐานการปฏิบัติท่ีกฎหมายกําหนดไวไปปฏิบัติในพ้ืนท่ี เชน การจัดทํา
ผังเมืองและการใชประโยชนท่ีดินในระดับทองถ่ิน ซึ่งตองสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาระดับภาค เปนตน
นอกจากนี้ การกํากับดูแลการดําเนินภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยสวนราชการในภูมิภาค
(supervision) ยังรวมถึงการทําหนาท่ีคนกลางในการหาขอยุติกรณีความขัดแยงระหวางหนวยงานตาง ๆ ในพ้ืนท่ี
อีกดวย

การทําหนาท่ีควบคุมทิศทางและมาตรฐานการดําเนินงานของหนวยปฏิบัติการในพ้ืนท่ี อาจเปน
บทบาทท่ีดําเนินการควบคูไปกับการสงเสริมสนับสนุน (sponsorship) การดําเนินภารกิจของหนวยงาน
ปฏิบัติการเหลานั้นดวย โดยเจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ีของหนวยงานสวนกลาง จะทําหนาท่ีใหความชวยเหลือ
ดานตาง ๆ แกหนวยงานในพ้ืนท่ี ซึ่งดําเนินภารกิจภายใตการควบคุมดูแลของตน โดยมีเปาหมายเพ่ือเอ้ือให
การปฏิบัติงานของหนวยงานเหลานั้นเกิดประสิทธิผลมากท่ีสุด เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน จําเปนตองอาศัยความชวยเหลือดานเทคนิควิชาการดาน
การออกแบบสิ่งกอสรางขนาดใหญจากสวนราชการดานโยธาธิการในภูมิภาค หรือในกรณีท่ีหนวยการปกครอง
ทองถ่ินขอรับการอุดหนุนงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการพัฒนาจากหนวยราชการบริหารสวนกลาง เจาหนาท่ี
ประจําสํานักงานในพ้ืนท่ีของหนวยงานดังกลาวจะมีบทบาทในการอํานวยการและใหความชวยเหลือดาน
เทคนิคสําหรับการบริหารโครงการในพ้ืนท่ี เปนตน

การจัดตั้งหนวยงานในพ้ืนท่ีของกระทรวงตาง ๆ บางกรณี มีวัตถุประสงคเพ่ือสรางกลไกการสื่อสาร
(communications) โดยหนวยบริหารงานในพ้ืนท่ีทําหนาท่ีเปรียบเสมือน "หูและตา" ของหนวยงานตนสังกัด



- 621 -

ในสวนกลาง ('eyes and ears' of headquarters) โดยการเปนหนวยประชาสัมพันธขอมูลขาวสารและ
รับขอมูลสะทอนกลับของสาธารณชนในพ้ืนท่ีมีตอนโยบายตาง ๆ ของกระทรวง รวมท้ังประเมินผลกระทบจาก
การดําเนินนโยบายเหลานั้นท่ีเกิดข้ึนตอภาคสวนท่ีเปนเปาหมายในพ้ืนท่ี ในกรณีนี้ เจาหนาท่ีประจําสํานักงาน
ในพ้ืนท่ีจะมีบทบาทในข้ันตอนการรับผลสะทอนกลับ ('feed-back') ของหนวยงานตนสังกัดในสวนกลาง โดย
ทําหนาท่ีรวบรวมขอมูลผลกระทบจากนโยบายและความเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนกับกลุมเปาหมายของนโยบายนั้น ๆ
ในแตละพ้ืนท่ีเพ่ือรายงานกลับไปยังสวนกลาง

นอกจากนี้ เจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพื้นท่ี ยังทําหนาที่เปนปากเปนเสียงของหนวยงานตนสังกัด
ในสวนกลาง โดยการชี้แจงและเสนอขอมูลขาวสารแกท้ังหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคเอกชนในพ้ืนท่ีเก่ียวกับสทิธิ
และภาระหนาท่ีของหนวยงานและองคกรเหลานั้นในสวนท่ีเก่ียวของกับนโยบายใหม ๆ ท่ีกระทรวงไดประกาศ
ดําเนินการ เชน การชี้แจงทําความเขาใจเก่ียวกับเงื่อนไขและหลักเกณฑท่ีมีความซับซอนของกฎหมายหรือระเบียบ
ท่ีเก่ียวของกับการดําเนินกิจการของภาคอุตสาหกรรม เปนตน บทบาทดังกลาวทําใหเจาหนาท่ีประจําสํานักงาน
ในพ้ืนท่ีภูมิภาค สามารถทําหนาท่ีท้ังในดานการสงเสริม สนับสนุน และแทรกแซงเพ่ือกํากับควบคุมใหหนวยงานและ
องคกรในพ้ืนท่ีปฏิบัติตามนโยบายของตนสังกัดของตน

บางกรณีการจัดตั้งหนวยงานในพ้ืนท่ีระดับตาง ๆ  ของกระทรวง อาจวางอยูบนเหตุผลเรื่องการบริหารจัดการ
ภายในกระทรวง (departmental management) กลาวคือ การบริหารงานในพ้ืนท่ีของกระทรวงตาง ๆ ในบางกรณี
จําเปนตองมีการจัดโครงสรางกลไกการบังคับบัญชาตามลําดับชั้นสําหรับสํานักงานในพ้ืนท่ีระดับตาง ๆ
(hierarchy of field offices outside headquarters) ข้ึนภายนอกโครงสรางของสํานักงานตนสังกัดในสวนกลาง
ดังจะเห็นไดจากกรณีท่ีกระทรวงหนึ่ง ๆ มีการแบงหนวยพ้ืนท่ีออกเปน “ภาค” (regions) จํานวนหนึ่ง โดยในแตละ
ภาคมีการแบงยอยออกเปนหนวยพ้ืนท่ีระดับ “พ้ืนท่ี” (areas) หรือ “เขต” (districts) จํานวนหนึ่ง ลดหลั่นกันลงไป

เจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ีระดับภาค จึงมักจะมีบทบาทหนาท่ีเก่ียวของกับการจัดการ
เครือขายของสํานักงานในพ้ืนท่ีระดับรองลงไปภายในเขตภาคนั้น ๆ (managing a network of subordinates)
เปนหลัก มากกวาจะมีหนาท่ีจัดบริการท่ีเปนภารกิจหลักของหนวยงานตนสังกัดในสวนกลางแกกลุมเปาหมาย
ในพ้ืนท่ี รวมท้ังมีบทบาทหนาท่ีในการกํากับดูแลการบริหารภารกิจขององคกรของรัฐอ่ืน ๆ ในเรื่องท่ีเก่ียวของ
กับอํานาจหนาท่ีของหนวยงานตนสังกัดในสวนกลางของตน เชน การกํากับดูแลมาตรฐานการจัดบริการ
สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามกฎระเบียบของกระทรวง เปนตน ในกรณีนี้ ระบบ
บริหารงานในพ้ืนท่ีจึงเปนเสมือนการยอสวนระบบบริหารราชการของตนสังกัดมาไวในพ้ืนท่ีระดับภาค โดยมี
การจัดโครงสรางบังคับบัญชาตามลําดับชั้นข้ึนในแตละภาค มีเสนทางการควบคุมสั่งการภายใน และกําหนด
ขอบขายการควบคุมเปนระดับ ๆ รวมถึงมีระบบการประสานการทํางานระหวางฝายปฏิบัติเฉพาะดานท่ีมี
ภารกิจแตกตางกัน ไมตางจากโครงสรางการประสานงานภายในกระทรวง

ในกรณีนี้ การทําหนาท่ีดานการจัดการของเจาหนาท่ีประจําสํานักงานในพ้ืนท่ีระดับภาค มักขยายไป
ครอบคลุมการทําหนาท่ีเปนกลไกประสานงาน (co-ordinating mechanisms) และการเปนกลไกเจรจาหาขอยุติ
รวมกันกับผูแทนของหนวยราชการบริหารสวนกลางอ่ืน ๆ ท่ีปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีเดียวกัน และมีภารกิจในอํานาจ
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หนาท่ีเก่ียวของหรือเชื่อมโยงกัน ตัวอยางเชน ในบางประเทศ หัวหนาสํานักงานคลังภาค (regional
controllers) ทําหนาท่ีประธานท่ีประชุมคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจภาค (meeting of regional economic
planning boards) และคณะกรรมการรวมระหวางหนวยงานภายใตสังกัดกระทรวงตาง ๆ ซึ่งประกอบดวย
ข าราชการระดับสูงในพ้ืนท่ีภู มิภาคเดียวกัน (interdepartmental committees of senior regional civil
servants) เปนตน

การมีกลไกคณะกรรมการรวมระหวางผูแทนของหนวยงานตาง ๆ  ในภูมิภาค ชวยใหเจาหนาท่ีท่ีปฏิบัติงาน
ในสํานักงานระดับภาค (regional officials) สามารถประสานการดําเนินงานภายใตนโยบายที่แตกตางกัน
ของกระทรวงตาง ๆ และหนวยงานอ่ืน ๆ ภายในพ้ืนท่ี อาทิ หนวยงานดานสาธารณสุข และคณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจ ใหมีความเชื่อมโยงกันภายใตการวางแผนระดับภาค (regional planning) เจาหนาท่ีประจํา
สํานักงานในพ้ืนท่ีบางสวน จึงมีบทบาทหลักในการทํางานประสานงานและเจรจาหารือรวมกับหนวยงานอ่ืน ๆ
ท้ังท่ีอยูภายใตโครงสรางลําดับชั้นการบังคับบัญชาของกระทรวง และกับหนวยงานในสังกัดกระทรวงอ่ืน ๆ ท่ีอยู
ในพ้ืนท่ีภาคเดียวกัน มากกวาจะปฏิบัติงานโดยติดตอกับประชาชนกลุมเปาหมายโดยตรง

จากหลักการท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา การจําแนกสวนราชการประจําจังหวัดและสวนราชการบริหาร
สวนกลางในภูมิภาค โดยอาศัยเกณฑดานลักษณะภารกิจใน “เชิงปฏิบัติการ” และภารกิจใน “เชิงวิชาการ”
อาจไมสอดคลองกับสภาพความเปนจริงของการบริหารงานในพ้ืนท่ีเสียท้ังหมด โดยเฉพาะในกรณีท่ีหนวย
ราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค มิไดมีบทบาทในการปฏิบัติหนาท่ีดานการใหความชวยเหลือทางวิชาการ
แกหนวยปฏิบัติการภายในภาคหรือเขตท่ีรับผิดชอบแตเพียงอยางเดียว หากแตมีการปฏิบัติการหรืองาน
ใหบริการแกประชาชนกลุมเปาหมายที่กระจายอยูในพื้นที่ทั่วประเทศอีกดวย ดังจะเห็นไดวา ในหลายกรณี
การปฏิบัติงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคก็มีลักษณะเปนการออกปฏิบัติการในพ้ืนท่ีหรือดําเนิน
กิจกรรมใหบริการแกกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี ในลักษณะเดียวกับการทํางานของสวนราชการประจําจังหวัด

ดังนั้น ประเด็นพ้ืนฐานท่ีพึงพิจารณาในการปรับปรุงการจัดโครงสรางการบริหารในพ้ืนท่ีของสวนราชการ
ระดับกรมตาง ๆ จึงนาจะอยูท่ีการทบทวนความเหมาะสมและสมดุลระหวางขอบเขตพ้ืนท่ีการปฏิบัติงานในภูมิภาค
(field service areas) กับปริมาณภารกิจที่ผันแปรไปตามลักษณะความเปลี่ยนแปลงทางประชากรและ
แบบแผนการกระจายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในแตละภูมิภาค รวมถึงการกระจุกตัวของกลุมผูรับบริการ
ภาครัฐในบางพ้ืนท่ี ซึ่งเปนศูนยกลางเชื่อมโยงระหวางจังหวัดภายในภาคหรือระหวางภาค ซึ่งในหลายกรณี
สงผลใหการกําหนดเขตพ้ืนท่ีการดําเนินงานของหนวยราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคท่ีกําหนดไวเดิมเริ่ม
ไมสอดคลองกับความจําเปนในการมีจุดใหบริการในพ้ืนท่ีทุกจังหวัด และควรไดรับการทบทวนปรับการแบง
เขตพ้ืนท่ีใหมใหมีประสิทธิภาพในแงการบริหารและเกิดความคุมคาในการจัดสรรทรัพยากรและบุคลากร
ภาครัฐมากยิ่งข้ึน รวมไปถึงการจัดระบบการบูรณาการสวนราชการข้ึนในระดับภาค เพ่ือระดมบทบาทและ
ความรวมมือจากราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคในการขับเคลื่อนแผนพัฒนาภาคและเก้ือหนุนตอการพัฒนา
พ้ืนท่ีระดับจังหวัด
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ในท่ีนี้คณะผูวิจัยสามารถใหขอเสนอแนะในเบื้องตนไดเพียงวา การกําหนดความเหมาะสมของจํานวน
สวนราชการในภูมิภาคของกรมตาง ๆ ในพ้ืนท่ีจังหวัด สามารถพิจารณาไดจากการจัดความสัมพันธใน 2 ระดับ
คือ 1) การจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค และ 2) การจัด
ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับราชการบริหารสวนทองถ่ิน กลาวคือ ในกรณีแรกนั้น
สามารถดําเนินการไดโดยการวิเคราะหการแบงสวนอํานาจหนาที่ระหวางสวนราชการในศูนยกลางกับ
สวนราชการในภูมิภาค (vertical distribution of authority) ของสวนราชการระดับกรมแตละกรม เพ่ือวิเคราะห
สถานภาพปจจุบันของการแบงภารกิจและอํานาจหนาท่ีระหวางราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค ซึ่งปฏิบัติงาน
โดยอยูภายใตการควบคุมสั่งการของราชการบริหารสวนกลางตนสังกัดโดยตรง (functional system) กับ
สวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งปฏิบัติงานในอํานาจหนาที่ภายในเขตพื้นที่จังหวัดภายใตการกํากับควบคุม
ของผูวาราชการจังหวัด (integrated system)

การวิเคราะหดังกลาววางอยูบนการพิจารณาราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคและสวนราชการ
ประจําจังหวัด ในฐานะท่ีเปนกลไกการบริหารงานในระดับพ้ืนท่ี (field administration) ของสวนราชการ
ระดับกรมเชนเดียวกัน ความแตกตางระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ีนอกศูนยกลางท้ังสองประเภทดังกลาว เปนเพียง
ความแตกตางในสถานะทางกฎหมายภายใตระเบียบบริหารราชการแผนดิน กลาวคือ สวนราชการบริหาร
สวนกลางในภูมิภาคมีสถานะเปนสวนหนึ่งของกลไกราชการบริหารสวนกลาง ในขณะท่ีสวนราชการประจํา
จังหวัดมีสถานะเปนสวนหนึ่งของกลไกราชการบริหารสวนภูมิภาค แตกระนั้น หนวยงานท้ังสองประเภทตางก็
มีหนาท่ีรับผิดชอบดําเนินภารกิจในอํานาจหนาท่ีของกระทรวงตนสังกัดใหบรรลุผลในพ้ืนท่ีภูมิภาคเชนเดียวกัน

ดังนั้น หนวยงานท้ังสองประเภทดังกลาว จึงควรไดรับการกําหนดใหมีระบบการประสานการดําเนิน
ภารกิจระหวางกันภายในเขตพ้ืนท่ีเดียวกัน (areal coordination of function) โดยควรมีการปรับปรุงการกําหนด
เขตพ้ืนท่ีปฏิบัติงานในภูมิภาคของกระทรวงหนึ่ง ๆ ใหเอ้ือตอการจัดสรรบุคลากรและทรัพยากรเพ่ือดําเนิน
ภารกิจในพ้ืนท่ีภูมิภาคไดอยางคุมคาและมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด และพิจารณากําหนดเมืองท่ีตั้งสํานักงาน
ประสานกลางในพ้ืนท่ีภูมิภาคของกรมหรือกระทรวง (regional and district headquarters cities) ตามเขต
พ้ืนท่ีปฏิบัติภารกิจในภูมิภาคของกรมหรือกระทรวงท่ีกําหนดข้ึนใหม

แนวทางดังกลาวจะนําไปสูการปรับลดจํานวนสวนราชการประจําจังหวัดในบางจังหวัดลง ท้ังนี้ การกําหนด
เขตพ้ืนท่ีปฏิบัติภารกิจในภูมิภาคของกรมหรือกระทรวงข้ึนใหม เพ่ือใหเอ้ือตอการบูรณาการภารกิจและ
ทรัพยากรของสวนราชการในภูมิภาคนั้น ควรพิจารณาจากหลักการวาดวยความสมดุลระหวางขนาดพ้ืนท่ีและ
สัดสวนกลุมเปาหมายผูรับบริการ (principle of scale on the population and area jurisdictions)20

นอกจากแนวทางท่ีกลาวมาแลว การปรับจํานวนของสวนราชการประจําจังหวัดยังสามารถดําเนินการได
โดยอาศัยกระบวนการถายโอนภารกิจบางสวนของราชการบริหารสวนภูมิภาคไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินได
อีกทางหนึ่งดวย ดังพิจารณาไดจากหัวขอถัดไป

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 แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดแบงภารกิจระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น
เพื่อใหเกิดความเช่ือมโยงตอเนื่องกัน

แนวทางการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหมีความเหมาะสมในงาน
ศึกษานี้ ตั้งอยูบนหลักการสําคัญท่ีวา การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค เปน
กระบวนการท่ีตองอาศัยระยะเวลาในการเตรียมความพรอมสําหรับการเปลี่ยนผาน ท้ังนี้ เนื่องจากการดํารงอยู
ของราชการบริหารสวนภูมิภาค มีภูมิหลังทางประวัติศาสตรซึ่งเกี่ยวโยงกับพัฒนาการการจัดโครงสราง
การบริหารราชการแผนดินสมัยใหมของไทยนับแตอดีตจนถึงปจจุบัน อีกท้ังยังเปนกลไกท่ีมีความสัมพันธ
เชื่อมโยงกับกระบวนการบริหารงานภาครัฐโดยรวมอยางซับซอน ดังนั้น การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงใด ๆ ในโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาค จึงจําเปนตองคํานึงถึงคานิยมของคนทุกกลุมในสังคม ตลอดจนการสราง
ความเชื่อม่ันใหแกผูมีสวนเก่ียวของทุกฝาย ท้ังขาราชการ บุคลากรของรัฐ ตลอดจนประชาชน รวมถึงการสราง
ความพรอมในเชิงโครงสรางและระบบการบริหารราชการท่ีจะทําหนาท่ีแทนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคเดิม
เปนสําคัญ

คณะผูวิจัยมีความเห็นวา แนวทางการดําเนินการที่เหมาะสมในระยะเวลาอันใกลนี้ มิใชพิจารณา
ความเปนไปไดในการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคไปโดยสิ้นเชิง ดังเชนกระแสแนวคิด
ที่ไดรับการนําเสนอในสังคมในชวงไมก่ีปท่ีผานมา หากแตควรเปนการพิจารณาดําเนินการปรับปรุงโครงสราง
บทบาท และภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค ใหเหมาะสมและสอดคลองกับบริบททางการบริหารและ
การปกครองท่ีเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะอยางยิ่งการปรับปรุงบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคภายใตบริบท
ท่ีกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําลังดําเนินไปอยางตอเนื่อง แตในขณะเดียวกัน
การพัฒนาพ้ืนท่ีระดับภูมิภาคใหเปนฐานการแขงขันและการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศก็เปนวาระ
การปฏิรูปประเทศท่ีทวีความสําคัญมากยิ่งข้ึนดวย สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับการจัดแบงภารกิจระหวาง
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินเพ่ือใหเกิดความเชื่อมโยงตอเนื่องกันนั้น มีรายละเอียด
ดังตอไปนี้

 หลักการพื้นฐานของการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค
การปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค เปนแนวทางการดําเนินการท่ีตั้งอยู

บนเงื่อนไขสําคัญ คือ การดําเนินการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคจะดําเนินการไดเม่ือ
กระบวนการถายโอนภารกิจและอํานาจหนาท่ีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภายใตพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินบรรลุผลแลว ท้ังนี้ เพ่ือใหสามารถ
วิเคราะหจําแนกขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีท่ีเหลืออยูของราชการบริหารสวนภูมิภาคไดอยางชัดเจน
จากนั้นจึงพิจารณาแนวทางในการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหเหมาะสมและ
สอดคลองกับลักษณะภารกิจท่ีเหลืออยูซึ่งจําเปนตองอาศัยหนวยราชการในแตละพ้ืนท่ีจังหวัดเปนผูดําเนินการ
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คณะผูวิจัยมีขอเสนอวา แนวการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีเหมาะสม
ในระยะยาว ก็คือ การกําหนดใหราชการสวนภูมิภาคมีขอบเขตภารกิจเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวของกับการกํากับ
การบังคับใชกฎหมายเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอย ตลอดจนสวัสดิภาพและความม่ันคงปลอดภัยของสังคม
เปนสําคัญ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคมิใชหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในการจัดบริการ
สาธารณะท่ัวไปแกประชาชนในพ้ืนท่ี หากมีบทบาทจํากัดเฉพาะในเรื่องท่ีเก่ียวของกับการจัดบริการสาธารณะ
ทางปกครองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของหนวยงานของรัฐ โดยเฉพาะการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย รวมถึง
การขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาลสูการปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ีเทานั้น ในขณะเดียวกัน ราชการบริหารสวนภูมิภาค
ยังคงมีความจําเปนในฐานะกลไกการกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้น การจัด
โครงสรางหนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงควรมีรูปแบบท่ีสอดคลองกับภารกิจท่ีเหลืออยูดังกลาว

ภายใตกรอบแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคดังกลาว
โครงสรางการบริหารราชการจังหวัดจึงควรมีแนวโนมลดขนาดลงอยางคอยเปนคอยไป โดยคงมีสวนราชการ
ประจําจังหวัดเฉพาะหนวยราชการที่ยังคงตองดําเนินภารกิจดานการบริการสาธารณะทางปกครอง อาทิ
การบังคับใชกฎหมาย การบริหารงานยุติธรรม การอนุมัติอนุญาต การจัดการขอพิพาทรองเรียน การรักษา
ความสงบเรียบรอยในพ้ืนท่ีจังหวัด การรักษาความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคงภายใน ตลอดจนการบริหาร
ราชการในฐานะตัวแทนของรัฐบาล สําหรับการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในระดับอําเภอนั้น
ควรมีการปรับโครงสรางโดยใหแตละจังหวัดมีสํานักงานอําเภอกระจายในพ้ืนท่ีตามความจําเปน โดยยึดขนาด
พ้ืนท่ีของจังหวัดเปนหลัก สํานักงานอําเภอมีฐานะเปนสํานักงานสาขาของจังหวัด และไมจําเปนตองมีอยูใน
ทุกเขตอําเภอเชนปจจุบัน หากแตมีลักษณะเปนศูนยบริการท่ีตั้งอยูในอําเภอขนาดใหญหรือมีตําแหนง
ศูนยกลางเชื่อมโยงระหวางอําเภอใกลเคียง

เนื่องจากกระบวนการถายโอนภารกิจของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามแผนปฏิบัติการ
กําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีผานมา 2 ฉบับ และกําลังจะมีการประกาศใช
รางแผนดังกลาว ฉบับท่ี 3 สงผลใหกระบวนการถายโอนภารกิจยังไมเรียบรอย ดังนั้น การจัดทําขอเสนอแนว
ทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในท่ีนี้จึงตั้งอยูบนเงื่อนไขท่ีวา เม่ือกระบวนการถายโอน
ภารกิจของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรสวนทองถ่ินดําเนินการ
เปนท่ีเรียบรอยแลว ควรมีการดําเนินการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคเสียใหม เพ่ือใหมี
ขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีสอดคลองกับบทบาทและภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ท่ีเพ่ิมข้ึน

คณะผูวิจัยมีขอเสนอวา การปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคตจะตองนําไปสู
การลดขนาดโครงสราง ตลอดจนลดขอบเขตภารกิจและบทบาทหนาท่ีของหนวยราชการระดับจังหวัดใหนอยลง
กวาท่ีเปนอยูในปจจุบันดวย สําหรับแนวทางในการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคใหบรรลุ
เปาหมายดังกลาว สามารถดําเนินการไดโดยการวิเคราะหภารกิจเพ่ือปรับลดภารกิจของสวนราชการประจํา
จังหวัด โดยถายโอนภารกิจบางสวนท่ีไมจําเปนตองดําเนินการโดยหนวยราชการไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
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ดําเนินการแทน ภายใตเงื่อนไขท่ีมีการถายโอนงบประมาณและบุคลากรจากสวนราชการเจาของภารกิจควบคู
กันไปดวย

 แนวทางการปรับขอบเขตภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค
แนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค ควรอาศัยการวิเคราะหภารกิจในปจจุบัน

ของสวนราชการประจําจังหวัดท้ังหมด เพ่ือแสดงใหเห็นถึงทิศทางการปรับลดขอบเขตภารกิจและบทบาท
หนาท่ีของสวนราชการประจําจังหวัดท่ีพึงเกิดข้ึนในอนาคต กลาวคือ การวิเคราะหภารกิจของสวนราชการ
ประจําจังหวัดท่ีปรากฏในปจจุบัน จะชวยใหสามารถเห็นถึงขอบเขตภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ที่ควรยังคงอยูภายใตบทบาทของสวนราชการประจําจังหวัด และขอบเขตภารกิจท่ีสวนราชการประจําจังหวัด
ควรถายโอนใหอยูภายใตบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในอนาคตไดอยางชัดเจน และจะสะทอนใหเห็นถึง
แนวทางการปรับโครงสรางและขอบเขตภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคไดอยางเปนรูปธรรมยิ่งข้ึน

การวิเคราะหภารกิจในอํานาจหนาท่ีของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน จะนําไปสูการจัดแบง
ขอบเขตภารกิจท่ียังควรอยูภายใตบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคตอไป กับขอบเขตภารกิจท่ีราชการ
บริหารสวนภูมิภาคควรมีการถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทน โดยอาศัยกรอบการจําแนก
ขอบเขตภารกิจหรือกิจการสาธารณะระดับชาติและระดับทองถ่ินบนฐานการพิจารณาถึงลักษณะของประโยชน
สาธารณะ (public interest) ท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินภารกิจเปนสําคัญ21 กลาวคือ ภารกิจใดของสวนราชการ
ประจําจังหวัดท่ีเก่ียวของกับประโยชนของประชาชนโดยรวมซึ่งทุกพ้ืนท่ีพึงไดรับเหมือนกันท่ัวท้ังประเทศ หรือ
เปนผลประโยชนของสาธารณะในสังคมวงกวาง ภารกิจดังกลาวยังจําเปนตองดําเนินการโดยราชการบริหาร
สวนภูมิภาค เนื่องจากมีลักษณะเปนกิจการสาธารณะระดับชาติ อาทิ ภารกิจดานความม่ันคงภายใน การรักษา
ความสงบเรียบรอย การรักษาความม่ันคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ภารกิจดานความสัมพันธระหวาง
ประเทศ กิจการยุติธรรม และสวัสดิการแหงรัฐ

ภารกิจใดของสวนราชการประจําจังหวัดท่ีมีเปาหมายเพ่ืออํานวยประโยชนแกประชาชนกลุมเปาหมาย
เฉพาะในพ้ืนท่ี หรือกลุมผูรับบริการในชุมชนระดับทองถิ่น หรือเปนประโยชนสาธารณะที่เกี่ยวของกับพลเมือง
ท่ีอาศัยอยูภายในเขตทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่ง ซึ่งผันแปรไปตามลักษณะภูมิศาสตรประชากรของแตละพ้ืนท่ี
ภารกิจดังกลาวควรถายโอนใหเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากมีลักษณะเปนกิจการ
สาธารณะระดับทองถ่ิน ซึ่งสามารถมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงรับผิดชอบดําเนินการ
แทนได ผลประโยชนสาธารณะเกิดข้ึนจากการดําเนินภารกิจดังกลาวในแตละทองถ่ิน แมจะเปนภารกิจดาน
เดียวกันแตก็อาจมีลักษณะแตกตางกันออกไปตามสภาพปญหาและความตองการของประชาชนในแตละทองถ่ิน

21 กรอบการวิเคราะหการแบงภารกิจระหวางหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและทองถ่ิน 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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ซึ่งเปนคนละสวนกับผลประโยชนสาธารณะในระดับชาติ อาทิ ภารกิจดานโครงสรางพ้ืนฐาน การวางผังชุมชน
สาธารณสุขชุมชน การจัดสวัสดิการสังคมแกกลุมเปาหมาย เชน ผูสูงอายุ คนพิการ เปนตน

เม่ือพิจารณาลักษณะภารกิจในอํานาจหนาท่ีของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน คณะผูวิจัย
เสนอใหมีการจําแนกกลุมภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบันตามลักษณะการทํางานออกเปน 4
กลุม คือ

1) กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย หมายถึง การปฏิบัติงานท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหาร
นโยบายซึ่งครอบคลุมกิจกรรมตาง ๆ ไดแก การศึกษา วิเคราะห จัดทําขอมูลและรายงานเพ่ือใชในการกําหนด
นโยบาย เปาหมาย และผลสัมฤทธิ์ของกระทรวง เสนอแนะนโยบาย การพัฒนายุทธศาสตร การแปลงนโยบาย
เปนแนวทางและแผนการปฏิบัติงาน แผนงาน โครงการ และโครงการพิเศษ รวมถึงการประสานงาน การกํากับ
เรงรัด ติดตาม และประเมินผลการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งสามารถจําแนกกลุมภารกิจยอยได 2 กลุมคือ

1.1) ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบริหารนโยบาย/แผนงาน/โครงการ/งานของหนวยราชการ
บริหารสวนกลางหรือรัฐบาล ไดแก การดําเนินภารกิจท่ีเปนสวนหนึ่งของนโยบาย แผนงาน โครงการ หรืองาน
ในอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งไดมอบหมายใหสวนราชการประจําจังหวัดในสังกัดรับผิดชอบ
ดําเนินภารกิจดังกลาวใหบรรลุผลในระดับพ้ืนท่ี การดําเนินภารกิจในกลุมนี้จึงมีลักษณะการปฏิบัติเหมือนกัน
ในทุกจังหวัด หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีจังหวัดจึงเปนกลไกในการบริหารภารกิจดังกลาว
ตามอํานาจหนาท่ีท่ีสวนกลางมอบหมายให ผลการปฏิบัติภารกิจท่ีเกิดข้ึนในจังหวัดจึงมีเปาหมายเพ่ือใหเกิดผล
สัมฤทธิ์ในภารกิจของสวนกลาง ซึ่งเปนประโยชนตอการพัฒนานโยบายหรือแผนงานดานตาง ๆ ของรัฐในภาพรวม
ตัวอยางภารกิจในกลุมนี้ เชน งานพัฒนามาตรฐาน งานศึกษา วิเคราะห วิจัยเพื่อพัฒนาระบบบริหารงาน
ในภารกิจของสวนกลาง รวมไปถึงงานโครงการพิเศษ หรือโครงการตามวาระนโยบายของรัฐบาล เปนตน

1.2) ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบริหารนโยบาย/แผนงาน/โครงการภายใตระบบการบริหาร
ราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ไดแก ภารกิจท่ีมีลักษณะการปฏิบัติงานเชิงพ้ืนท่ี หรือมุงปฏิบัติงานในเขตพ้ืนท่ี
จังหวัด เพ่ือใหภารกิจของรัฐเกิดผลสัมฤทธิ์ในพ้ืนท่ีแตละจังหวัด ซึ่งอาจมีลักษณะปญหาและความตองการ
แตกตางกันไป การดําเนินภารกิจจึงเชื่อมโยงกับยุทธศาสตรการพัฒนาของแตละจังหวัด มุงตอบโจทยหรือ
แกปญหาในพื้นที่จังหวัด ขอบเขตลักษณะภารกิจอาจแปรผันไปตามพื้นที่ ภารกิจในกลุมนี้ครอบคลุมงาน
ที่เก่ียวของกับการจัดเก็บ จัดทําฐานขอมูล การวิเคราะหขอมูล เพ่ือจัดทําแผน งานท่ีเก่ียวของกับการประสาน
สงเสริม สนับสนุน เชื่อมโยงความรวมมือระหวางราชการบริหารสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ชุมชน
องคกรชุมชน และประชาชนในพ้ืนท่ีจังหวัด

2) กลุมภารกิจดานการบังคับใชกฎหมาย หมายถึง ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการกํากับการบังคับใช
กฎหมายท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการระดับกรมตนสังกัด รวมถึงการกํากับการปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ คําสั่ง
หรือขอบังคับของทางราชการ การปฏิบัติภารกิจในกลุมนี้จึงไมข้ึนอยูกับลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี หากแตเปนภารกิจ
ท่ีสวนราชการประจําจังหวัดในทุกจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบในการปฏิบัติภายใตแบบแผนและระเบียบ
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ข้ันตอนแบบเดียวกัน การดําเนินภารกิจกลุมนี้มีเปาหมายเพ่ือใหการบังคับใชกฎหมายตาง ๆ ในอํานาจหนาท่ี
ของสวนราชการบรรลุผลสัมฤทธิ์อยางท่ัวถึงในทุกพ้ืนท่ีท่ัวประเทศซึ่งสามารถจําแนกกลุมภารกิจยอยได 3 กลุม คือ

2.1) ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมมาตรฐาน/การคุมครองสิทธ/ิ
การรักษาความเปนธรรม ครอบคลุมการบังคับใชกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกํากับควบคุมดานการแขงขัน
ทางเศรษฐกิจ การกํากับควบคุมการกระทําอันนําไปสูความไมเปนธรรมทางการแขงขันการคา การกํากับการปฏิบัติ
อันเปนการละเมิดสิทธิหรือกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกบุคคลอ่ืน การกํากับควบคุมมาตรฐานคุณภาพดานตาง ๆ
ของผูประกอบการกิจการ เพ่ือปองกันการเอารัดเอาเปรียบหรือละเมิดสิทธิของประชาชนตามท่ีกฎหมายคุมครอง

2.2) ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการรักษาความม่ันคง/ความสงบ
เรียบรอย/สวัสดิภาพ/ความปลอดภัย/ศีลธรรม ครอบคลุมการดําเนินภารกิจที่มีลักษณะเปนการใชอํานาจ
ทางปกครอง การกํากับควบคุมใหมีการปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบของหนวยราชการตาง ๆ
ซึ่งเก่ียวของกับการจัดระเบียบชุมชน การรักษาความสงบเรียบรอย การกํากับควบคุมความปลอดภัยดานตาง ๆ
การคุมครองสวัสดิภาพในการดําเนินชีวิตของประชาชน รวมถึงการกํากับควบคุมการดําเนินการใด ๆ อันมีผลตอ
การบั่นทอนศีลธรรมของสังคม

2.3) ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการจัดการขอพิพาท/ขอรองทุกข/
รองเรียน/การเจรจาไกลเกลี่ย/การอํานวยความยุติธรรม หมายถึง ภารกิจของสวนราชการท่ีมีลักษณะเปนการทํา
หนาท่ีก่ึงกระบวนการยุติธรรม (Quasi-judicial functions) เพ่ือพิจารณาขอรองเรียนอันเนื่องมาจากการละเมิด
ระเบียบกฎหมายท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของหนวยราชการ หนวยราชการจึงมีบทบาทในฐานะตัวกลางในกระบวนการ
จัดการแกไขปญหาขอพิพาท ขอรองเรียน เพื่อแสวงหาขอยุติโดยการเจรจาไกลเกลี่ยและการเยียวยา เชน
การพิจารณาเรื่องรองเรียนเก่ียวกับการไดรับความไมเปนธรรมของลูกจาง การพิจารณาขอรองเรียนในกรณีท่ีนายจาง
ละเมิดกฎหมายแรงงาน การพิจารณาขอรองเรียนของผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายหรือความไมเปนธรรมจากผูผลิต
หรือผูประกอบการทางธุรกิจ เปนตน นอกจากนี้ ยังรวมถึงภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบริหารกิจการยุติธรรมของรัฐ
อีกดวย

3) กลุมภารกิจดานการอนุมัติ/การอนุญาต/การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญของทางราชการ
หมายถึง ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการใชอํานาจหนาท่ีพิจารณาอนุมัติเอกสารหรือหนังสือสําคัญของราชการ
รวมถึงการออกใบอนุญาตตาง ๆ ในเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการ รวมถึงการอนุมัติการจด
ทะเบียนตาง ๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนด

4) กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน/องคกร หมายถึง
ภารกิจท่ีมีลักษณะเปนการใหบริการสาธารณะพ้ืนฐานของรัฐในดานตาง ๆ แกสาธารณชนหรือกลุมเปาหมาย
ผูรับบริการซึ่งอาจเปนบุคคล กลุม ชุมชน หรือองคกรตาง ๆ เชน การจัดบริการสาธารณะดานโครงสราง
พ้ืนฐาน การจัดบริการสาธารณสุข การจัดสวัสดิการสังคม การใหบริการทางวิชาการ เผยแพรผลการศึกษาวิจัย
และพัฒนาดานตาง ๆ แกกลุมเปาหมาย เชน การวิจัยและพัฒนาพันธุพืชเศรษฐกิจ การสงเสริมและพัฒนา
ศักยภาพการผลิตของผูประกอบการอุตสาหกรรม เปนตน
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ผลการวิเคราะหภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัดดังกลาวขางตน นํามาสูการกําหนดขอบเขต
ภารกิจท่ีเหมาะสมของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคในอนาคต ซึ่งจําแนกไดเปน 2 กลุม คือ ภารกิจของ
ราชการบริหารสวนภูมิภาคที่ยังควรอยูภายใตบทบาทของสวนราชการประจําจังหวัดตอไป และภารกิจที่
สวนราชการประจําจังหวัดสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทน ดังพิจารณาได
ตอไปนี้

กลุมท่ี 1 : ภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของสวนราชการประจําจังหวัด

เม่ือวิเคราะหภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัดในปจจุบันแลวจะพบวา ภารกิจสวนใหญมีลักษณะ
เปนภารกิจของรัฐซึ่งสมควรดําเนินการโดยหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยเฉพาะอยางยิ่ง ภารกิจดาน
การบริหารนโยบายระดับชาติและนโยบายการพัฒนาในระดับภูมิภาคและกลุมจังหวัด ภารกิจดานการกํากับ
การบังคับใชกฎหมาย ภารกิจดานการอนุมัติ/อนุญาตในบางเรื่องซึ่งเก่ียวของกับภารกิจท่ีตองอาศัยความเชี่ยวชาญ
และเทคโนโลยีระดับสูง ดังนั้น ภารกิจท่ีดํารงอยูดังกลาวจึงสะทอนใหเห็นถึงบทบาทและความสําคัญของกลไก
การบริหารราชการสวนภูมิภาคในปจจุบันไดอยางเปนรูปธรรม สําหรับตัวอยางภารกิจท่ียังคงจําเปนตอง
ดําเนินการโดยอาศัยกลไกการบริหารราชการจังหวัดตอไป สามารถพิจารณาไดดังตอไปนี้

ตาราง 10.1 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

(1) กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

(1.1) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารนโยบาย/
แผนงาน/โครงการ/
งานของหนวยราชการ
สวนกลางหรือรัฐบาล

- เสนอแนะนโยบายและจัดทําแผน มาตรการ ติดตาม และประเมินผลดาน
การรักษาความสงบเรียบรอยและความม่ันคงภายใน (ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- การจัดแผนงานงบประมาณประจําป รายงานแผน/ผลความกาวหนาการปฏิรูป
ท่ีดิน (PARA) รายงานผลการสํารวจตรวจสอบพ้ืนท่ีและติดตามการใชประโยชน
ท่ีดิน (X-Ray) งานระบบขอมูลและสารสนเทศเพ่ือการบริหาร (Management
Information System) ควบคุมจัดเก็บสารบบท่ีดิน (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- กํากับดูแลการนําเขาและติดตามขอมูลในระบบฐานขอมูลการคลังและเศรษฐกิจ
(Data base CFO) (สํานักงานคลังจังหวัด)
- ศึกษา วิเคราะห และวางแผนแจงเตือนภัย เพ่ือลดผลกระทบท่ีจะเกิดจากภัย
พิบัติ และหาแนวทางบรรเทาชวยเหลือชาวประมงและเกษตรกรผูเพาะเลี้ยงสัตว
น้ําหลังเกิดภัยพิบัติ (สํานักงานประมงจังหวัด)
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(1) กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

- ศึกษาวิเคราะห วิจัยและประยุกตเทคโนโลยีการผลิต แนวทางการแกไขปญหา
การผลิตสัตว วิเคราะหศักยภาพพ้ืนท่ี ระบบการตลาดปศุสัตว
(สํานักงานปศุสัตวจังหวัด)
- ศึกษา วิเคราะห วิจัยขอมูลสถิติระดับพ้ืนท่ี (สํานักงานสถิติจังหวัด)
- พัฒนาระบบการเฝาระวังและควบคุมโรคใหมีประสิทธิภาพ
(สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด)
- ฯลฯ

(1.2) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารนโยบาย/
แผนงาน/โครงการ
ภายใตระบบ
การบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการ

- ศึกษาวิเคราะหและรวมจัดทําแผนยุทธศาสตร ส.ป.ก.และจังหวัด
(สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- ศึกษา วิเคราะหและดําเนินการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาการเกษตร
ดานการผลิตพืช การพัฒนาอาชีพของเกษตรกรและสงเสริมวิสาหกิจชุมชนเพ่ือ
ผนวกเปนแผนพัฒนาจังหวัดของผูวาราชการจังหวัด และประสานกับหนวยงาน
ท่ีเก่ียวของในการบูรณาการงานตามยุทธศาสตรการพัฒนาการเกษตรในจังหวัด
(สํานักงานเกษตรจังหวัด)
- วิเคราะห เสนอแนะ และใหคําปรึกษาดานเศรษฐกิจการคลังใหแกผูวาราชการ
จังหวัดและหนวยราชการอ่ืนท่ีเก่ียวของ รวมท้ังใหขอเสนอแนะในการวางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจจังหวัด (สํานักงานคลังจังหวัด)
- จัดทําแผนจัดการสิ่งแวดลอมของจังหวัด แผนปฏิบัติการเพ่ือการจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอมในระดับจังหวัดรวมท้ังติดตามประเมินผลและตรวจสอบสถานการณ
สิ่งแวดลอมของจังหวัด (สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- จัดทําอุปสงคสินคาและบริการเปาหมาย (Demand side) และขนาดของตลาด
(Market side) เพ่ือประเมินสถานการณ วางแผนกลยุทธ และเสนอแนวทาง
ในการพัฒนาและแกไขปญหาเศรษฐกิจการคาระดับจังหวัด (สํานักงานพาณิชย
จังหวัด)
- สรางระบบเทคโนโลยีสารสนเทศภูมิศาสตรข้ันพ้ืนฐานเพ่ือการวางผังเมือง และ
ระบบโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมืองและชนบท (สํานักงานโยธาธิการและ
ผังเมืองจังหวัด)
- รวบรวมศึกษาวิเคราะห เสนอแนะ และประสานการจัดทําแผนพัฒนาและ
สงเสริมอุตสาหกรรมในระดับจังหวัดใหสอดคลองกับนโยบายและยุทธศาสตร
ของกระทรวง กรม และจังหวัด (สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด)
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(1) กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

- จัดทําแผนงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด แผนการเผชิญเหตุ แผน
ฝกซอมปองกันภัยและอพยพประชาชนจากพ้ืนท่ีเสี่ยงภัยใหเปนไปตามระเบียบ
และกฎหมายกําหนด (สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- ฯลฯ

ตาราง 10.2 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการกํากับควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

(2) กลุมภารกิจดานการกํากบัควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

(2.1) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบังคับใชกฎหมาย
เกี่ยวกับการควบคุม
มาตรฐาน/ การ
คุมครองสิทธิ/ การ
รักษาความเปนธรรม

- ติดตามภาวะราคาสินคาอุปโภคบริโภคและบริการ และกํากับดูแลผูประกอบ
ธุรกิจใหมีการปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยราคาสินคาและบริการ รวมท้ังรับเรื่อง
รองเรียน และดําเนินการตามกฎหมายกับผูประกอบธรุกิจท่ีฝาฝน
(สํานักงานการคาภายในจังหวดั)
- งานคุมครองสิทธิในท่ีดิน (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- ตรวจและติดตามการเคลื่อนไหวและพฤติการณเก่ียวกับการดําเนินการจัดหา
งานเพ่ือปองกันและปราบปรามการหลอกลวงคนหางาน
(สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- การบริการรับงบการเงินประจําป บัญชีรายชื่อผูถือหุนและรายงานประจําป
ของนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติบริษัท
มหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 รวมท้ังออก
หนังสือเตือนและติดตามใหปฏิบัติตามกฎหมายดังกลาว (สํานักงานพาณิชย
จังหวัด)
- ดําเนินงานดานสิทธิประโยชนของแรงงานไทยท่ีไปทํางานตางประเทศ
(สํานักงานแรงงานจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการตรวจแรงงานท่ัวไป แรงงานนอกระบบ แรงงานหญิงและ
แรงงานเด็ก เพ่ือใหผูใชแรงงานไดรับสิทธิประโยชนตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541 (สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด)
- กํากับ ควบคุม ดูแล และดําเนินการตามกฎหมายวาดวยโรงงาน กฎหมายวา
ดวยวัตถุอันตราย กฎหมายวาดวยการจดทะเบียนเครื่องจักร ระเบียบสํานัก
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(2) กลุมภารกิจดานการกํากบัควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

นายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดตั้งศูนยบริการเพ่ือการลงทุน กฎหมายวาดวย
มาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของภายในเขตจังหวัด
ท่ีรับผิดชอบ (สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด)
- กํากับดูแลการคาและการสํารองน้ํามันเชื้อเพลิง (สํานักงานพลังงานจังหวัด)
- ใหความคุมครองลูกจาง/ผูประกันตนในสถานประกอบการท่ีมีลูกจางตั้งแต
1 คนข้ึนไป (สํานักงานประกันสังคมจังหวัด)
- ฯลฯ

(2.2) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบังคับใชกฎหมาย
เกี่ยวกับการรักษา
ความม่ันคง/
ความสงบเรียบรอย/
สวัสดิภาพ/
ความปลอดภัย/
ศีลธรรม

ตัวอยางภารกิจท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาค อาทิ
- ดําเนินการเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอย สืบสวนสอบสวนคดีอาญา
ในหนาท่ีพนักงานฝายปกครอง และอํานวยความเปนธรรมใหแกประชาชน
(ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการรักษาความม่ันคงภายใน งานการขาว งานกิจการ
ชายแดน งานควบคุมดูแลชาวเขาและชนกลุมนอย ผูอพยพและผูหลบหนีเขาเมือง
งานสัญชาติ และงานกิจการมวลชน (ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- การตรวจตราปราบปรามผูกระทําผิดตามกฎหมายวาดวยการขนสงทางบก
(สํานักงานขนสงจังหวัด)
- ควบคุมการทํางานของคนตางดาวและแรงงานตางชาติ (สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- ตรวจสอบ ควบคุม กํากับดูแลแหลงกําเนิดมลพิษ (สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยโรคระบาดสัตว กฎหมายวาดวยการควบคุม
การบําบัดโรคสัตว กฎหมายวาดวยสถานพยาบาลสัตว กฎหมายวาดวยโรคพิษ
สุนัขบา การชันสูตรโรค การจําหนาย วัคซีน (สํานักงานปศุสัตวจังหวัด)
- สงเสริม/พัฒนาความปลอดภัยในการทํางาน กํากับดูแลให นายจาง/ลูกจาง
ปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยความปลอดภัยในการทํางาน (สํานักงานสวัสดิการและ
คุมครองแรงงานจังหวัด)
- เสริมสรางและเรงรัดในการควบคุมสารเสพติด บําบัดรักษา ฟนฟูและพัฒนา
ผูปวย และผูเสพยาเสพติด (สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด)
- กํากับดูแลและสงเสริมการดําเนินงานดานความปลอดภัยและสิ่งแวดลอม
ของกิจการน้ํามันเชื้อเพลิงและกาช (สํานักงานพลังงานจังหวัด)
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(2) กลุมภารกิจดานการกํากบัควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

- ฯลฯ
(2.3) กลุมภารกิจ
ดานการจัดการขอ
พิพาท/ขอรองทุกข/
รองเรียน/การเจรจา
ไกลเกลี่ย/การอํานวย
ความยุติธรรม

ตัวอยางภารกิจท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาค อาทิ
- รับเรื่องรองเรียน และดําเนินการตามกฎหมายกับผูประกอบธุรกิจท่ีฝาฝน
การปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยราคาสินคาและบริการ (สํานักงานพาณิชยจังหวัด)
- รับเรื่องราวรองทุกขเจรจาไกลเกลี่ยและระงับขอพิพาทสอบสวนสิทธิและเจรจา
กระจายสิทธิ (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- รับเรื่องและวินิจฉัยคํารองทุกขเก่ียวกับการจัดหางานและการทํางานของคนตางดาว
(สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- ดําเนินงานติดตามตรวจสอบและแกไขปญหาการรองเรียนดานสิ่งแวดลอม
(สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- ดําเนินงานในอนุกรรมการอัตราคาจางข้ันต่ําจังหวัด (สํานักงานแรงงานจังหวัด)
- พิจารณาวินิจฉัยและยุติขอรองทุกข รับและวินิจฉัยคํารอง ใหคําปรึกษา แนะนํา
ขอกฎหมายตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 แกผูรับบริการ
(สํานักงานแรงงานจังหวัด)
- ดําเนนิการแกไขปญหาขอพิพาท และใหคําปรึกษา แนะนํา ตอบขอหารือ
เก่ียวกับการถือครองกรรมสิทธิ์ในท่ีดินสหกรณ(สํานักงานสหกรณจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการบังคับคดีแพง (สํานักงานบังคับคดีจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการบังคับคดีลมละลายตามกฎหมายวาดวยการลมละลาย
(สํานักงานบังคับคดีจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการวางทรัพย (สํานักงานบังคับคดีจังหวัด)
- ดําเนินการชําระบัญชีหางหุนสวน บริษัท หรือนิติบุคคลในฐานะผูชําระบัญชี
ตามคําสั่งศาล (สํานักงานบังคับคดีจังหวัด)
- ดําเนินการตามมาตรการคุมประพฤติผูกระทําผิดในชั้นกอนและ
หลังการพิจารณาคดี (สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด)
- ปฏิบัติตอผูกระทําความผิดตามคําพิพากษาของศาล และคําสั่งของผูมีอํานาจ
ตามกฎหมาย (เรือนจําจังหวัด)
- ดําเนินการเก่ียวกับการอุทธรณตามกฎหมายเงินทดแทน
(สํานักงานประกันสังคมจังหวัด)
- ฯลฯ
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ตาราง 10.3 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการอนุมัติ/การอนุญาต/การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญ
ของทางราชการท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

(3) กลุมภารกิจดานการอนุมัติ/ การอนุญาต/ การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญของทางราชการ
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

กลุมภารกิจดานการ
อนุมัติ/การอนุญาต/
การออกหนังสือหรือ
เอกสารสําคัญ
ของทางราชการ

- จัดทําสารบบแผนท่ีแปลงท่ีดินและทะเบียนท่ีดิน (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- งานอนุญาตใหใชประโยชนในท่ีดินดานสาธารณูปโภคดานกิจการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเนื่องกับการปฏิรูปท่ีดิน ดานทรัพยากรธรรมชาติและติดตามตรวจสอบสิทธิ
การใชประโยชนท่ีดิน (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- ดําเนินการดานใบอนุญาตประกอบการขนสงทุกประเภท (สํานักงานขนสงจังหวัด)
- ดําเนินการดานทะเบียนและภาษีรถใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการขนสงทางบก
และกฎหมายวาดวยรถยนต (สํานักงานขนสงจังหวดั)
- การอนุญาตพาลูกจางไปทํางานหรือฝกงานในตางประเทศ (สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- ปฏิบัติงานเก่ียวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินหนังสือกรรมสิทธิ์หองชุด
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย การรังวัด การรังวดัพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนสอบเขต
ตรวจสอบเนื้อท่ี การแบงแยกท่ีดินออกเปนหลายแปลง การรวมท่ีดินหลายแปลง
เขาเปนแปลงเดียวกัน การทําแผนท่ีสําหรับท่ีดิน (สํานักงานท่ีดินจังหวัด)
- รับคําขอ สอบสวน ทําสัญญา แกสารบัญการจดทะเบียน ดําเนินการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
เชน ขาย ขายฝาก ใหเชา แลกเปลี่ยน จํานอง การไดมาโดยการครอบครอง
ภาระจํายอม สิทธิเก็บกินบรรยายสวน เวนคืน ฯลฯ (สํานักงานท่ีดินจังหวัด)
- ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยปาไม กฎหมายวาดวยปาสงวน กฎหมายวาดวย
สวนปา กฎหมายวาดวยเลื่อยโซยนต กฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา
และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ (สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- การอนุญาต ควบคุม กํากับ ดูแล โรงงานแปรรูปไม โรงคาไมแปรรูป โรงคา
สิ่งประดิษฐการอนุญาต ควบคุม กํากับ ดูแล การมีและใชเลื่อยโซยนต การอนุญาต
การข้ึนทะเบียนและการตัดฟนไมสวนปาเอกชน การอนุญาตการนําไมและของปา
เคลื่อนท่ี (สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- การออกหนังสือกํากับการจําหนายลูกพันธุสัตวน้ําและพันธุสัตวน้ํา
(สํานักงานประมงจังหวัด)
- ตรวจพิจารณาและรับจดทะเบียนหนังสือบริคณหสนธิคําขอจดทะเบียน
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(3) กลุมภารกิจดานการอนุมัติ/ การอนุญาต/ การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญของทางราชการ
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

จัดตั้งแกไข เปลี่ยนแปลง เลิก และเสร็จการชําระบัญชี ของหางหุนสวนนิติบุคคล
และบริษัทจํากัดท่ีมีสํานักงานแหงใหญตั้งอยูในจังหวัดตามเขตอํานาจ
(สํานักงานพาณิชยจังหวัด) ฯลฯ
- ฯลฯ

ตาราง 10.4 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน/องคกร
ท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาทของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

(4) กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน /องคกร
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

ภารกิจดานการ
ใหบริการสาธารณะ
แกกลุมเปาหมาย/
ประชาชน/ชุมชน/
องคกร

กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน /
องคกรเปนภารกิจเชิงปฏิบัติการ มีเปาหมายเพ่ือจัดบริการใหแกประชาชน
ในพ้ืนท่ี จึงสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการ
ไดท้ังหมด ท้ังนีต้ามศักยภาพและความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

กลุมท่ี 2: ภารกิจท่ีสวนราชการประจําจังหวัดสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทน
หรือรวมกันดําเนินการ

จาการวิเคราะหภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัดในปจจุบัน พบวา มีภารกิจของหนวยราชการ
บริหารสวนภูมิภาคบางสวนท่ีสามารถมอบหมายหรือถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทนได
ซึ่งเปนแนวทางหนึ่งในการปรับโครงสรางและบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหสอดคลองกับทิศทาง
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภารกิจสวนใหญท่ีสามารถมอบหมายใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดําเนินการแทน หรือรวมกันดําเนินการกับหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค มักเปนภารกิจท่ีเก่ียวของ
กับการบริหารการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาล ภารกิจดานการอนุมัติอนุญาตบางสวน และภารกิจดาน
การจัดบริการแกกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ี แตในขณะเดียวกันก็พบวา มีภารกิจท่ีไมเหมาะสําหรับการถายโอน
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก ภารกิจดานการจัดการขอพิพาท/ขอรองทุกข/รองเรียน/การเจรจา
ไกลเกลี่ย/การอํานวยความยุติธรรม ภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมมาตรฐาน/
การคุมครองสิทธิ/การรักษาความเปนธรรมและภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการรักษา
ความม่ันคง/ความสงบเรียบรอย/สวัสดิภาพ/ความปลอดภัย/ศีลธรรม
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ตาราง 10.5 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ท่ีสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนหรือรวมกันดําเนินการ

(1) กลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

(1.1) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารนโยบาย/
แผนงาน/โครงการ/
งานของหนวยราชการ
สวนกลางหรือรัฐบาล

- สนับสนุน สงเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการเลือกตั้ง
ทุกระดับ (ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- ดําเนินโครงการพิเศษตาง ๆ ท่ีสงเสริมการจางงาน
(สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- ดําเนินงานโครงการตามนโยบายของรัฐบาล อาทิ งานธนาคารโค-กระบือ
(สํานักงานปศุสัตวจังหวัด)
- ดําเนินการปองกัน และแกไขการเบี่ยงเบนทางวัฒนธรรม โดยประสานหรือ
รวมมือกับหนวยงานท้ังภาครัฐและภาคเอกชน (สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด)
- ฯลฯ

(1.2) ภารกิจ
ท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารนโยบาย/
แผนงาน/ โครงการ
ภายใตระบบการ
บริหารราชการจังหวัด
แบบบูรณาการ

- จัดทํายุทธศาสตรและกําหนดกรอบแนวทางการพัฒนาชุมชนระดับจังหวัดใหมี
ความเหมาะสมกับพ้ืนท่ี เพ่ือใหบรรลุเปาหมายการพัฒนาของจังหวัดและ
สอดคลองกับความตองการของประชาชน (สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด)
- งานประสานความรวมมือกับภาคเอกชนและองคกรสวนทองถ่ินเก่ียวกับ
การสงเสริมและพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด
- จัดทําผังจังหวัด และจัดทําผังเมืองประเภทอ่ืน ๆ ทุกระดับตามลําดับ
ความสําคัญและความจําเปนเรงดวน เพ่ือเปนกรอบชี้นํา กํากับการพัฒนา
การอนุรักษ และเรงรัดพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมของหนวยงานภาครัฐ และเอกชน
ท่ัวไป (สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด)
- สนับสนุนการดําเนินงานของกิจการอาสาสมัครปองกันภัยฝายพลเรือน (อปพร.)
และภาคีเครือขายรวมท้ังประสานงาน สนับสนุนการจัดหาจัดสรรทรัพยากรเพ่ือ
การสงเคราะหผูประสบภัย (สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- สงเสริมการพัฒนาองคความรู และแหลงเรียนรูดานศาสนา ศิลปะ และ
วัฒนธรรมในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด (สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด)
- สงเสริมและสนับสนุนใหวัดเปนศูนยกลางการเรียนรูและแหลงภูมิปญญา
ของชุมชน รวมท้ังสงเสริมใหมีศูนยกลางในการจัดกิจกรรมทางพระพุทธศาสนา
ของจังหวัด (สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด)
- ฯลฯ
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ตาราง 10.6 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการกํากับควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ท่ีสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนหรือรวมกันดําเนินการ

(2) กลุมภารกิจดานการกํากบัควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

ภารกิจดานการกํากับ
ควบคุมใหเปนไป
ตามกฎหมาย

หากพิจารณาจากลักษณะภารกิจในกลุมนี้จะเห็นไดวาท้ังภารกิจท่ีเก่ียวของกับ
การบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมมาตรฐาน/การคุมครองสิทธิ/การรักษา
ความเปนธรรมภารกิจท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายเก่ียวกับการรักษา
ความม่ันคง/ความสงบเรียบรอย/สวัสดิภาพ/ความปลอดภัย/ศีลธรรม รวมท้ัง
ภารกิจดานการจัดการขอพิพาท/ขอรองทุกข/รองเรียน/การเจรจาไกลเกลี่ย/
การอํานวยความยุติธรรมสมควรดําเนินการโดยหนวยราชการสวนภูมิภาค
ในฐานะกลไกการบริหารราชการ เพ่ือใหเกิดความเปนเอกภาพในการบังคับใช
กฎหมาย ดังนั้น ภารกิจในกลุมนี้จึงอาจไมเหมาะสมสําหรับการถายโอนใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ

ตาราง 10.7 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการอนุมัติ/การอนุญาต/การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญ
ของทางราชการท่ีสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนหรือรวมกันดําเนินการ

(3) กลุมภารกิจดานการอนุมัติ/การอนุญาต/การออกหนังสือหรือเอกสารสําคัญของทางราชการ
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจ

ภารกิจดานการอนุมัติ
/การอนุญาต/
การออกหนังสือหรือ
เอกสารสําคัญ
ของทางราชการ

- งานทะเบียนราษฎร งานบัตรประจําตัวประชาชน งานทะเบียนชื่อบุคคล และ
งานทะเบียนครอบครัว รวมท้ังการบริหารจัดการฐานขอมูลกลาง
เพ่ือการใชประโยชนรวมกันท้ังภาครัฐและภาคเอกชน (ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- การอนุญาตใหจัดตั้งสถานบริการ การอนุญาตใหจัดตั้งโรงแรม การอนุญาต
ขายทอดตลาดและคาของเกา การอนุญาตใหจัดตั้งสุสานและฌาปนสถาน
การอนุญาตใหควบคุมหอพักเอกชน (ท่ีทําการปกครองจังหวัด)
- อนุญาต ควบคุม กํากับ ดูแล การประกอบกิจการน้ําบาดาล
(สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
ฯลฯ
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ตาราง 10.8 ตัวอยางกลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน/องคกร
ท่ีสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนหรือรวมกันดําเนินการ

(4) กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน / องคกร
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาท

ของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
ภารกิจดาน
การใหบริการ
สาธารณะแก
กลุมเปาหมาย/
ประชาชน/ ชุมชน/
องคกร

- การสงเสริมและพัฒนาภูมิปญญาทองถ่ิน  วิสาหกิจชุมชน  เศรษฐกิจชุมชนและ
อาชีพ (สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด)
- การสงเสริมและพัฒนาทุนชุมชน องคกรการเงินชุมชน กองทุนชุมชน
ตลอดจนการบริหารจัดการทุนชุมชน (สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด)
- จัดทําขอมูลเพ่ือการพัฒนาชุมชนในรูปแบบสารสนเทศชุมชนและสงเสริมสนับสนุน
การจัดทําขอมูลสารสนเทศการพัฒนาระดับหมูบาน
(Village  Development Report: VDR) (สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด)
- งานพัฒนาเกษตรกร สถาบันเกษตรกรและธุรกิจชุมชนในเขตปฏิรูปท่ีดิน
(สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- งานอนุรักษและฟนฟูสภาพแวดลอมในเขตปฏิรูปท่ีดิน
(สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด)
- สงเสริมและสนับสนุนการดําเนินงานตามแผนชุมชน องคกร และวิสาหกิจชุมชน
(สํานักงานเกษตรจังหวัด)
- สงเสริม สนับสนุนและประสานการผลิตและพัฒนาผลิตภัณฑขององคกร
เกษตรกรและวิสาหกิจชุมชน (สํานักงานเกษตรจงัหวัด)
- สงเสริมการประกอบอาชีพอิสระแกผูวางงานท่ีตองการประกอบอาชีพสวนตัว
หรืออาชีพอิสระ หรือผูท่ีไมสามารถเขาสูการจางงานในระบบเกษตรกร
หรือผูท่ีไมสามารถทํางานเต็มเวลาตลอดท้ังป ผูมีรายไดนอย
รวมถึงนักโทษท่ีไดรับการปลดปลอย (สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- สงเสริม เผยแพร และสรางการมีสวนรวมของประชาชนในการสงวน อนุรักษ
และฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด
(สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด)
- สงเสริมการประกอบธุรกิจชุมชนและผลิตภัณฑชุมชนเพ่ือเสริมสรางเศรษฐกิจ
ชุมชนใหเข็มแข็ง (สํานักงานพาณิชยจังหวัด)
- สงเสริมและพัฒนาธุรกิจของสหกรณและกลุมเกษตรกร สงเสริมและพัฒนา
สินคา การบรรจุภัณฑและรูปแบบการบริการเพ่ือเพ่ิมมูลคาสินคา
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(4) กลุมภารกิจดานการใหบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมาย/ประชาชน/ชุมชน / องคกร
ภารกิจ ตัวอยางภารกิจท่ีควรยังคงอยูภายใตบทบาท

ของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
(สํานักงานสหกรณจังหวัด)
- ฝกซอมแผนสาธารณภัย แผนฝกซอมปองกันภัย แผนเผชิญเหตุ แผนการอพยพ
ประชาชนจากพ้ืนท่ีเสี่ยงภัยใหเปนไปตามระเบียบและกฎหมายท่ีกําหนด
(สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- สงเคราะหผูประสบภัย ชวยเหลือ บรรเทาเหตุเบื้องตนและอพยพผูประสบภัย
(สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- ใหคําปรึกษาดานอาชีพและแนะแนวอาชีพแกประชาชน ใหคําแนะนํา
ดานการประกอบอาชีพอิสระ ใหบริการศูนยขอมูลอาชีพ (Careers Information
Centre: CIC) บริการขอมูลทะเบียนผูวางงานใหแกนายจางเจาของ
สถานประกอบการ (สํานักงานจัดหางานจังหวัด)
- สงเสริม ประสานงาน และดําเนินการชวยเหลือผูประสบปญหาทางสังคม
รวมท้ังสงตอใหหนวยงานอ่ืนท่ีเก่ียวของท้ังภาครัฐและเอกชนท่ีมีอํานาจหนาท่ี
ในการจัดสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย
(สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยจังหวัด)
- สงเสริม ชวยเหลือ สนับสนนุ แนะนําการจัดตั้งสหกรณ/กลุมเกษตรกร
แกบุคคลผูสนใจ (สํานักงานสหกรณจังหวัด)
- เฝาระวัง รับแจงเหตุ รายงาน และติดตามสถานการณภัยตลอด 24 ชั่วโมง
ประเมินและรายงานระดับความรุนแรงข้ันตนของสาธารณภัย รวมท้ังจัดทํา
ประกาศภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน (สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- บริหารจัดการใหความชวยเหลือเพ่ือบรรเทาความเดือดรอน ฟนฟูผูประสบภัย
กูชีพกูภัยและสภาพพ้ืนท่ีในสภาวะฉุกเฉิน (Emergency Management)
โดยการบูรณาการจากทุกฝายท่ีเก่ียวของ
(สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด)
- ฯลฯ
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 แนวทางการจัดทําแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค
และสวนทองถิ่น
ในการปรับปรุงบทบาทและขอบเขตอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และ

สวนทองถิ่น ควรมีการจัดทําแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางราชการบริหารสวนกลาง ภูมิภาค และ
ทองถ่ิน เพ่ือเปนกรอบแนวทางปฏิบัติสําหรับยึดถือรวมกัน โดยในแผนดังกลาวตองมีสาระสําคัญเก่ียวของกับ
ประเด็นตอไปนี้

(1) การจัดจําแนกประเภทของภารกิจท่ีเปนของรัฐ และภารกิจท่ีเปนของทองถิ่น เพ่ือกําหนด
ขอบเขตภารกิจใหมระหวางราชการบริหารสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งเปลี่ยนแปลงไป
ภายหลังการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยเฉพาะอยางยิ่ง การเกลี่ยภารกิจท่ีเคยอยู
ภายใตบทบาทของสวนราชการประจําจังหวัดใหกลับไปอยูภายใตการดําเนินการของราชการบริหารสวนกลาง
และการถายโอนภารกิจบางสวนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ ท้ังนี้ แผนดังกลาวอาจมีการจัด
จําแนกประเภทภารกิจออกเปน 4 กลุม ดังนี2้2

กลุมท่ีหนึ่ง ภารกิจของรัฐซึ่งดําเนินการโดยสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ ไดแก ภารกิจ
ท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งไมสามารถถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดําเนินการแทนได รวมถึงภารกิจท่ีเปนของราชการบริหารสวนภูมิภาคแตเดิม และเม่ือมีการยุบเลิกโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาคแลว ภารกิจเหลานั้นยังจําเปนตองดําเนินการโดยสวนราชการตอไป เนื่องจาก
ไมสามารถมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทนได ภารกิจเหลานั้นจึงเปนภารกิจท่ีตองโอน
กลับไปอยูในอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง

กลุมท่ีสอง ภารกิจของรัฐท่ีรัฐมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการแทน
ไดแก ภารกิจของรัฐบาลกลางซึ่งอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการตาง ๆ แตรัฐบาลไดมอบหมายใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินภารกิจเหลานั้นแทน อาทิ ภารกิจดานการอนุมัติ อนุญาต การดูแลถนนหรือ
ทางหลวงแผนดิน ฯลฯ โดยในการจัดภารกิจประเภทนี้ รัฐบาลกลางจะตองจัดสรรงบประมาณสนับสนุน
แกองคกรปกครองสวนทองถ่ินสําหรับดําเนินภารกิจท่ีไดรับมอบหมาย องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีนํา
ภารกิจเหลานั้นไปปฏิบัติโดยใหเปนไปตามแนวทางหรือนโยบายที่รัฐบาลหรือราชการบริหารสวนกลางได
วางกรอบไว องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถตัดสินใจบริหารภารกิจเหลานั้นอยางเปนอิสระ ดวยเหตุท่ี
ภารกิจเหลานี้ยังถือเปนภารกิจของสวนกลาง รัฐบาลยังคงสามารถควบคุมสั่งการในการดําเนนิภารกิจเหลานั้นได

อยางไรก็ตาม ภารกิจประเภทนี้ ในอนาคตอาจมีการพิจารณาทบทวนเพ่ือถายโอนภารกิจ
ประเภทนี้ใหเปนภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดตอไปในอนาคต หากองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มีความพรอมและสภาพแวดลอมทางการคลังและการบริหารมีความเหมาะสม

22 หลักการจดัจําแนกประเภทภารกิจระหวางรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว มีท่ีมาจาก
ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย, “การกระจายอํานาจและการจัดการปกครองทองถ่ินในประเทศญี่ปุนกับบทเรียนบางประการสําหรบั
การดําเนินนโยบายดานการกระจายอํานาจในประเทศไทย,” รัฐศาสตรสาร, ปท่ี 30 ฉบับพิเศษ เลมท่ี 1 (2552),น. 341-402.
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กลุมท่ีสาม ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก ภารกิจในอํานาจหนาท่ีขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตามท่ีกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดบัญญัติไว รวมถึงภารกิจท่ีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไดรับการถายโอนจากรัฐบาลตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย
อํานาจ พ.ศ. 2542 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ซึ่งกําลังอยูในระหวางการประกาศใชรางแผนปฏิบัติการฉบับที่ 3 ในปจจุบัน ภารกิจดังกลาวจึงเปนภารกิจ
ท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจและบริหารจัดการอยางเปนอิสระ ในขณะท่ีรัฐบาล
มีบทบาทในการกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเฉพาะเรื่องท่ีกฎหมายบัญญัติไวเทานั้น

กลุมท่ีสี่ ภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูริเริ่มในการดําเนินการ อยางไรก็ตาม
เพ่ือใหมีความสอดคลองกับหลักความเปนอิสระในการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัด
จําแนกภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น จึงควรเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถคิด
ริเริ่มจัดทําบริการสาธารณะประเภทใหม ๆ ไดดวย หากวาไมขัดตอกฎหมายอ่ืนหรือมีกฎหมายหามมิใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูจัดทําบริการสาธารณะนั้น ๆ อยางไรก็ตาม ในการริเริ่มดําเนินการจัดทําภารกิจหรือ
บริการสาธารณะประเภทใหม ๆ ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงขอความเห็นชอบจากหนวยงานกลาง
ซึ่งอาจไดแกคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ได

การเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถริเริ่มจัดทําภารกิจการใหบริการ
สาธารณะไดเองเชนนี้ จะมีสวนชวยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดทําบริการสาธารณะประเภทใหม ๆ
ท่ีมีความสอดคลองกับความตองการของประชาชนในแตละทองถ่ิน ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศ
ไทยไมจําเปนตองมีอํานาจหนาท่ีท่ีเหมือนกันท้ังหมดในทุกพ้ืนท่ี

(2) การกําหนดกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจของรัฐท่ีตองถายโอนใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ท้ังนี้ เม่ือมีการพิจารณาจัดจําแนกไดอยางชัดเจนแลววาภารกิจใดจะตองมีการถายโอนใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ก็ควรมีการกําหนดกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจเหลานั้นใหชัดเจน
โดยคณะผูวิจัยเห็นวา อาจแบงกรอบระยะเวลาการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกเปน
3 ระยะ อันไดแก

- ระยะสั้น เปนการถายโอนภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินนาจะสามารถดําเนินการไดทันที
ภายใน 1-3 ป

- ระยะปานกลาง เปนภารกิจท่ีมีระดับความยากหรือความซับซอนมากข้ึน ซึ่งหากองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจะตองจัดทําภารกิจเหลานี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจตองมีเวลาอยางนอย 4-7 ป ในการเตรียม
ความพรอมขององคกร และรับการถายโอนภารกิจ

- ระยะยาว เปนการถายโอนภารกิจท่ีมีระดับความยากมากในการถายโอน เปนภารกิจท่ีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอาจมีความจําเปนตองมีการฝกและพัฒนาบุคลากร ถายทอดองคความรู เพ่ือใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดภารกิจเหลานี้ใหสําเร็จลุลวงไปได ดังนั้น ในการถายโอนภารกิจเหลานี้ อาจ
จําเปนตองใชเวลาเกินกวา 7 ปข้ึนไป
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อยางไรก็ตาม การจัดทํากรอบระยะเวลาการถายโอนภารกิจตามแผนการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ินนี้ จะตองคํานึงถึงการดํารงอยูของแผนและแผนปฏิบัติการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย กลาวคือ ในการจัดทําแผนการปรับปรุงโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน ตองพิจารณาปรับปรุงแผนและแผนปฏิบัติการกระจายอํานาจ
ประกอบดวยเพ่ือใหแผนท้ังหมดมีความสอดคลองตองกัน

(3) การกําหนดแนวทางการถายโอนหรือการจัดสรรทรัพยากรใหมระหวางรัฐและองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น โดยแผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสรางราชการบริหารสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน
จําเปนตองวางแนวทางการจัดสรรทรัพยากรเพ่ือบริหารจัดการภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ภายหลังการยุบเลิกโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคไวดวย กรอบการจัดสรรทรัพยากรระหวางรัฐและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ควรครอบคลุมการถายโอนบุคลากรของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหลงไป
ปฏิบัติงานในทองถ่ิน เพ่ือรองรับภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเพ่ิมข้ึน ท้ังจากกระบวนการถายโอน
ภารกิจท่ีเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง และภารกิจที่สวนราชการมอบหมายใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการแทน นอกจากนี้ ยังจําเปนตองมีการกําหนดสัดสวนรายไดของทองถ่ินให
สอดคลองกับภารกิจและอํานาจหนาท่ีท่ีเพ่ิมข้ึนอีกดวย

(4) ข้ันตอนหรือแนวทางในการปรับปรุงโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหสอดรับ
กับการยุบเลิกกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค กลาวคือ แผนกําหนดข้ันตอนการปรับปรุงโครงสราง
ราชการบริหารสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน ควรกําหนดแนวทางการปรับโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ือเตรียมความพรอมดานศักยภาพและขีดความสามารถในการบริหารภารกิจท่ีมีขอบเขตและปริมาณเพ่ิมข้ึน
อันเนื่องมาจากกระบวนการถายโอนภารกิจจากหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค ท้ังนี้ โครงสรางการปกครอง
ทองถ่ินควรประกอบดวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2 ชั้น คือ องคการบริหารสวนจังหวัดและเทศบาล โดยมี
การยุบรวมองคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กเขาดวยกันเพ่ือยกระดับเปนเทศบาลบนหลักการมุงสรางหนวย
การปกครองทองถ่ินชั้นลางท่ีมีขนาดและศักยภาพเหมาะสมกับขอบเขตภารกิจท่ีเพ่ิมข้ึน

นอกจากการปรับปรุงโครงสรางภายนอกขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว โครงสรางภายใน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเองก็ควรตองมีการกําหนดแผนหรือแนวทางรองรับ เชน อาจมีการกําหนด
กรอบโครงสรางสํานักหรือหนวยงานภายในที่มีความเหมาะสม ตลอดจนแนวทางที่เหมาะสมเกี่ยวกับระบบ
การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน

 แนวทางการปรับบทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาคในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น
สําหรับขอเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในระยะยาวนั้น

นอกเหนือจากการปรับขอบเขตภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหเหมาะสมและสอดคลองกับ
การกระจายอํานาจและการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาวไปแลว คณะผูวิจัยเสนอ
วา ราชการสวนภูมิภาคควรมีการปรับบทบาทในดานการกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
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ทองถ่ินควบคูไปดวย โดยมีแนวทางท่ีสําคัญคือ การลดระดับของการกํากับดูแลลง โดยยกเลิกบรรดามาตรการ
ของการกํากับดูแลท่ีไมใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย โดยกําหนดใหการกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยผูวาราชการจังหวัดควรกระทําเทาท่ีมีความจําเปนเทานั้น

นอกจากนี้ ในอนาคตอาจจําเปนตองมีการกําหนดมาตรฐานกลางข้ึนเพ่ือใชเปนเครื่องมือของรัฐในการกํากับ
ดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึงเนนกระบวนการกํากับดูแลภายหลังการกระทํา (ex-post supervision)
โดยอาศัยกลไกของศาลปกครองในการเพิกถอนการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหากพบวาองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไมดําเนินการในเรื่องตาง ๆ ใหเปนไปตามกฎหมาย และที่สําคัญที่สุด ควรจะตองเนน
บทบาทของภาคประชาชนในกระบวนการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมากข้ึนดวย

ในขณะเดียวกัน ควรมีการดําเนินมาตรการเตรียมความพรอมสําหรับหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
ท่ีจะมีบทบาทปรับเปลี่ยนไปจากเดิม โดยมุงเนนใหหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคมีบุคลากรหลักทําหนาที่
ดานการกํากับดูแลการบังคับใชกฎหมายและการดําเนินงานท่ีเก่ียวของกับบริการสาธารณะทางปกครอง ซึ่งถือ
เปนบทบาทหนาท่ีท่ีสําคัญของราชการบริหารสวนภูมิภาค ในขณะเดียวกัน เม่ือมีการลดบทบาทของผูวา
ราชการจังหวัดในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินลงใหเหลือเพียงการกํากับดูแลภายหลังการกระทําแลว
ก็ควรมีการพัฒนากลไกการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยองคกรอ่ืนของรัฐในระดับพ้ืนท่ีควบคูไปดวย
ไมวาจะเปนกลไกสาขาของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ศาลปกครอง คณะกรรมการปองกันและปราบ
ปราบการทุจริตในภาครัฐ เพ่ือทําหนาท่ีดานการกํากับดูแล ตรวจสอบ และวินิจฉัยการกระทําขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ทดแทนบทบาทการกํากับดูแลของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีมีขนาดเล็กลง

 แนวทางการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการปรับปรุงภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ในความสัมพันธกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น
หากพิจารณาแนวทางการปรับปรุงบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหมีความเหมาะสม

จะเห็นไดวา แนวทางการดําเนินการดังกลาวมีความสอดคลองกับเจตนารมณแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
ดานการบริหารราชการแผนดินท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 78 (2)
และ (3) ดังนี้

มาตรา 78 รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน ดังตอไปนี้
(2) จัดระบบการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ี

และความรับผิดชอบท่ีชัดเจนเหมาะสมแกการพัฒนาประเทศ และสนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณ
เพ่ือพัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชนของประชาชนในพ้ืนท่ี

(3) กระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง
สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมในการดําเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ พัฒนา
เศรษฐกิจของทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดท้ังโครงสรางพ้ืนฐานสารสนเทศในทองถ่ิน
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ใหท่ัวถึงและเทาเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนัน้

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญขางตน จะเห็นเจตนารมณที่ชัดเจนของการคงอยูของราชการบริหาร
สวนภูมิภาคตามมาตรา 78 (2) โดยรัฐธรรมนูญมุงหวังใหมีการจัดระบบการบริหารราชการแผนดินแตละสวน
ไดแก สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบท่ีชัดเจน
เหมาะสมแกการพัฒนาประเทศ และสนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพ่ือพัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชน
ของประชาชนในพ้ืนท่ี ขณะเดียวกัน ในมาตรา 78 (3) ก็เปนการพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดแนวนโยบายในการบริหารราชการ
แผนดินไวในหลายประการ ยกตัวอยางเชน มาตรา 76 รัฐตองพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดินท้ัง
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถิ่น และงานของรัฐอยางอื่น ใหเปนไปตามหลักการ
บริหารกิจการบานเมืองท่ีดี โดยหนวยงานของรัฐตองรวมมือและชวยเหลือกันในการปฏิบัติหนาท่ี เพ่ือให
การบริหารราชการแผนดิน การจัดทําบริการสาธารณะ และการใชจายเงินงบประมาณมีประสิทธิภาพ
สูงสุด เพ่ือประโยชนสุขของประชาชน และมาตรา 78 ระบุใหรัฐพึงสงเสริมใหประชาชนและชุมชนมีสวนรวม
ในการพัฒนาประเทศดานตาง ๆ การจัดทําบริการสาธารณะท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน เปนตน

ฉะนั้น หากพิจารณาตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐราชการบริหารสวนภูมิภาคไทย คณะผูวิจัยเสนอ
วา จําเปนตองมีการปรับปรุงแกไขสาระสําคัญของกฎหมายท่ีเก่ียวของอยางนอย 2 ประการ ไดแก

1) การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีชัดเจน
เหมาะสมแกการพัฒนาประเทศและสนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพื่อพัฒนาจังหวัด เพื่อประโยชน
ของประชาชนในพื้นท่ี ในกรณีนี้จะเปนการกําหนดขอบเขตภารกิจหนาท่ีระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และ
สวนทองถ่ินใหมีความชัดเจน ซึ่งการดําเนินงานเรื่องนี้จะมีความสัมพันธ กับการกําหนดภารกิจหนาท่ีตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และ
แผนปฏิบัติการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงผลใหราชการบริหารสวนภูมิภาคมีการถายโอน
ภารกิจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มมากขึ้นและปรับเปลี่ยนบทบาทภารกิจหนาที่ของจังหวัดใหม
ใหเหมาะสม

2) การพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึง
เจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น ซึ่งหมายความวาในอนาคตหากจังหวัดใดมีความพรอมก็จะสามารถ
เปลี่ยนสถานะจากราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนราชการบริหารสวนทองถ่ินในลักษณะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบพิเศษแบบกรุงเทพมหานคร ท่ีเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรปูแบบพิเศษเต็มพ้ืนท่ีจังหวัดเพ่ิมมากข้ึน
กวาปจจุบัน ซึ่งจะสงผลใหมีราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีเปนจังหวัดในประเทศไทยนอยลง

การปรับบทบาทอํานาจของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหม ผูวิจัยเห็นวาตองพิจารณาในสองสวน
กลาวคือสวนท่ีหนึ่ง เปนอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคในฐานะตัวองคกรท่ีเปนจังหวัด และอําเภอ
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และอีกสวนหนึ่งคือ การปรับบทบาทอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่รัฐที่เปนหัวหนาของหนวยราชการบริหาร
สวนภูมิภาค ไดแก ผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ ซึ่งสองสวนนี้ไดรับการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ท้ังนี้ การปรับปรุงราชการบริหารสวนภูมิภาคครั้งลาสุดไดเกิดข้ึน
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 ซึ่งไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของจังหวัด
อําเภอ ผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ ดังสรุปไดตามตารางตอไปนี้

ตาราง 10.9 อํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีเปนจังหวัดและอําเภอของไทยปจจุบัน

อํานาจของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด อํานาจของอําเภอและนายอําเภอ
มาตรา 52/1 ใหจังหวัดมีอํานาจภายในเขตจังหวัด
ดังตอไปนี้
(1) นําภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติ
ใหเกิดผลสัมฤทธิ์
(2) ดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมาย เพ่ือใหเกิดความสงบเรียบรอยและเปนธรรม
ในสังคม
(3) จัดใหมีการคุมครอง ปองกัน สงเสริม และชวยเหลือ
ประชาชนและชุมชนท่ีดอยโอกาส เพ่ือใหไดรับ
ความเปนธรรมท้ังดานเศรษฐกิจและสังคมในการ
ดํารงชวีิตอยางพอเพียง
(4) จัดใหมีการบริการภาครัฐเพ่ือใหประชาชนสามารถ
เขาถึงไดอยางเสมอหนา รวดเร็ว และมีคุณภาพ
(5) จัดใหมีการสงเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหสามารถดําเนินการ
ตามอํานาจและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
และใหมีขีดความสามารถพรอมท่ีจะดําเนินการ
ตามภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากกระทรวง
ทบวง กรม
(6) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง
ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย หรือ
ท่ีมีกฎหมายกําหนด
มาตรา 57 ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจและหนาท่ี ดังนี้

มาตรา 61/1 ใหอําเภอมีอํานาจหนาท่ีภายในเขต
อําเภอ ดังตอไปนี้
(1) อํานาจและหนาท่ีตามท่ีกําหนดในมาตรา 52/1 (1)
(2) (3) (4) (5) และ (6) โดยใหนําความในมาตรา 52/1
วรรคสองมาใชบังคับโดยอนุโลม
(2) สงเสริม สนับสนุน และจัดใหมีการบริการรวมกัน
ของหนวยงานของรัฐในลักษณะศูนยบริการรวม
(3) ประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เพ่ือรวมมือกับชุมชนในการดําเนินการใหมีแผนชุมชน
เพ่ือรองรับการสนับสนุนงบประมาณจากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน จังหวัด และกระทรวง ทบวง
กรม
(4) ไกลเกลี่ยหรือจัดใหมีการไกลเกลี่ยประนอม
ขอพิพาทเพ่ือใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคม
ตามมาตรา 61/2 และมาตรา 61/3
มาตรา 65 นายอําเภอมีอํานาจและหนาท่ี ดังนี้
(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบ
แบบแผนของทางราชการ ถากฎหมายใดมิไดบัญญัติ
วาการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเปนหนาท่ีของผูใด
โดยเฉพาะใหเปนหนาท่ีของนายอําเภอท่ีจะตอง
รักษาการใหเปนไปตามกฎหมายนั้นดวย
(2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง
ทบวง กรม มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรี
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อํานาจของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด อํานาจของอําเภอและนายอําเภอ
(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบ
แบบแผนของราชการและตามแผนพัฒนาจังหวัด
(2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง
กรม มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะ
หัวหนารัฐบาล
(3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจง
ของผูตรวจราชการกระทรวงในเม่ือไมขัดตอกฎหมาย
ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม
มติคณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี
(4) กํากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการ
บริหารสวนภูมิภาคของขาราชการซึ่งประจําอยู
ในจังหวัดนั้น ยกเวนขาราชการทหาร ขาราชการฝาย
ตุลาการ ขาราชการฝายอัยการ ขาราชการพลเรือนใน
มหาวิทยาลัย ขาราชการในสํานกังานการตรวจเงิน
แผนดินและขาราชการครู ใหปฏิบัติราชการใหเปนไป
ตามกฎหมาย ระเบยีบ ขอบังคับ ฯลฯ หรือยับยั้งการ
กระทําใด ๆ ของขาราชการในจงัหวัดท่ีขัดตอกฎหมาย
ระเบียบ ขอบังคับ ไวชัว่คราวแลวรายงานกระทรวง
ทบวง กรม (5) ประสานงานและรวมมือกับขาราชการ
ทหาร ตุลาการ อัยการ สตง. ครู ผูตรวจราชการ ฯลฯ
ในการพัฒนาจังหวัดหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ
(6) เสนองบประมาณตอกระทรวงท่ีเก่ียวของ
ตามโครงการหรือแผนพัฒนาจังหวัด และรายงาน
ใหกระทรวงมหาดไทยทราบ
(7) กํากับดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ิน
ในจังหวัดตามกฎหมาย
(8) กํากับการปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานองคการของ
รัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ในการนี้ใหมีอํานาจทํา
รายงานหรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับ

สั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล
(3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจง
ของผูวาราชการจังหวัดและผูมีหนาท่ีตรวจการอ่ืน
ซึ่งคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม
และผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย ในเม่ือไมขัดตอ
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหรือคําสั่งของกระทรวง
ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการ
ของนายกรัฐมนตรี
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อํานาจของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด อํานาจของอําเภอและนายอําเภอ
การดําเนินงานขององคการของรัฐบาลหรือ
รัฐวิสาหกิจตอรัฐมนตรีเจาสังกัดองคการของรัฐบาล
หรือรัฐวิสาหกิจ
(9) บรรจุ แตงตั้ง ใหบําเหน็จ และลงโทษขาราชการ
สวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมายและตามท่ี
ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย

นอกจากอํานาจหนาท่ีหลักของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัดท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แลว ภายใตระบบการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ พระราชกฤษฎีกาวาดวย
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการหรือ ก.บ.จ. ตามมาตรา 10 และคณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัดแบบบูรณาการหรือ ก.บ.ก.
ตามมาตรา 12 เปนองคกรท่ีมีบทบาทหนาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาคเพ่ิมเติมข้ึนดวย

ขณะเดียวกัน ตามมาตรา 14 ของพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ก็ไดกําหนดการปฏิบัติของผูวาราชการจังหวัด
ในการบริหารงานจังหวัด เพ่ือใหการบริหารงานเปนไปตามหลักการตามท่ีกําหนดในมาตรา 623 ใหผูวาราชการจังหวดั
ปฏิบัติ ดังตอไปนี้

(1) บริหารงานจังหวัดโดยคํานึงถึงความสอดคลองกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนการบริหารราชการแผนดิน แผนพัฒนา
ประเทศดานตาง ๆ  ท่ีเก่ียวของ รวมตลอดท้ังนโยบายของรัฐบาล และความตองการของประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด

(2) ประสานและเชื่อมโยงหนวยงานของรัฐซึ่งรวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับภาคประชาสังคม
และภาคธุรกิจเอกชน เพื่อรวมกันวางยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดใหเหมาะสมกับโอกาสและศักยภาพ
ของจังหวัด โดยเนนการมีสวนรวมของทุกฝาย

23 มาตรา 6 การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการใหคํานึงถึงหลักการดังตอไปน้ี
(1) การบริหารงานใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนากลุมจังหวัด แลวแตกรณี
(2) การสรางโอกาสและสงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมระหวางภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคธุรกิจเอกชน

และภาคประชาสังคมในจังหวัด เพ่ือเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันและการแกไขปญหารวมกันเพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืน
(3) การกระจายอํานาจการตัดสินใจลงไปสูระดับผูปฏิบัติ เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและความรวดเร็วในการปฏิบัติราชการ
(4) การสงเสริมและสนับสนุนใหทองถ่ินมีความพรอมในการรองรับการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
(5) การบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี มีความโปรงใส และมีการตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิของการปฏิบัติราชการ
(6) การบริหารงบประมาณจังหวัดใหเปนไปตามวิธีการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการตามหลักเกณฑและ

วิธีปฏิบัติตามท่ี ก.น.จ. กําหนดตามขอเสนอแนะของสํานักงบประมาณ
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(3) บูรณาการการบริหารงบประมาณ และแสวงหาความรวมมือและการสนับสนุนจากทุกฝายเพ่ือให
เปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด

(4) สงเสริมและสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเขมแข็งในการพัฒนาทองถ่ินและ
ใหบริการพ้ืนฐานแกประชาชน

(5) สงเสริมและสนับสนุนภาคประชาสังคมใหมีความเขมแข็ง สามารถบริหารจัดการและแกไขปญหา
ไดดวยตนเองอยางยั่งยืน

(6) เสริมสรางการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีและการบริหารการเปลี่ยนแปลง เพ่ือใหจังหวัดมีขีดสมรรถนะ
รองรับกระแสโลกาภิวัตน

(7) กระทําตนเปนแบบอยางแกผูปฏิบัติงานและสงเสริมสนับสนุนใหเกิดการเรียนรู ตลอดจนการพัฒนา
ผูปฏิบัติงานใหมีความรู ความสามารถ ทักษะ และทัศนคติท่ีจําเปนตอการปฏิบัติงาน

ในบรรดาอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีกําหนดไวในกฎหมายตาง ๆ ขางตน จะเห็น
ไดวา การปรับปรุงแกไขการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอนาคต มีความจําเปนท่ีจะตองอาศัยกลไกทางกฎหมาย
ท่ีใหอํานาจไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 58 ซึ่งบัญญัติวา “การยกเวน
จํากัด หรือตัดทอน อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในจังหวัด หรือใหขาราชการ
ของสวนราชการใดมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกับผูวาราชการจังหวัดจะกระทํา
ไดโดยตราเปนพระราชบัญญัติ”

จากบทบัญญัติขางตนจึงเปนชองทางท่ีจะสามารถปรับปรุงการบริหาราชการสวนภูมิภาค โดยการตรา
พระราชบัญญัติข้ึนมาอีกฉบับ ใหมีสาระสําคัญในการยกเวน จํากัด หรือตัดทอน อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการ
จังหวัดในการบริหารราชการในจังหวัด หรือใหขาราชการของสวนราชการใดมีอํานาจหนาท่ีในการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งอํานาจเดิมท่ีเปนของจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด
ตามกฎหมายเฉพาะบางภารกิจ เชน ดานการรักษาความสงบเรียบรอย เปนตน

ดังนั้น จึงเห็นวา มีความเปนไปไดท่ีจะถายโอนอํานาจดังกลาวไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ
คือ องคการบริหารสวนจังหวัดและนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ท่ีถือวาเปนองคกรท่ีมีความเหมาะสม
ในการทําหนาที่บางภารกิจที่ถายโอนมาจากจังหวัด เนื่องจากเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับบนมี
ความพรอมดานงบประมาณและบุคลากรท่ีจะสามารถรองรับ อีกท้ังภารกิจเหลานี้ตองอาศัยความรูความเขาใจ
ภาพรวมของพ้ืนท่ีในระดับจังหวัด ตลอดจนการประสานงานระหวางหนวยงานตาง ๆ ซึ่งองคการบริหารสวนจังหวัด
เปนองคกรท่ีมีประสบการณการทํางานในระดับจังหวัดอยูแลวจึงเหมาะสมท่ีจะรับผิดชอบการดําเนินภารกิจดังกลาว

สําหรับการตราพระราชบัญญัติตามมาตรา 58 เพ่ือปรับปรุงการบริหารราชการสวนภูมิภาคจากการศึกษา
วิเคราะหของผูวิจัยเห็นวามีแนวทางท่ีอาจดําเนินการได 2 รูปแบบ กลาวคือ

รูปแบบแรก เปนการตราพระราชบัญญัติใหมข้ึนมาเฉพาะ ซึ่งอาจใชชื่อวา “รางพระราชบัญญัติการโอน
อํานาจหนาท่ีของจังหวัดใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. ....” โดยสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ
จะกําหนดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการกลางขึ้นมาคณะหนึ่ง มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาการโอนภารกิจ
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ของราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีไดมีการสํารวจศึกษาถึงความเหมาะสมวาสมควรโอนใหกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน

องคประกอบคณะกรรมการอาจประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน มีกรรมการอ่ืน
ประกอบดวย ปลัดกระทรวงมหาดไทย อธิบดีกรมการปกครอง อธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน ผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณ เลขาธิการ ก.พ. ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนของสมาคมองคการบริหารสวนจังหวัดแหงประเทศไทย กรรมการผูทรงคุณวุฒภิายนอก
ท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญดานกฎหมายมหาชน และดานการบริหารราชการแผนดินอยางละหนึ่งคน  และ
เลขาธิการ ก.พ.ร. เปนกรรมการเลขานุการ และมีหนวยงานธุรการคือ สํานักงาน ก.พ.ร.

เนื้อหาอ่ืน ๆ ของพระราชบัญญัติฉบับนี้ ควรเปนการกําหนดข้ันตอนวิธีการถายโอนภารกิจของราชการ
บริหารสวนภูมิภาค โดยกําหนดใหชัดเจนวา เม่ือคณะกรรมการพิจารณาเห็นความจําเปนในการถายโอน
ภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคเรื่องใดแลว ใหเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเพื่อใหมีอํานาจในการตรา
พระราชกฤษฎีกาโอนอํานาจดังกลาวใหกับองคการบริหารสวนจังหวัดไดทันที ซึ่งมาตรการนี้จะเปนการแกไข
ปญหาการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ซึ่งหลายกรณีมีปญหาในการขับเคลื่อนการถายโอน
ภารกิจเนื่องจากติดขัดในการตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกา

ประเด็นปญหาดังกลาวก็คือ การตีความวาการถายโอนภารกิจแมจะถูกกําหนดไวในแผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว หากยังไมแกไขกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีกําหนดอํานาจ
หนาท่ีของราชการบริหารสวนกลางไว ก็ยังไมสามารถถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินได ซึ่งปจจุบัน
ความลาชาในการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น คือ การไมสามารถแกไขกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติหลายฉบับท่ีกําหนดอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลางเอาไว การใหอํานาจในการตรา
พระราชกฤษฎีกาข้ึนตามรางพระราชบัญญัตินี้ และใหมีผลไปถายโอนภารกิจของราชการสวนภูมิภาคใหแกองคการ
บริหารสวนจังหวัด เปนเทคนิควิธีการท่ีทําใหเกิดความรวดเร็วมากยิ่งข้ึนในการดําเนินงาน ซึ่งเปนรูปแบบที่ใช
ในการตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 26 และมาตรา 2824 ท่ีใชใน

24 มาตรา 26 ในกรณีท่ีกฎหมายจดัตั้งรัฐวิสาหกิจท่ีมีการเปลีย่นทุนเปนหุนของบริษัทหรือกฎหมายอ่ืนมีบทบญัญตัิให
อํานาจรัฐวิสาหกิจดําเนินการใด ๆ  ตอบุคคล ทรัพยสิน หรือสิทธิของบคุคล หรอืมีบทบัญญัติใหการดาํเนินการของรัฐวิสาหกิจน้ัน
ไดรับยกเวนไมอยูภายใตบังคับกฎหมายวาดวยการใด หรือไดรับยกเวนการปฏิบัตติามกฎหมายในเรื่องใด หรอืมีบทบญัญตัิใหสิทธิ
พิเศษแกรัฐวิสาหกิจน้ันเปนกรณีเฉพาะ หรอืมีบทบัญญัติคุมครองกิจการ พนักงานหรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจ ใหถือวาบทบญัญตัิน้ันมี
ผลใชบังคับตอไป โดยบริษัทมฐีานะอยางเดยีวกับรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายดังกลาว  แตอํานาจ สิทธิ หรอืประโยชนท่ีวาน้ันอาจจํากัด
หรืองดไดตามท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกาและอาจกําหนดในพระราชกฤษฎีกาใหอํานาจน้ันเปนของคณะกรรมการคณะหน่ึงคณะใด
ตามท่ีจะกําหนด หรือจะใหแตงตั้งโดยคณะกรรมการนโยบายทุนรฐัวิสาหกิจ และใหนํามาตรา ๙ มาใชบังคับแกคณะกรรมการดังกลาว
ดวยโดยอนุโลม

ในกรณตีามวรรคหน่ึงใหดาํเนินการออกพระราชกฤษฎีกาใหบริษัทคงมีอํานาจ สทิธิ หรือประโยชนเพียงเทาท่ีจําเปนแก
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การปรับปรุงการทํางานของรัฐวิสาหกิจท่ีผูวิจัยเห็นวาสามารถนํามาใชกับการถายโอนภารกิจเพ่ือปรับปรุง
ราชการบริหารสวนภูมิภาคไดเชนกัน ซึ่งเม่ือมีการตราพระราชกฤษฎีกาถายโอนภารกิจตามรางพระราชบัญญัติ
แลวใหคณะรัฐมนตรีรายงานตอรัฐสภาใหไดรับทราบตอไป

สําหรับเนื้อหาอ่ืนในรางพระราชบัญญัตินี้ควรกําหนดกระบวนการการติดตามตรวจสอบประเมินผล
การปฏิบัติในการถายโอนภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งใหคณะกรรมการมีอํานาจในการกําหนด
มาตรฐานกลางข้ึนมาใชเปนการชี้วัดผลการปฏิบัติได

รูปแบบท่ีสอง เปนการปรับปรุงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยไมจําตองตรากฎหมายใหมตามมาตรา 58 ข้ึนมา เนื่องจากถาพิจารณา
บทบาทอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในมาตรา 12 ซึ่งมีอยู
หลายขอ25 ใน (4) ก็ระบุอยางชัดเจนถึงการกําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการถายโอนภารกิจจากราชการบริหาร

การดําเนินงานท่ีจะกอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม โดยคํานึงถึงความเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจ การควบคุมใหการใชอํานาจทาง
กฎหมายเปนไปโดยถูกตอง และการรักษาประโยชนของรฐัประกอบดวย โดยจะกําหนดเง่ือนเวลาหรือเง่ือนไขใหตองปฏิบัตหิรือใหกรณี
ใดจะตองไดรบัอนุมตัิจากคณะกรรมการตามวรรคหน่ึงกอนก็ได และคณะกรรมการนโยบายทุนรฐัวิสาหกิจตองเสนอแนะใหทบทวน
แกไขเพ่ิมเติมพระราชกฤษฎกีาดังกลาวใหสอดคลองกับสภาพการเปลีย่นแปลงของธุรกิจประเภทน้ันอยูเสมอ

ในกรณีท่ีรฐัวิสาหกิจท่ีมีการเปลีย่นทุนเปนหุนของบริษัทไดทําสญัญาท่ีมีขอกําหนดใหบุคคลผูเปนคูสญัญาไดมีสิทธิ
ในการดาํเนินกิจการใด ใหถือวาคูสญัญาดังกลาวมสีิทธิตามกฎหมายท่ีจะดาํเนินกิจการตามสญัญาน้ันตอไป จนกวาสญัญาจะสิ้นสุด
แมตอมาจะมีกฎหมายกําหนดใหกิจการน้ันตองจัดใหมีการแขงขันโดยเสรีก็ตาม

อํานาจของคณะกรรมการตามวรรคหน่ึง อํานาจของรัฐมนตรผีูกํากับดูแล อํานาจ สิทธิ หรือประโยชนตามวรรคหน่ึง
และวรรคสามเปนอันสิ้นสดุลงเมื่อมีการตรากฎหมายวาดวยการดําเนินกิจการท่ีบริษัทตามวรรคหน่ึงหรือคูสัญญาตามวรรค
สามดาํเนินการอยู โดยกิจการของบริษัทหรือของคูสัญญาดงักลาว แลวแตกรณี ตองอยูในบังคับแหงกฎหมายวาดวยการน้ัน
ตามหลักการแหงความเทาเทียมกันอยางเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจและในกรณีท่ีกฎหมายดังกลาวกําหนดใหกิจการน้ัน
ตองไดรับอนุญาตหรือสัมปทาน หรือตองดําเนินการใด ๆ ถาบริษัทหรือคูสัญญาดังกลาวมีคําขอก็ใหอนุญาตหรือใหสัมปทาน
หรือใหดําเนินการดังกลาวได สําหรับกรณีของคูสัญญาใหมสีิทธิดังกลาวไดเทาระยะเวลาท่ีเหลืออยูตามสัญญา เวนแตคูสัญญา
จะยินยอมสละสิทธิดังกลาว หรือคณะรัฐมนตรีมีมติใหสิทธิดังกลาวสิ้นสุดลงโดยชดเชยคาเสียหายใหตามความเปนธรรม

อํานาจ สิทธิ หรือประโยชนตามวรรคหน่ึงใหสิ้นสุดลงเมื่อบริษัทน้ันสิ้นสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณ

มาตรา 28 ในกรณีท่ีมีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ใหถือวากฎหมายจดัตั้งรัฐวิสาหกิจน้ันเปนอันยกเลิก
ตามเง่ือนเวลาท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกาท่ีตราข้ึนเพ่ือการน้ัน

ในกรณีท่ีบริษัทใดมีอํานาจ ไดรับยกเวน มีสิทธิพิเศษ หรือไดรับความคุมครองตามมาตรา 26 ใหถือวาบทบัญญัติ
แหงกฎหมายจดัตั้งรัฐวิสาหกิจท่ีถูกยกเลิกคงใชบังคับตอไปตามระยะเวลาท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎกีาตามมาตรา 26

25 มาตรา 12 ใหคณะกรรมการมีอํานาจและหนาท่ีดังตอไปน้ี
(1) จัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนปฏิบัติการเพ่ือขอความเห็นชอบจาก

คณะรัฐมนตรีและรายงานตอรัฐสภา
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สวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งสมควรปรับปรุงอํานาจหนาท่ี
ตามมาตรา 12 ใหเพ่ิมข้ึน รวมถึงการปรับปรุงราชการบริหารสวนภูมิภาคดวย ขณะเดียวกันเพ่ือใหการถายโอน
ภารกิจของราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนไปอยางมีประสิทธิภาพประสิทธิผล ก็สมควรเอาหลักการในการให

(2) กําหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตามอํานาจและหนาท่ีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง

(3) ปรับปรุงสัดสวนภาษีและอากร และรายไดระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงภาระหนาท่ีของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเองเปนสําคัญ

(4) กําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการถายโอนภารกิจจากราชการสวนกลางและราชการสวนภมูิภาคใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน

(5) ประสานการถายโอนขาราชการ ขาราชการสวนทองถ่ิน และพนักงานรัฐวิสาหกิจระหวางสวนราชการ
รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับคณะกรรมการ พนักงานสวนทองถ่ินหรือหนวยงานท่ีเก่ียวของ เพ่ือให
สอดคลองกับการกําหนดอํานาจและหนาท่ีการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน เงินงบประมาณท่ีราชการสวนกลางโอน
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการถายโอนภารกิจตาม (2) (3) และ (4)

(6) เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีใหมีการกระจายอํานาจการอนุมตัิหรอืการอนุญาตตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหตองขอ
อนุมัติหรือขออนุญาตไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยคํานึงถึงความสะดวก รวดเร็วในการใหบรกิารประชาชน
และการกํากับดูแลใหเปนไปตามกฎหมายน้ัน ๆ เปนสําคัญ

(7) เสนอแนะมาตรการดานการเงิน การคลัง การภาษีอากร การงบประมาณและการรักษาวินัยทางการเงิน การคลัง
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

(8) เสนอแนะการตราพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ขอบังคับ ระเบียบ และคําสั่ง
ท่ีจําเปนเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอคณะรัฐมนตรี

(9) เรงรัดใหมีการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ขอบังคับ ระเบียบ และคําสั่งท่ีจําเปน
เพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

(10) เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในการจัดสรรเงินงบประมาณท่ีจดัสรรเพ่ิมข้ึนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เน่ืองจากการถายโอนภารกิจจากสวนกลาง

(11) พิจารณาหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามความจําเปน
(12) เสนอแนะและจดัระบบตรวจสอบและการมสีวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน
(13) เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการในกรณีท่ีปรากฏวาสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

ไมดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
(14) เสนอรายงานเก่ียวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอคณะรัฐมนตรีอยางนอยปละหน่ึงครั้ง
(15) ออกประกาศกําหนดตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติน้ี
(16) ปฏิบัติการอ่ืนตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญตัิน้ีและกฎหมายอ่ืน
ประกาศของคณะกรรมการตาม (15) เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได
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อํานาจเสนอคณะรัฐมนตรีสามารถตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อถายโอนภารกิจราชการบริหารสวนภูมิภาค
ท่ีคณะผูวิจัยเสนอไวในรูปแบบมากําหนดไวดวย

การปรับปรุงราชการบริหารสวนภูมิภาค นอกเหนือจากภารกิจอํานาจหนาท่ีซึ่งควรพิจารณาถายโอน
ไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ คือองคการบริหารสวนจังหวัดแลว ในระยะยาวผูวิจัยเห็นควร
ที่จะตองปรับปรุงเก่ียวกับผูวาราชการจังหวัด ในฐานะหัวหนาราชการบริหารสวนภูมิภาคดวย ดวยเหตุท่ี
บทบาทผูบริหารงานจังหวัดนับวามีสวนสําคัญในการขับเคลื่อนการปฏิบัติงานตาง ๆ ใหเปนไปดวยความเรียบรอย
และมีประสิทธิภาพ ซึ่งท่ีผานมาการปรับปรุงราชการบริหารสวนภูมิภาคไมไดมีการปรับปรุงแกไขเก่ียวกับผูวา
ราชการจังหวัดมากนัก ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงมีขอเสนอใหมีการแกไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534 โดยกําหนดกระบวนการไดมาซึ่งผูวาราชการจังหวัดรูปแบบใหมสําหรับจังหวัดท่ีมีลักษณะ
ตามเงื่อนไขท่ีกําหนด กลาวคือ ในกรณีจังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษหรือจังหวัดท่ีมีศักยภาพ ควรเปดชองใหมี
กระบวนการสรรหาผูวาราชการจังหวัดท่ีตางไปจากแบบเดิมซึ่งถูกจํากัดเฉพาะขาราชการกระทรวงมหาดไทย
ใหเปนการพิจารณาสรรหาจากระบบเปด เชนเดียวกับการคัดเลือกผูบริหารหนวยงานภาครัฐ เพ่ือเปดโอกาสให
ขาราชการท่ีมีความรูความสามารถจากหนวยงานอ่ืนเสนอตัวเพ่ือเขาสูกระบวนการพิจารณาคัดเลือก หรือให
สามารถกําหนดคุณสมบัติและหลักเกณฑการพิจารณาสรรหาท่ีตางไปจากกรณีจังหวัดมาตรฐานท่ัวไปได

กระบวนการพิจารณาสรรหาผูวาราชการจังหวัดจากระบบเปด ควรกําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหา
ในสวนกลาง มีองคประกอบคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เปนประธาน กรรมการประกอบดวย
ปลัดกระทรวงมหาดไทย อธิบดีกรมการปกครอง สํานักงาน ก.พ. สํานักงาน ก.พ.ร. ตัวแทนอดีตผูวาราชการจังหวัด
และกรรมการผูทรงคุณวุฒิภายนอก ทําหนาท่ีกําหนดเกณฑและคุณสมบัติและลักษณะตาง ๆ ท่ีเหมาะสมของบุคคล
ที่จะมาดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด เพ่ือใหไดบุคคลท่ีจะมาทําหนาท่ีเปนผูนําของราชการบริหารสวนภูมิภาค
ที่เต็มไปดวยประสบการณและความรูความสามารถ แทนท่ีจะถูกจํากัดในตัวเลือกเพียงวงแคบ ๆ ของกระทรวง
มหาดไทย ขอดีของระบบดังกลาวก็คือ การยกระดับขีดความสามารถในการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ
ในการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศใหสอดคลองกับสภาพการแขงขันระหวางประเทศในปจจุบัน
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ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึก 

กรณีศึกษาจังหวัดตาก 

 

 

ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่จังหวัดตาก ซึ่งประมวลผลมาจาก

การสัมภาษณเชิงลึกผูใหสัมภาษณที่หลากหลาย ไดแก ผูวาราชการจังหวัดตาก หัวหนาสํานักงานจังหวัดตาก 

นายอําเภอแมสอด ปลัดอําเภอเมืองตาก ผูอํานวยการสํานักการชาง องคการบริหารสวนจังหวัดตาก และ

ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก รวมไปถึงการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อรับฟงความคิดเห็นเก่ียวกับ

การปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดตาก เมื่อวันอังคารที่ 9 พฤษภาคม พ.ศ. 2560 

ซึ่งมีผูเขารวมประชมุเปนผูแทนหนวยราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดตาก 

 ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกกรณีศึกษาจังหวัดตากจะครอบคลุมประเด็นเก่ียวกับผูวาราชการจังหวัด 

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด 

นายอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ สํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ กลุมจังหวัด ความสัมพันธ

ระหวางจังหวัดอําเภอกับภาคสวนอ่ืน โดยมีรายละเอียดผลการศึกษาดังตอไปนี้ 

 

1.1 ผูวาราชการจังหวัด 

 

 1.1.1 บทบาทและอํานาจหนาทีข่องผูวาราชการจังหวัด 

 ดวยการที่จังหวัดตากเปนจังหวัดพื้นที่ชายแดนติดตอกับประเทศเพื่อนบาน ทําใหบทบาทและ

อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดตากมีความแตกตางไปจากผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดอ่ืน ๆ ในบางประการ 

กลาวคือ ภาระงานบางสวนทําใหผูวาราชการจังหวัดตากตองติดตอประสานงานกับเจาหนาที่ของประเทศเมียนมา 

ซึ่งการติดตอประสานงานดังกลาวจําเปนตองใชลามแปลภาษา บางครั้งอาจจะใชคนของเขา แตบางครั้ง

ทางจังหวัดตองขอยืมเจาหนาที่ฝายทหาร ซึ่งการยืมตัวบุคลากรเพ่ือทําหนาท่ีเฉพาะกิจเชนนี้ อาจจะทําใหเกิด

ปญหาความไมตอเนื่องในการติดตอประสานงาน1 ในขณะเดียวกันดวยนโยบายของรัฐบาลที่กําหนดให

เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษอยูในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด อําเภอพบพระ และอําเภอแมระมาด จังหวัดตาก ทําให

ผูวาราชการจังหวัดตากตองดํารงตําแหนงในฐานะรักษาการผูอํานวยการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตากดวย2  

บทบาทและอํานาจหนาที่โดยทั่วไปของผูวาราชการจังหวัดตากมีลักษณะปญหาคลายคลึงกับจังหวัดอื่น ๆ 

ปญหาที่สําคัญคือ การถือครองอํานาจตามกฎหมายของราชการสวนกลางที่เปนการจํากัดการใชอํานาจ

ของผูวาราชการจังหวัดในระดับพ้ืนที่ ยกตัวอยางเชน จังหวัดตากตองการดําเนินโครงการพัฒนาดานการเกษตร 

                                                           
1สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
2สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วันท่ี 27 มิถุนายน 2560. 
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ซึ่งประชาชนสวนใหญจําเปนตองพึ่งพิงพื้นที่ปาและเขตพื้นที่ปาสงวนในการประกอบอาชีพ แตกฎหมาย

ที่เก่ียวของกับเรื่องปาไม ปาอนุรักษ เขตอุทยานและเขตรักษาพันธุสัตวปาเปนกฎหมายที่ราชการสวนกลาง

เปนผูถือครองอํานาจในการใหความคุมครองดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ในทํานองเดียวกัน

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน เชน การสรางถนนจากอําเภอเมืองตากไปถึงเขตชายแดน จังหวัดตากไมสามารถ

ดําเนินการได เนื่องจากตองสรางถนนผานเขาไปในเขตพ้ืนที่ปาสงวนที่เปนพื้นที่ลุมน้ําชั้น 1A ซึ่งหนวยงาน

ที่รับผิดชอบพื้นที่ชี้แจงวาไมสามารถดําเนินการได3 ดวยสภาพการณเชนนี้ ผูวาราชการจังหวัดจึงไมสามารถ

แกไขปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชนในจังหวัดในเรื่องเหลานี้ได 

ขอเสนอแนะเกี่ยวกับบทบาทและอํานาจหนาที่ในการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดเพื่อใหการทํางาน

ในพื้นที่มีประสิทธิภาพสูง ไดแก ประการแรก เพื่อใหทิศทางการดําเนินงานสอดคลองกับการสั่งการและ

การบังคับบัญชาในพ้ืนที่ ผูวาราชการจังหวัดควรมีอํานาจใหคุณใหโทษแกขาราชการในจังหวัดได เนื่องจาก

ในปจจุบันผูวาราชการจังหวัดไมมีอํานาจใหคุณใหโทษ จึงไมสามารถสั่งการสวนราชการตาง ๆ ในจังหวัด

ไดมากนัก4 อีกทั้งหนวยราชการสวนกลางที่ตั้งอยูในพื้นที่จังหวัดตาก ซึ่งมิไดอยูภายใตการบังคับบัญชา

ของผูวาราชการจังหวัดโดยตรง แตการขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัดบางเรื่องจําเปนตองใชกลไกในเชิงพ้ืนที ่

หนวยราชการสวนกลางที ่ตั้งอยูในจังหวัดควรมีบทบาทสงเสริมการขับเคลื่อนยุทธศาสตรของจังหวัด

ดวยเชนกัน5 

ประการที่สอง แทจริงแลวอํานาจในการตัดสินใจเรื่องตาง ๆ มิไดอยูที่ผูวาราชการจังหวัด แตอยูที่

หนวยราชการสวนกลางโดยกฎหมายตาง ๆ ที่บังคับใชท่ัวประเทศนั้นผูที่กุมอํานาจตามกฎหมายคือ หนวยราชการ

สวนกลางไมไดอยูที่ผูวาราชการจังหวัด หนวยราชการสวนกลางควรแบงอํานาจมาใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจ

ที่จะเสนอโครงการใหการพัฒนาพื้นที่จังหวัดได โดยใหทุกภาคสวนมาพูดคุยกันเก่ียวกับแนวทางในการพัฒนา

จังหวัดที่ควรจะเปน6 

ประการที่สาม ควรมเีครื่องมือพิเศษหรือกลไกบางประการสําหรับผูวาราชการจังหวัดที่ชวยสนับสนุน

งานในพื้นที่ที่มีลักษณะพิเศษ ยกตัวอยางเชน ผูวาราชการจังหวัดท่ีตองติดตอกับประเทศเพ่ือนบานควรมี

ตําแหนงลามหรือฝายวิเทศสัมพันธที่มีลามภาษาประเทศที่เปนเขตติดตอกัน โดยใหเปนเจาหนาท่ีประจําอยางนอย 

1 คน เพ่ือใหเกิดความตอเนื่องในการติดตอประสานงาน7 

 

  

  

                                                           
3สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
4สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
5สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
6สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
7สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
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1.1.2 คุณสมบัตแิละสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัด 

คุณสมบัติและสมรรถนะท่ีสําคัญของผูวาราชการจังหวัดมีผูใหความเห็นวา ตองเปนผูมีความสามารถ

ที่จะทําใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดยอมรับในตัวผูวาราชการจังหวัดใหได เพ่ือใหการทํางานรวมกัน

เปนไปโดยราบรื่น8 อีกทั้งควรเปนผูมีประสบการณ มีการเรียนรู “รูคน รูงาน รูพ้ืนท่ี” และสามารถจับประเด็น

ของพ้ืนที่ไดดี9 ในกรณีการโยกยายตําแหนงบอยครั้งของผูวาราชการจังหวัดซึ่งสงผลกระทบตอความตอเนื่อง

ในการบริหารงาน เพราะผูวาราชการจังหวัดที่โยกยายมาใหมจะตองใชระยะเวลาในการศึกษาขอมูลของจังหวัด

อยางนอย 1-2 เดือน จึงจะสามารถปรับตัวและทํางานได ดังนั้น ควรกําหนดวาระการดํารงตําแหนงของ

ผูวาราชการจังหวัดอยางนอย 3 ป10  

ประเด็นเกี่ยวกับที่มาของผูวาราชการจังหวัดนั้น ผูใหสัมภาษณบางคนเสนอใหผูวาราชการจังหวัด

ควรมาจากการเลือกตั้ง11 หากเปนการสรรหาตามกระบวนการในปจจุบัน ควรมีการวางหลักเกณฑการพิจารณา

ผูที่เหมาะสมเปนผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดหนึ่ง ๆ เชน กรณีจังหวัดตาก ซึ่งเปนจังหวัดที่มีขนาดใหญ

เปนอันดับที่ 3 ผูวาราชการจังหวัดควรจะเติบโตในหนาท่ีสายงานตามขนาดของจังหวัด อีกท้ังดวยการที่จังหวัดตาก

เปนจังหวัดที่มีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่ ผูใหสัมภาษณที่เปนภาคเอกชนใหความเห็นวา ผูบริหาร

เขตเศรษฐกิจพิเศษไมจําเปนตองเปนผูวาราชการจังหวัดตาก แตควรเปนผูท่ีมีความรูความสามารถเรื่องธุรกิจ

และกิจการตางประเทศ ซึ่งอาจจะมาจากการสรรหาสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ (สศช.) และเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาแตงตั้ง12 

  

 1.1.3 วิธีการปฏิบัติงานของของผูวาราชการจังหวัด 

 จากขอมูลจากผูใหสัมภาษณชี้ ให เห็นวา ลักษณะการทํางานของผูวาราชการจังหวัดมีผลตอ

ความสําเร็จของการขับเคลื่อนงานในเชิงพื้นที่เปนอยางมาก เนื่องจากผูวาราชการจังหวัดตองทํางานรวมกับ

หนวยราชการตาง ๆ ในจังหวัด13 หากผูวาราชการจังหวัด “ตั้งธง” อยางชัดเจนและไมรับฟงความคิดเห็นของ

คนอ่ืน หนวยราชการก็ไมสามารถทัดทานหรือโตแยงใด ๆ ไดเพราะเปนผูใตบังคับบัญชา14 การบูรณาการ

การดําเนินงานรวมกันระหวางสวนราชการนั้น ผูวาราชการจังหวัดตองประสานงานหนวยราชการทุกหนวยงาน

ในพ้ืนท่ี เชน การประสานงานระหวางหนวยงานดานความมั่นคงเพื่อออกตรวจตรารักษาความสงบเรียบรอย

                                                           
8สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
9สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 10สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 11สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานเกษตรจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 12สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
13สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
14สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
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ในพ้ืนที่15 สําหรับขอเสนอแนะ ผูใหสัมภาษณจากภาคเอกชนเห็นวา ผูวาราชการจังหวัดที่ดีนั้นจะตองสามารถ

ตอบสนองตอสิ่งที่ภาคเอกชนผลักดันได หรือสามารถตอบสนองตอขอเรียกรองในการพัฒนาพ้ืนท่ีจังหวัดได16 

 

 1.1.4 การมอบอาํนาจของของผูวาราชการจังหวัด 

 การมอบอํานาจการปฏิบัติงานของผูวาราชการจังหวัดตากจะเห็นไดจากกรณีการแกไขขอพิพาทพื้นที่ปา

ระหวางหนวยงานภาครัฐและประชาชนในพื้นที่ โดยกระทรวงมหาดไทยไดมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตาก 

และผูวาราชการจังหวัดตากไดแตงตั้งใหนายอําเภอแมสอดเปนหัวหนาคณะทํางาน โดยมีตัวแทนของ

สํานักงานธนารักษพ้ืนที่ตากเปนเลขานุการคณะทํางาน และทํางานรวมกับหัวหนาสวนราชการในจังหวัดตาก 

ซึ่งเปนการเจรจาตอรองกับประชาชนในพ้ืนที่เมื่อเกิดปญหาขอพิพาทข้ึนในพื้นที่17  

กรณีการมอบอํานาจของผูวาราชการจังหวัดนั้น ควรมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัดในการอนุมัติ

โครงการตาง ๆ  ในพ้ืนที่เองได ซึ่งจะเปนการใชอํานาจในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในจังหวัด18 และควรมอบอํานาจ

ดานการบริหารงานบุคคลใหผูวาราชการจังหวัดดวย ซึ่งในปจจุบันผูวาราชการจังหวัดไมมีอํานาจในการคัดเลือก

หรือเลื่อนตําแหนงขาราชการในพื้นที่จังหวัดได สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) 

และสํานักงานขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ควรมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดสามารถทําหนาที่

ดังกลาวได ซึ่งจะถือเปนผลดีกับการทํางานในพื้นที่19 อีกทั้งตองมีการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตาก

เกี่ยวกับเรื่องความสามารถตัดสินใจในประเด็นเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัดตาก

ตองสามารถทําการตัดสินใจในการบริหารงานในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษไดเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและ

ความคลองตัว สามารถแกไขปญหาในพ้ืนที่ใหทันการ20 

 

1.2 คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบรูณาการ (กบจ.) 

 

 1.2.1 องคประกอบของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

 ขอมูลจากผูใหสัมภาษณเห็นวา องคประกอบของคณะกรรมการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

เปนไปตามประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัด แมวาขอกําหนดขององคประกอบของคณะกรรมการประกอบดวย

ผูวาราชการจังหวัดดํารงตําแหนงประธานกรรมการ รองผูวาราชการจังหวัดดํารงตําแหนงรองประธานกรรมการ 

และใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งคณะกรรมการจากผูแทนหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ 

                                                           
15สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
16สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
17สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
18สัมภาษณ, ปลดัอําเภอเมืองตาก, วันที่ 28 มิถุนายน  2560. 
19สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศสุัตวจังหวัดตาก, วันท่ี 27 มิถุนายน 2560. 
20สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
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องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยมีจํานวนคณะกรรมการตามความเหมาะสม

ของภารกิจจังหวัด แตในทางปฏิบัตินั้น องคประกอบของคณะกรรมการมิไดมีความครบถวนครอบคลุมทุกภาคสวน 

แตขึ้นอยูกับดุลพินิจของผูวาราชการจังหวัด นอกจากนี้ ยังพบวามีขอจํากัดเกี่ยวกับองคประกอบของคณะกรรมการ 

กลาวคือ คณะกรรมการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการมีเพียงขาราชการของหนวยราชการสวนภูมิภาคเทานั้น 

ขาดการมีสวนรวมจากหนวยราชการสวนกลางที่มีหนวยงานตั้งอยูในพื้นที่จังหวัด ทําใหขอเสนอบางประการ

ไมสามารถนําไปปฏิบัติไดใหเกิดผลไดเพราะตองอาศัยความรวมมือจากหนวยราชการสวนกลางดวย 

 

 1.2.2 บทบาทหนาทีข่องคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบรูณาการ (กบจ.) 

 บทบาทหนาที่ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนา

จังหวัดมีกระบวนการการมีสวนรวมของภาคสวนตาง ๆ ซึ่งตองจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดใหสอดคลองกับ

ยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด ยุทธศาสตรการพัฒนาภาค และยุทธศาสตรชาติ ซึ่งที่ผานมาการทํางาน

ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดตากไมมีปญหาใด ๆ21  

สําหรับขอเสนอแนะในเรื่องนี้ ผูใหสัมภาษณใหความเห็นวาควรเพ่ิมบทบาทของคณะกรรมการ

บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหมีสวนรวมในการอนุมัติโครงการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย ไมควร

ใหสภาทองถ่ินเปนผูอนุมัติเพียงฝายเดียว22 อีกทั้งควรใหสํานักงบประมาณประจําภาคเขามามีบทบาทเปน

ที ่ปรึกษาจังหวัดดานงบประมาณตามยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด เพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพของกลไก

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหมากขึ้น 23 นอกจากนี้ บางสวนมีขอเสนอในดานรูปแบบ

โครงสรางการดําเนินงาน วิธีการดําเนินงานอาจจะตองมีการเปลี่ยนแปลงแตยังคงกําหนดใหวัตถุประสงคและ

เปาหมายของโครงการไวคงเดิม โดยใหการตัดสินใจอยูที่ในระดับพ้ืนท่ี อาจจะไมไดอยูที่ตัวผูวาราชการจังหวัด 

แตอยูในคณะกรรมการคณะหนึ่ง เม่ือถึงเวลาประชุมรวมกันและตัดสินใจแกปญหาไดภายในจังหวัดทุกเรื่อง24 

 

 1.2.3 กระบวนการและวิธีจัดทําแผนพัฒนาของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

 ในสวนของกระบวนการและวิธีจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบ

บูรณาการ (กบจ.) มีการจัดทํายุทธศาสตรการพฒันาจังหวัด แผนงานหรือโครงการผานกระบวนการมีสวนรวม

ของภาคีการพัฒนา เพื่อใหมีความสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด ยุทธศาสตรการพัฒนาภาค 

และยุทธศาสตรชาติ โดยคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจะสงเสริม สนับสนุน และประสาน

ความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชน เพื่อใหมีการพัฒนาใหเปนไปตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

และกลุมจังหวัด และเพ่ือใหเกิดการบูรณาการการจัดทําแผนงานและโครงการพัฒนา โดยการประสานงานกับ

                                                           
 21สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 

 22สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 23สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 24สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวัดตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
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หนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคเอกชน ทั้งนี้ ผูใหสัมภาษณไดมีขอเสนอแนะ

ใหมีการเพ่ิมแผนพัฒนาของอําเภอบรรจุไวในแผนพัฒนาของจังหวัดดวย เนื่องจากถึงแมวาจะมีแผนพัฒนา

ของอําเภออยูแลว แตจะไมไดอนุมัติมาตามแผนพัฒนาที่อําเภอไดเสนอไป ทําใหแผนพัฒนาของอําเภอถูกละเลย 

ซึ่งบางจังหวัดไมไดนําแผนพัฒนาของอําเภอไปพิจารณา แตมุงเนนที่จะดําเนินการเฉพาะโครงการขนาดใหญ 

ทําใหอําเภอไมไดรับการจัดสรรงบประมาณ อําเภอจึงไมมีบทบาทดานการพัฒนาในพ้ืนท่ี25 

 

 1.2.4 การจัดสรรงบประมาณจังหวัดของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

 การจัดสรรงบประมาณจังหวัดของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) เปนไปตาม

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 ซึ่งกําหนดให

จังหวัดตองแจงรายละเอียดขอมูลแผนงานโครงการและงบประมาณ เพ่ือใหจังหวัดสามารถบูรณาการและ

ประสานการใชงบประมาณกับหนวยงานตาง ๆ ใหเปนไปตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชน

ในการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ทั้งนี้ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการควบคุม กํากับ ดูแลการใชจาย

งบประมาณของจังหวัด โดยผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งคณะกรรมการจากผูแทนหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น และบุคคลซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิที่มีความรูและประสบการณทางดานการบริหาร

งบประมาณ เปนผูควบคุมดูแลการใชจายงบประมาณของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 

อยางไรก็ตาม ผูใหสัมภาษณไดชี้ใหเห็นถึงสภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการจัดสรรงบประมาณจังหวัดของคณะกรรมการ

บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการวา งบประมาณนั้นไมไดอนุมัติไปจนถึงในระดับอําเภอ เพราะจังหวัดมุงเนน

การดําเนินการโครงการขนาดใหญ อีกทั้งการอนุมัติงบประมาณจะขึ้นอยูกับวิธีคิดของผูวาราชการจังหวัดแตละคน26 

 

1.3. สํานักงานจังหวัด 

 

 1.3.1 การจัดโครงสรางภายในของสํานักงานจังหวัด 

 ในปจจุบันจังหวัดตากมีความสัมพันธและความรวมมือระหวางเมืองพ่ีเมืองนอง (Sister cities) กับ 2 

เมือง คือ เมืองเตอหง มณฑลยูนนาน สาธารณรัฐประชาชนจีน และเมืองเมียวดี ประเทศเมียนมา ทําให

สํานักงานจังหวัดตากมีความจําเปนจะตองจัดโครงสรางภายในเพ่ือรับผิดชอบกิจกรรมดังกลาว ผูใหสัมภาษณมี

ขอเสนอแนะวา ควรมีการปรับปรุงโครงสรางของสํานักงานจังหวัดใหสอดคลองกับสมรรถนะและขนาดของ

จังหวัด ซึ่งอาจจะมีการแบงเปนกลุมงานยอย เชน งานของจังหวัด งานของกลุมจังหวัด งานในเชิงพื้นท่ี เปนตน 

หากตองการใหสํานักงานจังหวัดมีประสิทธิภาพในการทํางานมากขึ้น จะตองเพิ่มบุคลากรดานยุทธศาสตร เพ่ือ

ทําหนาที่วิเคราะหศักยภาพของจังหวัด (Positioning) ซึ่งแตละจังหวัดมีจุดเดนที่แตกตางกัน ทั้งนี้เพื่อใหเกิด

                                                           
 25สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 26สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
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การผลักดันจุดเดนของจังหวัดใหมีความชัดเจนมากขึ้น27 เนื่องจากในอนาคตจังหวัดที่เปนจังหวัดชายแดนมี

โอกาสที่พ้ืนที่เหลานั้นจะไดรับการพัฒนาสูงขึ้น และจําเปนตองติดตอกับตางประเทศหรือรับรองนักธุรกิจ

ตางชาติ อาจจะดําเนินการในลักษณะเดียวกับจังหวัดเชียงใหมที่มีโครงสรางของกลุมงานดานตางประเทศ

ภายในสํานักงานจังหวัด28  

เนื่องจากปจจุบันตองพ่ึงพาลามแปลภาษาจากหนวยงานอื่นอยู29 

 ขอมูลจากการสัมภาษณดานการบริหารจัดการเขตเศรษฐกิจพิเศษพบวา ควรมีการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ในพื้นที่จังหวัดตากใหเปนเมืองพิเศษที่จะตองใชบุคคลเฉพาะและมีโครงสรางการบริหารจัดการเขตเศรษฐกิจพิเศษ

เหมือนในตางประเทศ เพราะไมเหมือนจังหวัดหรือพ้ืนที่อ่ืน ๆ เจาหนาท่ีตองมีความรูทักษะเฉพาะ และมีทักษะทาง

ภาษาตางประเทศ และอาจแตกตางจากอําเภอเชียงแสน จังหวัดเชียงราย30 และจัดการพ้ืนที่ของเขตเศรษฐกิจ

พิเศษควรมาจากความตองการของคนในพ้ืนที่อาจมีการเลือกตั้งหรืออะไรก็ตาม โดยอาจจะกําหนดคุณสมบัติ

ของผูวาการเศรษฐกิจพิเศษ โดยมีนโยบายวาในเขตเศรษฐกิจพิเศษนั้นนี้วาเรื่องการจัดการรายไดทําอยางไร31 

 

 1.3.2 บทบาทหนาที่ การทํางานของสํานักงานจังหวัด  

 บทบาทหนาท่ี การทํางานของสํานักงานจังหวัดจะเปนหนวยงานสนับสนุนผูวาราชการจังหวัด กรณี

ของจังหวัดตาก ควรเพิ่มเติมบทบาทหนาที่ของสํานักงานจังหวัดตากโดยใหหัวหนาสํานักงานจังหวัดตากตํารง

ตําแหนงเลขานุการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเพื่อใหสามารถทราบขอมูลความเปนไปและทิศทางการพัฒนา

พ้ืนที่พิเศษ32 ในสวนของประเด็นปญหาในการปฏิบัติงานของสํานักงานจังหวัดตาก ผูใหสัมภาษณเห็นวาปญหา

เกิดจากการปฏิบัติงงานของสํานักงานจังหวัดในบางประการ อยางเชน ไมมีการสนับสนุนขอมูลใหผูเขารวมใน

กิจกรรมของจังหวัด33 และการใชประโยชนจากกลุมงานขอมูลสารสนเทศในการปฏิบัติงานไมเต็มที่34 

 

 1.3.3 บุคลากร สมรรถนะของสํานักงานจังหวัด 

 เนื่องจากสํานักงานจังหวัดตองเปนหนวยงานศูนยกลางดานการประสานความรวมมือระหวาง

หนวยงานทั้งภาครัฐและเอกชนภายในจังหวัดเพ่ือการรวมกันในการพัฒนาจังหวัด รวมถึงใหคําปรึกษาสวน

ราชการของจังหวัด สนับสนุนขอมูลขาวสารระเบียบปฏิบัติราชการภายใตการจัดสรรทรัพยากรและ

งบประมาณใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล และตองใหบริการแกภาครัฐและภาคเอกชนประชาชน

                                                           
 27สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560 

 28สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560 

 29สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560 

 30สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 31สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 32สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 33สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 34สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
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สนับสนุนใหการบริหารราชการของผูวาราชการจังหวัดและของสวนราชการตาง ๆ ในฐานะสํานักงาน

เลขานุการของผูวาราชการจังหวัด จึงจําเปนที่จะตองเปนสวนราชการท่ีมีบุคลากรที่มีสมรรถณะสูงและมี

จํานวนที่เพียงพอ35 

 

1.4. สวนราชการประจําจังหวัด 

 

 1.4.1 การจัดโครงสรางภายในของสวนราชการประจําจังหวัด  

 การจัดโครงสรางภายในของสวนราชการประจําจังหวัดจะเปนไปตามภารกิจของหนวนงานสวนภูมิภาคทั้ง 

33 หนวยงานซึ่งจะมีโครงสรางท่ีแตกตางกัน36 ท้ังนี้ ขอมูลจากการสัมภาษณพบวา ในปจจุบันไดมีปญหาดาน

โครงสรางของสวนราชการที่ตั้งอยูในอําเภอแมสอดซึ่งเปนพื้นที่พ้ืนที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษกลาวคือ การ

ปฏิบัติราชการที่อําเภอแมสอดยังคงสังกัดสํานักงานในอําเภอเมืองจังหวัดตาก ทําใหเกิดปญหาความไมเปน

เอกเทศในการปฏิบัติงาน ผูใหสัมภาษณเสนอใหมีการแบงสวนราชการออกจากกันในลักษณะเชนเดียวกับพื้นที่

กรุงเทพมหานครซึ่งแบงตามพื้นที่ความรับผิดชอบอยางชัดเจน37 และเสนอใหมีการรวมหนวยงานภายใต

กระทรวงเดียวกันในพื้นที่จังหวัดไวดวยกัน38 เนื่องจากจังหวัดตากเปนจังหวัดชายแดนเห็นควรใหมีการจัดตั้ง

สํานักงานการจัดทําหนังสือเดินทางและหนวยงานดานการคาตางประเทศเพ่ืออํานวยความสะดวกกับผูทําการคา

และการลงทุน และเพ่ือใหคําแนะนําดานกฎหมายการคาการลงทุนกับประเทศขางเคยีงการนําสินคาสงออก39 

 

 1.4.2 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรมของสวนราชการประจําจังหวัด 

 ดานภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรมของสวนราชการประจําจังหวัด จากการสัมภาษณจะเปนการ

กลาวถึงสภาพปญหาที่พบในการปฏิบัติราชการของสวนราชการตาง ๆ ประจําจังหวัดตากซึ่งมีลักษณะตางกัน

ตามภารกิจหนาที่ที่สวนราชการตองปฏิบัติซึ่งสวนมากจะเปนปญหาที่เกิดจากสภาพภูมิประเทศของจังหวัด

ตากที่ทําใหการใหบริการและการขอเขารับบริการของประชาชนมีความยากลําบาก ผูใหสัมภาษณจาก

สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก กลาววา ในปจจุบันนั้นมีปญหาเก่ียวกับการทําธุรกรรมเก่ียวกับที่ดินซึ่งจะตองใช

เอกสารจํานวนมากในกรณีที่ประชาชนมีปญหาเรื่องเอกสารไมครบถวนจึงตองใชเวลานานในการเดินทาง ใน

ขณะเดียวกันก็ตองติดตอประสานงานกับสํานักงานที่ดินอําเภอเพราะสํานักงานที่ดินจังหวัดไมมีระบบประสาน

ขอมูลตาง ๆ กับสวนราชการอ่ืน40 ในสวนของสํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตากประสบ

                                                           
 35สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560 

 36สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 37สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 

 38สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 39สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560 

 40สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 
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ปญหาดานการตีความการใชงบประมาณ การใชงบประมาณจากระเบียบกระทรวงการคลังตีความวาการเกิด

อัคคีภัยไมเปนไปตามนิยามสาธารณะภัยไมสามารถชวยเหลือได41 ทั้งนี้ สวนราชการประจําจังหวัดการมี

การบูรณาการการทํางานระหวางหนวยงานตาง ๆ ซึ่งจากขอมูลการสัมภาษณจะเปนประเด็นดานการแกไข

ปญหายาเสพติด42 

 

 1.4.3 อัตรากําลังของสวนราชการประจําจังหวัด  

 ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงขอมูลจากผูใหสัมภาษณซึ่งเก่ียวของกับอัตรากําลังของสวนราชการประจํา

จังหวัดตากซึ่งมีประเด็นปญหาตาง ๆ ประกอบไปดวย ปญหาบุคลากรไมเพียงพอ เนื่องจากความจําเปนที่

จะตองเดินทางเปนระยะทางไกล งบประมาณสําหรับการเดินทางท่ีไดรับอนุมัติไมเพียงพอและไมไดคําถึงระยะ

ทางการเดินทางจริง43 ซึ่งตองดูแลทั้งพื้นที่อําเภอที่มีระยะทางระหวางอําเภอคอนขางหางไกลโดยเฉพาะใน

พ้ืนที่อําเภอแมสอดที่มีปริมาณงานเปนจํานวนมากจึงไดมีการสับเปลี่ยนหมุนเวียนบุคลากรไปปฏิบัติหนาที่ 1 คน

ตอสัปดาห44 ประเด็นปญหาตอมาคือ การเลื่อนขั้นเงินเดือนในระบบแบบแทงที่มีการใชคากลาง (Mid-Point) 

ผูใหสัมภาษณใหความเห็นในภาพรวมวาการเลื่อนข้ันเงินเดืนในลักษณะดังกลาวถือเปนการทําลายโครงสราง

ของระบบขาราชการ การเลื่อนขั้นแบบขั้นบันไดตามรูปแบบเดิมเปนเรื่องที่ดีอยูแลว ไมควรปรับเปลี่ยนทําให

ขาราชการกลายเปนพนักงานบริษัทที่ตองมีการแบงสัดสวนรอยละวาควรไดเทาไรที่ตองเอาใจผูบังคบับัญชา45 

 

 1.4.4 หัวหนาสวนราชการของสวนราชการประจําจังหวัด  

 ประเด็นดานผูดํารงตําแหนงหัวหนาสวนราชการของสวนราชการประจําจังหวัดในปจจุบันมีปญหาใน

หลายประเด็นเชนกัน ในประเด็นปญหาแรกคือ การโยกยายหัวหนาหนวยงานบอยครั้งทําใหการทํางานไม

ตอเนื่องและอาจมีการเปลี่ยนนโยบายและไมสามารถตอยอดการทํางานไดอยางตอเนื่องจากนโยบายจะถูก

เปลี่ยนไปเรื่อย ๆ ตามผูที่ยายมารับตําแหนงหัวหนาสวนราชการ46 รวมถึงความไมพรอมในการปฏิบัติหนาท่ี

ของหัวหนาสวนราชการที่ยายมารับตําแหนงใหมซึ่งตองใชเวลาในการศึกษาบริบทเชิงพื้นท่ีของจังหวัดตาก47

 ขอเสนอแนะมีการเสนอใหมีการมอบอํานาจการตัดสินใจใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด

มากกวานี้ โดยทําใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดเปนเสมือนตัวแทนของกระทรวงทบวงกรมตาง ๆ 

ภายในเขตจังหวัด48 และพื้นที่อําเภอแมสอดซึ่งมีความพิเศษคุณสมบัติของหัวหนาสวนราชการตองมีความ

                                                           
 41สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 42สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560 

 43สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 44สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 45สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดตาก,วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 46สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 47สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานประมงจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560 

 48สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วนัที่ 3 เมษายน 2560. 
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พิเศษ กลาวคือ จะตองเปนบุคคลซึ่งไดรับการคัดเลือกจากกรมตนสังกัดของหนวยงานมาเปนพิเศษเพ่ือมา

ประจําในอําเภอแมสอดซึ่งเปนพ้ืนที่ตองใชความสามารถพิเศษ49 

 

 1.4.5 ขอจํากัดอปุสรรคที่มาจากปจจัยเชิงพื้นท่ีสวนราชการประจําจังหวัด  

 ขอจํากัดอุปสรรคจากปจจัยเชิงพ้ืนที่ของสวนราชการประจําจังหวัดตากนั้นสามารถเห็นไดชัดจากการ

ใหขอมูลโดยผูใหสัมภาษณหลายทาน เนื่องจากจังหวัดตากเปนจังหวัดที่มีภูมิประเทศพิเศษคือ เปนจังหวัดที่มี

เทือกเขาก้ันกลางจังหวัดทําใหการเดินทางในการใหบริการของสวนราชการและการขอเขารับบริการของประชาชนมี

ความลําบาก กลาวคือ การเดินทางไปอําเภออุมผางมีงบประมาณในการเดินทาง 200 บาท ซึ่งไมเพียงพอที่จะ

ใชในการเดินทาง ดวยภูมิประเทศซึ่งมีเทือกเขาก้ันกลางจังหวัดทําใหเกิดปญหาในการบริหารบุคลากรท่ีปฏิบัติ

ราชการที่อําเภอแมสอดซึ่งยังคงสังกัดสํานักงานในอําเภอเมืองตาก ทําใหเกิดความไมเปนเอกเทศในการ

ปฏิบัติงาน ในบางกรณขีาราชการจําเปนจะตองเดินทางไปปฏิบัติงานพ้ืนที่อําเภอแมสอดและกลับอําเภอเมืองตากใน

ทุกวันเนื่องจากมีครอบครัวอยูในพ้ืนที่อําเภอเมืองตากทําใหเกิดความไมสะดวกในการปฏิบัติงาน50 รวมไปถึง

ปญหาดานการการขาดบุคลากรซึ่งตองใชความสามารถพิเศษเฉพาะ51 ตลอดจนการที่สวนราชการสวนกลางท่ี

ไปตั้งในอําเภอแมสอดยังขาดความเขาใจในพ้ืนที่มากพอจนในบางครั้งอาจจะทําใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงาน52  

ทั้งนี้ ขอเสนอแนะที่ไดมีการกลาวถึงคือ ใหมีการแบงสวนราชการที่ปฏิบัติราชการในอําเภอแมสอด

ออกจากสวนราชการที่ปฏิบัติราชการที่อําเภอเมืองตากเพ่ือความคลองตัวในการปฏิบัติราชการและมีการรวม

สวนราชการของกระทรวงเดียวกันไวดวยกัน เนื่องจากภารกิจหลักและภาระงานเหมือนหรือคลายกัน53 

 

1.5 นายอําเภอ 

 

 1.5.1 ภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอ  

 ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึง ภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอจากขอมูลที่ไดจากการ

สัมภาษณพบวา บทบาทหลักของนายอําเภอคือ ภารกิจดานความมั่นคงและยุทธศาสตรชายแดนมีหนาที่ใน

การบริหารงานภายในใหเปนไปตามนโยบายของรัฐ กระทรวง ทบวง และกรมตาง ๆ ที่ไดรับมอบหมายและ

ดูแลพ้ืนท่ีในระดับหมูบานตําบล และอําเภอ54 อีกทั้งยังตองกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยปจจุบัน

นายอําเภอยังมีหนาที่ดูแลรับผิดชอบวาดวยเรื่องซึ่งเกี่ยวของกับสวนราชการอ่ืน เชน เรื่องที่ดินในสวนของการ

                                                           
 49สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 50สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 51สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560.  

 52สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 53สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 54สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
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ออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3) หรือครุฑเขียว55 โดยสํานักงานที่ดินอําเภอยังใหอํานาจกับ

นายอําเภอเปนผูรับผิดชอบในการทําธุรกรรมบางประเภท เชน การอนุมัตินิติกรรมหรือหนังสือทะเบียน56 ใน

กรณีการปศุสัตว โดยตามโครงสรางปศุสัตวอําเภอและตําบลยังขึ้นกับนายอําเภอ57 ในขณะที่การสาธารณสุข

การบริหารจัดการของสาธารณะสุขอําเภอจะถูกควบคุมโดยนายอําเภออีกชั้นหนึ่ง ซึ่งจะไมเก่ียวของ

โรงพยาบาลศูนยและโรงพยาบาลชุมชนที่ประจําในแตละอําเภอซึ่งมนีายแพทยสาธารณสุขจังหวัดเปนผูกํากับดูแล58 

 โดยสภาพปญหาที่สําคัญที่เกิดข้ึนในปจจุบันนี้คือ การที่นายอําเภอขาดอํานาจในการตัดสินใจโดย

นายอําเภอไมมีอํานาจตัดสินใจในฐานะซึ่งเปนเจาของพ้ืนที่ แตทวาเมื่อประชาชนเดือดรอนจะมาขอความ

ชวยเหลือจากนายอําเภอแตในความเปนจริงแลวนายอําเภอไมมีอํานาจหนาที่และสามารถแกไขปญหาไดทุก

อยางเพราะเกินอํานาจหนาที่ที่พึงกระทําได59 

 ขอเสนอในประเด็นซึ่งเก่ียวของกับภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของของนายอําเภอ ประเด็นแรก 

การคัดเลือกบุคคลเพ่ือดํารงตําแหนงนายอําเภอตองมีการกําหนดมาตรฐานกลางตองมีความรูความสามารถ 

โดยเฉพาะนายอําเภอที่จะมาปฏิบัติงานที่อําเภอแมสอดจะตองมีประสบการณการทํางานเพราะอําเภอแมสอด

เปนอําเภอชั้นพิเศษ ขาราชการที่จะมาปฏิบัติงานท่ีอําเภอแมสอดจะตองทํางานไดทันที60 ตองเรียนรูเรื่อง

ประชาชนในพ้ืนที่ตองสามารถเชื่อมตอกับผูคนในพ้ืนที่ได61 และนายอําเภอควรมีอํานาจในการพิจารณาความ

ดีความชอบของขาราชการทีส่นับสนุนการทํางานของนายอําเภอ62 

 ประการที่สอง โครงสรางการบริหารงานรูปแบบพิเศษ อําเภอแมสอดควรมีนายอําเภอและโครงสราง

หนวยงานรูปแบบพิเศษในการบริหารงานพ้ืนท่ี ในดานแผน แผนพัฒนาอําเภอ แผนพัฒนาตําบล จะตองไดรับ

การพิจารณาอยางจริงจังจากจังหวัด อีกทั้งแผนองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองสอดคลองกับแผนอําเภอและแผน

จังหวัดกอใหเกิดการบูรณาการแผนระหวางหนวยงานจะชวยเสริมสรางความเขมแข็งใหการทํางานในระดับพืน้ที่ได63 

 

 1.5.2 ที่วาการอาํเภอ 

 อําเภอแมสอดเปนเมืองท่ีมีเขตการปกครองขนาดใหญ กลาวคือ อําเภอแมสอดมีสวนราชการจํานวน

มาก องคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นท่ี ไดแก เทศบาลนครแมสอด เทศบาลตําบล 3 แหง และองคการ

บริหารสวนตําบล 8 แหง รวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหมด 12 แหง และอําเภอแมสอดประกอบดวย 

                                                           
 55สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 

 56สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 

 57สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานเกษตรจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 58สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสาธารณสุขจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 59สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 60สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 61สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 62สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 63สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
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ตําบล 10 แหง และหมูบาน 90 แหง สวนราชการที่ตั้งอยูพื้นที่ประกอบดวยสํานักงานอัยการจังหวัดแมสอด 

กองตรวจคนเขาเมืองจังหวัดตาก ดานศุลกากรแมสอดหนวยเฉพาะกิจกรมทหารราบที่ 14 รวมไปถึงสํานักงาน

ของผูชวยทูตแรงงานของเมืองเมียวด ีในปจจุบันอําเภอมีงบประมาณเพียงแค 1 ลานบาท อําเภอจึงตองขอเงิน

อุดหนุนจากหนวยงานอื่นทําใหเปนลักษณะของการตองพ่ึงพากัน64 ในสวนของเครือขายการปฏิบัติราชการ

อําเภอมีกํานันและผูใหญบานเชนกันเพียงแตอําเภอรอบนอกอาจมีขอจํากัดเรื่องระยะทาง ทําใหไมสะดวกใน

การประสานงานการประสานงานโดยสวนใหญจึงกระทําผานการติดตอทางโทรศัพท65 

 สําหรับขอเสนอแนะของผูใหสัมภาษณเห็นวา ดานบริหารงาน ควรกําหนดใหมีการจัดตั้งสํานักงาน

อําเภอเปนเหมือนกับสํานักงานจังหวัด เนื่องจากภาระงานของสํานักงานอําเภอมีจํานวนมาก รวมทั้งตองมี

อัตรากําลังที่เพียงพอมีความสามารถในการปฏิบัติงาน เพราะสํานักงานอําเภอก็เหมือนกับสํานักงานจังหวัด

และควรมีการกระจายอํานาจการบริหารราชการสําหรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ โดยสวนราชการสวนกลาง

ในมาบางเรื่องมายังนายอําเภอ ซึ่งอาจจะแตงตั้งนายอําเภอใหเปนประธานคณะอนุกรรมการหรือสวนหนึ่งของ

คณะอนุกรรมการระดับอําเภอและมีสวนราชการที่เก่ียวของเปนกรรมการในคณะอนุกรรมการ เพ่ือนําเสนอ

ความเห็นไปในระดับจังหวัดตอไป ดานงบประมาณ ควรจัดสรรงบประมาณมาเปนสัดสวนรอยละใหกับอําเภอ

ในลักษณะเดียวกันกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยระบุใหชัดเจนวาจะจัดสรรงบประมาณใหอําเภอใน

สัดสวนรอยละเทาไรของงบประมาณและงบประมาณที่ไดรับควรข้ึนอยูกับรายไดหรือภาษีที่พื้นที่นั้น ๆ 

สามารถจัดเก็บไดในกรณีอําเภอแมสอดสามารถจัดเก็บภาษีไดปละหลายหมื่นลานบาท ในดานบุคคลกร 

บุคลากรที่ปฏิบัติงานในสํานักงานอําเภอตองเปนผูมีความสามารถเรื่องแผนงานและการปฏิบัติภารกิจ 

ตลอดจนมีความเชี่ยวชาญเชนเดียวกับจังหวัดที่มีกลุมยุทธศาสตรจังหวัดและบุคลากรที่เปนหัวหนาสํานักงาน

อําเภอตองมีตําแหนงอยางนอยระดับชํานาญการพิเศษ66 

  

1.5.3 ปลัดอาํเภอ 

 บทบาทหนาที่ของปลัดอําเภอโดยปจจุบันอําเภอแมสอดมีปลัดอําเภอ 9 คน67 โดยปลัดอําเภอจะแบง

ความรับผิดชอบในการดูแลพ้ืนท่ีตําบลผูประสานงานประจําตําบล โดยมีชุดปฏิบัติการตําบลเปนกลไกในการ

ขับเคลื่อนงานนโยบายของรัฐบาล รวมถึงเรื่องอื่น ๆ ที่ดําเนินการผานกลไกนี้68 ในสวนของภาระงานพิเศษซึ่ง

ในพื้นที่ชายแดนของประเทศ เชน ศูนยอพยพที่อําเภอทาสองยาง อําเภออุมผางและอําเภอพบพระ อําเภออุมผาง 

มีโครงสรางศูนยคือปลัดอําเภอ 1 คน และเจาหนาที่อาสาสมัครไมก่ีคนเปนผูดูแลรับผิดชอบ69 และเนื่องจาก

                                                           
64สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วันท่ี 27 มิถุนายน 2560. 
65สัมภาษณ, ปลัดอําเภอเมืองตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
66สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วันท่ี 27 มิถุนายน 2560. 
67สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
68สัมภาษณ, ปลดัอําเภอเมืองตาก, วันที่ 28 มิถุนายน 2560. 
69สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันที่ 3 เมษายน 2560. 
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บุคลากรของอําเภอมีจํานวนไมมากปลัดอําเภอจึงเปนผูชวยหลักของนายอําเภอที่จะชวยงานตามโครงสรางที่มี

การแบงงานกันนายอําเภอจะมอบหมายใหปลัดอําเภอรับผิดชอบโดยพิจารณาวางานดังกลาวเหมาะสมกับ

ปลัดอําเภอคนใด70 

 

 1.5.4 คณะกรรมการบริหารอาํเภอบูรณาการ (กบอ.) 

 คณะกรรมการบริหารอําเภอบูรณาการ (กบอ.) เปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 ซึ่งเปนการใหนายอําเภอกําหนดแนวทางการพัฒนาประสิทธิภาพการ

บริหารงานอําเภอ ผานการพัฒนาประสิทธิภาพกระบวนงานและการพัฒนาประสิทธิภาพโครงสราง โดย

กําหนดกลุมโครงสราง (Cluster) โดยกําหนดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบูรณาการ 

(กบอ.) ประกอบดวย หัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ หัวหนาสวนราชการระดับทองถิ่น ภาคประชาสังคม 

และผูแทนภาคเอกชน โดยแยกออกเปนกลุมภารกิจ 4 ดาน คือ กลุมภารกิจดานเศรษฐกิจ กลุมภารกิจดาน

สังคม กลุมภารกิจดานความมั่นคง และกลุมภารกิจดานการบริหารจัดการ โดยการดําเนินงานตาง ๆ ของ

คณะกรรมการบริหารอําเภอบูรณาการ (กบอ.) ยึดเอาประชาชนเปนศูนยกลาง เนนการรวมกันเสนอและ

พิจารณาจัดความสําคัญ และเสนอตอไปยังระดับจังหวัด โครงการสวนใหญที่เสนอมาจากอําเภอซึ่งทางจังหวัด

จะพิจารณาตอไป71 โดยอํานาจหนาที่ของนายอําเภอในฐานะประธานกรรมการคณะกรรมการบริหารอําเภอ

บูรณาการ (กบอ.) จะทําหนาที่เปนผูประสานงานกับหัวหนาสวนราชการระดับอําเภอผานการประชุม

ประจําเดือนรวมกับหัวหนาสวนราชการและคณะกรรมการบริหารงานอําเภอ (กบอ.) โดยการประชุมหัวหนา

สวนราชการระดับอําเภอ นายอําเภอจะใหแตละหนวยงานชี้แจงกอนตามดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ

อําเภอเปนลําดับการชี้แจงลําดับ72 

 

 1.5.5 การประสานงานสวนราชการพื้นท่ีอําเภอของนายอําเภอ 

 การประสานงานสวนราชการพื้นที่อําเภอของนายอําเภอผานบทบาทของนายอําเภอแมสอดใน

ปจจุบันท่ีเก่ียวของกับเรื่องชายแดนโดยสํานักงานปองกันและปราบปรามยาเสพติด (ปปส.) มอบใหนายอําเภอ

เปนประธานในการประชุมคณะกรรมการประสานงานปราบปรามยาเสพติดชายแดน (Border Liaison 

Offices: BLO) โดยนายอําเภอเปนประธานฝายอําเภอแมสอดและหัวหนาตํารวจเมืองเมียวดีเปนประธานฝาย

เมืองเมียวดีคณะกรรมการยังประกอบดวยหัวหนาสวนราชการตาง ๆ73 นอกจากนี้การปฏิบัติงานในเขต

ชายแดนยังมีคณะกรรมการที่ถูกตองตามกฎหมายอีกคณะหนึ่งคือ นายอําเภอเปนกรรมการคนหนึ่งใน

คณะกรรมการชายแดนสวนทองถิ่น ไทย - เมียนมา และผูแทนของหนวยเฉพาะกิจกรมทหารราบที่ 14 เปน

                                                           
70สัมภาษณ, ปลดัอําเภอเมืองตาก, วันที่ 28 มิถุนายน 2560. 
71สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
72สัมภาษณ, ปลัดอําเภอเมืองตาก, วันที่ 28 มิถุนายน  2560. 
73สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 
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กรรมการคนหนึ่งในคณะกรรมการประสานงานปราบปรามยาเสพติดชายแดน (BLO) ซึ่งสะทอนใหเห็นถึง

ความจําเปนของนายอําเภอในฐานะนักประสานงาน (Coordinator) เพราะหนวยงานภาครัฐเหลานี้ไมไดข้ึน

โดยตรงกับนายอําเภอการประสานงานคือการพึ่งพาอาศัยกัน นายอําเภอจึงตองทําหนาที่ชวยประสานการ

ปฏิบัติงานระหวางหนวยงานตาง ๆ รวมถึงการเชื่อมโยงกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน74 

  

1.6. สวนราชการประจําอําเภอ 

 

 1.6.1 การจัดการโครงสรางภายในสวนราชการประจําอําเภอ  

 สภาพการณของสวนราชการระดับอําเภอในปจจุบันคือ สวนราชการสวนกลางในพื้นที่ชายแดนขาด

ทําความเขาใจบริบทของพ้ืนที่อําเภอแมสอด ทําใหเมื่อมีการปฏิบัติงานในพ้ืนที่ทําใหเกิดปญหา โดยในปจจุบัน

มีสวนราชการที่ใหบริการรวมกับอําเภอแมสอด ประกอบไปดวย พัฒนาชุมชนอําเภอ ทองถิ่นอําเภอ สัสดี

อําเภอ ปศุสัตวอําเภอ สรรพากรอําเภอ เกษตรอําเภอ ศูนยเทคโนโลยีและสารสนเทศชุมชน สํานักงานปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยสาขาแมสอด75  

ในกรณขีองสํานักงานปศุสัตวอําเภอ ซึ่งเปนใหบริการโดยมีการเพ่ิมอัตรากําลังจากสํานักงานจังหวัดไป

ประจําอยูที่อําเภอแมสอดเพ่ือรองรับการบริการ แตทวาในกรณีของการขอใบอนุญาตหรือเอกสารทางราชการ

บางอยางผูลงนามยังตองเปนหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งจะปฏิบัติราชการที่อําเภอเมืองตาก76

เชนเดียวกับสํานักงานสหกรณจังหวัดตากซึ่งทําใหเกิดความไมเปนเอกเทศในการปฏิบัติงาน ผูใหสัมภาษณจึง

เห็นวาควรมีการแบงสวนราชการออกจากกันในลักษณะเชนเดียวกับในพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร ซึ่งแบงตามพื้นที่

ความรับผิดชอบอยางชัดเจน77 

  

 1.6.2 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรมของสวนราชการประจําอําเภอ 

 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรมของสวนราชการประจําอําเภอจะเปนไปในลักษณะที่แตกตางในแตละ

สวนราชการ ในกรณีสํานักงานที่ดินจังหวัดตาก มีหนวยงานรับผิดชอบพ้ืนที่ฝงอําเภอเมืองตากและฝงอําเภอ

แมสอด โดยฝงอําเภอเมืองตาก ประกอบดวย สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก และสํานักงานที่ดินจังหวัดตาก สาขา

สามเงา รับผิดชอบงานดานเอกสารสิทธิ์ โฉนดที่ดิน และหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.1) สําหรับ

สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก สาขาสามเงา จะดูแลรับผิดชอบพ้ืนที่อําเภอสามเงา ในขณะที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก

                                                           
74สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วนัที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 75สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 76สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศสุัตวจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 77สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
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จะดูแลรับผิดชอบพ้ืนที่อําเภอบานตากและอําเภอวังเจา โดยสํานักงานที่ดินจังหวัดตากสาขาแมสอด ดูแลรับผิดชอบ

พ้ืนที่ 5 อําเภอ ไดแก อําเภออุมผาง อําเภอพบพระ อําเภอแมระมาด อําเภอแมสอด และอําเภอทาสองยาง78  

ดานงานที่กรมราชทัณฑมอบหมายใหเรือนจําแมสอดรับผิดชอบเหมือนกับเรือนจํากลางตาก โดย

เรือนจํากลางตากรับผิดชอบทั้งสิ้น 4 อําเภอ และเรือนจําแมสอดรับผิดชอบทั้งสิ้น 5 อําเภอ79 การปฏิบัติงานของ

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตากนั้นไมประสบกับปญหามากนัก เนื่องจากพ้ืนที่จังหวัดตากมีสํานักงานคุม

ประพฤติ 2 แหง กลาวคือ ฝงอําเภอเมือง สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก และฝงอําเภอแมสอด สํานักงาน

คุมประพฤติจังหวัดตาก สาขาแมสอด โดยสวนใหญภาระงานจะมีมากในพ้ืนที่การปฏิบัติงานของสํานักงานคุม

ประพฤติจังหวัดตาก สาขาแมสอด80 ทวามีขอมูลที่เปนไปในลักษณะเดียวกับคือภาระงานของสวนราชการใน

พ้ืนที่อําเภอแมสอดจะมากกวาอําเภอเมืองตาก เนื่องจากฝงอําเภอแมสอดตองดูแลพื้นท่ี 5 อําเภอ ในขณะที่ฝง

อําเภอเมืองตากดูแลพ้ืนที่ 4 อําเภอ81 

 

 1.6.3 อัตรากําลังสวนราชการประจําอําเภอ  

 ขอมูลจากการสัมภาษณดานอัตรากําลังสวนราชการประจําพบวา สวนราชการตาง ๆ ในพ้ืนท่ีจังหวัด

ตากประสบปญหาการขาดแคลนบุคลากร เนื่องจากการตองรับผิดชอบพ้ืนที่อําเภอเมืองตากและอําเภอแมสอด

ซึ่งมีระยะที่หางไกลและการคมนาคมไมสะดวก ซึ่งในแตละหนวยงานก็จะมีรายละเอียดของปญหาซึ่งแตกตาง

กัน กลาวคือ กรณขีองสํานักงานแรงงานจังหวัดตากมีเจาหนาที่ปฏิบัติงานจํานวนนอย มีพนักงานตรวจแรงงาน

ที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายโดยตรงมีเพียง 3 คน แตจะตองดูทั้งพ้ืนที่อําเภอแมสอดและพ้ืนที่อ่ืน ๆ สําหรับ

พ้ืนที่อําเภอแมสอดท่ีมีปริมาณงานเปนจํานวนมากนั้น สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดตากจะ

มีการสับเปลี่ยนหมุนเวียนเจาหนาที่ไปคนละ 1 สัปดาห82 

ในขณะที่สํานักงานประมงอําเภอมีบุคลากรเพียง 4 คน แมวาจังหวัดตากมี 9 อําเภอ เชน ประมง

อําเภอแมสอด จะตองดูแลหลายอําเภอ83 ในขณะเดียวกันสํานักงานปศุสัตวจังหวัดตากตองแบงขาราชการไป

ทํางานประจําอําเภอ 2 คน เพื่อทําหนาที่คลาย ๆ สํานักงานปศุสัตวจังหวัดตาก นั่นคือ แบงภารกิจให

ครอบคลุมยกเวนฝายบริหาร ปศุสัตวจังหวัดไมตองไปนั่งประจํา แตการทํางานบุคลากรตองเดินทางไป-กลับ 

เชนเดียวกันหนวยงานอื่น ๆ84 สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดตากไมสามารถจัดสรรบุคลากรไปประจําใน

                                                           
 78สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 

 79สัมภาษณ, เจาหนาทีเ่รือนจําแมสอด, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 80สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 81สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560 

 82สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานแรงงานจังหวดัตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
83สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานประมงจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 84สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานปศุสัตวจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
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พ้ืนที่อําเภอแมสอดได เพราะภาระงานในพื้นที่อําเภอเมืองตากก็มีปริมาณมากอยูแลว เนื่องจากจังหวัดตาก

เปนจังหวัดขนาดเล็ก จึงมีอัตรากําลังเพียง7 คน85  

ขอเสนอสําหรับการคดัเลือกบุคลากรมาประจําในพื้นที่อําเภอแมสอด กรมตนสังกัดของหนวยงานจะมี

การคัดเลือกขาราชการมาเปนพิเศษเพื่อมาประจําในอําเภอแมสอด เนื่องจากพื้นที่แมสอดเปนพ้ืนที่ที่ตองใช

บุคคลากรท่ีมีความสามารถพิเศษ86 

 

 1.6.4 ขอจํากัดและอปุสรรคจากปจจัยเชิงพื้นท่ีสวนราชการประจําอําเภอ  

 จากการสัมภาษณพบวาสวนใหญจะเปนประเด็นปญหาดานการใหบริการที่จําเปนจะตองอาศัยความ

รวดเร็วในการดําเนินการ เชน การจัดทําหนังสือเดินทางการพาแรงงานตางดาวไปข้ึนทะเบียนแรง87 ในกรณี

งานยุติธรรม ซึ่งคณะกรรมการยุติธรรมจังหวัดที่มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธานโดยมีหนาที่ใหความ

ชวยเหลือดานกระบวนการยุติธรรมนั้นมีเพียงคณะเดียวที่อําเภอเมืองตาก แตทางอําเภอแมสอดไมมี

คณะกรรมการดังกลาว จึงตองประสานงานมาที่จังหวัดตากเพ่ือนําเรื่องเขาท่ีประชุมคณะกรรมการ และ

เจาหนาที่จะตองเดินทางมาอธิบายรายละเอียดดวยตนเองที่อําเภอเมือง88 และเนื่องจากอําเภอแมสอด

จําเปนตองเดนิทางไปกลับ คาใชจายเดินทางคอนขางสูง89 

  

1.7 สํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ 

 

 1.7.1 วิธีการจัดตั้งสํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ  

 ในปจจุบันมีความพยายามที่จะจัดตั้งสํานักงานสาขาและหนวยบริการระดับอําเภอในหลายหนวยงาน

โดยมีการผลักดันใหจัดตั้งสํานักงานสาขาของหนวยราชการที่เขามาประจําในพ้ืนที่ เชน สํานักงานจัดหางาน

จังหวัดตาก สาขาแมสอด สํานักงานประกันสังคมจังหวัดตาก สาขาแมสอด ศูนยพัฒนาฝมือแรงงานสาขาแม

สอด สํานักงานพาณิชยจังหวัดตาก สาขาแมสอด เปนตน ขณะนี้อยูในระหวางผลักดันการจัดตั้งสํานักงาน

อุตสาหกรรมจังหวัดตาก สาขาแมสอด ซึ่งไดมีการผลักดันมาประมาณ 4-5 ป90 ในขณะทีส่ํานักงานปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตาก จะพิจารณาความเหมาะสมในการจัดโครงสรางระดับกรม พิจารณาจากพ้ืนที่

เสี่ยง เชน ดินโคลนถลม น้ําปา ระยะทางที่หางจากตัวอําเภอ ใหจัดตั้งเปนสาขาแตแตกตางไป91 สําหรับ

                                                           
 85สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 86สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 87สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 88สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 89สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม  2560. 

 90สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 91สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
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สํานักงานปศุสัตวอําเภอไดรับการจัดตั้งข้ึนมาใหมอีกครั้งดวยเหตุผลวาคนเดินมาสวนราชการได แตวัวเดินไป

ไมได จึงตองจัดตั้งสวนราชการในระดับอําเภอเพ่ือรองรับการทํางาน92 

 ท้ังนี้ ผูใหสัมภาษณไดเสนอใหมีการจัดตั้งงบประมาณสําหรับการจัดตั้งสาขาในพ้ืนที่อําเภอแมสอด

และจัดสรรงบประมาณโดยตรงใหกับสาขา จะทําใหการจัดการสามารถทําไดอยางมีประสิทธิภาพในการ

บริหารจัดการมากยิ่งข้ึนไดซึ่งปจจุบันหลายหนวยงานอยูระหวางการผลักดันการจัดตั้งสาขา93 

  

 1.7.2 บุคลากรของสํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ  

 ประเด็นเรื่องบุคลากรของสํานักงานสาขาและหนวยบริการระดับอําเภอมีความแตกตางกันใน

รายละเอียดของแตละหนวยงาน กลาวคือ สํานักงานขนสงจังหวัดตากมีเจาหนาที่สังกัดสํานักงานขนสงจังหวัด

ตากประมาณ 20 คน และมีเจาหนาที่สวนหนึ่งไปประจําการอยูที่สํานักงานสาขาแมสอด จํานวน 6-7 คน โดย

สํานักงานขนสงจังหวัดและสํานักงานสาขามีงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกัน เชน งานจับกุม ตรวจสอบ94สํานักงาน

พาณิชยจังหวัดตาก มีการจัดตั้งสํานักงานพาณิชยจังหวัดตากสาขาแมสอด เพ่ือใหบริการประชาชนท้ังในเนื้อ

งานของกรมพัฒนาธุรกิจและกรมการคาตางประเทศ มีขาราชการประจํา 2 คน และข้ึนตรงกับพาณิชยจังหวัด

ตาก แตภาระงานดานการจดทะเบียนพาณิชยในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดคิดเปนรอยละ 70 ของการจดทะเบียน

พาณิชยในพ้ืนที่จังหวัดตากทั้งหมด โดยสํานักงานพาณิชยจังหวัดตากรับผิดชอบงานดานการสงเสริม

ผูประกอบการทั้งหมด95 

    

 1.7.3 ลักษณะการใหบริการสํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ 

 สําหรับลักษณะการใหบริการสํานักงานสาขาและหนวยบริการระดับอําเภอในพ้ืนที่จังหวัดตากใน

ปจจุบันมีความแตกตางกันในแตละสวนราชการ เชน กรณีของสํานักงานคุมประพฤติท่ีมีทั้งหมด 2 แหง คือ 

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตากซึ่งอยูในพ้ืนที่ฝงอําเภอเมืองและสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สาขาแม

สอด ซึ่งอยูในพื้นที่ฝงอําเภอแมสอด โดยปริมาณงานของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สาขาแมสอด มี

ปริมาณงานมากกวาสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก โดยเฉพาะภาระงานดานแรงงานขามชาติและยาเสพ

ติด96 สวนกรณขีองสํานักงานที่ดินจังหวัดตาก สาขาแมสอด ซึ่งดูแลรับผิดชอบพื้นท่ี 5 อําเภอ ทําใหประชาชน

จากในพ้ืนที่รับผิดชอบตองเดินทางไปทําธุรกรรมไดเพียงที่สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก สาขาแมสอดเทานั้น 

ประชาชนจากอําเภอทาสองยางเดินทางมายังอําเภอแมสอด มีระยะทางประมาณ 80 กิโลเมตร ทําใหตองใช

                                                           
 92สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 93สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานแรงงานจังหวดัตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 94สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานขนสงจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 95สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพาณิชยจังหวัดตาก, วันที่ 9 พฤษภาคม 2560. 

 96สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
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เวลาในการทําธุรกรรมทั้งวันหรืออาจตองหาที่พักอาศัยคางคืนเพ่ือติดตอทําธุรกรรมในวันถัดไป ทําใหประชาชน

ในพ้ืนที่อําเภอหางไกลมีอุปสรรคเรื่องระยะทาง97  

กรณีของสํานักงานขนสงจังหวัดตาก มีการจัดตั้งสํานักงานขนสงสาขาอยูที่อําเภอแมสอดแตมีปริมาณ

งานมากกวาฝงอําเภอเมืองตากเชน การสอบใบขับข่ีแรงงานตางดาวและมีผูจดทะเบียนรถ ทั้งผูประกอบการที่

จดทะเบียนรถบรรทุก แตสํานักงานขนสงสาขาอําเภอแมสอดสามารถดําเนินการแทนสํานักงานขนสงจังหวัดได

ในบางภารกิจเทานั้น เนื่องจากกรมการขนสงทางบกไมอนุญาตใหสํานักงานสาขาแมสอดทําหนาที่แทน

สํานักงานขนสงจังหวัดตากไดทั้งหมด แตกตางจากสํานักงานสาขาเบตง ในบางภารกิจผูใชบริการตองติดตอมา

ที่สํานักงานขนสงจังหวัดตากโดยตรง เชน การจดทะเบียนตองมาที่สํานักงานขนสงจังหวัดตาก ในขณะที่

สํานักงานสาขาแมสอด สามารถดําเนินการดานการตออายุทะเบียน หรือการแจงแกไขขอมูล98 

 

1.8 กลุมจังหวัด 

 

 1.8.1 หัวหนากลุมจังหวัด 

 สําหรับประเด็นดานหัวหนากลุมจังหวัดในปจจุบัน ตามที่ประเทศไทยมีการแบงพ้ืนที่ในการพัฒนาตาม

กลุมจังหวัดออกเปน 18 กลุมจังหวัด และกําหนดจังหวัดที่เปนศนูยปฏิบัติการของกลุมจังหวัดจังหวัดตากอยูใน

กลุมจังหวัดภาคเหนือตอนลาง 1 ประกอบดวย จังหวัดตาก จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดเพชรบูรณ จังหวัดสุโขทัย 

และจังหวัดอุตรดิตถ โดยใหจังหวัดพิษณุโลกเปนศูนยปฏิบัติการของกลุมจังหวัด ตามขอมูลจากการลงพ้ืนที่

สัมภาษณพบวา มีการใหความเห็นและขอเสนอแนะในประเด็นหัวหนากลุมจังหวัดวาควรมีการพิจารณาการ

ดํารงตําแหนงของจังหวัดที่เปนหัวหนากลุมจังหวัด โดยปรับตามลําดับความอาวุโสเพ่ือใหเกิดการยอมรับ และ

ควรกําหนดเกณฑการพิจารณาถึงความเหมาะสมของการดํารงตําแหนงหัวหนากลุมจังหวัด เชน ความอาวุโส

และความเปนท่ียอมรับ เปนตน99 

 

 1.8.2 คณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัด 

สําหรับประเด็นปญหาดานคณะกรรมการบริงานกลุมจังหวัดพบวา การของบประมาณกลุมจังหวัด

สวนราชการยังขาดความพรอม ซึ่งการบริหารงานกลุมจังหวัดของจังหวัดตากมีการทํางานลาชาและไมมี

ประสิทธิภาพดีเทาที่ควร สําหรับจังหวัดตากปญหาที่เห็นไดอยางชัดเจนคือความไมพรอมของพ้ืนที่100  

                                                           
 97สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานที่ดินจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 

 98สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานขนสงจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
99สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวัดตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 

 100สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานสหกรณจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560.  
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สําหรับขอเสนอแนะในประเด็นดานคณะกรรมการบริงานกลุมจังหวัดในปจจุบัน ผูใหสัมภาษณไดให

ขอเสนอวาควรมีการมอบอํานาจในการใชงบประมาณของกลุมจังหวัดใหกับผูวาราชการจังหวัดที่มีขนาดใหญ

เปนผูรับผิดชอบ  

  

1.8.3 สํานักงานบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด 

 สํานักงานบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในปจจุบันมีบทบาทหลักคือ 1) การเปนผูประสานงานหลักใน

การเชื่อมโยงและขับเคลื่อนยุทธศาสตรและแผนพัฒนาของกลุมจังหวัด 2) การถายทอดเปาหมายระดับกลุม

จังหวัดไปสูเปาหมายระดับจังหวัด 3) บูรณาการแผนงาน โครงการ และงบประมาณของกลุมจังหวัด 4) บริหาร

การวัดผลการดําเนินงานสงเสริมการสื่อสาร การแลกเปลี่ยนความรู ประสบการณ เก่ียวกับการนํายุทธศาสตร

ไปสูการปฏิบัติ และ 5) พัฒนากระบวนการมีสวนรวมของประชาชนภายในกลุมจังหวัด  

สําหรับขอเสนอแนะในประเด็นสํานักงานบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด มีขอเสนอแนะในเชิง

โครงสรางการบริหารหลายประการ ไดแก สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดควรข้ึนกับผูวาราชการจังหวัด

โดยตรงเปนสวนราชการสวนภูมิภาค ไมควรข้ึนตรงกับกระทรวงมหาดไทย และไมขึ้นตรงกับสํานักบริหารงาน

จังหวัด (สบจ.)101 นอกจากนี้ การกําหนดตําแหนงหัวหนาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดไมควร

กําหนดใหหัวหนาสํานักงานจังหวัดของจังหวัดท่ีเปนหัวหนากลุมจังหวัดดํารงตําแหนงหัวหนาสํานักบริหาร

ยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ขณะนี้สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดไมไดแยกออกมา แตหัวหนาสํานักบริหาร

ยุทธศาสตรกลุมจังหวัดคือหัวหนาสํานักงานจังหวัด เพราะเปนลูกนองของผูวาราชการจังหวัดและเปนที่ตั้งของ

จังหวัดที่เปนหัวหนากลุม เนื่องจากสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเปนกลไกที่มีความสําคัญอยางมาก ถา

ใหความสําคัญกับกลุมจังหวัดตองใหสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดมีความเขมแข็งดวย102 

 

1.8.4 การจัดงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัด 

 สําหรับในดานการจัดงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในปจจุบันพบวามีการจัดสรร

งบประมาณเพ่ิมใหกับกลุมจังหวัดเพ่ิมขึ้นโดยงบประมาณที่ไดรับการจัดสรรมารวมทั้งงบประมาณรายจาย

ประจําป พ.ศ. 2560 (เพ่ิมเติม) ที่ไดรับการจัดสรรมามีจํานวนกวา 50 ลานบาท103 

สําหรับปญหาในดานการจัดงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัดในปจจุบันพบวา มีปญหาดาน

กระบวนการทางงบประมาณเปนสวนใหญ เนื่องจากงบประมาณกลุมจังหวัดที่มีงบประมาณจํานวนมาก แตมี

ระยะเวลาในการกําหนดคุณลักษณะเฉพาะและคุณสมบัติผูเสนอราคาที่นานเกินไป ขณะเดียวกันมีการกําหนด

ระยะเวลาสําหรับคณะกรรมการกําหนดคุณสมบัติคอนขางนาน ทําใหหลายโครงการลาชาและมีการยกเลิกโดย

                                                           
101สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 102สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวัดตาก, วันพุธที่ 28 มิถุนายน 2560. 

 103สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวัดตาก, วันพุธที่ 28 มิถุนายน 2560. 
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สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.)104 นอกจากนี้ งบประมาณตามแผน

ยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด ในหลายสวนราชการขาดความพรอมในการเสนอแผนงานและโครงการ 

รวมถึงปญหาดานการเบิกจายของกรมบัญชีกลาง สํานักงบประมาณ และสวนราชการที่เก่ียวของ สงผลใหมี

การจัดสรรงบประมาณลงมาชา เชน งบประมาณกลุมจังหวัดทั้งหมด 71,000 ลานบาท จังหวัดตากไดรับการ

จัดสรรงบประมาณ 800 ลานบาท แตสวนราชการมีระยะเวลาในการหาตัวผูรับจางคอนขางสั้น ทําใหมีผูรอลง

นามในสัญญาเพียง 100 ลานบาทเทานั้น ประกอบกับปญหาดานการเบิกจายอันเปนผลมาจากการจัดสรร

งบประมาณลงมาชาทั้งท่ีระบบจัดซื้อจัดจางภาครัฐ (e-GP) ระบบบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบ

อิเล็กทรอนิกส (GFMIS) ของจังหวัดตากมีความพรอมทุกอยาง105 

 สําหรับขอเสนอแนะในประเด็นการจัดงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ตัวแทนสวนราชการ

บางคนมีความคิดเห็นวาการใชงบประมาณของกลุมจังหวัดจําเปนตองดูความเชื่อมโยงของพ้ืนที่ จังหวัดที่อยูใน

กลุมจังหวัดบางเรื่องตองเนนหนักในบางพ้ืนที่ ดังนั้น จึงไมควรแบงสัดสวนงบประมาณเทากันในทุกพื้นที่106 

 

1.9 ความสัมพันธระหวางจังหวัดอาํเภอกับภาคสวนอื่น 

  

 1.9.1 ความสัมพันธระหวางจังหวัดอาํเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ในปจจุบันพบวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินของจังหวัดตากในปจจุบันมีบทบาทสําคัญในการ

สนับสนุนงบประมาณและการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานรวมไปจนถึงการสนับสนุนบุคลากร ทั้งฝายพัสดุและฝาย

ชาง และทรัพยากรอื่น ๆ ที่สวนราชการสวนภูมิภาคทั้งในระดับจังหวัดและในระดับอําเภอมีความขาดแคลน 

โดยสวนราชการสวนภูมภิาคตองขอความรวมมือไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

ประเด็นปญหาดานความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอ กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีการสะทอน

จากตัวแทนสวนราชการในหลายประการ ไดแก ประเด็นดานความรับผิดรับชอบและการตรวจสอบองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจากองคกรตรวจสอบในพ้ืนที่ กลาวคือ การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินโครงการ

และกิจกรรมรวมกับสวนราชการสวนภูมิภาคในบางครั้งตองรับผิดชอบตอความผิดพลาดจากการดําเนิน

โครงการรวมกับสวนราชการสวนภูมิภาค การเขาไปเก่ียวของกับโครงการใดโครงการหนึ่งเมื่อมีปญหาทาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจเสี่ยงตอการโดนตรวจสอบถึงความเก่ียวของของบทบาทอํานาจหนาที่จาก

สํานักงานตรวจเงินแผนดิน ไดทําใหหลายองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมตองการที่จะเขามาดําเนินกิจกรรม

รวมกับสวนราชการสวนภูมิภาค นอกจากนี้ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมตองการจะใหสวนราชการ

ระดับอําเภอยืมตัวบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากจะทําใหบุคคลากรขององคกรปกครอง

                                                           
 104สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วันที่ 27 มิถุนายน 2560. 

 105สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคลังจังหวัดตาก, วันท่ี 9 พฤษภาคม 2560. 
106สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวดัตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 
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สวนทองถ่ินไมพัฒนาสมรรถนะดานการพัฒนา เนื่องจากในปจจุบันงานดานการพัฒนาของอําเภอลดนอยลง 

ทําใหบุคลากรไมเกิดความเชี่ยวชาญดานการพัฒนา107 

 

1.9.2 ความสัมพันธระหวางจังหวัดอําเภอกับการปกครองทองที ่

 ความสัมพันธระหวางจังหวัดอําเภอกับภาคการปกครองทองที่จากการสัมภาษณพบวา ในระดับอําเภอ

สวนราชการในระดับอําเภอมีการบูรณาการการทํางานตั้งแตในระดับแผนงานโครงการจนไปสูระดับการปฏิบัติ 

เชน ในกระบวนการจัดทําแผนงานโครงการในระดับอําเภอ จะมีการปฏิบัติการในพ้ืนที่ โดยสํานักงานอําเภอ

ผานการนําของนายอําเภอจะลงพ้ืนที่หมูบานโดยมีชุดปฏิบัติการประจําตําบลที่มีหัวหนาสวนราชการประจํา

อําเภอเปนหัวหนาชุดปฏิบัติการรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง โดยการลงพ้ืนที่แตละครั้ง จะมี

การสํารวจความตองการของประชาชนประชาชนจะแจงความตองการของพ้ืนที่ตาง ๆ ในวาแผนในปนี้

ประชาชนมีความตองการอยางไร และจะกําหนดเปนแผนงานโครงการลงในแผนของหมูบาน เมื่อรวมเปนแผน

ของตําบลแลวจะถูกสงไปท่ีอําเภอ และอําเภอจะรวบรวมประมวลผลเปนแผนพัฒนาอําเภอระยะ 4 ป และ

แผนปฏิบัติราชการในแตละป108 

 

 1.9.3 ความสัมพันธระหวางจังหวัด/อําเภอกับภาคเอกชน 

 สําหรับประเด็นดานความสัมพันธระหวางจังหวัดอําเภอกับภาคเอกชน ในปจจุบันภาคเอกชนใน

จังหวัดตากมีการประสานงานและทํางานรวมกันกับสวนราชการที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับการสนับสนุน

และสงเสริมภาคเอกชนเปนสวนใหญ โดยที่ผานมาองคกรธุรกิจจะมีการเขารวมเปนสมาชิกขององคกรเอกชนที่

จัดตั้งขึ้นเพ่ือทําหนาที่สงเสริมภาคเอกชนดานตาง ๆ อาทิ สภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก หอการคาจังหวัดตาก 

โดยองคกรเอกชนเหลานี้ทํางานผานการประสานและสนับสนุนงานโดยสวนราชการที่เก่ียวของในพ้ืนท่ี เชน 

สํานักงานพาณิชยจังหวัด สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด สํานักงานจัดหางานจังหวัด เปนตน109 

สําหรับประเด็นปญหาดานความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอ กับภาคเอกชน ในความคิดเห็นของ

ภาคเอกชนบางคนมองวาในปจจุบันภาคเอกชนในจังหวัดตากมีสวนรวมในคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการ (กบจ.) และคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ไมมากนัก

และขาดการบูรณาการการทํางานระหวางภาครัฐและภาคเอกชน โดยมีการสะทอนปญหาจากกรณีการจัดทํา

แผนยุทธศาสตรจังหวัดตาก โดยท่ีผานมาสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตากไดเขารวมพิจารณาการจัดทําแผนยุทธศาสตร

จังหวัดตากแตไมสามารถสรางผลกระทบตอแผนยุทธศาสตรจังหวัดตากได ทําใหสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก

เปนเพียง “ตรายาง” ไมมีอํานาจในการสรางผลกระทบใด ๆ ตอแผนยุทธศาสตรจังหวัดไดอยางแทจริง110 

                                                           
 107สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 

 108สัมภาษณ, ปลัดอําเภอเมืองตาก, วันท่ี 28 มิถุนายน 2560. 

 109สัมภาษณ, นายอําเภอแมสอด, วันท่ี 27 มิถุนายน 2560. 

 110สัมภาษณ, ประธานอาวุโสสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก, วันท่ี 3 เมษายน 2560. 
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 1.9.4 ความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาควิชาการ 

 สําหรับความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาควิชาการในพ้ืนท่ีจังหวัดตากในปจจุบัน ภาค

วิชาการเขามามีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนขอมูลและองคความรูในเชิงวิชาการที่สําคัญใหกับสวนราชการ 

จากการสัมภาษณพบวา ภาควิชาการมีบทบาทในการสนับสนนุขอมูลวิจัยที่ใชในการตอยอดในเชิงนโยบายเพ่ือ

พัฒนาพื้นที่ เชน ในกรณีของการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษไดมีการศึกษาความเปนไปไดและแนวทางการ

พัฒนาพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษอยางตอเนื่องโดยทางเทศบาลนครแมสอดมีการรวมมือกับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
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ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึก 

กรณีศึกษาจังหวัดขอนแกน 
 

 

ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นท่ีจังหวัดขอนแกน ซึ่งประมวลผลมาจาก

การสัมภาษณเชิงลึกผูใหสัมภาษณที่หลากหลาย ไดแก รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน นายอําเภอชุมแพ 

ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก และเลขาธิการหอการคาขอนแกน 

รวมไปถึงการประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือรับฟงความคิดเห็นเกี่ยวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงาน

ในพื้นที่จังหวัด เมื่อวันอังคารที่ 2 พฤษภาคม พ.ศ. 2560 ซึ่งมีผูเขารวมประชุมเปนผูแทนหนวยราชการ

สวนภูมิภาคในจังหวัดขอนแกน 

 ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่จังหวัดขอนแกนจะครอบคลุมประเด็นเกี่ยวกับผูวาราชการจังหวัด 

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด 

นายอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ สํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ กลุมจังหวัด ความสัมพันธ

ระหวางจังหวัดอําเภอกับภาคสวนอ่ืน โดยมีรายละเอียดผลการศึกษาดังตอไปนี้ 

 

2.1 ผูวาราชการจังหวัด 

 

2.1.1 บทบาท อํานาจหนาที่ 

 จากการสัมภาษณเชิงลึกในพ้ืนที่ พบวา บทบาทและอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดขอนแกน

ไมมีความแตกตางไปจากบทบาทและอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดอื่น ๆ โครงสรางและ

การบังคับบัญชาในปจจุบันมีความชัดเจน และบทบาทและอํานาจหนาที่ที่เปนอยูในปจจุบันนี้ไมเปนปญหา

ตอการปฏิบัติงาน1 อีกทั้งผูใหสัมภาษณบางคนแสดงทัศนะวา ผูวาราชการจังหวัดมีสวนสําคัญอยางมากในการชี้นํา

ทิศทางการพัฒนาตามยุทธศาสตรของจังหวัดและกลุมจังหวัด2 

บทบาทของผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบัน ผูใหสัมภาษณหลายคนโดยเฉพาะภาคเอกชน

เห็นพองกันวา บทบาทที่สําคัญประการหนึ่งของผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบันคือ การใหความสําคัญ

กับการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัด จังหวัดขอนแกนในปจจุบันกําลังเกิดการพัฒนาเมืองในหลาย ๆ ดาน เชน 

การปรับปรุงทาอากาศยานขอนแกน การกอสรางศูนยประชุมขนาดใหญ การพัฒนาระบบขนสงสาธารณะ 

ไมวาจะเปนรถไฟฟารางเบา รถประจําทางเชื่อมตอเสนทางทาอาศยานขอนแกนและศูนยกลางเมือง เปนตน 

                                           
1สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
2สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบันไดมีสวนผลักดันใหมีตราสัญลักษณประจําจังหวัดเรียกวา ไดโน (Dino) 

เพ่ือใชประโยชนในทางธุรกิจ โดยมอบใหภาคเอกชนของจังหวัดขอนแกนเปนผูดําเนินการเรื่องนี้ตอไป เพ่ือให

เกิดการดําเนินงานอยางตอเนื่องแมวาผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนดังกลาวจะเกษียณอายุราชการไปแลว3 

การที่ผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบันใหความสําคัญกับการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดขอนแกนนั้น 

สงผลใหหนวยราชการในจังหวัดเกิดความตื่นตัวตามไปดวย และทําใหขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดขอนแกน

ใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน4 

สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับบทบาทและอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดนั้น ผูใหสัมภาษณ

ชี้ใหเห็นวา ผูวาราชการจังหวัดจําเปนตองเขาใจบริบทการทํางานของหนวยราชการสวนภูมิภาคท่ีตองปฏิบัติงาน

ตามคําสั่งของกรมตนสังกัด ในขณะเดียวกันก็อยูภายใตการบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัดดวย5 รวมท้ัง

ผูวาราชการจังหวัดจําเปนตองเขาใจความตองการของคนในพ้ืนที่ดวย ท้ังนี้ เพ่ือใหการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัด

เปนไปไดอยางราบรื่นและสอดคลองบริบทของพ้ืนที่6 ในขณะที่ผูใหสัมภาษณจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ใหความเห็นวา การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดควรคํานึงถึงความสอดคลองกับแผนพัฒนา

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย7 

 

2.1.2 คุณสมบัต ิสมรรถนะ  

ที่ผานมาผูที่ดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดขอนแกนสวนใหญเปนขาราชการใกลเกษียณอายุราชการ 

มีระยะเวลาการปฏิบัติงานประมาณ 1-2 ป ทําใหจังหวัดขอนแกนมีการเปลี่ยนแปลงผูวาราชการจังหวัดบอยครั้ง 

ซึ่งสงผลกระทบโดยตรงตอความตอเนื่องในการบริหารงานและการพัฒนาจังหวัด8 รวมไปถึงแนวทางการปฏิบัติงาน

ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) ที่เปลี่ยนไปตามวิธีการทํางานของประธาน

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการหรือผูวาราชการจังหวัด อยางไรก็ตาม สําหรับบางจังหวัดที่มี

ภาคเอกชนที่เขมแข็ง แมวาผูวาราชการจังหวัดเปลี่ยนไป แตแนวทางการพัฒนาจังหวัดจะไมเปลี่ยนแปลง

ตามไปดวย9 ดังนั้น ผูใหสัมภาษณบางคนจึงเห็นวา ผูวาราชการจังหวัดควรมีวาระการดํารงระยะเวลาหนึ่ง

                                           
3สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
4สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถนุายน 2560.  
5สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
6สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
7สัมภาษณ, ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม2560. 
8สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
9สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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เพ่ือใหการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดเกิดความตอเนื่อง10 โดยเฉพาะจังหวัดขนาดใหญ อยางเชน จังหวัดขอนแกน 

ผูวาราชการจังหวัดควรดํารงตําแหนงในจังหวัดอยางนอย 3 ป11 

สําหรับขอเสนอแนะอื่น ๆ เก่ียวกับคุณสมบัติและสมรรถนะของผูท่ีดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด

มีหลายประการ ไดแก ประเด็นที่มาของผูวาราชการจังหวัด ผูใหสัมภาษณบางคนตองการใหมีการเลือกตั้ง

ผูวาราชการจังหวัด เพ่ือใหการดําเนินงานสามารถตอบโจทยของพ้ืนที่ได12 ในขณะท่ีผูใหสัมภาษณบางคน

มีความเห็นวาผูวาราชการจังหวัดควรจะผานการฝกอบรมบางหลักสูตรเพื่อพัฒนาสมรรถนะบางประการ 

และผูวาราชการจังหวัดไมจําเปนตองมาจากสังกัดกระทรวงมหาดไทย อาจจะมีหนวยงานกลางที่รับผิดชอบ

กํากับดูแลผูวาราชการจังหวัดโดยตรง เชน สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.)13 

อีกทั้งผูวาราชการจังหวัดตองมีคุณสมบัติเปนนักประสานงาน เพ่ือประสานประโยชนและเชื่อมโยงกับ

หนวยงานตาง ๆ ในจังหวัดได ในขณะเดียวกันผูวาราชการจังหวัดตองมีคุณสมบัติเปนคนทํางานเชิงรุกดวย14

นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดควรเปนผูมีคุณธรรมจริยธรรม เนื่องจากผูวาราชการจังหวัดตองรับผิดชอบการ

ดําเนินงานที่ใชงบประมาณจํานวนมหาศาล15 

 

2.1.3 วิธีการทํางาน 

 ตามที่ผูใหสัมภาษณหลายคนไดกลาวถึงบทบาทในการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดของผูวาราชการ

จังหวัดขอนแกนคนปจจุบัน อาจจะเห็นไดจากวิธีการทํางาน ซึ่งกอนที่จะยายมาปฏิบัติราชการในจังหวัดขอนแกน 

ผูวาราชการจังหวัดทานนี้ได “ทําการบาน” เกี่ยวกับจังหวัดขอนแกนมากอน อีกทั้งมีแนวทางการพัฒนา

จังหวัดขอนแกนที่สอดคลองกับความตองการของภาคเอกชนในพื้นที่16 ในขณะเดียวกันเพ่ือใหการพัฒนาเมือง

เปนไปแนวทางที่ไดกําหนดไว ผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบันไดพยายามดึงทุกภาคสวนใหรวมกัน

ขับเคลื่อนการดําเนินงานพัฒนาจังหวัดขอนแกนใหบรรลุผลสําเร็จ ซึ่งผูวาราชการจังหวัดทานนี้มีแนวคิดวา 

ตอง “สรางเมืองใหมีชีวิต” โดยสงเสริมการจัดกิจกรรมและประเพณีตาง ๆ เพ่ือดึงความสนใจจากคนภายนอก 

เชน เทศกาลดอกคูนเสียงแคนในชวงวันสงกรานต ซึ่งเปนการสงเสริมภาคการทองเที่ยวและการบริการ

ของจังหวัดดวย17 

                                           
10สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
11สัมภาษณ, ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม2560. 
12สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
13สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
14สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560.  
15สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
16สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
17สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
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วิธีการทํางานของผูวาราชการจังหวัดขอนแกนยังไดมีการมอบหมายงานใหรองผูวาราชการจังหวัดแตละคน

รับผิดชอบดูแลในแตละดาน ไดแก ดานความมั่นคง ดานเศรษฐกิจและยุทธศาสตร และดานสังคม อีกทั้ง

ไดมอบหมายหนวยราชการที่เกี่ยวของในแตละดานทํางานสนับสนุนรองผูวาราชการจังหวัดดวย ในขณะเดียวกัน

ไดเปดโอกาสใหรองผูวาราชการจังหวัดไดศึกษาเรียนรูงานบางอยางที่จะเปนประโยชนตอการปฏิบัติงานในอนาคต 

อยางไรก็ตาม งานดานเศรษฐกิจซึ่งเปนเรื่องที่มีความสําคัญอยางมาก ผูวาราชการจังหวัดเปนผูดูแลรับผิดชอบ

ดวยตนเอง เชน การเขารวมประชุมคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) 

ดวยตนเอง โดยไมไดมอบหมายรองผูวาราชการจังหวัดคนใด18 นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดจะใชแอพลิเคชันไลน 

(Line) เพ่ือสั่งการและรับเรื่องราวจากหนวยราชการและภาคสวนตาง ๆ ในจังหวัด ทั้งในเวลาราชการและนอก

เวลาราชการ ซึ่งทําใหเกิดความใกลชิดและสามารถตอบคําถามทุกขอซักถามได19 

 

2.1.4 การมอบอาํนาจ 

ผูใหสัมภาษณมีความเห็นวา ในปจจุบันนี้หนวยราชการสวนกลางไดมอบอํานาจมาใหผูวาราชการจังหวัด

คอนขางมาก ทําใหเกิดความคลองตัวและสามารถใชอํานาจสั่งการใหมีการดําเนินงานเพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนา

ไดทันที เชน กรณีเกิดอุทกภัยในพื้นที่จังหวัด ซึ่งจําเปนตองดําเนินการขุดลอกคลองและทอระบายน้ํา 

ในอดีตการดําเนินการเรื่องนี้จะตองทําเรื่องขออนุมัติไปยังหนวยราชการที่เกี่ยวของกอน แตในปจจุบัน

ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในเรื่องนี้ ทําใหสามารถดําเนินการไดเลย20 

 

2.1.5 ความสัมพันธกับภาคสวนอื่นในพื้นท่ี 

 ความสัมพันธระหวางผูวาราชการจังหวัดขอนแกนคนปจจุบันและภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนท่ี ปรากฏชัดเจน

ในการดําเนินกิจกรรม “เรารักขอนแกน” ซึ่งเปนเวทีที่ทําใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดไดมาพบปะกัน

อยางไมเปนทางการ รวมไปถึงภาคสวนอื่น ๆ ทั้งภาคเอกชนและสถาบันการศึกษา กิจกรรมนี้ดําเนินการ

สืบตอมาจากอดีตผูวาราชการจังหวัดคนกอน เดิมทีอดีตผูวาราชการจังหวัดจัดกิจกรรมเรารักขอนแกน

ประมาณ 2-3 เดือนตอหนึ่งครั้ง แตในสมัยผูวาราชการจังหวัดคนปจจุบันจัดกิจกรรมนี้เดือนละหนึ่งครั้ง21 

การที่ผูวาราชการจังหวัดใหความสําคัญกับกิจกรรมนี้ จึงเปนเสมือน “แมเหล็ก” ที่ดึงดูดใหภาคสวนตาง ๆ 

ใหความสนใจเขารวมกิจกรรมเรารักขอนแกน ซึ่งเปนปจจัยสําคัญที่ทําใหเกิดการขับเคลื่อนความรวมมือ

ของทุกภาคสวน22 

                                           
18สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
19สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
20สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
21สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
22สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
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 โดยปกติแลวหนวยราชการในพื้นที่ ไมวาจะเปนหนวยราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น

ลวนมีความเกรงใจและใหการยอมรับนับถือผูวาราชการจังหวัดอยูแลว อยางไรก็ตาม การยอมรับนับถือ

ในตัวผูวาราชการจังหวัดนั้น สวนหนึ่งเปนเพราะการปฏิบัติตามการบังคับบัญชา และอีกสวนหนึ่งเกิดจาก

อุปนิสัยและบุคลิกภาพของผูวาราชการจังหวัดแตละคนที่จะตองสรางความสัมพันธที่ดีกับขาราชการได23 

ในขณะเดียวกันผูวาราชการจังหวัดเองก็มีความเกรงใจในการสั่งการหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด 

เนื่องจากอํานาจในการบริหารจัดการในพ้ืนที่ถูกดึงกลับไปที่หนวยราชการสวนกลางมากขึ้น24 

 

2.2 คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบรูณาการ (กบจ.) 

 

2.2.1 องคประกอบ 

บทบาทที่สําคัญในคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) คือ ประธานคณะกรรมการ 

นั่นคือ ผูวาราชการจังหวัด และสํานักงานจังหวัดในฐานะเลขานุการคณะกรรมการ ในการพิจารณาเลือก

องคประกอบของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการข้ึนอยูกับดุลยพินิจของผูวาราชการจังหวัด 

แมวาบางหนวยงานไมไดเปนหนึ่งในคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ แตจะมีหนังสือสงมา

ใหจัดเตรียมขอมูลเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ เชน 

สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน25 อยางไรก็ตาม บางหนวยงานที่ไดรับเชิญใหเขาไปมีสวนรวมเปนหนึ่งใน

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเพ่ือรวมกันจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แตหัวหนาสวนราชการ

กลับไมใหความสําคัญ หรือไมคิดวาหนวยงานของตนมีสวนเกี่ยวของ จึงไมเขารวมประชุมหรือสงบุคลากร

ที่ไมเขาใจกระบวนการทํางานมาเขารวมประชุมแทน26 

ในขณะที่ผูใหสัมภาษณอีกรายหนึ่งชี้ใหเห็นวา องคประกอบของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการในปจจุบันไมมีความเหมาะสม27 จึงมีขอเสนอแนะวา ควรพิจารณาทบทวนปรับปรุงโครงสราง

ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหมีความครอบคลุม โดยไมจํากัดเฉพาะหนวยราชการ

สวนภูมิภาคเทานั้น แตควรครอบคลุมไปถึงหนวยราชการสวนกลางท่ีตั้งอยูในพื้นที่ดวย และองคประกอบของ

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการควรมีโครงสรางที่ชัดเจนวาหนวยงานใดบางที่เกี่ยวของกับ

การพัฒนาจังหวัด28 

 

                                           
23สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
24สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
25สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
26สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
27สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
28สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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2.2.2 บทบาทหนาที ่

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการมีบทบาทหนาที่สําคัญในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด

เพ่ือการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด โดยใชศักยภาพที่มีของจังหวัดเปนประเด็นพิจารณา 

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจึงตองเจรจาปรึกษาหารือกันและบูรณาการการทํางานรวมกัน

ระหวางหนวยราชการตาง ๆ ในพื้นที่29 อยางไรก็ตาม ประเด็นปญหาในปจจุบันคือ แมวางบประมาณในเชิงพ้ืนที่

เพ่ือการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดมีแนวโนมจะไดรับการจัดสรรเพ่ิมขึ้นเรื่อย ๆ 

แตคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการกลับไมใชกลไกการใชงบประมาณในสวนนี้ไดอยางมีประสิทธิภาพ

มากนัก30 ผูใหสัมภาษณบางคนกลาววา การดําเนินงานของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

ขึ้นอยูกับจิตสํานึกของแตละบุคคล หากมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการที่มีความซื่อสัตยและ

คุณธรรม ก็จะสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดไปไดดวยดี31 

 

2.2.3 วิธีการประชุม 

วิธีการประชุมของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการมีประเด็นปญหาที่ผูใหสัมภาษณ

หลายคนเห็นพองไปในทิศทางเดียวกัน กลาวคือ ในการประชุมแทบจะไมมีการพูดคุยเพื่อแสดงความคิดเห็น

อยางตรงไปตรงมา32 อาจจะมีการแสดงความคิดเห็นเพียงเล็กนอย บทบาทของหัวหนาสวนราชการซึ่งเปนหนึ่งใน

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจึงเปนเพียง “ตัวประกอบ” หรือ “ตรายาง” เพ่ือรับรอง

แผนงานโครงการที่ถูกกําหนดไวแลว33 การดําเนินงานในลักษณะนี้จึงไมเกิดประโยชนอยางแทจริง34  

 

2.2.4 กระบวนการ/วิธีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

ดวยการท่ีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเปนกลไกทีไ่ดรับการยอมรับในเชิงกฎหมาย

และกระบวนการงบประมาณ กลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจึงเปรียบเสมือน 

“ตราประทับ” ของการจัดสรรงบประมาณ โดยวิธีการทํางานของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการนั้น 

ขึ้นอยูกับผูวาราชการจังหวัดแตละคน หากมีการเปลี่ยนแปลงผูวาราชการจังหวัดอาจทําใหแนวทางการปฏิบัติงาน

ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเปลี่ยนแปลงตามไปดวย35 

                                           
29สัมภาษณ, ผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
30สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
31สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
32สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
33สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
34สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
35สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งใหความเห็นวา การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการในปจจุบันสามารถดําเนินการไดตรงตามเปาหมายของจังหวัดมากขึ้น แตยังประสบปญหา

เรื ่องการขาดแคลนงบประมาณอยูบาง36 นอกจากงบประมาณไมเพียงพอแลว ปญหาสําคัญเก่ียวกับ

กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดอีกประการหนึ่งคือ กรอบระยะเวลาการจัดทําแผนและการมีสวนรวม

ในการพินิจพิจารณาจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่งงบประมาณเชิงพื้นที่ที่ไดรับการจัดสรร

จากรัฐบาลเพ่ือการกระตุนเศรษฐกิจ หรือ “งบตกใจ” ซึ่งมักจะมีระยะเวลากระชั้นชิดในการจัดทําแผนดําเนินงาน

เพ่ือเสนอโครงการ ทําใหกระบวนการงบประมาณไมไดเปนไปตามครรลองอยางท่ีควรจะเปน อีกทั้งหนวยราชการ

ไมมีเวลาทบทวนวาภายในจังหวัดมีทุนอะไรอยูแลวบาง37 เราจึงพบ “อนุสารีย” จํานวนมากที่เปนการประจาน

การใชงบประมาณจังหวัด ยิ่งไปกวานั้นกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดไมมีการจัดลําดับความสําคัญ

โครงการท่ีสนองตอบความตองการของพื้นที่ ตลอดจนไมมีการติดตามการใชจายงบประมาณวาการดําเนินโครงการ

วาเมื่อดําเนินการไปแลวเกิดความคุมคาหรือไม38 

ในบางกรณีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการอาจมีความเห็นวา ขอใหบางหนวยงาน

ใชงบประมาณตามภารกิจของหนวยงานเพ่ือดําเนินงานของจังหวัด แตก็ไมอาจทราบไดวาหนวยราชการดังกลาว

ไดดําเนินการตามที่คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการรองขอหรือไม39 ในบางกรณีผูบริหาร

ของจังหวัดขอนแกนไดเสนอโครงการขอรับงบประมาณสนับสนุนการพัฒนาจังหวัดโดยขอในนามจังหวัด 

แตรัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณสําหรับโครงการดังกลาวใหแกองคการบริหารสวนจังหวัดในรูปของงบอุดหนุน

เฉพาะกิจ40 เชน โครงการกอสรางพุทธมณฑลอีสาน 

สําหรับขอเสนอแนะ ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งเห็นวา สํานักงานจังหวัดนาจะมีบทบาทเปนผูขับเคลื่อน

งานยุทธศาสตรของจังหวัดไดดีที่สุด41 แตผูใหสัมภาษณหลายคนไดใหความเห็นวา การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด

ควรเกิดจากการความรวมมือของหนวยงานตาง ๆ รวมไปถึงภาคเอกชนที่เปนคนรุนใหม ซึ่งตองเชื่อมโยง

แผนพัฒนาเมืองของภาคเอกชนและแผนพัฒนาจังหวัดของภาครัฐเขาไวดวยกัน42 อีกท้ังการดําเนินโครงการ

ตองเกิดการเชื่อมตอกัน ไมวาจะเปนโครงการในระยะตนน้ํา กลางน้ํา และปลายน้ํา43 รวมไปถึงโครงการขนาดใหญ 

                                           
36สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
37สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
38สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
39สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
40สัมภาษณ, ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
41สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
42สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
43สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ซึ่งควรดําเนินการอยางคอยเปนคอยไป และจัดทําแผนพัฒนาตามเรื่องจําเปนเรงดวน44 นอกจากนี้ 

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการควรมีแนวทางการทํางานที่ใชขอมูลเปนเครื่องมือที่สําคัญ45 

 

2.2.5 การมีสวนรวมของหนวยราชการในการเสนอโครงการ 

ประเด็นเรื่องการมีสวนรวมคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ผูวาราชการจังหวัดบางคน

จะแตงตั้งคณะทํางานชุดเล็กขึ้นมา เชน คณะทํางานดานเศรษฐกิจ คณะทํางานดานสังคม คณะทํางาน

ดานโครงสรางพื้นฐาน เพ่ือใหคณะทํางานเหลานี้ไดศึกษาทบทวนและเสนอความเห็นไปยังที่ประชุม

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ แลวจัดสรรงบประมาณใหกับโครงการดานตาง ๆ ในสัดสวน

ที่เหมาะสมตามความเห็นของที่ประชุม ซึ่งการทํางานในลักษณะนี้ทําใหหนวยราชการตาง ๆ ไดเขามามีสวนรวม

และทําใหการดําเนินโครงการสอดคลองกับสภาพปญหาของพ้ืนที่อยางแทจริงดวย46 อยางไรก็ตาม บางกรณี

แมมีการแตงตัง้คณะทํางานชุดเล็กรับผิดชอบดานตาง ๆ แลวก็ตาม แตคณะทํางานชุดเล็กบางคณะมักถูกเพิกเฉย

หรือถูกมองขาม โดยเฉพาะอยางยิ่งคณะทํางานดานสังคม เพราะหลายคนอาจคิดวาการพัฒนาดานสังคม

ไมเก่ียวของกับการพัฒนาดานเศรษฐกิจโดยตรง47 ขอเสนอแนะคือ ควรมีชองทางใหหนวยราชการสามารถ

มีสวนรวมในการเสนอโครงการใหคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการพิจารณาได48 นอกจากนี้ 

สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเองก็รูสึกวาไมไดรับความสําคัญในการเขารวมจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด49 

 

2.2.6 การจัดสรรงบประมาณจังหวัด 

ในปจจุบันรัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณสําหรับกระตุนเศรษฐกิจในระยะสั้นโดยการแกกฎหมาย

งบประมาณเพ่ิมเติมปงบประมาณ 2560 เนื่องจากงบประมาณมีการเบิกจายลาชาจึงจัดสรรงบประมาณ

สนับสนุนเพ่ิมเติม แตสภาพการเบิกจายงบประมาณก็ยังไมดีขึ้น รัฐบาลจึงไดจัดสรรงบประมาณสําหรับงบประมาณ

ของภาค เปน “งบตกใจ” เดิมทีมีเพียงงบประมาณของจังหวัด งบประมาณของกลุมจังหวัด และงบประมาณ

ตามภารกิจ ท่ีผานมางบประมาณของกลุมจังหวัดสามารถขับเคลื่อนเศรษฐกิจระดับพื้นที่ไดคอนขางยาก 

ในขณะเดียวกันงบประมาณตามภารกิจก็ดําเนินการไปตามแตละหนวยงาน ฉะนั้น จึงไมมีใครรูภาพรวมการพัฒนา

ที่เกิดขึ้นทั้งหมดในจังหวัด เพราะไมมีการสรุปอยางเปนทางการ50 

                                           
44สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
45สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
46สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจงัหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
47สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
48สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
49สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
50สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ที่ผานมาจังหวัดขอนแกนไดรับการจัดสรรงบประมาณมาอยางจํากัด ซึ่งไมเพียงพอกับความตองการ

เพ่ือการพัฒนาในพื้นที่ เนื่องจากจังหวัดขอนแกนเปนจังหวัดขนาดใหญ มีจํานวนอําเภอ 26 แหง และมีจํานวน

ประชากรประมาณ 1.8 ลานคน อีกทั้งพ้ืนท่ีสวนใหญของจังหวัดขอนแกนเปนพ้ืนที่การเกษตร ความตองการหลัก

ของเกษตรกรผูที่ประกอบอาชีพทํานาคือ การมีปริมาณน้ําเพียงพอและสามารถคมนาคมไดโดยสะดวก 

แตหนวยราชการท่ีอยูกรุงเทพฯหรือหนวยราชการสวนกลางไมเคยทราบความตองการจริง ๆ ของประชาชนในพ้ืนท่ี 

อีกทั้งหนวยราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดเองก็ไมสามารถจัดการแกไขปญหาบางเรื่องในพื้นที่ได เชน 

การบริหารจัดการน้ํา ซึ่งจังหวัดขอนแกนเกิดปญหาน้ําทวมและน้ําแลงซ้ําซาก แมวาทางจังหวัดสามารถเสนอ

ของบประมาณได แตเมื่อไดรับการพิจารณาจัดสรรงบประมาณแลวมักจะไมเปนไปตามเปาหมายที่จังหวัด

ไดเสนอเรื่องไป ซึ่งเปนเรื่องที่เกิดขึ้นเสมอ51 

 งบประมาณกระตุนเศรษฐกิจของรัฐบาลที่ไดจัดสรรไปยังระดับพื้นที่ ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจ

ในการจัดสรรงบประมาณในสวนนี้และกระจายไปยังหนวยราชการตาง ๆ ลักษณะเชนนี้มีความคลายคลึงกับ

การทํางานของผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการหรือผูวาราชการจังหวัดแบบ CEO อีกครั้ง โดยงบประมาณ

ที่ไดรับการจัดสรรมาจากรัฐบาลในสวนนี้ จังหวัดขอนแกนใชไปเพ่ือพัฒนาที่ภาคการเกษตรเปนหลัก รองลงมาคือ 

ดานทองเท่ียว การสงเสริมนวัตกรรมทองถ่ิน และการบํารุงถนน ตามลําดับ52 

โดยปกติการกระจายงบประมาณจังหวัด หนวยราชการในจังหวัดที่มักจะไดการจัดสรรงบประมาณ

สวนใหญคือ หนวยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ53 เชน สํานักงานเกษตรจังหวัด รวมไปถึง

สํานักงานพาณิชยจังหวัด ซึ่งเปนหนวยงานที่มักจะไดรับการจัดสรรงบประมาณของจังหวัดเปนประจําทุกป 

อยางไรก็ตาม บางหนวยงานอาจจะไมรับการจัดสรรงบประมาณเลย โดยเฉพาะอยางยิ่งหนวยงานที่มีภารกิจ

ดานสังคม การท่ีบางหนวยงานไดรับงบประมาณจํานวนมากเปนประจําอาจจะไมใชเรื่องที่ดีนัก เพราะการใชจาย

งบประมาณมีความเก่ียวของกับการตรวจสอบจากหนวยงานกลางท่ีทําหนาที่ดานการตรวจสอบดวย54 

ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งใหความเห็นแยงวา ในความเปนจริงงบประมาณจังหวัดอาจไมมีความจําเปน

หากหนวยงานตาง ๆ ในจังหวัดสามารถปฏิบัติตามภารกิจของหนวยงานไดดีแลว เนื่องจากงบประมาณ

ตามภารกิจและงบประมาณของจังหวัดมีความคาบเก่ียวกัน เมื่อสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) 

ดําเนินการตรวจสอบ จะยึดตามภารกิจหลักของหนวยงาน และอาจถูกตั้งคําถามไดวา ในเม่ือไดรับการจัดสรร

งบประมาณตามภารกิจอยูแลว เหตุใดตองใชงบประมาณของจังหวัดเพิ่มเติมอีก55 แตผูใหสัมภาษณหลายคน

                                           
51สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
52สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
53สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
54สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
55สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
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ยังคงเห็นวา งบประมาณจังหวัดยังมีความจําเปนอยู เนื่องจากยังมีชองวางของงบประมาณตามภารกิจท่ี

กรมตนสังกัดไมไดจัดสรรมาใหหรือจัดสรรใหไมได56 

สําหรับขอเสนอแนะในการจัดสรรงบประมาณจังหวัดคือ ควรกระจายงบประมาณจังหวัดใหหนวยงานตาง ๆ  

ในจังหวัด ซึ่งครอบคลุมภารกิจทีห่ลากหลายดาน ทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม และดานการเมือง57 รวมไปถึงควรมี

การจัดลําดับความสําคัญของโครงการเพ่ือนํางบประมาณไปใชใหเกิดประโยชนสูงสุดกับจังหวัดดวย58 

 

2.3 สํานักงานจังหวัด 

 

2.3.1 การจัดโครงสรางภายใน 

สํานักงานจังหวัดประกอบดวยกลุมงานตาง ๆ ไดแก กลุมงานอํานวยการ กลุมงานยุทธศาสตร

การพัฒนาจังหวัด กลุมงานขอมูลสารสนเทศและการสื่อสาร และกลุมงานบริหารทรัพยากรบุคคล โดยกลุมงาน

ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดมีภารกิจเก่ียวกับแผน ในขณะท่ีกลุมงานอํานวยการทําหนาที่เกี่ยวกับระเบียบ

กฎหมาย ข้ันตอน และวิธีการตาง ๆ สําหรับกลุมงานบริหารทรัพยากรบุคคลรับผิดชอบการบริหารงานบุคคล

ของหนวยราชการในจังหวัดวาไดดําเนินการตามระเบียบถูกตองหรือไม ทั้งการเลื่อนขั้นเงินเดือน และวินัยตาง ๆ 

ภารกิจหนาที่ของกลุมงานตาง ๆ ลวนมีความชัดเจนอยูแลว สํานักงานจังหวัดไมมีปญหาเรื่องโครงสราง ทั้งนี ้

ขึ้นอยูกับผูบริหารแตละคนวาจะสามารถกํากับดูแลและสรางความใกลชิดในการบริหารราชการไดมากนอย

เพียงใด เพ่ือทําใหบุคลากรมีความเชื่อถือ และทําใหการบริหารงานเปนไปดวยความราบรื่น59 

 

2.3.2 บทบาทหนาที่ การทํางาน 

สํานักงานจังหวัดมีแนวทางในการปฏิบัติงานคอนขางชัดเจน ทําหนาที่เปนหนวยกลั่นกรองขอมูลตาง ๆ 

กอนที่จะนําเสนอผูวาราชการจังหวัด60 สํานักงานจังหวัดเปรียบเสมือนหนวยเสนาธิการของผูวาราชการจังหวัด 

สํานักงานจังหวัดจึงตองเปนแกนหลักที่ชัดเจนใหกับผูวาราชการจังหวัด การมีผูวาราชการจังหวัดโยกยายมาใหม

ในจังหวัด สํานักงานจังหวัดตองสรางความเขาใจเก่ียวกับบริบทในจังหวัดใหกับผูวาราชการจังหวัดดวย แมวา

สํานักงานจังหวัดตองปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชา แตก็ไมควรทําตามใจผูวาราชการจังหวัดทุกเรื่อง61 

นอกจากนี้ ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดนั้น ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งเห็นวา สํานักงานจังหวัด

                                           
56สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
57สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
58สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
59สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
60สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
61สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
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สามารถทําหนาที่เปนหนวยขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดไดดีที่สุด62 อยางไรก็ตาม สํานักงานจังหวัด

มักจะสั่งการหนวยราชการอ่ืน ๆ โดยอางถึงผูวาราชการจังหวัด ซึ่งเปนเรื่องที่ไมถูกตอง ทั้งที่สํานักงานจังหวัด

จะตองทําหนาทีเ่ปนผูประสานงานแทนผูวาราชการจังหวัด63 อีกทั้งในบางกรณีสํานักงานจังหวัดตองการขอมูล

สนับสนุนจากสวนราชการอื่น ๆ ในลักษณะดวนที่สุด ซึ่งบางหนวยงานไมสามารถดําเนินการใหสํานักงานจังหวัด

ไดทันที64 

 

2.3.3 ระบบสนับสนุน  

 สํานักงานจังหวัดในฐานะหนวยเลขานุการของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 

(กบจ.) ผูใหสัมภาษณใหความเห็นวา แนวทางการทํางานของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

ควรอิงอยูกับการใชขอมูลเปนเครื่องมือสําคัญในการดําเนินงาน65 เนื่องจากการวางแผนยุทธศาสตรจําเปนตอง

ใชขอมูล แตในปจจุบันประเทศไทยมีฐานขอมูลไมตรงกันและกระจายอยูในความรับผิดชอบของแตละกระทรวง 

ควรมีวิธกีารที่ทําใหขอมูลทั้งประเทศเปนฐานขอมูลชุดเดียวกัน66 

 

2.4 สวนราชการประจําจังหวัด 

 

2.4.1 การจัดโครงสรางภายใน 

 ประเด็นเกี่ยวกับการจัดโครงสรางภายในของสวนราชการประจําจังหวัดแบงไดเปน 3 สวน กลาวคือ 

ประเด็นเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสราง การพิจารณาการจัดโครงสรางภายใน และขอเสนอแนะ สําหรับ

ประเด็นเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางนั้น หนวยราชการสวนภูมิภาคหลายหนวยงานไดมีการปรับปรุง

โครงสรางภายใน กลาวคือ กระทรวงพาณิชยไดปรับปรุงโครงสรางของกระทรวง โดยใหหนวยราชการตาง ๆ 

ในพ้ืนที่ยุบรวมกันเปนเพียงหนวยงานเดียวภายใตสํานักงานพาณิชยจังหวัด ทําใหการบังคับบัญชาเปนเอกภาพ

ในการขับเคลื่อนนโยบายของกระทรวงและผูวาราชการจังหวัด67 

ในทํานองเดียวกันการปรับปรุงโครงสรางของสํานักงานสหกรณจังหวัด ไดยุบรวมสํานักงานสหกรณอําเภอ

ทั้งหมด แลวแบงโครงสรางภายในของสํานักงานสหกรณจังหวัดเปนกลุมรับผิดชอบพ้ืนที่อําเภอ ซึ่งขึ้นอยูกับ

จํานวนสหกรณ หรือกลุมเกษตรกร หรือสภาพภูมิศาสตร โดยมีการแตงตั้งผูประสานงานอําเภออยางเปนทางการ

เพ่ือทําหนาที่ประสานงานในระดับพื้นที่ แมวาไมมีสํานักงานสหกรณอําเภอแลว แตบุคลากรของสํานักงาน

                                           
62สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
63สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
64สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
65สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
66สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
67สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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สหกรณจังหวัดยังคงปฏิบัติงานเหมือนเดิมและมีภาระงานความรับผิดชอบพ้ืนที่อําเภอเพ่ิมมากข้ึน รวมทั้ง

ไดรับเสียงสะทอนจากสมาชิกสหกรณวา การปฏิบัติงานไมไดมีความใกลชิดกับสมาชิกสหกรณดังเดิม ในขณะนี้

ทางกระทรวงเกษตรและสหกรณไดมีการนํารองรื้อฟนสํานักงานสหกรณอําเภอประมาณ 500 แหง แตปจจุบัน

ยังไมมีความชัดเจนในเรื่องนี้68 

สําหรับกรณีการปรับปรุงโครงสรางของกระทรวงยุติธรรม สํานักงานปลัดกระทรวงยุติธรรมไดแตงตั้ง

ตัวแทนของกระทรวงในระดับพ้ืนที่เรียกวา สํานักงานยุติธรรมจังหวัด โดยจังหวัดขอนแกนเปนหนึ่งในจังหวัดนํารอง 

19 จังหวัด อยางไรก็ตาม สํานักงานยุติธรรมจังหวัดมีบทบาทเปนเพียงตัวแทนของกระทรวง นัดหมายการประชุม

เพ่ือถายทอดนโยบายของกระทรวงเทานั้น โดยที่หนวยงานสังกัดกระทรวงยุติธรรมในจังหวัดยังคงขึ้นตรงกับ

ผูวาราชการจังหวัดและอธิบดีกรม ไมไดข้ึนตรงกับหัวหนาสํานักงานยุติธรรมจังหวัด ซึ่งหัวหนาสํานักงาน

ยุติธรรมจังหวัดเปนเพียงขาราชการระดับปฏิบัติการ ในขณะที่หัวหนาสวนราชการอ่ืน ๆ ในสังกัดกระทรวงยุติธรรม

เปนขาราชการระดับอํานวยการ ผูใหสัมภาษณมีความเห็นวา จากสภาพการณที่เปนอยูของจังหวัดขอนแกน 

กลไกในลักษณะนี้ไมคอยดีนัก การดําเนินงานในลักษณะเดิมที่ตางหนวยตางเปนอิสระและทํางานรวมกัน

แบบบูรณาการกันจะเกิดผลดีมากกวา69 

สําหรับการปรับปรุงโครงสรางของกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม เนื่องจากกระทรวงดิจิทัล

เพ่ือเศรษฐกิจและสังคมไมมีหนวยงานในระดับพ้ืนที่ที่เปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่สังกัดสํานักงาน

ปลัดกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม รางกฎกระทรวงที่กําลังจะประกาศใชไดกําหนดใหสํานักงาน

สถิติจังหวัดเปนตัวแทนของกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือขับเคลื่อนแผนงานดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจ

และสังคมในระดับพ้ืนที่ ทั้งที่สํานักงานสถิติจังหวัดเปนหนวยงานในสังกัดสํานักงานสถิติแหงชาติ ฉะนั้น 

ปญหาที่เกิดข้ึนคือ กฎหมายท่ีเก่ียวของกับงบประมาณ ทําใหสํานักงานสถิติจังหวัดไมสามารถใชงบประมาณ

ของสํานักงานปลัดกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมได ดวยเหตุนี้จะทํางานไดอยางไร ในขณะที่

อัตรากําลังก็มอียูอยางจํากัด และภาระงานที่มีอยูเดิมก็มีมากอยูแลว70 

การปรับปรุงโครงสรางใหมของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยไดแบงแยกกรม 

เปนเรื่องเด็ก สตรีและครอบครัว ผูสูงอายุ คนพิการ แมวาแบงแยกกรมแลวแตก็ยังทํางานประสานงานกัน

ตามนโยบายของผูบริหารของกระทรวงปญหาที่เกิดข้ึนคือ เดิมทีงบประมาณของกระทรวงจะถูกจัดสรรไปยัง

สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยจังหวัดเพ่ือดําเนินโครงการตาง ๆ แตในปจจุบันแตละกรม

พยายามจะดําเนินงานในพื้นที่เองเพ่ือสรางผลงาน เชน กรมกิจการเด็กและเยาวชนรับเอางานของสภาเด็กและ

เยาวชนไปดําเนินการเอง ซึ่งสภาเด็กและเยาวชนมีกลไกทั้งในระดับตําบล อําเภอ และจังหวัด ที่จะตอง

ขับเคลื่อนอยางตอเนื่อง อีกทั้งกรมกิจการเด็กและเยาวชนไมดําเนินงานตามระบบงานที่มีอยูแลว แตเริ่มตน

การดําเนินงานใหม สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดจะยังเหลือภารกิจใดบางที่ตอง

                                           
68สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
69สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
70สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ดําเนินการ แตมีภารกิจบางประการที่กรมสวนกลางไมอาจรับไปดําเนินการเองไดเพราะกฎหมายกําหนดให

สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดเปนผูดําเนินการ71 

สําหรับกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม การปรับปรุงโครงสรางกระทรวงทําใหภารกิจ

ดานปาไมกระจายอยูในกรมปาไม กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช และสํานักปลัดกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม พ้ืนที่อนุรักษอยูในความดูแลของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช 

ในขณะที่พ้ืนท่ีปาสงวนอยูในความดูแลของกรมปาไม สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด

จึงทําหนาที่เพียงการประสานงานเทานั้น นอกจากนี้ ภารกิจดานปาไมในปจจุบันไมมีตําแหนงปาไมอําเภอ

ดังเชนในอดีตแลว แตมีผูประสานงานอําเภอทําหนาที่ประสานงานในระดับพ้ืนที่ อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ

ยังไมไดปรับปรุงกฎหมายที่เก่ียวกับการอนุญาตใหสอดคลองกับโครงสรางใหม เชน การขึ้นทะเบียนสวนปา 

การตัดไม การตั้งโรงงานอุตสาหกรรมไม ประชาชนตองเดินทางมาติดตอกับสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอมจังหวัดขอนแกน ในขณะเดียวกันกระบวนการตองผานนายอําเภอดวย ทําใหประชาชน

ตองเดินทางไปมาหลายครั้ง72 

สําหรับประเด็นการพิจารณาการจัดโครงสรางภายในนั้น กรณีของสํานักงานประกันสังคมจังหวัด

ขนาดของสํานักงานประกันสังคมจังหวัดข้ึนอยูกับจํานวนนายจางและจํานวนลูกจางในจังหวัด สํานักงาน

ประกันสังคมจังหวัดขอนแกนมีสํานักงานสาขาทั้งหมด 3 แหง ไดแก สํานักงานประกันสังคมจังหวัดขอนแกน

สาขาบานไผ รับผิดชอบอําเภอจํานวน 10 อําเภอ สํานักงานประกันสังคมจังหวัดขอนแกนสาขาชุมแพ 

รับผิดชอบอําเภอจํานวน 7 อําเภอ และอําเภอที่เหลือเปนความรับผิดชอบของสํานักงานประกันสังคม

จังหวัดขอนแกน73 

สํานักงานคมุประพฤติจังหวัดขอนแกนเดิมทีมีเพียงสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนเพียงแหงเดียว

ในจังหวัด ตอมาสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนไมสามารถรับผิดชอบโดยลําพังได ทางกระทรวงยุติธรรม

จึงมีนโยบายจัดตั้งศูนยยุติธรรมชุมชนในระดับอําเภอและตําบล ในภายหลังไดแยกหนวยงานเปนหนวยงานสาขา

ตามขอบเขตอํานาจศาล ไดแก สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนสาขาชุมแพ รับผิดชอบอํานาจศาลชุมแพ 

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนสาขาพล รับผิดชอบอํานาจศาลพล ทั้งนี้ เพ่ืออํานวยความสะดวกใหแก

ประชาชน74 

การจัดโครงสรางภายในของสํานักงานคลังจังหวัดในสังกัดกรมบัญชีกลางจะพิจารณาตามปริมาณ

การเบิกจายงบประมาณ โดยแบงเปนสัดสวน เศรษฐกิจมีขนาดใหญ จังหวัดก็มีขนาดใหญ และปริมาณการเบิกจาย

                                           
71สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
72สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 

2560. 
73สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
74สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
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งบประมาณก็มีมากดวยเชนกัน เชน จังหวัดขอนแกนมีภาคบริการและการทองเที่ยวขนาดใหญ จังหวัดอยุธยา

และจังหวัดระยองมีภาคอุตสาหกรรมขนาดใหญ เปนตน75 

อยางไรก็ตาม ผูใหสัมภาษณหลายคนเห็นวา โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคในปจจุบัน

ไมมีปญหาแตอยางใด มีความชัดเจนที่แบงเปนสวนราชการประจําจังหวัดและสวนราชการประจําอําเภอ76 

ที่ผานมาก็สามารถขับเคลื่อนงานมาได แตสิ่งที่เปนปญหาในการบริหารราชการสวนภูมิภาค เชน ความไมชัดเจน

ของนโยบายจากสวนกลาง กฎระเบียบไมเอ้ือตอการปฏิบัติงาน แรงจูงใจไมยุติธรรมสําหรับขาราชการ 

นอกจากนี้ ผูใหสัมภาษณบางคนใหขอเสนอแนะวา โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคควรมีความยืดหยุน 

ไมควรกําหนดอัตรากําลังสําหรับหนวยงานภายใน เพ่ือใหเกิดการสับเปลี่ยนหมุนเวียนอัตรากําลังในการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคได77 

 

2.4.2 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรม 

จังหวัดขอนแกนซึ่งเปนจังหวัดขนาดใหญจึงมีปริมาณงานคอนขางมากเมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืน ๆ 

ดังจะเห็นไดจากการใหขอมูลของผูใหสัมภาษณจากหนวยราชการตาง ๆ ในจังหวัดขอนแกน กลาวคือ ภารกิจหลัก

ของสํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกนคือ การดูแล แนะนํา สงเสริมใหกับสหกรณหรือกลุมเกษตรกรที่จดทะเบียน

เปนนิติบุคคลใหดําเนินธุรกิจเปนไปตามวัตถุประสงคและขอบังคับของสหกรณ รวมทั้งการพัฒนาสินคาเกษตร 

โดยทํางานบูรณาการรวมกับหนวยงานอื่น ๆ ในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ผูใหสัมภาษณชี้ใหเห็นวา

สํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกนตองรับผิดชอบดูแลสหกรณประมาณ 200 กวาแหง กลุมเกษตรกรประมาณ 

100 กวากลุม ซึ่งเปนปริมาณงานสองเทาของปริมาณงานที่สํานักงานสหกรณจังหวัดสกลนครตองรับผิดชอบ 

ซึ่งสํานักงานสหกรณจังหวัดสกลนครดูแลสหกรณประมาณ 70 แหง และกลุมเกษตรกรประมาณ 70 กลุม78 

ในขณะที่ภารกิจของสํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกน ซึ่งทําหนาท่ียึดทรัพยตามคําพิพากษาของศาล 

ในแตละเดือนมีหมายคดีสงมาถึงสํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกนจํานวนมาก ประมาณ 250 ราย 

สวนใหญเปนกรณีของธนาคาร โดยเฉพาะอยางยิ่งการจํานองบานและที่ดิน รวมถึงกรณีของผูค้ําประกัน 

การอายัดบัตรเครดิตตาง ๆ จังหวัดขอนแกนเปนเมืองใหญ สภาพการเปนหนีจ้ึงมจีํานวนมากเชนกัน79 

ภารกิจของสํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดขอนแกนสวนใหญเปนการสนองงานเก่ียวกับคณะสงฆ 

งบประมาณไดรับการจัดสรรมาเปนเงินนิตยภัตของพระสังฆาธิการ และงบประมาณอื่น ๆ ที่จัดสรรมา

เพ่ือโรงเรียนพระปริยัติธรรมในจังหวัดขอนแกนจํานวน 26 แหง การสนับสนุนผาไตร ทุนการศึกษาสําหรับสามเณร 

การจัดกิจกรรมในวันสําคัญทางพระพุทธศาสนา จังหวัดขอนแกนมีวัดท่ีขออนุญาตอยางถูกตองจํานวน 1,449 แหง 

                                           
75สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
76สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
77สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
78สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
79สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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เปนที่พักสงฆที่ไมไดขออนุญาตอยางถูกตองประมาณ 800 แหง เชน เปนพื้นที่สาธารณะประโยชน เปนพื้นที่

ในความดูแลของกรมปาไม และมีสํานักปฏิบัติธรรม 72 แหง80 

สําหรับภารกิจของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนมีคดีในความรับผิดชอบประมาณ 20,000 คดี 

เรื่องที่คนขอนแกนกระทําผิดกฎหมายมากที่สุด ไดแก คดีคายาเสพติด คดีเสพยาเสพติด คดีลักทรัพย คดีทําราย

รางกาย คดีเมาแลวขับ อีกทั้งมีการกระทําความผิดซ้ําประมาณ 10-11 เปอรเซ็นตตอป คนที่ถูกคุมประพฤติ

มีทุกประเภททุกวัย เชน คนแก เด็ก เยาวชน คนพิการ คนปวย81 

ในขณะที่ภารกิจของสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด บุคลากรของกระทรวงสาธารณสุขที่ปฏิบัติงาน

ในจังหวัดขอนแกนมีประมาณ 3,000 คน ซึ่งตองดูแลประชากรประมาณ 1,700,000 คน โครงสรางของ

กระทรวงสาธารณสุขมีหนวยงานในระดับพ้ืนที่ หนวยยอยระดับตําบลคือ โรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบล 

ซึ่งมีจํานวน 248 แหง แมวามีโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบลจํานวนมาก แตในความเปนจริง ประชาชน

มักจะไปใชบริการที่โรงพยาบาลมากกวา82 

สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดขอนแกนมีภารกิจดานสิ่งแวดลอม ภารกิจ

ที่เกี่ยวกับทรัพยากรน้ําบนดินและน้ําบาดาล เชน การอนุญาตขุดเจาะน้ําบาดาล รวมไปถึงงานอนุญาต

ตามพระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติสวนปา พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติเลื่อยโซยนต 

พ.ศ. 2545 ดวยการท่ีจังหวัดขอนแกนเปนจังหวัดขนาดใหญ จึงมีภาระงานดานทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอมคอนขางมาก83 

ดวยการที่จังหวัดขอนแกนเปนจังหวัดขนาดใหญ หนวยราชการในจังหวัดจึงมีปริมาณงานคอนขางมาก 

ประกอบกับงบประมาณและอัตรากําลังที่มีอยูอยางจํากัด จึงทําใหบุคลากรไมสามารถปฏิบัติงานเชิงรุกได 

ยกตัวอยางเชน ภารกิจของสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดขอนแกน หากเทียบสัดสวน

บุคลากรกับจํานวนแรงงานในจังหวัด ซึ่งมีประมาณ 120,000 คน จึงไมสามารถตอบโจทยการทํางานในเชิงรุกได 

แมวาจะใชเทคโนโลยีสารสนเทศและการทํางานแบบเครือขายก็ตาม ภารกิจดานการดําเนินคดีของจังหวัดขอนแกน

มีจํานวนคดีมากเปนอันดับที่ 5 ของประเทศ และเปนอันดับท่ี 1 ของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ84 ในทํานองเดียวกัน

ภารกิจของสํานักงานจัดหางานจังหวัดขอนแกนมีภารกิจหลายประการ ไมวาจะเปนภารกิจการจัดหางานในประเทศ 

ภารกิจการจัดหางานในตางประเทศ ภารกิจการแนะแนวอาชีพ ภารกิจการควบคุมการทํางานของคนตางดาว 

แตดวยอัตรากําลังที่มีอยูอยางจํากัดของสํานักงานจัดหางานจังหวัดขอนแกน จึงไมสามารถทํางานในเชิงรุก

ไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน การออกตรวจการทํางานของแรงงานตางดาว85 

                                           
80สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
81สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
82สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
83สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
84สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
85สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานจัดหางานจังหวัดขอนแกน, วนัที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
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ภารกิจของหนวยราชการสวนภูมิภาคโดยสวนใหญคือ การใหบริการสาธารณะแกประชาชนโดยตรง 

ทําใหภารกิจบางประเภทตองคํานึงถึงความพึงพอใจของประชาชนเปนสําคัญ ยกตัวอยางเชน ภารกิจของ

สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกนซึ่งมีภารกิจที่หลากหลาย เชน การวางนโยบายดานการขนสง การจราจร 

การกํากับดูแล การตรวจจับ การบริการการตอใบอนุญาตขับขี่ การจดทะเบียนรถ เปนตน การติดตอรับบริการ

จากสํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกนเดิมทีอาจใชระยะเวลาดําเนินการประมาณ 7 วัน ตอมาลดลงเหลือ 3 วัน 

และในปจจุบันลดลงเหลือ 3 นาที แตประชาชนยังคงบนวาไดรับบริการลาชา อีกทั้งประชาชนบางคนโวยวาย

เรื่องกระบวนการท่ียุงยากของการรับบริการของสํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน86 

สําหรับขอเสนอแนะอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับสวนราชการประจําจังหวัด นอกเหนือจากที่ไดกลาวไป

ในขางตน มีดังนี ้

ประการที่หนึ่ง จังหวัดขอนแกนมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินและภาคเอกชนที่มีความเขมแข็งอยางมาก 

ทําใหหนวยราชการไมสามารถอยูนิ่งเฉยได ไมเชนนั้นจะกลายเปน “เปานิ่ง” ดังนั้น หนวยราชการในจังหวัด

จะตองทําหนาที่ 2 ประการใหดีที่สุด กลาวคือ หนาที่ตามภารกิจปกติ และหนาที่ในการพัฒนาจังหวัด87 

ประการที่สอง ควรมีการจัดทําฐานขอมูลของหนวยงานภาครัฐรวมกันทั้งประเทศ เพื่อประโยชน

ในการติดตามและประเมินผลการดําเนินงานโครงการ รวมถึงการใชประโยชนในเรื่องอ่ืน ๆ เนื่องจากในปจจุบัน

ประเทศไทยมีฐานขอมูลที่กระจัดกระจายอยูในหนวยงานตาง ๆ ในอนาคตการจัดเก็บขอมูลสํามะโนครัว

ตามที่สํานักงานสถิติแหงชาติทําไว อาจจะทําดวยวิธีการเดิมไมไดแลว เพราะมีอุปสรรคเรื่องการขอความรวมมือ

และมีตนทุนการดําเนินงานคอนขางสูง รวมไปถึงภารกิจบางอยางไมอาจดําเนินการไดเพียงหนวยงานเดียวลําพัง 

จําเปนตองรวมมือกับหลายหนวยงาน เชน ภารกิจเกี่ยวกับผูสูงอายุ ซึ่งเปนภารกิจของกรมกิจการผูสูงอายุ 

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย คําถามคือ ในปจจุบันนี้ภารกิจเกี่ยวกับผูสูงอายุไมใชภารกิจ

ของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยเพียงหนวยงานเดียวใชหรือไม การทําใหผูสูงอายุมีคุณคา

กับสังคมมากกวาการเปนภาระ ทุกหนวยงานตองชวยกัน88 

ประการที่สาม การทํางานรวมกันแบบบูรณาการ บางหนวยงานมีลักษณะ “หัวไมสาย หางไมกระดิก” 

กลาวคือ ผูบริหารระดับบนไมสามารถบูรณาการการทํางานรวมกันได ในขณะเดียวกันปญหาที่ประสบอยู 

ไมวาจะเปนแผนงานโครงการ งบประมาณ บุคลากร ยังคงเปนเรื่องของแตละหนวยงาน ไมสามารถเชื่อมโยง

และตอบโจทยของพ้ืนท่ีได แมวาจะมีคณะทํางานคณะตาง ๆ ของจังหวัด แตก็ยังทํางานในลักษณะตางคนตางทํา 

 

  

                                           
86สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
87สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
88สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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2.4.3 การจัดทําแผนงานและโครงการ  

การจัดทําแผนงานและโครงการของหนวยราชการสวนภูมิภาคโดยปกติเปนการที่กรมตนสังกัดได

มอบหมายแผนงานและโครงการใหสวนราชการในระดับพื้นที่เปนผูรับไปดําเนินการ89 อยางกรณีของสํานักงาน

ประกันสังคมจังหวัดขอนแกนซึ่งไดรับมอบหมายโครงการจํานวนมากจากกรมตนสังกัด เชน การจัดประชุม

เพ่ือใหความรูเรื่องประกันสังคมแกนายจางปละ 10 รุน การสนับสนุนงบประมาณโครงการสําหรับนายจาง

เพ่ืออบรมใหความรูแกลูกจาง โครงการสงเสริมสุขภาพ การตรวจเยี่ยมเยียนผูประกันตนท่ีทุพพลภาพ รวมโครงการ

ที่ตองดําเนินการในแตละปประมาณ 10 โครงการ90 อยางไรก็ตาม ภารกิจบางประเภทของกรมสวนกลาง

ไมไดมอบหมายหนวยราชการที่เปนตัวแทนกรมในพ้ืนที่ แตกรมจะดําเนินการเอง91 อีกทั้งการดําเนินโครงการ

บางประเภทของหนวยราชการสวนกลาง ทั้งที่เปนภารกิจของหนวยงานและควรใชงบประมาณตามภารกิจ 

แตบางกรณีจะอาศยังบประมาณของจังหวัดเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจของกรม92 นอกจากนี้ งบประมาณที่หนวยราชการ

แตละหนวยงานในจังหวัดขอนแกนไดรับการจัดสรรมาจากกรมสวนกลาง ไมมีใครรูวาแตละหนวยงาน

กําลังดําเนินการอะไรบาง มีลักษณะตางคนตางดําเนินการไปตามแตละหนวยงาน แมแตผูวาราชการจังหวัดเอง

ก็ไมสามารถรับรูขอมูลไดเลย หากสวนราชการไมรายงานใหทราบ93 

 

2.4.4 อัตรากําลัง 

 ประเด็นปญหาสวนใหญเก่ียวกับอัตรากําลังของหนวยราชการในจังหวัดขอนแกนคือ จํานวนอัตรากําลัง

ไมสอดคลองกับปริมาณงานของหนวยงาน โดยสวนหนึ่งเปนผลมาจากการจํากัดอัตรากําลังตามแนวทางของ

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ในขณะเดียวกันหนวยราชการสวนภูมิภาค

บางหนวยงานในจังหวัดขอนแกนมีอัตรากําลังเทากันหรือใกลเคียงกันกับหนวยงานในจังหวัดอื่น ๆ ทั้งที่

จังหวัดขอนแกนเปนจังหวัดขนาดใหญซึ่งมีปริมาณงานและปญหามากกวา อีกทั้งมักจะไดรับมอบหมายจากรัฐบาล

ใหดําเนินโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมจํานวนมากอยางตอเนื่อง94 ดวยอัตรากําลังท่ีมีอยูอยางจํากัดเชนนี ้

ทําใหบางหนวยงานไมสามารถทํางานเชิงรุกได และเกิดความลาชาในการปฏิบัติงาน95  

การแกไขปญหาเรื่องจํานวนอัตรากําลังไมเพียงพอ บางหนวยงานใชการจางงานในลักษณะพนักงานราชการ

หรือลูกจางชั่วคราว แตการจางงานในลักษณะนี้ทําใหบุคลากรรูสึกไมมั่นคงในเสนทางอาชีพ จึงทํางานไดไมนาน

                                           
89สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
90สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
91สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
92สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
92สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
93สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
94สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
95สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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ก็จะลาออก ซึ่งสงผลกระทบอยางยิ่งตอความตอเนื่องในการดําเนินงาน96 ฉะนั้น ผูใหสัมภาษณหลายคน

จึงใหขอเสนอแนะวา หนวยงานที่เกี่ยวของกับการพิจารณาอัตรากําลังของหนวยงานภาครัฐควรพิจารณา

เรื่องภาระงานและความรับผิดชอบในหนาที ่ของหนวยงานตาง ๆ ที่สอดคลองกับสภาพการณปจจุบัน 

เกณฑบางประการท่ีลาสมัยและไมสอดคลองกับชวงเวลาควรลมเลิก97 

 

2.4.5 หัวหนาสวนราชการ 

หัวหนาสวนราชการในจังหวัดขอนแกนมีโอกาสไดพบปะกันอยางไมเปนทางการผานการเขารวม

กิจกรรมเรารักขอนแกน ซึ่งเปนกิจกรรมที่หนวยงานภาครัฐในจังหวัดขอนแกนตองหมุนเวียนสับเปลี่ยนกัน

เปนเจาภาพหรืออาจรวมหนวยงานในสังกัดกระทรวงเดียวกันเปนเจาภาพ การพูดคุยกันในลักษณะไมเปนทางการ

ในเวทีนี้ ทําใหการดําเนินงานบางอยาง “จบ” ไดเลย อีกทั้งทําใหขั้นตอนการประสานงานลดลง สงหนังสือราชการ

นอยลง จึงเปนการลดระยะเวลาการทํางาน ไมเพียงแตหัวหนาสวนราชการเทานั้นที่เขารวมกิจกรรมนี้ 

ยังมีบุคลากรของหนวยงานซึ่งไดติดตามผูบังคับบัญชาไปรวมดวย รวมไปถึงหนวยงานอื่น ๆ ที่ไมใชหนวยราชการ

สวนภูมิภาค เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และสถาบันการศึกษา98 

นอกจากนี้ การที่กระทรวงตาง ๆ ไดมอบหมายภารกิจใหมีการดําเนินในระดับพ้ืนที่ ประกอบนโยบาย

ของรัฐบาลที่ตองการใหมีการทํางานรวมกันแบบบูรณาการในพื้นที่ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน หนวยราชการตาง ๆ 

จึงตองสรางกลไกคณะกรรมการข้ึนมาเพ่ือสรางการมีสวนรวม ฉะนั้น หัวหนาสวนราชการคนหนึ่ง ๆ จะไดรับเชิญ

หรือถูกกําหนดใหเขารวมเปนกรรมการในคณะกรรมการชุดตาง ๆ จํานวนมาก บางวันอาจตองเขารวมประชุม

หรือไดรับมอบหมายภารกิจชนกันหลายงาน99 

 

2.4.6 ระบบบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาค 

การขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดโดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธานคณะกรรมการ

บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) นั้น สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) 

ใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดสามารถกันเงินสวนหนึ่งเพ่ือเปนเงินโบนัสพิเศษสําหรับขาราชการท่ีปฏิบัติงาน

สนองตอบการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนา อยางไรก็ตาม ผูวาราชการจังหวัดบางคนกันเงินสวนนี้ไวมากเกินไป 

ทั้งที่ควรจัดสรรใหบางหนวยงานนําไปดําเนินโครงการ ในขณะเดียวกันขาราชการบางคนที่ไดรับเงินตอบแทนพิเศษ

ในสวนนี้กลับไดรับเพียงเล็กนอย ในขณะที่บุคลากรของสํานักงานจังหวัดที่ทํางานดานแผนงานยุทธศาสตร

                                           
96สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
97สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
98สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
99สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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มักจะไดรับเงินโบนัสมากกวาคนอ่ืน ๆ100 ฉะนั้น จึงมีผูใหสัมภาษณใหความเห็นวา ควรมีขอกําหนดชัดเจน

หรือจํากัดการใชเงินสวนในอํานาจของผูวาราชการจังหวัด101 

การบริหารงานบุคคลของราชการสวนภูมิภาคประสบปญหาสําคัญคือ จํานวนอัตรากําลังไมเพียงพอ

กับปริมาณงานของหนวยงาน บางหนวยงานจึงจําเปนตองใชรูปแบบการจางงานแบบพนักงานราชการ

หรือการจางเหมาแรงงาน102 ปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่งที่ผูใหสัมภาษณใหความเห็นไปในทิศทางเดียวกัน

คือ แรงจูงใจในการปฏิบัติงาน ซึ่งเปนผลมาจากความไมยุติธรรมในการเลื่อนตําแหนงและเงินเดือน 

ความกาวหนาในตําแหนงหนาที ่ขึ ้นอยู กับระบบอุปถัมภ รวมไปถึงปจจัยเรื ่องความมั ่นคงในอาชีพ

ขาราชการ บุคลากรจึงขาดขวัญกําลังใจในการปฏิบัติงาน103 

 

2.5 นายอําเภอ 

 

2.5.1 ภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอ 

ผูใหสัมภาษณที่เปนผูใหขอมูลหลักเก่ียวกับภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอคือ 

นายอําเภอชุมแพ โดยใหความเห็นวา ปจจุบันนายอําเภอมีตําแหนงอํานวยการระดับตนและอํานวยการ

ระดับสูง นายอําเภอที่มีตําแหนงอํานวยการระดับตน และนายอําเภอที่มีตําแหนงอํานวยการระดับสูง หากเปน

นายอําเภอที่อายุนอยจะไปเปนนายอําเภอในอําเภอขนาดใหญ สวนนายอําเภอที่เหลืออายุราชการประมาณ 1-2 ป 

หรือกําลังจะเกษียณอายุราชการมักจะไปเปนนายอําเภอในอําเภอขนาดเล็ก เนื่องจากการเปนนายอําเภอ

ในอําเภอขนาดใหญหรืออําเภอขนาดเล็กไมมีความแตกตางกันเรื่องเงินเดือน การทํางานที่พ้ืนที่ของนายอําเภอ

เพ่ือใหเขาใจงานในพื้นที่ควรอยูในพ้ืนที่ขั้นต่ําอยางนอยประมาณ 2 ป 

ในปจจุบันหนวยราชการยังใหเกียรตินายอําเภอ ซึ่งนายอําเภออยูในสถานะ “กินบุญเกา” ท่ีผูบริหาร

รุนกอน ๆ ของกระทรวงมหาดไทยเคยทําไว เนื่องจากในอดีตนายอําเภอมีอํานาจบังคับบัญชาหลายเรื่อง 

ในปจจุบันนายอําเภอยังมีบทบาทสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งงานรักษาความสงบเรียบรอย แมวาเทศบาลนคร

มีฝายงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย แตเทศบาลนครไมมีอํานาจในการรักษาความสงบเรียบรอยโดยตรง 

ในขณะที่เทศบาลเมืองก็ไมมีกํานันและผูใหญบาน ดังนั้น เม่ือเกิดเหตุการณความไมสงบเรียบรอย ประชาชน

ตองโทรศัพทแจงเรื่องไปยังตํารวจ สําหรับการปฏิบัติงานของนายอําเภอจะมีกํานันและผูใหญบานคอยชวยเหลือ

งานดานการรักษาความสงบเรียบรอยอยูดวย 

อยางไรก็ตาม ทุกวันนี้นายอําเภอไมมีอํานาจในการบังคับบัญชามากนัก เนื่องจากหนวยราชการสวนภูมิภาค

หรือสวนราชการประจําจังหวัดดึงอํานาจของนายอําเภอกลับไป ทําใหเกิดการสราง “อาณาจักร” ของหนวยงานข้ึน 

                                           
100สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานขนสงจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
101สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
102สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
103สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 



- 46 - 

นายอําเภอทําไดเพียงการประสานงาน การขอความรวมมือการขอความอนุเคราะหและการทํางานรวมกัน

แบบบูรณาการกับหนวยงานอื่น ๆ หนวยราชการที่นายอําเภอสามารถสั่งการไดโดยตรง เชน สํานักงาน

พัฒนาชุมชนอําเภอ สํานักงานสาธารณสุขอําเภอ สํานักงานเกษตรอําเภอ สํานักงานปศุสัตวอําเภอ สํานักงาน

สัสดีอําเภอ ซึ่งนายอําเภอสามารถพิจารณาความดีความชอบได หนวยงานเหลานี้จึงใหความสําคัญกับนายอําเภอ

ซึ่งเปนผูบังคบับัญชาโดยตรง เชน นายอําเภอสามารถเสนอความเห็นไดวาสาธารณสุขอําเภอคนใดทํางานไดดี 

ควรไดรับการพิจารณาเลื่อนข้ันเงินเดือน หรือบางคนมีความประพฤติไมดีสามารถเสนอความเห็นใหมีการโยกยายได  

หนวยงานที่ไมไดอยูในการบังคับบัญชาโดยตรงของนายอําเภอแมวานายอําเภอสามารถเสนอความเห็น

ไปยังผูบังคัญบัญชาของหนวยงานเหลานั้นได แตการตัดสินใจอยูที ่ผู บังคับบัญชาของหนวยงานนั ้น ๆ 

เชน โรงพยาบาลบางแหงมีคนไขรองเรียนมาที่อําเภอจํานวนมาก นายอําเภออาจเสนอความเห็นเรื่องนี้

ไปยังผูบังคับบัญชาของโรงพยาบาลแหงนั้นไดเพราะประชาชนในอําเภอไมไดรับความสะดวกในการรับบริการ

จากโรงพยาบาล สําหรับอําเภอที่ใกลเคียงกันและมีภารกิจที่ตองทํางานแบบบูรณาการรวมกัน นายอําเภอ

แตละอําเภอจะมีการประสานงานกันในแนวราบ งานที่คาบเก่ียวกันระหวางอําเภอ เชน การพัฒนาพ้ืนที่แหลงน้ํา

ทีต่องดําเนินรวมกันทั้งหมด 3 อําเภอ เปนตน104 

สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอ คือ ควรใหมีหนวยราชการ

ที่ข้ึนตรงกับนายอําเภอเพ่ิมขึ้น ซึ่งเปนสวนราชการที่สัมผัสกับประชาชนโดยตรง เชน สํานักงานสงเสริม

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย (กศน.) และโรงเรียนตาง ๆ นายอําเภอมีบทบาทตองดูแล

ประชาชนในพ้ืนที่อําเภอทั้งหมด แตเมื่อมีปญหาเกิดขึ้นในถานศึกษา นายอําเภอไมสามารถเขาไปกํากับดูแลได 

เชน ปญหายาเสพติดในสถานศึกษา ถานายอําเภอสามารถบังคับบัญชาไดโดยตรงและสั่งการผานผูอํานวยการ

โรงเรียนได จะจัดการปญหาเรื่องนี้ไดงายข้ึน แตในทางปฏิบัติแมนายอําเภอจะสามารถแจงผานทางผูอํานวยการ

สถานศึกษาไดในระนาบของการบูรณาการ แตดวยการที่นายอําเภอไมมีอํานาจในการบังคับบัญชาโดยตรง 

ความกระตือรือรนในการดําเนินการยอมนอยกวาการกํากับดูแลโดยตรง 

 

2.5.2 สํานักงานอาํเภอ 

การจัดแบงขนาดอําเภอกรมการปกครองใชเกณฑพิจารณาจากจํานวนประชากร ขนาดของภาคธุรกิจ 

จํานวนโรงงานอุตสาหกรรม และองคประกอบในพ้ืนที่อ่ืน ๆ การกําหนดระดับชั้นอําเภอแบงเปนอําเภอชั้นพิเศษ 

เชน อําเภอเมือง และอําเภอที่มีความพิเศษอ่ืน ๆ อําเภอชั้นหนึ่ง อําเภอชั้นสอง อําเภอชั้นสาม และอําเภอชั้นสี่ 

อําเภอชุมแพถือวาเปนอําเภอชั้นหนึ่ง 

สําหรับสํานักงานอําเภอเปนสวนราชการภายในของท่ีทําการปกครองอําเภอ ไมไดมีโครงสรางแยกออกมา

อยางชัดเจนเชนเดียวกับสํานักงานจังหวัด โครงสรางระดับอําเภอในปจจุบัน ประกอบดวย นายอําเภอ ปลัดอําเภอ 

และหัวหนาสวนราชการระดับอําเภอ โดยคนที่ทําหนาที่เปนผูชวยนายอําเภอในปจจุบันคือ ปลัดอําเภออาวุโส 

                                           
104สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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การดําเนินงานของสํานักงานอําเภอมีการดําเนินงานดานการบริหารงานทั่วไป ดานแผนพัฒนาอําเภอ 

ซึ่งสัมพันธกับการบริหารงานบุคคลของท่ีทําการปกครองอําเภอ อยางไรก็ตาม หากใชโครงสรางระดับอําเภอ

ที่เหมือนกันในทุกอําเภอ อําเภอชุมแพซึ่งเปนอําเภอขนาดใหญจะเกิดขอเสียเปรียบเม่ือเทียบกับอําเภอขนาดเล็ก

เนื่องจากอําเภอขนาดใหญมีปริมาณงานและปญหามากกวาอําเภอขนาดเล็ก อําเภอขนาดใหญมีจํานวนประชากร

จํานวนมากและภาคเอกชนที่หลากหลาย จึงมีปญหาดานสังคมและขอรองเรียนจํานวนมาก ในขณะเดียวกัน

สําหรับอําเภอที่มีความพิเศษ เชน เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในอําเภอแมสอด จังหวัดตาก เกาะสมุยมีฐานะ

เปนอําเภอหนึ่งของจังหวัดสุราษฎรธานีและยังเปนเขตเทศบาลนครทั้งเกาะดวย ทําใหอําเภอเกาะสมุย

ไมมีกํานันและผูใหญบาน มีเพียงนายอําเภอและปลัดอําเภอที่เปนโครงสรางระดับอําเภอ 

ประเด็นเก่ียวกับโครงสรางระดับอําเภอนั้น ผูใหสัมภาษณใหขอเสนอแนะวาควรแยกสํานักงานอําเภอ

ออกมาเปนโครงสรางเฉพาะเชนเดียวกับสํานักงานจังหวัดและมใีนทุกอําเภอ อาจจะใหสํานักงานอําเภอขึ้นตรง

กับสํานักงานจังหวัดก็ได เพ่ือเชื่อมโยงการทํางานของจังหวัดทั้งเรื่องงบประมาณและแผนงาน และเสนอใหมี

ตําแหนงรองนายอําเภอเปนผูชวยกลั่นกรองงานและแบงเบาภาระงานของนายอําเภอ 

สําหรับงบประมาณของอําเภอ งบประมาณสวนหนึ่งเปนงบประจําสําหรับการดําเนินภารกิจ เชน คาน้ํามัน 

คาเบี้ยเลี้ยง คาอุปกรณสํานักงานและมงีบประมาณสวนหนึ่งท่ีนําไปใชดําเนินงานอื่น ๆ ได นั่นคือ งบประมาณ

สําหรับโครงการสนับสนุนการบูรณาการและการขับเคลื่อนนโยบายในระดับอําเภอและระดับทองที่ อําเภอขนาดใหญ

ไดรับการจัดสรรงบประมาณปละ 950,000 บาท ซึ่งกรมการปกครองขอสนับสนุนงบประมาณสวนนี้จากรัฐบาล 

เปนงบประมาณที่ไดรับเมื่อประมาณ 2-3 ปที่ผานมา  

นอกจากนี้ อําเภอยังไดรับการจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตรของจังหวัดและกลุมจังหวัด ทั้งนี้

ขึ้นอยูกับจังหวัดวาจะจัดสรรงบประมาณใหแกอําเภอใดบางตามลําดับความสําคัญ งบประมาณสวนใหญ

ที่ไดรับการจัดสรรจะมาในรูปแบบของโครงการ ยกเวนงบประมาณในลักษณะบูรณาการที่ไดรับจัดสรรมา

เปนเงินกอน แตมีขอกําหนดวาจะตองดําเนินการอยางไรบางตามกรอบที่กําหนดไว ผูใหสัมภาษณใหขอเสนอแนะ

ในประเด็นเกี่ยวกับงบประมาณที่จัดสรรมายังอําเภอวา โดยหลักการถือวาจังหวัดมีสถานะเปนกรมหนึ่ง 

เมื่อรัฐบาลจัดสรรงบประมาณมาที่จังหวัดแลว จังหวัดควรจัดสรรงบประมาณไปยังระดับพ้ืนที่ในอําเภอตาง ๆ เลย 

นอกจากนี้ ยังมีความเห็นอ่ืน ๆ เพ่ิมเติมอีกวาในปจจุบันจํานวนหนวยราชการในอําเภอมีจํานวนไมเหมาะสม 

รวมไปถึงจํานวนบุคลากรของสํานักงานอําเภอไมเพียงพอกับปริมาณงาน105 

 

2.5.3 ปลัดอาํเภอ 

 โครงสรางระดับอําเภอในปจจุบัน ประกอบดวย นายอําเภอ ปลัดอําเภอและหัวหนาสวนราชการ

ประจําอําเภอ โดยคนที่ทําหนาที่เปนรองนายอําเภอเพื่อชวยกลั่นกรองงานและแบงเบาภาระนายอําเภอคือ 

ปลัดอําเภออาวุโส สําหรับสัดสวนปลัดอําเภอในแตละอําเภอมีความแตกตางกัน อําเภอขนาดเล็กมีปลัดอําเภอ

                                           
105สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 



- 48 - 

จํานวน 5 คน ในขณะที่อําเภอขนาดใหญมีปลัดอําเภอจํานวน 7 คน และอําเภอชั้นพิเศษ เชน อําเภอเมือง 

และอําเภอที่มีความพิเศษอ่ืน ๆ มีปลัดอําเภอจํานวน 13 คน106 

 

2.5.4 คณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบรูณาการ (กบอ.) 

 คณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบูรณาการ (กบอ.) ประกอบดวย นายอําเภอเปนประธาน

และหัวหนาสวนราชการที่เก่ียวของ ท้ังหนวยงานที่อยูในการบังคับบัญชาของนายอําเภอและหนวยงานที่ไมไดอยู

ในการบังคับบัญชาของนายอําเภอ แตตั้งอยูในพื้นที่และมีสวนเกี่ยวของกับการพัฒนาอําเภอ เชน คณะกรรมการ

บริหารงานอําเภอแบบบูรณาการของอําเภอชุมแพไดเชิญโครงการสงน้ําและบํารุงรักษาพรม-เชิญ ในสังกัด

ของกรมชลประทานเขารวมดวย เพ่ือการแกไขปญหาเก่ียวกับการบริหารจัดการน้ําในอําเภอ 

ในแตละเดือนนายอําเภอจะมีการประชุมรวมกับหัวหนาสวนราชการระดับอําเภอเดือนละ 1 ครั้ง 

โดยทุก ๆ สิ้นเดือนนายอําเภอจะเขาไปประชุมที่จังหวัดเพื่อรับขอราชการจากทางจังหวัด และทุกวันที่ 1 

ของเดือนจะมีการจัดประชุมกับสวนราชการระดับอําเภอ และวันที่ 2 ของทุกเดือนจะมีการประชุมรวมกับ

กํานันและผูใหญบานในอําเภอเพื่อนําขอราชการจากจังหวัดไปชี้แจง  

การจัดทําแผนพัฒนาอําเภอเริ่มตนมาจากแผนของหมูบานเจาภาพหลักของการจัดทําแผนของหมูบาน

คือ คณะกรรมการหมูบาน โดยมีผูใหญบานเปนประธาน การจัดทําแผนจะมีการจัดลําดับความสําคัญของโครงการ

ตามแผนของหมูบานเพ่ือบรรจุในแผนขององคการบริหารสวนตําบล ซึ่งแผนของหมูบานจะผานการประสาน

กับแผนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แลวถูกรวบรวมสงไปยังอําเภอ เพื่อจัดทําเปนแผนของอําเภอ 

ในขณะเดียวกันแผนของอําเภอจะตองสอดคลองกับแผนของจังหวัดดวยอยางไรก็ตาม การจัดทําแผน

ของอําเภออาจมีอุปสรรคในกรณีที่เกิดความขัดแยงระหวางหมูบานทําใหไมมีการประสานแผน กลาวคือ 

องคการบริหารสวนตําบลอาจจะไมนําแผนของหมูบานนั้นบรรจุในแผนขององคการบริหารสวนตําบล และบางพื้นที่

จะไมไดรับการจัดสรรงบประมาณ 

เมื่อจําเปนตองมีการทบทวนแผนเพ่ือเปลี่ยนแปลงลําดับความสําคัญของโครงการ เชน เดิมที

ความสําคัญของโครงการเก่ียวกับภัยธรรมชาติอยูในลําดับทาย ๆ หากปนี้เกิดภัยธรรมชาติ จึงตองมีการทบทวน

แผนใหม เปนตน การทบทวนแผนขององคการบริหารสวนตําบลเปนการประสานกันระหวางอําเภอกับองคการ

บริหารสวนตําบลการทบทวนแผน ทางอําเภอจะแจงเรื่องไปยังองคการบริหารสวนตําบล แลวทางองคการ

บริหารสวนตําบลจะดําเนินการทบทวนแผนโดยเขาหารือกับคณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบบูรณาการ 

และเมื่อประชุมหารือแลวเสร็จจะจัดสงแผนดังกลาวไปยังจังหวัด107 

 

  

                                           
106สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
107สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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2.5.5 การประสานงานสวนราชการในพื้นที่อําเภอ 

หนวยราชการตาง ๆ ในพ้ืนที่อําเภอโดยปกติไดรับเชิญใหเขารวมประชุมประจําเดือนรวมกับนายอําเภอ 

ทั้งหนวยงานที่อยูในการบังคับบัญชาของนายอําเภอ และหนวยงานที่ไมไดอยูในการบังคับบัญชาของนายอําเภอ 

แตตั้งอยูในพ้ืนท่ีและมีสวนเกี่ยวของกับการพัฒนาอําเภอ นายอําเภอชุมแพกลาววา ตองดึงทุกหนวยงาน

ที่เก่ียวของเขามารวมจัดการแกไขปญหาตาง ๆ ในพ้ืนที่อําเภอ ซึ่งเปนเรื่องที่เกิดขึ้นในทุกอําเภอ 

รัฐบาลโดยคณะรักษาควาสงบแหงชาติ (คสช.) ในปจจุบันใหความสําคัญกับการรักษาความสงบและ

ความมั่นคงจึงมีการแตงตั้งคณะกรรมการ 3 ฝาย ไดแก ฝายปกครอง ฝายตํารวจและฝายทหาร เพื่อดูแล

ความสงบเรียบรอยในพ้ืนที่ ทางอําเภอจะมีคณะกรรมการรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอยระดับอําเภอ

เปนคณะกรรมการถาวรซึ่งมีการประชุมเดือนละ 1 ครั้ง มีหนวยงานท่ีเก่ียวของ เชน สํานักงานปาไมอําเภอชุมแพ 

เจาหนาท่ีอุทยานแหงชาติภูผานอําเภอชุมแพ และสํานักงานประมงอําเภอชุมแพ อีกท้ังยังมีคณะกรรมการชุดอ่ืน ๆ 

ที่ปฏิบัติภารกิจบางประการในระดับอําเภอ เชน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามยาเสพติดอําเภอ 

ภาคสวนอ่ืน ๆ อยางองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งมีตัวแทนการทํางานในพ้ืนที่คือ สมาชิกสภา

องคการบริหารสวนจังหวัด หลายโครงการดําเนินการผานองคการบริหารสวนจังหวัดโดยตรงและมีการประสานงาน

ผานสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัด อําเภอไดรับงบประมาณสนับสนุนจากองคการบริหารสวนจังหวัด

เปนประจําทุกป เชน การจัดงานประจําป การสนับสนุนเงินชวยเหลือผูปวยโรคเอดสและผูติดเชื้อ HIV ในพ้ืนท่ี

อําเภอชุมแพ ในขณะที่ฝายตํารวจก็ใหความรวมมือเปนอยางดีกับทางอําเภอเชนเดียวกัน ทั้งนี้ขึ้นอยูกับผูนํา

ของหนวยงาน ในบางอําเภอผูบังคับการตํารวจและนายอําเภอมีปญหากัน ทําใหการดําเนินงานเปนไป

ในทิศทางที่แตกตางกัน108 

 

2.6 สวนราชการประจําอําเภอ 

 

2.6.1 การจัดโครงสรางภายใน 

สวนราชการประจําอําเภอที่นายอําเภอสามารถสั่งการไดมีเพียงไมก่ีหนวยงาน เชน สํานักงาน

สาธารณสุขอําเภอ สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ สํานักงานเกษตรอําเภอ สํานักงานปศุสัตวอําเภอ สํานักงาน

สัสดีอําเภอ ภารกิจหลายประการถูกดึงกลับไปท่ีหนวยงานระดับจังหวัด เชน งานดานปาไม และงานดานวัฒนธรรม 

รวมไปถึงงานดานสรรพสามิตและงานดานสรรพากร ซึ่งแตเดิมขึ้นตรงกับนายอําเภอ ในปจจุบันนี้ถูกดึงกลับไป

เปนอํานาจของราชการบริหารสวนกลางคอื สํานักงานสรรพากรพ้ืนท่ีและสํานักงานสรรพสามิตพื้นที่109 

กรมการพัฒนาชุมชนซึ่งมีหนวยงานครอบคลุมในระดับพื้นที่ นั่นคือ สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ 

แตเปนการแบงหนาที่รับผิดชอบใหบุคลากร 1 คน รับผิดชอบพ้ืนท่ีประมาณ 2.5-3 ตําบล110 อยางไรก็ตาม 

                                           
108สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
109สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
110สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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มีหนวยงานท่ีถูกยุบสวนราชการประจําอําเภอ อยางเชนกรณีของกรมปศุสัตว ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งกลาววา

เปนความผิดพลาดครั้งหนึ่งของกรมปศุสัตว ในป พ.ศ. 2546 ไดมีการยุบสํานักงานปศุสัตวอําเภอทั่วประเทศ 

โดยใหประชาชนติดตอรับบริการไดที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัด ทําใหเกษตรกรผูเลี้ยงสัตวตองนําสัตวที่เลี้ยงมา

ที่ตัวเมืองจังหวัด ซึ่งเกิดปญหาอยางมากโดยเฉพาะสัตวขนาดใหญ เชน วัว ควาย จังหวัดขอนแกนมีอําเภอ

ที่ไกลที่สุดจากอําเภอเมืองคือ อําเภอสีชมพู มีระยะทาง 137 กิโลเมตร กรมปศุสัตวจึงพยายามผลักดันใหคืน

สํานักงานปศุสัตวอําเภอใหแกเกษตรกร และในที่สุดก็ไดสํานักงานปศุสัตวอําเภอกลับคืนมา ในชวงเวลานั้น

จึงเปนชวงเวลาที่บุคลากรของกรมปศุสัตวทํางานไดอยางยากลําบากมากเชนกัน111 

กรณีของกรมสงเสริมสหกรณ เดิมทีจังหวัดขอนแกนเคยมีสํานักงานสหกรณอําเภอ ในภายหลังไดยุบรวม

กับสํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน เมื่อไมมีสํานักงานสหกรณอําเภอ จึงไดแตงตั้งผูประสานงานอําเภอ 

ซึ่งไดรับเสียงสะทอนมาจากสมาชิกสหกรณวา การปฏิบัติงานไมไดใกลชิดกับสมาชิกสหกรณดังเดิม ในขณะนี้

ไดมีการนํารองสํานักงานสหกรณอําเภอประมาณ 500 แหง แตยังไมมีความชัดเจนมากนักเก่ียวกับการรื้อฟน

สํานักงานสหกรณอําเภอ112 

สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับการจัดโครงสรางภายในของสวนราชการประจําอําเภอ การจัดตั้งสวนราชการ

ประจําอําเภอตองพิจารณาภารกิจของงานเปนหลักที่จะเปนประโยชนกับประชาชน เชน อุตสาหกรรมอําเภอ 

ไมจําเปนตองมีทุกอําเภอเพราะบางพ้ืนที่ไมมีภาคอุตสาหกรรม113 ในขณะที่ภารกิจบางอยาง เชน ภารกิจดาน

การเกษตร ภารกิจดานปศุสัตว ตองมีความใกลชิดกับประชาชน จึงควรมีหนวยงานในระดับอําเภอ114 

 

2.6.2 ขอจํากัดหรืออปุสรรคที่มาจากปจจัยเชิงพื้นที ่

อําเภอชุมแพประสบปญหาเรื่องประชากรแฝงเชนเดียวกับอําเภอขนาดใหญอ่ืน ๆ ในปจจุบันอําเภอชุมแพ

มีประชากรตามทะเบียนราษฎรประมาณ 130,000 คน หากรวมประชากรแฝงดวย อําเภอชุมแพมีประชากร

อาศัยอยูในพื้นที่ประมาณ 200,000 คน สวนใหญเปนแรงงานท่ีมาทํางานในโรงงานน้ําตาลมิตรผล สาขาภูเขียว 

อําเภอภูเขียว จังหวัดชัยภูมิ ซึ่งอยูหางจากอําเภอชุมแพประมาณ 5 กิโลเมตร แรงงานของโรงงานดังกลาว

จะเขามาซื้อสินคาที่ตลาดชุมแพและพักอาศัยอยูในอําเภอชุมแพ อีกทั้งอําเภอชุมแพซึ่งเปนอําเภอขนาดใหญ

จะมีปญหาดานสังคมมากกวาอําเภอขนาดเล็ก อําเภอขนาดเล็กหลายอําเภอไมมีโรงแรมสถานบริการ 

สถานที่ที่เปนพื้นที่เสี ่ยง แตอําเภอชุมแพมีทั้งโรงแรม สถานบริการและสถานที่ที ่เปนพื้นที่เสี ่ยง อีกทั้งมี

สถานศึกษาขนาดใหญ เชน วิทยาลัยเทคนิคชุมแพมีนักศึกษาประมาณ 3,000 คน ดังนั้น อําเภอชุมแพควรมี

                                           
111สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
112สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน, วันที่ 21 มิถุนายน 2560. 
113สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
114สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 21 มิถุนายน 2560. 
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สํานักงานวัฒนธรรมอําเภอเพื่อรับผิดชอบดูแลปญหาเกี่ยวกับรานเกมสและรานอินเทอรเน็ตในพื้นที่ 

และตองการใหตํารวจเขามาปราบปรามอาชญากรรมและรักษาความสงบเรียบรอยในพ้ืนที่เพ่ิมมากขึ้น115 

 

2.7 สํานักงานสาขา/หนวยบริการระดับอําเภอ 

 

ลักษณะการใหบริการ 

หนวยราชการในจังหวัดขอนแกนหลายหนวยงานตางก็มสีํานักงานสาขาหรือหนวยบริการระดับอําเภอ

สําหรับสํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกนมีหนวยงานสาขา ไดแก สํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกนสาขาพล 

และกําลังจะจัดตั้งสํานักงานบังคบัคดีจังหวัดขอนแกนสาขาชุมแพ การมีหนวยงานสาขาทําใหเกิดความสะดวกสบาย

รวดเร็วแกประชาชน ทําใหอํานาจในการตัดสินใจเกิดขึ้นที่หนวยงานสาขา ไมตองนําเรื่องมาท่ีสํานักงานบังคับคดี

จังหวัดขอนแกน116 

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนเดิมทีมีหนวยงานเพียงแหงเดียวในจังหวัดขอนแกน แตปฏิบัติงาน

ไมทั่วถึง จึงไดขยายการดําเนินงานใหมีอาสาสมัครคุมประพฤติในทุกตําบลของจังหวัดขอนแกน เมื่อป พ.ศ. 2548 

ปริมาณงานของสํานักงานคมุประพฤติจังหวัดขอนแกนมีจํานวนมากขึ้น สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน

ไมสามารถรับผิดชอบโดยลําพังได ทางกระทรวงยุติธรรมจึงมีนโยบายจัดตั้งศูนยยุติธรรมชุมชนในระดับอําเภอ

และขยายในระดับตําบล ในภายหลังป พ.ศ. 2559 จึงไดแยกหนวยงานเพ่ิมเติมเปนสํานักงานคุมประพฤติ

จังหวัดขอนแกนสาขาชุมแพรับผิดชอบขอบเขตอํานาจศาลชุมแพ สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกนสาขาพล

รับผิดชอบขอบเขตอํานาจศาลพล การขยายหนวยงานสาขาตามขอบเขตอํานาจศาลก็เพ่ืออํานวยความสะดวก

ของประชาชน ในขณะเดียวกันทุกเดือนบุคลากรของสํานักงานคมุประพฤติจังหวัดขอนแกนจะไปออกพื้นที่ทุกอําเภอ 

อําเภอละอยางนอย 2 ครั้ง เพ่ือเปนศนูยรับรายงานตัว117 

ในขณะที่สํานักงานประกันสังคมจังหวัดขอนแกน มีหนวยงานสาขาทั้งหมด 3 หนวยงาน ไดแก 

สํานักงานประกันสังคมจังหวัดขอนแกนสาขาบานไผ รับผิดชอบอําเภอจํานวน 10 อําเภอ สํานักงาน

ประกันสังคมจังหวัดขอนแกนสาขาชุมแพ รับผิดชอบอําเภอจํานวน 7 อําเภอ และสํานักงานประกันสังคม

จังหวัดขอนแกนรับผิดชอบอําเภออ่ืน ๆ118 

นอกจากการตั้งสํานักงานสาขาในพื้นที่แลว บางหนวยงานใชวิธีขอใหหนวยงานอื่นดําเนินงานแทน

ในลักษณะงานฝาก เชน ภารกิจของสํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยจังหวัดขอนแกนไดฝากให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและพัฒนาชุมชนดําเนินการแทน เชน การจายเงินอุดหนุนเด็กแรกเกิด งานสงเคราะห

ผูพิการ การสํารวจขอมูลสถานการณทางสังคมเก่ียวกับคนพิการและผูสูงอายุ ในทํานองเดียวกับสํานักงาน

                                           
115สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
116สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดขอนแกน, วันที่ 21 มิถุนายน 2560. 
117สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานบังคับคดีจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
118สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดขอนแกน ภารกิจของหนวยงานเปนงานฝากของปลัดอําเภอฝายปองกัน 

อยางไรก็ตาม หากจัดลําดับความสําคัญภาระงานของฝายปกครองอาจจะมีความสําคัญมากกวางานฝาก

ของสํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดขอนแกน การใหบริการประชาชนจึงเกิดความลาชา119 

ในกรณีของสํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัดขอนแกนซึ่งไมมีโครงสรางในระดับอําเภอ

และไมมีหนวยบริการในระดับอําเภออยางเปนทางการ ไดมอบหมายใหบุคลากรรับผิดชอบพื้นที่อําเภอ

เปนทองถิ่นอําเภอ แตยังไมสอดรับกับกฎหมายจึงมีลักษณะเปน “ทองถิ่นอําเภอเถื่อน” ในแตละอําเภอ

มีผูปฏิบัติหนาที่เปนทองถิ่นอําเภอ 1 คน ทําหนาที่เปนผูประสานงานอําเภอ120 นอกจากนี้ สําหรับหนวยงาน

ที่ไมหนวยบริการหรือกลไกในระดับอําเภออยางสํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดขอนแกน ทําใหเกิดปญหา

ในการปฏิบัติงาน กลาวคือ การประสานงานกับอําเภอที่อยูหางไกลเปนเรื่องยากลําบาก เชน การตรวจสอบ

ขอรองเรียนเก่ียวพระสงฆในพ้ืนที่121 

 

2.8 กลุมจังหวัด 

 

การจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด 

สําหรับกลุมจังหวัดที่จังหวัดขอนแกนอยูในกลุมคือ กลุมจังหวัดรอยแกนสารสินธุ ประกอบดวย 

จังหวัดขอนแกน จังหวัดมหาสารคาม จังหวัดรอยเอ็ด และจังหวัดกาฬสินธุ กลุมจังหวัดที่เหลานี้มีเรื่องใดบาง

ที่สามารถเชื่อมตอกันไดบาง อาจเปนไปไดวาการผลิตขาวหอมมะลิ สามารถผลิตไดในปริมาณมากในจังหวัด

มหาสารคาม จังหวัดรอยเอ็ด และจังหวัดกาฬสินธุ แตจังหวัดขอนแกนไมไดมีขาวหอมมะลิในปริมาณมากนัก 

จังหวัดขอนแกนควรเปนผูสงออก122 

โดยกลุมจังหวัดที่มีศักยภาพใกลเคียงกันจะมองเห็นทิศทางการพัฒนาและสามารถรวมมือกันไดงาย 

สําหรับบางกลุมจังหวัดที่มีศักยภาพเรื่องเดียวกัน เชน การผลิตขาว การทอผาไหม จะเกิดการแขงขันกันเอง

วาผลผลิตของจังหวัดตนเองดีที่สุด การปรึกษาหารือกันภายในจังหวัดเดียวกันจะสามารถพูดคุยกันไดงายกวา 

แตเม่ือตองปรึกษาหารือรวมกันหลายจังหวัดและผนวกกับความเปนระบบราชการ จึงดําเนินการไดอยางลําบาก123

การขับเคลื่อนการพัฒนาในลักษณะกลุมจังหวัดยังเปนเรื่องที่ดําเนินงานรวมกันไดยาก เพราะแตละจังหวัด

                                           
119สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดขอนแกน, วนัที่ 21 มิถุนายน 2560. 
120สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
121สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
122สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
123สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560  
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ตางมีอํานาจและตองการไดงบประมาณเขาสูจังหวัดของตนเอง124 อีกทั้งมีลักษณะตางคนตางเสนอแลว

ตองมารวมมือกัน ยกเวนกรณทีี่มีการสั่งการมาใหทํางานรวมกันซึ่งจะทําใหการประสานงานกันไดงายขึ้น125 

กรณีงบประมาณเพิ่มเติมประจําป พ.ศ. 2560 รัฐบาลกําหนดใหแตละจังหวัดของบประมาณเปนกลุมจังหวัด 

เพราะฉะนั้นแตละกลุมจังหวัดทั่วประเทศท้ัง 18 กลุมจะตองหารือกัน หากกลุมจังหวัดรอยแกนสารสินธุดําเนิน

โครงการดานการเกษตร อาจจะไมไดรับประโยชนรวมกันทั ้ง 4 จังหวัด แมวาจังหวัดมหาสารคามและ

จังหวัดรอยเอ็ดมีความโดดเดนเรื่องการเกษตร แตจังหวัดกาฬสินธุและจังหวัดขอนแกนไมไดมีความโดดเดน

เรื่องการเกษตรเหมือนกับทั้ง 2 จังหวัดดังกลาว หากกลุมจังหวัดรอยแกนสารสินธุเนนเรื่องการทองเที่ยว

จะสามารถดําเนินการไดดีกวา เพราะทั้ง 4 จังหวัดตางก็มีแหลงทองเที่ยวตามธรรมชาติในเชิงศิลปะวัฒนธรรม

ประเพณี ในความเปนจริงรัฐบาลไมควรใหดําเนินโครงการในนามกลุมจังหวัด ควรใหแตละจังหวัดดําเนินการ

ตามแนวทางการพัฒนาของแตละจังหวัดเอง เมื่อจังหวัดมีความเขมแข็งแลว กลุมจังหวัดก็จะมีความเขมแข็ง

ตามไปดวย126 

 

2.9 ความสัมพันธระหวางจังหวัด/อําเภอกับภาคสวนอื่น 

 

2.9.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น  

ความสัมพันธระหวางสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ปรากฎชัดเจนในลักษณะ

การกํากับดูแล โดยผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการกํากับดูแลเทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเทศบาลตําบล 

ในขณะที่นายอําเภอมีอํานาจในการกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลโดยตรง และนายอําเภอยังมีหนาที่

ชวยเหลือผูวาราชการจังหวัดในการกํากับดูแลเทศบาลตําบลในพ้ืนท่ี นอกจากการกํากับดูแลแลว ทางจังหวัด

ยังใหการสนับสนุนการดําเนินงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินประสบ

ปญหาในการดําเนินงาน127 

อยางไรก็ตาม ในปจจุบันยังมีความทับซอนหรือความไมชัดเจนของขอบเขตอํานาจหนาที่ระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นกับสวนราชการ ยกตัวอยางกรณีที่เกิดขึ้นในอําเภอชุมแพซึ่งประสบปญหา

ความเปนเมือง ไมวาจะเปนการกอสราง ผังเมือง การขยายเมือง และการจัดตั้งหางสรรพสินคา เชน การพิจารณาวา

หางสรรพสินคาทับซอนกับพื้นที่สาธารณะหรือพ้ืนท่ีรองน้ําหรือไม เปนการบุกรุกพ้ืนที่สาธารณะหรือไม 

นายอําเภอมีอํานาจหนาที่ในการดูแลพื้นที่สาธารณะ แตการอนุญาตการกอสรางเปนอํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน  

                                           
124สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
125สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
126สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
127สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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ในทํานองเดียวกับกรณีเทศบาลเมือง มีอํานาจหนาที่หลายสวนที่นายอําเภอตองดําเนินการรวมกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับที่ดินกําหนดใหนายอําเภอและเทศบาลดูแลที่ดิน

สาธารณประโยชนรวมกัน แตไมไดกําหนดระดับของเทศบาล อีกทั้งตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทา

สาธารณภัย พ.ศ. 2550 นายอําเภอตองทํางานรวมกับเทศบาล แตไมไดกําหนดระดับของเทศบาลไว 

การดําเนินภารกิจจึงขึ้นอยูกับกฎหมายแตละเรื่อง ดวยเหตุนี้นายอําเภอชุมแพจึงมีความเห็นวา หากไมทําการแกไข

กฎหมายเก่ียวกับการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูวาราชการจังหวัดควรมอบอํานาจใหนายอําเภอ

ในการกํากับดูแลเทศบาลเมือง เนื่องจากนายอําเภอมีความใกลชิดกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากกวา 

อีกทั้งจะทําใหสามารถชวยเหลือผูวาราชการจังหวัดในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดดียิ่งข้ึน 

สําหรับบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความสัมพันธกับหนวยราชการสวนภูมิภาค 

นายกองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนและนายกเทศมนตรีเทศบาลนครขอนแกนไดเขารวมประชุม

ประจําเดอืนรวมกับหัวหนาสวนราชการอ่ืน ๆ ในจังหวัดขอนแกนดวย รวมไปถึงการเขารวมเปนคณะกรรมการ

รักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอยจังหวัดขอนแกน โดยมีนายกองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน

เปนประธานคณะกรรมการรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอย128 อีกทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ยังมีความเชื่อมโยงกับอําเภอและจังหวัดในเรื่องการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด โดยแผนขององคการบริหารสวนตําบล

จะนํามาบูรณาการกับแผนของอําเภอและถูกตอไปยังระดับจังหวัด เพ่ือจัดทําเปนแผนพัฒนาจังหวัดตอไป129 

ในขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเฉพาะอยางยิ่งองคการบริหารสวนจังหวัดมีบทบาท

อยางมากในการสนับสนุนงบประมาณสําหรับการดําเนินของสวนภูมิภาคในจังหวัด ทั้งในระดับจังหวัด อําเภอ 

และหนวยราชการตาง ๆ หากหนวยราชการไมมีงบประมาณเพียงพอในการขับเคลื่อนงาน ซึ่งทุกหนวยงาน

ลวนมองวาองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนมีงบประมาณจํานวนมาก แตไมไดคํานึงวาองคการบริหาร

สวนจังหวัดขอนแกนก็ตองดําเนินงานตามแผนงบประมาณของหนวยงานเชนกัน บางครั้งเมื่อเห็นวาจําเปน

ก็จะยุตโิครงการขององคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน แลวถายโอนงบประมาณสวนนั้นใหสวนราชการแทน

หรือสนับสนุนงบประมาณตามที่สวนราชการตองการ อยางไรก็ตาม ในปจจุบันระเบียบของกระทรวงมหาดไทย

ทีอ่อกมาใหม หากจะปรับเปลี่ยนแผนงานโครงการจะตองไดรับความเห็นชอบจากการจัดเวทีประชาคม ทําให

การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีข้ันตอนที่ยุงยากมากขึ้น ไมสามารถปรับเปลี่ยนแผนงาน

โครงการไดโดยสะดวกดังเดมิ และอาจจะไมสามารถชวยเหลือสนับสนุนการดําเนินงานของสวนราชการได130 

ขอเสนอแนะจากองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนคือ การมุงเนนเรื่องประชารัฐเปนเรื่องที่ดี 

ในความเปนจริงอาจเปนเพียง “เสือกระดาษ” ควรเปดโอกาสใหองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนไดเขาไป

มีสวนรวมในการกําหนดนโยบายของหนวยราชการสวนภูมิภาคดวย ไมควรเปนเพียงการดํารงตําแหนงเทานั้น131 

                                           
128สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
129สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
130สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
131สัมภาษณ, ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 1 พฤษภาคม 2560. 
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อีกทั้งผูใหสัมภาษณรายหนึ่งใหขอเสนอแนะวา ควรขจัดความซ้ําซอนระหวางภารกิจของหนวยราชการสวนภูมิภาค

และสวนทองถ่ินใหได รวมไปถึงความซ้ําซอนเรื่องการบริหารงบประมาณดวย132 

 

2.9.2 การปกครองทองที่  

ความสัมพันธระหวางสวนภูมิภาคกับการปกครองทองที่จะเห็นไดจากการประชุมประจําเดือน

ในระดับอําเภอ ทุกวันที่ 2 ของทุกเดือนจะมีการประชุมกํานัและผูใหญบาน เพ่ือที่นายอําเภอจะนําขอราชการ

จากจังหวัดไปชี้แจง รวมไปถึงภารกิจดานการรักษาความสงบเรียบรอยในพ้ืนที่อําเภอ กํานันและผูใหญบาน

มีบทบาทเปนผูชวยเหลือการปฏิบัติงานของนายอําเภอ นอกจากนี้ การปกครองทองที่ยังมีความเชื่อมโยงกับ

อําเภอและจังหวัดในเรื่องการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด โดยแผนของหมูบานจะถูกนมาบูรณาการเปนแผน

ขององคการบริหารสวนตําบล และแผนขององคการบริหารสวนตําบลจะถูกตอไปยังอําเภอและจังหวัดตามลําดับ133 

 

2.9.3 ภาคเอกชน  

จังหวัดขอนแกนมีการประชุมคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) 

บอยครั้ง เมื่อมีประเด็นปญหาเกิดขึ้นในจังหวัดขอนแกน ทางภาคเอกชนจะตองหารือกับคณะกรรมการ

รวมภาคเอกชน 3 สถาบัน (กกร.) ซึ่งประกอบดวยสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน หอการคาจังหวัดขอนแกน 

และชมรมธนาคารจังหวัดขอนแกน กอนจะนําเรื่องเสนอตอคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไข

ปญหาทางเศรษฐกิจจังหวัดขอนแกน ซึ่งเปนนโยบายของประธานสภาหอการคาแหงประเทศไทยและ

ประธานสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยที่กําหนดใหทุกจังหวัดตองมีคณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน 

เพ่ือเปนหนวยจัดการขอมูลกอนจะนําเสนอคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ 

เรื่องที่ผานความเห็นชอบจากการประชุมคณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน และเสนอเรื่อง

ตอไปที่คณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ เชน กรณีปญหาการจราจร

ในจังหวัดขอนแกน คณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน ไดเสนอใหมีการกอสรางถนนวงแหวนรอบท่ี 3 

รวมไปถึงเรื่องน้ําทวมขัง และประเด็นปญหาเศรษฐกิจตาง ๆ ดวยบางโอกาสก็มีการนําเสนอประเด็นปญหาตาง ๆ 

ที่ยังไมผานการประชุมคณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน ตอที่ประชุมคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชน

เพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจเลย หากหนวยงานใดเปนผูนําเสนอเรื่องใด หนวยงานดังกลาวก็จะเปนเจาภาพ 

หากเสนอในนามคณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน จะมีการมอบหมายใหสถาบันใดสถาบันหนึ่ง

เปนผูติดตามทุกเรื่องที่คณะกรรมการรวมภาคเอกชน 3 สถาบัน เสนอตอคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชน

เพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจและไดรับความเห็นชอบจะมีการขับเคลื่อนตอและจะมีการติดตามผลเปนระยะ

                                           
132สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลังจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
133สัมภาษณ, นายอําเภอชุมแพ, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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ทั้งนี้ สภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนและหอการคาจังหวัดขอนแกนจะตองรายงานการประชุมและความคืบหนา

ในประเด็นตาง ๆ ไปยังสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยและสภาหอการคาแหงประเทศไทยดวย134 

 ภาคเอกชนจะตองตกลงกันใหไดกอนสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนและหอการคาจังหวัดขอนแกน

ไมควรมีทิศทางที่แตกตางกัน เมื่อภาคเอกชนเขาใจกันไดแลวจึงจะทําความเขาใจกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

และสวนภูมิภาคตามลําดับ โดยสวนใหญจะเกิดขอติดขัดที่สวนภูมิภาค การขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัด

จะเกิดความลาชา หากไมมีผูวาราชการจังหวัดที่ดีที่สนับสนุนการดําเนินงาน อีกทั้งยังตองมีกระบวนการ

ทําความเขาใจกับสวนราชการเพ่ือใหสวนราชการเขาใจและเห็นความสําคัญของเรื่องท่ีคณะกรรมการรวมภาครัฐ

และเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจเสนอ มิเชนนั้นการขับเคลื่อนงานก็จะเกิดความลาชาไดเชนกัน 

โดยเฉพาะโครงการที่มีสวนราชการหลายหนวยงานเขามามีสวนรวมก็จะใชเวลามากขึ้นในการดําเนินการ 

หากตองการใหจังหวัดขอนแกนมีความเจริญเติบโตกวาท่ีเปนอยูภาคเอกชนจําเปนตองรวมมือกับภาครัฐ 

ซึ่งโดยปกติภาคเอกชนจะเสนอเรื่องในท่ีประชุม หากผูวาราชการจังหวัดใหความสนใจจะมีการพูดคุยหลังการประชุม 

บางครั้งภาคเอกชนอาจไดพูดคุยกับตัวแทนของผูวาราชการจังหวัดเพ่ืออธิบายรายละเอียดตาง ๆ135 

นอกจากนี้ ความสัมพันธระหวางหนวยราชการสวนภูมิภาคกับภาคเอกชนยังปรากฎใหเห็นวา ในปจจุบัน

รัฐบาลใหความสําคัญกับภาคเอกชนเปนอยางมาก โดยเฉพาะสภาอุตสาหกรรมและหอการคาทั่วประเทศ 

ในปนี้ภาคเอกชนไดมีสวนรวมในการจัดทําแผนงบประมาณประจําป พ.ศ 2560 ดวย รวมไปถึงบทบาท

ในการตรวจสอบการใชจายงบประมาณของสวนราชการดวย เชน การจัดซื้อจัดจาง ในขณะเดียวกันหัวหนา

สวนราชการบางหนวยงานยังไดรับเชิญจากสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนใหเปนท่ีปรึกษา เชน ดานการศึกษา 

ดานประกันสังคม การจัดหางาน และการพัฒนาฝมือแรงงาน136 

 

2.9.4 ภาควิชาการ 

การจัดทําแผนยุทธศาสตรจังหวัดที่ผานมาไดรับการสนับสนุนจากมหาวิทยาลัยขอนแกนและ

สถาบันการศึกษาอ่ืน ๆ ในจังหวัดขอนแกน มหาวิทยาลัยมีองคความรูที่จังหวัดสามารถนําไปใชได แตเมื่อ

มหาวิทยาลัยขอนแกนกลายเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐทําใหวิธีการใชงบประมาณเปลี่ยนแปลงไป จึงทําให

การวาจางนักวิชาการของมหาวิทยาลัยขอนแกเกิดความยุงยากมากขึ้น สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด

เคยวาจางมหาวิทยาลัยขอนแกนศึกษา เชน เรื่องขาว เรื่องการทองเที่ยว หลายหนวยงานไดนํางานวิจัย

ของภาควิชาการมาตอยอดเปนโครงการ เพ่ือใหโครงการมีหลักการชัดเจนยิ่งขึ้น เนื่องจากงานวิจัยไดผาน

กระบวนการศึกษามาแลว137 ยกตัวอยางกรณีของสํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน ไดมีการประสานงานกับ

นักวิชาการมหาวิทยาลัยขอนแกนเพื่อขอใหมาชวยเรื่องการพัฒนาสินคาเกษตรใหกับสมาชิกสหกรณ 

                                           
134สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 19 เมษายน 2560. 
135สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
136สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
137สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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เชน สหกรณโคนมจังหวัดขอนแกนไดเชิญอาจารยจากมหาวิทยาลัยขอนแกนมาใหความรูเรื่องการเลี้ยงโคนม 

การผลิตน้ํานมดิบ การพัฒนาคุณภาพน้ํานมดิบ การเพ่ิมผลผลิต เปนตน138 

นอกจากการสนับสนุนเรื่ององคความรูทางวิชาการแลว สวนภูมิภาคยังมีความสัมพันธกับภาควิชาการ

ผานการดําเนินกิจกรรมระดับจังหวัดรวมกัน มหาวิทยาลัยขอนแกนจัดงาน “ขอนแกนมาราธอนนานาชาติ” 

ซึ่งจัดมาแลว 13 ครั้ง และท่ีผานมาทางมหาวิทยาลัยเปนผูจัดงานเองท้ังหมด ทําใหความรวมมือจากภาคสวนอ่ืน

เกิดขึ้นนอย ในปนี้จัดขึ้นเปนปที่ 14 ไดมีการปรับเปลี่ยนใหเปนการจัดงานโดยจังหวัดขอนแกน โดยผูวาราชการ

จังหวัดจะสั่งการทหารและตํารวจ องคการบริหารสวนจังหวัด และเทศบาล เพราะฉะนั้นผูวาราชการจังหวัดคนเดียว

จะทําใหไดรับความรวมมือทุกภาคสวน เชน องคการบริหารสวนจังหวัดเคยชวยสนับสนุนงบประมาณ 5 แสนบาท 

หากไดรับการขอความรวมมือจากผูวาราชการจังหวัดอาจจะมีการปรับงบประมาณขึ้นเปน 3 ลานบาท เปนตน139 

 

2.10 องคกรภาคธุรกิจเอกชน 

 

2.10.1 บทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัด 

จังหวัดขอนแกนไมมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีความสามารถในการดึงงบประมาณจากสวนกลาง

มาในพื้นที่เพื่อพัฒนาจังหวัดการเจริญเติบโตของจังหวัดขอนแกนในขณะนี้เกิดขึ้นดวยความสามารถ

ของภาคเอกชนในพื้นที่เอง ทําใหภาคเอกชนมีการรวมมือกันอยางเหนียวแนน ภาคเอกชนสามารถ

ปรึกษาหารือและหาทางออกในประเด็นปญหาตาง ๆ รวมกันได140  ผูใหสัมภาษณรายหนึ่งกลาววา ภาคเอกชน

ของจังหวัดขอนแกนมีความเขมแข็งมากที่สุดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ โดยจะเห็นไดจากในปจจุบัน

ไดมีการรวมตัวกันของภาคเอกชนในจังหวัดที่มาจากหอการคาจังหวัดขอนแกน สภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน 

สมาคมธุรกิจการทองเที่ยวจังหวัดขอนแกน ชมรมธนาคาร และกลุม 24 ตระกูลแซของจังหวัดขอนแกน 

รวมทั้งหมด 8 องคกรหลัก เพื่อรวมกันผลักดันการพัฒนาเมือง โดยรวมตัวกัน 20 คน กอตั้งบริษัท ขอนแกน

พัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด (Khon Kaen Think Tank: KKTT) แตละคน “ลงขัน” ใหทุนจดทะเบียนคนละ 

10 ลานบาท รวมเปนเงินทุนจดทะเบียนประมาณ 200 ลานบาท141 

บริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด เปนโครงการที่เกิดขึ้นจากแนวคิดของคณะกรรมการ

รวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) เนื่องจากที่ผานมาเมื่อมีการเสนอโครงการ

เพ่ือที่จะดําเนินการพัฒนาใด ๆ ก็มักจะไดรับเพียงงบประมาณสนับสนุนการศึกษาความเปนไปไดและหนังสือ

รับรองเทานั้น และไมมีความกาวหนาใด ๆ เกิดขึ้นตอไป ภาคเอกชนจึงมีแนวคิดจัดตั้งบริษัทนี้ขึ้นมาเพ่ือ

ผลักดันการขับเคลื่อนโครงการพัฒนาจังหวัดขอนแกนในระยะยาวดวยคนขอนแกนเอง โดยเริ่มจากการพัฒนา

                                           
138สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดขอนแกน, วันที่ 21 มิถุนายน 2560. 
139สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
140สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
141สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
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ระบบคมนาคมในจังหวัดกอน ซึ่งเชื่อวาถาจังหวัดขอนแกนมีระบบคมนาคมที่ดีก็จะกอใหเกิดประโยชน

ในหลาย ๆ มิติกับจังหวัดขอนแกนในอนาคต142 การริเริ่มการพัฒนาจังหวัดขอนแกนโดยภาคเอกชนในจังหวัดนั้น 

ทางภาคเอกชนไดมีโอกาสชี้แจงและอธิบายทิศทางการพัฒนาเมืองใหกับผูบริหารระดับสูงของรัฐบาล 

ในขณะเดียวกันภาคเอกชนก็ไดเขาพบปรึกษาหารือกับผูวาราชการจังหวัด เพ่ือขอความรวมมือใหผูวาราชการ

จังหวัดชวยผลักดันโครงการพัฒนาระบบขนสงมวลชนรถไฟฟาระบบรางเบา143 

 

2.10.2 ศักยภาพของพื้นท่ี 

ความไดเปรียบของจังหวัดขอนแกนคือ มีสภาพภูมิศาสตรตั้งอยูตรงกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

จึงทําใหจังหวัดขอนแกนเปนศูนยกลางดานการคมนาคมหรือมีเสนทางคมนาคมที่เปนทางหลักของการสัญจร

ในภูมิภาคนี้ การเดินทางจากจังหวัดขอนแกนไปจังหวัดตาง ๆ ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือหรือจังหวัด

แถบชายแดนจะใชเวลาไมเกิน 2-3 ชั่วโมง รวมไปถึงหากจะเดินทางไปทางทิศตะวันออกหรือประเทศลาว 

สามารถสัญจรผานไปทางจังหวัดนครพนมและจังหวัดบึงกาฬ ซึ่งมีระยะทางประมาณ 200 กิโลเมตร และ

หากจะเดนิทางไปภาคเหนือจะสามารถใชเสนทางผานจังหวัดพิษณุโลกหรือจังหวัดเลย144 อีกทั้งจังหวัดขอนแกน

ยังเปนพื้นที่จุดตัดเสนทางรถไฟในภูมิภาคอาเซียน ซึ่งประกอบไปดวยเสนทางระเบียงเศรษฐกิจภาคเหนือ-ภาคใต 

(North-South Economic Corridor) ซึ่งเดินทางไปยังภาคกลางและภาคตะวันออก และเสนทางระเบียงเศรษฐกิจ

ภาคตะวันออก-ภาคตะวันตก (East-West Economic Corridor) จากประเทศเมียนมาออกทะเลทางตะวันออก145 

ดวยการเปนศูนยกลางของภูมิภาคและการคมนาคมจึงทําใหจังหวัดขอนแกนกลายเปนศูนยกลางดานตาง ๆ 

จังหวัดขอนแกนมีมหาวิทยาลัยขอนแกนเปนศูนยกลางดานการศึกษา โรงพยาบาลศรีนครินทรเปนศูนยกลาง

ดานการศึกษาและศูนยกลางดานการแพทย อีกทั้งยังศูนยกลางดานเศรษฐกิจและศูนยกลางของหนวยราชการ

ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือเชน ธนาคารแหงประเทศไทยสาขาตะวันออกเฉียงเหนือ สวนราชการระดับเขต

หรือพ้ืนที่ภาค สถานกงสุลประเทศตาง ๆ  การเปนศูนยกลางที่หลากหลายเหลานี้สงผลใหจังหวัดขอนแกน

มีความเปนเมืองเจริญเติบโตอยางรวดเร็ว เชน การขยายตัวของคอนโดมิเนียมและหางสรรพสินคาขนาดใหญ146 

 

2.10.3 ทิศทางการพัฒนาในพื้นที ่

 จังหวัดขอนแกนในปจจุบันกําลังมีความตื่นตัวอยางมากเกี่ยวกับการพัฒนาเมืองขอนแกน มีการแสดง

บทบาทท่ีหลากหลายทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และองคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่ง

                                           
142สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
143สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
144สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 19 เมษายน 2560. 
145สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
146สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 2 พฤษภาคม 2560. 
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การรวมตัวของภาคเอกชนกอตั้ง บริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด (Khon Kaen Think Tank: KKTT) 

เพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดขอนแกนในระยะยาว ตามที่ไดกลาวไปในขางตน  

จากผลการศึกษาในป พ.ศ. 2550 เคยเสนอผลการศึกษาวาจังหวัดขอนแกนควรมีรถโดยสารดวนพิเศษ 

(Bus Rapid Transit: BRT) ตอมาในป พ.ศ. 2560 กําลังจะเสนอเรื่องเพ่ือศึกษาความเปนไปไดของระบบรถไฟรางเบา 

(Light Rail Transit: LRT) ซึ่งจะสงผลในแงบวกตอธุรกิจและเศรษฐกิจในพื้นที่มากกวา โดยองคการบริหาร

สวนจังหวัดขอนแกนเปนผูริเริ่มโครงการสรางรถไฟฟารางเบาโดยบริษัท 5 เทศบาล จํากัด ไดจดทะเบียนจัดตั้ง

เปนแหงแรกของประเทศไทยใชชื่อวาบริษัทขอนแกน ทรานซิทซิสเต็มจํากัด (KhonKaen Transit System: KKTS) 

การกอสรางระบบรถไฟรางเบามีระยะทางเริ่มกอสรางจากอําเภอทาพระผานมหาวิทยาลัยขอนแกนเปนระยะทาง

ประมาณ 23 กิโลเมตร ซึ่งรัฐบาลตั้งคําถามวาจะสามารถบริหารจัดการไดหรือไม เน่ืองจากเกรงวาการดําเนินการ

อาจจะประสบภาวะขาดทุนไดแตองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนไดจัดใหมีการพัฒนาพื้นที่ตามเสนทาง

รถไฟฟารางเบาเพ่ือนํารายไดจากการพัฒนาพื้นที่มาสนับสนุนระบบรถไฟฟารางเบาดวย 

ทั้งนี้ ไมไดมีแนวคดิเรื่องการกอสรางระบบรถไฟรางเบาเทานั้น แตยังมองไปถึงความสามารถประกอบรถไฟ

ใชเองของประเทศไทย ซึ่งในชวงแรกเราอาจจะตองนําเขาเทคโนโลยจีากตางประเทศกอน แตในอนาคตอาจจะ

สามารถสรางรถไฟเองไดถาจังหวัดขอนแกนสามารถทําไดจังหวัดอื่น ๆ ในประเทศอาจจะใชจังหวัดขอนแกน

เปนตัวแบบ และในระยะยาวบริษัทอาจจะมีการจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยเพื่อระดมทุนในการสราง

รถไฟรางเบาสายอ่ืนตอไป  

อีกทั้งบริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จํากัด ไมไดวางแผนเพียงการพัฒนาระบบคมนาคมเทานั้น 

แตยังวางแผนการพัฒนาจังหวัดขอนแกนแบบองครวมเนื่องจากจังหวัดขอนแกนเปน 1 ใน 5 ของจังหวัดท่ีรัฐบาล

สนับสนุนใหเปน MICE City (Meetings, Incentive Travel, Conventions, Exhibitions: MICE) แตจังหวัดขอนแกน

ไมมีทรัพยากรพื้นฐานรองรับการเปน MICE City บริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง จํากัดจึงมีแนวคิดจะพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ เพ่ือรองรับเมืองในอนาคต เชน การกอสรางศูนยประชุมนานาชาติ  

จังหวัดขอนแกนยังตองการจะผลักดันใหจังหวัดขอนแกนเปน Smart City โดยผูวาราชการจังหวัดขอนแกน

ไดตั้งคณะทํางานเพ่ือศึกษามิติการพัฒนาและความเปนไปได ซึ่งมีโอกาสเปนไปไดมากหากมีการพัฒนาระบบ

โครงสรางพื้นฐานดานการคมนาคมแลวเสร็จ แมวาในขณะนี้จังหวัดขอนแกนยังไมมีการกอสรางระบบรถไฟรางเบา 

ในปจจุบันจังหวัดขอนแกนมี Smart Bus ที่เชื่อมตอเสนทางการคมนาคมจากทาอากาศยานขอนแกนมายังตัวเมือง

ขอนแกนในอนาคตหากจังหวัดขอนแกนใชการเชื่อมตอระบบคมนาคมเปนฐานในการพัฒนาเมืองตอไป 

ทิศทางการพัฒนาจังหวัดที่ภาคเอกชนตองการคือ การพัฒนาจังหวัดขอนแกนไปสูการเปนเมืองอัจฉริยะ 

(Khonkaen Smart City) ภายในป พ.ศ. 2573 จังหวัดขอนแกนจะตองมีศักยภาพและมีความสะดวกสบาย

ในการดํารงชีวิต ลงทุนนอยแตไดกําไรมาก เชน การทํางานในจังหวัดขอนแกนไดรับเงินเดือนเทากับการทํางาน

ในกรุงเทพมหานคร แตจังหวัดขอนแกนมีคาครองชีพถูกกวากรุงเทพมหานคร ในภาคการลงทุน ภาคเอกชน

มีแนวคิดพัฒนาระบบฐานขอมูลของจังหวัดขอนแกนโดยการดําเนินโครงการ Smart City Operation Center 

(SCPOC) เชน ขอมูลรถยนตที่เขาออกจากจังหวัดขอนแกน ขอมูลอุทกภัย เปนตน ในขณะเดียวกันตองการให
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จังหวัดขอนแกนเกิดบรรยากาศการลงทุนของกลุมทุนประเภท Startup ซึ่งจังหวัดขอนแกนไดรับงบประมาณ

สนับสนุนการพัฒนาธุรกิจ Startup ดวย รวมไปถึงสาขาของธุรกิจขนาดใหญดานการวิจัยและพัฒนา เชน 

โรงงานมิตรผล ซึ่งตั้งโรงงานวิจัยเก่ียวกับน้ําตาลรวมกับมหาวิทยาลัยขอนแกน147 

 

2.10.4 บริการและการตอบสนองจากภาครัฐ 

ผูใหสัมภาษณซึ่งเปนภาคเอกชนในจังหวัดขอนแกนใหความเห็นวา บริการสาธารณะที่ภาคเอกชน

ไดรับจากหนวยงานภาครัฐสําหรับกรณีของภาคอุตสาหกรรมนั้น ขั้นตอนการอนุมัติ การอนุญาต และการปฏิบัติตาม

ขอกําหนดในทางอุตสาหกรรมตาง ๆ สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนดําเนินการตามปกติขั้นตอน

การปฏิบัติงานของกระทรวงอุตสาหกรรม ในขณะเดียวกันกระทรวงอุตสาหกรรมไดจัดสรรงบประมาณ

ใหแกสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนและศูนยสงเสริมอุตสาหกรรมเพื่อดําเนินโครงการตาง ๆ 

สําหรับสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนทําหนาที่เปนผูประสานงานระหวางผูประกอบการและสํานักงาน

อุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนในบางกรณีที่เกิดปญหา เชน ความลาชาในการจดทะเบียน อีกทั้งสํานักงาน

อุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนยังเปนท่ีปรึกษาโดยตําแหนงของสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน ซึ่งตัวแทน

ของสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนมาเขารวมประชุมเปนประจําทุกเดือน148 

ในขณะที่ผูใหสัมภาษณจากหอการคาจังหวัดขอนแกนใหความเห็นวา ที่ผานมาเมื่อทางจังหวัดขอนแกน

ไดเสนอโครงการไปยังสวนกลางเพ่ือขอรับการสนับสนุนการพัฒนาในพ้ืนที่ แตมักจะไดรับเพียงงบประมาณ

สนับสนุนการศึกษาความเปนไปไดและหนังสือรับรองเทานั้น และไมมีความกาวหนาในการดําเนินงาน

อยางเปนรูปธรรมเกิดขึ้น ดวยเหตุนี้ภาคเอกชนในจังหวัดจึงตองงรวมกันเพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัด

ขอนแกนดวยตนเอง149 

 

                                           
147สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560.  
148สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 2 พฤษภาคม 2560. 
149สัมภาษณ, เลขาธิการหอการคาจังหวัดขอนแกน, วันท่ี 21 มิถุนายน 2560. 
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ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึก 

กรณีศึกษาจังหวัดระยอง 

 
 

ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่จังหวัดระยอง ซึ่งประมวลผลมาจากการ

สัมภาษณเชิงลึกรองผูวาราชการจังหวัดระยอง นายอําเภอเมืองระยอง นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง 

และประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง รวมไปถึงการประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือรับฟงความคิดเห็น

เก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัด เมื่อวันอังคารที่ 23 พฤษภาคม พ.ศ. 

2560 เวลา 9.00 – 12.00 น. (ภาคเชา) และเวลา 13.00 – 16.00 น. (ภาคบาย) โดยมีผูเขารวมประชุมเปน

ผูแทนสวนราชการในจังหวัด ภาคเชาจํานวน 10 คน และภาคบายจํานวน 6 คน 

 ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่จังหวัดระยอง ครอบคลุมประเด็นเก่ียวกับสภาพปจจุบันของการจัด

โครงสรางการบริหารงานจังหวัดและอําเภอ บทบาทของผูวาราชการจังหวัด คณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการ สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด สํานักงานอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ 

บทบาทขององคกรภาคธุรกิจเอกชน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

รวมถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคสวนอื่น ๆ ในพื้นที่ โดยมีรายละเอียดผลการศึกษา

ดังตอไปนี้ 

 

3.1 ผูวาราชการจังหวัด 

 

3.1.1 บทบาท อํานาจหนาที่ 

ผลการศึกษาพบวา บทบาทสําคัญของผูวาราชการจังหวัดเปนตัวแทนของรัฐบาลในการพัฒนา 

ปกครอง และเปนผูบังคับบัญชาหนวยงานราชการสวนภูมิภาคในจังหวัด ตลอดจนกํากับดูแลองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน อันเปนบทบาทหลักตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และกฎหมาย

อ่ืนๆ อยางไรก็ตาม จากการศึกษาพบวา บุคคลท่ีมีความเก่ียวของทั้งรองผูวาราชการจังหวัดระยองและ

นายอําเภอเมืองระยอง ตางเห็นสอดคลองกันวา ในสภาพความเปนจริงผูวาราชการจังหวัดมิไดมีอํานาจเต็มใน

การบริหาราชการแผนดินภายในเขตจังหวัดดังที่เขาใจกัน กลาวคือ  

ประการแรก ผูวาราชการจังหวัดยังคงเปนกลไกหนึ่งของรัฐสวนกลางในการขับเคลื่อนนโยบายและ

ยุทธศาสตรของรัฐบาลที่อาจเขามาในตามวาระหรือแนวทางการพัฒนาที่รัฐบาลกําหนดไว อาทิ ระเบียง

เศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor: EEC) ซึ่งผูวาราชการจังหวัดทั้ง 3 แหง (ระยอง 

ชลบุรี และฉะเชิงเทรา) เปนเพียงองคประกอบหนึ่งของคณะกรรมการระดับขับเคลื่อนงาน สวนอํานาจในการ
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ตัดสินใจข้ันสุดทายยังคงอยูที่คณะกรรมการนโยบายการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก ซึ่งมี

นายกรัฐมนตรีเปนประธานโดยตําแหนง และมีองคประกอบจากหนวยงานของรัฐสวนกลางเปนกรรมการ เชน 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน สํานักงานคณะกรรมการ 

เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เปนตน1 

ประการตอมา แมจะมีอํานาจในการบังคับบัญชาหนวยงานราชการภายในจังหวัด แตเปนเฉพาะกรณี

ทีเ่ปนหนวยงานราชการสวนภูมิภาคเพียง 33 แหง เทานั้น แตในทางปฏิบัติกลับพบวา หลายกรณีที่ปญหาเชิง

พ้ืนที่มีความสลับซับซอน แตผูวาราชการจังหวัดไมสามารถสั่งการหรือบังคับบัญชาได โดยเฉพาะอยางยิ่ง

หนวยงานราชการที่มาตั้งอยูในภูมิภาคทํางานตามอํานาจหนาที่ (Function-Based) และไมใหความสําคัญกับ

การทํางานที่ตอบสนองตอความตองการหรือสภาพปญหาในเชิงพื้นที่เทาที่ควร กลาวอีกนัยหนึ่งคือ สวน

ราชการเหลานี้บางสวนไมไดใหความสําคัญกับการบริหารเชิงพ้ืนที่ (Area-Based) เทาที่ควร ทําใหเกิดปญหา

ทิศทางการพัฒนาขาดความเปนเอกภาพ (Unity) บางกรณีหนวยงานบางแหงมิไดใหความรวมมือดวยสาเหตุ

ตางๆ อาทิ เกรงความผิดทางกฎหมาย เห็นวาผูวาราชการจังหวัดมิไดใหคุณใหโทษได (อาทิ การขึ้นเงินเดือน 

การเลื่อนตําแหนง การโอนยาย ฯลฯ)  จึงยึดถือแนวทางหรือนโยบายของผูบังคบับัญชาหนวยงานตนสังกัดเปน

สําคัญ เปนตน2 ความคิดเห็นของนายอําเภอในฐานะกลไกหนึ่งของการบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาค 

สอดคลองกับความเห็นของผูแทนภาคเอกชนที่กลาววาบางกรณีหนวยงานที่ตั้งอยูในพ้ืนที่มิไดใหความรวมมือ

กับการแกปญหาในเชิงพ้ืนที่ และรับนโยบายจากสวนกลางที่ออกแบบหรือกําหนดมาใหเหมือนหรือคลายคลึง

กันในทุกจังหวัด ทําใหหลายกิจกรรม/โครงการเกิดความซ้ําซอน ขาดการลําดับความสําคัญที่สอดคลองกันกับ

นโยบายของราชการสวนภูมิภาคภายในจังหวัด และไมสอบคลองกับสภาพปญหาที่แทจริง3 สงผลใหการใช

งบประมาณแผนดินไมเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลเทาที่ควร 

ประการสุดทาย ปญหาดานภารกิจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดมากเกินไป และเก่ียวของกับ

หนวยงานราชการสวนภูมิภาคทุกแหง ทั้งในฐานะ “ประธานคณะกรรมการ” ใหกับสวนราชการสวนภูมิภาค

บางแหง ดังเชนกรณีสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรประจําจังหวัดระยอง ผูวาราชการจังหวัดระยองตอง

รับผิดชอบในฐานะประธานการประชุมคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง การทําสัญญา การประกาศให

เกษตรกรยื่นคําขอ ขณะที่ตําแหนงปฏิรูปที่ดินจังหวัด ผูบังคับบัญชาหนวยงานทําหนาที่เปนเลขานุการเทานั้น4 

สอดคลองกับผูใหขอมูลจากสํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดระยอง ระบุวาภารกิจสํานักงานพระพุทธศาสนา

จังหวัดถูกมอบใหผูวาราชการจังหวัด เชน อํานาจในการตอเอกสารหนังสือเดินทางของพระสงฆ อํานาจในการ

อนุมัติใหมีการสรางวัด เปนตน5 นอกจากนี้ ขอสังเกตจากผูแทนภาคเอกชนพบวา หนวยงานราชการสวน

                                                 
1สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
2สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
3สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
4สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
5สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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ภูมิภาคมักมีงานในลักษณะพิธีการปรากฏอยูเปนจํานวนมาก ทําใหโอกาสในการทํางานตั้งแตการรับทราบ

ขอมูลสภาพปญหา การพิจารณาวินิจฉัย และการสั่งการไมมีประสิทธิภาพ ความเห็นดังกลาวมีความสอดคลอง

ทั้งผูใหขอมูลท่ีเปนผูแทนภาคเอกชน6 ซึ่งพบวา ผูวาราชการจังหวัดระยองอาจตองทําหนาที่เปนประธานเปด

งานสําคัญตาง ๆ มากถึง 18 แหง ตอวัน 

สําหรับขอเสนอแนะในการปรับปรุงประสิทธิภาพดานบทบาท อํานาจ และหนาที่ของผูวาราชการ

จังหวัดนั้น มุมมองจากผูแทนประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยองใหขอเสนอวา การแกปญหาอํานาจหนาที่

ของผูวาราชการจังหวัดในปจจุบันตองรับผิดชอบมากเกินไป จึงควรทบทวนบทบาทของผูวาราชการจังหวัด วา

อะไรเปนสิ่งสําคัญและเหมาะสมกับตําแหนงผูวาราชการจังหวัดอยางแทจริง รวมท้ังควรพิจารณาหลักเกณฑ

เรื่องจํานวนรองผูวาราชการจังหวัดที่ตองสอดคลองกับปริมาณงาน และเนื้อหาของงาน อาทิ กรณีจังหวัด

ระยองมีรองผูวาราชการจังหวัดเพียง 2 คน แตมีปริมาณงานทั้งสภาพปญหา ความตองการ และการพัฒนา

เกิดขึ้นอยางรวดเร็วจากการเติบโตทางเศรษฐกิจ การลงทุน และนโยบายของรัฐ จังหวัดที่มีลักษณะพิเศษเชนนี้ 

จึงควรมีผูวาราชการจังหวัด 3-4 คน เปนตน  

 

3.1.2 คุณสมบัต ิสมรรถนะ  

ผูวาราชการจังหวัดระยองคนปจจุบัน คือ นายสุรศักดิ์ เจริญศิริโชติ ผานการโยกยายในพ้ืนที่ที่มีสภาพ

บริบทที่แตกตางหลากหลาย กอนเขามารับผิดชอบบริหารราชการในจังหวัดระยองซึ่งเปนจังหวัดที่มีสภาพ

อุตสาหกรรมและความเปนเมืองคอนขางสูง อีกประการหนึ่งคือ การทํางานในแตละจังหวัดไมมีความตอเนื่อง

มากกวา 2 ป แสดงใหเห็นถึงการขาดกลไกการจัดวางผูบริหารราชการสวนภูมิภาคที่จะไปประจําในแตละ

จังหวัดท่ีมีบริบท สภาพปญหา ความตองการที่สอดคลองกัน ขณะเดียวกันภายใตบริบทของการพัฒนาพื้นที่

จังหวัดระยองที่เปนเมืองอุตสาหกรรมชั้นนําของประเทศ  

ขอสังเกตในขางตนนี้ สอดคลองกับผลการศึกษาเชิงลึกเกี่ยวกับสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัดจาก

มุมมองของประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ซึ่งเห็นวาทั้งผูวาราชการจังหวัดและขาราชการท่ีมาประจํา

อยูในพ้ืนที่ มักมีการโยกยายที่มิไดคํานึงถึงประสบการณของบุคคลากรที่ควรตองสอดคลองกับพื้นที่นั้น ๆ7 

รวมทั้งสอดคลองกับความคิดเห็นของนายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยองซึ่งดํารงตําแหนงนายกองคการ

บริหารสวนจังหวัดระยองมากกวา 10 ป พบวามีการโยกยายผูวาราชการจังหวัดระยองเกือบทุกป สงผลให

ระยะเวลาการทํางานคอนขางสั้น ตั้งแตการเรียนรูสภาพปญหาของจังหวัดระยอง แนวทางการทํางานรวมกับ

สวนราชการและภาคสวนตาง ๆ ที่มีความเฉพาะแตกตางออกไปในแตละจังหวัด8 จึงกลาวไดวาสมรรถนะของ

ผูวาราชการจังหวัดที่เหมาะสมมาจากปจจัยสําคัญเรื่องของประสบการณและระยะเวลาที่มาดํารงตําแหนง เปนสําคญั 

                                                 
6สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันศุกรท่ี 31 มีนาคม 2560. 
7สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันศุกรท่ี 31 มีนาคม 2560. 
8สัมภาษณ, นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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สําหรับขอเสนอแนะในการแกไขปญหาดานสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัดที่พ้ืนที่ที่มีลักษณะพิเศษ

ควรมีหลักเกณฑการพิจารณาผูสมควรดํารงตําแหนง 3 ประการสําคัญ ไดแก 1) กําหนดระยะเวลาการดํารง

ตําแหนงผูวาราชการจังหวัดใหมากกวาปกติ 2) พิจารณาบุคคลที่ประสบการณบริหารพ้ืนที่ที่มีลักษณะ

คลายคลึงกัน 3) ผูวาราชการจังหวัด อาจไมจําเปนตองเติบโตมาจากกระทรวงมหาดไทยโดยตรง แตอาจ

พิจารณาบุคคลที่มีความเหมาะสมจากกระทรวงและกรมอื่น ๆ9 ซึ่งหากเปนเชนนั้น หมายความวาผูวาราชการ

จังหวัดระยองอาจมาจากกระทรวงอุตสาหกรรมหรือกระทรวงพาณิชย หรือกรณีจังหวัดภูเก็ตในฐานะเมือง

ทองเท่ียวชั้นนําระดับโลก ผูวาราชการจังหวัดอาจมาจากกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา จะมีความเหมาะสม

มากกวากระทรวงมหาดไทย เปนตน  

ขณะเดียวกันในเชิงโครงสรางการบริหาราชการแผนดินไปพรอมกัน โดยปรับเปลี่ยนสังกัดผูวาราชการ

จังหวัดทีเ่ดิมข้ึนตรงกับสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย เปลี่ยนมาเปนขึ้นตรงกับสํานักนายกรัฐมนตรี เพ่ือให

เกิดประสิทธิภาพและความเหมาะสมในเชิงโครงสรางและการแตงตั้งโยกยายรวมทั้งปรับเปลี่ยนแนวทางการ

ประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากรภาครัฐในจังหวัดที่มีนโยบายหรือพ้ืนที่ทีม่ีลักษณะพิเศษในเชิงบูรณาการ

หรือเปนองครวมทั้งจังหวัด กลาวคือ การกําหนดตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงาน ตองสอดรับกับทิศทางการพัฒนา

ยุทธศาสตรของพื้นที่ ครอบคลุมทั้งสวนภูมิภาค สวนกลางท่ีมาตั้งอยูในภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

นอกจากนี้ มีขอเสนอจากประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยองเห็นวา สมรรถนะการบริหารงาน

ภายในจังหวัด อาจมิไดข้ึนอยูกับผูวาราชการจังหวัดเพียงอยางเดียว หากแตรองผูวาราชการจังหวัดซึ่งคอยทํา

หนาที่ชวยเหลือและสนับสนุนการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดก็มีความสําคัญและเปนปจจัยหนึ่งท่ีทําให

จังหวัดที่มีลักษณะพิเศษ ดังเชนจังหวัดระยอง เกิดการพัฒนาไดอยางเต็มศักยภาพ โดยเฉพาะหากมีระบบ

ความคิดเชิงยุทธศาสตร10  

 

3.1.3 วิธีการทํางาน  

ลักษณะการทํางานของผูวาราชการจังหวัดระยอง ที่คณะวิจัยไดรับทราบจากผลการศึกษาเชิงลึก จาก

รองผูวาราการจังหวัด พบวา สวนหนึ่งผูวาราชการจังหวัดระยองที่มาดํารงตําแหนงจะรับทราบขอมูลเก่ียวกับ

บริบทพ้ืนที่ สภาพปญหา และความตองการตาง ๆ จากภาคสวนตาง ๆ ภายในจังหวัด โดยเฉพาะภาครัฐและ

ภาคเอกชน ในสวนของภาครัฐพบวา รูปแบบการรับทราบขอมูลมีทั้งกรณีท่ีผูวาราชการจังหวัดรับทราบสภาพ

ปญหาทั้งในเชิงรุกและเชิงรับ กลาวคือ กรณีของเขาไปรับทราบปญหาในเชิงรุก คือ การเดินทางพบปะกับ

หนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่มาประจําอยูในพ้ืนที่ทําใหทราบปญหาสําคัญ คือ อัตรากําลังที่ไมเพียงพอตอ

ปริมาณงานที่มีอยูเปนจํานวนมากในจังหวัดระยอง งบประมาณที่ไดรับการจัดสรรไมสอดคลองกับปญหาที่

เผชิญและจะแจงใหสวนกลางทราบถึงปญหาดังกลาวในเวทีตาง ๆ สวนในเชิงรับผูวาราชการจังหวัดจะไดรับ

จากรายงานหรือเวทีการประชุมกรมการจังหวัด ซึ่งรูปแบบอยางหลังนี้ มักเกิดข้ึนกับการรับฟงจากภาคเอกชน

                                                 
9สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
10สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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เชนกัน11
 โดยเฉพาะคณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) และ

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

สวนการทํางานรวมกับหนวยงานราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดระยองนั้น ผูวาราชการจังหวัดมี

บทบาทท้ังการปฏิบัติงานตามภารกิจหนาที่ในฐานะผูบังคับบัญชา ประธานคณะกรรมการชุดตาง ๆ บทบาท

สําคัญประการหนึ่ง คือ การพิจารณาโครงการ/กิจกรรมที่สวนราชการไดเสนอหรือหยิบยกขึ้น อาทิ สํานักงาน

อุตสาหกรรมจังหวัดระยอง12 แจงวาจะตองรีบดําเนินโครงการเก่ียวกับการจัดการขยะอุตสาหกรรมโดยเร็ว ซึ่ง

สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดไดเสนอของบประมาณไปที่สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดภาคตะวันออก 

แตผูวาราชการจังหวัดระยองเห็นวา งบประมาณที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองเสนอขอไปที่สํานักงาน

บริหารยุทธศาสตรฯ เปนจํานวนเงินไมมากนัก แตเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพควรใหงบประมาณตามแผนพัฒนา

จังหวัดระยอง จะเกิดความรวดเร็วและตอบสนองตอปญหาไดทันทวงทีมีประสิทธิผลมากกวา เปนตน 

ดังนั้น จะเห็นไดวาวิธีการทํางานของผูวาราชการจังหวัดระยองโดยสวนใหญ ยังคงมีรูปแบบการ

ทํางานตามกลไกที่รับกําหนด เชน การทํางานผานเวทีกรมการจังหวัด คณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและ

เอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ และคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ บางกรณีเทานั้นที่

พบวาผูวาราชการจังหวัดมีการทํางานเชิงรุก 

 

3.1.4 การมอบอาํนาจ 

ผลการศึกษาพบวาผูวาราชการจังหวัดไดเคยมีการมอบอํานาจใหหัวหนาสวนราชการบางแหงทํา

หนาที่แทน เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพในการทํางานมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะการมอบอํานาจที่เก่ียวของกับความ

คลองตัวในภารกิจที่มีความสัมพันธกับบริบทแวดลอมเชิงพ้ืนที่ กลาวคือ สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง

ใหขอมูลสําคัญวา เดิมทีการจัดตั้งโรงงานอุตสาหกรรมบางประเภทเปนอํานาจหนาที่โดยตรงของผูวาราชการ

จังหวัด แตภายใตเงื่อนไขและขอจํากัดที่ผูวาราชการจังหวัดระยอง ตองรับผิดชอบภารกิจเปนจํานวนมากและ

หลากหลาย ทําใหการพิจารณาจัดตั้งโรงงานอุตสาหกรรมเกิดความลาชามากกวาที่ระเบียบของทางราชการ

กําหนด สงผลภาคเอกชนรองเรียน ดังนั้นรัฐบาลจึงกําหนดแนวทางการแกไขปญหาดังกลาว โดยมอบอํานาจ

ใหอุตสาหกรรมจังหวัดระยองทําหนาท่ีอนุมัติ อนุญาตการจัดตั้งโรงงานอุตสาหกรรมเฉพาะในกรณีท่ีกําลังการ

ผลิตไมเกิด 500 แรงมาเทานั้น หากเกินกวานี้ใหการอนุมัติจัดตั้งกรมโรงงานอุตสาหกรรม ขณะเดียวกัน 

ปจจุบันผูวาราชการจังหวัดระยองยังคงมีการมอบอํานาจใหหัวหนาสวนราชการสวนภูมิภาคบางแหงทําหนาที่

แทนในบางกรณีเชนเดิม อาทิ อํานาจในการตอหนังสือเดินทางของพระสงฆ อํานาจในการอนุมัติการสรางวัด 

ซึ่งอํานาจบางประการของผูวาราชการจังหวัดไดมอบใหกับรองผูวาราชการจังหวัดหรือผูอํานวยการสํานักงาน

พระพุทธศาสนาจังหวัดเปนผูรับผิดชอบ 

                                                 
11สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
12สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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การมอบอํานาจอีกกรณีหนึ่งคือ ผูวาราชการจังหวัดมอบอํานาจเชิงบริหารใหกับรองผูวาราชการ

จังหวัดทําหนาที่แทน แตปจจุบันจังหวัดระยองมีรองผูวาราชการจังหวัดไดเพียง 2 คน เทานั้น ทําหนาที่ลงนาม

แทนผูวาราชการจังหวัด แตถือวายังไมเพียงพอตอปริมาณงานท่ีมีอยูเปนจํานวนมาก13 แมจังหวัดระยองจะมี

จํานวนอําเภอนอยกวาหลายจังหวัด เชน จังหวัดขอนแกนมี 26 อําเภอ จังหวัดสุรินทรมี 22 อําเภอ เปนตน 

แตปจจัยเหลานั้นไมเหมาะสมที่จะนํามาใชกับจังหวัดระยอง เนื่องจากแมจังหวัดระยองจะมีอยูเพียง 8 อําเภอ 

แตมีความหนาแนนและหลากหลายของงานมากกวาหลายจังหวัด ซึ่งเปนมุมมองทั้งรองผูวาราชการจังหวัด

ระยองและนายอําเภอเมืองระยอง ในฐานะผูใตบังคับบัญชาและอยูในกลไกราชการสวนภูมิภาคของจังหวัด

ระยอง14 ซึ่งสอดคลองกับประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยองที่ใหขอเสนอแนะวา สภาพการทํางานใน

จังหวัดที่มีลักษณะพิเศษและทีมีปริมาณงานหนาแนนเชนนี้ สมควรมีรองผูวาราชการจังหวัดมากกวา 2 คน 

และยกตัวอยางของสาธารณรัฐประชาชนจีนที่จังหวัดหนึ่ง ๆ จะมีผูวาราชการจังหวัดทําหนาที่วางนโยบาย

พัฒนาจังหวัดในแตละเรื่อง โดยมีรองผูวาราชการจังหวัด 6 คน รับผิดชอบในขอบเขตหนาที่ตามความรูความสามารถ 

ขอเสนอของท้ังรองผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอเมืองระยอง และประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัด

ระยองคือ ควรทบทวนหลักเกณฑการกําหนดจํานวนรองผูวาราชการจังหวัดท่ีมีลักษณะพิเศษเสียใหม ไมยึด

ตามจํานวนอําเภอและประชากรเพียงอยางเดียว หากแตตองคํานึงถึงปริมาณงานและความรูความสามารถของ

รองผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาจังหวัดเปนสําคัญ 

 

3.1.5 ความสัมพันธกับภาคสวนอื่นในพื้นท่ี 

ผลการศึกษาขอมูลที่ไดจากภาคเอกชนพบวา จังหวัดระยองมีกลไกการทํางานเชิงบูรณาการระหวาง

ภาครัฐ-เอกชน-ชุมชน เปนทุนเดิม15 ทําใหความขัดแยงระหวางภาคสวนตาง ๆ ไมรุนแรงเหมือนในอดีตที่ผาน

มา ซึ่งรวมไปถึงภาคประชาชนที่เปนประชากรเฉพาะกลุมที่มีความสําคัญคือ แรงงานที่เปนฟนเฟองในการ

ขับเคลื่อนเศรษฐกิจของจังหวัดระยองควบคูกับผูประกอบการ แมอดีตจะเกิดความขัดแยงเกิดข้ึนบอยครั้ง แต

จังหวัดระยองมีกลไกการบริหารจัดการที่ดีผานกลไกไตรภาคี (รัฐ-นายจาง-ลูกจาง) สงผลใหปจจุบันปญหา

ดังกลาวไมรุนแรง ดานชุมชนพบวา รัฐและเอกชนไดรวมกันเปดเวทีและพื้นที่ใหภาคประชาสังคมและ

ประชาชนในพ้ืนท่ีมีการทํางานรวมกันเชิงตรวจสอบ ติดตาม และรับประโยชนรวมกันมากยิ่งขึ้น ทําใหปญหา

ความขัดแยงไมรุนแรงมากนักเมื่อพิจารณาความสัมพันธเฉพาะระหวางภาครัฐและภาคเอกชน พบวา จังหวัด

ระยองไดเปดพ้ืนที่ใหกับภาคเอกชนผานกลไกสําคัญในระดับที่เปนทางการจํานวนมาก อาทิ การใหภาคเอกชน

เปนคณะกรรมการสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง เพ่ือใหภาครัฐรับรูรับทราบสภาพปญหา สถานการณความ

เคลื่อนไหวทางเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม และผลกระทบตางๆ ขณะเดียวกันมีกลไกคณะกรรมการรวมภาครัฐ

                                                 
13สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
14สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
15สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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และเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) เปนเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู เสริมสรางแนวคิด และตัดสินใจ

เชิงนโยบายรวมกัน ความสัมพันธของราชการสวนภูมิภาคจังหวัดระยองกับภาคเอกชนจึงมีความแนนเฟนมากที่สุด  

อยางไรก็ตาม แมความสัมพันธระหวางรัฐและเอกชนในจังหวัดระยองจะมีความสัมพันธที่ดีและมี

ความเห็นท่ีสอดคลองเก่ียวกับแนวนโยบายการพัฒนารวมกันอยูเสมอ แตในบางกรณีพบวา เมื่อถึงข้ันตอนการ

ขับเคลื่อนหรือปฏิบัติกลับไมสามารถทําไดอยางมีประสิทธิผลเทาที่ควร เนื่องจากนโยบายบางอยางมาจาก

ตัวแทนของภาคเอกชนในจังหวัดระยองรวมกับสวนราชการ แตยังขาดการสื่อสารหรือการมีสวนรวมที่

ครอบคลุมภาคเอกชนทุกแหงใหเห็นสอดคลองไปในทิศทางเดียวกันได อาทิ ในป พ.ศ. 2559 สภาอุตสาหกรรม

จังหวัดระยอง จังหวัดระยอง และสถาบันอาชีวศึกษา เห็นพองรวมกันวา ควรใชทุนเดิมของจังหวัดระยอง คือ 

หองปฏิบัติการตามโรงงานอุตสาหกรรมตาง ๆ สามารถเปดหลักสูตรนานาชาติใหนักศึกษาตางชาติเขามาเรียน

จนจบการศึกษาและทํางานในสถานประกอบการได แตภาคเอกชนบางแหงกลับไมใหความรวมมือแตอยางใด16 

 

3.2 คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

 

3.2.1 องคประกอบ 

ดวยการที่องคประกอบของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง (กบจ.) มี

เพียงตัวแทนจากสวนราชการสวนภูมิภาค ไมมีตัวแทนของสวนราชการสวนกลางที่ตั้งอยูในจังหวัด ทําใหไม

อาจรับทราบขอมูลหรือสภาพปญหาของหนวยงานเหลานั้นได17  

 

3.2.2 บทบาทหนาที ่

ขอเสนอเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง 

(กบจ.) ในฐานะผูบริหารจังหวัดและมีความสัมพันธกับคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาโดยตรง 

กลาวคือ การอาศัยรูปแบบการทํางานแบบเครือขาย (Network)18 รวมกัน ซึ่งตองอาศัยกลไกความรวมมือ 

การประสานงาน แลกเปลี่ยนและพ่ึงพาอาศัยดานทรัพยากร ขอมูลขาวสาร การสื่อสารระหวางกันอยางมี

ประสิทธิภาพและครอบคลุมทุกองคาพยพ และรวมเดินหนาทํางานตามเปาหมายการพัฒนาจังหวัดให

สอดคลองและเปนไปในทิศทางเดียวกันทั้งจังหวัด จึงจะสามารถบรรลุเปาหมายการพัฒนาไดเต็มสมรรถนะ 

และเปนประโยชนตอการพัฒนาจังหวัดระยองโดยรวมไดอยางแทจริง 

 

 

 

                                                 
16สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
17สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวดัระยอง, วันที่ 31 มีนาคม 2560. 
18สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวดัระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 



- 70 - 

3.2.3 วิธีการประชุม 

รูปแบบการประชุมโดยรวมจะเปนทางการ มีการเจรจา แลกเปลี่ยนขอมูล รับทราบสภาพปญหาความ

ตองการของแตละฝายรวมกัน เพื่อเสนอแนวทางการปรับปรุงแกไขตามความเหมาะสม การกําหนดแนวทาง

การบูรณาการการทํางานรวมกันของแตละฝาย เชน สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดระยองจําเปนตอง

ประสานงานกับสวนราชการตาง ๆ เพ่ือแกปญหาที่มีความซับซอนรวมกันกับสํานักงานจังหวัดคุมประพฤติ

จังหวัดระยองและตํารวจภูธรจังหวัดระยอง เนื่องจากจังหวัดระยองมีพระภิกษุตางชาติเขามาอุปสมบทและ

อาจมีพฤติกรรมที่ไมเหมาะสม เปนตน19 โดยภาพรวมการดําเนินการผานกลไกการปรึกษาหารือรวมกันของ

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง ชวยเอื้อตอการบูรณาการกับผูที่เก่ียวของ

รวมกันในการแกไขปญหาตาง ๆ ไดดีระดับหนึ่ง 

 

3.2.4 กระบวนการ/วิธีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด และการมีสวนรวมการเสนอโครงการ 

เวทีการประชุมคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยองจะมีการพูดคุยถึงการ

จัดทําแผนพัฒนาจังหวัดระยองและใหแตละฝายไดนําเสนอขอมูลสภาพปญหา ความตองการ และโครงการ

สําหรับของบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดหรือตามแผนพัฒนากลุมจังหวัด และรวมกันพิจารณาตามความ

เหมาะสมท้ังในแงจํานวนงบประมาณ ความสําคัญ และความจําเปนเรงดวน อาทิ สํานักงานโยธาธิการและผัง

เมืองจังหวัดระยอง ซึ่งเปนหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่ตั้งอยูในจังหวัดระยอง ไดเสนอของบประมาณใน

การสรางเขื่อนและไดรับการจัดสรรเปนประจําทุกป (ยกเวนป พ.ศ. 2560)20 รูปแบบกลไกการจัดสรรงบประมาณของ

จังหวัด จึงอาศัยการประชุมหารือรวมกันของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง

การเปนเครื่องมือสําคัญ โดยมีผูวาราชการจังหวัดระยองเปนผูมีอํานาจตัดสินใจอนุมัติอนุญาตคนสุดทาย  

 

3.2.5 การจัดสรรงบประมาณ 

หนวยงานนําเสนอแผนงานโครงการ/กิจกรรมตางๆ ที่สอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัดราชการสวน

ภูมิภาคในจังหวัดระยองสามารถเสนอขอรับการจัดสรรงบประมาณได หากมีโครงการหรือกิจกรรมที่สอดคลอง

กับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด ทั้งนี้ พิจารณาถึงการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดและ

กลุมจังหวัดจากการประชุมของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง สามารถจําแนก

ลักษณะความสัมพันธดานงบประมาณ ดังนี ้

หนวยงานที่ไดเคยรับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดอยางเพียงพอเพ่ือ

ดําเนินงานภารกิจที่เก่ียวของ อาทิ สํานักงานเกษตรจังหวัดระยองไดรับงบประมาณ 1 ลานบาทในการจัดงาน

เทศกาลผลไมจังหวัดระยอง21 สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยองไดรับการจัดสรรงบประมาณ

                                                 
19สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
20สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
21สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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แผนพัฒนากลุมจังหวัดเพ่ือสรางอางเก็บน้ําและปรับปรุงภูมิทัศนบริเวนอางเก็บน้ํา22 สํานักงานพาณิชยจังหวัด

ระยองไดรับการอนุมัติโครงการ 2 โครงการ ซึ่งมาจากการพูดคุยรวมกับสภาหอการคาจังหวัดรองและสภา

อุตสาหกรรมจังหวัดระยอง23 เปนตน 

หนวยงานที่ไมเคยไดรับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด แมจะเคยเขา

รวมประชุมกับคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยองก็ตาม เนื่องมากไมมีอํานาจหนาที่

เก่ียวของกับแผนยุทธศาสตรดังกลาวโดยตรง อาทิ สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง24 

หนวยงานที่ไมเคยไดรับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด แตมีแนวโนมที่

จะไดรับการจัดสรรปงบประมาณตอไป (ป พ.ศ. 2561) อาทิ สํานักงานปศุสัตวจังหวัดระยอง มีแนวโนมที่จะ

ไดรับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัด เนื่องจากมีนโยบายการตรวจสอบสารตกคางเพ่ือคุมครอง

ผูบริโภค25 ซึ่งสอดคลองกับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดระยอง 

สําหรับสภาพปญหาท่ีพบเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดนั้น 

พบวา ในบางกรณีสํานักงานจังหวัดหรือกรมการจังหวัดมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรับผิดชอบ

ดําเนินการตามนโยบายหรือจัดซื้อจัดจาง พรอมทั้งใหหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่เกี่ยวของทําหนาที่

ติดตาม ควบคุม และตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดังกลาว แตในทางปฏิบัติพบวา 

หัวหนาสวนราชการที่ดูแลรับผิดชอบไมมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบ ทําไดเพียงใหคําปรึกษาหรือให

ขอเสนอแนะเทานั้น26 สงผลใหการติดตามประเมินผลการใชจายงบประมาณไมมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้ บางกรณีพบวางบประมาณของจังหวัดระยองมีไมเพียงพอตอการทํางานของหนวยงาน

ราชการสวนภูมิภาคและหนวยงานราชการสวนกลางท่ีตั้งอยูในภูมิภาค แนวทางการแกไขเปนปกติของสวน

ราชการเหลานั้น สวนหนึ่งคอืการพึ่งพิงงบประมาณจากองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง (อบจ. ระยอง) โดย

ผูวาราชการจังหวัดระยองรองขอเปนครั้งคราว27  

  

                                                 
22สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
23สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
24สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
25สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศุสัตวจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
26สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง, วันที่ 23 พฤษภาคม  2560. 
27สัมภาษณ, นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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3.3 สํานักงานจังหวัด 

 

3.3.1 การจัดโครงสรางภายใน 

โครงสรางการบริหารงานภายในสํานักงานจังหวัดระยอง ประกอบดวยสวนงานระดับบริหาร และสวน

งานระดับขับเคลื่อนงาน สําหรับสวนงานระดับบริหารประกอบดวยผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด 

2 คน ปลัดจังหวัด และหัวหนาสํานักงานจังหวัดสําหรับสวนงานระดับขับเคลื่อนงาน อยูภายใตการบังคับ

บัญชาของหัวหนาสํานักงานจังหวัด แบงงานออกเปน 4 กลุม และอีก 1 หนวย ประกอบดวย กลุมงานศูนย

ดํารงธรรมกลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพ่ือการพัฒนาจังหวัดกลุมงานอํานวยการกลุมทรัพยากรบุคคลและ

หนวยตรวจสอบภายใน 

 

3.3.2 บทบาทหนาที ่การทํางาน 

ผลการศึกษาเชิงลึกจากความคิดเห็นของรองผูวาราชการจังหวัดระยอง28 ในฐานะผูบริหารสํานักงาน

จังหวัดระยองและมีสวนรวมในการทํางานรวมกับสํานักงานจังหวัดระยองโดยตรงใหความเห็นวา ปจจุบัน

สํานักงานจังหวัดระยองทําหนาที่เปนหนวยงานประสานและบูรณาการการทํางานของสวนราชการตาง ๆ ที่ตั้ง

อยูในจังหวัดระยอง ท้ังในกลไกการประชุมกรมการจังหวัด การประชุมคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบ

บูรณาการจังหวัดระยอง (กบจ.) ซึ่งมีหัวหนาสํานักงานจังหวัดทําหนาที่เปนกรรมการและเลขานุการ และการ

รับแผนงานโครงการและกิจกรรมตาง ๆ ตามที่สวนราชการเสนอของบประมาณ ประสานงานการทํางานใน

บางภารกิจเพ่ือเสริมสรางประสิทธิภาพในการทํางานมากยิ่งยิ่งข้ึน เชน การทํางานรวมกับสํานักงาน

พระพุทธศาสนาจังหวัดระยอง สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดระยอง และสถานีตํารวจภูธรจังหวัดระยอง ใน

การตรวจสอบพระภิกษุสงฆชาวตางชาติท่ีเขามาบวชหรือเดินทางเขามาอยูในประเทศไทย29 สํานักงานจังหวัด

เปนผูดูและและจัดสรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดใหกับทุกหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่เสนอขอ 

และไดรับการพิจารณาจากที่ประชุมคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยองและผูวา

ราชการจังหวดัระยอง30  

มุมมองของรองผูวาราชการจังหวัดวา สํานักงานจังหวัดระยองขาดการบูรณาการหนวยงานบางสวน

เขามาทํางานรวมกัน โดยเฉพาะหนวยงานราชการสวนกลางที่มาตั้งอยูในภูมิภาค เชน หนวยงานในสังกัด

กระทรวงศึกษาธิการ แมบางแหงจะใหความรวมมือกับสํานักงานจังหวัดระยอง ทําใหการดําเนินนโยบายของ

แตละฝายไมสอดคลองเปนไปในทิศทางเดียวกันบนฐานการพัฒนาเชิงพื้นท่ีทั้งหมดไดอยางแทจริง สภาพ

ปญหาดานเอกภาพในการทํางาน31  

                                                 
28สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
29สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
30สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
31สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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ขอเสนอเก่ียวกับการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการเชิงพ้ืนที่ของสํานักงานจังหวัดนั้น นายอําเภอ

เมืองระยองไดเสนอแนะวา หนวยงานราชการสวนกลางควรถายโอนอํานาจการตัดสินใจและงบประมาณมายัง

ตัวจังหวัด และทําการพิจารณารวมกันในเวทีระดับจังหวัด ซึ่งสํานักงานจังหวัดจะทําหนาที่เปนหนวยงาน

ประสานและเลขานุการไปพรอมกัน ตลอดจนตองเพ่ิมบทบาทและอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด ใหสามารถ

บังคับบัญชาบุคลากรของรับภายในจังหวัดไดทั้งหมด32 ซึ่งจะสงผลใหสํานักงานจังหวัดทํางานไดอยางมี

ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนตามมา 

 

3.3.3 บุคลากร สมรรถนะ 

คณะวิจัยไดทราบขอมูลจากประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ซึ่งเคยดํารงตําแหนงอดีต

อุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ไดประเมินสมรรถนะของบุคลากรภายในสํานักงานจังหวัดระยองวา เปนหนวยงาน

ที่ทํางานไดผลสัมฤทธิ์อยูในระดับดีหรือรูสึกพึงพอใจมาก พรอมทั้งใหขอสังเกตท่ีเกี่ยวของกับปจจัยที่อาจสงผล

ตอประสิทธิภาพในการทํางานของสํานักงานจังหวัด อันเปนปจจัยภายใน ประกอบดวย ประการแรก 

คุณลักษณะของรองผูวาราชการจังหวัด และบุคลากรในสํานักงานจังหวัด ตองมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับ

กระบวนการทํางานเชิงยุทธศาสตรและมีแนวคิดการทํางานที่ดี ซึ่งการสรางบุคลากรหรือผูบริหารงานจังหวัด

ใหมีสมรรถนะสูงนั้น จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีการพัฒนาบุคลากรอยางตอเนื่อง เพ่ือใหมีความสามารถในการ

ทํางานในระดับสูง33 ประการท่ีสอง ผูบริหารและบุคลากรภายในสํานักงานจังหวัดจะตองมีทั้งวิสัยทัศน มี

เปาหมายท่ีชัดเจน และสามารถสื่อสารหรือถายทอดออกมาได เชน ในรูปแบบของเอกสารแผนยุทธศาสตร 

 

3.3.4 ระบบฐานขอมูล 

สภาพปญหาสําคัญของที่สํานักงานจังหวัดระยองเผชิญอยู คือ สํานักงานจังหวัดยังขาดการบูรณาการ

ฐานขอมูลรวมกันจากสวนราชการตางๆ ท้ังหนวยงานราชการสวนกลางที่ตั้งอยูในจังหวัด หนวยงานราชการ

สวนภูมิภาค อําเภอ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ขณะที่การทํางานรวมกันผานกลไกบูรณาการเพ่ือการ

บริหารจัดการเชิงพ้ืนที่ จําเปนอยางยิ่งที่ทุกฝายตองแลกเปลี่ยนขอมูลท่ีเปนขอเท็จจริงและทันสมัยอยูเสมอ 

เพ่ือทําใหทราบถึงสถานการณตาง ๆ  เพ่ือใหการวางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดอยูบน

พ้ืนฐานของขอเท็จจริงมากที่สุด34 

สําหรับขอเสนอการแกไขปญหาเรื่องการบูรณาการระบบฐานขอมูลนั้น ประธานสภาอุตสาหกรรม

จังหวัดระยองเคยเสนอใหมีการพัฒนาระบบบานขอมูลของจังหวัดระยองทั้งหมด35 เชน ขอมูลดานโรงงาน

อุตสาหกรรม สารเคมี กากอุตสาหกรรม แตปจจุบันยังไมมีความคืบหนามากนัก เนื่องจากการรวบรวมขอมูล

                                                 
32สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
33สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
34สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
35สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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ถือเปนภาระงานท่ีจะเพิ่มข้ึน ดังนั้น สํานักงานจังหวัดระยองอาจจําเปนตองจัดจางที่ปรึกษาใหดําเนินการแทน

สามารถเปนแนวทางแกปญหาไดระดับหนึ่ง ประเด็นการบูรณาการฐานขอมูลภาครัฐรวมกันนั้น สอดคลองกับ

ขอเสนอของสํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง36 ในฐานะหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่ตองทํางานอยูกับ

ฐานะขอมูลผูประกอบการและบุคคล ไดสะทอนถึงความจําเปนในการนําเทคโนโลยีมาใชประโยชนและสอดรับ

กับกรอบแนวคิด Thailand 4.0 มากยิ่งขึ้น กลาวคือ สํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยองมีแนวคิด

ปรับเปลี่ยนกระบวนงาน โดยการเชื่อมโยงระบบฐานขอมูลระหวาง กรมพัฒนาธุรกิจการคา สํานักงาน

ประกันสังคม กรมสรรพากรไดทันทีหลังผูประกอบการแจงจดทะเบียนธุรกิจ โดยไมตองมีการจัดสงเอกสาร

ยุงยากซับซอนทําใหฐานขอมูลมีการเชื่อมโยงกันและนํามาใชใหเกิดประโยชนไดอยางมาก 
 

3.4 สวนราชการประจําจังหวัด 

 

สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงพาณิชย มาจากการยุบรวม หนวยงาน

ราชการสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงพาณิชยเดิม มีบทบาทในการใหบริการที่หลากหลายและขอบเขตที่

กวางขวาง อาทิ การอํานวยความสะดวกดานงานทะเบียนใหกับผูประกอบการที่เปนนิติบุคคลทั้งหมด รวมทั้ง

จัดการขอรองเรียนตาง ๆ ซึ่งมีปริมาณมากตามจํานวนสถานประกอบการ37 มีอัตรากําลังเพียง 13 คน ไม

เพียงพอตอความรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่บนพ้ืนที่ของจังหวัดระยอง ซึ่งเปนพื้นท่ีที่มีความเจริญทาง

เศรษฐกิจและอุตสาหกรรม38 และท่ีผานมามีการตัดอัตรากําลังลงจากนโยบายลดความซ้ําซอนในการทํางาน

ของกระทรวงพาณิชย โดยเฉพาะในสวนของลูกจาง สงผลใหการปริมาณงานไมสอดคลองกับจํานวนบุคลากรที่

มีอยูจํานวนนอยเกินไป ขณะที่บุคลากรตองแบกรับภาระตนทุนคาครองชีพที่มากกวาจังหวัดอ่ืน ๆ สะทอนให

เห็นถึงบริบทเชิงพ้ืนที่ที่เขามากระทบกับการทํางานของสํานักงานพาณิชยจังหวัดโดยตรง39 

สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง นอกเหนือจากบทบาทตามภารกิจของหนวยงานแลว สํานักงาน

อุตสาหกรรมจังหวัดระยองจะตองคอยตรวจสอบและตองตรวจสอบรวมกับสํานักงานสาธารณสุขจังหวัดระยอง 

สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดระยอง การนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย และ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีที่ตองทําประชาพิจารณ โดยสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองตองจัดสง

เจาหนาที่รวมสังเกตการณและรับฟงความคิดเห็น นอกจากนี้ เมื่อหนวยงานสวนกลางบางแหงเขามาตรวจสอบ

โรงงานหรือผูประกอบการในพ้ืนที่จังหวัดระยอง อาทิ การตรวจสอบมาตรฐานอุตสาหกรรม (ม.อ.ก.)  ศูนย

อุตสาหกรรมภาค 9 (ชลบุรี) กรมโรงงานอุตสาหกรรม สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ตองเขาไปมีสวน

รวมในการตรวจสอบทุกครั้ง ทําใหความรับผิดชอบในงานที่อยูนอกเหนือจากภารกิจหลักมีอยูเปนจํานวนมาก 

                                                 
36สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
37สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
38สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
39สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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ตามปริมาณโรงงานอุตสาหกรรม40 ดานงบประมาณ พบวา ที่ผานมาสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองมีทั้ง

การของบประมาณสนับสนุนจากหนวยงานสวนกลางที่เก่ียวของในกระทรวงอุตสาหกรรม และตามแผนพัฒนา

จังหวัดระยอง โดยพิจารณาความเหมาะสมตามจํานวนงบประมาณ อาทิ การจัดทําโครงการที่เก่ียวของกับการ

ฝงกลบกากอุตสาหกรรมท่ีตองใชงบประมาณสูงถึง 15 ลานบาท จะดําเนินการเสนอของบประมาณไปที่

กระทรวงอุตสาหกรรม หากเปนโครงการที่มีขนาดกลางหรือขนาดเล็ก จะของบประมาณตามแผนพัฒนากลุม

จังหวัด และแผนพัฒนาจังหวัด ตามลําดับ41 ในขณะท่ีดานอัตรากําลัง ขอเปรียบเทียบกับปริมาณงานที่เกิดขึ้น

จริงในพ้ืนที่จังหวัดใกลเคยีงพบวา สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองมีบุคลากรฝายนโยบายและแผนงาน 4 

คน สวนฝายโรงงานอุตสาหกรรมมี 5 คน ฝายอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร 5 คน ตองไปทํางานที่

จันทบุรีและตราดดวย ฝายสงเสริมอุตสาหกรรมมี 1 คน แตบุคลากรของสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง

จะตองไปงานราชการจังหวัดจันทบุรีและตราดเปนระยะ ๆ  

ทั้งนี้ ปญหาดานอัตรากําลังไมเพียงพอจากขอมูลสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองในขางตน 

สอดคลองกับขอสังเกตของประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ในฐานะผูแทนของภาคเอกชนและมี

ประสบการณการเปนขาราชการในสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง โดยไดยกตัวอยางเปรียบเทียบความ

ไมสมดุลระหวางประมาณงานกับปริมาณคนในพ้ืนที่จังหวัดระยองและสมุทรปราการ ในพ้ืนที่จังหวัด

สมุทรปราการ มีจํานวนโรงงานอุตสาหกรรมเพียง 6,000 แหง แตสวนใหญเปนโรงงานขนาดเล็ก ทําใหภาครัฐ

กํากับดูแลไมยากมากนัก สวนในจังหวัดระยองสวนมากเปนโรงงานที่มีขนาดใหญ การกํากับดูแลมีความ

ซับซอนและยากลําบากกวา42 

สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดระยอง ตองปฏิบัติงานตามท่ีนโยบายของหนวยงานในสังกัด

กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา ทั้งสํานักงานปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา กรมการทองเที่ยว และ

กรมพลศึกษา หรืองานฝาก ในดานงบประมาณ มีการเสนอของบประมาณสนับสนุนการดําเนินโครงการและ

กิจกรรมตาง ๆ จากทั้งแผนพัฒนาจังหวัดระยองซึ่งจะมุงเนนที่กิจกรรมการประชาสัมพันธดานการทองเที่ยว

เปนหลัก เชน การจัดทําหนังสือคูมือการทองเที่ยว การจัดคอนเสิรตชวงนอกเทศกาล เปนตน และอีกสวนหนึ่ง

เสนอของบประมาณจากกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา (Function) ซึ่งจะไมนํางบประมาณในโครงการ

เดียวกันมาบูรณาการแหลงงบประมาณเขาดวยกัน เพราะปริมาณงานและงบประมาณแตกตางกันอยางมาก43

ดานงบประมาณ พบวา สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดระยองมีการเสนอของบประมาณสนับสนุนการ

ดําเนินโครงการและกิจกรรมตาง ๆ จากทั้งแผนพัฒนาจังหวัดระยองซึ่งจะมุงเนนที่กิจกรรมการประชาสัมพันธ

ดานการทองเที่ยวเปนหลัก เชน การจัดทําหนังสือคูมือการทองเที่ยว การจัดคอนเสิรตชวงนอกเทศกาล เปน

ตน และอีกสวนหนึ่งเสนอของบประมาณจากกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา (Function) ซึ่งจะไมนํา

                                                 
40สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
41สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
42สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
43สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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งบประมาณในโครงการเดียวกันมาบูรณาการแหลงงบประมาณเขาดวยกัน เพราะปริมาณงานและงบประมาณ

แตกตางกันอยางมาก44 

สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง ตองทําหนาที่ทั้งที่เปนภารกิจของตนเอง และการ

ประสานงานระหวางหนวยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณท่ีมาตั้งสํานักงานในพ้ืนที่จังหวัดระยองกับ

จังหวัดระยอง เชน การประสานงานเสนอของบประมารณตามแผนพัฒนาจังหวัดใหหนวยงานเหลานั้น แต

หัวหนาสํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดไมสามารถสั่งการหรือบังคับบัญชาหนวยงานตาง ๆ เหลานั้นได 

การทํางานสวนใหญ จึงอยูในรูปแบบการประสานงาน ขอความรวมมือ และชวยเหลือซึ่งกันและกัน เชน ขอให

โครงการชลประทานจังหวัดระยองดําเนินการจัดซื้อจัดจางให เนื่องจากสํานักกานเกษตรและสหกรณจังหวัดไม

มีผูเชี่ยวชาญดานพัสดุ เปนตน45  แมวาปจจุบันหนวยงานภาครัฐใหความสําคัญกับการพัฒนาดานอุตสาหกรรม

เปนหลัก ท้ังที่พ้ืนฐานของคนจังหวัดระยองเดิมนั้นเปนสังคมเกษตรกรรม สงผลใหขาราชการและประชาชนท่ี

เก่ียวของกับงานดานเกษตรกรรมถูกลดบทบาทและความสําคัญลง อาทิ กรณีที่ประชาชนมีการทําประมงใน

พ้ืนที่นานน้ําแหงหนึ่งในเขตจังหวัดระยอง แตตรวจพบวาคุณภาพน้ําไมไดมาตรฐานหรือปนเปอนสารเคมีจาก

อุตสาหกรรม แนวทาทางแกไขปญหาประการหนึ่ง คือ ใหเกษตรกรโยกยายไปทําประมงในพื้นที่อ่ืนแทน ซึ่ง

ผูปฏิบัติงานมองวาเปนสิ่งท่ีไมเหมาะสม46  

สํานักงานแรงงานจังหวัดระยอง ดานภารกิจ และบทบาทหนาที่ สํานักงานแรงงานจังหวัดระยองตอง

ดําเนินภารกิจและกิจกรรม ทั้งตามภารกิจหนาที่ของหนวยงาน และยังมีบทบาทในการประสานและเชื่อมโยง

งานของหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาคในพ้ืนที่จังหวัดระยอง ไดแก สํานักงานจัดการงานจังหวัดระยอง 

ศูนยฟนฟูสมรรถภาพแรงงานภาค 2  ศูนยขาวสารตลาดแรงงานภาคตะวันออก สํานักงานประกันสังคมจังหวัด

และสาขาปลวกแดง สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานภาค 17 สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด

ระยอง เปนตน47 อีกทั้งปจจุบันบุคลากรในสํานักงานแรงงานจังหวัดระยองมีไมเพียงพอตอปริมาณงาน

เนื่องจากเปนพื้นที่พัฒนาอุตสาหกรรมหลักของประเทศ และมีสัดสวนบุคลากรนอยมากเมื่อเปรียบกับจังหวัดอื่น ๆ 

สํานักงานสถิติจังหวัดระยอง มีนักวิชาการสถิติเปนบุคลากรหลักในการทํางาน ปจจุบันสํานักงานสถิติ

จังหวัดระยองมีขาราชการ 6 คน ภารกิจโดยทั่วไป ไดเก การกําหนดนโยบาย การสํารวจสํามะโน และขอมูล

ตาง ๆ การรวบรวมและวิเคราะหสถิติระดับพ้ืนท่ีการเผยแพรและใหบริการขอมูลสถิติ เปนตน48 

สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยอง มีภารกิจหลักจําแนกไดเปน 2 ดาน คือ งานดานชาง 

และดานผังเมือง อยางไรก็ตาม ผูปฏิบัติงานในพื้นที่มักไดรับขอมูลขาวสารเก่ียวกับการแยกหนวยงาน 

สํานักงานโยธาธิการจังหวัดและสํานักงานผังเมอืงจังหวัดอยูเปนระยะ โดยมีการสํารวจขอมูลความตองการของ

                                                 
44สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
45สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
46สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
47สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานแรงงานจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
48สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสถิติจังหวดัระยอง, วันที่ 23 พฤษภาคม 2560. 
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บุคลากรภายในบอยครั้ง49 นอกจากนี้ สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด ไดถายโอนภารกิจดานงานชาง 

คือ การอนุมัติ อนุญาตใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับผิดชอบ สวนบทบาทดานการชางของสํานักงาน

โยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยองจึงเปนเพียงผูใหคําปรึกษาแนะนําดานงานชาง เชน ประสานการออกแบบ

ของหนวยงานดานชางท่ีเขามาขอความชวยเหลือ  การควบคุมงานตามที่กฎหมายกําหนดไวเปนอํานาจหนาที่ 

เชน โรงมหรสพ ปายขนาดใหญ เครื่องเลน รวมทั้งงานเก่ียวกับตรวจการจางและกําหนดราคากลาง สวนงาน

ดานผังเมืองลักษณะการทํางานในปจจุบัน คือ การออกแบบและวางแผนการพัฒนาเมืองและแบงการทํางาน

จัดวางผังเมืองเปนเขตอําเภอ สวนการตัดสินใจนั้น ในระดับจังหวัดจะมีคณะกรมการจากหลายฝายรวมกันทํา

หนาท่ีตรวจสอบ แสดงความคิดเห็น วิจารณ และใหขอเสนอแนะ เมื่อไดขอสรุปผูวาราชการจังหวัดจะเปนผู

ตัดสินใจ สวนสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดจะตองจัดสงใหกรมโยธาธิการและผังเมืองอนุมัติตอไป50  

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดระยอง ภารกิจของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดระยอง ดําเนินการแกไข

ฟนฟูและสงเคราะหผูกระทําผิดภาระงานตามพระราชบัญญัติฟนฟูสมรรถภาพผูติดยาเสพติด พ.ศ. 2545 เพ่ือ

คัดกรองใหศูนยวิวัฒนพลเมืองหรือสํานักงานสาธารณสุขจังหวัดระยอง51 การใชอํานาจตามกฎหมายโดยมี

พนักงานคุมประพฤติคอยควบคุมมิใหผูถูกคุมความประพฤติละเมิดเงื่อนไขของศาลหรือกระทําผิดขึ้นใหม การ

แกไขบําบัดผูกระทําผิดที่มิใชอาชญากรโดยนิสัย ใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทัศนคติและพฤติกรรม งานกิจกรรม

ชุมชนและเครือขายยุติธรรมชุมชน เปนตนดานอัตรากําลัง ปจจุบันสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดระยองมี

บุคลากรของ ทั้งจํานวนขาราชการ พนักงานราชการ และลูกจางชั่วคราว ทั้งหมด 26 คน 

สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรมจังหวัดระยอง การบริหารงานภายในสํานักงานปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือการเกษตรกรรมจังหวัดระยองอยูภายใตกระทรวงเกษตรและสหกรณ ถูกกําหนดใหกลไกการบริหารงานมี

รูปแบบเปนคณะกรรมการ มีชื่อเรียกวา คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน 

และปฏิรูปที่ดินจังหวัดเปนกรรมการและเลขานุการโดยตําแหนง สวนกรรมอื่นๆ มากจากหัวหนาสวนราชการ

ภายในจังหวัดที่เก่ียวของ เชน สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง สํานักงานปศุสัตวจังหวัดระยอง 

สํานักงานประมงจังหวัดระยอง สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง สํานักงานตรวจบัญชีสหกรณจังหวัดระยอง 

ทั้งนี้ สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง มีภารกิจในการบริหารจัดการดานสิทธิที่ดินทํากินใหกับเกษตรกร

ภายในเขตปฏิรูปที่ดิน โดยจังหวัดระยองมีเขตปฏิรูปที่ดินประมาณ 100,000 ไร บนทองท่ี 6 อําเภอ ที่ดินที่ถูก

จัดสรรใหกับเกษตรกร เรียกวา ส.ป.ก. 4-0152  

ที่ทําการปกครองจังหวัดระยอง สังกัดกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย มีหนาที่ดําเนินการตาม

ภารกิจของกรมการปกครองและนโยบายของกระทรวงมหาดไทย53 หรือเรียบเสมือนอําเภอหนึ่งแตเปนอําเภอ

                                                 
49สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
50สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
51สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
52สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
53สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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ในระดับจังหวัด ภารกิจหนาที่สําคัญของสํานักงานจังหวัดระยอง เกี่ยวของกับการรักษาความสงบเรียบรอย 

การอํานวยความเปนธรรม และการใหบริการอ่ืน ๆ และมีภาระงานตามบริบทของพ้ืนที่จังหวัดระยอง อาทิ 

การจัดการประชากรแฝง แรงงานตางดาว โดยการประสานงานกับสวนราชการท่ีเกี่ยวของทั้งหมดภายใน

จังหวัดระยอง54 การทํางานในเชิงพื้นท่ีของจังหวัดระยอง ที่ทําการจังหวัดระยองจึงอยูภายใตภารกิจท่ีเหมือน

และแตกตางจากจังหวัดทั่วไปพรอมกัน 

สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง สภาพปญหาที่พบในการดําเนินงานของสํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง 

พบวา เปนปญหาดานการขับเคลื่อนนโยบายของราชการสวนกลาง ในเรื่องการสงเสริมเกษตรอินทรีย 

(Organic) ซึ่งไมสามารถทําไดดีมากนักในพื้นที่จังหวัดระยอง เนื่องจากจังหวัดระยองเปนเมืองอุตสาหกรรม 

ทําใหมีมลพิษและสารเคมีปนเปอนตามสภาพแวดลอม การทําเกษตรอินทรียผานเกษตรมาตรฐานจึงเกิดข้ึนได

ยาก รวมทั้งการแกไขปญหาราคาสินคาเกษตรตกต่ําที่เกษตรกรไมสามารถกําหนดราคาไดดวยตนเอง แตอยูใน

อํานาจของพอคาคนกลางเปนหลัก ทําใหสํานักงานเกษตรจังหวัดระยองตองประสานขอความรวมมือจาก

สํานักงานพาณิชยจังหวัดเขามาชวยเหลือเกษตรกร55 

สํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง ภารกิจของสํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง ไดแก การ

ดูแลนายจาง สถานประกอบการ และลูกจาง แลผูประกันตนนอกระบบการจางงาน ทั้งนี้ ปริมาณงานของ

สํานักงานประกันสังคมจะเพ่ิมตั้งแตที่นายจางมีลูกจาง 1 คนข้ึนไป นายจางจะตองนําลูกจางเขาสูระบบ

ประกันสังคมภายในระยะเวลาที่กําหนด ขณะเดียวกัน ภายใตกระแสการจัดการภาครัฐรูปแบบใหม ที่ตองการ

ลดอัตราขาราชการลง ทําใหลูกจางของรัฐตองเขาสูระบบประกันสังคมเชนเดียวกับภาคเอกชน 

ดานอัตรากําลังและบริหารงานบุคคล ขอมูลจากผูปฏิบัติงานในสํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง

ระบุวา สํานักงานประกันสังคมมีบุคลากรทุกประเภทประมาณ 100 คน โดยเปนขาราชการ 20 คน 

นอกจากนั้นเปนพนักงานราชการและลูกจาง ซึ่งเปนการจางานที่ขาดความมั่นคง จึงมีการปลี่ยนแปลงบุคลากร

อยูเสมอ สงผลใหการทํางานของบุคลากรเขาใหมตองใชเวลาในการเรียนรูงานใหม การทํางานจึงไมมี

ประสิทธิภาพเทาที่ควร ทั้งที่จังหวัดระยองมีปริมาณงานที่ตองอาศัยทักษะความเชี่ยวชาญและการทํางานที่

ตอเนื่อง สงผลกระทบตอการปฏิบัติงานของสํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยองโดยตรง กลาวคือ รูปแบบ

การจางงาน ปญหาสําคัญประการหนึ่ง สํานักงานประกันสังคมไมสามารถเรียกเก็บเงินรายไดหรือเรียกเก็บเงิน

จากลูกหนี้ไดตามเปาหมาย ซึ่งโดยปกติสํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยองและสํานักงานสรรพากรพ้ืนที่

ระยอง (1-2) จะทํางานเชิงบูรณาการรวมกัน ทั้งการแลกเปลี่ยนฐานขอมูล การออกตรวจสถานประกอบการ 

การตดิตามหนี้สิน และการยึดทรัพย56 

 

  

                                                 
54สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
55สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
56สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานประกันสังคมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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3.5 นายอําเภอ 

 

3.5.1 ภารกิจ อํานาจหนาที่ บทบาทของนายอําเภอ 

บทบาทหนาที่ของนายอําเภอจากผูดํารงตําแหนงนายอําเภอเมืองระยอง พบวามีอยูดวยกันหลาย

ประการ และเคยมีการตรวจสอบอํานาจตามกฎหมายของนายอําเภอ พบวามีกฎหมายที่เก่ียวของมากกวา 

100 ฉบับ57 ตัวอยางที่พบในทางปฏิบัติ ไดแก 1) บทบาทในฐานะผูบังคับบัญชากํานันผูใหญบานในทองที่เขต

อําเภอ 2) บทบาทในการกําหนดดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินกรณีเทศบาลตําบลและองคการบริหารสวน

ตําบล (อ.บ.ต.) และการประสานการทํางานในเชิงปฏิบัติกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางทุกประเภท

ในเขตพ้ืนที่อําเภอ 3)  การสอบสวนและจับกมุผูกระทําผิดกฎหมาย เชน การตรวจสถานบริการ การตรวจสาร

เสพติด และปราบปรามยาเสพติด (ลักษณะเดียวกับตํารวจ) 4) อํานาจหนาที่อื่น ๆ ที่มิไดกําหนดใหเปนอํานาจ

ของสวนราชการใดในพ้ืนที่อําเภอเชน งานทะเบียน เปนตน  นอกจากนี้ เจาพนักงานปกครองชํานาญการ ที่ทํา

การปกครองจังหวัดระยอง ไดใหขอมูลวาในทางปฏิบัตินายอําเภอยังตองมีบทบาทเชิงพิธีการตางๆ เกิดข้ึนใน

บางกรณเีม่ือสํานักงานอําเภอหรือสวนราชการในพ้ืนที่เชิญใหรวมเปนประธานในการเกิดงานพิธีการ กิจกรรม 

หรือเทศกาลตาง ๆ58 ทําใหตองรับผิดชอบภารกิจตาง ๆ เปนจํานวนมาก 

สําหรับสภาพปญหาการทํางานของนายอําเภอนอกเหนือจากการรับผิดชอบภารกิจเปนจํานวนมาก 

นายอําเภอตองเผชิญกับทั้งปญหาเชิงโครงสราง การเมือง และอ่ืนๆ ไดแก 59 ประการแรก นายอําเภอตอง

เผชิญกับความขัดแยงระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น กับกํานัน-ผูใหญบาน ซึ่งมีสวนทําใหการทํางานของ

อําเภอเปนไปดวยความยากลําบากมากยิ่งข้ึน   

ประการที่สอง นายอําเภอขาดอํานาจในการบริหารงานและสั่งการหนวยงานราชการระดับอําเภอ

จํานวนมาก ถูกถายโอนกลับไปที่สวนกลาง ปจจุบันจึงมีเหลืออยูเพียง 4 หนวยงานเทานั้นที่นายอําเภอสามารถ

กํากับดูแลไดโดยตรง ไดแก สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ สํานักงานสาธารณสุขอําเภอ สํานักงานเกษตร

อําเภอ และสัสดีอําเภอ สวนหนวยงานอื่นๆ ที่มาจัดตั้งระดับอําเภอหลายแหง ไมสนใจปญหาในเชิงพื้นที่ ทําให

การทํางานของสวนราชการในอําเภอขาดเอกภาพ เชน กิจกรรมดานการรักษาความสงบเรียบรอยของตํารวจ 

ซึ่งไมจําเปนตองรายงานขอมูลใหนายอําเภอรับทราบอีกตอไป 

ประการที่สาม คุณภาพการใหบริการประชาชนลดลง อันเนื่องมาจากนโยบายการจํากัดอัตรากําลัง

ของสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) สงผลใหสํานักงานอําเภอตองจางลูกจาง

ชั่วคราวเพ่ือใหเพียงพอตอปริมาณงานที่เกิดข้ึนจริง แตบุคลากรเหลานี้ไดคาตอบแทนต่ําและใชอําเภอตองใช

รูปแบบการจางเปนรายชั่วโมง เพ่ือหลักเลี่ยงภาระที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายแรงงาน ทําใหคุณภาพการบริการ

ของประชาชนลดลงตามไปดวย 

                                                 
57สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
58สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
59สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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ประการที่สาม นายอําเภอไมมีอํานาจในเชิงกํากับดูแลเทศบาลนครและเทศบาลเมืองในเขตทองที่ ทํา

ใหการพัฒนาขาดเอกภาพและกลไกการประสานแผนงานขาดความสอดคลองกัน ประการสุดทาย เปนมุมมอง

ของรองผูวาราชการจังหวัดระยอง ซึ่งชวยงานในการบังคับบัญชานายอําเภอและกํากับดูแลองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในจังหวัดระยอง (เทศบาลนครและเทศบาลเมือง) ใหขอคิดเห็นวา ปญหาสวนหนึ่งในการทํางานที่

สงผลตอเนื่องมายังจังหวัด สงผลใหจังหวัดไมไดรับขอเท็จจริง คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหงไมให

ความสําคัญตอนายอําเภอ60 แสดงใหเห็นวาการปฏิบัติงานของนายอําเภอนั้น จะตองเขาไปปฏิสัมพันธและ

ทํางานบนพ้ืนท่ีซอนทับกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหง ซึ่งนายอําเภอไมมีอํานาจในการกํากับดูแลได

โดยตรง สงผลใหการทํางานตามเปาประสงคของนายอําเภอตองพบเจอปญหาและอุปสรรคบางประการ จน

นําไปสูความขัดแยงในที่สุด 

สําหรับขอเสนอแนวทางในการแกไขปญหานั้น นายอําเภอเมืองระยองเห็นวา ควรใหอํานาจแก

นายอําเภอเพิ่มขึ้นในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตทองที่ทุกประเภท ทั้งเทศบาลนคร 

เทศบาลเมือง เทศบาลตําบล และองคการบริหารสวนตําบล เพ่ือใหเกิดภาพในการทํางานมากยิ่งข้ึน 

 

3.5.2 สํานักงานอําเภอ 

บทบาทของสํานักงานอําเภอ ถูกระบุไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 

ใหเปนอํานาจหนาที่ของนายอําเภอและนายอําเภอยังอยูในฐานะหัวหนาของสวนราชการระดับอําเภอในพื้นที่ 

รวมทั้งงานอื่น ๆ ที่ไมมีสวนราชการในพื้นที่รับผิดชอบใหถือเปนหนาที่ของที่วาการอําเภอดําเนินการแทน เชน 

งานทะเบียน งานบัตรประจําตัว เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กจํานวนมากไมมีศักยภาพใน

การใหบริการ บทบาทดานงานทะเบียนจึงยังอยูที่สํานักงานอําเภอ นอกจากนี้ จากประสบการณของ

ผูปฏิบัติงานที่ทําการจังหวัดระยองและเคยดํารงตําแหนงปลัดอําเภอ61 ระบุวาสํานักงานอําเภอมีบทบาทในการ

ประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูภายใตการกํากับดูแลของนายอําเภอกับสวนราชการประจํา

จังหวัด ในดานขอมูลขาวสารตาง ๆ เชน สํานักงานพระพุทธศาสนาจัดงานกิจกรรมในวันสําคัญทางศาสนา  

อยางไรก็ตาม ในการทํางานเชิงพ้ืนที่นั้น คณะวิจัยไดรับทราบถึงสภาพปญหาที่สํานักงานอําเภอตอง

เผชิญจากนายอําเภอ62 ในฐานะผูนํานโยบายของรัฐขับเคลื่อน ผูปกครองทองที่ และผูบังคบับัญชาสวนราชการ

ระดับอําเภอและในสํานักงานอําเภอไดสามารถสรุปไดดงันี้ 

ประการแรก คุณภาพการใหบริการประชาชนลดลง อันเนื่องมาจากนโยบายการจํากัดอัตรากําลังของ

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) สงผลใหสํานักงานอําเภอตองจางลูกจางชั่วคราว

เพ่ือใหเพียงพอตอปริมาณงานที่เกิดข้ึนจริง แตบุคลากรเหลานี้ไดคาตอบแทนต่ําและใชอําเภอตองใชรูปแบบการจาง

                                                 
60สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
61สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
62สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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เปนรายชั่วโมง เพ่ือหลักเลี่ยงภาระที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายแรงงาน ทําใหคุณภาพการบริการของประชาชน

ลดลงตามไปดวย 

ประการที่สอง สํานักงานอําเภอไมมีโอกาสจัดทําแผนพัฒนาอําเภอเพ่ือของบประมาณจากกรมการ

ปกครองใชพัฒนาพื้นที่ แตกตางจากสํานักงานจังหวัด สวนราชการ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งที่เปน

หนวยงานที่ใกลชิดกับประชาชนและทราบถึงความตองการและสภาพปญหาในเชิงพื้นที่มากกวาราชการ

สวนกลางและราชการสวนภูมิภาคระดับจังหวัด สงผลใหการทํางานขาดเอกภาพในการควบคุมกํากับดูแล 

โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหง ขณะเดียวกันในบางพื้นที่ แมกลไกคณะกรรมการหมูบานจะ

เขียนแผนพัฒนาชุมชนเรียบรอยแลว แตไมสามารถนําไปขับเคลื่อนหรือปฏิบัติได เนื่องจากกํานัน-ผูใหญบานมี

ความขัดแยงกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่ จะสงมาใหทางสํานักงานอําเภอพิจารณาชวยเหลือ แต

สํานักงานอําเภอไมสามารถจัดทําแผนพัฒนาอําเภอที่สอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัด ทําใหปญหาบางประการ

สํานักงานอําเภอและนายอําเภอไมสามารถแกไขปญหาใหประชาชนในบางพ้ืนที่ได 

นอกจากนี้ มีสภาพปญหาที่เก่ียวของกับการปฏิรูประบบราชการและกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในชวงที่ผานมา สงผลใหสํานักงานอําเภอไมมีบุคลากรประเภทงานชาง/โยธา ในบางกรณี

สํานักงานอําเภอไดเขียนของบประมาณมายังที่ทําการปกครองจังหวัดระยอง ในการปรับปรุงและซอมแซม

ถนนหนทาง ทําใหท่ีทําการปกครองจังวัดระยองตองคอยประสานขอความรวมมือดานเครื่องมือ เครื่องจักร 

และบุคลากรจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมทั้งในการจัดซื้อจัดจางตองาอาศัยชางจากสํานักงานโยธาธิ

การและผังเมืองจังหวัดระยองเปนระยะๆ สภาพปญหาดังกลาวในขางตนนี้เปนภาพสะทอนจากผูปฏิบัติงานใน

ที่ทําการจังหวัดระยอง ซึ่งเปนหนวยงานที่รับขอเสนอโครงการและจัดสรรงบประมาณใหกับสํานักงานอําเภอ

ตางๆ ในพ้ืนที่จังหวัดระยอง เพ่ือดําเนินโครงการบางอยาง63 สําหรับขอเสนอแนะในการแกปญหา นายอําเภอ

เมืองระยองไดเสนอวา64 ควรกําหนดใหสํานักงานอําเภอเขียนแผนพัฒนาอําเภอไดโดยตรง  

สภาพปญหาในสวนที่เกิดขึ้นในกรณีของจังหวัดระยอง จากการพัฒนาเศรษฐกิจ แตกลไกโครงสราง

สวนราชการระดับอําเภอไมสอดรับกับพื้นที่กลาวคือ กลไกการบริหาราชการสวนภูมิภาคระดับอําเภอนั้น 

นายอําเภอสามารถบังคับบัญชาไดเพียง 4 หนวยงาน (สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ สํานักงานเกษตรอําเภอ 

สํานักงานสาธารณสุขอําเภอ และสํานักงานสัสดีอําเภอ ท้ังที่ในทางปฏิบัติทิศทางการพัฒนาพื้นที่บางแหง

มุงเนนดานอุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และการทองเที่ยวเปนหลัก ดังเชนกรณี อําเภอเมือระยองปญหาที่

เกิดขึ้นจึงมีความหลากหลาย และสลับซับซอนขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหงไมไดอยูใน

กํากับดูแลของนายอําเภอทําใหการพัฒนาขาดเอกภาพ 

ขอเสนอจากนายอําเภอเมืองระยอง จึงเห็นวา การพิจารณาจัดวางโครงสรางการบริหารราชการสวน

ภูมิภาคระดับอําเภอ จะตองสอดคลองกับบริบทในเชิงพ้ืนที่ เพ่ือใหการทํางานของสํานักงานอําเภอสามารถ

เชื่อมโยงและบูรณาการการทํางานตอบสนองปญหาและศักยภาพในเชิงพ้ืนที่อยางแทจริง เชน จัดตั้งสํานักงาน

                                                 
63สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
64สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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อุตสาหกรรมอําเภอ สํานักงานพาณิชยอําเภอ และสํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาอําเภอ ซึ่งจะถือเปนการ

สรางกลไกเชิงสถาบันที่เหมาะสมกับบริบท ทั้งสภาพภูมิสังคม เศรษฐกิจ และทิศทางการพัฒนาแตละพ้ืนที่ท่ี

แตกตางกัน พรอมทั้งเพ่ิมอํานาจนายอําเภอในฐานะผูบังคับบัญชาสํานักงานอําเภอ ใหสามารถกํากับดูแล

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดทุกประเภท จะทําใหกลไกการทํางานระดับอําเภอเกิดความเปนเอกภาพมาก

ที่สุด โดยกลไกของสํานักงานอําเภอจะมีหนาที่เปนผูอํานวยการและประสาน  

 

3.5.3 ปลัดอาํเภอ 

ผลการศึกษาชี้ใหเห็นวา บทบาทของปลัดอําเภอในปจจุบันมีทั้งดานการปกครองและพัฒนาไปพรอม

กัน กลาวคือ ในทางกฎหมายปลัดอําเภอ ยังคงมีอํานาจหนาที่ดานการรักษาความสงบเรียบรอย การดูแลความ

มั่นคง รวมทั้งมีอํานาจในการสอบสวนและจับกุมผูกระทําผิด ซึ่งขอมูลดังกลาวในขางตนคณะวิจัยไดมาจาก

มุมมองของนายอําเภอในฐานะผูบังคบับัญชาปลัดอําเภอโดยตรง65 สวนงานดานการพัฒนาเปนขอมูลที่ไดจากผู

ที่เคยปฏิบัติหนาที่ในสํานักงานอําเภอ และปจจุบันยายมาประจําที่ที่วาการปกครองจังหวัดระยอง กลาววา 

โดยปกติสํานักงานอําเภอจะรับทราบสภาพปญหาและความตองการของประชาชนและจะเขียนโครงการตาง ๆ 

เสนอมายังสวนราชการตาง ๆ เชน ที่ทําการปกครองจังหวัดระยอง เปนตน  

 

3.5.4 ความสัมพันธระหวางนายอําเภอ/สํานักงานอาํเภอ กับสวนราชการในอําเภอ 

ผลการศึกษาขอมูลที่ไดจากนายอําเภอระบุวา66 ปจจุบันนายอําเภอถือเปนผูบังคับบัญชาสวนราชการ

สวนภูมิภาคระดับอําเภอโดยตําแหนง 4 หนวยงาน ไดแก สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ สํานักงานเกษตร

อําเภอ สํานักงานสาธารณสุขอําเภอ และสํานักงานสัสดีอําเภอ สวนกรณีของการดูแลดานความมั่นคงกับ

สวนกลางดึงอํานาจกลับไป ทําใหนายอําเภอและปลัดอําเภอประสบปญหาสําคัญ คือ ไมมีการรายงานขอมูล

ดานอาชญากรรมและความมั่นคง จากสถานีตํารวจภูธรในพ้ืนที่ ทั้งที่นายอําเภอและปลัดอําเภอยังคงมีอํานาจ

ในการสอบสวน จับกุมผูกระทําผิด และรักษาความสงบเรียบรอยอยูเชนเดิม  

 

3.6 สวนราชการประจําอําเภอ 

 

คณะผูวิจัยไดรับขอมูลจากการประชุมเชิงปฏิบัติการฯ จากหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่มีสวน

ราชการระดับอําเภอเพียง 3 หนวยงานเทานั้น ประกอบดวย ผูแทนจากสํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง และ

ผูแทนจากสํานักงานปศุสัตวจังหวัดระยอง ทั้งนี้ สามารถสรุปสาระสําคัญจากผลการศึกษาไดดังนี ้

สํานักงานเกษตรอําเภอ มีการจัดวางโครงสรางภายในสํานักงานเกษตรอําเภอ โดยมีเกษตรอําเภอ 

เปนหัวหนาหนวยงาน อยูภายใตการบังคับบัญชาโดยตรงของเกษตรจังหวัดและอยูภายใตการกํากับดูแลของ

                                                 
65สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
66สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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นายอําเภอในพื้นที่นั้น ๆ67 นอกจากนี้ ภายในสํานักงานเกษตรอําเภอจะมีเกษตรตําบลรวมขับเคลื่อนภารกิจ

ของพ้ืนท่ีรวมกับเกษตรอําเภอ68 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรมโดยทั่วไป คือ การสงเสริมและพัฒนาเกษตรกร

และองคกรเกษตรกร ฝกอาชีพเกษตรกรและใหบริการทางการเกษตร สงเสริมประสานการถายทอดความรู

ดานการผลิตและการจัดการผลิต พืชแกเกษตรกร และปฏิบัติการอื่นใด ตามนโยบายของสํานักงานเกษตร

จังหวัด กรมสงเสริมการเกษตร และกระทรวงเกษตรและสหกรณ ซึ่งโดยปกติเกษตรอําเภอและเกษตรตําบล 

จะพบปะพูดคุยและคลุกคลีกับประชาชนในพ้ืนที่ ใกลชิดมากกวาสํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง69 สําหรับ

ปญหาโดยท่ัวไปของสํานักงานเกษตรอําเภอแตละแหงในจังหวัดระยอง ในฐานะผูปฏิบัติงานและขับเคลื่อน

นโยบาย จะสอดคลองกับความเห็นของผูแทนสํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง ในประเด็นเรื่องบริบทในเชิงพ้ืนท่ี

อุตสาหกรรม ทําใหบางภารกิจไมสามารถขับเคลื่อนได โดยเฉพาะนโยบายการสงเสริมการปลูกพืชอินทรียของรัฐ70 

สํานักงานปศุสัตวอําเภอ มีปศุสัตวอําเภอ เปนหัวหนาหนวยงาน ซึ่งปศุสัตวอําเภอจะขึ้นตรงกับ ปศุสัตว

จังหวัดอีกชั้นหนึ่ง รวมทั้งอยูภายใตการกํากับดูแลของนายอําเภอในทองที่นั้น ๆ71 ภายในสํานักงานปศุสัตวอําเภอมี

พนักงานราชการประจําแตละอําเภอ 2-3 คน แตโดยทั่วไปมีจํานวน 2 คนตอหนึ่งอําเภอ72 สวนภารกิจของบุคลากร

สํานักงานปศสุัตวอําเภอ คอืการขับเคลื่อนงานดานการสงเสริมและตรวจสอบงานดานปศุสัตว ตามอํานาจหนาที่กรม

ปศสุัตว และนโยบายท่ีไดรับมอบหมายสํานักงานปศุสัตวจังหวัดระยอง 

ขอเสนอเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางสวนราชการประจําอําเภอ มีความเห็นเก่ียวกับการบริหารงาน

ราชการสวนภูมิภาคระดับอําเภอ จากมุมมองของนายอําเภอเมืองระยอง73 ซึ่งเคยมีประสบการณปกครอง

อําเภอในพ้ืนที่จังหวัดระยองเกือบทุกแหง ทําใหมีโอกาสสัมผัสการทํางานทั้งในพ้ืนที่เขตอุตสาหกรรม เขต

เกษตรกรรม เขตก่ึงอุตสาหกรรมและเกษตรกรรม เห็นวากรณีของอําเภอเมืองนั้น ถือเปนพ้ืนที่อุตสาหกรรม

สําคัญมากที่สุดของจังหวัดระยอง ทั้งเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และการทองเที่ยว และมีบริบทท่ี

แตกตางหลากหลาย  โดยใหขอเสนอวาอําเภอที่มีลักษณะพิเศษเชนนี้ สมควรพิจารณาใหมีโครงสรางของ

หนวยงานที่เก่ียวของมาจัดตั้งหนวยงานราชการสวนภูมิภาคระดับอําเภอ เชน สํานักงานอุตสาหกรรมอําเภอ

เมืองระยอง สํานักงานพาณิชยอําเภอเมืองระยอง สํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัดระยอง เปนตน  

ทั้งนี้ หากสวนราชการระดับอําเภอตองการงบประมาณขับเคลื่อนงานจากอําเภอเพื่อใหทิศทางการ

พัฒนาในพื้นที่ระดับอําเภอเปนไปในทางเดียวกัน ควบคูกับอํานาจในการกํากับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ระดับลางไดทุกประเภท ทั้งเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีอยูในอําเภอ พรอม

                                                 
67สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
68สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
69สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันที่ 23 พฤษภาคม 2560. 
70สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
71สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
72สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปศสุัตวจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
73สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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กับใหอํานาจนายอําเภอ เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการพัฒนาพื้นที่รวมกัน พรอมกับเอกภาพ

ในการบริหารจัดการ (Unity) เพราะบริหารงานภาครัฐจําเปนตองบูรณาการรวมกัน สวนหนวยงานสวนกลาง

จะตองคอยเปนผูสนับสนุน และชวยเหลือทางวิชาการแกอําเภอ กลาวอีกนัยหนึ่ง โครงสรางการบริหาร

ราชการควรกําหนดมาจากการใชพ้ืนที่มากกวาภารกิจหนาที่จากสวนกลางกําหนดและจัดตั้งมา  

 

3.7 กลุมจังหวัด 

 

3.7.1 การจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด 

สภาพทั่วไปวางแผนพัฒนากลุมจังหวัด สวนภูมิภาคมีโอกาสเขาไปมีสวนรวมในการเสนอขอ

งบประมาณดังกลาว ผานเวทีตาง ๆ อาทิ คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) หรือ 

คณะกรรมการบริหารงานกลุมจังหวัด (ก.บ.ก.) แลวแตกรณี อยางไรก็ตาม ในข้ันของการพิจารณาจัดสรร

งบประมาณนั้น มีขอสังเกตที่นาสนใจประการหนึ่งคือ มีทั้งหนวยงานที่ไดรับการจัดสรร และมิไดรับการจัดสรร 

โดยมีเหตุผลท่ีแตกตางกันออกไป กลาวคือ ในกรณีที่ไดรับการจัดสรรนั้น โครงการหรือกิจกรรมที่สวนราชการ

เสนอขอจะตองสอดคลองกับแผนยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดดวย เชน สํานักงานเกษตรและสหกรณ

จังหวัดระยองไดรับการจัดสรรเพ่ือดําเนินโครงการกอสรางอางเก็บน้ําและการปรับปรุงภูมิทัศนบริเวณโดยรอบ

อางเก็บน้ํา74 สวนหนวยงานที่มิไดรับการจัดสรรบางแหง เนื่องจากภารกิจหนาที่มิไดสอดคลองกับยุทธศาสตร

การพัฒนาจังหวัด เชน สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง75 

ในบางกรณีพบวา มีการเปลี่ยนแปลงแหลงงบประมาณที่หนวยงานราชการในจังหวัดเปนผูเสนอขอ 

โดยผูวาราชการจังหวัดพิจารณาความเหมาะสมตามความจําเปนเรงดวน และจํานวนงบประมาณ เชน 

สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ไดเสนอของบประมาณกลุมจังหวัดเพ่ือแกไขปญหากากอุตสาหกรรมดวย

งบประมาณเพียง 500,000 บาทเทานั้น ซึ่งผูวาราชการจังหวัดเห็นวาจํานวนงบประมาณตามแผนพัฒนา

จังหวัดระยอง นาจะเพียงพอตอการจัดสรร จึงเปลี่ยนมาใหโครงการดังกลาวมาอยูในแผนพัฒนาจังหวัดระยอง

แทนแผนพัฒนากลุมจังหวัดภาคตะวันออก เปนตน76  

นอกจากนี้ รองผูวาราชการจังหวัด ใหความเห็นวาปญหาประการหนึ่งท่ีมีสวนสําคัญและเปนอุปสรรค

อยางยิ่งตอการขับเคลื่อนงานทั้งกรณีแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด คือ การทํางานของสวนราชการ

ภายในพื้นที่แตละจังหวัดที่ยังไมเกิดข้ึนอยางแทจริง แมจะมีกลไกคณะกรรมการบริหารงานแบบบูรณาการ

จังหวัดและกลุมจังหวัด เนื่องจากมิไดมีการกําหนดใหหนวยงานราชการสวนกลางที่มาตั้งอยูในภูมิภาคเขามามี

สวนรวมตลอดจนราชการสวนกลางยังคงมีแนวทางการจัดสรรงบประมาณเพื่อขับเคลื่อนภารกิจ (Function) 

                                                 
74สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
75สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
76สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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โดยอาศัยฐานขอมูลที่เปนทางการเพียงอยางเดียว เชน กระทรวงศึกษาธิการจัดสรรงบประมาณโดยนับจํานวน

ผูเรียนรายหัวเหมือนกันทุกจังหวัด 

ขอเสนอจากรองผูวาราชการจังหวัด สิ่งที่ควรเกิดข้ึนระดับพ้ืนที่ตองเริ่มตนจากยุทธศาสตรการพัฒนา

จังหวัด กลุมจังหวัด และภาค จะตองมีความสอดคลองประสานซึ่งกันและกัน โดยมุงเนนการตอบสนองการ

พัฒนาที่มาจากสภาพปญหาเละความตองการของประชาชนอยางแทจริง สวนภาครัฐตองทราบถึงศักยภาพ

ของจังหวัดและกลุมจังหวัด มีการทํางานเชิงบูรณาการรวมกันเปนเครือขายพันธมิตร และไมแขงขันกันเอง 

กลาวอีกนัยหนึ่ง ตองกอนใหเกิดการทํางานในรูปแบบทีมที่มีประสิทธิภาพ (Teamwork) ใหเกิดขึ้น77 ทั้งนี้ 

พ้ืนฐานสําคัญที่จะตองเรงสรางคือการบูรณาการฐานขอมูลตาง ๆ เขาดวยกันของทุกฝายในพ้ืนที่ บนพื้นฐาน

ของขอเท็จจริงและโปรงใส เพ่ือใหการจัดทําแผนพัฒนาทุกระดับเกิดข้ึนตรงกับสิ่งที่เกิดขึ้นจริงในพ้ืนที่ใหมาก

ที่สุด และเปนการปองกันปญหาลวงหนาจากการวิเคราะหคาดการณไดอยางมีประสิทธิภาพ 

ขอคิดเห็นจากนายอําเภอเมืองระยอง กลาวถึงประเด็นเก่ียวกับการบูรณาการกลไกระดับอําเภอ เขา

กับจังหวัดและกลุมจังหวัดวา ปจจุบันนายอําเภอไมมีอํานาจในการจัดทําแผนยุทธศาสตรของอําเภอเพ่ือขอรับ

การสนับสนุนงบประมาณเละขับเคลื่อนการพัฒนา ทําใหกลไกการพัฒนาของอําเภอที่คลุกคลีและรับรูรับทราบ

ถึงสภาพปญหามากกวาจังหวัดและกลุมจังหวัด ไมสามารถเสนองบประมาณหรือแผนพัฒนาอําเภอใหสอดรับ

กับแผนพัฒนาจังหวัดแลกลุมจังหวัดได ปจจุบันจริงทําไดเพียงการประสานแผนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ที่อําเภอมีอํานาจในการกํากับดูแลเทานั้น อีกทั้ง องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีคณะกรรมการประสานแผนของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูแลวโดยมีองคการปกครองสวนจังหวัด (อบจ.) เปนหนวยงานหลักในการดําเนิน

กิจกรรมดังกลาว อําเภอจึงไมมีโอกาสทั้งในเชิงการสะทอนปญหา วางแผนพัฒนา และมีสวนรวมตอการทํา

แผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดเทาที่ควร 

สําหรับขอเสนอในกรทํางานรวมกัน ระหวางจังหวัดและสวนราชการในจังหวัดนั้น รองผูวาราชการ

จังหวัด กลาวถึงขอเสนอแนะในการปรับปรุงและพัฒนากลไกวางแผนและขับเคลื่อนการใชงบประมาณเชิง

พ้ืนที่ (Area-based) ซึ่งรัฐบาลมีแนวโนมใหความสําคัญเพ่ิมขึ้นเปนลําดับวา จัดตองการปรับเปลี่ยนกลไกเชิง

การบริหารงานของระบบราชการ รูปแบบการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวัดเละกลุมจังหวัดไป

พรอมกัน กลาวคือ กลไกสําคัญหลักในการทํางานเชิงพื้นที่อยูที่ผูวาราชการจังหวัดและบุคลากรของภาครัฐ 

จะตองมีความสัมพันธที่ดีตอกัน บุคลิกและคุณลักษณะของผูวาราชการจังหวัดที่ดีจะตองมีการทํางานเชิงรุก 

รับรูรับฟงสภาพปญหาที่บุคลากรหรือขาราชการภาครัฐในจังหวัดเผชิญอยู พรอมทั้งแสดงบทบาทการแกไขรวมกัน  

ขณะเดียวกัน บุคลากรภาครัฐที่จะเขามาประจําอยูในพื้นที่ที่มีสภาพปญหาหลากหลาย ปริมาณมาก 

และมีความสลับซับซอนอยางมาก ดังกรณีของจังหวัดระยองนั้น จําเปนอยางยิ่งที่ราชการสวนกลางตอง

พิจารณาผูที่มีความรูความสามารถอยางเหมาะสม ตลอดจนใหสวัสดิการและคาตอบแทนที่แตกตางจากพ้ืนที่อ่ืน 

ๆ เพ่ือสรางแรงจูงใจในการทํางานในระยะยาว เพ่ือประสิทธิภาพการทํางานใหกับรัฐและบริการประชาชน78 

                                                 
77สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
78สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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3.7.2 การจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัด 

ผลการศึกษา คณะวิจัยไดขอมูลจากทั้งผูบริหารงานในจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด และผูแทน

ภาคเอกชน สามารถสรุปสาระสําคัญเก่ียวกับการจัดสรรงบประมาณกลุมจังหวัดมายังพ้ืนที่จังหวัดระยองผาน

ขอมูล ขอคิดเห็น และขอเสนอแนะ ดังนี้  

รองผูวาราชการจังหวัดระยองในฐานะผูบริหารราชการรวมกับผูวาราชการจังหวัดระยองระบุวาในป 

พ.ศ. 2560 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณใหกับการขับเคลื่อนงานตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดทั้ง 

18 กลุม โดยอาศัยหลักเกณฑเดียวกับทั้งหมด คือ กลุมละประมาณ 5,000 ลานบาท แตหากพิจารณาแลวจะ

เห็นไดวาจังหวัดระยองและกลุมจังหวัดภาคตะวันออกเปนเปนพ้ืนที่ท่ีสรางรายไดหรือผลิตภัณฑมวลรวม

จังหวัดใหกับประเทศในระดับสูง จึงสมควรที่จะไดรับการจัดสรรงบประมาณเพราะพื้นที่ท่ีมีความเจริญสูงยอม

สงผลใหปญหาที่เกิดข้ึนสลับซับซอนและจํานวนมากตามไปดวย จึงเปนภาระดานงบประมาณ เชน ปญหา

ประชากรแฝง แมผูวาราชการจังหวัดหลายยุคสมัยเขามาดํารงตําแหนงในจังหวัดระยอง จะมีนโยบายให

ประชากรแฝงเหลานั้น ยายทะเบียนบานเขามาในจังหวัดระยองตามที่อาศัยอยูจริง แตไมประสบความสําเร็จ

มากนัก ทําใหจังหวัดระยองตองแบบรับตนทุนการบริการและการแกไขปญหาตาง ๆ  

ดังนั้น หลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณทั้งยุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัดในรูปแบบเหมารวม 

หรือพิจารณาตามหลักเกณฑจํานวนประชากรตามทะเบียนราษฎรนั้น เปนสิ่งท่ีไมเหมาะสมและไมยุติธรรม

สําหรับจังหวัดระยอง79 ดังนั้น จึงเสนอใหมีการทบทวนหลักเกณฑเก่ียวกับการจัดสรรงบประมาณกลุมจังหวัด

ใหสอดคลองและเหมาะสมกับปญหาและความตองการในเชิงพ้ืนที่มากยิ่งข้ึน 

ปญหาอีกประการหนึ่งคือ เม่ือมีการจัดสรรงบประมาณแผนพัฒนากลุมจังหวัดซึ่งมีมูลคาจํานวนมาก 

สวนราชการหลายแหงไมมีประสบการณในการจัดทําแผนงานหรือโครงการที่ตองใชงบประมาณคอนขางสูง จึง

หวั่นเกรงการทําผิดระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี โดยเฉพาะกระบวนการจัดซื้อจัดจาง เพราะหลายหนวยงาน

ไมมีบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญ ทําใหการเบิกจายงบประมาณเปนไปอยางลาชาและไมมีประสิทธิภาพ

เทาที่ควร80 สอดคลองกับขอมูลที่ไดรับจากผูปฏิบัติงานในสวนราชการในพ้ืนที่จังหวัดระยองหลายแหง ที่รวม

ใหขอมูลตอคณะวิจัยวา ปญหาสําคัญประการหนึ่งของสวนราชการในจังหวัดระยองคือ ไมมีบุคลากรหรือ

เจาหนาที่พัสดุที่มีความเชี่ยวชาญ การแกปญหาสวนใหญจึงเกิดข้ึนเฉพาะหนา เชน สวนกลางจัดซื้อใหหรือขอ

ความรวมมือจากหนวยงานอื่นเปนครั้งคราว81  

ขอเสนอของสวนราชการหลายฝง จึงเสนอใหสํานักงานจังหวัดระยองเปนหนวยจัดซื้อจัดจางแทน

หนวยงานราชการที่ไมสามารถดําเนินการจัดซื้อจัดจางไดดวยตนเอง เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพในการใชจาย

งบประมาณที่รัฐจัดสรร รวมท้ังบุคลากรของสวนราชการเหลานั้น ไมตองหวั่นเกรงตอความผิดทางกฎหมาย

และมีเวลาจัดบริการตามภารกิจหนาที่ของตนเองไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

                                                 
79สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
80สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
81สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
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อยางไรก็ตาม ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ในฐานะผูแทนภาคเอกชนในจังหวัดระยอง ได

สะทอนความพึงพอใจตอการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนากลุมจังหวัดวา งบประมาณที่จัดสรรตาม

แผนพัฒนากลุมจังหวัดภาคตะวันออกในปจจุบัน สามารถตอบสนองความตองการของพ้ืนที่ไดดี และตรงตาม

ความตองการของประชาชนและชุมชน เชน การเสริมสรางศักยภาพกลุมผูผลิตสินคาหนึ่งตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ 

(OTOP) รวมทั้งกลาวถึงประสบการณการใชงบประมาณกลุมจังหวัดในพ้ืนที่อ่ืน ๆ เชน งบประมาณกลุม

จังหวัดกลุมจังหวัดภาคกลางตอนลาง 1 ถูกนําไปใชในการเพ่ิมชองทางการตลาดสินคา OTOP ไปขายยัง

หางสรรพสินคาในเมียนมาร ซึ่งสรางความพึงพอใจใหกับชุมชนเปนอยางมาก   

 

3.8 ความสัมพันธระหวางจังหวัด/อําเภอกับภาคสวนอื่น 

 

3.8.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น  

สํานักงานอําเภอ มีบทบาทหนาที่เก่ียวของกับการประสานงานสวนราชการในเขตทองที่อําเภอ ทั้ง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในกํากับดูแล และในสวนนี้ สํานักงานอําเภอมักเปนกลไกในการแจงขอมูล

ขาวสารของจังหวัดและสวนราชการในจังหวัดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานี้ไดรับรูและรับทราบอีกดวย82 

ขอมูลจากนายอําเภอเมืองระยองระบุวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูนอกเหนืออํานาจในการกํากับดูแล

ของนายอําเภอ จะเปนการทํางานรวมกันในรูปแบบการประสานงานผานความสัมพันธสวนตัวของนายอําเภอ

กับผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหลัก ในบางครั้งที่อําเภอไมมีเครื่องจักร หรือบุคลากรดานชาง

จะตองอาศัยขอความชวยเหลือจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการทํางานและจัดซื้อจัดจางเปนครั้งคราวอีก

ดวย83 นอกจากนี้ ในกรณีพื้นที่เทศบาลซึ่งไมมีกลไกกํานันผูใหญบาน สงผลใหภารกิจดานความมั่นคงและการ

รักษาความสงบเรียบรอย การปองกันและปราบปรามยาเสพติดของอําเภอไมสามารถทําได84 

สําหรับขอเสนอในการแกไขปญหาดังกลาว จากการศึกษาในครั้งนี้มีเพียงขอเสนอจากนายอําเภอ 

กลาวคือ ใหนายอําเภอมีอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภท เพ่ือเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการบูรณาการแผนงานใหเปนเอกภาพมากยิ่งข้ึน 

เม่ือพิจารณาความสัมพันธระหวางจังหวัดระยองกับองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง พบวา มี

แนวโนมท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดระยองจะเปนผูใหความชวยเหลือแกสวนราชการในจังหวัดระยอง ทั้ง

หนวยงานราชการสวนภูมิภาค และหนวยงานสวนกลางที่ตั้งอยูในภูมิภาค โดยหนวยงานสวนภูมิภาคและ

จังหวัดระยองจะขอความชวยเหลือดานงบประมาณเมื่อไมเพียงพอผานเวทีการประชุมระดับจังหวัด เชน การ

จัดงานเทศกาลผลไม องคการบริหารสวนจังหวัดระยองรวมสนับสนุนงบประมาณสูงถึง 5 ลานบาท85 แมขอมูล

                                                 
82สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
83สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
84สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
85สัมภาษณ, นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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จากผูปฏิบัติงานในหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่รับผิดชอบคือ สํานักงานเกษตรจังหวัดระยองจะไดรับจาก

แผนพัฒนาจังหวัดสวนหนึ่งเปนเงินจํานวน 1 ลานบาทแลวก็ตาม86 ชี้เห็นวาในบางกิจกรรมที่เกิดข้ึนในจังหวัด

ระยอง อาจมีการผสานงบประมาณที่ไดรับการอุดหนุนจากองคการบริหารสวนจังหวัดระยองและแผนพัฒนา

จังหวัดระยองไปพรอมกัน สวนกรณีหนวยงานราชการสวนกลางที่มาตั้งอยู ในภูมิภาคโดยสวนใหญมี

ความสัมพันธกับองคการบริหารสวนจังหวัดระยองใกลเคียงกัน กลาวคือ การขอรับการอุดหนุนงบประมาณ 

โดยเฉพาะดานการศึกษาที่องคการบริหารสวนจังหวัดระยองตองอุดหนุนใหปละประมาณ 2,000 ลานบาท 

ทั้งนี้ เนื่องดวยศักยภาพขององคการบริหารสวนจังหวัดระยองในฐานะองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ขนาดใหญมีทรัพยากรที่สามารถชวยเหลือราชการสวนภูมิภาคได ตัวอยางปญหาที่นาสนใจประการหนึ่ง คือ 

สํานักงานขนสงจังหวัดระยอง มีความจําเปนตองขยายพ้ืนที่แกประชาชน เพื่อนํามาพัฒนาการใหบริการแต

ประชาและใชสอยอ่ืน ๆ โดยองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง ไดจัดซื้อที่ดินบริเวณขางเคียงสํานักงานขนสง

จังหวัดระยอง แตสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) เขามาตรวจสอบและทวงติงวาองคการบริหารสวน

จังหวัดระยองไมมีอํานาจหนาที่ในการจัดซื้อดังกลาว สงผลใหการพัฒนาการใหบริการแกประชาชนไมสามารถ

ทําไดอยางมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ซึ่งขอเสนอจากองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง เห็นวารัฐบาลควร

กระจายอํานาจมากยิ่งขึ้น87 

 

3.8.2 การปกครองทองที่ 

โดยปกตินายอําเภอจะเรียกประชุมกํานันผูใหญบานเพื่อรับทราบขอราชการและขอมูลขาวสาร จาก

สวนกลางและจังหวัดเปนประจําทุกเดือนอยางนอยเดือนละหนึ่งครั้ง88 สวนสภาพปญหาที่เกิดข้ึนในปจจุบัน

ขอมูลจากนายอําเภอเมืองระยองระบุวา การพัฒนาเพื่อตอบสนองปญหาและความตองการของประชาชน

ระดับพื้นที่ตําบลและหมูบานมักเกิดปญหาขึ้นเมื่อมีความขัดแยงระหวางกํานัน-ผูใหญบาน กับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน ซึ่งโดยปกติแลวคณะกรรมการหมูบานจะรับทราบปญหาและความตองการของประชาชน หากมี

การประสานขอมูลระหวางกันจะไมมีปญหาเกิดขึ้นมากนัก89 แตหากมีปญหาเกิดขึ้นกํานัน-ผูใหญบานจะนํา

โครงการและกิจกรรมมาเสนอใหกับนายอําเภอชวยแกไข อยางไรก็ตาม เนื่องจากสํานักงานอําเภอไมสามารถ

จัดทําแผนพัฒนาอําเภอได เนื่องจากไมมีงบประมาณดานการพัฒนาจัดสรรใหอําเภอเปนการเฉพาะ รวมทั้งไม

มีแผนงานที่เชื่อมโยงไปยังแผนพัฒนาจังหวัดขอเสนอของนายอําเภอเมืองระยองจึงเห็นวา ควรใหสํานักงาน

อําเภอสามารถจัดทําแผนพัฒนาอําเภอ เพื่อของบประมาณสนับสนุนการพัฒนาได 

 

 

                                                 
86สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานเกษตรจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
87สัมภาษณ, นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
88สัมภาษณ, เจาหนาทีท่ี่ทําการปกครองจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
89สัมภาษณ, นายอําเภอเมืองระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
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3.8.3 ภาคเอกชน  

ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยองระบุวา กลไกสําคัญท่ีเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวน

รวมในการกําหนดทิศทางคอื คณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ซึ่งใน

สวนของภาคเอกชนมาจาก 3 สวน ไดแก หอการคาจังหวัดระยอง สภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง และชมรม

ธนาคารจังหวัดระยอง ทําหนาท่ีสะทอนและตอบสนองความตองการของภาคเอกชนและภาคประชาชนวา

ภาครัฐควรดําเนินการอยางไร90 ซึ่งในมุมมองของรองผูวาราชการจังหวัดระยอง ใหความเห็นเชิงบวกตอกลไก

รูปแบบไตรภาคี ไดแก ภาคเอกชน ชุมชน และภาครัฐ ทําใหเกิดการมีสวนรวมในการแกปญหารวมกันหลาย

อยาง เชน การควบคุมคุณภาพสิ่งแวดลอม หรือกรณีการจัดการความขัดแยงระหวางผูประกอบการและ

แรงงาน เชน คาแรงขั้นต่ํามีคณะกรรมการไตรภาคีประชุมประมาณทุกไตรมาส และสงเรื่องไปที่สวนกลางเพ่ือ

พิจารณาขึ้นคาแรงข้ันต่ําหรือไม เปนตน91 

อยางไรก็ตาม ภาคเอกชนมองวา ปญหาสําคัญอยูที่การเขามาดํารงตําแหนงของผูวาราชการจังหวัด

และหัวหนาสวนราชการที่เก่ียวของ เขามาในระยะสั้น ๆ สงผลใหภาคเอกชนมีความไมไววางใจเกิดความหวั่น

เกรงในเรื่องการขาดความจริงใจในการทํางานรวมกัน92 ในทางกลับกันรองผูวาราชการจังหวัดไดชี้ใหเห็น

จุดออนที่สําคัญของภาคเอกชน โดยพบวาการทํางานรวมกันนั้น ภาครัฐมักไดความรวมมือจากผูประกอบการ

ขนาดใหญ แตผูประกอบการขนาดรองและขนาดเล็กโดยเฉพาะการทํากิจกรรมเพ่ือสังคมเพื่อคนในพื้นที่

จังหวัดระยอง93 ซึ่งแสดงใหเห็นถึงปญหาในการสื่อสาร โอกาสในการเขามามีสวนรวมเชิงนโยบายแตกตางกัน 

ตลอดจนกลุมภาคเอกชนยังขาดเอกภาพพอสมควร 

 

3.9 องคกรภาคธุรกิจเอกชน 

 

3.9.1 บทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัด 

ปจจุบันองคกรภาคธุรกิจในจังหวัดมีสวนสําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจของทั้งประเทศไทยและจังหวัด

ระยองดังเชนขอคิดเห็นจากรองผูวาราชการจังหวัดระยองที่กลาวถึงผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศปจจุบัน

ประมาณปละ 14 ลานลานบาท แตมีสัดสวนการใชจายของภาครัฐอยูที่ 2.8 ลานลานบาทเทานั้น อันสะทอน

ถึงบทบาทของภาคธุรกิจในการขับเคลื่อนประเทศ สวนในจังหวัดระยองพบวาสัดสวนภาคเกษตรกรรมมีมูลคา

ไมถึงรอยละ 3 ของผลิตภัณฑมวลรวมท้ังจังหวัด ดังนั้น การขับเคลื่อนเศรษฐกิจในจังหวัดระยองมาจากภาค

ธุรกิจและอุตสาหกรรมอยางชัดเจน94 สวนเชิงนโยบายปจจุบันภาคเอกชนมีกลไกรวมกลุมเพ่ือเขามามีสวนรวม

                                                 
90สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
91สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
92สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
93สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
94สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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ทํางานกับภาครัฐหลากหลายรูปแบบ แตกลไกที่มีนัยสําคัญตอการกําหนดทิศทางการพัฒนาพื้นที่จังหวัดระยอง

รวมกัน มาจากการเขาไปมีสวนรวมผานคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ 

(กรอ.) ซึ่งมีทั้งผูแทนภาครัฐ ประชาน และภาคเอกชน และมีโอกาสไดเขาไปมีสวนรวมเปนสวนหนึ่งในกลไก

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดระยอง เวทีเหลานี้เปนกลไกสําคัญท่ีภาคเอกชนมี

โอกาสสะทอนปญหา ความตองการไดคอนขางด ี

อยางไรก็ตาม บางครั้งแมท่ีประชุมรวมจะมีมติดําเนินนโยบายตางๆ ระหวางภาครัฐและภาคเอกชน

รวมกันอยางชัดเจน แตในทางปฏิบัติกลับพบวา ภาคเอกชนบางสวนไมใหความสําคัญมากนัก แมการทํางาน

รวมกับภาครัฐเปนการทํางานเพ่ือกิจกรรมทางสังคมรูปแบบหนึ่งก็ตาม ความรวมมือในการขับเคลื่อนงานและ

ใหความชวยเหลือภาครัฐมักเปนบทบาทของภาคเอกชนขนาดใหญมากวาขนาดกลางและขนาดเล็ก95 

นอกจากนี้ การพัฒนาเมืองและโครงสรางพื้นฐานในพ้ืนที่จังหวัดระยองยังขาดการมีสวนรวมของภาคเอกชน

บางสวนเขามาวางแผนและพัฒนาเมืองรวมกัน เชน แมผังเมืองรวมจังหวัดระยองจะมีการประกาศใชเมื่อตนป 

พ.ศ. 2560 แตยังไมความไมแนใจวาจะสามารถบังคับใชอยางจริงจังและเขมขนในทางปฏิบัติไดมากนอย

เพียงใด ภาคเอกชนบางสวนดําเนินการพัฒนาที่ดินในรูปแบบหมูบานจัดสรรทําใหการขยายตัวของเมืองเปนไป

อยางรวดเร็ว และสงผลกระทบอื่น ๆ ตามมา ทําใหเห็นถึงการขาดการบูรณาการเชิงพ้ืนที่ในบางมิติ  

 

3.9.2 ศักยภาพของพื้นที ่

จังหวัดระยองเปนพื้นที่ที่มีปจจัยทางเศรษฐกิจเอ้ืออํานวยตอการพัฒนาอุตสาหกรรมตาง ๆ เปน

จํานวนมาก ทั้งบริบทเชิงภูมิศาสตรที่เปนแหลงรับพลังงานปโตรเลียมจากอาวไทยที่ใกลที่สุด จึงมีอุตสาหกรรม

ปโตรเลียม ปโตรเคมี และอุตสาหกรรมเก่ียวเนื่องเปนจํานวนมาก  ขณะเดียวกันที่ผานมามีการจัดตั้งโรงงาน

อุตสาหกรรมที่มิไดใชทรัพยากรจากพื้นที่โดยตรง แตอาศัยพื้นที่จังหวัดระยองเปนฐานการผลิตเพิ่มข้ึนอยาง

ตอเนื่อง และสวนหนึ่งเปนผลมาจากภัยธรรมชาติในพ้ืนที่อื่น ๆ ดานการทองเท่ียวมีมูลคาทางเศรษฐกิจ

ประมาณรอยละ 15 ของผลิตภัณฑมวลรวมทั้งจังหวัด เนื่องจากจังหวัดระยองเปนพ้ืนที่ที่มีแหลงทองเที่ยวที่

หลากหลาย ทั้งทะเล ภูเขา น้ําตก อุทยานแหงชาติ และแหลงทองเที่ยวที่มนุษยสรางขึ้นใหม รวมทั้งมีโครงการ

ภาครัฐที่เขามาพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานทั้งทางทะเล ทางถนน ระบบราง และทาอากาศยานในอนาคต96
 

 

3.9.3 ทิศทางการพัฒนาในพื้นท่ี  

ในอดีตที่ผานมาพ้ืนที่จังหวัดระยองเปนสวนหนึ่งของโครงการพัฒนาชายฝงทะเลภาคตะวันออก 

(Eastern Sea Board) ตั้งแตป พ.ศ. 2524 และปจจุบันรัฐบาลไดกําหนดใหเปนสวนหนึ่งของโครงการเขต

เศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor: EEC) จึงเกิดการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานที่

เก่ียวของเปนจํานวนมาก อาทิ การยกระดับทาอากาศยานอูตะเภาเปนศูนยซอมเครื่องบินขนาดใหญของ

                                                 
95สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
96สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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ภูมิภาค  การขยายถนน การกอสรางระบบรถไฟความเร็วสูง เสนทางดอนเมือง-สุวรรณภูมิ-อูตะเภา-ระยอง 

เปนตน97 รวมทั้งการพยายามพัฒนาเปนเมือง MICE City รองรับการจัดการประชุมขนาดใหญทั้งระดับพ้ืนที่ 

ประเทศ และนานาชาติ เพ่ือหวังผลดานเศรษฐกิจและการทองเท่ียว โดยอาศัยความไดเปรียบดานโครงสราง

พ้ืนฐาน ทรัพยากรการทองเท่ียวจากจังวัดระยองและจังหวัดขางเคียง98 

ถึงกระนั้นก็ตาม พบวาปจจุบันจังหวัดระยองยังคงประสบปญหาตาง ๆ ที่อาจทําใหการพัฒนาพ้ืนที่ไม

ประสบความสําเร็จเทาที่ควร โดยมีทั้งปจจัยที่เกิดจากสภาพความพรอมของท้ังภาคเอกชนและภาครัฐ 

กลาวคือ กรณีของภาคเอกชนยังขาดกลไกความรวมมือระหวางกันเพื่อทํางานกับภาครัฐอยางเขมแข็ง มี

เอกภาพ และบางสวนเห็นแกประโยชนสวนตัวมากกวาสาธารณะ โดยละเลยการภารกิจที่ตอบแทนสังคม99

และชุมชน เชน ลักลอบทิ้งกากอุตสาหกรรม ปลอยมลพิษออกสูสิ่งแวดลอม ซึ่งยังเปนสิ่งที่เกิดขึ้นแมพ้ืนท่ี

จังหวัดระยองจะมีการพัฒนาเปนพื้นที่อุตสาหกรรมมาอยางยาวนานแลวก็ตาม100 สวนภาครัฐยังขาดกลไก

บูรณาการเชิงพ้ืนท่ีตั้งแตระดับบนจนถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังขอมูลที่ไดจากองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่พบวา รัฐบาลไมเคยเชิญผูบริหารองคารบริหารสวนจังหวัดระยองเขามีสวนรวมในการวางแผนและกําหนด

ทิศทางการดําเนินโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก101 สอดคลองกับความเห็นของรองผูวา

ราชการจังหวัดระยองท่ีระบุวา แมผูวาราชการจังหวัดระยองจะเปนผูขับเคลื่อนงานและรับรูถึงสภาพปญหาใน

จังหวัดระยอง แตไมไดเขาไปมีสวนรวมในคณะกรรมการนโยบายการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาค

ตะวันออก ในรางพระราชบัญญัติพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก102 

  

                                                 
97สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
98สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
99สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
100สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง, วันท่ี 23 พฤษภาคม 2560. 
101สัมภาษณ, นายกองคการบริหารสวนจังหวัดระยอง, วันท่ี 22 พฤษภาคม 2560. 
102สัมภาษณ, รองผูวาราชการจังหวัดระยอง, วันท่ี 31 มีนาคม 2560. 
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ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึก 

กรณีศึกษาจังหวัดภูเก็ต 

 
  

ในสวนนี้จะเปนการกลาวถึงผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ต ซึ่งประมวลผลมาจากการ

สัมภาษณเชิงลึกหัวหนาสํานักงานจังหวัดภูเก็ต รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต ประธานสภา

อุตสาหกรรมทองเที่ยวจังหวัดภูเก็ต และประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต รวมไปถึงการประชุมเชิงปฏิบัติการ

เพ่ือรับฟงความคิดเห็นเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัด เมื่อวันศุกรท่ี 28 

เมษายน พ.ศ. 2560  เวลา 9.00 – 12.00 น. (ภาคเชา) และเวลา 13.00 – 16.00 น. (ภาคบาย) โดยมี

ผูเขารวมประชุมเปนผูแทนสวนราชการในจังหวัด ภาคเชาจํานวน 12 คน และภาคบายจํานวน 13 คน 

 ผลการศึกษาขอมูลเชิงลึกในพื้นที่จังหวัดภูเก็ต ครอบคลุมประเด็นเกี่ยวกับสภาพปจจุบันของการจัด

โครงสรางการบริหารงานจังหวัดและอําเภอ บทบาทของผูวาราชการจังหวัด คณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการ สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด สํานักงานอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ 

บทบาทขององคกรภาคธุรกิจเอกชน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

รวมถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคสวนอื่น ๆ ในพื้นที่ โดยมีรายละเอียดผลการศึกษา

ดังตอไปนี้ 

 

4.1 ผูวาราชการจังหวัด 

 

4.1.1 บทบาท อํานาจหนาที่ 

จากการสัมภาษณเชิงลึกในพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ตพบวา ประเด็นปญหาดานบทบาทและอํานาจหนาที่ของ

ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตในปจจุบัน มี 2 ประการ ประการแรกคือ อํานาจในการสั่งการหัวหนาสวนราชการ

ประจําจังหวัดในปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัดไมสามารถสั่งการหัวหนาสวนราชการเหลานั้นทั้ง 33 หนวยงาน

ไดมากนัก เพราะสวนราชการฟงคําสั่งของหนวยงานตนสังกัดหรืออธิบดีกรมมากกวาผูวาราชการจังหวัด1 

ประเด็นปญหาอีกประการคือ อํานาจในการลงนามในเรื่องท่ีตองผูกพันกับตางประเทศ ซึ่งในปจจุบันเปน

อํานาจหนาที่ของอธิบดีกรมเทานั้น ทั้งที่จังหวัดภูเก็ตมีความจําเปนตองติดตอกับตางประเทศและมีผลผูกพัน

กับตางประเทศในระยะยาว จึงควรมีการพิจารณาบทบาทอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดในการลงนาม

ในเรื่องที่ตองผูกพันกับตางประเทศ2 

                                                           
1สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
2สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
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สําหรับขอเสนอแนะเก่ียวกับบทบาทและอํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัด ผูใหสัมภาษณ

โดยเฉพาะจากภาคเอกชนใหความสําคัญกับบทบาทและอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด โดยเห็นวาผูวา

ราชการจังหวัดควรสามารถออกคําสั่งกับหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดไดทั้งหมด อีกทั้งผูวาราชการ

จังหวัดควรมีงบประมาณของผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ เพ่ือใหผูวาราชการจังหวัดสามารถตัดสินใจใช

งบประมาณในพ้ืนที่ได3 

  

4.1.2 คุณสมบัติ สมรรถนะ 

จากการสัมภาษณเชิงลึกในพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ตพบวา ในภาพรวมที่ผานมาคุณสมบัติและสมรรถนะของ

ผูที่ดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดและฝายบริหารของจังหวัดลวนมาจากสายงานปกครอง กลาวคือ เติบโต

ในหนาที่การงานจากสํานักงานจังหวัดและสวนราชการของกระทรวงมหาดไทย และอาจมีบางสวนที่ขามสาย

มาจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ4 

จังหวัดภูเก็ตมีการเปลี่ยนแปลงผูวาราชการจังหวัดบอยครั้ง ซึ่งสงผลตอความตอเนื่องในการขับเคลื่อน

งานของจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่งผูวาราชการจังหวัดที่กําลังเตรียมการโยกยาย บางคนอาจจะทํางานนอยลง

ในหวงระยะเวลา 2-3 เดือน กอนถูกโยกยายอยางเปนทางการ เนื่องจากตองเตรียมพรอมสําหรับพื้นที่ใหม 

เชน ไมไดมีการติดตามการทํางานมากนัก เขารวมประชุมนอยลง การทํางานตาง ๆ จึงหยุดชะงักลงตามไปดวย 

เชนเดียวกับบางกรณีท่ีรองผูวาราชการจังหวัดจะโยกยายตามผูวาราชการจังหวัดไปดวย5 

สําหรบัขอเสนอแนะเก่ียวกับคุณสมบัติและสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัดมีหลายประการ โดยสวน

ใหญมาจากผูใหสัมภาษณจากภาคเอกชน กลาวคือ กระบวนการสรรหาผูวาราชการจังหวัด ผูใหสัมภาษณบาง

คนมองวา ผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีลักษณะพิเศษควรมาจากการเลือกตั้ง หรือมีรูปแบบการ

บริหารจัดการพิเศษที่แตกตางไปจากรูปแบบเดิม ยกตัวอยาง การบริหารจัดการเขตแบบกรุงเทพมหานครที่มี

ผูอํานวยการสํานักงานเขตมาจากการเลือกตั้ง6 ในขณะที่ผูใหสัมภาษณบางคนมีความเห็นวา ควรมีการกําหนด

ระยะเวลาข้ันต่ําของวาระการดํารงตําแหนง เพื่อใหผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการจังหวัดดํารง

ตําแหนงเปนระยะเวลาที่นานพอสมควร และไมควรมีการโยกยายบอยครั้งเพ่ือความตอเนื่องในการขับเคลื่อน

งานในพ้ืนที่7  

ขอเสนอแนะท่ีสําคัญอีกประการคือ ควรจัดใหมีการฝกอบรมผูวาราชการจังหวัดเพ่ือเตรียมความ

พรอมกอนเขามาดํารงตําแหนง โดยเฉพาะจังหวัดขนาดใหญ8 นอกจากนี้ คุณสมบัติท่ีจําเปนสําหรับผูวา

                                                           
3สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
4สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560 
5สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
6สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
7สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
8สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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ราชการจังหวัดคือ ผูวาราชการจังหวัดควรมีความชํานาญเฉพาะดานหรือมาจากหนวยงานเฉพาะดาน9 ดังนั้น 

ควรมีการคัดสรรผูที่มีศักยภาพ โดยเฉพาะผูวาราชการจังหวัดที่มีประสบการณจากจังหวัดที่มีศักยภาพหรือ

สภาพที่คลายคลึงกัน เชน ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตควรยายมาจากจังหวัดที่มีสภาพที่คลายคลึงกับจังหวัดภูเก็ต 

 

4.1.3 วิธีการทํางาน 

วิธีการทํางานของผูวาราชการจังหวัดขึ้นอยูกับปจจัยสวนบุคคล ซึ่งวิธีการทํางานของผูวาราชการ

จังหวัดมีผลตอการทํางานในพ้ืนท่ีในหลาย ๆ ดาน เชน การเปดโอกาสใหภาคสวนอื่น ๆ มีสวนรวมในการ

วางแผนพัฒนาจังหวัด จากการสัมภาษณขอมูลจากภาคเอกชนมีความคิดเห็นวา ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตคน

ปจจุบันมีวิธีการทํางานที่มุงเนนการคิดและวางแผนพัฒนาจังหวัดภูเก็ตดวยตนเอง10 นอกจากนี้ ในการทํางาน

รวมกับจังหวัดอ่ืน ๆ ในกลุมจังหวัดเดียวกัน ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตเปนประธานกลุมจังหวัด ซึ่งวิธีการทํางาน

ของผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตทีผ่านมาในการจัดสรรงบประมาณบูรณาการของกลุมจังหวัดใหแตละจังหวัด ผูวา

ราชการจังหวัดภูเก็ตจะแสดงน้ําใจ เสียสละ ใหกับจังหวัดอ่ืน ๆ ในฐานะพี่ใหญ และรับงบประมาณสวนที่เหลือ 

แตผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตคนปจจุบันไมไดใชวิธีการทํางานตามที่เปนมาแตเดิมนั้นแลว11 สําหรับขอเสนอแนะ 

ภาคเอกชนมีความคิดเห็นวาการท่ีกระทรวงมหาดไทยปลูกฝงใหผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการจังหวัด

รับฟงความเห็นของภาคเอกชนนับวาเปนขอด ีเพราะภาคเอกชนมีการบริหารจัดการท่ีรวดเร็ว12 

นอกจากนี้ ตัวแทนจากภาคเอกชนบางคนมีความคิดเห็นวา ปจจัยสําคัญที่จะชวยสงเสริมสรรถนะของ

ผูวาราชการจังหวัดคือ การจัดตั้งทีมงานท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานใหกับผูวาราชการจังหวัด เนื่องจากใน

ปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัดไมมีความรูดานการตลาด จึงไมมีความคิดสรางสรรคในการพัฒนาจังหวัด จําเปน

อยางยิ่งที่จะตองมีคนท่ีมีความคิดสรางสรรคเปนทีมงานของผูวาราชการจังหวัด ในกรณีผูวาราชการจังหวัด

ภูเก็ตจะตองมีทีมงานที่มีความเฉพาะมากกวาจังหวัดอ่ืน ๆ อีกทั้งผูวาราชการจังหวัดตองเปลี่ยนบทบาทการ

ทํางานใหคลายกับการบริหารงานของประธานบริษัท เพ่ือใหสามารถตอบสนองตอนโยบายของรัฐบาลได13 

 

4.1.4 การมอบอํานาจ 

ในปจจุบันของการมอบอํานาจการบริหารราชการแผนดินของผูวาราชการจังหวัดข้ึนอยูกับตัวบุคคลวา

ผูวาราชการจังหวัดแตละคนจะมอบอํานาจในระดับใด จากความเห็นของผูแทนสวนราชการในพ้ืนที่บางคนมี

ความคิดเห็นวา แมวาโครงสรางการบริหารงานเหมือนกัน แตในทางปฏิบัติ การมอบอํานาจการบริหารราชการ

แผนดิน อยางเชน อํานาจในการอนุญาตและการอนุมัติ  ซึ่งในแตละจังหวัดไมเหมือนกัน บางกรณี

                                                           
9สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
10สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
11สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
12สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
13สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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ปลัดกระทรวงมหาดไทยมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด แตผูวาราชการจังหวัดไมไดมอบอํานาจตอใหใคร 

หากไมไดมีการมอบอํานาจตอ การดําเนินการตาง ๆ จะตองมีการทําหนังสือเสนอผูวาราชการจังหวัด14 

 

4.1.5 ความสัมพันธกับภาคสวนอื่นในพื้นท่ี 

ความสัมพันธระหวางผูวาราชการจังหวัดกับภาคสวนอ่ืน ๆ ในพื้นท่ี สําหรับจังหวัดภูเก็ต สวนราชการ

ในพ้ืนที่สวนใหญใหความเคารพและรับฟงผูวาราชการจังหวัดเปนอยางดี ในสวนของความสัมพันธกับภาคสวน

อ่ืน อาทิ ภาควิชาการหรือภาคเอกชน ผูวาราชการจังหวัดมีการแตงตั้งที่ปรึกษาผูวาราชการจังหวัดที่มาจาก

ภาคสวนอื่น ๆ ดวย เชน การแตงตั้งนักวิชาการเพ่ือใหความรูดานโครงสรางพ้ืนฐาน ระบบการจัดการน้ํา 

ระบบเศรษฐกิจ และทรัพยากร นอกจากนี้ ในปจจุบันแทบทุกคําสั่งที่มีการแตงตั้งคณะกรรมการและ

คณะทํางานจะมีภาคเอกชนเขามารวมดวยทั้งสิ้น ยกเวนกรณเีรื่องการพิจารณาระเบียบกฎหมายของราชการ 

สําหรับประเด็นปญหาดานความสัมพันธกับภาคสวนอ่ืนในพื้นที่ของผูวาราชการจังหวัดภูเก็ต การ

โยกยายของผูวาราชการจังหวัดที่บอยครั้งนอกจากจะทําใหงานขาดความตอเนื่องแลว ยังทําใหความสัมพันธ

ระหวางภาคเอกชนกับผูวาราชการจังหวัดขาดความตอเนื่องดวยเชนกัน ซึ่งภาคเอกชนบางสวนมีความรูสึก 

“เบ่ือหนาย” ในการประชุมกับสวนราชการ ภาคเอกชนมีความพยายามในการประสานงานหลายสวน แมจะ

ติดตอกับทางผูวาราชการจังหวัดโดยตรง แตทวาทั้งในระดับผูวาราชการจังหวัดและระดับสวนราชการมีการ

โยกยายบอยครั้งทําใหไมมีใครดําเนินการตอ ทําใหภาคเอกชนตองดําเนินการติดตามเอง15 

 

4.2 คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบรูณาการ (กบจ.) 

 

การจัดสรรงบประมาณจังหวัด 

สภาพการณจัดสรรงบประมาณจังหวัดของจังหวัดภูเก็ตในปจจุบัน สวนราชการในระดับพ้ืนที่สะทอน

ใหเห็นวา ผูวาราชการจังหวัดคนปจจุบันเนนย้ําเรื่องการของบบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัดวา จะตองได

ประโยชนทั้งจังหวัด ไมไดเปนเพียงการของบประมาณเพื่อจัดฝกอบรม และไดมีการนําแผนแมบทท้ังเรื่อง

ทรัพยากรน้ํา การจัดการถนน การจัดการขยะ รวมถึงแผนดานตาง ๆ มาจัดลําดับความสําคัญของแผน  

ในขณะที่สภาพปญหาในการจัดสรรงบประมาณของจังหวัดเมื่อเปรียบเทียบกับโครงสรางการบริหาร

ราชการในระดับจังหวัด ผูแทนสวนราชการในพ้ืนที่บางคนใหความเห็นวา แมวาจะเพิ่มงบประมาณยุทธศาสตร

จังหวัดข้ึนเปนหลักพันลานบาทโดยที่โครงสรางยังเหมือนเดิม จะไมสามารถทําใหขับเคลื่อนงานได เนื่องจาก

อัตรากําลังในปจจุบันมีจํานวนนอย นอกจากนี้ การที่จังหวัดภูเก็ตมุงเนนดานการทองเที่ยว ไมวาผูวาราชการ

จังหวัดจะเสนองบประมาณอยางไร งบประมาณก็จะไดรับการจัดสรรสําหรับการสงเสริมการทองเที่ยวเปนหลัก 

                                                           
14สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน, วันที่ 28 เมษายน 2560 
15สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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ดังนั้น สวนราชการที่ตองรับเรื่องคือ สํานักงานทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต ทําใหขาดการมีสวนรวมจาก

หนวยงานอื่น ๆ ในจังหวัด16 

 

4.3 สํานักงานจังหวัด 

 

4.3.1 การจัดโครงสรางภายใน 

สํานักงานจังหวัดภูเก็ตไดรับอัตรากําลังตําแหนงวิเทศนสัมพันธซึ่งเปนตําแหนงที่โดยปกติแลวมีเฉพาะ

ในจังหวัดที่มีชายแดนติดตอกับประเทศอ่ืน จังหวัดภูเก็ตไดรับการยกเวนเปนกรณีพิเศษ แมวาสภาพภูมิศาสตร

ที่ตั้งของจังหวัดภูเก็ตไมมีชายแดนติดตอกับประเทศเพ่ือนบาน การไดรับอัตรากําลังตําแหนงตําแหนงวิเทศน

สัมพันธทําใหมีบุคลากรที่มีความรูความสามารถเขามาสนับสนุนการทํางานของสํานักงานจังหวัดภูเก็ตได

อยางไรก็ตาม ตําแหนงวิเทศนสัมพันธมีเพียง 1 ตําแหนง แตมีภารกิจจํานวนมาก อีกทั้งตองชวยเหลือภารกิจ

ดานวิเทศสัมพันธใหกับสวนอ่ืนหรือบุคคลอ่ืนดวย โครงสรางดังกลาวไมไดเปนโครงสรางท่ีเปนทางการ เปนการ

ตั้งขึ้นเองโดยอดีตผูวาราชการจังหวัดภูเก็ต ซึ่งมองเห็นวาเปนความจําเปนที่จะตองมีตําแหนงนี้17 

 

4.3.2 บุคลากร สมรรถนะ 

สมรรถนะของบุคลากรในสํานักงานจังหวัดภูเก็ตในปจจุบันในความคิดเห็นของภาคเอกชนมองวา ใน

ภาพรวมขาราชการระดับกลางในสํานักงานจังหวัดภูเก็ตถือวาทํางานไดดี โดยทั่วไปแลว คนที่ทํางานไมดีจะ

ทํางานที่จังหวัดภูเก็ตไดไมนาน เนื่องจากอาจถูกรองเรียนหรือถูกโจมตีจากคนในทองถิ่นได แตถาเปน

ขาราชการที่สามารถตอบคําถามและชี้แจงได จะไมมีปญหากับคนในทองถ่ิน18 

อยางไรก็ตาม สมรรถนะของบุคลากรสํานักงานจังหวัดภูเก็ตยังคงเปนปญหาบางประการ ตัวแทนจาก

ภาคเอกชนบางคนมองวา สมรรถนะของบุคลากรสํานักงานจังหวัดบางสวนยังไมสอดคลองกับบริบทของพ้ืนที่

จังหวัดภูเก็ต อาจเปนผลมาจากบุคลากรจบการศึกษาดานนิติศาสตรและรัฐศาสตร ทําใหไมมีความรูเรื่อง

การตลาด จึงไมสามารถวางยุทธศาสตรใหสอดคลองกับจังหวัดภูเก็ตไดเทาที่ควร19 ประเด็นปญหาอีกประการ

ที่มักถูกกลาวถึงโดยสวนราชการคือ ขอจํากัดดานกรอบอัตรากําลัง อันเปนผลมาจากระเบียบของสํานักงาน

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ที่กําหนดใหเพ่ิมกรอบอัตรากําลังไดไมเกิน 2 เปอรเซ็นต

ตอป ทําใหขาดบุคลากรในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรใหเปนไปอยางตอเนื่อง ในกรณีของสํานักงานจังหวัดภูเก็ต 

ตําแหนงหัวหนากลุมทั้งหมดดํารงตําแหนงชํานาญการพิเศษหรือระดับ C8 และลูกนองระดับรองลงมาคือ

ระดับ C7 และระดับ C6 ซึ่งไมสามารถเติบโตในตําแหนงหนาที่ไดทัน หากทุก 2 ป ไมไดมีการสรรหาบุคลากร

                                                           
16สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลงัจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
17สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
18สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
19สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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เพ่ือทดแทน ดงันั้น ประสบการณหรือศิลปะดานนี้จะไมไดถูกถายทอด อีกทั้งยังนําไปสูปญหาในการสื่อสารทํา

ความเขาใจระหวางหัวหนางานที่มีความชํานาญในงานมากกับลูกนองที่มีประสบการณการทํางานนอย ทําให

เกิดความเขาใจที่ไมตรงกันระหวางหัวหนางานกับผูใตบังคบับัญชา20 

 

4.3.3 ระบบสนับสนุน 

การสนับสนุนระบบขอมูลของสํานักงานจังหวัดภูเก็ตมีปญหาเรื่องการขาดการวิเคราะหขอมูล โดยใน

ภาพรวมขอมูลของระบบราชการถือเปนจุดบอดเพราะไมเคยมีการวิเคราะหอยางเปนระบบ อาจเปนผลมาจาก

การที่ผูที่เขามาปฏิบัติงานไมไดมีการศึกษามาอยางจริงจัง รวมไปถึงปญหาระบบการรวบรวมจัดเก็บขอมูลตาม

บทบาทและภารกิจของสํานักงานจังหวัดในการเปนศูนยขอมูลในการใชกําหนดยุทธศาสตรของจังหวัด การ

รวบรวมจัดเก็บขอมูลเปนจุดออนเพราะแตละหนวยงานตางทํางานเฉพาะในสวนของตนเอง เชน ขอมูลแหลง

น้ําดิบ น้ําผิวดิน น้ําใตดิน น้ําจากเอกชน น้ําจากขุมเหมือง และน้ําจากเขื่อน ขอมูลปริมาณน้ําที่แทจริง 

หนวยงานท่ีเก่ียวของกับดานน้ํา เชน การประปาของเทศบาลจะชี้แจงขอมูลประปาในสวนของเทศบาล สวน

สํานักชลประทานจะอธิบายขอมูลน้ําเฉพาะในสวนที่หนวยงานรับผิดชอบอยู21 ทําใหขาดการรวบรวมขอมูลท่ี

เปนเอกภาพและชัดเจน ในขณะเดียวกันสํานักงานสถิติจังหวัดภูเก็ตก็มิไดมีบทบาทที่เดนชัดมากนักในการชวย

สนับสนุนขอมูล เนื่องจากเปนเพียงขอมูลทั่วไปหรือขอมูลติดตามและประเมินผลตามที่ไดรับมอบหมาย หาก

ตองการใหมีการวิเคราะหในเชิงลึก ตองใชนักวิชาการที่มีความเชี่ยวชาญโดยเฉพาะ นาจะประสบความสําเร็จ

และสามารถตอบโจทยไดดีกวา22 

 

4.4 สวนราชการประจําจังหวัด 

 

4.4.1 ภารกิจ อํานาจหนาที่ กิจกรรม 

ผูใหขอมูลจากภาคเอกชนใหความคิดเห็นตอการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการประจําจังหวัดกับ

ภาคเอกชนวา การมีสวนราชการในพื้นที่ที่เปนหนวยงานรับผิดชอบกิจกรรมตาง ๆ อยางชัดเจนเปนเรื่องสําคัญ 

ภาคเอกชนเองไดใชวิธีการทวงติงการทํางานของสวนราชการในบางครั้งเพ่ือใหงานเกิดความตอเนื่องในการ

บริหารงาน หากพิจารณาดานภารกิจ อํานาจหนาที่และกิจกรรมของสวนราชการประจําจังหวัดในเชิงการบูร

ณาการกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทางองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการบูรณาการกับสวนราชการประจํา

จังหวัดเปนสวน ๆ ไป โดยพิจารณาจากความตองการของหนวยงานหรือบูรณาการกับหนวยงานที่มีภารกิจ

สอดคลองกับองคการบริหารสวนจังหวัด เชน สํานักงานสาธารณสขุจังหวัดภูเก็ต เนื่องจากองคการบริหารสวน

                                                           
20สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
21สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
22สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
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จังหวัดภูเก็ตมีการดําเนินงานดานโรงพยาบาล ทําใหมีการประสานงานกับทางสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด

ภูเก็ต เชน การดําเนินการโครงการ To Be Number One และโครงการพัฒนาอาสาสมัคร เปนตน23 

สําหรับประเด็นปญหาดานภารกิจ อํานาจหนาที่ และกิจกรรมของสวนราชการประจําจังหวัดมีการ

สะทอนจากหลายภาคสวน ผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความคิดเห็นวา เมื่อมีการสั่งใหดําเนินการ

ใด ๆ หากทางสวนราชการประจําจังหวัดไมมีงบประมาณ เจาหนาที่ของสวนราชการจะไมปฏิบัติงานซึ่งไมถือ

วาเปนความผิด24 ซึ่งแตกตางไปจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ถูกตรวจสอบอํานาจหนาที่อยูเสมอ ในขณะที่

ผูแทนของภาคเอกชนใหความเห็นวา การปฏิบัติงานของสวนราชการประจําจังหวัดประสบปญหาดานการขาด

ความเปนเจาภาพ ทั้งที่มีสวนราชการในพื้นที่มาจากหลายกระทรวง แตบางครั้งการดําเนินงานกลับไมมี

ผูรับผิดชอบ เนื่องจากไมมีผลประโยชนจึงไมอยากรับผิดชอบดําเนินการ25 นอกจากนี้ ความเห็นของผูแทนสวน

ราชการประจําจังหวัดบางเห็นวา กรณีกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬาซึ่งมีหนวยงานที่เปนสวนราชการสวน

ภูมิภาคเพียงหนวยงานเดียวที่ข้ึนตรงกับผูวาราชการจังหวัดคือ สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต

แตตองรับภาระงานท่ีเปนงานฝากจากหนวยงานอ่ืน ๆ ในกระทรวง ทั้งกรมพลศึกษาและกรมการทองเที่ยว26

ทําใหบุคลากรมีภาระงานจํานวนมากและมีบุคลากรไมเพียงพอตอการปฏิบัติหนาที่ 

การปรับปรุงดานภารกิจ อํานาจหนาที่  และกิจกรรมของสวนราชการประจําจังหวัด มีผู ให

ขอเสนอแนะวาควรมีการกระจายอํานาจการตัดสินใจมายังสวนราชการประจําจังหวัด ซึ่งการปรับปรุง

โครงสรางที่แทจริงควรเปนการใหอํานาจตัดสินใจตาง ๆ ลงมาสูสวนราชการในระดับภูมิภาค ในปจจุบันการที่

รัฐบาลอนุมัติงบประมาณลงพ้ืนที่สวนภูมิภาคมากขึ้น จึงจําเปนตองมีควบคูไปกับอํานาจในการตัดสินใจดวย27 

 

4.4.2 การจัดทําแผนงานโครงการ 

งบประมาณท่ีถูกจัดสรรมาในพ้ืนที่มีท้ังหมด 3 สวน ไดแก งบประมาณตามมิติงานยุทธศาสตรของ

กระทรวงและหนวยงาน (Function) ของแตละกรมแตละสวนราชการนั้น ๆ งบประมาณจังหวัดซึ่งทางสวน

ราชการจะตองเสนอโครงการไป และงบประมาณกลุมจังหวัด28 โดยปกติการจัดสรรงบประมาณจากกรม

สวนกลางใหกับสวนราชการประจําจังหวัดมาในรูปแบบของโครงการ เชน กรมพลศึกษาไดจัดสรรงบประมาณ

ใหกับสํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต ผานการมอบหมายภารกิจใหดําเนินโครงการ สวนใหญเปน

งบประมาณอุดหนุนท่ีสํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ตไดรับมา สําหรับงบประมาณบางสวนของ

กรมการทองเที่ยว อาทิ เรื่องการพัฒนาแหลงทองเที่ยวซึ่งจังหวัดไดเสนอขอไป เจาของแหลงทองเที่ยว เชน 

                                                           
23สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
24สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
25สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
26สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
27สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดนิจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
28สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลงัจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
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องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล และเทศบาล สามารถเสนอโครงการไปยังกรมการ

ทองเท่ียว โดยดําเนินการผานสํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต โดยงบประมาณจะถูกจัดสรรไปใน

ระดับหนวยเบิกจาย ไดแกสํานักงานการทองเท่ียวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถ่ิน

จังหวัดภูเก็ต เปนตน29 

อยางไรก็ตาม ประเด็นปญหาในการจัดทําแผนงานโครงการของสวนราชการประจําจังหวัดในปจจุบัน

คือ ปญหาดานความเปนเอกภาพระหวางแผนพัฒนาจังหวัดและโครงการของสวนราชการระดับกรมที่ตั้งอยูใน

พ้ืนที่ ในทางปฏิบัติยังมองวามีปญหาอยู อาจไมใชเรื่องความขัดแยง แตเปนเรื่องการขาดการประสานงานที่ดี

ระหวางสวนราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดและสวนราชการสวนกลาง รวมถึงความสอดคลองระหวาง

งบประมาณตามภารกิจหรืองบประมาณพิเศษของหนวยงาน งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

งบประมาณรายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและงบประมาณที่สวนราชการสวนกลางสนับสนุนมา30 

สําหรับขอเสนอแนะในการพัฒนาการจัดทําแผนงานโครงการของสวนราชการประจําจังหวัด 

สํานักงานจังหวัดมีความคิดเห็นวา การจัดทําแผนงานและโครงการควรจะตองมีการประสานสัมพันธระหวาง

หนวยงาน รวมถึงแผนของภาคเอกชนที่จะมาดําเนินธุรกิจในพ้ืนที่และความตองการใหโครงการขนาดใหญใน

พ้ืนที่ซึ่งควรจะตองมีการนําเสนอใหทางจังหวัดและองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับทราบ นอกจากนี้

คุณสมบัติของผูควบคุมแผนที่สําคัญคือ การเขาใจถึงระบบการวางแผนอยางถองแท เนื่องจากนอกจากจะเปน

การรวมแผนสวนราชการประจําจังหวัดที่นํางบประมาณมารวมกับงบประมาณตามภารกิจ (Function) หรือ

งบประมาณจังหวัดแลว ยังหมายรวมถึงแผนรัฐวิสาหกิจ แผนสําหรับสายสงสัญญาณ แผนการตัดถนนตาง ๆ 

รวมถึงระบบสาธารณูปโภคอ่ืน ๆ เชน การวางระบบทอ ระบบระบายน้ํา การเดินสายไฟฟา จะดําเนินการใน

สวนใด ระยะเวลาและมีกระบวนการเปนอยางไร ควรจะตองมีการผนวกรวมกันทั้งหมด31 

 

4.4.3 อตัรากําลัง 

ผลจากการสัมภาษณสวนราชการในพื้นที่ในปจจุบันใหขอมูลและสะทอนความคิดเห็นในประเด็นดาน

อัตรากําลังที่เปนไปในทิศทางเดียวกันคือ การขาดแคลนอัตรากําลังเมื่อเปรียบเทียบกับภาระงานที่เกิดข้ึนจริง

ในบริบทของพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ต โดยยกตัวอยางการสะทอนประเด็นปญหาดานอัตรากําลังจากสวนราชการ

ประจําจังหวัดบางสวน ไดแก อัตรากําลังดานการผังเมืองของสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดภูเก็ต ใน

ปจจุบันมีจํานวนบุคลากรคอนขางนอย โดยกลุมงานวิชาการผังเมืองมีจํานวนทั้งหมด 8 คน ที่มีหนาที่ในการ

วางผังเมืองของจังหวัดภูเก็ต โดยทางกรมโยธาธิการและผังเมืองมีความคิดเห็นวา จังหวัดภูเก็ตแมจะมีพื้นที่

                                                           
29สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
30สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
31สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
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ขนาดเล็กแตมีความเขมขนของเมืองสูงและเมืองมีการปรับเปลี่ยนกิจการอยูตลอดเวลา จึงมีการจางบริษัทที่

ปรึกษาเขามาชวยเหลือและจัดทําเปนการวางผังเมืองรวมจังหวัดภูเก็ตในปจจุบัน32  

ในขณะที่อัตรากําลังของสํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ตมีกรอบอัตรากําลัง 14 อัตรา กระทรวง

วัฒนธรรมมีหนวยงานที่เปนกรมคือ สํานักงานรัฐมนตรี สํานักงานปลัดกระทรวง กรมการศาสนา กรมศิลปากร 

และกรมสงเสริมวัฒนธรรม แตมีหนวยงานในสวนราชการภูมิภาคเพียงแหงเดียวคือ สํานักงานวัฒนธรรม

จังหวัดภูเก็ต จึงมีภารกิจจากทั้ง 5 กรมโดยมีบุคลากรในการสนับสนุนการทํางานตามภารกิจ 5 กรมเพียง 14 

คนเทานั้น33 สําหรับอัตรากําลังขาราชการของสวนราชการประจําจังหวัดของสํานักงานปลัดกระทรวงการ

ทองเท่ียวและกีฬามีจํานวน 290 คน เทากับเม่ือหารท้ังหมด 76 จังหวัดเฉลี่ยจังหวัดละ 4 คน โดยในสวนของ

สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ตมีขาราชการทั้งหมด 5 คน แตตองรับผิดชอบภาระงานใหกับ

สํานักงานทะเบียนธุรกิจนําเท่ียวและมัคคุเทศก (สังกัดกรมการทองเที่ยว) และภารกิจของกรมพลศกึษา34  

กรณีของสํานักงานพระพุทธจังหวัดภูเก็ตในปจจุบัน บุคลากรตามกรอบอัตรากําลังมีท้ังหมด 7 คน แต

ขณะนี้สํานักงานพระพุทธจังหวัดภูเก็ตมีบุคลากร 5 คน เพราะมีการโอนยายไปที่อ่ืน และตองทํางานใน

วันหยุด35 เชน วันสําคัญทางพระพุทธศาสนาและวันสําคัญทางศาสนาของศาสนาอื่น ซึ่งจังหวัดภูเก็ตแมจะมี

ประชากรนอย แตมีความหลากหลายทางเชื้อชาติและศาสนากวาจังหวัดอื่น สําหรับอัตรากําลังของเรือนจํา

ภูเก็ตไมสอดคลองกับผูตองขังในเรือนจําภูเก็ตเชนเดียวกัน ปจจุบันอัตรากําลังมีจํานวนนอยกวามาตรฐานที่

องคกรสหประชาชาติกําหนดไว คือ เจาหนาที่ 1 คน ตอผูตองขัง 5 คน และมาตรฐานที่สํานักงานคณะกรรม

ขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) กําหนดไว คือ เจาหนาที่ 1 คน ตอผูตองขัง 10 คน แตสภาพการณที่

เปนอยูในปจจุบันคือ เจาหนาที่ 1 คน ตอผูตองขัง 100 คน36  

นอกจากการสะทอนปญหาดานการขาดแคลนอัตรากําลัง สวนราชการประจําจังหวัดจํานวนมากพบ

ปญหาภารกิจบางประการไมสอดคลองกับตําแหนงหนาที่ เชน กรณีที่สวนราชการไมมีเจาหนาท่ีการเงินและ

เจาหนาที่พัสดุที่เปนตําแหนงเฉพาะ ขาราชการทุกคนจึงตองมี “หมวกสองใบ” กลาวคือ ตองเปนทั้งหัวหนา

ฝายพัสดุ หัวหนาฝายการเงิน เจาหนาที่พัสดุ และเจาหนาที่การเงิน แมจะสามารถเรียนรูไดเพราะเปนเรื่องของ

ระเบียบ แตสงผลใหเกิดความเสี่ยงในการปฏิบัติงานเชนเดียวกัน37 แมวาที่ผานมามีการพระราชบัญญัติการ

จัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 แตไมมีเจาหนาที่ในตําแหนงดังกลาว ตําแหนงเจาหนาที่

ธุรการตองไปทําหนาที่แทนฝายพัสดุ ตําแหนงลูกจางตองทําหนาที่แทนฝายการเงิน ทําใหดําเนินการไดไม

ถูกตองตามระเบียบ จึงตองสอบถามขอมูลความถูกตองจากฝายตรวจสอบภายในอยูบอยครั้ง ดานระเบียบของ

                                                           
32สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
33สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
34สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
35สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
36สัมภาษณ, เจาหนาที่เรือนจาํจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
37สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
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ราชการจึงเปนปญหามาก เพราะตองรอใหมีการเกษียณอายุราชการกอน และตองรออีกหนึ่งปงบประมาณถึง

จะมีการบรรจุใหมได38 

ขอเสนอแนะในการพัฒนาประเด็นดานอัตรากําลัง สวนราชการในพ้ืนที่บางคนมีความคิดเห็นวา ตอง

มีการปรับปรุงสมรรถนะ การเพิ่มอัตรากําลังของบุคลากรเพื่อรองรับยุทธศาสตรของจังหวัดภูเก็ตท่ีมุงเนนการ

เปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติและมุงสูการเปน “จังหวัดที่พัฒนาแลว” เนื่องจาก กิจกรรมตาง ๆ ที่จะเกิดข้ึน 

เชน อุตสาหกรรมดานการจัดประชุมและการจัดนิทรรศการ (Meetings, Incentive travel, Conventions, 

Exhibitions: MICE) จําเปนตองใชเจาหนาท่ีที่มีทักษะสูงเพ่ือรองรับกิจกรรมดังกลาว ถามีการเพิ่มอัตรากําลัง

ใหสวนราชการในพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ตจะเปนการดี ทําใหเจาหนาที่ที่มีความสามารถสูงของกรมมีความตองการ

มาปฏิบัติงานในพื้นที่จังหวัดภูเก็ตมากขึ้น39 

 

4.4.4 หัวหนาสวนราชการ 

ผลจากการสัมภาษณสวนราชการและภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนที่ในประเด็นดานหัวหนาสวนราชการ 

สวนใหญมองวาปญหาที่สําคัญคือ อํานาจในการบังคับบัญชาหัวหนาสวนราชการของผูวาราชการจังหวัด

โดยเฉพาะภาคเอกชนบางคนใหความคิดเห็นวา ในปจจุบันไมสามารถสั่งการหัวหนาสวนราชการสวนภูมิภาค

ทั้ง 33 หนวยงานได เพราะหนวยงานเหลานั้นมักฟงคําสั่งของหนวยงานตนสังกัดหรืออธิบดีกรมมากกวาผูวา

ราชการจังหวัด40 นอกจากนี้ ในประเด็นปญหาการโยกยายหัวหนาสวนราชการพบวาแตละกระทรวงและกรม

มีนโยบายเกี่ยวกับระยะเวลาในการปฏิบัติราชการในพ้ืนที่ของขาราชการที่แตกตางกัน และในหลายสวน

ราชการประจําจังหวัดภูเก็ตใหความเห็นที่สอดคลองกันวา ระดับตําแหนงของหัวหนาสวนราชการประจํา

จังหวัดมีผลตอการตัดสินใจโยกยายราชการของหัวหนาสวนราชการ อาทิ ในกรณีของสวนราชการประจํา

จังหวัดของกระทรวงเกษตรและสหกรณในจังหวัดภูเก็ต  

จากผลการสัมภาษณพบวา ไมมีตําแหนงผูอํานวยการระดับสูงเลย ดังนั้น เม่ือหัวหนาสวนราชการมา

ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ก็จะมุงยายออกไปรับตําแหนงที่สูงกวา และทํางานเฉพาะสวนที่สวนกลางมอบหมาย ทําให

หัวหนาสวนราชการในพ้ืนที่บางคนแทบไมอยูในจังหวัดแตเดินทางไปท่ีกรมสวนกลางมากกวา41 เนื่องจากการ

ปฏิบัติงานตองคํานึงถึงสวนกลางมากกวาเพราะมีผลตอการเลื่อนตําแหนงและการโยกยายขาราชการ42 เชน 

ในกรณีของสํานักงานสหกรณจังหวัดภูเก็ตสหกรณจังหวัดภูเก็ตจะอยูท่ีตําแหนงระดับซี 8 แตตอมาก็โยกยาย

ไปรับตําแหนงในระดับที่สูงขึ้น เพราะฉะนั้น บางคนจึงมาอยูปฏิบัติงานเพียง 6 เดือนหรือ 1 ปเทานั้นแลว

                                                           
38สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
39สัมภาษณ, เจาหนาทีส่ํานักงานพาณิชยจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
40สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
41สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏรูิปที่ดินจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
42สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดนิจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
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โยกยายไปที่อื่น ทําใหการทํางานในพื้นที่ไมตอเนื่อง43 แตในบางสวนราชการที่มีการกําหนดระยะเวลาในการ

ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ เชน สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดภูเก็ต แตกตางจากหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดของ

กระทรวงและกรมอ่ืน เนื่องจากในระดับหัวหนาสวนราชการของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดนั้น มีการ

กําหนดวาระการยายไปปฏิบัติราชการในพื้นที่อ่ืนประมาณ 4 ป จึงไมมีปญหาเรื่องการโยกยายของหัวหนา

สํานักงานคุมประพฤติบอยครั้ง44 

ขอเสนอแนะในการพัฒนาประเด็นดานหัวหนาสวนราชการมีขอเสนอแนะท่ีสําคัญ 2 ประการคือ

อํานาจในการบังคับบัญชาหัวหนาสวนราชการ ภาคเอกชนใหความเห็นวา กรณีของจังหวัดที่เปน “จังหวัด

เกรดเอ” ผูวาราชการจังหวัดควรสามารถออกคําสั่งกับหัวหนาสวนราชการภายในจังหวัดไดทั้งหมด45 และ

ขอเสนอแนะอีกประการคือ สํานักงานคณะกรรมพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) ควรใหระดับ

ตําแหนงหัวหนาสวนราชการที่เทากันทุกจังหวัด ไมควรใหมีหัวหนาสวนราชการระดับ 8 และระดับ 9 เพื่อ

ไมใหเกิดการโยกยายของหัวหนาสวนราชการบอยครั้ง46 

 

4.4.5 ระบบการบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาค 

สําหรับสภาพปจจุบันของระบบการบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาคจากการสัมภาษณขอมูลเชิงลึกพบวา 

ในดานสวัสดิการและสิทธิประโยชนของขาราชการ โดยเฉพาะการมีบานพักจะสามารถชวยลดคาใชจายและจูง

ใจขาราชการใหทํางานในจังหวัดภูเก็ต เนื่องจากจังหวัดภูเก็ตเปนจังหวัดที่มีคาครองชีพสูง เชน ในปจจุบัน

สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดภูเก็ตไดมีการจัดสรรบานพักใหสําหรับขาราชการ ทําใหสํานักงานคุมประพฤติ

จังหวัดภูเก็ตมีอัตรากําลังครบถวนในทุกตําแหนงงาน การจัดสรรบานพักใหขาราชการจึงสามารถจูงใจให

ขาราชการมาปฏิบัติราชการในพื้นไดเพ่ิมข้ึนมาก แมวาคาครองชีพจะสูงแตก็มีสวัสดิการเรื่องที่พักใหขาราชการ

ที่ไมใชคนที่มีภูมิลําเนาในพ้ืนที่ ซึ่งคนที่มีภูมิลําเนาในพ้ืนที่ก็มีคอนขางนอย เพราะคนจังหวัดภูเก็ตที่นิยมรับ

ราชการมีนอย สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดภูเก็ตมีบุคลากรระดับผูบริหารและหัวหนากลุมเปนคนที่มี

ภูมิลําเนาตางจังหวัดทั้งหมด และในปจจุบันยังไมมีขาราชการคนใดขอยายออกจากพ้ืนที่47 

ประเด็นปญหาดานระบบการบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาคที่เปนไปในทิศทางเดียวกันคือคาตอบแทน

และสวัสดิการไมเพียงพอเนื่องจากคาครองชีพของจังหวัดภูเก็ตที่สูงกวาจังหวัดอื่น เชน ในกรณีของสํานักงาน

พระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ตมีอัตราจางพนักงานขับรถในอัตราเงินเดือน เดือนละ 8,500 บาท ทําใหหาคนมา

ทํางานตําแหนงนี้ไดลําบาก48 นอกจากนี้ ขาราชการบรรจุใหมไมสามารถเบิกจายคาโดยสารเครื่องบินได เบิก

                                                           
43สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานสหกรณจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560 
44สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคมุประพฤติจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
45สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
46สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏรูิปที่ดินจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
47สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคมุประพฤติจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
48สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
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ไดเฉพาะคาโดยสารรถไฟเทานั้นซึ่งในจังหวัดภูเก็ตไมมีเสนทางการเดินรถไฟ ทําใหขาราชการตองเดินทางไป

ขึ้นรถไฟที่จังหวัดสุราษฎรธานี49  

ในขณะที่มุมมองของภาคสวนอ่ืน โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่นและภาคเอกชน มองวา 

ระบบการบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาคทําใหขาดความตอเนื่องในการทํางาน โดยมักจะมีการโยกยายทีม

บริหารพรอมกันทั้งคณะ อีกท้ังความสอดคลองของสวนราชการในการทํางานรวมกัน สวนราชการมีสายการ

บังคับบัญชาหลายชั้น ขณะเดียวกันแตละหนวยงานตางก็มีการโยกยายขาราชการบอยครั้งเชนเดียวกับผูวา

ราชการจังหวัด ดังนั้น เมื่อเปลี่ยนผูวาราชการจังหวัดและขาราชการในหนวยงานตาง ๆ จึงทําใหทายที่สุดไมมี

ใครดําเนินการตอหรือทราบเรื่อง โดยปกติสวนราชการจะมีการโยกยายทุก ๆ 2 ป ซึ่งยุทธศาสตรชาติระยะ 20 

ป เปนสวนหนึ่งของการพยายามแกไขปญหาเหลานี้ ดังนั้น ความตอเนื่องจึงเปนเรื่องสําคัญ50 นอกจากนี้

ขาราชการสวนภูมิภาคยังขาดสมรรถนะที่จําเปนอยู เนื่องจากมีความเปนเจาขุนมูลนายเหมือนระบบราชการ

ดั้งเดิมที่ยังไมพัฒนาใหเทาทันตอความเปลี่ยนแปลงของสังคมในจังหวัดภูเก็ต สวนราชการสวนภูมิภาคบาง

หนวยยังไมไดทํางานเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชน และเนนการทํางานไปตามที่รับคําสั่งมา ทําให

ไมสามารถแกไขประเด็นปญหาในพ้ืนที่มีความซับซอนมากกวานั้น51 

ระบบการบริหารงานบุคคลสวนภูมิภาคมีขอเสนอแนะที่สําคัญและเปนไปในทิศทางเดียวกันคือ การ

เพ่ิมงบประมาณสําหรับพื้นที่พิเศษ โดยมีการยกพ้ืนที่กรณีศึกษาในจังหวัดเขตชายแดนซึ่งมีงบประมาณสําหรับ

พ้ืนที่พิเศษที่เรียกวา เงินเพ่ิมพิเศษสําหรับการสูรบ (พ.ส.ร.) เชน ถาอยูปฏิบัติราชการเปนเวลา 1 ป จะไดรับ

เงิน 800 บาท และคดิตามระยะเวลาที่ปฏิบัติหนาที่ไปตลอดชีวิต52 หรือควรเสนองบประมาณเพ่ิมไดในกรณีที่

อยูในจังหวัดที่มีคาครองชีพสูง หรือควรมีการปรับใหขาราชการบรรจุใหมทุกคนมีการเพ่ิมเงินคาเชาบานเขาไป

ในเงินเดือนคนละ 4,000 บาท เพ่ือใหขาราชการมีสวัสดิการและแรงจูงใจ53 

 

4.4.6 ขอจํากัดหรืออุปสรรคท่ีมาจากปจจัยเชิงพื้นที่ 

สําหรับสภาพปจจุบันของขอจํากัดหรืออุปสรรคที่มาจากปจจัยเชิงพ้ืนที่จากการสัมภาษณขอมูลเชิงลึก

จากสวนราชการในพ้ืนที่ภูเก็ตใหขอมูลที่ตรงกันหลายประการ ไดแก ปญหาดานปริมาณงานที่มากกวาจังหวัด

อ่ืน ปญหาดานคาครองชีพที่สูง และปญหาดานการจัดสรรงบประมาณลงมายังพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ตถือวานอยเมื่อ

เปรียบเทียบกับรายไดของจังหวัดภูเก็ตที่นําสงใหภาครัฐ ปญหาดานปริมาณงานที่มากกวาจังหวัดอ่ืนในเชิง

ปริมาณงานในพ้ืนที่ของจังหวัดภูเก็ตมีปริมาณงานมากกวาเมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดอื่นหรือจังหวัดใกลเคียง 

                                                           
49สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
50สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
51สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
52สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560; สัมภาษณ, เจาหนาที่

สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
53สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
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ยกตัวอยางเชน ปริมาณงานของเรือนจําจังหวัดภูเก็ตมากกวาจังหวัดใกลเคียงเพราะในพื้นที่เรือนจําจังหวัด

ภาคใตของจังหวัดกระบี่ จังหวัดระนอง จังหวัดตรัง บางวันอาจจะไมมีผูตองโทษเขาเรือนจํา แตในสวนของ

เรือนจําจังหวัดภูเก็ตมีผูตองโทษเขาเรือนจําทุกวัน54 ในขณะที่ปริมาณงานของสํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด

ภูเก็ตจังหวัดภูเก็ตมีครบทุกศาสนา ทั้งศาสนาพุทธ ศาสนาคริสต ศาสนาอิสลาม ศาสนาพราหมณฮินดู และ

ศาสนาซิกข ทางสํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ตจะตองไปรวมกิจกรรมทางศาสนาทั้งหมด บางจังหวัดที่เปน

จังหวัดใหญไดกรอบอัตรากําลัง 21 อัตรา แตงบประมาณไดเทากันในแตละกิจกรรม บุคลากรจึงตองการยาย

ไปทํางานในจังหวัดใหญ เพราะทํางานสบายกวาจังหวัดภูเก็ต55 

ประเด็นปญหาดานคาครองชีพที่สูงเปนปจจัยหนึ่งที่สงผลตอการหมุนเวียนเปลี่ยนถายบุคลากรของ

จังหวัดภูเก็ต ตั้งแตระดับผูบริหาร ทั้งผูวาราชการจังหวัด หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด และผูปฏิบัติงาน

ในฐานะผูบรรจุใหม เนื่องจากเม่ือเปรียบเทียบกับการทํางานในจังหวัดอ่ืนภาระคาใชจายประจําวันมากกวา

จังหวัดอ่ืนเปนสองเทา ขณะที่เงินเดือนและเงินประจําตําแหนงไดรับเทากัน หรือในกรณีที่มีตําแหนงวาง และมี

ขาราชการที่มาบรรจุใหม ขาราชการใหมไดเงินเดือนเดือนละ 15,000 บาท จะตองแบกรับภาระคาใชจาย หาก

จายคาเชาที่พักราคา 5,000 บาท ทําใหไมเพียงพอตอการดํารงชีพ ขาราชการในระดับปฏิบัติจึงไมตองการจะ

มาบรรจุในพ้ืนท่ีจังหวัดภูเก็ต โดยใหเหตุผลวาคาครองชีพสูง56 

ประเด็นปญหาดานการจัดสรรงบประมาณลงมายังพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ตถือวามีการจัดสรรงบประมาณลง

มานอยเมื่อเปรียบเทียบกับรายไดของจังหวัดภูเก็ตท่ีนําสงใหภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ินของจังหวัด

ภูเก็ตใหความเห็นวา โครงการขนาดใหญท่ีทางสวนราชการสวนกลางและสวนราชการสวนภูมิภาคตอบสนอง

ตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินคอื การแกปญหาจราจรในพ้ืนที่จังหวัดภูเก็ต แตหากมองในแงของประโยชนใช

สอยหรือจากการเก็บภาษีอากรจากจังหวัดภูเก็ต ถือวางบประมาณยอนกลับมาที่จังหวัดภูเก็ตคอนขางนอยเมื่อ

เปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืน57 

การพัฒนาประเด็นดานขอจํากัดหรืออุปสรรคที่มาจากปจจัยเชิงพ้ืนที่ของจังหวัดภูเก็ต มีการใหความ

คิดเห็นเพ่ือลดขอจํากัดหรืออุปสรรคที่มาจากปจจัยเชิงพ้ืนท่ีในหลายทิศทาง ไดแก การมีงบประมาณสําหรับ

การรับรองแขกสําหรับจังหวัดภูเก็ต เนื่องจากจังหวัดภูเก็ตมีผูมาศึกษาดูงานจํานวนมาก จึงควรมีการเพ่ิม

งบประมาณรับรองใหกับสํานักงานที่เก่ียวของกับทางพาณิชย58 นอกจากนี้ ควรมีการเพิ่มเปอรเซ็นตของรายได

ที่จัดเก็บลงมาในพ้ืนที่ใหมากยิ่งขึ้น จะไดเกิดการพัฒนามากกวาที่มีอยูในปจจุบัน59 และควรพิจารณาดานการ

เกลี่ยอัตรากําลังตามกิจกรรมทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่ควรใชการเกลี่ยอัตรากําลังเปนเครื่องมือสะทอนความ

                                                           
54สัมภาษณ, เจาหนาที่เรือนจาํจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
55สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
56สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
57สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
58สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
59สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
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คึกคักทางเศรษฐกิจในการจัดอัตรากําลังเขาไปในพ้ืนที่ ไมใชการจัดอัตรากําลังจากขนาดของจังหวัด เพราะ

จังหวัดขนาดเล็กอาจจะมีปริมาณงานมากกวาจังหวัดใหญ ซึ่งเรื่องปริมาณงานกับขนาดพื้นที่จังหวัดมีความ

แปรปรวน60 

 

4.5 สํานักงานสาขา หนวยบริการระดับอาํเภอ 

วิธีการจัดตั้ง 

วิธีการจัดตั้งและโครงสรางหนวยงานสํานักงานสาขา และหนวยบริการระดับอําเภอตัวแทนจากสวน

ราชการในพ้ืนที่สะทอนภาพในปจจุบันผานกรณีตัวอยางของกรมการทองเที่ยว ซึ่งไมมีสวนราชการประจํา

จังหวัดตั้งในพ้ืนที่ แตมีสวนราชการสวนกลางที่ตั้งในพ้ืนที่คือ สํานักงานทะเบียนธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก 

สาขาภาคใต เขต 2 สําหรับสภาพปญหาในปจจุบันอันเปนผลมาจากวิธีการจัดตั้งสํานักงานสาขา ภารกิจของ

สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ตดําเนินโครงการและกิจกรรมตาง ๆ แทนกรมการทองเที่ยว ซึ่ง

กรมการทองเที่ยวมีสํานักงานทะเบียนธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก สาขาภาคใต เขต 2 ซึ่งเปนสวนราชการ

สวนกลางที่ตั้งอยูในพ้ืนที่ซึ่งเดิมทีมีนายทะเบียนธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศกที่เปนขาราชการในตําแหนงนิติกร

จากสวนราชการสวนกลางมาประจําอยู แตหลังจากมีการปรับโครงสรางกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา

เกิดขึ้น มีการแตงตั้งตําแหนงทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ตซึ่งเปนขาราชการสวนภูมิภาคขึ้นมาดํารงเพ่ิมข้ึน

อีกตําแหนงคือ ตําแหนงนายทะเบียนธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก ทําใหตําแหนงทองเที่ยวและกีฬาจังหวัด

ภูเก็ตตองดํารงตําแหนงทั้งสองหนวยงานควบคูกันไป61 

 

4.6 กลุมจังหวัด 

 

4.6.1 หัวหนากลุมจังหวัด 

ในมุมมองของภาคเอกชน การทํางานของผูวาราชการจังหวัดสงผลตอการกลุมจังหวัด โดยวิธีการ

ทํางานของกลุมจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตเปนประธานของกลุมจังหวัด จึงมีฐานะเปน “พ่ีใหญ” โดย

วิธีการทํางานของผูวาราชการจังหวัดที่ผานมา การจัดสรรงบประมาณบูรณาการของกลุมจังหวัดใหแตละ

จังหวัด ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ตจะแสดงน้ําใจ เสียสละ ใหจังหวัดอ่ืน ๆ ในฐานะพี่ใหญ และรับงบประมาณ

สวนที่เหลือ แตผูวาราชการจังหวัดคนปจจุบันไมไดใชวิธีการทํางานแบบเดิม62  

 

  

                                                           
60สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพาณิชยจังหวัดภเูก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
61สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
62สัมภาษณ, ประธานสภาอุตสาหกรรมทองเท่ียวจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 21 มีนาคม 2560. 
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4.6.2 สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด 

สําหรับสภาพปจจุบันของการบริหารงานกลุมจังหวัดหากเปรียบเทียบกับการบริหารงานของกลุม

จังหวัดอ่ืน สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดภาคใตฝงอันดามันมีสวนชวยไดมากหากเปรียบเทียบกับ

หลักการและเหตุผลในการจัดตั้งกลุมจังหวัดขึ้นมา โดยความคิดเห็นจากตัวแทนสวนราชการบางคนมองวา 

หากมีการนําไปสูการปฏิบัติอยางจริงจังจะชวยใหเกิดผลที่เปนรูปธรรมมากยิ่งขึ้น เนื่องจากการบริหารงานกลุม

จังหวัดมีการเสนอความตองการจากทุกภาคสวน โดยเริ่มมาตั้งแตในระดับทองถิ่น เชน การเสนอความตองการ

จากผูทรงคุณวุฒิ ปราชญชาวบาน และภาคเอกชนจากทุกจังหวัดที่มีการเสนอความคิดเห็น63 

 

4.6.3 การจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด 

ภาพรวมในปจจุบันของการจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัด จังหวัดภูเก็ตมีความพยายามในการจัดทํา

แผนรวมกันทุกภาคสวนโดยเริ่มจากการทําแผนขนาดเล็กไปสูแผนขนาดใหญ ผานการสํารวจความตองการของ

ประชาชน มีการเสนอปญหาของประชาชนเขามาและจัดทําเปนโครงการ หากเกินศักยภาพขององคการ

บริหารสวนตําบลและเทศบาล หนวยงานที่ตองรับชวงตอคือ องคการบริหารสวนจังหวัด หากทางองคการ

บริหารสวนจังหวัดเห็นวาเปนอํานาจหนาท่ีจะนําเขาสูแผน หากเกินศักยภาพขององคการบริหารสวนจังหวัด

จะตองมีการนําเรื่องเขาสูคณะกรรมการประสานแผน ในการพิจารณาเพ่ือใหคัดกรองและนําเรื่องท่ีเกิน

ศักยภาพสงตอไปใหจังหวัดและกลุมจังหวัด64 

 

4.6.4 การจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัด 

ในปจจุบันการจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัด พบปญหาหลักคือ การขาดเจาภาพใน

การดําเนินการและการใชจายงบประมาณบางครั้งไมเปนไปตามวัตถุประสงค ในขณะที่งบประมาณของกลุม

จังหวัด รัฐบาลจัดสรรใหกลุมจังหวัดละ 5,000 ลานบาท แมที่ผานมารัฐบาลจะกดดันใหทางจังหวัดสราง

โครงการ แตเมื่อมีโครงการก็มีปญหาเรื่องความเปนเจาภาพเชนเดิม65 ปญหาอีกประการท่ีสําคัญคือ การเรงรัด

การเบิกจายทําใหเกิดการฉุดงบประมาณกลุมจังหวัด ในเขตพ้ืนท่ีภาคใตตอนบนมีจังหวัดภูเก็ตเปนหัวหนากลุม

จังหวัด จึงสงผลกระทบตอการเรงรัดเบิกจายฉุดงบประมาณกลุมจังหวัดดวยเชนกัน เพราะยอดเบิกจายอยูที่

จังหวัดภูเก็ต แมจะมีการกอสรางท่ีจังหวัดกระบี่ แตงบประมาณยังปรากฏอยูที่จังหวัดภูเก็ต ตัวแทนจากสวน

ราชการในพ้ืนที่บางคนจึงมีความคิดเห็นวา ควรแยกเม็ดเงินงบประมาณไปในแตละจังหวัด เพราะเบิกจาย

งบประมาณเปนยอดเงินของแตละจังหวัดอยูแลว66 

                                                           
63สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
64สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
65สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
66สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานคลงัจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
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การจัดสรรงบประมาณบูรณาการของกลุมจังหวัดใหแตละจังหวัดหากดําเนินการเฉพาะจังหวัดภูเก็ต

อาจจะทําใหจังหวัดอ่ืนไมพอใจ โดยเฉพาะหากผูวาราชการจังหวัดเขามาดํารงตําแหนงใหมและไมเคย

ประสานงานกับจังหวัดอ่ืนในกลุมจังหวัดมากอน อาจจะเปนอุปสรรคอยางหนึ่ง เพราะจังหวัดภูเก็ตเปนหัวหนา

กลุมจังหวัด มีการประสานงานเพื่อใหผลประโยชนสามารถเชื่อมโยงกันได ผูมีสวนไดสวนเสียจะตองไดรับ

ผลประโยชนรวมกัน บางครั้งการใชงบประมาณจังหวัดภายในจังหวัดยังมีการกระจายกันไมลงตัว ดังนั้น 

อาจจะไดประโยชนจากการนํางบประมาณกลุมจังหวัดมาใชบาง67 

ขอเสนอแนะในการพัฒนาการจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตรกลุมจังหวัดโดยรวมเปนการ

เสนอแนะจากทางภาคเอกชน ไดแก การเพ่ิมงบประมาณกลุมจังหวัด เนื่องจากงบประมาณของกลุมจังหวัด

เปนงบประมาณที่ไมซ้ํากับหนวยงานอื่น ไมไดเปนงบประมาณตามภารกิจของจังหวัดหรือขององคการบริหาร

สวนจังหวัด แตเปนสิ่งที่ประชาชนในพ้ืนท่ีตองการงบประมาณสวนนี้ควรจะไดรับเพ่ิมเติม เพราะสามารถ

ตอบสนองความตองการไดจริงมากกวา และยังไดรับประโยชนรวมกันภายในกลุมจังหวัด68 นอกจากนี้

หนวยงานของภาครัฐควรอํานวยความสะดวกหรือชวยเหลือดานการจัดทําโครงการแกประชาชนจากการท่ี

ภาคเอกชนเขารวมประชุมกลุมจังหวัด งบประมาณที่ลงมายังจังหวัด 5,000 ลานบาท เนื่องจากท่ีผานมามีการ

เตรียมจัดสรรงบประมาณใหกับชุมชน บรรยากาศคึกคักมากเพราะไดรับการจัดสรรงบประมาณจํานวนมาก 

วิสาหกิจชุมชนหลายแหงไดนําเสนอโครงการจํานวนมาก เชน การผลิตกุงล็อบสเตอร การแปรรูปสับปะรด 

การผลิตนมแพะ แตปญหาคือ ที่ผานมาประชาชนเขียนเสนอโครงการไมเปน หนวยงานของภาครัฐกลับไมได

เปนผูอํานวยความสะดวกหรือชวยเหลือ ดังนั้น จึงตองแกไขปญหาในเรื่องนี้เชนเดียวกัน69 และขอเสนอแนะ

อีกประการคอื การลดข้ันตอนและกระบวนการดานงบประมาณ เนื่องจากในปจุบันกระบวนการมีจํานวนมาก

เกินไปและผานสภาพการบังคบับัญชาหลายข้ันตอน70 

 

4.7 ความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาคสวนอื่น 

4.7.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สําหรับความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน จากการ

สัมภาษณขอมูลจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นพบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นทํางานรวมกับสวนราชการ

ในพ้ืนท่ีที่เก่ียวของกับอํานาจหนาที่ของตนเองเปนสวนใหญ เชน ดานการศึกษาและดานการสาธารณสุข โดย

ดานการศึกษา องคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตกับเขตพ้ืนที่การศึกษาจังหวัดภูเก็ตทํางานรวมกันผานการ

พัฒนาคุณภาพการศึกษา โดยเฉพาะดานการสนับสนุนงบประมาณ เขตพื้นที่การศึกษาจะทําการสํารวจความ

ขาดแคลนและองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตจะสนับสนุนงบประมาณในการจัดจางครูอัตราจางสําหรับ

                                                           
67สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
68สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
69สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
70สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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โรงเรียนที่มีความขาดแคลน ซึ่งไดรับเงินเดือนเทากับขาราชการครู โดยมีการพิจารณาสนับสนุนงบประมาณให

ทุกป และหากปใดสํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาจังหวัดภูเก็ตมีการรับบรรจุขาราชการครูเพ่ิมขึ้น ทางองคการ

บริหารสวนจังหวัดภูเก็ตจะพยายามตัดทอนการสนับสนุนงบประมาณใหนอยลง และนํางบประมาณไป

สนับสนุนการศึกษาในสวนอ่ืน เชน การจัดนิทรรศการ การแขงขันทางวิชาการรวมกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินอื่น ๆ เปนตน 71  

ดานสาธารณสุข ทางองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตไดรวมดําเนินงานกับสํานักงานสาธารณสุข

จังหวัดภูเก็ต โดยใชงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต และอาสาสมัครสาธารณสุขประจํา

หมูบานเพ่ือชวยดูแลผูปวย และจัดใหมีแพทยและพยาบาลจากโรงพยาบาลองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต

เขาไปดูแลเปนครั้งคราว เหตุผลที่สามารถจัดใหมีการดําเนินการโครงการดังกลาวไดเปนเพราะพ้ืนที่จังหวัด

ภูเก็ตมีขนาดเล็ก และสามารถเขาถึงทรัพยากรที่จําเปนไดงาย72 นอกจากนี้ ความรวมมือระหวางสวนราชการ

ในพ้ืนที่และองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทําโครงการสําหรับของบประมาณบางสวนของกรม เชน จาก

กรมการทองเที่ยว ในดานการพัฒนาแหลงทองเที่ยว โดยองคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล 

เทศบาล ในฐานะเจาของแหลงทองเที่ยวจะเสนอโครงการไปยังกรมการทองเที่ยว โดยดําเนินการผาน

สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัดภูเก็ต ซึ่งทําหนาที่เปนหนวยของบประมาณ73  

ความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบันยังเกี่ยวของกันดวย

ประเด็นการถายโอนภารกิจ เชน งานของฝายโยธาธิการมีภารกิจดูแลดานอาคารและความปลอดภัยในอาคาร

ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ไดมีการถายโอนภารกิจบางสวนใหกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ดังนั้น การขออนุญาตกอสราง องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะเปนผูบังคับใชกฎหมาย อีกทั้งยังมีการ

ถายโอนภารกิจบางสวนของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

เชน การบังคับใชพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ที่จะตองมีความเชื่อมโยงกับประกาศของ

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเรื่องกําหนดเขตพ้ืนที่และมาตรการคุมครองสิ่งแวดลอม การ

จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (Environmental Impact Assessment: EIA) ดังนั้น 

อํานาจหนาที่ที่ถูกถายโอนมาจะเปนของนายกเทศมนตรีและนายกองคการบริหารสวนตําบล หากมีปญหา

รองเรียนที่เก่ียวของกับดานสิ่งแวดลอม ทางสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดภูเก็ตจะ

ประสานงานและขอความรวมมือไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือใหดําเนินการตามภารกิจและ

ดําเนินการไปตามขั้นตอนของกฎหมาย  

มุมมองของผูใหสัมภาษณจากภาคเอกชนมีความเห็นวา แผนยุทธศาสตรจังหวัดและแผนยุทธศาสตร

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายในจังหวัดภูเก็ตขาดความสอดคลอง มีความซ้ําซอน และบางโครงการไม

กอใหเกิดประโยชนกับพื้นที่เชน การจัดกิจกรรมที่ซ้ําซอนและการใชงบประมาณจํานวนมากขององคกร

                                                           
71สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
72สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
73สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวดัภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
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ปกครองสวนทองถ่ิน74 อีกทั้งประเด็นปญหาดานการตีความบทบาทและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินขององคกรตรวจสอบในระดับพื้นที่สงผลกระทบตอการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินและสวนราชการในพ้ืนที่ เชน หลายงานและกิจกรรมของสํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ตที่

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจังหวัดภูเก็ตแจงวาไมใชอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ

สนับสนุนงบประมาณ เชน การบรรพชาสามเณร และกิจกรรมทางศาสนาอื่น ๆ หลายโครงการเปนปญหาที่ทํา

ใหหนวยงานไมสามารถจัดกิจกรรมเล็ก ๆ ได ทั้งที่ไมไดตองการใชงบประมาณเหมือนโครงการขนาดใหญ75  

ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความคิดเห็นเก่ียวกับอํานาจหนาที่ของตนเองวา องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไมไดทําหนาที่ปกครอง แตทําหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ ยกตัวอยางเชน หากมีการ

ชี้แจงจากสวนราชการบางแหงวาภารกิจนั้น ๆ เปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แตเมื่อ

พิจารณาขอบเขตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น บางกรณีไมใชอํานาจหนาที่หลัก เมื่อองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเขาไปดําเนินการในสวนนั้นจริงกลับถูกตรวจสอบจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน

จังหวัดภูเก็ต (สตง.) วาไมใชอํานาจหนาที่หลัก76 นอกจากนี้ สําหรับประเด็นปญหาความสัมพันธระหวาง

จังหวัด อําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบันที่มีการสะทอนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นคือ 

การขาดการตอบสนองจากสวนราชการสวนกลางและสวนราชการสวนภูมิภาค โดยภาพรวมดานการพัฒนา

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความพยายามอยางเต็มที่ แตในบางครั้งเมื่อมีภารกิจที่เกินศักยภาพ ถาองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไดมีการประสานและเสนอไปยังสวนราชการสวนภูมิภาคและสวนราชการสวนกลางใหเขา

มาชวยเหลือ จะมักไมไดรับความสนใจ เนื่องจากภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นถูกมองวาเปนเพียง

ภารกิจเล็ก ๆ สวนราชการสวนกลางและสวนราชการสวนภูมิภาคมักมองในสวนที่เปนโครงการระดับประเทศ

หรือโครงการขนาดใหญ77 

ขอเสนอแนะในดานความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีทั้งหมด 2

ประการ ไดแก ประการแรกคือ การยกเลิกกิจกรรมท่ีมีความทับซอนและควรนํางบประมาณที่ทับซอนไปใช

เพ่ือการพัฒนาดานอ่ืน ๆ ได ไมวาจะเปนการพัฒนาชุมชน การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน เชน ถนน หองน้ํา

สาธารณะ อาคารอเนกประสงค78 ขอเสนออีกประการคือ การกําหนดความชัดเจนในบทบาทอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภารกิจท่ีตองการใหองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวน

ตําบลดําเนินการ ควรมีการระบุไวในกฎหมายใหชัดเจนวา “ใหทํา” หรือ “หามทํา” เพื่อใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินปราศจากขอตรวจสอบจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน สํานักงานการตรวจเงินแผนดินควรมี

                                                           
74สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
75สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
76สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
77สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
78สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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หนาที่ตรวจสอบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินทําผิดหรือทําถูกกฎหมาย ไมใชการตรวจสอบวาเปนอํานาจ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือไม79 

นอกจากนี้ สวนราชการในพ้ืนที่มีความคิดเห็นวา หากจะปรับโครงสรางหนวยงานในสวนภูมิภาคตอง

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามาเกี่ยวดวย ในประเด็นบทบาทอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินบางองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีภารกิจแตมีอาคารสํานักงานท่ีหรูหรา ดังนั้น การปรับโครงสรางจึง

ตองทําในลักษณะ “รอยพวง” เขาดวยกัน ทั้งในเรื่องงบประมาณและบุคลากร80 

 

4.7.2 ภาคเอกชน 

หลังจากมีการแตงตั้งคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ของ

จังหวัดภูเก็ต ทําใหมีการนํานโยบายประชารัฐมาใชมากขึ้นและเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในการเขามามีสวนรวม

มากขึ้น81 บทบาทของภาคเอกชนในคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) 

มีลักษณะเปนฝายเสนอแนะดานนโยบาย เพ่ือใหหนวยงานภาครัฐนําขอเสนอไปสูการกําหนดนโยบาย เชน 

การที่หอการคาจังหวัดภูเก็ตไดนําเสนอเรื่องเศรษฐกิจในที่ประชุมของคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชน

เพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ภาครัฐจะเปนผูกําหนดนโยบาย เชน การสรางถนนการปองกันน้ําทวม 

ภาคเอกชนจะสะทอนปญหาเปนจุด ๆ หนวยงานเหลานั้นจะนําขอเสนอของภาคเอกชนไปตั้งโครงการเพ่ือ

แกปญหาน้ําทวม แตโดยสวนใหญภาคเอกชนจะเปนผูตามมากกวา82  

นอกจากนี้ ภาคเอกชนยังมีบทบาทในคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทาง

เศรษฐกิจ (กรอ.) ในฐานะผูผลักดันโครงการดวยเชนกัน เชน การผลักดันใหมีการกอสรางศูนยประชุม

นานาชาติในพื้นที่จังหวัดภูเก็ตเปนตนนอกจากนี้ จากความคิดเห็นของภาคเอกชนไดสะทอนใหเห็นวา การ

ประชุมคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) เปนที่สะทอนปญหาในการ

ดําเนินการของสวนราชการในพ้ืนที่ไดเปนอยางดี โดยวิธีการของภาคเอกชนในการเรงรัดสวนราชการคือ การ 

“ขมขู” วาจะนําเรื่องไปกลาวในเวทีการประชุมของคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทาง

เศรษฐกิจ (กรอ.) เพ่ือเรงรัดใหสวนราชการที่เก่ียวของกับปญหาเหลานั้นเรงรัดเพื่อแกไขปญหาใหแลวเสร็จใน

หลายประเด็น เชน กรณีปญหาการจราจรติดขัดจากการจอดยนตขวางทางจํานวนมากบริเวณรานสะดวกซื้อ 

หรือกรณีความหนาแนนของประชาชนในบริเวณทาอากาศยานภูเก็ต เนื่องจากไมมีเครื่องสแกนวัตถุระเบิด 

(CTX) เพียงพอ เปนตน ทั้งนี้ภาคเอกชนไดตําหนิหนวยงานที่เก่ียวของผานในที่ประชุมของคณะกรรมการรวม

ภาครัฐและเอกชนเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) เพื่อใหเกิดการแกไขปญหาความเดือดรอนตาง ๆ 83 

                                                           
79สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
80สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดนิจังหวัดภูเก็ต, วันที ่28 เมษายน 2560. 
81สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานที่ดนิจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 28 เมษายน 2560. 
82สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
83สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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ในขณะเดียวกันปญหาความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาคเอกชน มีการสะทอนปญหาจาก

ภาคเอกชนบางสวนวาปญหาสําคัญคือ หนวยงานมักจะไมนําขอสรุปท่ีไดจากการประชุมของคณะกรรมการ

รวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ไปปฏิบัติ เนื่องจากไมมีผลประโยชนเขามา

เก่ียวของ ทําใหสวนราชการไมสามารถใหบริการประชาชนไดอยางเต็มที่ แตสวนราชการมักทํางานเม่ือ

หนวยงานรูสึกวา “เสียหนา”84 

 

4.7.3 ภาควิชาการ 

ภาควิชาการถือเปนฝายสนับสนุนระบบขอมูลที่สําคัญของสวนราชการ เชน การดูแลระบบเสนทาง

คมนาคมและการจราจรในจังหวัดภูเก็ตอันเปนภารกิจของสํานักนโยบายและแผนการขนสงและจราจรจังหวัด

ภูเก็ต (สนข.) ที่ผานมาไดรับการสนับสนุนดานระบบเสนทางคมนาคมและการจราจรจากภาควิชาการผานการ

วาจางมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีธนบุรีในการเขามาศึกษาระบบคมนาคมตั้งแต พ.ศ. 253585 

สําหรับขอเสนอแนะในประเด็นความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาควิชาการท้ังสวนราชการใน

พ้ืนที่และภาคเอกชนมีความเห็นที่สอดคลองกันวา ภาควิชาการควรเขามาชวยในการสนับสนุนทางวิชาการ

สําหรับการจัดทําแผนยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยที่ควรใหการสนับสนุนเพราะเปน

หนวยงานของรัฐและตั้งอยูในพ้ืนที่อยูแลว อยางไรก็ตาม ภาคเอกชนมองวามหาวิทยาลัยมีความเปนวิชาการสูง

จึงจําเปนตองดึงภาคเอกชนเขาไปมีสวนรวมดวยเชนเดียวกัน86 ผูแทนสวนราชการมีความคิดเห็นวา ขอมูลของ

ระบบราชการถือเปนจุดบอดเพราะไมเคยมีการวิเคราะหอยางเปนระบบ ผูที่เขามาปฏิบัติงานในสวนนี้ไมไดมี

การศกึษามาอยางจริงจัง จึงควรมีนักวิชาการหรืออาจารยที่มีความรูความเขาเฉพาะดานเขามาชวยเหลือ87 

 

4.7.4 ภาคประชาสังคม 

สําหรับความสัมพันธระหวางจังหวัด อําเภอกับภาคประชาสังคม ในปจจุบัน สวนราชการให

ความสําคัญกับการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมเพิ่มมากข้ึนผานการเปดใหมีสวนรวมในคณะกรรมการตาง 

ๆ เชน ที่ผานมาเคยมีการสั่งการจากกระทรวงมหาดไทยและจากกรมตาง ๆ ที่มีมายังหนวยงานในพื้นที่ 

โดยเฉพาะการแตงตั้งคณะกรรมการที่ใชในการพิจารณาเรื่องตาง ๆ อาทิ การตรวจรับงานตามระเบียบพัสดุ 

การตั้งคณะทํางานในการแกไขปญหาตาง ๆ หรืองานสนับสนุนในระดับอําเภอ ตําบล ตองมีผูแทนจาก

ภาคเอกชน และมีการเพ่ิมผูทรงคุณวุฒิจากเครือขายภาคประชาสังคม ทั้งปราชญชาวบาน ดานวัฒนธรรมและ

ดานศาสนา เพ่ือรวมแสดงความคิดเห็น88 

                                                           
84สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
85สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
86สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
87สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
88สัมภาษณ, หัวหนาสํานักงานจังหวดัภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
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สวนราชการบางแหงในพ้ืนที่มีการเปดโอกาสใหชุมชนเขามามีสวนรวม แตยังขาดความรวมมือ

เนื่องจากไมมีงบประมาณสนับสนุนการจัดกิจกรรม เชน สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ตเปดโอกาสใหชุมชน

เขามามีสวนรวมในสภาวัฒนธรรมจังหวัดและอําเภอ โดยทางหนวยงานมีความพยายามท่ีจะลงไปใหถึงใน

ระดับตําบล แตไมคอยไดรับความรวมมือ เนื่องจากไมมีงบประมาณในการจัดกิจกรรมให ทําไดเพียงการขอ

ความรวมมือใหชุมชนตั้งศนูยข้ึนมาเพื่อชวยเหลืองานดานวัฒนธรรม89 

 

4.8 องคกรภาคธุรกิจเอกชน 

 

 4.8.1 บทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัด 

สําหรับบทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัดภูเก็ตในปจุบันคือ การประชุมรวมกับสวนราชการเพ่ือ

ชี้แนะและใหขอแนะนํา โดยเฉพาะอยางยิ่งบทบาทในคณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชนเพื่อแกไขปญหา

ทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ซึ่งเปนเวทีท่ีภาคเอกชนมีบทบาทสําคัญโดยในความคิดเห็นของสวนราชการในพ้ืนที่ 

รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความคิดเห็นที่ตรงกันวา บทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัดภูเก็ต

ในปจุบันมีความเขมแข็ง จังหวัดภูเก็ตยืนหยัดอยูไดเพราะภาคธุรกิจ ขาราชการเปนผูสนับสนุน ควบคุมดูแล

เรื่องกฎหมาย ความยุติธรรมและความเสมอภาค แตการขับเคลื่อนภาคธุรกิจ ภาคเอกชนของจังหวัดภูเก็ตมี

ความเขมขนอยูแลว เชน ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ตเขารวมประชุมและเปนกรรมการในกรมการจังหวัด90

จังหวัดภูเก็ตเปนจังหวัดที่ภาคเอกชนมีความเขมแข็งมากกวาภาครัฐ หากเปรียบเทียบกับจังหวัดอื่นท่ีประชาชน

มักพ่ึงพาระบบราชการ แตสําหรับจังหวัดภูเก็ตระบบราชการจะตองเปนฝายพ่ึงพาประชาชนหรือภาคเอกชน91 

ขอเสนอแนะในดานบทบาทขององคกรภาคธุรกิจในจังหวัดภูเก็ต ภาคเอกชนบางคนมีขอเสนอแนะวา 

การจัดทําแผนยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัดของกระทรวงมหาดไทยจะตองกําหนดอยางชัดเจนวา ควรมีใครเขามา

มีสวนรวมบาง และทีมงานยุทธศาสตรจะตองประกอบดวยภาคสวนใดบาง เชน ภาคประชาชนและภาค

วิชาการในการเขามามีสวนรวมในการวางแผนยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด92 

  

                                                           
89สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
90สัมภาษณ, เจาหนาที่สํานักงานปฏรูิปที่ดินชํานาญการ, วันท่ี 28 เมษายน 2560. 
91สัมภาษณ, รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต, วันท่ี 27 เมษายน 2560. 
92สัมภาษณ, ประธานหอการคาจังหวัดภูเก็ต, วันที่ 21 มีนาคม 2560. 
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การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษา 

แนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงาน 

ในพื้นที่จังหวัดท่ีเหมาะสม 

 
 

บันทึกการประชุม 

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษา 

แนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม 

วันอังคารที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.00 - 12.00 น.  

ณ หองแกรนดบอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล กรุงเทพมหานคร 

 

คณะผูวิจัยไดจัดประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและ

ระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม ในวันที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.00 - 12.00 น. 

ณ หองแกรนดบอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล กรุงเทพมหานคร เพ่ือรวมนําเสนอขอมูล ความคิดเห็น 

และขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม 

โดยมีผูเขาประชุมจํานวน 188 คน สําหรับรายละเอียดการประชุมมีดังตอไปนี้ 

 

ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร 

หัวหนาโครงการวิจัย 

 สวัสดีผูเขารวมประชุมรับฟงความคิดเห็นทุกทานที่เขารวมการประชุมการปรับปรุงโครงสรางและ

ระบบบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัดที่เหมาะสม โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมี

ศักยภาพสูง เพ่ือรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) จากสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหง

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ซึ่งไดรับมอบหมายจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) 

ขออนุญาตแนะนําตัวผูบรรยาย ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร อาจารยประจําคณะรัฐศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และเปนหัวหนาโครงการวิจัยน้ี และนักวิจัยรวมอีกสองทาน คือ อาจารย ดร.เกรียงชัย 

ปงประวัติ อาจารยประจําคณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง และอาจารยชาย ไชยชิต  

 สําหรับกําหนดการจัดประชุมในครั้งนี้ เปนการนําเสนอผลการศึกษาข้ันตน เพ่ือนําเสนอรางรายงาน

ฉบับสมบูรณ (Final draft) และคณะผูวิจัยไดมีการจัดทําขอเสนอออกมาในรายงานเปนที่เรียบรอยแลว 

เพ่ือรับฟงความคิดเห็นจากทุกทาน หลังจากนั้นคณะผูวิจัยจะเปดเวทีรับฟงความคิดเห็นจากผูทรวงคุณวุฒิสองทาน 

ประกอบดวย รองศาสตราจารยตระกูล มีชัย อาจารยประจําภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ
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มหาวิทยาลัย และรองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย คณบดีคณะรัฐศาสตร และอาจารยประจําสาขาวิชา

การเมืองการปกครอง คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เพื่อนําขอเสนอแนะจากทานวิทยากรไปปรับปรุง

พัฒนาเพ่ิมเติมใหสมบูรณมากยิ่งขึ้น และชวงทายของการจัดประชุมจะเปดเวทีใหผูเขารวมประชุมไดซักถาม

หรือนําเสนอแนะตอไป หรือหามีขอเสนอแนะเพ่ิมเติมทุกทานสามารถแสดงความคิดเห็นในแบบสอบถาม

ที่คณะผูวิจัยไดแจกให เพ่ือทําใหผลการศึกษาสมบูรณมากยิ่งข้ึน 

 โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูง เพ่ือรองรับการพัฒนา

ประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) มีวัตถุประสงคที่สําคัญ 1) เพื่อศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสราง

และรูปแบบการบริหารงานของหนวยงานของกระทรวง กรม ที่ไปตั้งอยูในภูมิภาคใหเหมาะสมกับบริบทแตละพ้ืนที่ 

โดยเฉพาะในพื้นที่ที่มีศักยภาพสูง ซึ่งแตกตางจากจังหวัดท่ัวไป 2) เพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนด

โครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของสํานักงานจังหวัดและสํานักงานอําเภอใหสอดคลองกับเจตนารมณ

ของกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินและมีขีดสมรรถนะในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาที่  

สําหรับฐานคิดที่สําคัญคือ กลไกการบริหารงานราชการสวนภูมิภาคในแตละจังหวัด ซึ่งมีผูวาราชการจังหวัด

เปนผูบังคบับัญชาและมีอํานาจสูงสุดในแตละจังหวัด และมีโครงสรางยอยเปนสวนราชการในระดับอําเภอนั้น 

มีโครงสรางที่เหมือนกันหมดทุกจังหวัดของประเทศไทย แตในสภาพความเปนจริงพื้นที่ของแตละจังหวัด

มีลักษณะทางภูมิศาสตร ภูมิสังคม และศักยภาพในการพัฒนาแตกตางกันออกไป จึงเปนที่มาของคําถามวิจัยวา 

ประการแรก ควรมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหาราชการระดับพ้ืนที่อยางไรใหเหมาะสมกับศักยภาพหรือ

พื้นที่ที่แตกตางกัน  ประการตอมา การบริหารงานราชการสวนภูมิภาคในแตละจังหวัดมีการเสริมสราง

ขีดความสามารถมุงเนนสมรรถนะในดานใด คณะผูวิจัยและสํานักงาน ก.พ.ร. จะมุงเนนการทํางานเชิงยุทธศาสตร

การพัฒนาพื้นที่เปนหลัก เพื่อเสริมศักยภาพใหเกิดประโยชนสูงสุด การดําเนินการวิจัยในครั้งนี้ คณะผูวิจัย

ไดลงพ้ืนท่ีเก็บขอมูล 4 จังหวัด เพ่ือเปนกรณีศึกษา ไดแกจังหวัดขอนแกน ตาก ภูเก็ต และระยอง เนื่องจาก

จังหวัดเหลานี้มีลักษณะเดนที่แตกตางกัน ดังนี ้

จังหวัดขอนแกน มีความเปนศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนกลาง ทั้งในดานการคมนาคมขนสง 

โลจิสติกส การกระจายสินคา มีสวนราชการตั้งอยูจํานวนมาก ศูนยกลางของการศึกษา บริการทางการแพทย 

และมีลักษณะการเติบโของเมืองอยางรวดเร็ว และมีจังหวัดที่มีลักษณะคลายคลึงกับจังหวัดขอนแกนอีกจํานวนมาก 

จังหวัดตาก เปนจังหวัดชายแดนที่มีศักยภาพ โดยเฉพาะการคาชายแดน กิจกรรมทางเศรษฐกิจสังคม 

และโดยสภาพทางภูมิศาสตรสามารถแบงออกเปนสองฝง กิจกรรมการคาชายแดนอยูในฝงตะวันตก โดยเฉพาะ

พ้ืนที่อําเภอแมสอด ขณะที่ศูนยราชการและที่ตั้งของสวนราชการอยูในฝงตะวันออก ในพื้นที่อําเภอเมืองตาก 

จึงตองมกีารออกแบบโครงสรางราชการใหมีความเหมาะสม 

จังหวัดภูเก็ต เปนศูนยกลางการทองเที่ยวของประเทศและของโลก มีนักทองเที่ยวทั่วโลกเขามา 

มีความหนาแนนของการตั้งท่ีอยูอาศัย เละมีสภาพทางภูมิศาสตรท่ีมีลักษณะเฉพาะ 
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จังหวัดระยอง เปนหนึ่งในพ้ืนที่โครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (EEC) และมี

ผลิตภัณฑมวลรวมภายในจังหวัดอันดับหนึ่งของประเทศ (ไมรวมกรุงเทพฯ) และเปนพื้นที่พัฒนาเศรษฐกิจ

ที่สําคัญของประเทศ แตระยองมีมิติอ่ืนๆ ในการพัฒนาซอนทับกับความเปนเมืองอุตสาหกรรมอีกดวย  

นอกจากนี้ พ้ืนที่ 4 จังหวัดที่คณะผูวิจัยพิจารณาเลือกศึกษา สอดคลองกับขอมูลจากกรมโยธาธิการ

และผังเมือง ไดแสดงใหเห็นวา จังหวัดเหลานี้เปนหัวเมืองสําคัญ เพราะมีศักยภาพสูง โดยจังหวัดขอนแกนเปน

ทั้งจุดเชื่อมโยงสําคัญของภูมิภาค ศูนยกลางการคา การทองเที่ยว อุตสาหกรรม และศูนยกลางของหนวยราชการ 

จังหวัดตาก เปนพ้ืนที่ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศที่รัฐบาลเรงรัดการพัฒนา และอยูภายใตกรอบการขนสง

และโลจิสติกสที่เชื่อมโยงการคาระดับอนุภูมิภาคกับประเทศเพ่ือนบานทั้งที่มีอยูปจจุบันและเตรียมจัดทําในอนาคต

และเปนพ้ืนที่ที่อยูในนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zone: SEZ) จังหวัดระยอง 

เปนหนึ่งในสามจังหวัดของโครงการระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor: EEC) 

เชื่อมตอกับกรุงเทพมหานคร มุงเนนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใหกับประเทศโดยภาพรวม และจังหวัดภูเก็ต 

เปนเมืองศูนยกลางการทองเที่ยวของไทยและของโลก รวมทั้งเปนเมืองสําคัญในยุทธศาสตรของกรมการทองเที่ยว

อีกดวย ดังนั้น จากขอมูลนี้แสดงใหเห็นวาพื้นท่ี 4 จังหวัด เปนพ้ืนที่ที่มีศักยภาพเฉพาะแตกตางกันตามปจจัย

บริบทเชิงพื้นที่ ขณะเดียวกันเปนพื้นที่เปาหมายตามกรอบยุทธศาสตรสําคัญดานการพัฒนาของรัฐและ

หนวยราชการตาง ๆ ไปพรอมกันดวย 

กรอบการวิจัยคือ โครงสรางการบริหาราชการแผนดินในปจจุบันนั้น อยูภายใตบริบท นโยบาย 

ยุทธศาสตร และการเปลี่ยนแปลงแวดลอมใหม เชน กรอบการพัฒนาระดับอนุภูมิภาคกับประเทศเพ่ือนบาน 

เชน จีน ลาว กัมพูชา เมียนมา ที่มีการผลักดันมากวาสิบป ในขณะเดียวกันยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ

เกิดขึ้นใหมจํานวนมากและมุงเนนการขับเคลื่อนเชิงพ้ืนที่มากขึ้น ท้ังการทองเที่ยว อุตสาหกรรม แรงงาน เละอ่ืน ๆ 

ตลอดจนมีนโยบายใหม ๆ ที่เขามากระทบพ้ืนที่แตละจังหวัด ในขณะที่ภาคเอกชนมีการเติบโตทางธุรกิจ

อยางตอเนื่อง และเรียกรองการพัฒนาจากฝายรัฐ/ราชการ ใหมีการพัฒนาพื้นที่แตละจังหวัดตามศักยภาพที่มี

อยูมากยิ่งข้ึน สวนภาคประชาสังคมและชุมชนมีการเติบโตอยางเขมแข็ง แตมองวาภาครัฐไมตอบสนองความตองการ

และปญหาเทาที่ควร และระยะหลังชุมชนและภาคระชาสังคมถูกภาครัฐนํามาใชเปนกลุมเปาหมายการจัดทํา

แผนงานและขับเคลื่อนงานากขึ้น ในอนาคตหนวยระดับชุมชนและหมูบานจะถูกกําหนดใหเปนหนวย (Unit) 

เพ่ือการจัดทําแผนงานรองรับการพัฒนาจังหวัดหรือภาค และการจัดสรรงบประมาณที่สอดรับกับแผนที่มาจาก

ชุมชนเปนฐาน 

ปญหาสําคัญคือ จังหวัดที่มีศักยภาพเหลานี้ โครงสรางของระบบราชการไมเก้ือกูลตอการพัฒนาและ

ใชศักยภาพอยางเต็มที่เทาที่ควร เราพบวาปจจุบันไมสามารถใช “หนวยประเทศ” เปนหนวยในการคิด วิเคราะห 

ออกแบบยุทธศาสตรการพัฒนาไปพรอมกันทั้ง 76 จังหวัด ได ซึ่งการคิดแบบเดิมนี้จะไมสอดคลองกับความเปนจริง

เชิงบริบทของแตละพื้นที่ และทรัพยากรที่จะใชในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร แนวโนมปจจุบันของโลกคือ 

การใชหนวยพื้นที่เฉพาะบางพื้นที่ เปนหนวยในการพัฒนารูปแบบพิเศษเฉพาะตามศักยภาพที่แตกตางกัน 
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เพราะจังหวัดเหลานี้จะสามารถเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศโดยรวมภายใตการแขงขัน

และระบบเศรษฐกิจในศตวรรษที่ 21 ไมใชของจังหวัดหนึ่งจังหวัดใดโดยเฉพาะ   

ประการตอมา หัวใจสําคัญของการศึกษาคือ เราสามารถใชศักยภาพของจังหวัดพิเศษเหลานี้ เพ่ือใหเปน

พ้ืนที่กลไกสําคัญของการเติบโต (Growth engine) ในการพัฒนาประเทศได เชน จังหวัดระยองเปนพ้ืนท่ี

ที่มีศักยภาพสูง และมีโครงสรางพื้นฐานสําคัญๆ จึงมิใชเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจเฉพาะจังหวัดระยอง 

แตเปนของประเทศไทยในเชิงอุตสาหกรรม จังหวัดภูเก็ตเปนกลไกสําคัญในเชิงอุตสาหกรรมการทองเที่ยว

ของประเทศ สวนอําเภอแมสอดจังหวัดตาก เปนกลไกสําคัญในเรื่องการเชื่อมตอการคาชายแดนและระเบียง

เศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: EWEC) และจังหวัดขอนแกน เปนกลไกสําคัญ

ของการบริหารในรูปแบบตาง ๆ อาทิ การแพทย การจัดประชุมและนิทรรศการ และอ่ืน ๆ ของประเทศ เปนตน 

ซึ่งนอกเหนือจากเปนกลไกพัฒนาระดับประเทศยังรวมถึงระดับภูมิภาคดวย เพราะการพัฒนาพื้นที่จังหวัดหนึ่ง

จะสามารถสงผลกระทบตอพ้ืนที่จังหวัดใกลเคยีงหรือรายรอบทั้งหมดได  

ประการสุดทาย การพัฒนาใชพ้ืนที่เปนฐาน (Area-Based Development) เดิมรัฐบาลมีแนวโนมพัฒนา

โดยใชหนวยประเทศเปนตัวตั้ง เชน ยุทธศาสตรชาติ ซึ่งหลายกรณีไมสมเหตุสมผล รัฐบาลจึงมีการปรับเปลี่ยน

หลายอยางที่อาศัยพื้นที่เปนฐานมากขึ้น เชน การจัดสรรงงประมาณโดยอาศัยพื้นที่เปนฐาน ซึ่งเปนการคิด

โดยใชพื้นที่เปนตัวตั้ง โดยแบงประเทศไทยออกเปนสวน ๆ และพิจารณาศักยภาพและลักษณะเดน แลวจึงคิดแผน

และงบประมาณภายหลัง วิธีคิดจึงมีความแตกตางกันอยางสิ้นเชิง  

ปจจุบันกลไกการบริหาราชการสวนภูมิภาค มีผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัดชวยเหลือ

งานราชการ สํานักงานจังหวัดเปนเลขานุการของผูวาราชการจังหวัด และมีสวนราชการสวนภูมิภาค 33 หนวยงาน 

จากกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ คําถามคือ ภายใตโครงสรางเชนนี้เกื้อกูลแคไหนตอการขับเคลื่อนยุทธศาสตร

เชิงพ้ืนที่ ทั้งการแขงขัน การเปนกลไกความเจริญเติบโตของประเทศ และการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ ซึ่งผลการศึกษา

พบวา ในความเปนจริงแตละจังหวัด 76 จังหวัด บริบทพื้นที่ไมเหมือนกันเลย แตกลับมีโครงสรางเหลานี้เหมือนกัน 

และพบวาบางจังหวัดมีภารกิจและปริมาณงานที่แตกตางไปจากจังหวัดอื่น ๆ และตองการงบประมาณ

ในการขับเคลื่อนงานสูงกวาจังหวัดอื่น ๆ แตขอจํากัดเชิงโครงสรางที่เนนความเหมือนกัน (Uniformity) สงผล

ใหเกิดความลักลั่นในการทํางาน เชน จังหวัดระยองมีปริมาณงานที่เก่ียวของกับการจัดการดานอุตสาหกรรมสูงมาก 

แตโครงสรางไมแตกตางอยางมีนัยสําคัญจากจังหวัดอ่ืน ๆ ที่ไมมีอุตสาหกรรมในพ้ืนที่เลย กรณีของจังหวัดภูเก็ต

ซึ่งเปนศูนยกลางของการทองเที่ยว หนวยราชการหรือโครงสรางตาง ๆ มิไดมีจุดเดนที่แตกตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ 

ดังนั้น บริบทแวดลอม กิจกรรมทางเศรษฐกิจ สภาพภูมิศาสตร ขนาดพื้นท่ี ฐานทรัพยากร บริบทเฉพาะ และ

นโยบาย/ยุทธศาสตรจากสวนกลางมีความหลากหลายมาก แตกลไกการบริการาชการสวนภูมิภาคกลับเหมือนกัน  

โครงสรางอีกประการหนึ่งที่สํานักงาน ก.พ.ร. เคยมีการออกแบบไวใหการบริหารราชการสอดรับกับ

บริบทเชิงพื้นที่ คือ การบริหารงานภายใตจังหวัดและกลุมจังหวัด โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการบริหารงาน

จังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) เพ่ือระดมสวนราชการในพ้ืนที่มาจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและ

กลุมจังหวัด เพื่อขับเคลื่อนงานสําคัญ แมวิธีคิดดี แตในทางปฏิบัติกลับพบปญหาเปนจํานวนมาก จนทําให
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กลไกเหลานี้ไมสามารถขับเคลื่อนงานใหเกิดประสิทธิผลหรือรูปธรรมไดอยางแทจริง สาเหตุเนื่องจาก 

หนึ่ง ขอจํากัดดานงบประมาณ เพราะงบประมาณไดรับการจัดสรรนอยและงบประมาณจํานวนมากในการทํางาน

เชิงพ้ืนที่ ไดรับการจัดสรรจากหนวยงานตนสังกัดหรือที่เรียกวา งบประมาณเชิงภารกิจ (Functional Budgeting) 

และมักจะคิดจากสวนกลางวาในการพัฒนาหรือขับเคลื่อนงานของหนวยงานทั้งประเทศจะทําอะไร 

เพราะฉะนั้นกระบวนการวินิจฉัยปญหา คิดโครงการตาง ๆ เชิงพ้ืนที่ จากหนวยงานในระดับพ้ืนท่ีไมไดเกิดข้ึน

ในทางปฏิบัติมากนัก สิ่งที่ตามมาคือ สวนราชการประจําจังหวัดตองของบประมาณพัฒนาจังหวัดไปใช

ในกิจกรรมตาง ๆ เหลานี้แทน สงผลใหการนํางบประมาณมาใชในรูปแบบเชิงยุทธศาสตรเพื่อขับเคลื่อนงาน

ไปขางหนา ผานการจัดทําโครงการขนาดใหญเกิดข้ึนไดยาก 

ประการถัดมาคือ ปญหาของระบบและวิธีการทํางาน โดยทั่วไปแลวการขับเคลื่อนงานยุทธศาสตร

ไมสามารถอาศัยกลไกหรือโครงสรางที่ประณีตไดเพียงอยางเดียว ทั้งนี้แมโครงสรางของ กบจ. จะดูเหมือนไมมี

ปญหาอุปสรรเกิดขึ้น แตประเด็นปญหากลับมิไดอยูที่โครงสรางการทํางานของหนวยงานภาครัฐ หรือในทางวิชาการ

ใชคําวา “Government” แตปญหาที่แทจริงกลับอยูที่กลไกในรูปแบบการจัดการปกครอง หรือ “Governance” 

หรือกระบวนการในการขับเคลื่อนงานยังไมสามารถทําใหการขับเคลื่อนยุทธศาสตรไดดีเทาที่ควร หลายฝาย

วิจารณวากลไก กบจ. ไมประสบความสําเร็จ แตบางจังหวัดที่ผูวาราชการจังหวัดมีความเขาใจ กลไก กบจ. 

กลับขับเคลื่อนงานไดอยางมีประสิทธิผล เชน จังหวัดขอนแกน มีการจัดตั้งบริษัท ขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) 

จํากัด และอื่น ๆ อีกเปนจํานวนมาก จึงปฏิเสธไมไดวา บทบาทของผูวาราชการจังหวัดมีสวนสําคัญในการทํางาน

รวมกับภาคเอกชน เชน หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด หรือลงไปเยี่ยมหัวหนาสวนราชการตาง ๆ 

เพ่ือมาทํางานรวมกัน เพราะฉะนั้น หากผูวาราชการจังหวัดมีความรูความเขาใจก็สามารถขับเคลื่อนงาน

ยุทธศาสตรไดพอสมควร ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงนําขอมูลกลับมาคิดตอวา จะทําอยางไรใหมีปจจัยเก้ือกูลอื่น ๆ 

ใหผูวาราชการจังหวัด หัวหนาสวนราชการในจังหวัด สามารถระดมเอาตัวแสดงตางๆ มาขับเคลื่อนงาน

เชิงยุทธศาสตรรวมกันได  

ผลการศึกษามีหลายประการ ประการแรก จังหวัดแตละจังหวัดตางมีปจจัยตาง ๆ ที่สงผลใหลักษณะเดน

และศักยภาพของแตละจังหวัดแตกตางกัน ซึ่งไมขออธิบายรายละเอียด เนื่องจากไดชี้แจงแลวในตอนตน  

ประการท่ีสอง จากลักษณะเฉพาะเชิงพ้ืนที่ที่มีศักยภาพ สงผลใหการปฏิบัติหนาท่ีของหนวยราชการ

สวนภูมิภาคและบุคลากรภาครัฐในพ้ืนที่ประสบปญหาและขอจํากัดที่แตกตางจากจังหวัดทั่วไป เชน จังหวัดขอนแกน

มีการเติบโตของเมืองอยางรวดเร็ว นําไปสูปญหา การจราจรติดขัด ความสามารถในการบรรเทาสาธารณภัยลดลง

เพราะมีพ้ืนที่อาคารตึกสูงเพ่ิมข้ึนจํานวนมาก รวมถึงสภาพปญหาสังคมเมืองอื่น ๆ จังหวัดตาก แมจะเปนพื้นที่

การคาชายแดนที่คึกคัก แตพื้นที่สวนใหญเปนสภาพปาเขาเขตพื้นที่ปา มีจุดขามแดนจํานวนมากสงผลตอ

การเคลื่อนยายแรงงานขามแดนและสิ่งผิดกฎหมาย ความมั่นคงชายแดน จังหวัดระยอง แมจะเปนเมือง

อุตสาหกรรม แตมิไดเปนเขตนิคมอุตสาหกรรมทั้งจังหวัดแตมีพื้นที่เกษตรกรรมและชุมชนตาง ๆ เชน 

บานจัดสรรเกิดขึ้นจํานวนมาก จังหวัดภูเก็ต มีคนระดับโลก ระดับชาติ และระดับทองถ่ินมาพัฒนาการทองเท่ียว
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เต็มพื้นที่ สงผลใหคาครองชีพสูงขึ้นตามมา บานพักไมเพียงพอเพราะที่ดินมีจํากัด และมีปญหาขยะที่ซอนอยู 

รวมถึงแรงงาน การจราจร และเกิดความเสี่ยงใหม ๆ จากการเขามาของคนหลากหลายเชื้อชาติ 

ประการตอมา กลไกการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ยังมีขอจํากัดในการขับเคลื่อนนโยบาย

เพื่อตอบสนองตอสภาพปญหาและทิศทางการพัฒนาภายในพื้นที่ หลายประการ อาทิ กระบวนการจัดทํา

งบประมาณ และกรอบการทํางานหลักของหนวยราชการประจําจังหวัด ถูกกําหนดภายใตนโยบายและ

แผนงานของหนวยราชการตนสังกัดเปนหลัก อยูภายใตรูปแบบการทํางานที่ตอบการทํางานตามภารกิจ (Function) 

มากกวาสภาพปญหาและความตองการเชิงพื้นที่ เพราะโครงสรางการบริหารงาน สายการบังคับบัญชา 

และการจัดทําแผนงานที่เปนอยูในปจจุบัน สงผลใหการคิดและตัดสินใจโดยเอาปญหาพื้นที่เปนตัวตั้ง 

แลวจึงกําหนดแผนและงบประมาณทําไดจํากัดหรือเพียงเล็กนอยเทานั้น รวมทั้งกลไกการบริหารงานจังหวัด

แบบบูรณาการ มีขอจํากัดในการทําหนาที่สงเสริมและผลักดันใหเกิดการบริหารงานในรูปแบบเครือขาย

อยางเปนรูปธรรม และกระบวนการบูรณาการแผนพัฒนาระดับทองถิ่นข้ึนมาสูการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

และการบูรณาการแผนพัฒนาจังหวัดสูการจัดทําแผนพัฒนากลุมจังหวัดยังไมบรรลุผลตามหลักการ 

ประการที่สี่ การบริหารงานของสวนราชการประจําจังหวัดในพ้ืนที่ท่ีมีลักษณะพิเศษ มีความไมสมดุล

ระหวางปริมาณภารกิจ ความถ่ี และหนาที่รับผิดชอบในพื้นที่ กับงบประมาณท่ีไดรับจัดสรรจากสวนกลาง 

นอกเหนือจากโครงสรางเปนแบบเดียวกันทั้งหมด (Uniformity) ระบบการจัดสรรงบประมาณในระบบ

การบริหารราชการมีลักษณะการเกลี่ยใหเทากัน อาจดูแคขนาดจังหวัดและจํานวนประชากร แตมิไดอาศัย

ปริมาณงานและความถี่ที่เปนจริงในการจัดสรร เชน จังหวัดภูเก็ตจําเปนตองมีงบประมาณเพ่ือบริหารจัดการ

ดานการทองเที่ยวจํานวนมาก แตหากพิจารณาจากจํานวนประชากร งบประมาณจะไดรับการจัดสรรนอยมาก

ใหกับหนวยราชการ ทําใหเกิดความไมสอดคลองกับปริมาณงาน ขณะเดียวกันงบประมาณที่สวนราชการ

ประจําจังหวัดไดรับการจัดสรรดําเนินงานในพ้ืนที่โดยสวนใหญ มุงตอบเปาประสงคของภารกิจตามแผนงานที่

สวนกลางไดกําหนดขึ้นเปนหลัก งบประมาณของจังหวัดถูกมองวาเปนสวนแบงที่สวนราชการประจําจังหวัด

พึงไดรับ การเสนอโครงการเขาสูแผนพัฒนาจังหวัดเปนชองทางหนึ่งในการไดมาซึ่งงบประมาณเติมเต็ม

การดําเนินภารกิจของหนวยงาน การแบงสรรงบประมาณแยกยอยตามจํานวนโครงการที่หนวยราชการเสนอ 

ทําใหแตละโครงการมีสัดสวนงบประมาณนอยเกินกวาจะดําเนินกิจกรรมที่กอใหเกิดผลลัพธในการสราง

ความเปลี่ยนแปลงภายในพื้นที ่

ประการที่หา ระบบบริหารงานงบประมาณของจังหวัดยังมีขอจํากัดตอการเอ้ือใหการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนที่ที่มีลักษณะเฉพาะบรรลุเปาหมาย ซึ่งเชื่อมโยงกับสาเหตุกอนหนาคือ การพิจารณา

ดูจากพื้นที่ มากกวาบริบทหรือประเด็นปญหาเฉพาะ และความซับซอนแตละพ้ืนท่ี โดยอาศัยเกณฑการจัดสรร

งบประมาณจังหวัด โดยเกลี่ยสัดสวนตามขนาดพื้นที่และจํานวนประชากรอยางเปนทางการเปนหลัก 

และขาดการใหความสําคัญกับปจจัยดานบริบทเฉพาะของพ้ืนที่และสภาพความซับซอนของปญหาและปริมาณ

ภารกิจที่เกิดข้ึนจริงในพ้ืนที่ที่มีลักษณะเฉพาะ  ขณะเดียวกันไมมีกลไกงบประมาณพิเศษเพื่อรองรับภารกิจ

พิเศษของจังหวัดซึ่งตางจากจังหวัดโดยท่ัวไปได แตสิ่งที่เกิดขึ้นจริงพบวา การขับเคลื่อนงานของระบบราชการไทย 
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เมื่อรัฐบาลเห็นจังหวัดใดมีศักยภาพ มักจะจัดทําโครงการโดยตรงลงไปในพื้นที่ทันที โดยขาดการปฏิสัมพันธ

กับกลไกการบริหาราชการจังหวัดในพ้ืนที่ที่ดํารงอยูแลว ซึ่งการทําเชนนี้แมมีประสิทธิภาพสูง แตสรางปญหาตามมา

ในระยะยาว เพราะรูปแบบการทํางานที่ขามกลไกที่มีอยูในจังหวัดจะทําใหขาดความเขาใจของผูท่ีอยูในพ้ืนท่ี 

ซึ่งนําไปสูการตอตานของผูที่ไดรับผลกระทบจากโครงการตาง ๆ เชน การจัดเสนทางคมนาคมใหมเพื่อเปน

เสนทางเศรษฐกิจ ผานชุมชนดั้งเดิมทําใหเกิดผลกระทบตอชุมชนที่อยูอาศัยอยางมาก และโครงการที่สะทอน

ยุทธศาสตรจังหวัดตองอาศัยการบูรณาการหลายหนวยงาน แตไมสามารถหาหนวยงานที่รวมกันเปนเจาภาพ

รับผิดชอบได 

เมื่อคณะผูวิจัยไดทราบถึงผลการศึกษาดังกลาวแลว จึงพยายามจัดทําขอเสนอแนะ และในเวทีการประชุม

ครั้งนี้ คณะผูวิจัยตองขอความเห็นจากทุกทานดวย สําหรับขอเสนอจากผลการศึกษา มีดงันี ้

ประการแรก การปรับรูปแบบการจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในพื้นที่ระดับภูมิภาค 

โดยมีรูปแบบโครงสรางและกลไกทางการบริหารในลักษณะที่แตกตางไปจากจังหวัดอื่นโดยท่ัวไป 

(Differentiated governance) เนื่องจากพ้ืนที่จังหวัดตางกัน โครงสรางการทํางานจึงควรเอ้ือจากการนําปจจัย

ทางภูมิศาสตร ภูมิสังคม และเศรษฐกิจของพ้ืนท่ีใหเกิดประโยชนสูงสุด โครงสรางการบริหารงานที่สามารถ

ระดมทรัพยากร อํานาจหนาที่ และบทบาทความรวมมือจากตัวแสดงทุกภาคสวนและทุกระดับในพื้นที่ 

ทั้งหนวยงานราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่นมาขับเคลื่อนรวมกัน ซึ่งในตางประเทศก็มี

ลักษณะเชนนี้ เราจึงออกแบบโดยอาศัยการเชื่อมประสาน (Connectivity) มาใชใหเกิดประโยชน เพ่ือระดม

ทรัพยากรและอํานาจหนาที่จากทุกภาคสวนใหไดมากที่สุด ทั้งนี้ หุนสวน (Partner) สําคัญที่ไมสามารถปฏิเสธ

บทบาทได คือ ภาคเอกชน เชน หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคมธุรกิจทองเที่ยวจังหวัด 

จะตองเขามาเปนหุนสวนสําคัญในการรวมกันขับเคลื่อนงานในทางปฏิบัติ หรือใหมีกลไก “ภาคีหุนสวนเชิง

ยุทธศาสตร” (Strategic partnership) โครงสรางเดิมก็อยูตอไป แตภารกิจหรืองานใหมจะตองมาชวยกันคิด

เพ่ือใหภูมิภาคขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตร โดยไมรื้อโครงสรางเดิม (Restructure) แตใหกลไกการทํางานที่มีอยู 

มาปรับใชใหเกิดประสิทธิผลมากที่สุด ภายใตกรอบการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย (Network 

Governance)  

จะเห็นวาจังหวัดมีหลายแบบ ทั้งจังหวัดในรูปแบบทั่วไป (Standard region) แตจังหวัดท่ีคณะผูวิจัย

พยายามสรางขอเสนอขึ้นใหม คือ “จังหวัดที่มีศักยภาพสูง” (High potential provinces) เราจะไมเรียก 

“จังหวัดพิเศษ” หรือ “ซุปเปอรจังหวัด” และจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงจะตองเพิ่มเติมสิ่งที่พิเศษมากกวาจังหวัดทั่วไป 

จังหวัดลักษณะนี้เรียกวาเปน การจัดกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่ไมสมมาตรกัน (Asymmetric region) 

ดังนั้น การจัดกลไกหรือจัดสรรงบประมาณบางอยางตองแตกตางจากจังหวัดทั่วไป แตมิไดหมายความวา

จังหวัดเหลานี้ มิไดเปนเขตปกครองตนเอง (Autonomous region) ที่มีอํานาจการจัดเก็บภาษีหรือการบริหาร

เปนของพื้นที่โดยเฉพาะ แตในที่นี้เปนเพียงการเปลี่ยนรูปแบบจังหวัดทั่วไปที่มีศักยภาพตนเองมากยิ่งขึ้น 

โดยการเพ่ิมเติมปจจัยบางอยางเขาไป  
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ทั้งนี้ คําวา “ภูมิภาค” (Region) อาจแปลความหมายไดทั้งเปน จังหวัด กลุมจังหวัด หรือภูมิภาค 

แตในท่ีนี้ฐานคิดของคณะผูวิจัยการแบงพื้นที่เปนภูมิภาคยังไมชัดเจน และโจทยวิจัยที่ไดจากสํานักงาน ก.พ.ร. 

เปนการใชภูมิภาคในความหมายของ “จังหวัด” (Province) แตพยายามคิดใหการพัฒนาจังหวัดเชื่อมตอกับ

การพัฒนาภาคไปพรอมกัน 

ประการที่สอง การจัดวางโครงสรางรองรับการปฏิสัมพันธ (Structure of interactions) ระหวางตัวแสดง

ทุกระดับและจากทุกภาคสวน ที่มีบทบาทเก่ียวของกับการขับเคลื่อนนโยบายในพื้นที่จังหวัด เน่ืองจากการจัดวาง

โครงสรางเดิมที่ดํารงอยูในพื้นที่นั้น มีตัวแสดงทุกระนาบและทุกภาคสวน เชน ภาคเอกชน เขามาอยูใน

คณะกรรมการหลายชุด ดังนั้น เราไมใชคนแปลกหนาระหวางกัน แตปญหาคือ ภายใตสัมพันธภาพที่มีอยูเดิม

ไมเกื้อกูลตอการขับเคลื่อนงานเชิงพื้นที่รวมกันไดเต็มศักยภาพ หากยอนกลับไปพิจารณาในประการแรก 

ซึ่งเปนการเนนความเชื่อมโยงในแนวระนาบ (Horizontal connect) แตในประการที่สองนี้ เปนการเชื่อมโยง

ระนาบแนวตั้ง (Vertical connect) ทําใหเกิดการเชื่อมโยงในระนาบที่ตัดกัน กระบวนการในการพัฒนา

จึงไมไดตัดบทบาทของหนวยราชการสวนภูมิภาค ภาคหรือกลุมจังหวัด เชื่อมโยงไปถึงระดับชุมชนในพ้ืนที่ 

ยังคงตองมามีบทบาทสําคัญ แตจะทําอยางไรใหเกิดการรอยรัดใหเกิดรูปแบบการบริหารกิจการบานเมือง

โดยอาศัยการบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาที่ และทรัพยากร รวมกันระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลาย

ระดับ (Multi-level governance) โดยมีเปาหมายในพ้ืนที่รวมกันใหเกิดขึ้นได โดยมุงใหเกิดการประสาน

บทบาทและการทํางานระหวางตัวแสดงทุกระดับในพ้ืนที่ ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง 

ทําใหใหเกิดการแลกเปลี่ยนแบงปนทรัพยากรในรูปงบประมาณ อํานาจหนาที่ บุคลากร ขอมูล สถานที่ 

อุปกรณ เทคโนโลยี องคความรู ภูมิปญญา ตลอดจนทุนทางสังคม และมีกลไกการประสานความรวมมือแนวดิ่ง

ระหวางหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาค (Vertical co-operation system)  

ประการที่สาม การพัฒนาระบบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึดลักษณะเฉพาะของพ้ืนที่จังหวัด

เปนตัวตั้ง (Territorial strategic plan) คือ กิจกรรมหลักของกลไกบริหารราชการสวนภูมิภาครูปแบบใหมนั้น 

คือ การทําใหกลไกเชิงภูมิภาคมีศักยภาพ ผานการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาในเชิงพ้ืนที่ หมายความวา 

ภูมิภาคที่เกิดขึ้นใหมนั้น ตองสามารถเชื่อมโยงเปาประสงคของการพัฒนาในทุกระนาบได ทั้งหนวยราชการ

สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น พรอมกับแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจะตองเปนเครื ่องมือหลัก 

หรือ “แวนตา” วาพื้นที่จังหวัดเปาหมายมีทิศทางการพัฒนาจังหวัดอยางไร เพื่อใหเกิดความสอดคลองของ

ทิศทางการพัฒนา (Direction) ซึ่งกลไกราชการสวนภูมิภาคจะตองสามารถสรางกรอบการมองแบบเดียวกันนี้ 

ใหหนวยราชการระดับตาง ๆ สามารถยึดถือรวมกันไดทั้งหมด ทั้งนี้ ปญหาสําคัญของการที่หนวยงานตาง ๆ 

ไมสามารถรอยรัดการพัฒนาเชิงพื้นที่รวมกันได เนื่องจากแผนยุทธศาสตรตาง ๆ ทั้งในระดับพ้ืนที่และสวนกลาง 

มักจัดทํายุทธศาสตรตามมิติ (Sectors) หรือ ประเด็น (Issue) เชิงนโยบาย เชน การกําหนดกรอบยุทธศาสตร

ที่ผานมาแมทํางานเชิงพ้ืนที่ แตมักกําหนดกรอบแบงเปนดานการพัฒนาเศรษฐกิจ การจัดการสิ่งแวดลอม การ

จัดการแรงงาน การจัดการสาธารณสุข การจัดการภัยพิบัติ เปนตน ทําใหการบูรณาการของหนวยราชการ

ระดับพื้นที่เปนไปดวยความยากลําบาก หรือตองการทําใหเกิดเครื่องมือประสานความรวมมือระหวางตัวแสดง
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ทุกภาคสวนที่เกี่ยวของในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (Territorial policy) โดยประสานความรวมมือ

ระหวางหนวยงานตาง ๆ ในหนวยราชการบริหารสวนกลาง ในการนํานโยบายการพัฒนาระดับชาติและระดับภาค

ไปขับเคลื่อนใหสอดคลองกับบริบทของพ้ืนที่ ดังนั้น คณะผูวิจัยไดทบทวนปญหาและบทเรียนจากตางประเทศ

แลวพบวา ควรดําเนินการโดยคณะทํางานจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme groups) 

เปน 4 กลุมงานใหญ ๆ ไดแก 1) กลุมเชิงพ้ืนท่ี (Place) 2) กลุมดานคน/ประชาชน (People) 3) กลุมเชิงธุรกิจ 

(Business) และ 4) กลุมเชิงกฎหมายและคําสั่งตาง ๆ (Law & Order) สามารถอธิบายไดดังนี้  

หนึ่ง กลุมเชิงพ้ืนที่ (Place) หรือสถานที่ ภารกิจที่เก่ียวของกับการพัฒนาพ้ืนที่ เชน ถนน เขื่อน 

โครงสรางพื้นฐานหรืออ่ืน ๆ การวางแผนในลักษณะนี้ จึงกอใหเกิดการทํางานในรูปแบบ “ตัดขวาง” อํานาจหนาที่

และบทบาทของสวนราชการใหมาอยูกลุมเดียวกัน เชน กรมทางหลวง กรมชลประทาน เปนตน โดยอาศัย

กายภาพพ้ืนท่ีเปนตัวตั้ง ทําใหการจัดสรรยุทธศาสตรเมื่อตองนําเสนอแผนงานประมาณตามภารกิจ 

(Function) เกิดการจัดหมวดหมูชัดเจนและสอดคลองกันมากยิ่งข้ึน 

สอง กลุมดานคน/ประชาชน (People) หนวยงานดานท่ีเก่ียวของกับคนหรือการพัฒนาคน เชน 

การศกึษา แรงงาน สุขภาวะ และอื่น ๆ หนวยราชการที่อยูในกลุมนี้จะมารวมกลุมกันทั้งหมด  

สาม กลุมเชิงธุรกิจ (Business) เปนกลุมท่ีเกี่ยวของกับการสงเสริมภาคเอกชน/ธุรกิจ เชน สํานักงาน

พาณิชยจังหวัด สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด เปนตน 

สี่ กลุมที่เกี่ยวของกับการรักษากฎระเบียบและความสงบเรียบรอย (Law & Order) หรือหนวยงาน

ที่เก่ียวของกับ อนุมัติ อนุญาต เชน เรือนจํา ตํารวจ และปกครอง เปนตน 

การจําแนกกลุมยุทธศาสตรเปนตัวต้ัง 4 ประเด็นดังกลาวนี้ จะทําใหสามารถจัดเรียงหนวยงานที่แตกตาง

หลากหลายมาทํางานรวมกันเปนกลุมไดชัดเจนมากยิ่งข้ึน และลดความแตกกระจายของภารกิจ และสามารถ

ขับเคลื่อนภารกิจของภาครัฐ ที่มีลักษณะเหมือน “คอขวด” มารอยตัวแสดงมาเปนกลุมเปนกอนมากยิ่งขึ้น 

รวมทั้งสามารถใชกรอบการพัฒนา (แวนตา) ของสวนกลางที่ลงมาสามารถระบุผูที่เกี่ยวของไดงายมากยิ่งขึ้น 

ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงมุงเนนตั้งแตจุดเริ่มตนของการจัดทํายุทธศาสตร วาจะทําอยางไรใหกระบวนการเชื่อมโยง

การทํางานที่ขาม (Cross) ทั้งแนวระนาบ และแนวขวาง และเกิด “Multi-Scala” กระบวนการขับเคลื่อนงาน

เชิงพื้นที่ทั้งภารกิจหรืองานของหนวยราชการสวนกลางรวมมือกับหนวยราชการสวนภูมิภาค และหนวย

ราชการสวนทองถ่ินรวมมือกับหนวยราชการสวนทองถ่ิน  เพ่ือมุงสูการตอบสนองการพัฒนาเชิงพ้ืนที่รวมกัน  

ประการที่สี่ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพใหม โดยมุงสรางการมีสวนรวม

ของตัวแสดงหลักในการพัฒนาภูมิภาค เพื่อทําหนาที่ขับเคลื่อนงานผานกลไกคณะกรรมการประสานงานขามระดับ 

(Co-ordinating committees) และใชรูปแบบคณะทํางานในรูปภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership 

groups) มาเปนกลไกขับเคลื่อน ซึ่งกลไกที่มีอยูในปจจุบันมีการออกแบบเชิงโครงสรางและกรรมการ แตยังขาด

การออกแบบกลไกเชิง Governance ที่มีอยูใหดีพอ ทําใหเกิดปญหา กบจ. ทํางานไมมีประสิทธิภาพมากนัก 

ทั้งนี้ กลไกการทํางานที่เกิดขึ้นเปนการปรับรูปแบบกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองในพ้ืนที่ใหม จากกลไก

แบบลําดับชั้น การควบคุมตัดสินใจจากบนลงลาง (Hierarchical, Top-down, 'Principal-agent' Model of 
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Government) เพิ่มบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับทองถิ่น ในการวางกลไกและ

กําหนดทางเลือกวิธีการดําเนินงานที่มีความยืดหยุนมากขึ้น ('Choice' and flexibility) และเปลี่ยนแปลง

ตําแหนงที่ตั้งของการใชอํานาจของรัฐและการตัดสินใจสาธารณะในระดับพ้ืนที่ (Locus of power and decision) 

โดยไมจํากัดอยูภายในกลไกภาครัฐฝายเดียว 

สําหรับขอเสนอของคณะผูวิจัย คือ การปรับกลไกการทํางานเชิงแผนยุทธศาสตรของจังหวัดรูปแบบใหม 

ซึ่งมีโครงสรางสําคัญ ดังนี้ 1) คณะกรรมการบริหารจังหวัดที่มีศักยภาพ (Board of directors) มาจาก

การปรับปรุงและพัฒนา กลไก กบจ. ที่มีอยูเดิม 2) คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) เชื่อมโยงกับ

คณะกรรมการบริหารงานที่มีศักยภาพ 3) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership groups) 

เปนกลไกขับเคลื่อนงานที่มาจากการจัดกลุมโดยแบงออกเปนคณะทํางานจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามประเด็น

ยุทธศาสตร (Theme groups) เปน 4 กลุมงานใหญ ๆ ไดแก กลุมเชิงพ้ืนท่ี (Place) กลุมดานคน/ประชาชน 

(People) กลุมเชิงธุรกิจ (Business) และกลุมเชิงกฎหมายและคําสั่งตาง ๆ (Law & Order) 4) คณะทํางาน

สนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental management team) และ 5) คณะกรรมการตรวจติดตาม 

(Joint scrutiny committee) เปนกลไกสนับสนุน คณะกรรมการชุดตาง ๆ สามารถอธิบายบทบาทหนาที่ 

และองคประกอบไดดังนี้  

 หนึ่ง คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ (Board of directors) เปนกลไกการตัดสินใจ

ที่กําหนดกรอบพ้ืนที่จังหวัดที่มีศักยภาพนั้น หรือ Governing board โดยเสนอใหมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน 

มีรองผูวาราชการจังหวัดที่มีความเชี่ยวชาญทางดานยุทธศาสตร หรือ/และเศรษฐกิจมาเปนรองประธานคนที่ 1 

และใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัดมาเขารวมในกรรมการ เพราะเปนหนวยงานที่ดูแลพ้ืนที่ของทั้งจังหวัด 

สวนที่เหลือในคณะกรรมการจะมาจากหัวหนาสวนราชการสําคัญภายในจังหวัด ผูแทนหนวยงานภาครัฐ

สวนกลางในพื้นที่ซึ่งมีภารกิจและอํานาจหนาที่เก่ียวของโดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจหลักของพื้นที ่

ตลอดจนผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนสถาบันการศึกษาระดับสูง ผูแทนของเทศบาล และผูแทน

จากประชาคมภาคเอกชนในจังหวัดมาเขารวม และในบางจังหวัดที่มีพื้นที่ตามกรอบพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

หรือนโยบายการพัฒนาจากรัฐ เชน EEC หรือ ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดภาคใตฝงอันดามัน จะตองสงตัวแทน

เขามารวมเปนกรรมการนี้ดวย กลาวอีกนัยหนึ่ง ขอเสนอของคณะผูวิจัยกําหนดใหใหมีคณะกรรมการ

บริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ โดยดึงตัวแสดงทั้งในระดับชาติ ระดับภาค ระดับจังหวัด และระดับทองถิ่น

ที่เก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี เพ่ือทําหนาที่มองจังหวัดวาจะรวมมือกันพัฒนาอยางไร 

ทั้งนี้ ในสวนที่จําเปนตองรวมมือกับสถาบันการศึกษา เพราะหัวใจสําคัญของการขับเคลื่อนงานในประเทศ

กลุมสมาชิกประเทศองคการเพื่อความรวมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (OECD) คือ การใชความรู

และนวัตกรรมเพ่ือการพัฒนาพ้ืนที่เชิงภูมิภาค (Regional innovation) จึงตองมีความเชื่อมโยงระหวางกัน 

 สําหรับบทบาทหนาที่คือ การนํากรอบนโยบายภายใตยุทธศาสตรระดับประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ แผนพัฒนาภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ (Regional spatial strategies) 

พรอมกับการแสวงหาตําแหนง (Position) หรือจุดยืนของจังหวัดวาจะขับเคลื่อนไปในทิศทางใด เพ่ือกําหนดเปน
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กรอบการพัฒนา รวมถึงมีอํานาจตัดสินใจการกําหนดแผนพัฒนาและประเด็นยุทธศาสตรตาง ๆ มาพิจารณาอนุมัต ิ

พรอมกับจัดทําวิสัยทัศนการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ (Territorial vision) รวมกันพิจารณาและใหความเห็นชอบแผนพัฒนา

ภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ กํากับทิศทางการบริหารแผนงานและโครงการตามแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที ่

 สอง คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) มีบทบาทหนาที่สําคัญในฐานะตัวเชื่อมโยง 

(Like gate) หรือตัวเชื่อมโยงระหวางคณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพสูงกับรัฐบาลระดับชาติ และ

เปนตัวเชื่อมโยงระหวางจังหวัดและภาค ดังนั้น องคประกอบคือ คนที่สรางความรวมมือหรือเชื่อมโยงระหวาง

จังหวัดกับภาค รวมทั้งเปนที่ปรึกษาใหกับคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ วารัฐบาลมีกรอบ

หรือทิศทางหรือยุทธศาสตรการพัฒนาเปนอยางไร และจะเก้ือกูลหรือชวยเหลือไดอยางไร  

 คณะกรรมการอํานวยการ ประกอบดวย ผูแทนสํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมภาค ผูตรวจราชการ

สํานักนายกรัฐมนตรี ผูแทนหนวยงานระดับชาติที่เกี่ยวของกับยุทธศาสตรพ้ืนที่ อาทิ ผูแทนสํานักงานเพ่ือการพัฒนา

ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก/ ผูแทนคณะกรรมการพัฒนาการทองเที่ยวประจําเขตพัฒนาการทองเที่ยว/ 

ผูอํานวยการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ หรือ EEC ประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจพ้ืนที่ภาค ประธานสภา

อุตสาหกรรมภาค หัวหนาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด  

 สาม คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร (Strategic partnership groups) คณะผูวิจัยพบวา ที่ผานมา

การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดสวนมากคิดจากฐานของภารกิจประจําของหนวยงานเปนหลัก และละเลยการพิจารณา

สภาพปญหา ความตองการ และบริบทเชิงพ้ืนที่ ทั้งการประชุมและขับเคลื่อนงานขังขาดการวางกระบวนการ

และข้ันตอนที่ชัดเจน เราจึงเสนอวา ผูขับเคลื่อนงาน ซึ่งตองทําหนาที่ในการระดมความคิดเห็นเพื่อกําหนด

ยุทธศาสตรและบูรณาการแผนงานตามภารกิจ (Function) ตองเปนบทบาทของคณะทํางานภาคีหุนสวน

ยุทธศาสตร ซึ่งแบงออกเปน 4 กลุม ไดแก พื้นที่ คน ธุรกิจ และกฎหมาย/ความสงบเรียบรอย คณะผูวิจัยเสนอวา 

ใหคณะกรรมการภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ซึ่งไดมีการรวมตัวกันเปนเครือขาย (Network) โดยคณะกรรมการ

แตละชุด มีองคประกอบท่ีสําคัญ คือ ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดที่มีภารกิจเก่ียวของกับยุทธศาสตรในมิตินั้น ๆ  

เปนองคประกอบหลัก ผูแทนหนวยราชการสวนกลางในพ้ืนที่ที่มีภารกิจเก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตร 

ผูแทนรัฐวิสาหกิจดานที่เก่ียวของ หนวยงานความมั่นคงและตํารวจผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่

เปาหมายการพัฒนาตามยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที ่ผูแทนภาควิชาการ ผูแทนองคกรภาคธุรกิจ องคกรภาคประชาสังคม

ที่เก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา แตละฝายมีกระบวนการกลุมเลือก เปนประธานขึ้นมาเองรวมกัน  

 บทบาทที่สําคัญของคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ไดแก สนับสนุนมีหนาที่ประสานขอมูล 

วิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทําแผนงาน ออกแบบโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตร ประสานบทบาท 

อํานาจหนาที่ ทรัพยากรและบุคลากรระหวางหนวยงานราชการ องคกรปกครองสวนทองถิ่น ภาคเอกชน 

และภาคประชาสังคมและชุมชน กําหนดโครงการและกิจกรรมที่มีเปาประสงคสอดคลองหรือเกี่ยวเนื่องกัน 

มีกลุมเปาหมายเดียวกัน หรือมีพื้นที่เปาหมายในเขตเดียวกันหรือเชื่อมโยงกัน และรวมรับผิดชอบในการบริหาร

แผนงานและโครงการ และนําผลการตรวจติดตามและประเมินผลโครงการมาวิเคราะหเพื่อปรับปรุงในการออกแบบ

โครงการรอบถัดไป  
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 ท้ังน้ี คณะผูวิจัยมีขอเสนอ ซึ่งแตกตางจากการจัดตั้งคณะกรรมการในรูปแบบเดิมที่มักมาจากการแตงต้ัง

กลาวคือ คณะกรรมการภาคีหุนสวนยุทธศาสตรนั้น จะมีตําแหนงหัวหนาคณะทํางานของคณะกรรมการภาคี

หุนสวนเชิงยุทธศาสตรแตละชุด มาจากการเลือกกันเองของหัวหนาสวนราชการในคณะกรรมการแตละชุด 

เพ่ือปองกันขอติดขัดและใหทุกฝายสามารถรวมมือกันได ผานกระบวนการกลุม และรอยรัดผูแทนที่มาจาก

หลายภาคสวนมารวมพูดคุยและทํางานรวมกันไดในทางปฏิบัติ โดยมีเงื่อนไขวาเปนหัวหนาสวนราชการเทานั้น 

 สี่ คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด (Intergovernmental management team) เดิมเปน

บทบาทของสํานักงานจังหวัด แตตองรับหลายบทบาทหนาที่ และมีขอจํากัดดานจํานวนเจาหนาที่ และมิไดทํางาน

ดานยุทธศาสตรโดยเฉพาะ เชน ตองเปนเลขานุการของผูวาราชการจังหวัด งานพิธีการ งานนโยบาย และอื่น ๆ 

ทําใหงานเชิงยุทธศาสตรทําไดไมเต็มศักยภาพมากนัก คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีการจัดตั้งคณะทํางานสนับสนุน

การบริหารงานจังหวัด เพ่ือทําหนาที่เปนหนวยสนับสนุน (Support) ใหกับคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด

ที่มีศักยภาพสูงและคณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรทั้ง 4 กลุม บทบาทสําคัญในการสนับสนุน 

คือ การสรางระบบฐานขอมูลกลาง (Data warehouse) การสนับสนุนขอมูล  

 ดังนั้น องคประกอบที่สําคัญจะประกอบดวย หัวหนาสวนราชการที่ตองใหขอมูลที่จําเปนตอการจัดทํา

หรือขับเคลื่อนยุทธศาสตร ไดแก ปลัดจังหวัดสํานักงานจังหวัด สํานักงานสถิติ สํานักงานคลังจังหวัด สํานักงาน

ประชาสัมพันธจังหวัด  ผูแทนสํานักงานสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด นายอําเภอเมือง ปลัดองคการ

บริหารสวนจังหวัด และปลัดเทศบาลนคร เปนตน คณะกรรมการชุดนี้ จะเปนหนวยสนับสนุนขอมูลการจัดทํา

และพัฒนายุทธศาสตร มิใชการจัดประชุม 

 หา คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint scrutiny committee) เดิมเปนบทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการ

ตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ (ค.ต.ป.) ของแตละกรม สวนในระดับพ้ืนที่ยังมีคณะอนุกรรมการตรวจสอบ

และประเมินผลภาคราชการกลุมจังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด) ดังนั้น คณะกรรมการตรวจติดตามจะทําหนาที่

เชื่อมโยงขอมูลกับกลไกเหลานี้ พรอมกับการทําหนาที่ตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินงานภายใตการตัดสินใจ

ของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพสูง ติดตามผลการดําเนินแผนงานและโครงการตามแผนการพัฒนา

ตามเชิงยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ตามรอบปงบประมาณ จัดทํารายงานและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการบริหาร 

จัดทํารายงานผลการดําเนินงานประจําป ดําเนินการจัดเวทีรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนในพื้นที่

และกลุมเปาหมายในพ้ืนท่ีดําเนินโครงการพัฒนาตามยุทธศาสตรของจังหวัด และปฏิบัติงานเชื่อมโยงกับ

กระบวนการดําเนินกิจกรรมของ อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด คณะกรรมการตรวจติดตามจึงเปนหนวยงานที่สราง

ความพรอมรับผิดชอบ (Accountability) ใหกับกลไกทั้งหมด 

 คณะกรรมการตรวจติดตามมีองคประกอบสําคัญที่มาจากผูแทนสํานักงานจังหวัด ผูแทนคลังจังหวัด 

ผูแทนองคการบริหารสวนจังหวัด ผูแทนคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด ผูแทนสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

นายอําเภอที่เปนพื้นที่เปาหมายของโครงการ ผูแทนประชาคมเทศบาลนคร ผูแทนประชาคมตําบลในพ้ืนที่

เปาหมายของโครงการ ผูแทนสถาบันวิชาการ โดยกรรมการเหลานี้จะมุงเนน (Focus) การทํางานเชิงยุทธศาสตร

มากยิ่งข้ึน 
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 ดังนั้น หนวยที่ทําหนาที่ในการขับเคลื่อนงานที่สําคัญที่สุด คือ คณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร 

4 กลุม โดยจะทําหนาที่ดึงขอมูลเชิงพื้นที่มาใชกําหนดตําแหนง (Position) และคิดยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ 

ขณะเดียวกันการจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของหนวยงาน (Function) จะไมมีการเปลี่ยนแปลง 

แตคณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร 4 กลุม จะทําใหเห็นวาการทํางานตามภารกิจของแตละหนวยงาน 

ไดสงผลใหเกิดการเก้ือกูลและสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดหรือไม อยางไร มากนอยเพียงใด 

สวนการติดตามตรวจสอบหรือประเมินวาแตละหนวยงานมีการจัดทําแผนงบประมาณตามภารกิจอยางไรนั้น 

จะเปนบทบาทของคณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ซึ่งเปนหนวยสนับสนุนดานขอมูล 

 ประการที่หา การเสริมสรางขีดสมรรถนะของผูวาราชการจังหวัดในการเปนผูขับเคลื่อนกระบวนการ

บริหารกิจการบานเมืองเชิงพ้ืนที่ (Territorial governance) โดยเสนอวา การแตงตั้งผูวาราชการจังหวัด

ที่มีศักยภาพสูง จะมีที่มาแตกตางจากจังหวัดทั่วไป คือ จังหวัดนี้เปนจังหวัดของรัฐบาล ตัวแทนของรัฐบาล

จะตองมีคุณสมบัติพิเศษที่สอดรับกับการพัฒนาพ้ืนที่เฉพาะ แตมิไดหมายถึงไมใหมาจากกระทรวงมหาดไทย 

หากแตกระบวนการแตงตั้งผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศกัยภาพสูงนั้น จะตองมิใชระบบปกติ แตใหอํานาจ

แกคณะรัฐมนตรีคัดเลือกและแตงตั้ง สวนคุณสมบัติของผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดที่มีศักยภาพสูง 

ตองสามารถทําหนาที่ประสานงานเครือขายได มีความตอเนื่องอยูประจําอยางนอย 3 ป และมีการประเมิน

ขีดสมรรถนะ มีกระบวนการสรรหาและประเมินผล รวมถึงระบบจูงใจพิเศษแตกตางจากผูวาราชการจังหวัดอ่ืน ๆ  

 ประการที่หก การเพิ่มขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัดในจังหวัดที่มีศักยภาพสูง ในการเปน

หนวยสนับสนุนกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ และทําหนาที่ผูจัดการเครือขาย (Network manager) 

ซึ่งเดิมบทบาทสําคัญอยูที่สํานักงานจังหวัด แตขอจํากัดตาง ๆ ดังที่ไดกลาวมาแลว สงผลใหสํานักงานจังหวัด

ทํางานไดไมเต็มศักยภาพเทาที่ควร คณะผูวิจัยจึงเสนอใหสํานักงานจังหวัดทําหนาที่เปนหนวยสนับสนุนหลัก

ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร โดยมุงพัฒนากลไกและยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดตามคณะกรรมการภาคี

หุนสวนเชิงยุทธศาสตรแตละกลุม/ประเด็น พรอมทั้งสามารถใชประโยชนทรัพยากรบุคคลรวมกันได รวมทั้ง

จัดตั้งกลุมงานภายในกําหนดใหมีบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ สอดคลองกับศักยภาพของแตละจังหวัด เชน 

กลุมงานดานวิเทศสัมพันธ เชน อําเภอแมสอด จังหวัดตาก รวมทั้งการพัฒนาและสนับสนุนระบบคลังขอมูล

สารสนเทศกลางของจังหวัด (Data warehouse) 

 ประการที่เจ็ด การปรับรูปแบบกลไกการบริหารงานในระดับอําเภอ (Sub-regional arrangement) 

ใหเอ้ือตอการดําเนินงานของสวนราชการประจําจังหวัด และสอดคลองกับลักษณะพิเศษของพื้นท่ี คณะผูวิจัย

พบวา ในหลายจังหวัดลักษณะอําเภอมีความแตกตางกัน โดยโครงสรางอําเภอปจจุบันไมสอดรับกับความเปนจริง 

แตสิ่งที่นาสนใจพบวา หนวยราชการจํานวนหนึ่งไดตอบสนองเชิงพ้ืนที่โดยไมเก่ียวของกับกลไกการแบงสวนราชการ

ประจําอําเภอเลย ท้ังในรูปแบบหนวยบริการเฉพาะจุด (Mobile) เนื่องจากบางอําเภอมีประชากรหรือ

ผูรับบริการเปนจํานวนมาก บางหนวยงานมีการจัดตั้งรูปแบบของสาขาที่ไมขึ้นกับสํานักงานอําเภอ ใหบริการ

ระดับอําเภอหรือกลุมอําเภอ   
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 คณะผูวิจัยจึงเสนอวา ในพื้นที่อําเภอขนาดใหญที่เปนจุดศูนยกลางเชื่อมโยงการคมนาคมและโลจิสติกส

ระหวางจังหวัด ระหวางภาค หรือระหวางประเทศ เขตพัฒนาอุตสาหกรรม เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 

ศูนยกลางของเขตพัฒนาการทองเที่ยว อําเภอศูนยกลางเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และบริการภาครัฐ

ระหวางอําเภอรายรอบ ซึ่งแมจะอยูคนละจังหวัดกัน (Growth hub) ควรมีการจัดตั้งหนวยงานระดับอําเภอ

ในรูปแบบสํานักงานสาขาอยางเปนทางการ โดยอาศัยเกณฑปริมาณงานและกลุมผูรับบริการในพื้นท่ี

และจากพ้ืนที่ขางเคียง รวมทั้งพัฒนาสํานักงานอําเภอใหเปนสถานที่ใหบริการภาครัฐจุดเดียว (Single point 

of contact) สําหรับภาคธุรกิจและกลุมผูรับบริการของหนวยงานภายใตกระทรวงตาง ๆ เหตุผลของการออกแบบ 

คือ คณะผูวิจัยไมตองการใหการจัดหนวยบริการตองไปอิงกับที่วาการอําเภอ เพราะจะไมสัมพันธกับพลวัต

ของสภาพชุมชนไทย แตเรามองในอําเภอในฐานะจุดใหบริการประชาชน โดยใชหนวยอําเภอ (Unit) ในกรณี

ของอําเภอขนาดใหญ เชน อําเภอชุมแพและอําเภอบานไผ จังหวัดขอนแกน อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ท้ังนี้ 

คณะผูวิจัยเห็นวา การจัดโครงสรางสวนราชการประจําอําเภอในฐานะจุดใหบริการควร พิจารณาจากความถี่

ของการใชบริการของประชากร หรือความตองการการบริการบางอยางมากเปนพิเศษ เสนอใหมีสํานักงานสาขา

โดยใหมีความเชื่อมโยงกับนายอําเภอในพื้นที่ดวย 

 ประการที่แปด การมีปจจัยเกื้อหนุน และมาตรการทางการคลังเปนกรณีพิเศษสําหรับจังหวัดที่มีศกัยภาพสูง 

ประกอบดวย ปจจัยเก้ือหนุนในทางการคลัง โดยกําหนดเงื่อนไขสําหรับการจัดสรรงบประมาณดานการพัฒนา

จังหวัดที่มีศักยภาพสูง เพื่อเปนแรงจูงใจกระตุนใหหนวยงานภาครัฐในระดับภูมิภาคเกิดการประสานความรวมมือกัน 

(Fiscal incentives) เพ่ือสรางแรงจูงใจและแรงกระตุนใหหนวยงานภาครัฐเกิดการประสานงานและรวมมือกัน 

โดยมีการกําหนดกรอบวงเงินงบประมาณที่ชัดเจน วางบประมาณใดที่มีการเสนอขอเขามาและสัมพันธกับ

ศักยภาพเชิงพ้ืนที่ จะตองไดรับการพิจารณาเปนพิเศษ นอกจากนี้ ควรมีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุน

การสรางความเติบโตของภูมิภาค (Regional growth fund) เพ่ือใหรัฐบาลสามารถอุดหนุนโครงการภายใต

ยุทธศาสตรจังหวัดที่มีศักยภาพไดอยางตอเนื่อง ตลอดจนเปดใหหนวยงานภาครัฐในภูมิภาคสามารถรวมกัน

จัดทําโครงการพัฒนาเชิงพ้ืนที่เพ่ือเสนอขอรับการจัดสรรงบประมาณดังกลาวจากรัฐบาลได โดยโครงการใดที่มี

ความสัมพันธกับหลากหลายหนวยงาน เชน การพัฒนาคมนาคมเชิงพ้ืนที่ มีองคการบริหารสวนจังหวัดพื้นที่หนึ่ง 

จังหวัดมีพ้ืนที่การพัฒนาอีกพ้ืนที่หนึ่ง และแขวงการทางหลวงในพ้ืนที่เห็นวาควรมีการเสนองบประมาณรวมกัน

จากทั้งสามหนวยงาน เพ่ือพัฒนาโครงการดังกลาวนี้รวมกัน เปนตน และสุดทาย หนวยงานภาครัฐที่เปนภาคี

ความรวมมือภายใตโครงการภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ ตองรวมสมทบงบประมาณของหนวยงานตนเอง

บางสวน (Co-financed project) 

 ประการท่ีเกา การพัฒนากลไกและระบบการติดตามและประเมินผลการบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัด

ที่มีศักยภาพสูงข้ึนโดยเฉพาะ ซึ่งไดกลาวไวกอนหนานี้แลววาจะมีการจัดตั้งคณะกรรมการติดตามและประเมินผล 

ตองพัฒนาระบบติดตามและประเมินผลของจังหวัดที่ศักยภาพ โดยอาศัยฐานของกลไกคณะอนุกรรมการตรวจสอบ

และประเมินผลภาคราชการกลุมจังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด) ที่มีอยูในปจจุบันอยางเชื่อมโยงเปนระบบ 

และการจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัด เพ่ือเปนกลไกการบูรณาการ
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ระบบการตรวจสอบและประเมินผลภายใตอํานาจหนาที่และเครื่องมือของหนวยงานตาง ๆ เขาดวยกัน 

มุงเนนการตรวจสอบกรณีพิเศษ ครอบคลุมทั้งมิติกระบวนการ ผลผลิต และผลลัพธของโครงการตามตามแผนงาน

ภายใตกรอบยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ และมุงเนนการตรวจสอบติดตามนโยบายของรัฐบาลหรือโครงการสําคัญ

ในพ้ืนที่จังหวัดที่มีศักยภาพสูงซึ่งสงผลกระทบตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 

 สําหรับขอพึงพิจารณา คณะผูวิจัยมิไดตัดขอเสนอของภาครัฐท่ีมีอยูหลายประการของสํานักงาน ก.พ.ร. 

และรัฐบาลเก่ียวกับเรื่องเกณฑการจัดตั้งหนวยงานในเชิงพ้ืนที่ แตคณะผูวิจัยมิไดเสนอใหมีการปรับรื้อ

โครงสรางขนาดใหญ แตจะใชโครงสรางเดิมที่มีอยูทํางานรวมกันในทิศทางใหม ๆ เชน การจัดวางหลักเกณฑ

การจัดตั้งสวนราชการสวนภูมิภาค การทบทวนและปรับเปลี่ยนการจัดแบงภาคหรือเขตของการบริหารราชการ

สวนกลางในภูมิภาคนั้น ๆ ใหมีความสอดคลองกัน หนวยราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม 

ใหมีสวนราชการประจําจังหวัดที่เปนผูแทนกระทรวงเพียงหนวยงานเดียว (One Roof) รวมท้ังการการจัดทํา

แผนพัฒนาพื้นที่ระดับภาค รวม 6 ภาค โดยรวมคือการออกแบบกลไกโดยอิงกับโครงสรางเดิมใหมากที่สุด 

 ลําดับถัดไปขอเรียนเชิญผูทรงคณุวุฒิสองทาน ทานแรก รองศาสตรจารยตระกูล มีชัย อาจารยประจํา

ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และเคยรับราชการกระทรวงมหาดไทย 

มีงานวิจัยท่ีเก่ียวของกับราชการสวนภูมิภาคจํานวนมาก อีกทานหนึ่ง รองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย 

คณบดีคณะรัฐศาสตร เเละอาจารยประจําสาขาวิชาการเมืองการปกครอง คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

ซึ่งมีประสบการณการวิจัยเรื่องการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนกัน ขอใหทานชวใหคําแนะนํา วิพากษ และ

ชี้แนะงานวิจัยนี ้

 

รองศาสตราจารยตระกูล มีชัย  

อาจารยประจําภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

 สวัสดีทุกทาน อยากเรียนใหทุกทานทราบวา งานวิจัยที่เก่ียวของกับการปฏิรูปการบริหางานราชการ

สวนภูมิภาคมีมายาวนานอยางนอยกวา 30 ป ซึ่งงานวิจัยหนึ่งของตนเปนที่มาของคณะกรรมการบริหารงาน

จังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) และคณะกรรมการบริหารงาน (กบอ.) ซึ่งมีวัตถุประสงคเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ

ในการบริหารราชการสวนภูมิภาค  

 สําหรับงานวิจัยโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพ่ือรองรับ

การพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) ซึ่งมีการจัดประชุมรายงานผลการศึกษาและรับฟงความคิดเห็น

ในครั้งนี้ โดยความเห็นสวนตัวคิดวา งานวิจัยนี้ยังคงมีการศึกษาภายใตโจทยหรือกรอบปญหาเดิม หากนับตั้งแต

สมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ทานอาจารยมีชัย ฤชุพันธุ พยายามผลักดันแนวคิดการปฏิรูประบบราชการ 

หรือที่เรียกวา “ฟาผาที่พัทยา” เมื่อป พ.ศ. 2525 เมื่อเวลาผานไป 30-35 ป โจทยการปรับปรุงโครงสราง

การบริหารราชการแผนดินพบวา กฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหาราชการแผนดินมิไดมีการนํามาทบทวน

เพ่ือปรับปรุงและแกไข ดังนั้น หากผลการศึกษาในครั้งนี้ ทางสํานักงาน ก.พ.ร. ไมไดผลักดันใหมีการปรับปรุง

หรือยุบโครงสรางใหมก็คงเปนเรื่องลําบาก แตก็ยังปรับรื้อไมได หากอาจารยมีชัย ฤชุพันธ ยังคงดํารงตําแหนงอยู 
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เพราะทานเปนคนเขียนรางเมื่อป พ.ศ. 2518 โดยยึดพื้นฐานโครงสรางไวแบบเดิม และประเด็นปญหาตามที ่

ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร ไดนําเสนอไปนั้น แมจะชี้ใหเห็นปญหาเดิม แตก็มีแนวโนมที่จะ

รุนแรงมากขึ้น เพราะมีความพยายามจัดสรรงบประมาณยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดเพ่ิมขึ้น  

 ประสบการณที่ผานมา เคยทําวิจัยเรื่องงบประมาณของรัฐบาล 6,000 ลานบาท สมัยนายโฆษิต 

ปนเปยมรัฐ ดํารงตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี ปรากฏวาใชรูปแบบดังกลาวได 3-4 ป ก็ประสบปญหา เนื่องจาก

ระบบริหาราชการจังหวัดนําเงินงบประมาณไปใชผิดวัตถุประสงค เชน กอสรางสนามเทนนิส ทําโครงการ

พัฒนาในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ ซึ่งเปนปญหาที่ข้ึนอยูกับกลไกการบริหาราชการในจังหวัดและยังไมเคยไดรับ

การแกไข เพราะฉะนั้น แมผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร จะมีขอเสนอดีเพียงใด แตหากไมมี

การปรับปรุงในเชิงโครงสรางเลยจะไมสงผลตอประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ อาทิ เรื่องระบบการมอบอํานาจให

ผูวาราชการจังหวัด ตั้งแตมติคณะรัฐมนตรี แมจะมีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2550 แตมิได

มีผลในเชิงปฏิบัติมากนัก แมจะใหสํานักงาน ก.พ.ร. ทบทวนขอจํากัดตาง ๆ แลวก็ตาม ทําใหการมอบอํานาจ

ยังไมเกิดขึ้นอยางเต็มที่  

 กอนหนานี้ไดมีโอกาสพูดคุยกับรองผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีในประเด็นการพัฒนาพื้นที่ มีโจทย

ที่นาสนใจวา จังหวัดสุราษฎรธานีเปนพื้นท่ีที่กาวกระโดอยางรวดเร็วในแงการพัฒนา ดูไดจากจํานวน

นักทองเที่ยวที่เขามาทางสนามบิน 70-80 เปอรเซ็นต เปนชาวตางชาติ มีสนามบิน 2 แหง และกําลังจะมี

เพ่ิมขึ้นอีกหนึ่งแหง จํานวนผูเดินทางผานสนามบินประมาณ 1.5-1.6 ลานคน และคาดวา 5-6 ปขางหนา 

จํานวนนักทองเท่ียวตางชาติจะแซงหนาจังหวัดกระบี่ ขณะที่จังหวัดภูเก็ตมีความแออัดของจํานวนนักทองเท่ียว

อยางมาก และมีแนวโนมวาจังหวัดกระบี่กําลังจะแออัดตามมา และขยายไปทางจังหวัดตรัง  

 นโยบาย Thailand 4.0 ก็ไดเขียนเรื่องนี้ไว และการแบงกลุมจังหวัดอาจมีความแตกตางกันเพียงเล็กนอย 

ผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีกลาววา ยุทธศาสตรชาติ 20 ปไมไดเสนอเรื่องการปรับปรุงโครงสรางในแบบ

ที่คณะผูวิจัยเสนอ เพียงแตกลาววาจังหวัดจะตองจัดทํายุทธศาสตรจังหวัดใหแลวเสร็จภายในสินเดือนกันยายน 

พ.ศ. 2560 ปญหาที่พบคือ ผูวาราชการจังหวัดรับรูปญหาและความตองการการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ แตคิดวางแผนอะไร

หรือขับเคลื่อนงานยังทําไมได เชน เม่ือโยนโจทยคําถามวา การทาอากาศยานแหงประเทศไทยจะมองไป

ขางหนาของจังหวัดสุราษฎรธานีใน 20 ปขางหนาอยางไร เปนขอมูลสําคัญท่ีจังหวัดสุราษฎรธานีตองการ

คําตอบวา การคมนาคมขนสงและการเชื่อมโยงเสนทางการบินในอนาคตขางหนาจะเปนอยางไร รวมไปถึง

จากกรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท กระทรวงคมนาคม แตจังหวัดสุราษฎรธานีไมไดคําตอบจากหนวยงาน

เหลานี้ และทําอะไรไมได 

 สําหรับพื้นที่อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ไดมีโอกาสประชุมเมื่อประมาณ 2-3 สัปดาหกอนหนานี้ 

เมื่อเครื่องบินไปลงที่สนามบินแมสอด ไดพูดคุยกับภาคเอกชนและนายอําเภอแมสอด แตนายอําเภอแมสอด

ไมไดรวมเดินทางไปรวมประชุมดวย เลยนึกในใจวาระบบบริหารแบบอําเภอจะทําอยางไร เพราะพ้ืนที่อําเภอ

แมสอดอยูไกลกับตัวอําเภอเมืองจังหวัดตากคอนขางมาก เมื่อผูวาราชการจังหวัดเรียกประชุมก็มาไมได 

ขณะที่ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก กระทรวงคมนาคมมีโครงการจัดทําทางหลวงพิเศษผานกลางหมูบาน
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และชุมชน แตประชาชนไมทราบแนวทางการพัฒนาดังกลาวมากอน เพราะรัฐบาลมุงเปาการพัฒนาเพื่อเปน

ศูนยกลาง (Hub) โดยจัดสรรงบประมาณนับแสนลานบาทลงไปพัฒนาพ้ืนที่ แตทางจังหวัดไมรับรูแนวทางการพัฒนา

ดังกลาวมากอนเลย 

 ปญหาทั้งหมดนี้เกี่ยวของกับขอเสนอของคณะผูวิจัย แตคณะผูวิจัยตั้งประเด็นท่ีอยู “นอกกรอบ”

ใหกับ สํานักงาน ก.พ.ร. ชวยมองโครงสรางท้ังระบบวา จังหวัดแตละแหงซึ่งจําแนกเปนพ้ืนที่ท่ีมีความโดดเดน 

เชน พ้ืนที่พัฒนาอุตสาหกรรม การทองเที่ยว การคาชายแดน และอื่น ๆ นั้น ในสภาพความเปนจริงมิไดมี

ลักษณะเดนลักษณะใดลักษณะหนึ่งเพียงอยางเดียว เชน อําเภอพบพระ จังหวัดตาก มีการพัฒนาเกษตรที่ลาหลัง

อยางมาก หรือกลาวไดวาทุกจังหวัดมีความสลับซับซอน กลาวอีกนัยหนึ่ง มีหลายจังหวัดที่มีลักษณะเดน

ที่ผสมผสานของลักษณะเดนที่สําคัญในแตละจังหวัด ซึ่งเปนตัวแปรตัวหนึ่งที่สําคัญ เชน จังหวัดเชียงใหม 

เปนศูนยกลางภูมิภาค แตความเจริญกระจุกที่ตัวเมืองเชียงใหมตามทฤษฎีแรงดึงดูด และศูนยกลางทาง

วัฒนธรรม แตอําเภอพ้ืนที่หางไกลยังคงเปนพ้ืนที่ชนบท แตกตางจากบางพ้ืนที่ในจังหวัดภูเก็ตหรือจังหวัดกระบี่ 

มีการพัฒนาในลักษณะเดียวกันทั้งหมดเพราะเปนเมืองขนาดเล็ก ดังนั้น จึงตองคิดถึงพื้นที่แตละจังหวัด

โดยละเอียดถี่ถวนดวย  

 อีกกรณีหนึ่งคือ จังหวัดนครราชสีมา มีการพัฒนารถไฟความเร็วสูงและมีการสรางชองทางดวนพิเศษ 

ผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด และผูแทนของภาคเอกชนพยายามพัฒนาจังหวัดใหเปนศูนยกลาง

ความเจริญและเหนือกวาจังหวัดขอนแกนใหได โดยการดึงศักยภาพตาง ๆ ภายในจังหวัด เชน ซากดึกดําบรรพ

ของไดโนเสาร การพัฒนาสนามบินของจังหวัดนครราชสีมา และกําลังผลักดันเที่ยวบินพาณิชยมาที่จังหวัด

นครราชสีมา ทั้งนี้ ในป พ.ศ. 2535 สมัยรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน ไดมีโอกาสจัดทําแผนการลงทุนจังหวัด 

พบวา ทั้งจังหวัดนครราชสีมา จังหวัดรอยเอ็ด และจังหวัดบุรีรัมย ตางพยายามของบประมาณกอสราง

สนามบินทั้งหมด เลยโตแยงกลับไปวาจะทําเชนนั้นไมได เพราะมีพื้นที่ติดกัน แตทายที่สุดก็ไดรับการอนุมัติ 

อยางไรก็ตาม สนามบินของจังหวัดรอยเอ็ดและจังหวัดบุรีรัมยไมมีผู ใชบริการมากนัก ขณะที่จังหวัด

นครราชสีมา ทั้งขาราชการและภาคเอกชนตางตองการใชบริการสนามบิน แตมิใชเพ่ือตองการบินจาก

นครราชสีมาไปกรุงเทพมหานคร แตตองการเชื่อมเสนทางการบินระหวางจังหวัด เชน นครราชสีมา-เชียงใหม 

นครราชสมีา-สุราษฎรธานี เพ่ือเชื่อมโยงจังหวัดทองเที่ยวและดึงนักทองเที่ยวเขามาในพ้ืนที่   

 นอกจากนี้ ขณะที่การทองเที่ยวแหงประเทศไทยวางแผนการทองเที่ยวกําหนดใหพื้นที่ 4 เกาะ 

เปนแหลงทองเที่ยวสําคัญ เชน เกาะสมุย และเกาะพงัน เปนตน เมื่อแผนการทองเที่ยวถูกจัดขึ้นโดยสวนกลาง 

ทายที่สุดจังหวัดของแหลงทองเที่ยวเหลานี้ตองจัดทําโครงการตาง ๆ ใหสอดคลองตามไปดวย แตการทองเที่ยว

แหงประเทศไทยไมไดพิจารณาครอบคลุมพ้ืนท่ีทั้งจังหวัด เชน จังหวัดสุราษฎรธานี แมจะมีเกาะสมุย แตก็ยังมี

เขื่อนเชีย่วหลาน และแหลงทองเที่ยวทางวัฒนธรรมอีกจํานวนมาก แตการทองเที่ยวแหงประเทศไทยกลับไมได

ประชาสัมพันธแหลงทองเที่ยวเหลานั้นใหดวย 

 สําหรับขอเสนอนั้น ประการแรก การกําหนดรูปแบบการบริหารราชการจังหวัด สํานักงาน ก.พ.ร. 

ตองคุยกับสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากท่ีมาของ



- 136 - 

คณะอนุกรรมการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (อ.ก.น.จ.) ในสังกัดสํานักงาน ก.พ.ร. นั้น 

มีท่ีมาจากการเกิดขึ้นของสํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ตองคุยกันวางานบริหารสาธารณะทั่วไป 

ควรถายโอนภารกิจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการทั้งหมด หากจังหวัดตองการทําหนาที่

ในเชิงยุทธศาสตร เพราะอํานาจหนาที่ทางกฎหมายในบางเรื่องเกี่ยวของกับหนวยงานตาง ๆ จํานวนมาก 

จากประสบการณที่ผานมาพบวา “ศูนยดํารงธรรม” เปนตัวอยางของหนวยงานที่ตองเขามาคอยแกไขปญหา

ขอรองเรียนตาง ๆ จากประชาชนในทุกเรื่อง เพราะฉะนั้น การแกไขปญหาประชาชนก็จะใหหนวยงานราชการ

สวนภูมิภาคในพื้นที่ดําเนินการแกไขตอไป  แตหนวยงานราชการสวนภูมิภาคเหลานี้กลับประสบปญหา 

เพราะบางประเด็นปญหา แมจะอยูในอํานาจหนาที่เกี่ยวของโดยตรงแตคาบเกี่ยวกับหลายหนวยงาน 

และอํานาจเชิงภารกิจ (Function) ก็เปนอํานาจในทางกฎหมาย ฐานของกฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาที่

ราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคยังไมมีกฎหมายท่ีบัญญัติวาอํานาจตามกฎหมายเปนของหนวยงานราชการ

สวนภูมิภาค ทําใหไมสามารถแกไขปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน เรื่องการจัดการน้ํา เพราะสวนกลาง

ยังไมไดมอบอํานาจในเรื่องนี้ ท้ังนี้ การมอบอํานาจดังกลาวมิไดเปนการมอบอํานาจตามปกติ แตเปนอํานาจในเชิง

กฎหมายเฉพาะ 

 ประการที่สอง หากเราพิจารณาบนพื้นฐานของปญหากลุมจังหวัดทั้ง 18 กลุม ซึ่งปจจุบันเปนสวนหนึ่ง

ของ Thailand 4.0 โดยกําหนดวาแตละจังหวัดตองเปนอยางไรชัดเจน แตไมมีการกลาวถึงการปรับปรุงและ

พัฒนากลไกการบริหารงานกลุมจังหวัดใหมที่เหมาะสมและสอดคลองกับทิศทางหรือบริบทพื้นที่ไมมากนัก 

เมื่อ 30 ป กอน ศาสตรจารย ดร. ชัยอนันต สมุทวณิช ไดเสนอกับรัฐบาลวาจะใหมี “รัฐมนตรีประจําภาค” 

หรือ “รองนายกรัฐมนตรีประจําภาค” เพราะรัฐมนตรีไมมีภารกิจเฉพาะดานแตทําไดเมื่อรองนายกรัฐมนตรี

มอบหมาย รองนายกรัฐมนตรีจะไมสามารถกาวกายงายของรัฐมนตรีประจํากระทรวงได แตไมสามารถผลักดัน

ไดสําเร็จ แตการเปลี่ยนแปลงดังกลาวอาจตองใชเวลาพอสมควร หรืออีกประมาณ 20 ปขางหนา จึงปรับปรุง

แกไขระบบบริหารราชการแผนดินทั้งหมด ไมวาจะเปนระบบโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของการบริหาร

ราชการสวนกลาง หรืออาจจะปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารงานจังหวัดทั้งระบบก็ได นอกจากนี้ ในอดีต 

สํานักงาน ก.พ.ร. เคยมีแนวคิดใหสวนภูมิภาคแปรสถานภาพเปนขาราชการประจําจังหวัด แตไมมีการ

ดําเนินการตอ เพราะรัฐบาลในสมัย ดร.ทักษิณ ชินวัตร ไมสนับสนุน  

 เครื่องมือในเชิงยุทธศาสตรเริ่มตนขึ้นในยุคเรงรัดพัฒนาชนบท มีความพยายามแกไขสรางระบบ

การประสานงานของจังหวัด กลุมจังหวัด และสวนราชการทั้งหมด การประสานงานเหลานั้นก็ยังคงเปนเพียง

การประสานงานเทานั้น ในยุคตอมามีความพยายามแกไขโจทยเดิม จนกระทั่งออกมาแกไขเปนยุทธศาสตร

จังหวัดและกลุมจังหวัด ปญหาตอมามีการจัดสรรงบประมาณใหยุทธศาสตรแตละจังหวัด รวม 6,000 ลานบาท 

จนกระทั่งสํานักงบประมาณยินยอมใหมีงบประมาณจังหวัด ซึ่งในระยะแรกงบประมาณรวมกันประมาณกวา 

10,000 ลานบาท จนกระทั่งปจจุบันงบประมาณตามแผนยุทธศาสตรกลุมจังหวัด ประมาณ 5,000 ลานบาท 

รวมทั้งประเทศ 18 กลุมจังหวัด รวมทั้งหมดประมาณ 100,000 ลานบาท แตกลับพบปญหาวา สวนภูมิภาค

และอําเภอยังคงทํางานเหมือนเดิม กลาวคือ ไมรูวาวัตถุประสงคหรือความเหมาะสมของบประมาณตามแผน
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ยุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัดคืออะไร หรือลักษณะการทํางานเชิงยุทธศาสตรในพ้ืนที่กลับทํางาน

ออกแบบและขับเคลื่อนไดไมมีประสิทธิภาพ เคยตั้งคําถามกับสํานักงาน ก.พ.ร. วาทางสํานักงาน ก.พ.ร. เคยมี

การประเมินแผนยุทธศาสตรเหลานั้นหรือไม มากนอยเพียงใด และมียุทธศาสตรอะไรบางที่มีความโดดเดน 

หรือเปนเรื่องที่กลุมจังหวัดหรือจังหวัดเหลานั้นจะสามารถบริหารจัดการได 

  ประการที่สาม ผูวาราชการจังหวัด เดิมมีความพยายามเปลี่ยนแปลงหลายครั้งแตทําไมได เนื่องจาก

วัฒนธรรมเชิงโครงสรางที่ฝงรากลึกอยางเหนียวแนนของกลุมนักปกครอง แมแตฝายการเมืองพยายามเขามา

เปลี่ยนแปลงหลายครั้งก็ไมสามารถทําได แมแตคนของกระทรวงมหาดไทยท่ีพยายามผลักดันเรื่องนี้ก็ไมสําเร็จ

และเขาไปชมรมขาราชการบํานาญของประทรวงมหาดไทยไมได กลาวคือ ทําใหคนผลักดันอยูไมได 

เพราะฉะนั้น ผูวาราชการจังหวัดบนพ้ืนฐานที่มีอยูในปจจุบันจึงมีการพยายามปรับปรุงมากยิ่งข้ึน แตเราควรให

ความสําคัญกับเฉพาะผูวาราชการจังหวัดเพียงคนเดียวหรือไม และขอเสนออีกประการหนึ่ง คณะผูวิจัยระบุวา 

ผูวาราชการจังหวัดที่เปนหัวหนากลุมจังหวัดควรเปนผูท่ีมีความอาวุโส แตผูวาราชกรจังหวัดที่เขามาในจังหวัด

พ้ืนที่แบบนี้ รัฐบาลจะตองเปนผูรับผิดชอบ โดยอาจจัดใหมีการแกกฎหมายราชการแผนดินใหมีการเปลี่ยนแปลง

เชิงโครงสราง โดยกําหนดใหมีรัฐมนตรีประจําภาคและมีอํานาจตามกฎหมาย แตไมเอารูปแบบรองนายกรัฐมนตร ี

เพราะเคยทบสอบมาแลวและไมบรรลุประสิทธิผลเทาที่ควรเพราะไมมีอํานาจ หากตองการใหจังหวัดเปน

สวนราชการที่สามารถของบประมาณไดโดยตรงเหมือนสวนราชการและขึ้นตรงกับรัฐมนตรีประจําภาค 

และเอาแผนงานและงบประมาณเขาสูมติคณะรัฐมนตรี หากเปนเชนนี้จะเทากับวารัฐบาลอยูในฐานะ

ผูสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่จังหวัดโดยทันที  

 ประการที่สี่ การปรับปรุงสวนราชการอําเภอ ตองทบทวนวาปจจุบันอําเภอมีภารกิจและและไมมี

ภารกิจอะไรบาง ทั้งนี้ ผลการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานอําเภอในสมัยรัฐบาล ดร.ทักษิณ ชินวัตร 

ป พ.ศ. 2545 อําเภอไดถูกตัดแขนตัดขา สวนราชการประจําอําเภอไมเหลืออํานาจ บทบาท และภารกิจ

คงเหลืออยูเลย เคยเดินทางไปอําเภอแหงหนึ่งในจังหวัดตาก นายอําเภอกลาววา ไมมีอะไรทํางาน จึงเปนที่มา

ของหนวยบริการเฉพาะจุด เชน การยุบสํานักงานปศุสัตวประจําอําเภอ สงผลใหเกษตรกรผูเลี้ยงสัตวตองนํา

สัตวไปข้ึนทะเบียนที่จังหวัด ทําใหเกิดความวุนวายอยางมาก  

 อยางไรก็ตาม แมจะมีขอเสนอเก่ียวกับการจัดตั้งจุดบริการประจําสาขา และนําระบบเคลื่อนที่มาใช 

อยางไรก็ตาม งานวิจัยครั้งนี้ตองใหความสําคัญวา หากตัดภารกิจหลักของสวนราชการจังหวัดและใหอําเภอ

จัดทํา จะใหอําเภอเปนองคกรในการประสานงานและแผนงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ตั้งอยูในพ้ืนที่

อําเภอดวยหรือไม ทําใหอําเภอสามารถแกปญหาทุกเรื่องของประชาชน หากทําเชนนั้นตองแกกฎหมาย

ระเบียบบริหารราชการปกครองทองท่ี พ.ศ. 2457 โดยดึงอํานาจหนาที่ของอําเอที่อยูในกฎหมายลักษณะ

ปกครองทองท่ีที่ไมสามารถใชไดและไมทันสมัยแลว แตมาเขียนเปน “การบริหารราชการอําเภอแนวใหม” 

และดึงภารกิจที่จังหวัดทําทั้งหมดมารวมกันไวที่อําเภอ และจังหวัดก็ทําหนาทีอํ่านาจหนาที่เชิงยทุธศาสตรแทน  

 สําหรับคณะกรรมการภาคีหุนสวนยุทธศาสตร ที่มีพื้นที่ (Place) กับ คน (People) เปนที่มาอยูกับอําเภอ 

สวนคณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงธุรกิจ (Business) ตองเปนกลไกที่ทําในระดับจังหวัด มองในโครงการขนาดใหญ 
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แตการขับเคลื่อนงานในทางปฏิบัติใหเปนของกลไกเชิงพ้ืนที่ ถาเปนเชนนั้นหมายความวา สวนราชการในระดับ

จังหวัดจะมี แตบุคลากรจะมีจํานวนไมมาก เพราะบุคลากรตองถูกผองถายลงมาในระดับอําเภอ แตมิได

หมายความวา บริการใหกับเฉพาะคนในอําเภอนั้น แตหมายความวาบุคลากรที่ประจําอยูในอําเภอหนึ่ง 

สามารถใหบริการวิ่งรอบดานในพื้นที่อําเภอขางเคียงกันได เหมือนสํานักงานปศุสัตวอําเภอ หากมีทุกอําเภอจะ

ทําใหอัตรากําลังมีจํานวนมากเกินไป นั่นคือการจัดโครงสรางระดับอําเภอ ซึ่งจะตองดําเนินการควบคูกับการ

แบงอํานาจหนาที่ชัดเจน พรอมทั้งใหมีอํานาจในการกํากับดูแลใหอยูที่อําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

เพราะนายอําเภอสามารถกํากับดูแลได  

 สวนองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ตองทํางานเชิงยุทธศาสตรควบคูกับจังหวัด โดยจังหวัดยังมี

บทบาทในเรื่องการบังคับใชกฎหมาย เพราะจังหวัดยังคงตองมีบทบาทหลักในการบังคับใชกฎหมายหลายฉบับ 

เชน นิคมอุตสาหกรรม แตปญหาท่ีผานมา คือ จังหวัดไมสามารถแกไขปญหาเหลานั้นได เพราะกฎหมาย

เหลานี้ระบุเฉพาะอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมไว ซึ่งตองมอบอํานาจใหจังหวัดในการดําเนินการ 

 สวนคณะกรรมการระดับจังหวัด ที่ผานมาทั้ง กบจ. และ กบก. มีขนาดใหญเกินไปในการขับเคลื่อน

เชิงยุทธศาสตร หากมีการผองถายงานมาท่ีสวนราชการประจําอําเภอแลว จะทําใหจังหวัดเปนหนวยงาน

ขับเคลื่อนยุทธศาสตรหลักท่ีชัดเจนมากยิ่งขึ้น เราไมควรสรางผูตรวจราชการสํานักนายกใหมีคุณคามากกวา

ผูปฏิบัติงาน ดังนั้น จังหวัดจึงควรมีบทบาทหลักเพียงการขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตรเทานั้น และใหฝายการเมือง

หรือรัฐบาลเปนผูรับผิดชอบการติดตามตรวจสอบ และใหแตละกลุมจังหวัดรายงานผลการปฏิบัติราชการ

ตอคณะรัฐมนตรี หากทําไมดีใหนายกรัฐมนตรีปลดออก หรือหากมีปญหาอยางหนึ่งอยางใด สามารถให

รัฐมนตรีประจําภาคเขาไปจัดการแกไขปญหาในพื้นที่เหลานั้นได ซึ่งหากเปนเชนนั้นจะทําใหหัวใจสําคัญ

ของการขับเคลื่อนมาอยูที่สวนราชการระดับอําเภอแทน คิดวาโครงการนี้ยังศึกษาการบริหาราชการแผนดิน

ระดับอําเภอยังไมไดดีมากนัก เพราะอําเภอไมมีภารกิจอะไรที่ชัดเจน ซึ่งอาจจะตองมีการศึกษาเกี่ยวกับ

การสรางตัวแบบอําเภอที่มีลักษณะแตกตางจากพ้ืนที่อืน่ ๆ หรือใหอําเภอทําอะไร แตการพัฒนาตัวแบบอําเภอ

มิไดใหเพิ่มอํานาจใหอํานาจนายอําเภอหรือปลัดอําเภอมากขึ้น เพราะขณะนี้หนวยงานเหลานั้นออกพื้นที่

เพ่ือบริการประชาชนไมดีเทาองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ปลัดองคการบริหารสวนตําบลรูและเขาใจพ้ืนที่

มากกวา ดังนั้น ควรตองมีการศึกษาเก่ียวกับการปรับปรุงโครงสรางการบริหารสวนราชการระดับอําเภออีกครั้ง  

 ประการสุดทาย สํานักงานจังหวัด 40-50 ป ที่ผานมา พบวา บุคลากรที่เคยทํางานในสํานักงานจังหวัด 

ไดเติบโตในตําแหนงหนาที่การงาน จนเปนผูวาราชการจังหวัดจํานวนมาก แตคนเหลานั้นสวนใหญมาจาก

ฝายอํานวยการหรืองานธุรการมากกวา สวนฝายยุทธศาสตรยังมีอยูจํานวนนอย สวนโครงสรางสํานักงานจังหวัดที่

คณะผูวิจัยเสนอมา โดยสวนใหญมีแนวโนมลมเหลว เพราะโดยสวนใหญหวังขอมูลจากสํานักงานสถิติจังหวัด 

ซึ่งขอมูลไมทันสมัย หรือการพยายามขับเคลื่อนงานหลายอยางก็ลมเหลวเชนกัน หากตองการใหสํานักงานจังหวัด

มีบทบาทสําคัญในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรแลว ตองรื้อทั้งระบบขอมูล อยาใหสํานักงานสถิติจังหวัดใชชุดขอมูล

ที่ออกแบบโดยสํานักงานสถิติแหงชาติ จังหวัดไมควรใชขอมูลสวนนั้นมาเปนประเด็นปญหาในการวางแผนหรือ

วิเคราะหสถานการณ เพราะขาดความทันสมัย และเปนปญหาที่พบในสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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เมื่อตองการขอมูลสําคัญมักขอขอมูลจากสํานักงานสถิติแหงชาติ เชน จํานวนผูโดยสารท่ีเดินทางมาทองเที่ยว

ในจังหวัดมีจํานวนเทาใด และสวนใหญพักที่ใด ซึ่งขอมูลเชิงลึกลักษณะนี้ สํานักงานสถิติแหงชาติไมไดเก็บ

รวบรวมไว ดังนั้น สํานักงานจังหวัดควรแยกหนวยยุทธศาสตรออกจากหนวยธุรการ และคนที่จะเขามาเปน

หัวหนาและบุคลากรของหนวยยุทธศาสตรในสํานักงานจังหวัด จะตองใหผูวาราชการจังหวัดสามารถเลือกคน 

เขามารวมในการจัดและขับเคลื่อนยุทธศาสตรรวมกับหนวยยุทธศาสตรของสํานักงานจังหวัดไดหรือไม 

หากทําเชนนี้ไดจะทําใหการขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตรสามารถขับเคลื่อนไปไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 

รองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล 

คณบดีคณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

 ระหวางที่ไดรับฟงผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร และรองศาสตรจารยตระกูล มีชัย 

มีประเด็นขอสังเกตสําคัญ 3 ขอ กลาวคือ ประการที่หนึ่ง โจทยวิจัยโครงการนี้ยังไมเปลี่ยนแปลงหรือแตกตาง

ออกไปจากโจทยของงานศึกษาเกี่ยวกับปรับปรุงและพัฒนากลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่มีมาอยางตอเนื่อง

และยาวนานมากนัก และในยุคปฏิรูประบบราชการ ป พ.ศ. 2545 โจทยการศึกษาวิจัยก็มีลักษณะที่คลายกัน 

ซึ่งมิใชโจทยการวิจัยเปนปญหาของคณะผูวิจัยชุดนี้ แตเปนปญหาของประเทศไทยทั้งประเทศ สิ่งที่เราพยายาม

เปลี่ยนสิ่งเปนมาชานานไดไมงายมากนัก ซึ่งตอใหงานศึกษาที่ออกมาดีอยางไร แตหากผูมีอํานาจตัดสินใจ

ไมเห็นดวยก็ไมสามารถผลักดันใหเกิดผลในทางปฏิบัติได เพราะขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาล สําหรับขอเสนอ

คณะผูวิจัยมีความนาสนใจและเปนประโยชนตอการพัฒนาระบบราชการโดยรวม แตเรื่องการนําไปใชเปนเรื่อง

ของระดับนโยบาย  

 ประการที่สอง ชื่อโครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูง

เพื่อรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0) อานแลวความคาดหวังของผูอานกับวัตถุประสงค

และเนื้อหาไมเขากันเลย กลาวคือ ชื่อเปนลักษณะของการใชนวัตกรรมเปนเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจ 

ซึ่งไมตรงกับเนื้อหาหรือวัตถุประสงคของสาระของงานโดยตรง ซึ่งตองสรางความชัดเจนมากขึ้นและขอให

สํานักงาน ก.พ.ร. ทบทวนใหม โดยใหเอาเรื่อง “Thailand 4.0” ออกไป แตหากไมเผยแพรก็ไมเปนไร แตควร

จะสรางความชัดเจนมากขึ้นเพ่ือปองกันความสับสน  

 ประการที่สาม ไมมีขอแนะนําเก่ียวกับเรื่องการเก็บขอมูล เพราะมีขอมูลที่คอนขางดี มีขอเสนอแนะ

ที่มาจากฐานของการเก็บขอมูลที่ดี เปนประโยชนตอทั้งจังหวัดที่ลงไปศึกษา หรือสํานักงาน ก.พ.ร. ท่ีตองมี

ขอมูลอางอิง และบางจุดขอมูลอาจจะคลาดเคลื่อนไปบาง  

 สําหรับขอเสนอแนะจากการศึกษาในครั้งนี้ รองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย จะรวมแลกเปลี่ยน

กับรองศาสตรจารยตระกูล มีชัย ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร และทุกทานท่ีเขารวมประชุม

ในครั้งนี้ ขอเสนอเหลานี้เปนไปไดหรือไม ซึ่งตองถามทั้งผูใหทุนและผูเขารวมประชุมในครั้งนี้วา มีความคาดหวัง

ตอการเปลี่ยนแปลงจากผลการศึกษาในครั้งนี้มากนอยเพียงใด อยางไร หากใหขอเสนอโดยไมดูปจจัยที่เปน

ขอจํากัดในสภาพความเปนจริง ตองตั้งคําถามวา คิดจะแกกฎหมายบางหรือไม แตหากบอกวา มีความฝนและ
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มคีวามเปนไปได แตมีเงื่อนไขอะไรกํากับอยูหรือไม อยางไร ซึ่งในที่นี้ขอพูดแบบฝนไปไกล ๆ เพราะอะไรก็ตามที่

เกิดขึ้นในประเทศไทย จะมีการตอรองเสมอ เพราะในสภาพความเปนจริงหากมองในทางกลยุทธ จะตองพูดไป

ใหเกินความตองการไวกอน เพ่ือการตอรองที่เกิดขึ้นตามมา เพราะประเทศไทยเราสามารถตอรองไดเสมอ 

ในที่นี้ขอเสนอดังนี้  

 ประการแรก หากกลาวถึงโครงสรางและระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค ประเด็นแรก การบริหารงาน

บุคคลอยากเห็นการเปลี่ยนแปลงเริ่มจากผูที่จะมาดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพสูง โดยใหมีที่มา 

ระบบการสรรหามิใชระบบการแตงตั้งแบบที่เปนอยูในปจจุบัน หากคิดวาเปนไปไมไดที่จะทําทั้ง 76 จังหวัด 

ก็ควรเริ่มจากจังหวัดนํารอง 4 จังหวัดกอน ทั้งนี้ ระบบสรรหาในท่ีนี้อาจมาจากบุคลากรของกระทรวงมหาดไทย

ก็ได แตคนที่จะมาเปนผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพ หมายความวาผูวาราชการจังหวัดก็ควรที่จะเปนคนที่มี

สมรรถนะ (Competency) และศักยภาพเพียงพอและเหมาะสมกับศักยภาพของจังหวัดนั้นดวย เพราะฉะนั้น 

4 จังหวัดท่ีเปนตนแบบจะตองกําหนดสมรรถนะใหสอดคลองกับศักยภาพของแตละจังหวัดกอน แลวจึงมี

กระบวนการสรรหา เมื่อดํารงตําแหนงแลวผูวาราชการจังหวัดจะตองอยูอยางนอย 4 ป หามมิใหฝายการเมือง

เขามาเปลี่ยนแปลง เพราะคนเหลานี้มาจากกระบวนการสรรหาแบบพิเศษ และใหผูวาราชการจังหวัดสามารถ

นําทีมรองผูวาราชการจังหวัดที่มาจากการเปดโอกาสใหผูวาราชการจังหวัดสามารถพิจารณาเลือกสรรเองได 

โดยใหมีรองผูวาราชการจังหวัด 2-3 คน ตามกรอบมาทํางานดวยกันในพื้นที่ 4 ป แตสามารถขอลาออกได

ในระหวางดํารงตําแหนง เและผูวาราชการจังหวัดสามารถเปลี่ยนแปลงได โดยกอนการทํางานตองมีการจัดทํา

ขอตกลงตามยุทธศาสตรของจังหวัด พรอมกับมีระบบคาตอบแทนที่จูงใจ (Incentive) ใหเวลาประเมิน 2 รอบ 

2 ป/ครั้ง เพ่ือสรางการเปลี่ยนแปลงใหเกิดข้ึน หากประเมินแลวสามารถทําใหยุทธศาสตรสามรถขับเคลื่อนได

ตามเปาหมาย ใหอยูครบวาระ 4 ป แตหากไมไดตามเปาหมายหรือมีขอทักทวงจํานวนมาก ก็ตองสรางเงื่อนไข

ไวดวย ทั้งนี้ ผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพสูงใชระบบสรรหาผูวาราชการจังหวัดบางจังหวัดเทานั้น อาจมาจาก

กระทรวงมหาดไทย มิใชคนนอกกระทรวง แตที่สําคัญคือการกําหนดสมรรถนะที่ดีและมีระบบการสรรหา

ภายใตระบบคุณธรรม และสมรรถนะอยางแทจริง 

 ประการที่สอง ระบบการมอบอํานาจของสวนราชการใหกับจังหวัดที่มีลักษณะพิเศษ มีความจําเปนตอ

การพัฒนาพื้นที่ศักยภาพพื้นที่ แมผูบริหารหนวยงานระดับกรมจะรูสึกหวงอํานาจ แตหากตองการพัฒนาพื้นที่

อยางแทจริง จําเปนที่จะตองมีการผองถายอํานาจมายังพ้ืนที่ โดยกรมที่เกี่ยวของกับพัฒนาการหรือศักยภาพ 

ของจังหวัดนั้น ๆ จําเปนตองมีการทบทวนเรื่องการมอบอํานาจพิเศษบางประการใหผูวาราชการจังหวัดเหลานี้ดวย 

เพราะแมผูวาราชการจังหวัดมาจากระบบสรรหาบนฐานสมรรถแลวก็ตาม แตการขับเคลื่อนงานในพื้นที่

ยังจําเปนตองมีอํานาจเพิ่มเติมที่แตกตางจากจังหวัดทั่วไปดวย ไมใชลงไปดํารงตําแหนงแลว ทําอะไรไมได 

หรือสั่งใครก็ไมทํา พรอมทั้งใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดสามารถรองขอใหสวนราชการในพ้ืนที่ เเมจะเปน

หนวยงานราชการสวนกลางท่ีไปตั้งในจังหวัดก็ตองปฏิบัติตามอยางเครงครัด แมในทางปฏิบัติจริงจะยาก 

เนื่องจากทุกคนคิดวาอยูคนละสังกัดกัน แตก็เปนเรื่องจําเปน ดังนั้น อํานาจของผูวาราชการจังหวัด 4 จังหวัด

เหลานี้ ตองมีความพิเศษมากกวาจังหวัดอื่น ๆ อาจฟงดูคลายผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (CEO) เพราะ
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ผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการเขียนอํานาจหนาที่ “พรุน” ไปทั้งหมด แตในกรณีนี้ตองมีความชัดเจนวา 

จะพัฒนาเชิงพ้ืนที่ดานใดและมอบอํานาจในดานนั้น ๆ  

 ประการที่สาม โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค มีประเด็นสําคัญที่จะกลาวดังนี้  

 หนึ่ง ปจจุบันพบวาโครงสรางการบริหารงานจังหวัดเหมือนกันทั้งหมด 76 จังหวัด ซึ่งจะตองกลับไป

ทบทวนวา หนวยงานเหลานี้จําเปนตองมีเหมือนกันหมดในทุกจังหวัดหรือไม หรือควรจะพิจารณาถึงความจําเปนวา

จะตองมีหนวยงานราชการบางอยางไปทํางานรวมกับผูวาราชการจังหวัด หรือบางหนวยงานอาจไมจําเปนแลว 

กลาวคือ ตองพิจารณาความแตกตางในเชิงพ้ืนที่ดวย  

 สอง เห็นดวยกับการปรับปรุงระบบคณะกรรมการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) โดยเห็นวา 

กบจ. ที่มสีวนราชการเขามานั่งเปนคณะกรรมการจํานวนมาก บางแหงมากกวา 100 คน ทําใหการประชุมไมมี

ประสิทธิภาพ คณะที่คน/หนวยงานที่ทํางานจริงมีไมกี่คน ยกเวนผูวาราชการจังหวัดทํางานเชิงรุก โดยกลไก 

กบจ. อาจไมจําเปนตองยุบเอาไวประชุมเพ่ือเปนเกียรติตามหลักเกณฑของทางราชการ แตในเชิงบริหาร

จําเปนตองมีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพที่ทํางานจริง และในจังหวัดเหลานี้ มิไดหมายความวา

ใหผูวาราชการจังหวัดและองคประกอบตาง ๆ มีเหมือนกันในทุกจังหวัด แตตองออกแบบโครงสรางและ

องคประกอบภายในใหม หากสวนราชการบางหนวยเก่ียวของกับยุทธศาสตรควรดึงเขามารวมในโครงสรางของ

คณะกรรมการดังกลาว หากไมหนวยงานใดไมเก่ียวของก็ไมจําเปนตองดึงเขามาอยูภายในโครงสรางแตอยางใด   

 สาม ควรมีบุคคลภายนอกชวยทํางานในเชิงการบริหารงานยุทธศาสตร โดยเฉพาะภาคีหุนสวนใน

จังหวัด เชน ภาคเอกชน วิชาการ ประชาสังคม และคนที่มีความรูความสามารถจากสวนกลางมาเขารวมเปน

องคประกอบดวย โดยมีระบบจูงใจวาการประชุมตองมีงบประมาณคาตอบแทนเปนคาเบ้ียประชุมแก

บุคคลภายนอกสูงกวาเบี้ยประชุมท่ัวไป เชน เบ้ียประชุมขั้นต่ํา 10,000 บาท หรือคลายกับคณะกรรมการ

ระดับชาติที่มีเบี้ยประชุม 6,000 บาท เพราะคาตอบแทนจะทําใหเกิดความรูสึกเชิงบวก อยากทํางาน และ

ไดรับเกียรติ ทั้งนี้ คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดทีม่ีศักยภาพมีบทบาทหนาที่สําคัญคอื การแนะนําการบริหารงาน

จังหวัด จัดวางวิสัยทัศนและนโยบาย วิเคราะหวาอะไรคือศักยภาพของจังหวัด และดูทิศทางการบริหารงาน

ของผูวาราชการจังหวัด และองคประกอบไมควรเกิน 15 คน ซึ่งเปนจํานวนที่เหมาะสม อาจมีบุคคลภายนอก

ที่สําคัญประมาณ 3-4 คน ซึ่งประเด็นที่กลาวนี้ ถือเปนมุมมองเชิงโครงสราง  

 ประการที่สี่ ระบบงบประมาณ จังหวัดที่มีศักยภาพสูงจะตองมีระบบการจัดสรรงบประมาณรูปแบบใหม

แยกจากจังหวัดทั่วไป โดยคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) 

ตองใหงบประมาณที่แตกตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ เพราะปจจุบันจํานวนเงินงบประมาณที่จัดสรรจะมีลักษณะที่อยู

ในระดับใกลเคียงกัน แตกตางกันเล็กนอยตามขนาดจังหวัด/ประชากร เชน ภายในกลุมจังหวัดเดียวกัน 

จังหวัดหนึ่งไดรับการจัดสรรงบประมาณ 200 ลานบาท จังหวัดใกลเคียงไดรับงบประมาณ 300 ลานบาท 

เปนตน แตจังหวัดที่มีศักยภาพสูงเหลานี้เปนระดับพันลานบาท เพื่อใหเกิดความคุมคาจากการเปลี่ยนแปลง

กระบวนการสรรหาผูวาราชการจังหวัดและอ่ืน ๆ ดังนั้น จังหวัดพิเศษเหลานี้จะตองมีการจัดสรรงบประมาณ

แยกตางหาก โดยตองมาพรอมระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานขับเคลื่อนยุทธศาสตรที่เปนรูปธรรม 
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 ประการที่หา การดึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามามีสวนรวม โดยการใชระบบกองทุนรวมลงทุน 

(Matching fund) โดยใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดพิเศษ เพ่ือใหสามารถกํากับใหผูบริหารขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินทุกแหงในพื้นที่จัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนยุทธศาสตรจังหวัดได ซึ่งเปนรูปแบบการดึงองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมาทํางานรวมกับจังหวัด ขอหยิบยกตัวอยางกรณีบางจังหวัดที่มีขนาดใหญพบวา องคการ

บริหารสวนจังหวัดมีงบประมาณรายจายประจําปสูงถึง 2,000 ลานบาท เทศบาลบางแหงมีงบประมาณ

รายจายประจําป 1,000 ลานบาท มิไดหมายความวาใหนําเงินทั้งหมดมาชวยจังหวัด แตใหกําหนดสัดสวนของ

งบประมาณสําหรับพัฒนาตามยุทธศาสตรจังหวัดเปนสัดสวนรอยละอยางชัดเจน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ทุกแหงตองมีหมวดงบประมาณรายจายอยางเปนทางการเก่ียวของกับการสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

และตองอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดอยางชัดเจน เพ่ือพัฒนาจังหวัดตามแผนยุทธศาสตรรวมกัน และหลีกเลี่ยง

แนวทางการบังคับ/รองขอแบบไมเปนทางการที่ปรากฏอยูเดิม อีกท้ังจังหวัดที่มีศักยภาพสูง หากผูวาราชการจังหวัด

ทํางานไมเขาเปา จะตองลดลงประมาณท่ีจัดสรรใหลง นอกจากนี้ จังหวัดที่มีศักยภาพสูง หากผูวาราชการจังหวัด

ขับเคลื่อนงานตามแผนยุทธศาสตรครบ 2 ป แลวไมเปนไปตามเปาหมาย จะตองมีการตัดงบประมาณสวนหนึ่ง 

แตหากประสบความสําเร็จอาจมีการเติมงบประมาณเพ่ิมเติมให ซึ่งจะตองพิจารณาตามความเหมาะสม 

 ประการสุดทาย จังหวัดที่มีศักยภาพสูงจําเปนตองดึงภาคสวนภายนอกที่มีความหลากหลายใหเขามารวม

โดยสมัครใจ เพ่ือใหการประชุมและทํางานรวมกันเกิดประสิทธิภาพเละประสิทธิผล นอกจากนี้ คณะกรรมการ

ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรกลุมธุรกิจ (Business) ตองสอดคลองตามหลักยุทธศาสตร เปนภาคธุรกิจหลัก 

(Core business) หรือมาจากผลิตภัณฑชั้นนําของจังหวัด (Product champion) เขามาเปนบุคคลสําคัญ 

(Key man) เขามารวมในโครงสรางของคณะกรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ   

 ขอขอบคุณผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร และรองศาสตรจารยตระกูล มีชัย และ

ผูเขารวมประชุมทุกทาน สิ่งที่ไดกลาวไปแลวคือขอเสนอแนะท่ีมาจากความคิดบนฐานที่มิไดยึดติดกับขอจํากัด

ทางกฎหมาย และรัฐบาลก็มีอํานาจที่สามารถทําไดเลยตามมาตรา 44 ซึ่งอาจทดลองกอนใน 4 จังหวัด 

อีกประการหนึ่ง ปจจัยสําคัญที่สามารถทําใหขอเสนอเหลานี้ถูกผลักดันได คือ 1) นโยบายของรัฐที่ตอบสนอง 

2) การเมือง ที่เดิมสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละจังหวัดจะเขามามีสวนรวมในการจัดสรรโครงการตาง ๆ 

แตขอเสนอนีม้ิไดอยูบนฐานคิดที่เอาปจจัยทางการเมืองเขามามีสวนในการเสนอแนะเลย  

 

รองศาสตราจารยตระกูล มีชัย  

อาจารยประจําภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

 ขอเพิ่มเติมจากรองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย ที่ไดกลาวถึงโครงสรางสวนราชการประจําจังหวัด 

ควรปรับโครงสรางภารกิจหนาที่ผองถายอํานาจลงสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นและอําเภอแลว โครงสรางของ

จังหวัดจะเปนทีมยุทธศาสตรอยางแทจริง และสอดคลองกับศักยภาพของจังหวัด เชน เกษตรกรรม 

อุตสาหกรรม ซึ่งคณะกรรมการเหลานี้ไมจําเปนตองมเีพียง 1 ชุด และไมจําเปนตองเปนรองผูวาราชการจังหวัด

ที่ไดรับมอบหมายจากผูวาราชการจังหวัด แตอาจเปนคนอ่ืนที่มีความเหมาะสม เชน ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัด 
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หรือประธานสภาหอการคาจังหวัด แตทั้งหมดนี้อยางนอยจะตองมีฐานอํานาจทางกฎหมายรองรับ โดยเฉพาะ

คณะกรรมการบริหาร หมายความวา มิใชใหมาเปนที่ปรึกษา แตตองใหเปนองคกรการตัดสินใจเชิงการบริหาร 

ซึ่งเปนการกระทําเชิงปกครองดวย การสมัครใจก็มีความสําคัญ ขณะที่กฎหมายระเบียบการบริหารราชการแผนดิน

จะมีผลแกไขทันที และมีขอพึงระวังเรื่องมิติทางกฎหมายที่ซอนกันหลายเรื่อง โดยเฉพาะเรื่องผลประโยชนทับซอน 

ดังนั้น ขอเสนอเหลานีจ้ึงขึ้นอยูกับ สํานักงาน ก.พ.ร. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และผูมีอํานาจตัดสินใจ  

 ทั้งนี้ ไดเคยมีความพยายามปรับปรุงโครงสรางในรูปแบบที่คลายกันนี้หลายครั้ง แตไมประสบ

ความสําเร็จ ยกเวนสามารถตกลงกันไดในบางเรื่อง เชน ภารกิจหนาที่ ที่มอบอํานาจใหจังหวัด เพราะจังหวัด

จะตองไมเสียเวลากับเรื่องเล็กนอย ท้ังนี้ มีขอพึงระวังอีกประการหนึ่งคือ การใหผูวาราชการจังหวัดดํารง

ตําแหนงถึง 4 ป อาจทําไดยาก เพราะบางคนตองการเติบโตข้ึนเปนผูวาราชการจังหวัดดวย ดังนั้น 

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพอาจมาตามสายงานปกติ แตเปดโอกาสใหหัวหนาสวนราชการ

หรือผูอํานวยการสํานักงานในราชการสวนกลางที่มีความเชี่ยวชาญมาดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด

ระยะเวลา 4 ป แตตําแหนงดังกลาวมิใชหมายถึงความกาวหนาในเสนทางอาชีพ (Career Path) แตใหมี

ลักษณะคลายกับผูบริหารองคการมหาชน กลาวคือ มีอํานาจ มีคาตอบแทนพิเศษให และอาจมีการจัดทํา

ประวัติเพิ่มเติมและมีการรองรับในการขึ้นสูตําแหนง เพราะตองไมลืมวาปจจุบันมีตําแหนงผูบริหารระดับสูง 

โดยเฉพาะผูวาราชการจังหวัดมีชวงวางของชวงวัยสูงเชนกัน เชน รองผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีปจจุบัน

อายุเพียง 54 ป ทําใหเกิดชองวางของผูที่จะเกษียณอายุเกิดข้ึนจํานวนมาก ดังนั้น การใหผูวาราชการจังหวัด

มีท่ีมาจากกระทรวงมหาดไทยอาจไมเพียงพอ ผูวาราชการจังหวัดของจังหวัดท่ีมีศักยภาพตองเปดกวางสําหรับ

องคประกอบของคณะกรรมการบริหารจังหวัด เชน พื้นที่อุตสาหกรรม อาจมีตัวแทนจากการนิคมอุตสาหกรรม

เขามารวมทีม หรือบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนตน 

 

ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร 

หัวหนาโครงการวิจัย 

 ขอขอบพระคุณผูทรงคุณวุฒิทั้งสองทาน ขอเรียนอีกครั้งหนึ่งวางานวิจัยครั้งนี้ยังไมเสร็จสมบูรณ 

จะตองมีการทบทวนและปรับปรุงขอเสนอตาง ๆ อีกครั้งหนึ่ง ซึ่งไดจากผูทรงคุณวุฒิและแบบสอบถามที่แจกให

ทานผูเขารวมประชุม ขอเรียนเชิญทานทีต่องการแสดงความคิดเห็น  

 

นายมนัส สุวรรณรินทร 

ผูอํานวยการสวนการรักษาความสงบเรียบรอย 1 สํานักสอบสวนและนิติการ  

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 

 ขอชื่นชมคณะผูวิจัยที่ออกแบบเสนอทีมงานชวยพัฒนาจังหวัด แตในมุมมองสวนตัว ประเด็นแรก เห็นวา

ขอเสนอยังมีขอบกพรองซึ่งยังไมตอบโจทยในบางจังหวัด เชน จังหวัดตาก เปนพ้ืนที่การคาชายแดน แตโครงสรางที่

คณะผูวิจัยไดเสนอมานั้น คณะกรรมการภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร มุงเนนที่สถานท่ี คน การพัฒนาธุรกิจ 
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และกฎหมาย/คําสั่ง อาจจะตองเปนกลุมพัฒนาธุรกิจการคาชายแดน กรณีของจังหวัดภูเก็ตก็คือกลุมพัฒนา

ธุรกิจการทองเที่ยว 

 ประเด็นที่สอง ขอเสนอของคณะผูวิจัย ไมไดปรับเปลี่ยนกลไกหรือโครงสรางเดิม มีความเห็นวา

แมวาคณะผูวิจัยจะมีขอเสนอออกมา แตงานวิจัยชิ้นนี้ก็ยังเปนการจัดวางโครงสรางซอนทับกับโครงสรางเดิมที่

กฎหมายกําหนดและรองรับไว ทายที่สุดไมสามารถขับเคลื่อนไดอยางมีประสิทธิภาพ ในที่นี้จึงขอเสนอให

คณะผูวิจัยแกไขปรับปรุงเก่ียวกับระเบียบบริหารราชการแผนดิน เพราะโครงการวิจัยพยายามตอบโจทยการพัฒนา

พ้ืนที่จังหวัด สวนกลางกับจังหวัดคิดและทํากันไปไมสอดคลองกัน ดังนั้น โจทยแรกตองแกไขคําวา แผนพัฒนา

จังหวัด เพราะปจจุบันรัฐบาลไดกําหนดใหการวางแผนบริหารราชการแผนดินผูกพันกับสวนราชการ แตมิได

กําหนดหนาที่ใหหนวยงานตาง ๆ ทํางานในเชิงพ้ืนท่ี สํานักงาน ก.พ.ร. จึงตองกลับไปคิดทบทวนวา เมื่อมี

แผนพัฒนาจังหวัดประกาศใชแลว ราชการทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาค หรือรัฐวิสาหกิจในพ้ืนที่จังหวัด มีหนาที่

สนับสนุนชวยเหลือจังหวัดใหเปนไปตามแผนพัฒนาจังหวัด เพราะจะทําใหเกิดขอผูกพันและขอใหหนวยงานตาง ๆ 

เขามาชวยเหลือได นอกจากนี้ ปจจุบันแผนพัฒนาจังหวัดเปนเพียงแผนสําหรับของบประมาณเทานั้น ดังนั้น 

เสนอใหสวนราชการในพื้นที่ตองเสนอแผนจากสวนกลางที่สอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัดดวย เชน การสราง

สนามบิน หากมิไดอยูในแผนพัฒนาจังหวัดไมสามารถเสนอได หรือตองสนับสนุนใหจังหวัดเสนอแผนนี้ลงไป 

เปนตน มิเชนนั้นสวนกลางและจังหวัดจะคิดคนละแบบกัน หรืออาจเปนการจะรองขอโดยจังหวัดก็ได 

 ประเด็นที่สาม ในพ้ืนที่มีทัง้หนวยงานราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน 

ซึ่งความสัมพันธเชิงอํานาจกับจังหวัดจะแตกตางกัน กลาวคือ กรณขีองหนวยงานราชการสวนกลางกฎหมายใช

คําวา “กํากับดูแล” ซึ่งเปนเพียงการพิจารณาวาหนวยงานเหลานั้นไดทําตามอํานาจหนาที่ตามกฎหมายหรือไม 

สวนรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานของรัฐในรูปแบบอื่น กฎหมายใชคําวากํากับการปฏิบัติหนาที่ โดยกฎหมาย

ปองกันมิใหผูวาราชการจังหวัดเขาไปแทรกแซงการทํางานของหนวยงานเหลานี้ ซึ่งเปนหลักคิดที่ถูกตอง แตยังขาด

มิติความสัมพันธที่ยึดโดยโยงการทํางานรวมกันกับจังหวัด ดังนั้น ควรใหผูวาราชการจังหวดัเปนผูนําในการขับเคลื่อน

ภารกิจ โดยใหทุกหนวยงานเขามาชวยเหลือการทํางานของผูวาราชการจังหวัด ทั้งนี้ ไดมีโอกาสทบทวน

พระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 บัญญัติไวคอนขางดี โดยใหผูวาราชการจังหวัดมีหนาที่

ควบคุมดูแลการบริหารราชการแผนดิน อันเปนอํานาจหนาที่ของรัฐบาล ซึ่งเจาหนาที่ในจังหวัดนั้นตองปฏิบัติ 

ซึ่งหากนํามาปรับใชกับกรณีนี้ อาจเขียนวา “...ควบคุมดูแลการบริหาราชการแผนดินในจังหวัด อันเปนอํานาจ

หนาที่ของรัฐบาล และบังคับใหเปนไปตามแผนยุทธศาสตรจังหวัด” ซึ่งจะทําใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูวาราชการ

จังหวัดเชิงบูรณาการอยางแทจริง เพราะสามารถควบคุมหนวยงานไดในทุกดาน แตมิใชหมายถึงการแทรกแซงการ

ทํางานภายใน แตทําใหเกิดการขับเคลื่อนงานรวมกันได ซึ่งประเด็นนี้จะทําใหสามารถขับเคลื่อนไดดวย

กฎหมายเปนสําคัญ 

 ประเด็นที่สี่ ทุกพ้ืนท่ีอยากใหมีการจัดตั้งสํานักงานอําเภอ ซึ่งกฎการทรวงการแบงสวนราชการของ

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ไมไดระบุใหมีสํานักงานอําเภอ จึงขอเสนอใหสํานักงาน ก.พ.ร. ผลักดัน

ใหมีกฎหมายรองรับสํานักงานอําเภอเชนเดียวกับสํานักงานจังหวัด โดยกฎกระทรวงไมจําเปนตองมีสวนราชการ
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เพียงหนวยเดียว และในอําเภออาจมีทั้งที่ทําการอําเภอและสํานักงานอําเภอพรอมกัน เพ่ือชวยเหลือการจัดทํา

แผนพัฒนาระดับอําเภอ คลายกับแผนพัฒนาจังหวัด สวนหนึ่งคือ เพ่ิมโอกาสในการของบประมาณตาม

แผนพัฒนาจังหวัด พรอมกับเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นของตนเองพัฒนาอยางไรบาง เปนตน 

 ประเด็นที่หา เห็นดวยกับการสรรหาผูวาราชการจังหวัด แตควรมีประสบการณในการตัดสินใจ 

เพื่อประสิทธิภาพในการบริหารงาน และแกปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน เคยมีประสบการณแกปญหาขยะ 

หรือประชาชนบุกรุกปา เปนตน  

 ประเด็นสุดทาย สํานักงาน ก.พ.ร. ตองสรางระบบประเมินผลการปฏิบัติราชการที่มีความแตกตาง

ไปจากจังหวัดทั่วไป โดยเนนไปท่ีประเด็นพัฒนาระดับพ้ืนที่ เชน จังหวัดตากเนนการคาชายแดนจะนําไปสู

ความรุงเรืองอยางไร 

 

ผูชวยศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร 

หัวหนาโครงการวิจัย 

 ขอเสนอของคณะผูวิจัยในครั้งนี้เปนเพียงรางตัวแบบเทานั้น และเห็นดวยกับสิ่งที่ทานกลาววาจะตอง

ปรับปรุงใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพและประเด็นการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ เพราะฉะนั้นกลุม Business 

อาจมิไดหมายถึงกลุมพัฒนาธุรกิจ แตอาจจะตองเนนตามจุดมุงหมายการพัฒนาของแตละพ้ืนที่เปนหลัก วันนี้

ตองขอขอบพระคุณ รองศาสตรจารยตระกูล มีชัย รองศาสตราจารย ดร. ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย และผูเขารวม

ประชุมทุกทาน 
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เอกสารประกอบการประชุม 

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษา 

แนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม 

วันอังคารที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.00 - 12.00 น.  

ณ หองแกรนดบอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล กรุงเทพมหานคร 

......................................................................................................................................................................... 

 

สรุปผลการศึกษาและขอเสนอแนะ 

 

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 มิศาสตรประชากร รวมทั้ ง

ภูมิศาสตรสิ่งแวดลอม... 

 

 จังหวัดที่มีศักยภาพในการยกระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาค และเปนฐานขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ หมายถึงจังหวัดทีม่ีลักษณะเฉพาะในเชิงพื้นท่ี ซึ่งสะทอนถึงปจจัย

ที่มีผลตอศักยภาพในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจในภูมิภาคในมิติใดมิติหนึ่งหรือหลายมิติ เม่ือพิจารณา

จากขอมูลภูมิศาสตร ประชากรและแรงงาน กิจกรรมทางเศรษฐกิจ และนโยบายภาครัฐที่มีตอการพัฒนา

ภายในพ้ืนที่ งานวิจัยนี้ไดกําหนดพ้ืนที่กรณศีึกษา 4 จังหวัด โดยกระจายทุกภูมิภาค ไดแก  

1) จังหวัดตาก: จังหวัดที่มีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและการคาชายแดน 

2) จังหวัดภูเก็ต: จังหวัดที่เปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติและมีสภาพภูมิศาสตรเฉพาะ 

3) จังหวัดระยอง: จังหวัดที่เปนฐานอุตสาหกรรมของประเทศ และมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม 

4) จังหวัดขอนแกน: จังหวัดที่เปนเมืองศูนยกลางโลจิสติกส การคา การลงทุน การบริการ

สุขภาพ และศูนยกลางการศึกษา และมีการเติบโตของพ้ืนที่เมืองอยางรวดเร็ว 

 

 หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ (Economic geography) จะเห็นไดวา ปจจัยดานภูมิศาสตร

ของพื้นท่ีเปนองคประกอบสําคัญที่ทําใหพื้นที่จังหวัดกรณีศึกษามีลักษณะโดดเดนกวาจังหวัดอื่นโดยทั่วไป 

กลาวคือ ตําแหนงท่ีตั้งในภูมิภาคและลักษณะกายภาพทางภูมิศาสตรของจังหวัด สงผลใหแตพื้นที่จังหวัดนั้น ๆ 

มีความไดเปรียบในเชิงศักยภาพหรือมีโอกาสทางเศรษฐกิจโดดเดนเหนือกวาจังหวัดอื่น ๆ จังหวัดกรณีศึกษา
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ทั้ง 4 จังหวัด ตางก็ตั้งอยูในตําแหนงที่มีความเชื่อมโยงกับพ้ืนท่ีภูมิภาคอื่นทั้งภายในและภายนอกประเทศ 

ซึ่งเอ้ือตอศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวาพ้ืนที่จังหวัดอ่ืน ๆ คอนขางเดนชัด 

 จังหวัดตาก มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายแดน มีดานการคาชายแดนบริเวณพื้นที่อําเภอแมสอด 

มีตําแหนงทางภูมิศาสตรตามแนวเชื่อมตอเสนทางการคาการลงทุนกับกลุมประเทศลุมน้ําโขง เจาพระยา สาละวิน 

คงคา ตามปฏิญญาพุกาม อีกทั้งยังเปนพ้ืนที่การคาผานแดนซึ่งเชื่อมโยงระหวางพื้นท่ีฝงตะวันออกในประเทศ

เวียดนามกับพ้ืนที่ฝงตะวันตกของพมา - อินเดีย ตามแนวทางการพัฒนาพ้ืนที่เศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก

(East-West Economic Corridor: EWEC) ภายใตกรอบความรวมมืออนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง (Greater 

Mekong Subregion Cooperation: GMS) 

 แนวพ้ืนท่ีเศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก เชื่อมระหวางทะเลจีนใตในมหาสมุทรแปซิฟกทางตะวันออก 

และทะเลอันดามันในมหาสมุทรอินเดียทางตะวันตก การเชื่อมโยงพื้นที่ดานตะวันออก เริ่มจากเมืองดานัง

ซึ่งเปนเมืองทาสําคัญของเวียดนามผานประเทศลาวและเขามายังไทย บริเวณจุดขามแดนสะพานมิตรภาพ

ไทย-ลาวแหงที่สองที่จังหวัดมุกดาหาร และผานที่ดานอําเภอแมสอด จังหวัดตาก เขาไปยังเมืองเมียวะดี

และผานไปยังเมืองเมาะละแหมงในเมียนมารจังหวัดที่มีเสนทางดังกลาวผาน ไดแก จังหวัดตาก จังหวัดสุโขทัย 

จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดขอนแกน จังหวัดกาฬสินธุ และจังหวัดมุกดาหาร 

 การมีภูมิศาสตรที่ตั้งบริเวณชายแดนและเปนจุดขามแดนสําคัญของเสนทางคมนาคมเชื่อมโยงพ้ืนที่

เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก สงผลใหจังหวัดตากมีลักษณะเฉพาะที่ตางจากจังหวัดอื่น ๆ โดยทั่วไป 

คือ การมีพ้ืนที่บางอําเภอเปนที่ตั้งของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีมูลคาสูง และไดรับการกําหนดให

เปนพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่สําคัญแหงหนึ่งของประเทศ อยางไรก็ตาม การมีลักษณะพิเศษดาน

ศักยภาพของพื้นที่ในการพัฒนาเศรษฐกิจชายแดน ก็สงผลใหจังหวัดตากมีบริบทของการจัดบริการสาธารณะ

และการใหบริการของภาครัฐที่ตางไปจากจังหวัดโดยทั่วไป โดยเฉพาะในแงการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนที่อําเภอ

ซึ่งมีบางตําบลอยูในเขตพ้ืนที่พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ดังนั้น จังหวัดตากจึงถือเปนพ้ืนที่ที่เหมาะสําหรับเปน

กรณีศึกษาแนวทางการพัฒนารูปแบบการบริหารงานในภูมิภาคที่เอ้ือตอการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนที่

เศรษฐกิจชายแดน 

 จังหวัดขอนแกน มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดที่เปนศูนยกลางของภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

ทั้งในดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข การคา เศรษฐกิจ การลงทุน และการขนสง หากพิจารณา

ความเชื่อมโยงในระดับอนุภูมิภาค จะเห็นไดวา ขอนแกนจังหวัดหนึ่งที่มีภูมิศาสตรที่ตั้งบนเสนทางคมนาคม

เชื่อมตอระหวางประเทศและหัวเมืองสําคัญๆ ในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง โดยมีอําเภอชุมแพเปนจุดตัด

ระหวางเสนทางคมนาคมเชื่อมพ้ืนที่เศรษฐกิจแนวตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) กับเสนทางคมนาคมพ้ืนที่

เศรษฐกิจสายกลาง (Central Corridor) ขอนแกนจึงเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกสเชื่อมโยงระหวาง

จังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ระหวางภาคตะวันออกเฉียงเหนือกับภาคกลางและภาคเหนือ 

และเชื่อมโยงกับประเทศในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 
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 การมทีําเลที่ตั้งเปนศูนยกลางคมนาคมขนสงทั้งทางบก ทางอากาศ การขนสงผานระบบราง และการขนถาย

สินคาในภูมิภาคอาเซียน เอ้ือใหจังหวัดขอนแกนมีศักยภาพสูงในการพัฒนาใหเปนจุดเชื่อมโยงโครงขายโลจิสติกส 

(Logistic Hub) ในประชาคมอาเซียน ภายใตกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค จังหวัดขอนแกนไดรับการระบุ

ใหเปนพื้นที่เปาหมายของแผนพัฒนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเชื่อมโยงโครงขายการคมนาคมบริเวณจุดตัด

ในแนวตะวันออก-ตะวันตก และแนวเหนือ-ใต โดยเนนการพัฒนาศูนยกลางขนสงตอเนื่องหลายรูปแบบ 

(Regional Multimodal Center) และศูนยโลจิสติกส (Logistic Center) 

 นอกเหนือจากการมีที่ตั้งอยูใจกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือแลว ความพรอมและศักยภาพ

ดานการขนสงของจังหวัดขอนแกน ยังเปนองคประกอบสําคัญของการเปนศูนยกลางดานการขนสงในระดับภาค 

โดยเฉพาะการเชื่อมโยงการคมนาคมทั้งทางรถไฟและทางหลวง ปจจัยดังกลาวสงผลใหพื้นที่จังหวัดขอนแกน

มีการคาการลงทุนในภาคอุตสาหกรรมในพ้ืนที่เพ่ิมขึ้นเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอุตสาหกรรมภาคการเกษตร

ประเภทขาวน้ําตาลแปงมันสําปะหลังกระดาษเครื่องดื่ม และเครื่องนุงหม อีกทั้งยังเปนศูนยกลางการกระจายสินคา

อุปโภคและบริโภค รวมไปถึงกลุมธุรกิจคาปลีกและคาสงท่ีสําคัญของภาคอีสาน ในขณะเดียวกันจังหวัดขอนแกน

ก็ไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่เปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลาง การคาการลงทุน การบริการสุขภาพ 

และศูนยกลางการศึกษา ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่สิบสองอีกดวย 

 จังหวัดระยอง มีลักษณะโดดเดนในฐานะจังหวัดชายฝงทะเลตะวันออก เปนที่ตั้งของเขตพ้ืนที่นิคม

อุตสาหกรรมชายฝงทะเลตะวันออก และเขตสงเสริมการลงทุนจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (BOI) 

โดยมีโครงสรางพื้นฐานในพ้ืนที่ครบถวน ทั้งระบบถนน ระบบราง ทาอากาศยาน และทาเรือน้ําลึก จังหวัดระยอง

เปนที่ตั้งของอุตสาหกรรมมูลคาสูงที่สําคัญของประเทศ ไดแก โรงแยกกาซธรรมชาติ กลุมอุตสาหกรรมปโตรเคม ี

และอุตสาหกรรมเคมีภัณฑการเกษตร นอกจากนี้ จังหวัดระยองยังไดรับการกําหนดใหเปนที่ตั้งของศูนยบริการ

มาตรฐานการศึกษาและวิจัยดานเทคโนโลยี และเปนประตูทางออกใหกับภาคตะวันออกเฉียงเหนือในการสง

สินคาออกไปจําหนายยังตางประเทศโดยไมตองผานกรุงเทพฯ อีกดวย 

 ภายใตบริบทของการยกระดับศักยภาพของประเทศไทยใหเปนศูนยกลางของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 

จังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่โครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic 

Corridor Development: EEC) ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ. 2559 ซึ่งเห็นชอบใหจัดทํา

แผนการดําเนินโครงการพัฒนาในพ้ืนที่จังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา เพ่ือดําเนินการในปงบประมาณ 

พ.ศ. 2560 – 2561 โดยมีเปาหมายเพ่ือตอยอดการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออก เพ่ือใหเปนพ้ืนท่ี

เศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย รองรับอุตสาหกรรมเปาหมายของประเทศ เพ่ือยกระดับขีดความสามารถในการแขงขัน

ของประเทศ 

 การมีที่ตั้งอยูในจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมที่สําคัญของประเทศ 

โดยเฉพาะปโตรเคมี ยานยนตและชิ้นสวน สงผลใหพ้ืนที่จังหวัดระยองเปนเปาหมายในการดําเนินนโยบายการลงทุน

ดานโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ ดานการขนสงที่เชื่อมโยงทั้งระบบ อาทิ โครงการกอสรางทางหลวงพิเศษ

ระหวางเมืองพัทยา-มาบตาพุด โครงการรถไฟรางคูทางมาตรฐานชวงหนองคาย – มาบตาพุด โครงการรถไฟ
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ความเร็วสูง กรุงเทพ พัทยา ระยอง โครงการพัฒนาทาอากาศยานอูตะเภา ระยอง พัทยา โครงการพัฒนา

ทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ระยะที่ 3 โครงการศูนยซอมอากาศยานอูตะเภา นอกจากนี้ ยังรวมถึงการลงทุน

พัฒนาดานสาธารณูปโภคและสาธารณปูการที่เก่ียวของ ดานพลังงาน รวมท้ังดานการวิจัยและพัฒนา ตลอดจน

การพัฒนาจังหวัดระยองใหเปนเมืองจุดหมายของการจัดประชุมนานาชาติและการจัดนิทรรศการ (MICE CITY) 

อีกแหงหนึ่งของประเทศ 

 การเปนจังหวัดพื้นที่เปาหมายของการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศและเปนเศรษฐกิจชั้นนําของอาเซียน 

สงผลใหจังหวัดระยองเปนพื้นที่ภูมิภาคท่ีมีการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดลอมอยางรวดเร็ว 

การดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐในพ้ืนท่ีจังหวัดระยองจึงมีบริบทความซับซอนที่ตางไปจากจังหวัดอ่ืน

โดยทั่วไป โดยเฉพาะการมุงพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลดานตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรม

หลักของประเทศอยางสมดุล ควบคูไปกับการพัฒนาภาคการผลิตอื่น ๆ และการจัดการสิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพ

และทั่วถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชนไดอยางเกื้อกูลและยั่งยืน 

ตามกรอบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 12 ในประเด็นการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน

ทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมที่ไดมาตรฐาน เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิต และรองรับการพัฒนาระเบียง

เศรษฐกิจภาคตะวันออก 

 จังหวัดภูเก็ต มีลักษณะโดดเดนอันเนื่องมาจากการมีภูมิศาสตรเปนเกาะที่มีขนาดใหญที่สุดของ

ประเทศไทย ตั้งอยูทางทิศตะวันตกของภาคใตในทะเลอันดามัน มหาสมุทรอินเดีย ภูเก็ตมีลักษณะเปนหมูเกาะ 

มีเกาะบริวาร 32 เกาะ วางตัวในแนวจากทิศเหนือไปทิศใต พ้ืนที่สวนใหญประมาณรอยละ 70 เปนภูเขา 

มียอดเขาที่สูงที่สุด คือ ยอดเขาไมเทาสิบสอง สูงจากระดับน้ําทะเลปานกลาง 529 เมตร และประมาณรอยละ 30 

เปนพ้ืนที่ราบอยูตอนกลางและตะวันออกของเกาะ พื้นที่ชายฝงดานตะวันออกเปนดินเลนและปาชายเลน 

สวนชายฝงทะเลดานตะวันตกเปนภูเขาและหาดทรายที่สวยงาม สภาพภูมิประเทศดังกลาวสงผลใหภูเก็ต

เปนหนึ่งในแหลงทองเที่ยวทางทะเลที่มีชื่อเสียงระดับโลก โดยมีนักทองเที่ยวเขามาเที่ยวในจังหวัดภูเก็ตเฉลี่ย

เดือนละประมาณ 1.3 ลานคน 

 จังหวัดภูเก็ตเปนจุดหมายปลายทางหลักของนักทองเท่ียวนานาชาติ นอกเหนือไปจากแหลงทองเท่ียว

ทางทะเลในพังงา กระบี่ และเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎรธานี หากพิจารณาโดยเปรียบเทียบ จังหวัดภูเก็ตและ

จังหวัดสุราษฎรธานีเปนแหลงทองเที่ยวท่ีมีจํานวนนักทองเที่ยวกระจุกตัวมากท่ีสุด เนื่องจากมีการพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกดานการทองเที่ยวอยางเพียงพอ รวมทั้งมีการจัดระบบเชื่อมโยง

ระหวางแหลงทองเทีย่วหลักกับแหลงทองเที่ยวรองเปนอยางด ี

 ศกัยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมืองทองเที่ยวนานาชาติ นอกจากจะมาจากการมีลักษณะภูมิประเทศ

เปนหมูเกาะที่มีความสวยงามแลว ยังมาจากการเปนเมืองที่มีวัฒนธรรมและสถาปตยกรรมที่มีความโดดเดน

เปนของตนเอง โดยเฉพาะสถาปตยกรรมชิโน-โปรตุกีส ซึ่งสงผลใหภูเก็ตมีทั้งลักษณะของความทันสมัยและเปน

เมืองนานาชาติควบคูไปกับการอนุรักษศิลปะและวัฒนธรรมแบบผสมผสาน จังหวัดภูเก็ตจึงเปนหนึ่งในจังหวัด

ที่ทํารายไดเขาสูประเทศเปนจํานวนมาก โดยรายไดหลักมาจากอุตสาหกรรมการทองเที่ยว  
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 หากพิจารณาในมิติภูมิศาสตรเศรษฐกิจ จะเห็นไดวาศักยภาพของจังหวัดภูเก็ตในการเปนเมืองทองเท่ียว

นานาชาติ เปนผลจากปจจัยดานลักษณะภูมิศาสตรเปนหลัก โดยเฉพาะการเปนหมูเกาะชายฝงทะเลอันดามัน

เชื่อมโยงสูมหาสมุทรอินเดีย ซึ่งเอ้ือตอการเปนศูนยกลางเชื่อมโยงเสนทางเดินทะเลของเรือยอรชและเรือสําราญ 

(Marina Hub) ปจจุบันภูเก็ตมีทาเทียบเรือทั้งหมด 38 แหง มีมารีนา จํานวน 5 แหง และมีทาเรือน้ําลึก 1 แหง 

ดวยความพรอมดานโครงสรางพ้ืนฐานและบริการดังกลาว สงผลใหในแตละปมีเรือยอรชและเรือครูซเดินทางเขามา

เทียบทาท่ีภูเก็ตประมาณ 1,500 ลํา นอกจากนี้ จังหวัดภูเก็ตยังมีโครงการพัฒนาทาเรือน้ําลึกอาวมะขาด

ใหมีศักยภาพรองรับการเทียบทาของเรือสําราญ และเปดเสนทางการทองเที่ยวทางทะเลใหม ๆ อีกดวย 

ดวยศักยภาพอันโดดเดนดังกลาว จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเที่ยว

อันดามัน ซึ่งประกอบดวยจังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง และสตูล 

 

ปจจัยเกื้อหนุนภายนอกของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ มาจากการ

เปนพื้นท่ีเปาหมายของการขับเคลื่อนแผนงานและโครงการ

ตามยุทธศาสตรประเทศและนโยบายระดับชาติ หรือเปนสวน

หนึ่งของเสนทางเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจภายใตกรอบความ

รวมมือระหวางประเทศ... 

 

 จังหวัดตาก ศักยภาพของพื้นที่จังหวัดตากเปนผลจากปจจัยทางภูมิศาสตรซึ่งตั้งอยูบนเสนทาง

เชื่อมโยงระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก - ตะวันตก และระเบียบเศรษฐกิจเหนือ – ใต ดานชายแดนอําเภอแมสอด

สามารถเชื่อมโยงกับสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมาร และตอไปยังภูมิภาคเอเชียใต ปจจุบันรัฐบาลเมียนมาร

ไดดําเนินการพัฒนาเสนทางคมนาคมถนนสายเมียวดี – กอกะเร็กซึ่งเปนเสนทางชวงเทือกเขาตะนาวศรี สงผลให

การคาผานแดนระหวางไทย –เมียนมารบริเวณดานอําเภอแมสอดมีปริมาณเพ่ิมข้ึน อีกทั้งยังชวยใหการขนสง

ระหวางแหลมฉบังและกรุงเทพฯ เขาไปยังกรุงยางกุงมีความสะดวกมากขึ้น สําหรับการพัฒนาระบบคมนาคม

ขนสงและเสนทางคมนาคมระหวางอําเภอเมืองตาก – อําเภอแมสอด ซึ่งมีความลาดชันและคดเคี้ยวนั้น

ปจจุบันไดดําเนินการกอสรางปรับปรุงขยายถนนจาก 2 ชองจราจรเปน 4 ชองจราจรเปนระยะทาง 30 กิโลเมตร 

 การคาชายแดนในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดมีชองทางการคาชายแดน 2 ชองทางหลัก ไดแก 1) สะพาน

มิตรภาพไทย–เมียนมาร แหงท่ี 1 และ 2) ทาขามชั่วคราวสําหรับขนสงสินคาจํานวน 22 แหง ตามแนวแมน้ําเมย 

ซึ่งไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานที่เก่ียวของใหเปดไดตามกฎหมายศุลกากร เพ่ืออํานวยความสะดวก

การคาระหวางไทย–เมียนมาร จากศักยภาพเชิงพื้นที่ดังกลาว รัฐบาลไดกําหนดใหจังหวัดตากเปนหนึ่งในพ้ืนที่

เปาหมายสําหรับดําเนินนโยบายการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เพ่ือกระจายความเจริญสูภูมิภาค โดยใช

ประโยชนจากโอกาสการเชื่อมโยงภูมิภาคในการเขาสูประชาคมอาเซียน ลดความเหลื่อมล้ําทางรายได 

ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ชายแดน และแกปญหาความมั่นคงบริเวณชายแดน  
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 ภายใตนโยบายดังกลาว รัฐบาลไดดําเนินมาตรการสงเสริมการลงทุนโดยสํานักงานคณะกรรมการ

สงเสริมการลงทุน (สกท.) ไดเปดใหเอกชนขอรับการสนับสนุนการลงทุนในพ้ืนที่ และกําหนดสิทธิประโยชน

สําหรับกิจการที่ไดรับการสงเสริมการลงทุนในเขตพื้นที่เศรษฐกิจพิเศษ การสงเสริมการลงทุนในการเขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษสําหรับ SMEs การจัดตั้งศูนยบริการเบ็ดเสร็จดานการลงทุน (OSS) ในพ้ืนท่ีเขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษระยะที่ 1 และ 2 รวม 10 พ้ืนที่  

 นอกจากการสงเสริมการลงทุนในพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษดังกลาวแลว หนวยงานภาครัฐ

ที่เกี่ยวของยังไดการดําเนินมาตรการและนโยบายเพ่ือรองรับการพัฒนาในพ้ืนที่ในดานตาง ๆ อาทิ การจัดระบบ

แรงงานตางดาวแบบไป–กลับอยางถูกกฎหมาย ซึ่งดําเนินการโดยกระทรวงแรงงาน กระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข และสํานักงานตํารวจแหงชาติ  

 สําหรับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานเพื่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก ประกอบดวย การปรับปรุง

ทาอากาศยานแมสอด การปรับปรุงทางหลวงหมายเลข 12 ตาก – แมสอด การกอสรางทางเลี่ยงเมืองแมสอด

พรอมสะพานขามแมน้ําเมย แหงที่ 2 ระยะทาง 21.40 กิโลเมตร (ฝงไทย 17.25 กิโลเมตร) และโครงการกอสราง

ดานศุลกากรแมสอด แหงที่ 2 ใกลสะพานขามแมน้ําเมยแหงที่ 2 และพื้นที่พัฒนาในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก  

 ทิศทางการพัฒนาพ้ืนที่จังหวัดตากดังกลาวขางตนเปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนท่ีเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง ซึ่งมุงเนนการพัฒนาพื้นท่ีเศรษฐกิจใหม

บริเวณชายแดนเปนประตูเศรษฐกิจเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบานใหเจริญเติบโตอยางยั่งยืนและเกิดผลที่เปน

รูปธรรม โดยมีแนวทางการพัฒนาประกอบดวยการสงเสริมและอํานวยความสะดวกการลงทุนในพ้ืนที่เขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษ การสนับสนุนและยกระดับการพัฒนากิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอมและ

สอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนภายใตกระบวนการมีสวนรวม การบริหารจัดการดานสาธารณสุข แรงงานและความมั่นคง โดยพัฒนา

ระบบสาธารณสุขชายแดนเพื่อใหประชากรมีสุขภาพดีถวนหนา ตลอดจนจัดมาตรการและระบบสื่อสาร

เพ่ือดูแลความมั่นคงและรักษาความปลอดภยัของพ้ืนที่ 

 จังหวัดระยอง ศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัดระยองเปนผลจากปจจัยดานภูมิศาสตรที่ตั้งอยูในชายฝงทะเล

ภาคตะวันออกซึ่งเปนจุดยุทธศาสตรของภูมิภาคอาเซียน และสามารถเชื่อมโยงไปยังประเทศจีนและอินเดีย

ผานเสนทางคมนาคขนสงทางทะเล จังหวัดระยองเปนหนึ่งในพ้ืนที่ฐานการผลิตอุตสาหกรรมที่สําคัญของประเทศ 

ไดแก อุตสาหกรรมปโตรเคมี และอุตสาหกรรมยานยนตและชิ้นสวน อีกทั้งยังมีความพรอมดานโครงสราง

พ้ืนฐานที่สําคัญ ประกอบดวย ทาเรือพาณิชยแหลมฉบัง ทาเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุด ทางหลวงพิเศษ

ระหวางเมือง (มอรเตอรเวย) รถไฟทางคู และสนามบินอูตะเภา  

 ปจจุบันจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนที่เปาหมายในการดําเนินนโยบายการพัฒนา

ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวัน (Eastern Economic Corridor: EEC) เพ่ือใหเปนพ้ืนที่เศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย

และสนับสนุนการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ ควบคูไปกับ

การยกระดับคุณภาพชีวิตและรายไดของประชาชนคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ. 2559 
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เห็นชอบหลักการโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก อันนํามาสูการจัดทําแผนงานพัฒนาระเบียง

เศรษฐกิจภาคตะวันออก (พ.ศ. 2560 – 2564) มีพ้ืนที่เปาหมายครอบคลุมจังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา 

มีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาซูเปอรคลัสเตอรและ 10 อุตสาหกรรมเปาหมาย เพ่ือใหเปนกลไกขับเคลื่อนเศรษฐกิจ

เพ่ืออนาคต (New engine of growth) เชน คลัสเตอรยานยนตและชิ้นสวน คลัสเตอรเครื่องใชไฟฟา อิเล็กทรอนิกส 

คลัสเตอรปโตรเคมีและเคมีภัณฑที่เปนมิตรตอสิ่งแวดลอม อุตสาหกรรมทองเที่ยว อุตสาหกรรมการบิน

และโลจิสติกส เปนตน 

 สําหรับแนวทางการพัฒนาเพื่อยกระดับการพัฒนาพ้ืนที่ตอยอดสูการเปนพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชั้นนําของเอเชีย 

ประกอบดวยแนวทางหลัก ไดแก การพัฒนาอุตสาหกรรมเปาหมายที่ใชเทคโนโลยีขั้นสูง เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม

และสอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ พรอมเรงรัดการแกปญหาสิ่งแวดลอมในพ้ืนที่ใหเกิดผลในทางปฏิบัติ 

โดยสงเสริมใหอุตสาหกรรมใชเทคโนโลยีระดับสูงรวมกับการวิจัยและพัฒนา การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานการขนสง

เชื่อมโยงพื้นที่เศรษฐกิจที่มีศักยภาพรองรับกลุมอุตสาหกรรมเปาหมายและเชื่อมโยงสูตลาดโลก การพัฒนา

ระบบสาธารณปูโภคและสาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐานและบริการทางสังคม และสิ่งแวดลอมที่ไดมาตรฐาน

การใหสิทธิประโยชนและการอํานวยความสะดวกเพื่อดึงดูดอุตสาหกรรมเปาหมาย และการพัฒนา

สภาพแวดลอมเมืองสําคัญของจังหวัดใหเปนเมืองนาอยู เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจและสังคมอยางมีสมดุล 

โดยจังหวัดระยองไดรับการกําหนดใหเปนเมืองสําคัญในพื้นที่ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกในฐานะ

เมืองแหงการศึกษาและวิทยาศาสตร เมืองนานาชาตทิี่มีธุรกิจทันสมัย 

 ทิศทางการพัฒนาพ้ืนที่ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกดังกลาว เปนไปตามกรอบการพัฒนาพ้ืนที่

เศรษฐกิจบริเวณชายฝงทะเลตะวันออกภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ีสิบสอง ซึ่งมุงเนน

การพัฒนาฟนฟูพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออกใหเปนฐานการผลิตอุตสาหกรรมหลักของประเทศที่ขยาย

ตัวอยางมีสมดุล มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ บนฐานการมีสวนรวมและไดรับการยอมรับ

จากชุมชน มีโครงสรางพ้ืนฐานดานการขนสง ระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการ บริการสังคม และการจัดการ

สิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพและทั่วถึง สามารถสนับสนุนการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชน ควบคู

กับการพัฒนาภาคการผลิตตาง ๆ ไดอยางเก้ือกูลและยั่งยืน  

 หนึ่งในแนวทางการพัฒนาหลักคือการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม

ที่ไดมาตรฐานเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน และรองรับการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก 

ขยายขีดความสามารถของโครงสรางพ้ืนฐานดานการขนสงทุกรูปแบบ ใหบูรณาการและเชื่อมโยงกันท้ังระบบ 

ไดแก ทาอากาศยานทั้ง 3 แหง คือ สุวรรณภูมิ ดอนเมือง และอูตะเภา เชื่อมโยงการคมนาคมขนสงทั้งทางบก 

ทางราง ทางเรือ และทางอากาศ เพื่อสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมในพื้นที่ท่ีเพ่ิมข้ึน และเชื่อมโยงสูพ้ืนที่

โดยรอบและตลาดโลก พัฒนาระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงขายน้ํา (น้ําดิบ น้ําประปา) ระบบไฟฟา 

เทคโนโลยีสารสนเทศ การจัดการสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะขยะ น้ําเสีย และปรับปรุงคุณภาพการศึกษา

ดานอาชีวศึกษา วิศวกรรมและเทคโนโลยี เพ่ือผลิตบุคลากรเฉพาะทางใหสอดคลองกับความตองการของ

กิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นที่อยางเหมาะสม และยกระดับบริการสาธารณสุขทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ 
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 จังหวัดขอนแกน รัฐบาลมีนโยบายผลักดันใหขอนแกนเปนเมืองศูนยกลางของระบบโลจิสติกส เพ่ือรองรับ

การกาวเขาสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) โดยสนับสนุนใหขอนแกนเปนศูนยกลางทางดานการคมนาคม 

ทั้งทางเครื่องบิน ซึ่งจะพัฒนาสนามบินนานาชาติขอนแกนใหเปนศูนยกลางการบินในภูมิภาค นอกจากนี้ ยังเรง

พัฒนาการขนสงท้ังทางรถยนตและรถไฟ โดยมีแผนดําเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงระบบรางคู โดยมีจังหวัด

ขอนแกนเปนสถานีสําคัญของโครงการ ซึ่งจะเชื่อมโยงกับประเทศจีนและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 

ตลอดจนการยกระดับใหเมืองขอนแกนเปนศูนยกลางการกระจายสินคาของกลุมประเทศลุมแมน้ําโขง รวมทั้ง

การมีสิ่งอํานวยความสะดวกที่ทันสมัยในการจัดประชุมและสัมมนาทั้งในระดับชาติและนานาชาติ ปจจัยตาง ๆ 

เหลานี้ทําใหจังหวัดขอนแกนไดรับการสนับสนุนจากหนวยงานตางๆ ของทางภาครัฐและเอกชนเปนอยางด ี

 การมีตําแหนงที่ตั้งอยูแนวระเบียบเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: EWEC) 

ตัดกับแนวเชื่อมโยงเศรษฐกิจเหนือ-ใต สูพ้ืนที่ชายฝงทะเลภาคตะวันออก (Eastern Sea Board: ESB) เอ้ือให

จังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่ที่รัฐบาลสงเสริมใหเปน 1 ใน 3 จังหวัดนํารองในการพัฒนาใหเปน

นครแหงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร นอกเหนือจากจังหวัดภูเก็ต และจังหวัดเชียงใหม นอกจากนี้ 

การเปนเมืองศูนยกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีโครงสรางพ้ืนฐานดานตาง ๆ พรอมรองรับการพัฒนา 

ยังสงผลใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนพ้ืนที่ที่มีศักยภาพเอ้ืออํานวยตอการสงเสริมการคาการลงทุน

โดยสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน 

 สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนไดจัดจังหวัดขอนแกนอยูในเขตสงเสริมการลงทุนทุนเขต 3 

ซึ่งมีสิทธิและประโยชนในประการสําคัญ คือ ไดรับการยกเวนอากรขาเขาสําหรับเครื่องจักรไดรับยกเวนภาษี

เงินไดนิติบุคคลรวมกันไมเกินรอยละ 100 ของเงินลงทุน โดยไมรวมคาที่ดินและทุนหมุนเวียนเปนระยะเวลา 8 ป 

ทั้งนี้ผูไดรับการสงเสริมในโครงการที่มีขนาดการลงทุนตั้งแต 10 ลานบาทขึ้นไป (ไมรวมคาที่ดินและทุน

หมุนเวียน) จะตองดําเนินการใหไดรับใบรับรองระบบคุณภาพตามมาตรฐาน ISO 9000 หรือมาตรฐานสากลอื่น

ที่เทียบเทาภายในระยะเวลา 2 ปนับตั้งแตวันเปดดําเนินการ หากไมสามารถดําเนินการไดจะถูกเพิกถอนสิทธิ

และประโยชนการยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคล 1 ป และใหไดรับยกเวนอากรขาเขาสําหรับวัตถุดิบหรือวัสดุ

จําเปนสําหรับสวนที่ผลิตเพ่ือการสงออกเปนระยะเวลา 5 ป 

 การมีภูมิศาสตรที่ตั้งบริเวณศูนยกลางภาคตะวันออกเฉียงเหนือเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนเปนศูนยกลาง

การดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การลงทุน และการบริการของภูมิภาค ศักยภาพดานโครงสรางพ้ืนฐานของเมือง 

และการเชื่อมโยงในเชิงพื้นท่ี ทําใหขอนแกนเปนหนึ่งในเปาหมาย MICE City ของประเทศ กลาวคือ จังหวัด

ขอนแกนมีทาอากาศยานขอนแกนเปนทาอากาศยานนานาชาติ มีศูนยประชุมทั้งหมด 5 แหง ความจุสูงสุดของ

หองประชุม 3,000 ตารางเมตร ศูนยนิทรรศการ 1 แหง สถานที่จัดงานรูปแบบเฉพาะ 2 แหง ความจุของที่พัก 

44 โรงแรม 2,946 หอง ปจจุบันมีการลงทุนสรางศูนยประชุมแสดงสินคาและนิทรรศการขนาดใหญจาก

ทุนอสังหาริมทรัพยจากนักลงทุนภายนอก   

 สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ไดกําหนดใหจังหวัดขอนแกน 

เปน 1 ใน 5 เมืองจุดหมายปลายทางสําหรับจัดงานกิจกรรมทางธุรกิจหรือ “ไมซซิตี” (MICE City) ของ
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ประเทศไทย ประกอบดวย กรุงเทพมหานคร เชียงใหม ภูเก็ต และพัทยา โดยมีนโยบายขับเคลื่อนตามแผนแมบท

ขอนแกนไมซซิตี (พ.ศ. 2557-2561) เพ่ือผลักดันใหขอนแกนเปนศูนยกลางการจัดประชุมและการแสดงสินคา

ที่สรางโอกาสทางธุรกิจในระดับอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง  

 แผนแมบทขอนแกนไมซซิตี (พ.ศ. 2557-2561) ประกอบดวยยุทธศาสตรหลัก 5 ดาน กลาวคือ 

1) การผลักดันใหมีการจัดงานไมซในจังหวัดอยางตอเนื่อง2) การยกระดับมาตรฐานบริการสูระดับสากล 

3) การสรางเครือขายความรวมมือในประเทศและอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง 4) การสงเสริมและพัฒนาโครงสราง

พ้ืนฐานตลอดจนสิ่งอํานวยความสะดวก และ 5) การสรางความไดเปรียบทางการแขงขัน เพื่อนําไปสูการเปนผูนํา

ดานธุรกิจไมซในอนุภูมิภาคลุมน้ําโขงผานการสรางแบรนด 

 การเปนชุมทางการคมนาคมสําคัญเชื่อมโยงจังหวัดในภาคอีสานเหนือ-อีสานใต เชื่อมโยงภาคอีสาน

กับภาคเหนือและภาคกลาง นอกจากจะเอ้ือใหจังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดใหเปนหนึ่งในพ้ืนที่เปาหมาย

ของโครงการกอสรางรถไฟรางคูนครราชสีมา-หนองคายแลว ในขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนยังไดรวมกับหนวยงานภาครัฐและองคกรเอกชนในพ้ืนที่ ริเริ่มผลักดัน

นโยบายการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานขนสงสาธารณะในเขตเมือง โดยประสบความสําเร็จในการจัดระบบ

บริการรถโดยสารดวนพิเศษภายใตชื่อ “ขอนแกนซีตี้บัส” (Khonkaen City Bus) โดยเริ่มใหบริการเชื่อมตอ

ทาอากาศยานขอนแกนกับตัวเมือง และระหวางมหาวิทยาลัยขอนแกนกับตัวเมือง 

 ในป พ.ศ. 2558 ภาคเอกชนโดยการรวมมือกันของสมาคมธุรกิจในจังหวัดขอนแกนไดรวมกันกอตั้ง

บริษัทขอนแกนพัฒนาเมือง (เคเคทีที) เพ่ือรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัดขอนแกนและเทศบาลเมือง

ขอนแกนในการขับเคลื่อนนโยบายการลงทุนพัฒนาระบบรถไฟฟารางเบา (LRT) และไดรวมกับ สํานักงาน

นโยบายและแผนการขนสงและการจราจร กระทรวงคมนาคม และมหาวิทยาลัยขอนแกน ดําเนินโครงการ

ศึกษาออกแบบรายละเอียดระบบขนสงสาธารณะในเขตจังหวัดขอนแกนและผลกระทบสิ่งแวดลอม 

 การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในเขตเมืองหลักของจังหวัดขอนแกนดังกลาว สอดคลองกับทิศทาง

ยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและระบบโลจิสติกสภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

ฉบับที่สิบสอง ซึ่งมุงเนนการพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมืองโดยพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมือง

ที่มีความเหมาะสมกับขนาดเศรษฐกิจและสังคมของเมืองที่มีประสิทธิภาพการใชพลังงานสูงและเปนมิตรกับ

สิ่งแวดลอม และเริ่มพัฒนาระบบขนสงสาธารณะในพื้นที่เมืองหลักในเขตภูมิภาคที่สอดคลองกับอัตลักษณของเมือง 

อาทิ ระบบรถไฟฟาขนสงมวลชนขนาดรอง (Light Rail) รถโดยสารดวนพิเศษ (Bus Rapid Transit: BRT) 

และรถราง โดยการพัฒนาในเมืองหลักที่สําคัญเปนอันดับแรกกอน อาทิ ขอนแกน เชียงใหม หาดใหญ และภูเก็ต 

 นอกจากนี้ ทิศทางการพัฒนาพื้นที่จังหวัดขอนแกนดังกลาว ยังสอดคลองกับกรอบแนวทางการพัฒนาเมือง 

ภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบสอง ซึ่งมุงพัฒนาเมืองศูนยกลางของจังหวัดใหเปน

เมืองนาอยูสําหรับคนทุกกลุมในสังคม โดยมีความปลอดภัย สิ่งแวดลอมดี เศรษฐกิจ เดินทางสะดวก ระบบ

สาธารณูปโภค สาธารณูปการมีคุณภาพและทั่วถึง และเนนความสอดคลองกับอัตลักษณ ความหลากหลาย 

และศกัยภาพของเมือง บนพื้นฐานการมีสวนรวมของทุกภาคสวนในสังคม ทั้งนี้ จังหวัดขอนแกนไดรับการกําหนดให
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เปนหนึ่งในพ้ืนที่เปาหมายของการพัฒนาเมืองศูนยกลาง การคา การลงทุน การบริการสุขภาพ และศูนยกลาง

การศึกษา โดยพัฒนาและปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานเชื่อมโยงกับระบบโครงสรางพ้ืนฐานหลักที่เชื่อมโยง

ระหวางภาค สงเสริมระบบขนสงสาธารณะในเมืองใหเชื่อมโยงระหวางเมืองและระบบขนสงอื่น ๆ และรักษา

ความสมดุลของระบบนิเวศ 

 จังหวัดภูเก็ต เปนศูนยกลางการทองเที่ยวบริเวณสามเหลี่ยมอันดามัน ศักยภาพของจังหวัดภูเก็ต

มาจากการมีแหลงทองเที่ยวทางทะเลและกิจกรรมการทองเที่ยวระดับนานาชาติ โดยเฉพาะกิจกรรมบันเทิง 

และกีฬาทางน้ํา สถานท่ีทองเที่ยวในจังหวัดภูเก็ตประกอบดวยแหลงทองทองเที่ยวหลายประเภท ไมวาจะเปน

แหลงทองเที่ยวชายหาด แหลงทองเที่ยวเกาะ แหลงทองเที่ยวเชิงประวัติศาสตรและวัฒนธรรม รวมไปถึง

แหลงทองเที่ยวที่มนุษยสรางขึ้น ในป พ.ศ. 2558 กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬาไดประกาศกฎกระทรวง

กําหนดเขตพัฒนาการทองเที่ยว โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตเปนศูนยปฏิบัติการของเขตพัฒนาการทองเที่ยวอันดามัน 

ซึ่งประกอบดวยเขตทองที่จังหวัดกระบี่ จังหวดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดสตูล 

 ภายใตแผนปฏิบัติการเขตพัฒนาการทองเท่ียวอันดามันป 2559 จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปน

พ้ืนที่เปาหมายโครงการภายใตกลยุทธการพัฒนาสินคาและบริการ ไดแก โครงการพัฒนาทาเรือเพ่ือการทองเที่ยว 

โครงการปรับปรุงทาเรือ Cruise และมารีนา โครงการพัฒนาเมืองเกาภูเก็ต โครงการภายใตกลยุทธการสงเสริม

การตลาดและการสื่อสาร ไดแก โครงการสนับสนุน MICE และรวมกิจกรรมระดับนานาชาติ Travel Trade Fair 

และโครงการภายใตกลยุทธดานการบริหารจัดการการทองเที่ยว ไดแก โครงการพัฒนาบุคลากรดานการทองเที่ยว

รองรับกลุมยุโรปและกลุมฮาลาล และโครงการสรางเครือขายทองเที่ยวชุมชนวิถีชีวิตอันดามัน 

 นอกจากนี้ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) ยังไดดําเนินโครงการศึกษา

และจัดทําขอมูลยุทธศาสตรของไมซซิตี้และเมืองที่มีศักยภาพ โดยกําหนดใหจังหวัดภูเก็ตจัดอยูในจังหวัดที่มี

การพัฒนาในระดับสูง โดยเฉพาะดานการทองเที่ยวที่มีการเติบโตอยางรวดเร็ว และมีศักยภาพทั้งในดาน

การทองเที่ยว เกษตรกรรม ศิลปวัฒนธรรม และโครงสรางพ้ืนฐานจุดเดนของภูเก็ตในการเปนไมซซิตี้ แบงออกเปน 

5 ดาน คือ 1) จุดหมายปลายทางการทองเท่ียวระดับโลก 2) การเดินทางเชื่อมโยงกับประเทศตาง ๆ 3) กิจกรรม

การทองเท่ียวและพักผอนที่หลากหลาย 4) แหลงเรียนรูชุมชนและวัฒนธรรมที่หลากหลาย 5) สิ่งอํานวยความสะดวก

และบุคลากรทีม่ีศักยภาพซึ่งสามารถตอยอดใหรองรับอุตสาหกรรมไมซได 

 สําหรับนโยบายการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานการคมนาคมในพื้นที่จังหวัดภูเก็ต กระทรวงคมนาคม

ไดดําเนินการศึกษาความเหมาะสมของโครงการรถไฟฟารางเบา (Light Rail Transit) ในจังหวัดภูเก็ต โดยเปน

สวนหนึ่งของแผนงานและโครงการเสริมสรางศักยภาพระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานการคมนาคมขนสง เพื่อสนับสนุน

และรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมการทองเที่ยวของกลุมจังหวัดภาคใต ทั้งฝงอาวไทย (จังหวัดสุราษฎรธานี) 

และฝงอันดามัน (จังหวัดภูเก็ต) ซึ่งรวมถึงโครงการกอสรางรถไฟฟาขนาดเบารอบเกาะภูเก็ตและเสนทาง

สนามบิน และกําลังอยูในระหวางการนําโครงการรถฟารางเบาภูเก็ตบรรจุไวในแผนปฏิบัติการเรงดวนป พ.ศ. 2560 

ของกระทรวงคมนาคม 
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 ทิศทางนโยบายการพัฒนาพื้นที่จังหวัดภูเก็ตโดยหนวยงานตาง ๆ ดังกลาว สอดคลองกับกรอบ

การพัฒนาเมืองภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่สิบสอง ซึ่งมุงพัฒนาจังหวัดภูเก็ตใหเปน

เมืองนาอยูและเอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงของสังคมและสิ่งแวดลอม โดยการ

สนับสนุนใหมีการพัฒนาระบบขนสงสาธารณะ โครงสรางพื้นฐานดานเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารที่

ทันสมัย รวมทั้งการพัฒนาที่อยูอาศัยที่เพียงพอ ตลอดจนมีระบบบริหารจัดการขยะที่เหมาะสม และสอดคลอง

กับกรอบการพัฒนาภาคใตใหเปนฐานการสรางรายไดที่หลากหลาย โดยการยกระดับรายไดจากการทองเที่ยว

ใหเติบโตอยางตอเนื่อง และกระจายรายไดจากการทองเที่ยวสูพ้ืนท่ีเชื่อมโยงรวมทั้งชุมชนและทองถ่ินอยาง

ทั่วถึง จังหวัดภูเก็ตไดรับการกําหนดใหเปนพื้นท่ีเปาหมายการสนับสนุนใหเปนแหลงสรางรายไดจากการ

ทองเที่ยวโดยเนนคุณภาพและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม รวมทั้งการสงเสริมและพัฒนาการเชื่อมโยงการ

ทองเท่ียวระหวางแหลงทองเที่ยวนานาชาติในพ้ืนท่ีภาคใตฝงอันดามันและอาวไทย 

 

ลักษณะเฉพาะในเชิงพื้นที่ของจังหวัดที่มีศักยภาพ นอกจาก

จะเปนบริบทท่ีเอื้ออํานวยตอการเติบโตของกิจกรรมทาง

เศรษฐกจิแลว ยังเปนเงื่อนไขแวดลอมของการบริหารงานใน

ภูมิภาค ซึ่งสงผลใหการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ และ

การจัดบริการสาธารณะภายในพื้นที่ ดําเนินไปภายใตสภาพ

ขอจํากัดและปญหาทาทายที่ต างไปจากพื้นที่จั งหวัด

มาตรฐานโดยทั่วไป... 

 

 ผลการศึกษาสภาพการณปจจุบันของการปฏิบัติราชการในพ้ืนที่จังหวัดกรณีศึกษา พบวา 

ลักษณะเฉพาะในพ้ืนท่ีของจังหวัดที่มีศักยภาพ สงผลใหการดําเนินภารกิจของหนวยงานราชการสวนภูมิภาค 

และการปฏิบัติหนาที่ของบุคลากรในพ้ืนที่ประสบขอจํากัดในหลายมิติ ไมวาจะเปนขอบเขตปริมาณงานที่

มากกวาจังหวัดอื่นโดยทั่วไปที่มีขนาดพื้นที่และประชากรใกลเคียงกัน เนื่องจากเปนภารกิจที่ขยายตัวเพิ่มขึ้น

ตามสภาพกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การเคลื่อนยายกําลังแรงงาน ตลอดจนผลกระทบทางสังคมท่ีตามมาจาก

สภาพเศรษฐกิจสังคมของพ้ืนที่ท่ีเปนศูนยกลางกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภูมิภาค รวมไปถึงสภาพความซับซอน

ของประเด็นปญหาและความตองการภายในพ้ืนที ่

 กรณีตัวอยางของสภาพขอจํากัดในการบริหารงานในจังหวัดที่มีสภาพภูมิประเทศที่มีลักษณะเฉพาะ 

ปรากฏใหเห็นชัดเจนในกรณีศึกษาจังหวัดตาก โดยเฉพาะการดําเนินภารกิจดานการพัฒนาการเกษตร 

ซึ่งประชาชนสวนใหญอาศัยทํากินในเขตพื้นที่ปาตนน้ําและเขตพ้ืนที่ปาสงวน ซึ่งอยูภายใตกฎหมายที่เก่ียวของ

กับเรื่องปาไม ปาอนุรักษ เขตอุทยาน เขตรักษาพันธุสัตวปา สงผลใหการดําเนินดําเนินโครงการพัฒนาอาชีพ

และคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่เหลานั้นโดยสวนราชการประจําจังหวัด อาทิ การพัฒนาแหลงน้ํา 

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ประสบขอติดขัดและไมสามารถตอบสนองตอปญหาและความตองการในพ้ืนที่ได 
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 นอกจากนี้ การเปนจังหวัดท่ีมีภูมิประเทศเทือกเขาและมีตําแหนงที่ของของอําเภอในแนวยาวมี

ระยะทางหางไกลจากตัวอําเภอเมืองคอนขางมาก ก็สงผลใหการปฏิบัติภารกิจของสวนราชการที่มีพ้ืนท่ี

เปาหมายและกลุมเปาหมายผูรับบริการในอําเภอที่หางไกลตองประสบความยากลําบากและมีตนทุนที่เพ่ิมขึ้น

กวาการดําเนินภารกิจเดียวกันในจังหวัดอ่ืนโดยทั่วไป โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีท่ีหนวยงานตองแบงบุคลากรที่มี

อยูเดินทางเปนระยะทางไกลเพื่อปฏิบัติงานในพื้นที่เปาหมายในขณะที่งบประมาณสําหรับการเดินทางที่

กระทรวงอนุมัติใหมานั้นไมเพียงพอเพราะเปนการเหมาจายตามจํานวนประชากรหรือกลุมเปาหมายในพ้ืนที่ 

ไมไดคําถึงระยะทางและสภาพภูมิประเทศของเสนทาง เชน การเดินทางจากอําเภอเมืองไปปฏิบัติหนาที่ใน

อําเภออุมผาง ไดรับคาน้ํามัน 200 บาทซึ่งไมเพียงพอที่จะใชในการเดินทาง เปนตน 

 การมีสภาพภูมิประเทศที่มีแนวเขากั้นกลางระหวางพ้ืนที่ฝงอําเภอเมืองและฝงอําเภอแมสอด ในขณะที่

การเติบโตของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่อําเภอแมสอดมีความหนาแนนสูง สงผลใหกลุมเปาหมาย

ผูรับบริการของหนวยงานราชการจํานวนมากกระจุกตัวอยูในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด สวนราชการประจําจังหวัด

จําเปนตองสงเจาหนาที่ไปปฏิบัติหนาที่ในพ้ืนที่ดังกลาวเปนหลัก เชน  

 สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดตากฝายอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแรมีขาราชการ

ทั้งหมด 7 คน และปริมาณงานสวนมากอยูที่ อําเภอแมสอด ซึ่งเจาหนาที่ฝายโรงงาน

อุตสาหกรรมตองเดินทางไปพื้นที่อําเภอแมสอดทุกวัน (ไป-กลับ) หรือเมื่อเกิดปญหาใน

โรงงานอุตสาหกรรมที่อําเภอแมสอด เจาหนาที่จําเปนตองเดินทางไปกลับ ซึ่งคาใชจาย

เดินทางคอนขางสูง 

 กรณสีํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดตาก มีพนักงานตรวจแรงงานที่มีอํานาจ

หนาท่ีตามกฎหมายโดยตรงมีเพียงแค 3 คน แตตองดูทั้งพื้นที่อําเภอแมสอดและพ้ืนที่อ่ืน ๆ 

สําหรับพื้นที่อําเภอแมสอดที่มีปริมาณงานเปนจํานวนมากนั้น สํานักงานสวัสดิการและ

คุมครองแรงงานจังหวัดตากจะมีการสับเปลี่ยนหมุนเวียนเจาหนาที่ไปคนละ 1 สัปดาห 

 สํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตากมีการแบงบุคลากรเพื่อใหปฏิบัติหนาที่เปน 2 สวนคือ 

ฝ งอําเภอเมือง และฝงอําเภอแมสอด ปริมาณงานของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก 

สาขาแมสอด มีปริมาณงานมากกวาสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดตาก สวนใหญเปนภาระงาน

ดานคนงานตางดาวและยาเสพติด  

 สํานักงานที่ดินจังหวัดตาก มีการจัดตั้งสํานักงานที่ดินสาขาแมสอด ดูแลรับผิดชอบพ้ืนท่ี 5 อําเภอ 

เพ่ือลดภาระที่ประชาชนจากในพ้ืนที่รับผิดชอบตองเดินทางไปทําธุรกรรมที่สํานักงานที่ดิน

จังหวัดตาก เนื่องจากประชาชนในพื้นที่ อําเภอหางไกลมีอุปสรรคเรื่องระยะทาง เชน 

ประชาชนจากอําเภอบานตากตองเดินทางประมาณ 30 กิโลเมตร เพ่ือมาติดตอสํานักงาน

ที่ดินจังหวัดตากในอําเภอเมือง ประชาชนจากอําเภอทาสองยางเดินทางมายังอําเภอแมสอด 

มีระยะทางประมาณ 80 กิโลเมตร ทําใหตองใชเวลาในการทําธุรกรรมทั้งวันหรืออาจตอง

เชาโรงแรมเพ่ือติดตอทําธุรกรรมในวันตอไป เปนตน 
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การมีลักษณะเฉพาะของจังหวัดกรณีศึกษาซึ่งสงผลใหการปฏิบัติงานในภูมิภาคประสบกับสภาพ

ขอจํากัดมากกวาจังหวัดอื่นโดยทั่วไป ปรากฏเดนชัดมากที่สุดในมิติขอบเขตปริมาณงานในพ้ืนท่ี ซึ่งมักมี

ปริมาณงานมากกวาเมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดอื่นหรือจังหวัดใกลเคียงโดยเฉพาะภารกิจที่เกี่ยวของกับ

ผลกระทบทางสังคมที่ตามมาจากการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ตัวอยางเชน เม่ือเปรียบเทียบปริมาณ

งานของสํานักงานคุมประพฤติจังหวัดภูเก็ตกับภาระงานในพ้ืนที่จังหวัดพังงา พบวา จังหวัดพังงามีปริมาณงาน

นอยกวาคอนขางมาก ภาระงานในจังหวัดภูเก็ตคิดเปน 3 เทาของภารระงานของจังหวัดพังงาและจังหวัดระนอง

ในขณะเดียวกัน ปริมาณงานของเรือนจําจังหวัดภูเก็ตมากกวาจังหวัดใกลเคยีงซึ่งมีความถ่ีของการรับผูตองโทษ

เขาเรือนจําคอนขางนอย เปนตน 

 ความไมสมดุลระหวางปริมาณงานกับจํานวนบุคลากรในพื้นที่ในลักษณะเดียวกันนี้ ยังปรากฏใน

กรณีศกึษาจังหวัดระยองอีกดวย กลาวคือ จากบริบทการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ สงผลใหมีจํานวนโรงานอุตสาหกรรม

ในพ้ืนที่จังหวัดระยองที่มีจํานวนโรงงานอุตสาหกรรมนอกเขตนิคมอุตสาหกรรมมากกวา 2,000 แหง กระจาย

อยูในทุกอําเภอ สวนหนึ่งเปนผลกระทบท่ีเกิดจากการยายฐานการผลิตจากพื้นที่จังหวัดอ่ืน ๆ อาทิ อําเภอปลวกแดง

มีโรงงานอุตสาหกรรมท่ียายมาจากจังหวัดพระนครศรีอยุธยา จากผลกระทบอุทกภัยป พ.ศ. 2554  

 สภาพการณดังกลาวสงผลใหการปฏิบัติภารกิจในพ้ืนที่ของสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองตอง

ประสบขอจํากัดที่มากกวาจังหวัดอื่นโดยทั่วไป หากพิจารณาจากสัดสวนจํานวนบุคลากรและขอบเขตภารกิจ 

จะเห็นไดวา ภายใตจํานวนบุคลากรที่มีอยูในปจจุบัน สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดระยองสามารถดําเนินการ

ตรวจโรงงานอุตสาหกรรมซึ่งเปนดําเนินภารกิจหลักไดเพียง 3 แหง ตอวันเทานั้น นอกจากนี้ ยังตองแบก

รับภาระงานที่เกิดจากการทํางานรวมกับหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาคในพื้นที่อีกดวย เชน การตรวจสอบ

มาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม เปนตน ยิ่งกวานั้น โรงงานอุตสาหกรรมในจังหวัดระยองสวนมากเปนโรงงาน

ที่มีขนาดใหญ สงผลใหการกํากับดูแลและการรับมือปญหาในพื้นที่มีความซับซอนและยากลําบากกวา 

เมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดอื่นที่มีโรงงานอุตสาหกรรมขนาดกลางและเล็ก และเปนอุตสาหกรรมที่ไมใช

เทคโนโลยีระดับสูง 

 ความซับซอนในการปฏิบัติงานพ้ืนที่ที่มีลักษณะพิเศษตางจากจังหวัดอื่นโดยมาตรฐานทั่วไป ยังสงผลให

ผูปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีตองรับผิดชอบภารกิจหนาที่เฉพาะอันเนื่องมาจากสภาพปญหาของพื้นที่ดวย ดังเห็นไดชัดเจน

ในกรณีการปฏิบัติงานในพ้ืนที่อําเภอแมสอดเปนเมืองชายแดนที่มีความพิเศษ ซึ่งนายอําเภอตองทําหนาที่

นอกเหนือจากระเบียบบริหารราชการแผนดินที่ระบุไว นั่นคือ หนาที่ในการสรางความสัมพันธที่ดีระหวางเมือง

ชายแดนดวยกัน นายอําเภอตองประชุมชี้แจงทําความเขาใจรวมกับสวนราชการตาง ๆ และเปนผูประสานงาน

หนวยงานที่เก่ียวของกับเรื่องชายแดน อาทิ การประสานงานปราบปรามยาเสพติดชายแดน (Border Liaison 

Offices: BLO) โดยนายอําเภอเปนประธานฝายอําเภอแมสอดและหัวหนาตํารวจเมืองเมียวดีเปนประธาน

ฝายเมืองเมียวดี ดังนั้น นายอําเภอตองศึกษากฎหมายระหวางประเทศและพิธีทางการทูตดวย 
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 การบริหารราชการในอําเภอพ้ืนที่เศรษฐกิจขามแดนและการคาชายแดน จําเปนตองมีการจัดกลไก

การปฏิบัติงานในพ้ืนที่ในลักษณะแตกตางไปจากอําเภออื่น ๆ โดยทั่วไป เชน แบงหนาที่รับผิดชอบระหวาง

ปลัดอําเภอรายตําบล โดยทําหนาท่ีเปนปลัดอําเภอผูประสานงานประจําตําบล มีการจัดชุดปฏิบัติการตําบล

เปนกลไกลในการขับเคลื่อนงานนโยบายของรัฐบาล รวมถึงเรื่องอื่น ๆ ที่เปนปญหาชายแดน อาทิ การปองกัน

สินคาหนีภาษีที่ไมผานระบบศุลกากร การขนยาเสพติด อาวุธสงคราม และแรงงาน รวมทั้งประเด็นดาน

ความมั่นคง โดยชุดปฏิบัติการตําบลมีการลงพ้ืนที่อยูเสมอในชวงหลังเลิกงาน เปนตน 

 ผลกระทบตอการบริหารงานในภูมิภาคอีกประการหนึ่งซึ่งเกิดจากบริบทของพ้ืนที่จังหวัดที่มี

ลักษณะเฉพาะ ไดแก การมีอัตราการโยกยายของบุคลากรในสวนราชการประจําจังหวัดออกจากพื้นที่คอนขางสูง 

อันเนื่องมาจากปจจัยดานคาครองชีพ ดังปรากฏในกรณศีกึษาจังหวัดภูเก็ต กลาวคือ การหมุนเวียนเปลี่ยนถาย

บุคลากรของจังหวัดภูเก็ตมีอัตราสูง เนื่องจากการเปนเมืองทองเท่ียวนานาชาติมีคาครองชีพประจําวันสูง

ในระดับเดียวกับเมืองหลวง ในขณะที่เงินเดือนและเงินประจําตําแหนงไดรับเทากัน แตภาระคาใชจาย

ประจําวันมากกวาจังหวัดอ่ืนเปนสองเทาดวยเหตุนี้ การพัฒนาระบบบริหารงานในภูมิภาคในจังหวัดที่มี

ศักยภาพจึงจําเปนตองนําปจจัยดานลักษณะเฉพาะเชิงพื้นซึ่งสงผลกระทบตอการปฏิบัติงานของบุคลากรในพื้นที่มา

พิจารณาประกอบดวย โดยเฉพาะดานขอบเขตปริมาณงานในความเปนจริง ความซับซอนของบริบทปญหา 

รวมถึงแรงจูงใจในการปฏิบัติงานในพื้นที ่

 

การบริหารงานภายใตโครงสรางและระบบการบริหารงาน

จังหวัดแบบบูรณาการในปจจุบันในทางปฏิบัติยังมีขอจํากัด

ตอการดึงศักยภาพภายในพื้นท่ีจังหวัดใหสามารถรองรับกับ

ทิศทางนโยบายของรัฐบาลที่มุงยกระดับการพัฒนาในพื้นที่

เปาหมาย ตอบสนองตอความคาดหวังและทิศทางการพัฒนา

เศรษฐกิจของภาคเอกชนและภาคประชาชนในพื้นท่ี และมี

ความพรอมรองรับการเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหวาง

ประเทศในอนาคต... 

 

 ผลการศึกษาพบวา สวนราชการประจําจังหวัดที่มีภารกิจเกี่ยวเนื่องหรือเชื่อมตอกันในพื้นที่ ยังมีการ

เชื่อมโยงในกระบวนการดําเนินงานระหวางกันไมเพียงพอ แมสวนราชการประจําจังหวัดจะมีกลไกประสานงาน

กันอยางเปนทางการในรูปคณะกรมการจังหวัด และคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) 

แตในทางปฏิบัติพบวา การบริหารงานในพื้นที่จังหวัดมีแนวโนมใหน้ําหนักกับกรอบการทํางานภายใตนโยบาย

และแผนงานของสวนราชการตนสังกัดของตนเองเปนหลัก สงผลใหแผนงาน/โครงการของสวนราชการท่ีจัดทํา

ขึ้นตามแผนพัฒนาจังหวัด มีกิจกรรมการดําเนินงานและผลลัพธยังไมสอดคลองกับเปาหมายของแผนพัฒนา

จังหวัดอยางเดนชัด 
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 การประสานการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการประจําจังหวัดที่ไมเพียงพอยังสงผลใหการ

ขับเคลื่อนนโยบายเพ่ือตอบสนองตอสภาพปญหาและทิศทางการพัฒนาพื้นที่ยากจะบรรลุประสิทธิผลไดอยาง

ทันสถานการณ ภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัด แมผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจในการกํากับดูแล

หนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาค 33 หนวย ไดโดยตรง และถึงแมหนวยงานเหลานั้นจะมีภารกิจที่ตอง

ดําเนินการภายใตนโยบายของจังหวัด แตในทางปฏิบัติหนวยงานในจังหวัดอยูในฐานะตองรับผิดชอบ

ดําเนินงานตามนโยบายสวนราชการระดับกรมตนสังกัดเปนหลักกอน จึงจะดําเนินงานตามนโยบายจังหวัดได  

 สภาพดังกลาวสวนหนึ่งเปนผลจากการที่หนวยงานตนสังกัดกําหนดนโยบายใหหนวยงานในจังหวัด

ดําเนินการภายใตแผนงานเดียวกันทั่วประเทศ โดยมิไดพิจารณาถึงบริบทเฉพาะของพ้ืนที่หรือใหความสําคัญ

กับทิศทางนโยบายในระดับพื้นที่ของแตละจังหวัด สภาพการณดังกลาวจะปรากฏผลกระทบที่เดนชัด ในกรณีที่

ปญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่จังหวัด เปนเรื่องทีอ่ยูในอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเฉพาะของสวนราชการสวนกลางใน

กรณีเชนนี้จังหวัดยอมไมสามารถแกไขปญหาในพื้นที่ไดตามเปาหมายท่ีตั้งไว หากผูวาราชการจังหวัดไมไดรับ

ความรวมมืออยางจริงจังจากสวนราชการประจําจังหวัด และสวนราชการสวนกลางที่เก่ียวของ 

 คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เปนกลไกหลักในการบูรณาการสวนราชการ

ในระดับภูมิภาคในปจจุบัน ในทางหลักการ กลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ไดรับการ

ออกแบบข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีบูรณาการทุกภาคสวนในพื้นที่ ทั้งราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร

สวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและ

แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด ใหเปนไปดวยความเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการและ

สภาพปญหาในพ้ืนที่ แตในทางปฏิบัติพบวา กลไกดังกลาวยังมีขอจํากัดในการทําหนาที่สงเสริมและผลักดันให

เกิดความรวมมือในการทํางานในลักษณะการบริหารงานในรูปแบบเครือขายอยางเปนรูปธรรม 

 สาเหตุประการสําคัญท่ีทําใหกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ ยังมีขอจํากัดใน

การทําหนาท่ีบูรณาการการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการตาง ๆ ไดตามหลักการและเปาหมายโดยสมบูรณ 

เนื่องจากในทางปฏิบัติ การทํางานของกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ มีแนวโนมเปน

เพียงการประชุมประจําเดือนเวทีหนึ่งของจังหวัด และมีลักษณะเปนการทํางานแบบรวมศูนยโดยเนนที่ตัวผูบริหาร 

รวมทั้งอาศัยการปฏิสัมพันธภายใตกลไกการสั่งการและบังคับบัญชาเปนหลัก การทํางานของกลไก

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการในสภาพความเปนจริง จึงยังไมปรากฏในรูปเวทีการทํางาน

รวมกันในฐานะคณะกรรมการบริหารอยางแทจริง เนื่องจากตัวแทนสวนราชการที่เปนกรรมการยังไมมีสวนรวม

ในกระบวนการบริหารเชิงยุทธศาสตร การกําหนดรูปแบบกลไกและระบบการทํางานในรูปคณะอนุกรรมการ 

หรือแมแตการตัดสินใจขั้นสุดทายที่มีผลผูกพันการทํางานของทุกฝายในพ้ืนที่ 

 การบริหารงานในภูมิภาคในทางปฏิบัติบางกรณียังไมมีทิศทางที่สะทอนถึงประเด็นการพัฒนาเชิง

ยุทธศาสตรของพ้ืนที่อยางชัดเจนขาดการเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภายในจังหวัดกันเองอยางเพียงพอ 

ขาดเจาภาพหลักในขับเคลื่อนยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดใหเกิดการบูรณาการอยางเปนเอกภาพ ขาดการใช

ทรัพยากรรวมกันภายในระหวางหนวยงาน รวมทั้งปญหาวัฒนธรรมในการทํางานของขาราชการที่ปฏิบัติงาน
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ในพื้นที่ภูมิภาคยังไมสอดรับกับการบริหารราชการแบบบูรณาการโดยยึดเปาหมายยุทธศาสตรของพื้นที่เปนตัวตั้ง 

และเปนการบริหารราชการที่ตอบสนองตอหนวยงานมากกวาประชาชน รวมไปถึงการแทรกแซงของฝายการเมือง

ในกระบวนการบริหารงบประมาณเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ 

 สภาพการขาดความเปนเอกภาพของสวนราชการในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด เปนปญหาหลัก

ประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารงานในสวนของภูมิภาคไมมีความเปนเอกภาพ และไมสามารถประสานให

หนวยงานตางๆ ดําเนินการไปในทิศทางเดียวกันได ในทางปฏิบัติพบวา กลไกการบูรณาการภายในระบบ

บริหารราชการสวนภูมิภาคผานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด ยังประสบกับขอจํากัดในการปฏิบัติใหบรรลุ

เปาหมายไดอยางเปนรูปธรรม ในหลายกรณีพบวายังไมมีลักษณะเปนแผนที่เกิดจากการบูรณาการแผนระดับ

ทองถ่ินเพ่ือเชื่อมโยงข้ึนมาสูการกําหนดยุทธศาสตรของจังหวัดและกลุมจังหวัดตามหลักการที่ไดวางไวจริง 

นอกจากนี้ สาเหตุสําคัญยังมาจากการขาดฐานขอมูลเชิงพ้ืนที่ หรือการนําขอมูลสารสนเทศมาใชเปนฐานใน

การจัดทํายุทธศาสตรจังหวัดยังไมเพียงพอ 

 กระบวนการจัดทําฐานขอมูลเพ่ือรองรับการกําหนดยุทธศาสตรจังหวัดเปนขั้นตอนสําคัญที่ผูปฏิบัติงาน

ในทุกระดับและทุกสวนราชการในจังหวัดสามารถเขามามีสวนรวมไดอยางเปดกวาง แตในทางปฏิบัติการกําหนด

นโยบายพัฒนาภายใตยุทธศาสตรจังหวัด ยังมิไดใหความสําคัญกับขอมูลเชิงประจักษเทาท่ีควร การกําหนด

ยุทธศาสตรโดยมิไดตั้งอยูบนฐานขอมูลพ้ืนที่ สะทอนใหเห็นจากขอเท็จจริงที่วา แผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

สวนใหญมีแนวโนมตั้งอยูบนการจัดสรรโครงการระหวางสวนราชการท่ีเกี่ยวของกับประเด็นยุทธศาสตรจังหวัด 

อยางไรก็ดี แนวทางการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดอาจแตกตางกันไปตามบุคลิกการทํางานของผูวาราชการจังหวัด

แตละบุคคล ผูวาราชการจังหวัดบางคนปฏิบัติตามระเบียบปฏิบัติอยาง เครงครัด และมุงเนนกระบวนการ

จัดทํายุทธศาสตรแบบมีสวนรวมของทุกสวนราชการ แมจะเปนหนวยงานที่ไมมีภารกิจเก่ียวของโดยตรงกับ

ประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด 

 

การจัดสรรงบประมาณโครงการของสวนราชการระดับกรม

ต า ง  ๆ เพื่ อดํ า เนิ นการ ในพื้ น ท่ีจั งห วัด  โดยมุ งตอบ

เปาประสงคของภารกิจตามแผนงานที่สวนกลางไดกําหนด

ขึ้นเปนหลัก สงผลใหการบริหารงานของสวนราชการประจํา

จังหวัดในพื้นท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษ เกิดความไมสมดุลระหวาง

ปริมาณภารกิจและหนาที่รับผิดชอบในพื้นที่กับงบประมาณที่

ไดรับจัดสรรจากสวนกลาง... 

 

 สภาพขอจํากัดดานวงเงินงบประมาณที่สวนราชการสวนภูมิภาคไดรับจัดสรรเพื่อดําเนินงานในพ้ืนที่มี

สาเหตุหลักมาจากการมุงจัดสรรงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการตามภารกิจเฉพาะของสวนราชการตนสังกัด 

ในขณะที่มองขามความสําคัญของการจัดสรรงบประมาณใหสวนราชการประจําจังหวัดดําเนินภารกิจเพ่ือตอบโจทย
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เฉพาะของพื้นที่ตามกรอบยุทธศาสตรจังหวัดผลการศึกษาพบวา การจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของสวนราชการ

ประจําจังหวัด ยังมีลักษณะไมสอดคลองตอยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด  

 สัดสวนงบประมาณตามภารกิจของสวนราชการประจําจังหวัดสวนใหญเปนงบลงทุนกอสรางและงบ

บุคลากร สวนนอยเปนงบสําหรับดําเนินโครงการเพ่ือตอบสนองสภาพปญหาและความตองการที่มี

ลักษณะเฉพาะในพ้ืนที่ ผลที่ตามมาก็คือ สวนราชการประจําจังหวัดมีแนวโนมมองวางบประมาณตาม

แผนพัฒนาจังหวัดเปนสวนแบงที่สวนราชการประจําจังหวัดพึงไดรับ หรือมองวางบประมาณตามแผนพัฒนา

จังหวัดเปนชองทางในการไดมาซึ่งงบประมาณเสริมสําหรับการดําเนินภารกิจที่มีเปาหมายเพ่ือตอบตัวช้ีวัดของกรม 

ในขณะเดียวกัน สวนราชการสวนกลางก็มีแนวโนมจะมองวา หนวยราชการสวนภูมิภาคสามารถขอรับ

งบประมาณจากจังหวัดสําหรับดําเนินโครงการเพ่ือตอบโจทยสภาพปญหาและความตองการเฉพาะของพ้ืนทีไ่ด 

 สภาพการณดังกลาวสะทอนใหเห็นไดจากลักษณะของการจัดทําแผนงบประมาณตามยุทธศาสตรจังหวัด 

ซึ่งเปนเพียงการเสนอโครงการของสวนราชการประจําจังหวัดเขาไปรวมกัน การจัดทําแผนงบประมาณใน

ลักษณะการแบงสรรงบประมาณแยกยอยตามจํานวนโครงการที่สวนราชการเสนอขอมา จึงทําใหหลาย

โครงการไมบรรลุเปาหมายตามเปาประสงคของประเด็นยุทธศาสตรแมการบริหารงานภายใตแผนปฏิบัติ

ราชการประจําปจะเปนการดําเนินโครงการดานตาง ๆ ตามยุทธศาสตรของจังหวัด แตการผลจากการจัดสรร

งบประมาณแบบเกลี่ยรายโครงการ ก็ทําใหแตละโครงการมีสัดสวนงบประมาณนอยเกินกวาจะดําเนินกิจกรรม

ที่กอใหเกิดผลลัพธอยางเปนรูปธรรม หรือไมกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงในพ้ืนที่อยางชัดเจน 

 แมวงเงินงบประมาณจังหวัดแบบบูรณาการ จะเปนชองทางการจัดสรรงบประมาณเพื่อตอบสนองตอ

ยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนที่โดยตรง แตในทางปฏิบัติยังมีปญหาเรื่องเกณฑการจัดสรรงบประมาณจังหวัด ซึ่งมี

ลักษณะเปนการเกลี่ยงบประมาณตามขนาดของจังหวัด มากกวาจะใหความสําคัญกับปจจัยดานบริบทเฉพาะ

ของพื้นที่และสภาพความซับซอนของปญหาในแตละพ้ืนที่ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีจังหวัดที่มีประเด็นปญหา

พิเศษของพื้นที่ดังจะเห็นไดวา ที่ผานมาจังหวัดที่มีขนาดใหญและมีลักษณะพิเศษทางเศรษฐกิจและภูมิศาสตร 

ยังไมมีกลไกงบประมาณพิเศษเพื่อรองรับภารกิจพิเศษของจังหวัดซึ่งตางจากจังหวัดโดยทั่วไป เชน การพัฒนาเมือง

ศูนยกลางในภูมิภาค การการประสานการลงทุนและการคาขามพรมแดนระหวางประเทศเปนตน 

 ในบางกรณีที่มีการจัดสรรงบประมาณเพื่อโครงการที่สะทอนยุทธศาสตรจังหวัด ซึ่งเปนงานที่ตอง

อาศัยการบูรณาการหลายหนวยงาน ในทางปฏิบัติกลับปรากฏวา โครงการบูรณาการเปนงานที่ไมสามารถหา

เจาภาพรับผิดชอบได เพราะเปนยุทธศาสตรที่สวนราชการที่เก่ียวของตองมีการจัดสรรงบประมาณตามภารกิจ

ของตนเองมาดําเนินการรวมกันในพื้นที่อีกทางหนึ่งดวย ในทางปฏิบัติ การบูรณาการไมสามารถเกิดขึ้นได 

เพราะหนวยงานที่เกี่ยวของตางไดรับจัดสรรงบประมาณดําเนินโครงการในอํานาจหนาที่ของตนเองตาม

นโยบายและแผนงานที่กรมกําหนดไวแลว สภาพการณดังกลาวปรากฏใหเห็นในกรณีโครงการที่จังหวัด

รวบรวมประเด็นปญหาสําคัญของพ้ืนที่ซึ่งเปนงานที่ตองบูรณาการทํางานรวมกัน แตกลับไมสามารถหาเจาภาพ

รับผิดชอบโครงการดังกลาวได เพราะการบูรณาการงานรวมกันจําเปนตองนํางบตามภารกิจมาใชรวมดวย 

แตไมมีสวนราชการใดมงีบประมาณตามภารกิจรองรับ 
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 ขอจํากัดเกี่ยวกับเงื่อนไขการจัดสรรงบประมาณเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด เปนปจจัยหนึ่งท่ีทําให

ผูวาราชการจังหวัดไมสามารถตอบสนองความคาดหวังของประชาชนในพ้ืนที่ได ขอจํากัดดังกลาวสะทอนให

เห็นขอเท็จจริงที่วา การขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดไมอาจประสบความสําเร็จหรือบรรลุเปาหมายได ภายใต

งบประมาณที่จังหวัดไดรับการจัดสรรมาการทํางานของผูวาราชการจังหวัดในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการ

พัฒนาจังหวัดในบรรลุผลภายใตขอจํากัด จึงตองอาศัยการแสดงบทบาทในการประสานขอความรวมมือหรือ

ขอรับการสนับสนุนจากภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพื้นที่ เพ่ือระดมทรัพยากรความรวมมือในการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรพ้ืนที ่

 

หัวใจสําคัญของการปรับปรุงโครงสรางและระบบการ

บริหารงานในพื้นท่ีจังหวัดที่มีศักยภาพ อยูท่ีการปรับรูปแบบ

การจัดโครงสรางการบริหารกิจการบานเมืองในพื้นท่ีระดับ

ภูมิภาค (Regional governance) โดยมีรูปแบบโครงสราง

และกลไกทางการบริหารในลักษณะที่แตกตางไปจากจังหวัด

อื่นโดยทั่วไป เพื่อใหสามารถทําหนาท่ีขับเคลื่อนยุทธศาสตร

การพัฒนาเชิงพื้นที่ไดอยางมีเอกภาพ และบรรลุประสิทธิผล

ในการเปลี่ยนแปลงพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะของจังหวัดให

กลายเปนฐานสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของภาคและของ

ประเทศ... 

 

 การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพ้ืนที่จังหวัดที่มีศักยภาพ มีเปาหมายเพ่ือยกระดับ

ขีดความสามารถของจังหวัดใหมีฐานะเปนเครื่องยนตขับเคลื่อนการเติบโต (Growth engine) ในทางเศรษฐกิจ

ของประเทศ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพ วางอยูบนแนวคิดพ้ืนฐานที่วา 

ศักยภาพของจังหวัดเกิดจากปจจัยดานลักษณะเฉพาะของพ้ืนที่ภูมิภาคซึ่งเปนแหลงทรัพยากรทางธรรมชาติ

และทรัพยากรมนุษย ซึ่งเปนรากฐานสําคัญของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ รวมทั้งลักษณะภูมิศาสตร

เศรษฐกิจที่ตั้งอยูในจุดเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจระหวางเมืองภายในภูมิภาค ระหวางภูมิภาค และ

ระหวางประเทศ  

 พ้ืนที่ภูมิภาคที่มีฐานทรัพยากรแตกตางกันไป มีขีดความสามารถในการพัฒนาในแตละมิติที่แตกตาง

หลากหลายกันไปดวย การเติบโตทางเศรษฐกิจระดับชาติตองอาศัยฐานการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจใน

ระดับภูมิภาค โดยเฉพาะอยางยิ่งพ้ืนที่ภูมิภาคที่มีการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในระดับสูง ดังนั้น จังหวัดที่

มีศักยภาพจึงจําเปนตองมีการออกแบบโครงสรางการบริหารงานที่เอ้ือตอการใชประโยชนจากปจจัยทาง

ภูมิศาสตรของพื้นที่  โอกาสในการลงทุนพัฒนาทางเศรษฐกิจของพื้นที่  และโครงสราง พ้ืนฐานและ

สาธารณูปการในพ้ืนที่ ใหมีประสิทธิภาพมากที่สุด  
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 ในขณะเดียวกัน จังหวัดที่มีศักยภาพยังจําเปนตองไดรับการออกแบบใหมีโครงสรางการบริหารงานที่

สามารถระดมทรัพยากร อํานาจหนาที่ และบทบาทความรวมมือจากตัวแสดงทุกภาคสวนและทุกระดับในพ้ืนท่ี 

เพ่ือจัดการกับผลกระทบจากการกระจุกตัวของประชากรแรงงานในพ้ืนท่ีกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การเคลื่อนยาย

ประชากรจากพ้ืนที่ชนบทเขาสูพ้ืนที่เมือง รวมถึงปจจัยดานลบที่มีผลตอการบ่ันทอนการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ของภูมิภาค อาทิ ความแออัดสถานประกอบการ คุณภาพสิ่งแวดลอมและมลภาวะ ความไมเพียงพอของ

โครงสรางและบริการสาธารณะพื้นฐาน รวมท้ังปญหาสังคมตาง ๆ ที่ตามมาจากการพัฒนาทางเศรษฐกิจในพ้ืนที ่

 การขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัดภายใตเงื่อนไขขอจํากัดดานงบประมาณ จําเปนตองอาศัยการ

ขับเคลื่อนดวยกลไก “ภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร” (Strategic partnership) เพ่ือระดมงบประมาณพัฒนาใน

พ้ืนที่รวมกัน ระหวางงบประมาณจังหวัด องคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่เปาหมายการพัฒนา และสวน

ราชการสวนกลางท่ีมีอํานาจหนาที่เก่ียวของกับยุทธศาสตรของจังหวัด นั่นคือ จังหวัดและองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน เปนผูริเริ่มยทุธศาสตรระดับภูมิภาครวมกัน และระดมการจัดสรรงบประมาณในพ้ืนที่ ในขณะเดียวกัน

สวนราชการระดับกรมที่เก่ียวของก็จัดสรรงบประมาณสมทบ โดยภาคีทุกฝายเปนเจาภาพรวมกัน กลไกการ

ทํางานแบบภาคีหุนสวนดังกลาว ควรเปนมาตรการสงเสริมการขับเคลื่อนการพัฒนาจังหวัดที่เปนจุด

ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ เชน การจัดสรรงบประมาณพิเศษ สําหรับยุทธศาสตรจังหวัด ที่เชื่อมโยงกับ

ยุทธศาสตรประเทศ เปนตน 

 การจัดกลไกการบริหารงานจังหวัดในแบบภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร ดําเนินการไดโดยการจัดตั้ง

คณะทํางานในรูปแบบทีมงานขึ้นเพ่ือรับผิดชอบการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดที่ชัดเจนและครอบคลุมประเด็นใน

ยุทธศาสตรของจังหวัด ๆ นั้น เพ่ือรวมกันวางแผนการพัฒนาจังหวัดในลักษณะแบบบูรณการรวมกัน 

คณะทํางานขับเคลือ่นยุทธศาสตรของจังหวัด ทําหนาที่บูรณาการประเด็นการพัฒนาแตละดานของจังหวัดเขา

ดวยกันภายใตประเด็นยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ประกอบดวยประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาสถานที่ (Place) 

ประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาคน (People) ประเด็นยุทธศาสตรดานการพัฒนาธุรกิจ (Business) 

คณะทํางานขับเคลื่อนยุทธศาสตรทําหนาที่การวิเคราะหงบประมาณที่จําเปนตองใชในแตละโครงการภายใต

แผนพัฒนาจังหวัด รายงานผลการดําเนินโครงการ การติดตามและประเมินผลโครงการที่จัดทําไป และ

วิเคราะหผลดีหรือผลเสียของโครงการเพ่ือนํามาปรับปรุงแผนพัฒนาจังหวัดในปตอไป 
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การบริหารงานในพื้นที่จังหวัดท่ีมีศักยภาพ มุงเนนการดึง

ศักยภาพและทรัพยากรจากทุกภาคสวนภายในพื้นท่ี และนํา

กลไกการทํางานที่มีอยู มาปรับใชใหเกิดประสิทธิผลมากที่สุด 

ภายใตกรอบการบริหารกิจการบานเมืองโดยเครือขาย 

(Network governance) ซึ่งประกอบดวยสวนราชการ

ประจําจังหวัด สวนราชการสวนกลางในภูมิภาค องคกร

ปกครองสวนทองถิ่น องคกรภาคเอกชน ภาควิชาการ รวมถึง

ภาคประชาสังคมและชมุชน 

 

 กระบวนการบริหารงานของจังหวัดท่ีมีศักยภาพเปนการบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย 

(Network governance) ที่มุงเนนการเขารวมของภาคสวนที่เกี่ยวของในพ้ืนที่ ผานกลไกคณะทํางานระดับตาง ๆ 

ที่ประกอบกันเปนเครือขายการพัฒนาเชิงพื้นท่ีภายใตโครงสรางการบริหารงานจังหวัด ทั้งนี้ การทํางานแบบ

เครือขาย มิใชเพียงการรวมตัวกันของผูแทนหนวยงานหรือองคกรที่เก่ียวของในรูปคณะทํางานเฉพาะกิจ 

หากแตเปนเครือขายมีสถานะเปน “ผูกระทําการ” (Active agent) ที่ดําเนินตัดสินใจกระทําสิ่งตาง ๆ ภายใต

เปาประสงคที่ภาคีภายในเครือขายนั้น ๆ ไดรวมกันกําหนดข้ึน  

 เครือขายการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่เกิดขึ้นจากการเขามามีปฏิสัมพันธกันระหวางภาคีสมาชิก

จํานวนหนึ่ง ความสัมพันธระหวางภาคีสวนตาง ๆ ที่ยึดโยงกัน กอใหเกิดเครือขายซึ่งมีคุณลักษณะและ

องคประกอบใหม ท่ีตางไปจากคณุลักษณะเดิมของภาคีสมาชิกแตสวนประกอบกัน และการแสดงบทบาทของภาคี

ฝายตาง ๆ ในเครือขายดําเนินไปภายใตเปาหมายที่ทุกฝายยึดถือรวมกันการกระทําหรือปฏิบัติการใด ๆ ของ

เครือขายการบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ มิใชเพียงผลรวมการกระทําของภาคีสมาชิกที่ประกอบกันขึ้นเปนเครือขาย  

 ภายใตกรอบแนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองแบบเครือขาย การดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ภายใต

กระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตรจังหวัด มิใชเพียงการดึงองคกรและหนวยงานภาคีภาคสวนตาง ๆ ในพ้ืนที่

เขามามีบทบาทรวมกันเพียงแคการประชุมหารือหรือรวมเปนคณะทํางาน โดยภาคีแตละฝายกลับไปดําเนินกิจกรรม

ภายใตบทบาทหนาที่และทรัพยากรของตนเองใหสอดคลองกับผลการประชุมหารือนั้น ๆ ในทางตรงกันขาม 

การเขามาเปนสวนหนึ่งของกลไกเครือขายการบริหารยุทธศาสตรเชิงพื้นที่ กอใหเกิดการกระทําหรือปฏิบัติการ

ในวิถีทางใหม ซึ่งหากปราศจากความสัมพันธยึดโยงภาคีเหลานั้นเขาดวยกันแลว การบริหารงานจังหวัดแบบ

บูรณาการยอมไมอาจบรรลุประสิทธิผลได 

 การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ มุงเนนการจัดความสัมพันธแนวราบ

ในระดับภูมิภาค ในรูปกลไกการประสานความมือระหวางหนวยงานในพ้ืนที่ระดับภูมิภาค (Regional level 

co-ordinating mechanism) เพ่ือดึงหนวยงานตาง ๆ ใหเขามาแสดงบทบาทรวมกันในการวางเปาหมายการพัฒนา

จากภายในพ้ืนที่นั้น ๆ เอง รวมถึงการรวมกันริเริ่มแผนพัฒนาในเชิงพ้ืนที่ และการระดมแบงปนทรัพยากร
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สําหรับดําเนินแผนงานในพ้ืนที่รวมกัน โดยอาศัยการจัดทําแผนยุทธศาสตรในระดับภูมิภาคเปนเครื่องมือ

ประสานบทบาทความรวมมือของหนวยงานภาครัฐในระดับพื้นที่ ทั้งตัวแสดงในระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน  

 นอกจากนี้ การจัดกลไกประสานความรวมมือในแนวราบภายใตโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดที่

มีศักยภาพ ยังมุงเนนการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูในพ้ืนที่

ภูมิภาคเดียวกัน (Intra-regional governance) ผานกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาในดานท่ีมีความเกี่ยวเนื่อง

เชื่อมโยงกันระหวางพ้ืนที่ เพ่ือเอ้ือตอเงื่อนไขในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีลักษณะเคลื่อนยายขาม

พ้ืนที่และมีความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงซึ่งกันและกันระหวางกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพื้นที่ตาง ๆ ซึ่งสงผลใหการดําเนิน

แผนงานและโครงการพัฒนาตาง ๆ ของหนวยการปกครองทองถิ่นในพื้นที่หนึ่ง ๆ มีขอบเขตหรือศักยภาพ

จํากัดหรือไมเพียงพอตอการตอบสนองตอสภาวะเงื่อนไขของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เชื่อมโยงตัดขาม

พ้ืนที่เขตการปกครอง 

 

การออกแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานในพื้นที่

จังหวัดท่ีมีศักยภาพ ตั้งอยูบนแนวคิดในการจัดวางโครงสราง

รองรับการปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนที่มี

บทบาทเกี่ยวของกับการขับเคล่ือนนโยบายการพัฒนาระดับ

ภูมิภาค ในรูปแบบการบริหารกิจการบานเมืองโดยอาศัย

การบูรณาการภารกิจ อํานาจหนาท่ี และทรัพยากร รวมกัน

ระหวางหนวยงานและองคกรหลากหลายระดับ (Multi-

level governance) โดยมีเปาหมายในพื้นท่ีรวมกัน 

 

 กลไกการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพขับเคลื่อนโดยการประสานบทบาทของตัวแสดงหลากหลาย

ภาคสวนในพื้นที่ (Regional actors) ตัวแสดงที่มีบทบาทสําคัญตอความสําเร็จในการดําเนินนโยบายการ

พัฒนาพ้ืนที่ระดับภูมิภาค ประกอบดวย ภาครัฐ ไดแก หนวยราชการสวนภูมิภาคระดับจังหวัดและอําเภอ 

หนวยราชการสวนกลางในพ้ืนที่ และองคกรปกครองสวนทองถิ่น ภาคประชาสังคม ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน 

เครือขายภาคประชาชน องคกรชุมชน ผูนําชุมชน ฯลฯ ภาควิชาการ ไดแก มหาวิทยาลัยในพ้ืนที่ นักวิชาการ

ผูเชี่ยวชาญ และองคกรสนับสนุนทางวิชาการจากสวนกลาง รวมถึงภาคธุรกิจ และองคกรภาคประชาสังคมท่ี

เขามารวมสงเสริมสนับสนุนกิจกรรมการพัฒนาและแกไขปญหาในพ้ืนที่   

 การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ มุงใหเกิดการประสานบทบาทและการ

ทํางานระหวางตัวแสดงทุกภาคสวนในพื้นที่ ผานการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมกันอยางตอเนื่อง นับตั้งแตการ

เริ่มตนสรางเครือขายในรูปคณะทํางานระดับตาง ๆ ที่เชื่อมโยงกัน การจัดเวทีประชุมหารือและแลกเปลี่ยน

เรียนรูขอมูลในพื้นที่ การบูรณาการแผนพัฒนาเชิงพ้ืนที่ รวมไปถึงการขับเคลื่อนกิจกรรมเพื่อจัดการปญหาและ

การพัฒนาในพื้นที่รวมกัน  
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 นอกจากนี้ การออกแบบโครงสรางการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ ยังมุงใหเกิดการแลกเปลี่ยน

แบงปนทรัพยากรตาง ๆ ระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ ที่เปนภาคีสมาชิกเครือขายอีกดวย ไมวาจะเปน

ทรัพยากรในรูปงบประมาณ อํานาจหนาที่ บุคลากร สถานที่ อุปกรณ เทคโนโลยี องคความรู ภูมิปญญา 

ตลอดจนทุนทางสังคม ทั้งนี้ การแลกเปลี่ยนและการไหลเวียนของทรัพยากรตาง ๆ ภายในเครือขายการ

บริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ เกิดขึ้นจากกระบวนการปฏิสัมพันธระหวางภาคีสมาชิกในเครือขายที่ดําเนินไป

อยางตอเนื่องภายใตเปาหมายที่ทุกฝายกําหนดและยึดถือรวมกัน 

 โครงสรางการบริหารงานจังหวัดท่ีมีศักยภาพจําเปนตองมีกลไกการประสานความรวมมือระหวาง

หนวยงานตาง ๆ ทุกระดับท่ีมีบทบาทเก่ียวของกับการพัฒนาพื้นที่ในภูมิภาค ในรูปกลไกการประสานความ

รวมมือแนวดิ่งระหวางหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาค (Vertical co-operation system) โดยเฉพาะ

อยางยิ่งการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานและองคกรที่ขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติ

และระดับภาค หรือยุทธศาสตรการพัฒนาระดับพื้นที่ภายใตนโยบายเฉพาะดาน  

 กลไกดังกลาวมีลักษณะเปนคณะทํางานประกอบดวยตัวแทนของหนวยงานภาครัฐทั้งในสวนกลางและ

ในภูมิภาค (Joint central-regional programme teams) เปนการประสานการทํางานบนฐานของพ้ืนท่ี มิใช

การยึดประเด็นนโยบายเปนตัวตั้ง คณะทํางานดังกลาวมีหนาที่รวมกันบริหารแผนงานที่กําหนดข้ึนรวมกัน

ระหวางหนวยงานภาครัฐในสวนกลางและในพ้ืนท่ีภูมิภาค รวมทั้งมีบทบาทในการนําเสนอกรอบแนวทางการ

ประสานบทบาทระหวางหนวยงานตาง ๆ ในสวนกลาง เพ่ือใหสามารถขับเคลื่อนการนํานโยบายไปปฏิบัติใน

พ้ืนที่แตละภูมิภาคไดอยางมีประสิทธิผลมากที่สุด 

 

การบริหารงานระดับภูมิภาคในพื้นท่ีจังหวัดที่มีศักยภาพ 

ดําเนินไปภายใตแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระดับภูมิภาคโดย

ยึดลักษณะเฉพาะของพื้นท่ีเปนตัวตั้ง (Territorial strategic 

plan) เปนกรอบยุทธศาสตรท่ีมุงบูรณาการเปาประสงคการ

พัฒนาภายใตนโยบายเฉพาะดานของสวนราชการเขา

ดวยกันภายใตวิสั ยทัศน ท่ีกําหนดขึ้นจากทิศทางการ

เปล่ียนแปลงที่ทุกภาคสวนในพื้นที่ตองการใหจังหวัดบรรลุถึง 

ในขณะเดียวกันก็อยูภายใตกรอบนโยบายและยุทธศาสตร

ระดับชาติในภาพกวางดวย... 

 

 จังหวัดในฐานะหนวยงานราชการสวนภูมิภาคเปนกลไกการประสานความรวมมือระหวางตัวแสดงทุก

ภาคสวนที่เก่ียวของในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ (Territorial governance) หนวยงานใน

ระดับภูมิภาคถือเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนการบริหารภารกิจของหนวยงานในสวนกลางใหบรรลุผลใน

พ้ืนที่ กลไกการบริหารงานในจังหวัดจึงมีบทบาทสําคัญในการเปนตัวกลางประสานความรวมมือระหวาง
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หนวยงานตาง ๆ ในการนํานโยบายการพัฒนาระดับชาติไปขับเคลื่อนใหสอดคลองกับบริบทของพ้ืนท่ี ไมวาจะ

เปนหนวยงานราชการสวนกลางในภูมิภาค สวนราชการประจําจังหวัด องคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ 

องคกรภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยอาศัยกลไกคณะทํางานขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการ

พัฒนาเชิงพ้ืนที่ 

 การออกแบบโครงสรางการบรหิารงานจังหวัดที่มีศักยภาพ มุงสรางการมีสวนรวมของตัวแสดงหลักใน

การพัฒนาภูมิภาคผานกลไกคณะกรรมการประสานงาน (Co-ordinating committees) และคณะทํางานใน

รูปภาคีหุนสวน (Strategic partnership groups) เปนกลไกการประสานบทบาทของตัวแสดงทุกระดับและ

ทุกภาคสวนในภูมิภาค โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหทุกฝายไดมีสวนรวมนําเสนอขอมูล สภาพปญหาและความ

ตองการ กําหนดทิศทางการพัฒนาในพ้ืนที่รวมกัน รวมถึงผลักดันผลประโยชนตาง ๆ เขาสูกระบวนการ

ออกแบบนโยบาย ผานกลไกในรูปคณะกรรมการประสานงานรวมซึ่งประกอบดวยผูแทนของหนวยงานและ

ภาคีตาง ๆ ในระดับจังหวัด 

 ระบบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี (Strategic spatial planning system) เปน

เครื่องมือสําหรับขับเคลื่อนการยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจในพ้ืนที่ภูมิภาค โดยมุงสรางความสอดคลอง

รองรับซึ่งกันและกันระหวางแผนพัฒนาของหนวยงานราชการในพื้นท่ีจังหวัด และแผนพัฒนาขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่ ทั้งนี้ การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดโดยยึดพื้นที่เปนตัวตั้งวางอยูบนหลักการที่วา 

การขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพ่ือยกระดับศักยภาพการพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดเปนภาระหนาที่ที่หนวยงาน

ภาครัฐทุกระดับ และตัวแสดงระดับภูมิภาคในทุกภาคสวน ตองรวมมือกันคิดและปฏิบัติการภายใตเปาหมาย

เดียวกัน (Duty to co-operate) ตัวแสดงในพ้ืนที่ ประกอบดวย 

 ภาครัฐ (Public sector) ไดแก หนวยงานราชการสวนกลางในพ้ืนที่  รัฐวิสาหกิจ หนวยงาน

ราชการสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ภาคธุรกิจ (Business partner) ไดแก หอการคาจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคม

ธุรกิจ สมาคมอาชีพ 

 ภาคประชาสังคมสังคมและชุมชน (third sector) ไดแก องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไม

แสวงผลกําไร องคกรภาคประชาชน สถาบันวิชาการ องคกรชุมชน 

 ผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholders) ไดแก กลุมผูประกอบการ กลุมแรงงาน กลุมผูรับบริการ 

กลุมผูไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาในพ้ืนที่ 

 กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ ดําเนินการโดยคณะทํางานจัดทําแผนพัฒนา

จังหวัดตามประเด็นยุทธศาสตร (Theme groups) ซึ่งประกอบดวยตัวแสดงหลายระดับและหลายภาคสวน 

มีข้ันตอนสําคัญ ดังนี ้

 จัดวางตําแหนงของแผนพัฒนาตามนโยบายของหนวยงานและองคกรตาง ๆ ที่มีอยูแลวลง

บนกรอบทิศทางการพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ี  
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 สํารวจและวิเคราะหขอมูลสภาพการณปจจุบันที่เก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรแตละดาน 

และกําหนดวสิัยทัศนตอสภาวะใหมที่ทุกฝายมุงหมายใหเกิดขึ้นในพ้ืนที่ (Strategic vision) 

 ออกแบบชุดโครงการภายใตเปาประสงคของประเด็นยุทธศาสตรแตละกลุม โดยมุงใหเกิดผล

ลัพธที่สอดคลองและเชื่อมโยงกัน (Strategic objectives and strategic policies) 

 สังเคราะหแผนงานภายใตประเด็นยุทธศาสตรกลุมตางๆ เขาดวยกัน เพ่ือจัดทํารางแผน

ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด (Theme group meeting) 

 ประชุมพิจารณารางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ เพ่ือปรึกษาหารือและหาขอตกลง

รวมกันในการบรรจุโครงการตามประเด็นยุทธศาสตรเขาสูแผนปฏิบัติราชการประจําป 

(Planning summit) 

 ตรวจติดตามและทบทวนปรับปรุงแผนงานสําหรับปถัดไป 

 ยุทธศาสตรเพ่ือยกระดับการเติบโตของภูมิภาค (Strategy for growth) คือ ยุทธศาสตรที่มีเปาหมาย

เพ่ือดึงศักยภาพดานตางๆ ภายในพื้นที่ออกมาใชสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจของจังหวัด โดยอาศัย

แผนพัฒนาเชิงพ้ืนที่เปนเครื่องมือขับเคลื่อนโครงการตามเปาประสงคเชิงยุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติ (Delivery 

plan) ยุทธศาสตรเพ่ือยกระดับการเติบโตของภูมิภาคประกอบดวยประเด็นยุทธศาสตรหลัก 3 มิติ คือ  

1) มิติดานธุรกิจ (Business) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรที่เก่ียวของกับการสรางระบบนิเวศ

ใหมที่เอ้ือตอการเติบโตของภาคธุรกิจ (New eco-system) โดยมุงสนับสนุนศกัยภาพของ

ของภาคธุรกิจตางๆ ที่เปนตัวนําการเติบโตของพ้ืนที่ (Key growth sectors) เปนหลัก 

2) มิติดานการพัฒนาคน (People) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรที่เก่ียวของกับการลด

ขอจํากัดและจุดออนดานองคความรูและทักษะฝมือที่เกี่ยวของกับภาคธุรกิจหลักของพื้นที่ 

(Skills deficit) โดยมุงเนนการจัดบริการสาธารณะที่เอ้ือตอการพัฒนาทุนมนุษยในพ้ืนที่ 

(Human capital)  การพัฒนาทักษะความรูและฝมือแรงงานในดานที่จําเปนตอการ

สนับสนุนภาคธุรกิจทีน่ําการเติบโตของพื้นที่ และการพัฒนาตลาดแรงงาน 

3) มิติดานการพัฒนาสถานที่ (Place) ครอบคลุมประเด็นยุทธศาสตรที่เก่ียวของกับการพัฒนา

โครงสรางพ้ืนฐานสําหรับสถานที่รองรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่สําคัญ การพัฒนาพื้นที่

ประกอบการ โครงสรางพื้นฐานสาธารณปูโภคและสาธารณูปการ แหลงทรัพยากร การเคหะ

และชุมชน ตลอดจนปรับปรุงโครงสรางการเชื่อมตอ (Connectivity) ทั้งในทางกายภาพ 

อาทิ ระบบคมนาคมขนสง และระบบการเชื่อมตอดิจิทัล 

 เงื่อนไขความสําเร็จของการดําเนินโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตรขางตน วางอยูบน

เงื่อนไขรวมกัน คือ การพัฒนากลไกการจัดระเบียบและมาตรการทางกฎหมาย (Law and order) ภายใน

พ้ืนที่จังหวัดที่มีศักยภาพ เพ่ือกํากับทิศทางการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจใหดําเนินไปดวยความชอบดวย

กฎหมาย เกิดความเปนธรรม มีความรับผิดชอบตอสาธารณะ และเปนการพัฒนาอยางยั่งยืน นอกจากนี้ ยังรวมถึง

การพัฒนากลไกการจัดบริการดานการรักษาความสงบเรียบเรียบและความปลอดภัยสาธารณะที่มี
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ประสิทธิภาพ และสามารถรองรับสถานการณฉุกเฉินเรงดวนและความเสี่ยงตอสาธารณภัยขนาดใหญในพ้ืนท่ี 

ซึ่งอาจสงผลกระทบตอกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่จังหวัดที่มีศักยภาพดวย 

 

การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัด

ที่ มี ศั กยภาพ มุ ง เนนออกแบบโครงสร างรองรับการ

ปฏิสัมพันธ (Structure of interaction) ในแนวนอน

ระหวางหนวยงานในสังกัดราชการบริหารสวนกลาง ราชการ

บริหารสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถิ่น และภาค

ประชาสังคมและชุมชน... 

 

 แนวทางการการปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัดที่มีศักยภาพ วางอยูบนกรอบ

แนวคิดท่ีมุงปรับรูปแบบกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองจากจากรูปแบบความสัมพันธแบบลําดับชั้น การ

ควบคุมตัดสินใจจากบนลงลาง ในลักษณะที่รัฐบาลระดับชาติเปนตัวการและหนวยการปกครองที่อยูใน

โครงสรางชั้นถัดลงไปทั้งหมดเปนผูกระทําการแทน (Hierarchical, Top-down, ‘Principal-agent’ model 

of government) มาเปนการจัดความสัมพันธโดยเพ่ิมบทบาทของหนวยการปกครองระดับภูมิภาคและระดับ

ทองถ่ินในการกําหนดทางเลือกในการดําเนินงานที่มีความยืดหยุนมากขึ้น (‘Choice’ and flexibility) 

ผสมผสานกับกระบวนการบริหารกิจการบานเมืองตามกลไกลําดับชั้นของโครงสรางการบริหารงานภาครัฐท่ีดํารงอยู 

ซึ่งปรากฏใหเห็นในแบบแผนการปฏิรูปกลไกการบริหารกิจการบานเมืองในระดับพื้นที่ (Territorial reforms) 

และการเปลี่ยนแปลงตําแหนงท่ีตั้งของการใชอํานาจของรัฐและการตัดสินใจสาธารณะที่ไมจํากัดอยูภายใน

กลไกภาครัฐฝายเดียว 

 การจัดรูปแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานของจังหวัดที่มีศักยภาพภายใตกรอบแนวคิด

ดังกลาว มีองคประกอบหลัก ดังนี้ 

 คณะกรรมการบริหาร (Board of directors) มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน รองผูวาราชการจังหวัด

ทีไ่ดรับมอบหมายงานดานยุทธศาสตรและการพัฒนา เปนรองประธานคนที่หนึ่ง นายกองคการบริหารสวนจังหวัด 

เปนรองประธานคนท่ีสอง กรรมการประกอบดวย ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งดํารงตําแหนงหัวหนา

กลุมบริหารยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลนคร ผูแทนที่คัดเลือกจาก

ประชาคมภาคธุรกิจในจังหวัดผูแทนหนวยงานภาครัฐสวนกลางในพ้ืนที่ซึ่งมีภารกิจและอํานาจหนาที่เกี่ยวของ

โดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจหลักของพื้นที่ ผูแทนจากสถาบันการศึกษาระดับสูงในพ้ืนท่ี และหัวหนา

สํานักงานจังหวัด เปนเลขานุการ 

 คณะกรรมการบริหาร มีหนาท่ีนํากรอบนโยบายภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนพัฒนาภาค และยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ของหนวยงานระดับชาติ 

มาพิจารณาจัดทําวิสัยทัศนการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ (Territorial vision) และกําหนดกรอบยุทธศาสตรการพัฒนา
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เชิงพ้ืนที่ (Regional spatial strategies) รวมกันพิจารณาและใหความเห็นชอบแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตร

เชิงพื้นท่ี กํากับทิศทางการบริหารแผนงานและโครงการตามแผนพัฒนาภายใตยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่รวมทั้ง

รวมกันการตัดสินใจทางการบริหารในดานตาง ๆ ที่เก่ียวของกับการพัฒนาในพื้นที่จังหวัด 

 คณะกรรมการอํานวยการ (Steering committee) เปนคณะกรรมการรวมระหวางหนวยงานภาครัฐ

และองคกรภาคเอกชนในพ้ืนที่ระดับภาค และระดับจังหวัด ประกอบดวย ผูแทนสํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมภาค ผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีประจําเขตตรวจราชการ ผูแทนหนวยงานที่มีหนาที่

รับผิดชอบการขับเคลื่อนยุทธศาสตรและนโยบายระดับชาติท่ีเกี่ยวของกับศักยภาพของพ้ืนท่ีจังหวัด อาทิ 

ผูแทนสํานักงานเพ่ือการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก ผูแทนคณะกรรมการพัฒนาการทองเที่ยว

ประจําเขตพัฒนาการทองเที่ยวผูอํานวยการเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ และผูแทนองคกรเอกชนระดับภาค  

ประกอบดวย ประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจพ้ืนท่ีภาค ประธานสภาอุตสาหกรรมภาค มีหัวหนาสํานัก

บริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเปนเลขานุการ 

 คณะกรรมการอํานวยการ มีหนาที่สนับสนุนการทํางานของคณะกรรมการบริหารจังหวัดท่ีมีศักยภาพ 

โดยเฉพาะการเปนกลไกประสานความรวมมือดานขอมูลเพื่อสนับสนุนการตัดสินใจของคณะกรรมการบริหาร 

รวมทั้งเปนกลไกชวยกลั่นกรองและใหความเห็นและขอเสนอแนะประกอบการตัดสินใจของคณะกรรมการ

บริหาร เพ่ือใหการบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือดําเนินโครงการตามยุทธศาสตรในพ้ืนที่เปนไปโดยสอดคลอง

กับกรอบนโยบายและยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนที่ และใหความมั่นใจแกรัฐบาลในการมอบหนาท่ีความ

รับผิดชอบและอํานาจในเรื่องตางๆ ใหแกคณะกรรมการบริหารเปนกรณเีฉพาะซึ่งตางจากจังหวัดทั่วไป 

 คณะกรรมการตรวจติดตาม (Joint scrutiny committee) เปนคณะกรรมการรวมระหวางผูแทน

หนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ทําหนาที่ตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินงานภายใตการ

ตัดสินใจของคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดที่มีศักยภาพรวมทั้งติดตามผลการดําเนินแผนงานและโครงการ

ตามแผนการพัฒนาตามเชิงยุทธศาสตรเชิงพ้ืนท่ีตามรอบปงบประมาณ จัดทํารายงานและขอเสนอแนะตอคณะ

กรรมการบริหาร จัดทํารายงานผลการดําเนินงานประจําปเผยแพรแกสาธารณชนในจังหวัด รวมทั้งดําเนินการ

จัดเวทีรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนในพ้ืนที่และกลุมเปาหมายในพื้นที่ดําเนินโครงการพัฒนาตาม

ยุทธศาสตรของจังหวัด โดยปฏิบัติงานเชื่อมโยงกับกระบวนการดําเนินกิจกรรมของคณะอนุกรรมการ

ตรวจสอบและประเมินภาคราชการกลุมจังหวัดและจังหวัด 

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร แบงเปน 4 คณะ ไดแก คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร

ในมิติการพัฒนาสถานที่  (Place) คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) 

คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business) และคณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร

ในมิติกฎหมายและความสงบเรียบรอย (Law and order) มีหนาท่ีประสานขอมูลและวิเคราะหขอมูลเพ่ือจัดทํา

แผนงานและออกแบบโครงการพัฒนาภายใตประเด็นยุทธศาสตร โดยมุงบูรณาการบทบาท อํานาจหนาที่ 

ทรัพยากรและบุคลากรระหวางหนวยงานราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
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และชุมชน ผานการกําหนดโครงการและกิจกรรมที่มีเปาประสงคสอดคลองหรือเก่ียวเนื่องกัน มีกลุมเปาหมาย

เดียวกัน หรือมีพื้นที่เปาหมายในเขตเดียวกันหรือเชื่อมโยงกัน 

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตร มีผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดที่มีภารกิจเกี่ยวของกับ

ยุทธศาสตรในมิตินั้น ๆ เปนองคประกอบหลัก และผูแทนหนวยงานและองคกรภาคสวนอ่ืน ๆ ตามลักษณะ

บทบาทที่เก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา ไดแก ผูแทนหนวยราชการสวนกลางในพ้ืนที่ที่มีภารกิจเก่ียวของกับ

ประเด็นยุทธศาสตร ผูแทนรัฐวิสาหกิจ หนวยงานความมั่นคงและตํารวจ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

พ้ืนที่เปาหมายการพัฒนาตามยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ ผูแทนองคกรภาคธุรกิจ และองคกรภาคประชาชนที่

เก่ียวของกับประเด็นการพัฒนา  

 สําหรับองคประกอบในสวนผูแทนสวนราชการประจําจังหวัด สามารถจําแนกไดดังนี ้

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาสถานที่ (Place) ประกอบดวย  

 สํานักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัด  

 สํานักงานขนสงจังหวัด  

 สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด  

 สํานักงานที่ดินจังหวัด  

 สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาคน (People) ประกอบดวย  

 สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด  

 สํานักงานแรงงานจังหวัด  

 สํานักงานจัดหางานจังหวัด  

 สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด  

 สํานักงานประกันสังคมจังหวัด  

 สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด  

 สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด  

 สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด  

 สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัด 

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติการพัฒนาธุรกิจ (Business) ประกอบดวย  

 สํานักงานพาณิชยจังหวัด  

 สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด  

 สํานักงานการทองเที่ยวและกีฬาจังหวัด  

 สํานักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด  

 สํานักงานเกษตรจังหวัด  

 สํานักงานสหกรณจังหวัด  
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 สํานักงานประมงจังหวัด  

 สํานักงานปศุสัตวจังหวัด  

 สํานักงานพลังงานจังหวัด  

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรในมิติกฎหมาย ความเปนธรรม ความสงบเรียบรอย และความ

ปลอดภัยสาธารณะ (Law and order) ประกอบดวย  

 สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด  

 เรือนจําจังหวัด  

 สํานักงานบังคับคดีจังหวัด  

 สํานักงานคุมประพฤติจังหวัด  

 ที่ทําการปกครองจังหวัด  

 คณะทํางานภาคีหุนสวนยุทธศาสตรแตละชุด มีหัวหนาทีมงาน (Sector champions) เปนตําแหนงที่

ไดรับการแตงตั้งจากผูแทนสวนราชการประจําจังหวัดที่มีความรูความชํานาญในภารกิจ มีทักษะในการจัดการ

เครือขาย และมีทักษะความเปนผูนํา และทําหนาท่ีเปนตัวแทนคณะทํางานไปดํารงตําแหนงกรรมการบริหาร

งานจังหวัดที่มีศักยภาพ และมีบุคลากรจากกลุมงานยุทธศาสตรและขอมูลเพ่ือการพัฒนาจังหวัด สํานักงาน

จังหวัด เปนเลขานุการในคณะทํางานแตละชุด 

 คณะทํางานสนับสนุนการบริหารงานจังหวัด ทําหนาท่ีประสานงานระหวางสวนราชการ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน รวบรวมและพัฒนาฐานขอมูล อํานวยการและสนับสนุน

เทคนิคในกระบวนการดําเนินงานของคณะกรรมการและคณะทํางานชุดตาง ๆ กลั่นกรองการปฏิบัติและ

ขั้นตอนที่เก่ียวของกับระเบียบและแนวปฏิบัติที่ราชการสวนกลางไดกําหนดไว คณะทํางานสนับสนุนการ

บริหารงานจังหวัด ประกอบดวย ผูแทนสวนราชการประจําจังหวัด ดังนี้  

 สํานักงานจังหวัด  

 สํานักงานประชาสัมพันธจังหวัด  

 สํานักงานคลังจังหวัด  

 สํานักงานสถิติจังหวัด  

 สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด  

  

บทบาทของผูวาราชการจังหวัดเปนปจจัยสําคัญที่มีผลตอ

กระบวนการขับเคล่ือนการพัฒนาจังหวัดท่ีมีศักยภาพ... 

 

 ผูวาราชการจังหวัดคาดหวังวาการทําหนาที่บริหารงานจังหวัดของตนนั้น สามารถเทียบเคียงไดกับการ

บริหาร “กรม” กลาวคือ โครงสรางการบริหารราชการจังหวัดเปรียบไดกับโครงสรางการบริหารสวนราชการ

ระดับกรม โดยมีผูวาราชการจังหวัดทําหนาที่เทียบเทา “อธิบดี” เปนผูบริหารสูงสุด มีอํานาจหนาที่ในการ
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กํากับควบคุมและบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัด โดยมีเปาหมายเพ่ือใหเกิดความเปนเอกภาพในการ

พัฒนาในพื้นที่จังหวัด  อยางไรก็ดี ในสภาพความเปนจริง กลับปรากฏวา การบริหารราชการสวนภูมิภาคของ

ผูวาราชการจังหวัด ไมสามารถตอบสนองตอการแกไขปญหาและความตองการของประชาชนในพื้นที่ไดอยาง

ที่คาดหวัง  

 ผลการศึกษาพบวาในหลายกรณีผูวาราชการจังหวัดไมสามารถใชอํานาจหนาที่ในการแกไขปญหา

เบ็ดเสร็จในพื้นที่ไดจริง เนื่องจากมีอุปสรรคเชิงโครงสรางอันเนื่องมาจากการดําเนินภารกิจเพื่อจัดการแกไข

ปญหาในระดับพ้ืนที่ในหลายดานอยูภายใตอํานาจหนาท่ีของสวนราชการสวนกลางซึ่งตั้งปฏิบัติงานในพื้นที่

ภูมิภาค ในขณะที่การดําเนินงานของสวนราชการสวนกลางในภูมิภาคเหลานั้น แมจะตั้งปฏิบัติการในเขตพ้ืนที่

จังหวัดหนึ่ง ๆ แตก็มิไดมีความเชื่อมโยงกับกระบวนการบริหารราชการจังหวัด และขาดกลไกการประสาน

ขอมูลเก่ียวกับแผนงานและโครงการ รวมท้ังการประสานการทํางานเพ่ือตอบโจทยเฉพาะภายในพ้ืนท่ีอยางเปน

ทางการ โดยสวนใหญการประสานขอความรวมมือมักเกิดจากบทบาทการประสานอยางไมเปนทางการของ

ผูวาราชการจังหวัดแตละราย 

 สภาพดังกลาวสะทอนใหเห็นขอเท็จจริงเก่ียวกับปญหาการขาดความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชา

หนวยราชการในพื้นที่ของผูวาราชการจังหวัด กลาวคือ สวนราชการที่ข้ึนตรงตอสวนกลางนั้น มักจะมีโครงการ

และการดําเนินการตามโครงการตางๆ ของตนเอง ซึ่งการดําเนินการตามโครงการเหลานั้น ไมจําเปนตองแจง 

หรือประสานงานใหทางจังหวัด ซึ่งเปนราชการสวนภูมิภาคไดรวมรับทราบ ผลที่ตามมาคือ แมผูวาราชการ

จังหวัดมีสถานะเปนหัวหนาและผูบังคับบัญชาสูงสุดของราชการสวนภูมิภาคในพื้นที่แตละจังหวัด แตกลับไม

ทราบขอมูลโครงการหรือกิจกรรมของหนวยงานสวนกลางท่ีลงมาดําเนินการในพื้นที่ และไมสามารถดําเนินการ

แกไขปญหาไดอยางเต็มทีเ่มื่อเกิดเหตุที่เก่ียวของกับอํานาจหนาที่ของหนวยงานเหลานั้น 

 ในบางกรณี การบริหารราชการของผูวาราชการจังหวัดก็ประสบปญหาในการทําหนาที่ตัวแทนของ

รัฐบาลในการประสานราชการและบังคับบัญชาสวนราชการประจําจังหวัดอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณี

ที่หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดมีการติดตอประสานราชการไปยังสวนราชการระดับกรมตนสังกัดโดยตรง 

สงผลใหผูวาราชการจังหวัดไมสามารถชี้แจงแกประชาชนหรือผูไดรับผลกระทบในพื้นท่ีได เมื่อเกิดขอผิดพลาด

บกพรองข้ึนในการบริหารงานของสวนราชการในจังหวัด 

 นอกเหนือจากขอจํากัดและอุปสรรคเชิงโครงสรางที่สงผลตอการทําหนาที่บริหารราชการจังหวัดแลว 

ประสิทธิภาพในการแสดงบทบาทในเชิงการพัฒนาจังหวัดของผูวาราชการจังหวัด ยังถูกบั่นทอนอัน

เนื่องมาจากสภาพความจําเปนในการทําหนาที่เชิงสัญลักษณในฐานะพอเมือง ซึ่งเปนเกียรติที่ผูกติดกับ

ตําแหนงผูวาราชการจังหวัดมายาวนานอีกดวยการแสดงบทบาททางสังคม และการลงพื้นที่พบปะประชาชน 

แมจะมิใชบทบาทหนาที่หลัก แตก็นับเปนการปฏิบัติหนาที่ที่มีความสําคัญตอการสรางความสัมพันธกับภาค

สวนตาง ๆ ในพ้ืนที่ ในขณะเดียวกัน ผูวาราชการจังหวัดก็ตองรับผิดชอบดําเนินงานดานอื่น ๆ ควบคูไปดวย 

 ภายใตระบบการมอบอํานาจปฏิบัติราชการแทนในเขตพื้นที่จังหวัดในปจจุบัน ผูวาราชการจังหวัด

สามารถมอบอํานาจภายในจังหวัดได ทั้งในกรณีอํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ 
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หรือการดําเนินการอ่ืนท่ีผูวาราชการจังหวัดจะพึงปฏิบัติ หรือดําเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ 

หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ซึ่งมิไดมีการกําหนดหามไว ในกรณีที่อํานาจนั้นเก่ียวกับราชการของสวน

ราชการสวนใด และสวนราชการนั้นปฏิบัติหนาที่อยูในจังหวัด กฎหมายกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมอบ

อํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการนั้น นอกจากกรณีดังกลาวแลว ผูวาราชการจังหวัดอาจมอบอํานาจใหรองผูวา

ราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการหรือผูดํารงตําแหนงที่เก่ียวของในจังหวัด เปนผูปฏิบัติ

ราชการแทนก็ได 

 ในสภาพความเปนจริง พบวา การปฏิบัติในเรื่องการมอบอํานาจภายในพ้ืนที่จังหวัด ยังมีประเด็นขอ

ติดขัดในทางปฏิบัติในหลายลักษณะ กลาวคือ บางกรณอํีานาจที่ผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบมาจากสวนกลาง

มีลักษณะที่ไมไดสมดุลกับหนาที่และความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัด ซึ่งสงผลใหการดําเนินงานในเรื่อง

ที่ไดรับมอบอํานาจมานั้นไมบรรลุประสิทธิผลตามเปาประสงคของภารกิจ ในบางกรณีสวนราชการสวนกลาง

มอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเพียงบางสวนเมื่อเกิดปญหาในพ้ืนที่ผูวาราชการจังหวัดตองเสนอเรื่อง

ดังกลาวกลับไปยังสวนกลาง สงผลใหเกิดความลาชาในการจัดการปญหาที่มีความเรงดวนในพ้ืนที่  

 การปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่มีศักยภาพ จําเปนตองพิจารณาถึง

เงื่อนไขเฉพาะเก่ียวกับคุณสมบัติและบทบาทของผูวาราชการจังหวัดประกอบดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งการ

กําหนดเงื่อนไขใหตําแหนงผูวาราชการจังหวัดเฉพาะในจังหวัดที่มีศักยภาพ เปนตําแหนงที่ผูมีคุณสมบัติตอง

ปฏิบัติหนาที่อยางตอเนื่องเปนระยะเวลาอยางนอย 3 ป โดยสามารถนับจากระยะเวลาการดํารงตําแหนงรอง

ผูวาราชการจังหวัดได และผานการประเมินขีดสมรรถนะการบริหารยุทธศาสตรเชิงพื้นที่ภายใตหลักสูตรท่ี

ออกแบบขึ้นโดยเฉพาะ 

 การคัดสรรผูดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพ มีหลักเกณฑและกระบวนการเฉพาะแยก

จากกระบวนการคัดเลือกผูวาราชการจังหวัดโดยทั่วไปผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพไดรับการกําหนด

ขอบเขตหนาที่รับผิดชอบจากรัฐบาลในลักษณะที่กวางขวางมากกวาในพื้นที่จังหวัดอ่ืนโดยมาตรฐานท่ัวไป และ

ไดรับการมอบอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางในภารกิจท่ีเก่ียวของกับการดําเนินงานภายใตยุทธศาสตร

เชิงพ้ืนที่ในขอบเขตและปริมาณที่มากกวาจังหวัดอ่ืนโดยมาตรฐานทั่วไป และการทํางานของผูวาราชการ

จังหวัดที่มีศักยภาพมุงเนนการทํางานโดยอาศัยกลไกเครือขายในรูป “คณะกรรมการบริหารจังหวัดที่มีลักษณะ

พิเศษ”และตําแหนงผูวาราชการจังหวัดที่มีศักยภาพ มีระบบการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีและระบบ

แรงจูงใจในลักษณะที่ตางจากจังหวัดอื่นโดยท่ัวไป 
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สํานักงานจังหวัดในจงัหวัดท่ีมีศักยภาพ จําเปนตองไดรับการ

เพิ่มขีดสมรรถนะเปนพิเศษ ในการเปนหนวยสนับสนุน

กระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตรเชิงพื้นที่ และทําหนาที่

ผูจัดการเครือขาย (Network manager) ในพื้นท่ี... 

 

 การเพ่ิมขีดสมรรถนะของสํานักงานจังหวัดในการทําหนาที่ดานการขับเคลื่อนกระบวนการบริหาร

ยุทธศาสตรของจังหวัดไดอยางเต็มประสิทธิภาพ มุงเนนพัฒนากลไกการทํางานของกลุมงานบริหารยุทธศาสตร

และงบประมาณจังหวัด โดยการจัดระบบการทํางานภายใตกลุมภารกิจดานตาง ๆ ตามประเด็นยุทธศาสตร

ของจังหวัด การจัดกลุมภารกิจตามยุทธศาสตรแตละดานนั้นไมจําเปนตองเหมือนกันในทุกจังหวัด โดยแตละ

จังหวัดอาจมีการแบงกลุมภารกิจมากนอยแตกตางกันไปตามประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัด อาทิ ดานการ

ทองเที่ยว ดานเกษตรกรรม ดานอุตสาหกรรม ดานการคาการลงทุน ดานสังคม และดานความมั่นคง เปนตน 

บุคลากรในแตละกลุมทําหนาที่เปนผูจัดการเครือขายประสานการทํางานรวมกันระหวางภาคีหุนสวนเชิง

ยุทธศาสตรทุกระดับและทุกภาคสวนในพ้ืนที่ 

 การจัดโครงสรางการบริหารงานภายในกลุมงานบริหารยุทธศาสตรและงบประมาณจังหวัดในลักษณะ

ดังกลาวเปนการจัดโครงสรางที่มีความยืดหยุน หากมีการปรับเปลี่ยนประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัด การจัด

แบงกลุมภารกิจก็อาจมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไดหากพิจารณาในแงการพัฒนาสมรรถนะขององคกร การจัด

โครงสรางรูปแบบนี้เอื้อใหบุคลากรในสายงานตาง ๆ ที่เก่ียวของกับกระบวนการบริหารยุทธศาสตรการพัฒนา

จังหวัดเกิดกระบวนการเรียนรูและพัฒนาสมรรถนะในการปฏิบัติงานใหมีความรอบรูในทุกข้ันตอนของ

กระบวนการแผน 

 บุคลากรในแตละกลุมภารกิจจึงจําเปนตองมีทักษะการทํางานท้ังในมิติดานการวิเคราะหและจัดการ

ขอมูลสารสนเทศ การวิเคราะหนโยบายและแผน การวิเคราะหยุทธศาสตร การวิเคราะหงบประมาณ การติดตาม

และประเมินผลโครงการ และการจัดการเครอืขาย เงื่อนไขในการปฏิบัติงานในลักษณะนี้จึงเอ้ือใหบุคลากรของ

สํานักงานจังหวัดมีการพัฒนาและยกระดับสมรรถนะใหสูงขึ้นกวาการทํางานจํากัดในหนาที่ใดหนาที่หนึ่งโดยไม

มีการหมุนเวียนสับเปลี่ยนและเรียนรูงานในหนาที่อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของภายใตกระบวนการทํางานเดียวกัน 

นอกจากนี้ การจัดโครงสรางในรูปแบบนี้ยังเปนการสงเสริมบทบาทของสํานักงานจังหวัดในฐานะหนวยงาน

คลังสมองในดานการบริหารยุทธศาสตรของจังหวัดอีกดวย 

 สําหรับแนวทางการพัฒนาสมรรถนะของบุคลากร มีแนวทางการปรับปรุงที่สําคัญคือ การพัฒนา

คุณสมบัติและสมรรถนะที่จําเปนตอการขับเคลื่อนงานเชิงยุทธศาสตร เพ่ือแกไขปญหาการขาดแคลนบุคลากร

ที่มีทักษะความเชี่ยวชาญในดานการวิเคราะหยุทธศาสตร โดยสํานักงานจังหวัดควรไดรับการกําหนดใหมี

ตําแหนงผูชํานาญการเฉพาะดานขึ้น เพ่ือทําหนาที่เปนหัวหนาทีมศูนยรวมความคิด (Think tank) ทําหนาที่ให

คําแนะนําดานยุทธศาสตร และขอเสนอแนะการปฏิบัติงานแกผูวาราชการจังหวัดและสวนราชการตาง ๆ ตาม

ความจําเปนของจังหวัดที่มีศกัยภาพ เชน นิติกรระดับชํานาญการ / ชํานาญการพิเศษ เจาหนาที่วิเทศสัมพันธ 
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ลามในจังหวัดชายแดน นอกจากนี้ ควรมีการกําหนดกรอบสมรรถนะสําหรับบุคลากรของสํานักงานจังหวัดใน

พ้ืนที่ ท่ีมีลักษณะพิเศษ โดยครอบคลุมคุณสมบัติเชิงสมรรถนะในดานตาง ๆ ที่เก่ียวของกับการบริหาร

ยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่รวมทั้งการมีระบบประเมินผลและเสนทางความกาวหนาที่สอดคลองกับสมรรถะเฉพาะ 

 จังหวัดที่มีศักยภาพยังจําเปนตองมีการปรับปรุงระบบฐานขอมูลสารสนเทศของสํานักงานจังหวัดใน

ประการตาง ๆ ไดแก การพัฒนาระบบฐานขอมูลของจังหวัดใหมีความทันสมัยและเปนปจจุบัน การพัฒนา

ระบบฐานขอมูลสารสนเทศกลางของกระทรวงมหาดไทย การพัฒนาระบบฐานขอมูลสารสนเทศทางดาน

แผนพัฒนาจังหวัด/งบประมาณ และการติดตามประเมินผลแผนงาน/โครงการ การพัฒนาทักษะบุคลากรดาน

การวิเคราะหขอมูลสารสนเทศใหมีความเชี่ยวชาญและเปนมืออาชีพ การจัดระบบฐานขอมูลสารสนเทศของ

จังหวัดตามวัตถุประสงคของการใชประโยชน (Data warehouse) การจัดทําระบบฐานขอมูลสารสนเทศของ

สํานักงานจังหวัด ควรมีการออกแบบฐานขอมูลโดยแบงออกเปน 3 ฐานขอมูล คือ (1) ฐานขอมูลสารสนเทศ

เพ่ือการรายงานผูบริหารและสวนราชการอ่ืน ๆ ที่เก่ียวของ (2) ฐานขอมูลเพ่ือการวิเคราะหแผนยุทธศาสตร

การพัฒนาจังหวัด/งบประมาณ และการติดตามประเมินผลโครงการตามยุทธศาสตร และ (3) ฐานขอมูล

บริการภาครัฐในพ้ืนที่เพ่ือเผยแพรแกประชาชนท่ัวไปที่จะคนไดดวยระบบเทคโนโลยีอินเตอรเน็ต 

 

การปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานในพื้นที่จังหวัดท่ีมี

ศักยภาพในการเปนฐานขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ระดับภูมิภาคและเปนฐานการสรางมูลคาทางเศรษฐกิจของ

ประเทศ ยังจําเปนตองพิจารณาถึงการปรับรูปแบบกลไกการ

บริหารงานในระดับอําเภอ (Sub-regional arrangement) 

ประกอบดวย... 

 

 ผลการศึกษาพบวา การขับเคลื่อนภารกิจของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคดําเนินการโดยผาน

กลไกการปฏิบัติงานท้ังในระดับจังหวัดและระดับอําเภอ แมวาสวนราชการประจําจังหวัดสวนใหญจะไมมีการ

จัดสวนราชการสวนภูมิภาคระดับอําเภออยางเปนทางการ แตในทางปฏิบัติจะเห็นไดวา การดําเนินภารกิจของ

สวนราชการประจําจังหวัดแทบทั้งหมดเกิดข้ึนในพื้นที่ปฏิบัติการระดับอําเภอและตําบล โดยสวนราชการ

ประจําจังหวัดมีการจัดโครงสรางการบริหารงานภายในรองรับการดําเนินภารกิจในระดับอําเภอในรูปแบบที่

แตกตางกันไป นับตั้งแตการจัดใหมีสํานักงานสาขาในพ้ืนท่ีทุกอําเภอ การจัดใหมีสํานักงานสาขาในพ้ืนที่แบบ

กลุมอําเภอ และการจัดใหมีหนวยปฏิบัติการเคลื่อนที่ในลักษณะการสงบุคลากรออกไปดําเนินภารกิจในพ้ืนที่

เปาหมายตามความจําเปน 

 พ้ืนที่ระดับอําเภอนับเปนจุดปฏิบัติการที่สําคัญตอผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินภารกิจของสวนราชการ

สวนภูมิภาค หากพิจารณาในมิติเชิงพ้ืนที่ การดําเนินงานในอํานาจหนาที่หรือการจัดบริการสาธารณะของสวน

ราชการประจําจังหวัดลวนแตเกิดขึ้นในพื้นที่ระดับอําเภอและตําบล การจัดโครงสรางการบริหารงานในระดับ
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อําเภออยางเหมาะสมกับลักษณะเฉพาะของภารกิจและลักษณะความจําเปนในพ้ืนที่ จึงมีสวนสําคัญยิ่งตอ

ระดับความสําเร็จในการบริหารงานภาครัฐโดยรวม ในทางตรงกันขาม การขาดกลไกการขับเคลื่อนภารกิจของ

สวนราชการในระดับอําเภออยางเหมาะสม ก็อาจสงผลตอขีดความสามารถของหนวยงานภาครัฐในการ

ตอบสนองตอสภาพปญหาและความตองการบริหารสาธารณะที่ทวีความซับซอนยิ่งขึ้นไดเชนกัน 

 ศูนยกลางการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เปนรายไดหลักของจังหวัดที่มีศักยภาพบางกรณี ตั้งอยู

ในพื้นที่บางอําเภอของจังหวัด โดยเฉพาะอําเภอขนาดใหญที่เปนจุดศูนยกลางเชื่อมโยงการคมนาคมระหวาง

จังหวัด ระหวางภาค หรือระหวางประเทศ ซึ่งมักมีสภาพการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจคอนขางสูง 

และมีการเปลี่ยนแปลงสภาพเศรษฐกิจและสังคมไปสูความเปนพื้นที่เมืองอยางรวดเร็ว เม่ือเทียบกับอําเภออ่ืน ๆ 

ที่มีความเปนก่ึงเมืองก่ึงชนบทหรือชนบทเปนสวนใหญ พ้ืนที่ระดับอําเภอที่มีลักษณะดังกลาวจึงมีสถานะเปน

ตําแหนงพ้ืนท่ีทางยุทธศาสตร ดังจะเห็นไดจากการมีหนวยงานภาครัฐตั้งกระจุกตัวอยูในพ้ืนที่เปนจํานวนมาก 

และเปนพ้ืนที่ที่มีการขยายตัวของเมืองสูงกวาหรือเทียบเทากับอําเภอเมืองของบางจังหวัด 

 การปรับปรุงโครงสรางการบริหารในพ้ืนที่อําเภอที่มีลักษณะพิเศษ เชน อําเภอในพ้ืนที่ที่ตั้งอยูในเขต

พัฒนาอุตสาหกรรม เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ หรืออําเภอศูนยกลางเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจและ

บริการภาครัฐระหวางอําเภอรายรอบซึ่งแมจะอยูคนละจังหวัด เปนตนมุงเนนการยกระดับบทบาทเชิงพื้นที่ของ

อําเภอที่เปนศูนยเชื่อมโยงกิจกรรมทางเศรษฐกิจระหวางโซนตาง ๆ ภายในจังหวัด และระหวางจังหวัด 

(Growth hub) เพ่ือใหเปนสถานท่ีใหบริการภาครัฐจุดเดียว (Single point of contact) สําหรับภาคธุรกิจ

และกลุมผูรับบริการของหนวยงานภายใตกระทรวงตาง ๆ รวมทั้งเปนศูนยบริการขอมูลและคําแนะนําตาง ๆ 

อยางบูรณาการ (Holistic approach) เพ่ือสนับสนุนการดําเนินงานของผูประกอบการในระดับพ้ืนท่ี 

 ดังนั้น อําเภอที่มีลักษณะพิเศษจึงควรไดรับการพิจารณาใหมีโครงสรางรองรับการจัดตั้งหนวยงาน

ระดับอําเภอในรูปสํานักงานสาขาอยางเปนทางการ โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการบริหารงานอําเภอแบบ

บูรณาการ (กบอ.) เปนกลไกการประสานงานใหเกิดความเปนเอกภาพ มีนายอําเภอเปนผูนําในการบริหาร

พ้ืนที่เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการพัฒนาพ้ืนที่ และเสนอแผนงานพัฒนาประสิทธิภาพการ

บริการแบบบูรณาการในพ้ืนที่อําเภอที่มีลักษณะพิเศษเขาสูแผนพัฒนาจังหวัดไดโดยตรง  

 แนวทางการจัดตั้งสํานักงานสาขาของสวนราชการประจําจังหวัดในพื้นที่อําเภอที่ลักษณะพิเศษ 

พิจารณาจากเกณฑเก่ียวกับขอบเขตปริมาณภารกิจและกลุมผูรับบริการในพ้ืนที่เปนหลัก สวนงานที่สามารถ

จัดสรรบุคลากรและงบประมาณเพื่อปฏิบัติงานในฐานะสํานักงานสาขา ตองเปนภารกิจที่เก่ียวของโดยตรงกับ

กลุมเปาหมายที่เปนสวนหนึ่งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ฐานของการพัฒนาศักยภาพของจังหวัดเทานั้น  

 การบริหารงานของอําเภอที่มีลักษณะพิเศษ เปนระบบการบูรณาการภารกิจของสวนราชการในรูปแบบ

การบริการประชาชนแบบเบ็ดเสร็จ (Government outlet) โดยการจัดโครงสรางการบูรณาการภายในระดับ

อําเภอในรูปกลุมภารกิจตามมิติยุทธศาสตรเชิงพ้ืนที่ ไดแก มิติดานคน (People) มิติดานสถานที่ (Place) และ

มิติดานธุรกิจ (Business) การจัดบริการของสํานักงานสาขาภายใตโครงสรางการบริหารงานอําเภอที่มีลักษณะพิเศษ 
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เปนระบบบูรณาการภายใตรูปแบบบริการ ซึ่งแบงออกเปนงานบริการดานทะเบียน งานอนุมัติอนุญาต งานบริการ

รับเรื่องสงตอ งานกํากับระเบียบและบังคับใชกฎหมาย  

 

การพัฒนาโครงสรางและระบบการบริหารงานในภูมิภาคของ

จังหวัดที่มีศักยภาพ ตองอาศัยปจจัยเกื้อหนุน และมาตรการ

ทางการคลังเปนกรณีพิเศษ... 

 

 การพิจารณาทบทวนปรับปรุงโครงสรางและระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาค จําเปนตอง

พิจารณาปจจัยเชิงพื้นที่ซึ่งสงผลใหบริบทการบริหารงานภาครัฐในพื้นที่แตละจังหวัดมีสภาพแตกตางกัน 

ลักษณะพิเศษของพื้นที่จังหวัดที่เห็นไดชัดเจน ไดแก จังหวัดที่เปนศูนยกลางของภูมิภาค จังหวัดที่มีฐาน

ทรัพยากรทางเศรษฐกิจ จังหวัดที่มีตําแหนงทางภูมิศาสตรเศรษฐกิจเชื่อมโยงขามพรมแดนประเทศรวมถึง

จังหวัดที่มีลักษณะเฉพาะทางสังคมวัฒนธรรมและอัตลักษณทางชาติพันธุ  

 ในกรณีจังหวัดที่เปนพื้นท่ีศูนยกลางทางเศรษฐกิจของภูมิภาค การขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลงทุน 

ตลอดจนการเติบโตของชุมชนเมืองอยางรวดเร็ว สงผลใหการบริหารงานภาครัฐในพ้ืนที่ตองเผชิญกับสภาพปญหา

และความตองการท่ีซับซอนกวาจังหวัดอ่ืน ๆ โดยทั่วไป จังหวัดท่ีมีเงื่อนไขในพื้นที่เชนนี้ ควรไดรับการพิจารณา

กําหนดใหมีสถานะเปน “จังหวัดพิเศษ” เพื่อใหสามารถปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานและรูปแบบ

การบริหารงานไดอยางสอดคลองกับบริบทในพ้ืน ไมวาจะเปนการกําหนดใหมีมีงบประมาณพิเศษเพื่อการพัฒนา

เศรษฐกิจ รวมถึงการมอบอํานาจหนาท่ีพิเศษ เชน งานระหวางประเทศ การพัฒนาเขตพิเศษในการลงทุน 

รวมถึงการมีมาตรการมอบอํานาจของราชการสวนกลาง หรืออํานาจตามกฎหมายไดเฉพาะกรณี เพื่อใหผูวาราชการ

จังหวัดสามารถทําหนาที่ขับเคลื่อนความรวมมือจากหนวยงานทุกระดับและทุกภาคสวนในการพัฒนาพื้นที ่

 การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาจังหวัดโดยอาศัยเครื่องมือทางการคลัง (Fiscal incentives) 

เปนกลไกสําคัญในการประสานบทบาทและความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐระดับตาง ๆ ในจังหวัด 

รัฐบาลสามารถกําหนดเงื่อนไขสําหรับการจัดสรรงบประมาณดานการพัฒนาจังหวัดที่มีศักยภาพ เพื่อเปน

แรงจูงใจกระตุนใหหนวยงานภาครัฐในระดับภูมิภาคเกิดการประสานความรวมมือกัน เชน การเปดให

หนวยงานภาครัฐในภูมิภาค สามารถรวมกันจัดทําโครงการพัฒนาเชิงพื้นที่เ พ่ือเสนอขอรับการจัดสรร

งบประมาณดังกลาวจากรัฐบาลได เปนตน 

 การจัดสรรงบประมาณดานการพัฒนาจังหวัดที่มีศักยภาพมีเงื่อนไขสําคัญคือ หนวยงานภาครัฐที่เปน

ภาคีความรวมมือภายใตโครงการดังกลาว ตองรวมสมทบงบประมาณของหนวยงานตนเองบางสวน (Co-financed 

project) และหนวยงานภาคีเหลานั้นตองมีบทบาทในการบริหารโครงการ ติดตาม และประเมินผลโครงการรวมกัน

ในทุกขั้นตอน โดยรัฐบาลกําหนดตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์ภายใตงบประมาณที่จดัสรรลงพ้ืนที่ กลไกการสรางแรงจูงใจ

ดังกลาว ยังสามารถนํามาใชสําหรับกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเกิดการประสานความรวมมือกัน
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ในการพัฒนาพ้ืนที่หรือการยกระดับศักยภาพการจัดบริการสาธารณะรวมกัน โดยผานการจัดทําแผนงาน

รวมกันภายใตงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรจากหนวยงานระดับภูมิภาคไดอีกดวย 

 การสรางเครื่องมือทางการคลังสามารถดําเนินการไดโดยการจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการ

สรางความเติบโตของภูมิภาค (Regional growth fund) เพื่อใหรัฐบาลสามารถอุดหนุนโครงการภายใต

ยุทธศาสตรจังหวัดที่มีศักยภาพ โดยเฉพาะโครงการพัฒนาที่สงเสริมการลงทุนของภาคเอกชนและกระตุนการ

จางงานภายในพื้นที่ งบประมาณดังกลาวอาจจัดสรรผานหนวยงานภาครัฐในพ้ืนท่ีหรือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น เพ่ืออุดหนุนการดําเนินโครงการท่ีริเริ่มโดยภาคเอกชนภายในพ้ืนท่ีซึ่งอยูภายใตกรอบยุทธศาสตรและ

แผนงานพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดนั้น ๆ โดยมีเงื่อนไขสําคัญคือ เปนโครงการที่มุงสรางการเติบโตและความ

เขมแข็งใหแกภาคธุรกิจในพ้ืนที่ มุงสงเสริมการจางงานหรือรักษาอัตราการจางงานในพ้ืนที่ ชวยกระตุนการ

ลงทุนของภาคเอกชน เปนโครงการที่ไมสามารถขอรับการสนับสนุนจากแหลงอ่ืนใด 

   

จังหวัดที่มีศักยภาพควรมีการพัฒนากลไกและระบบการ

ติดตามและประเมินผลการบริหารงานในพื้นที่โดยเฉพาะ ซ่ึง

เชื่อมโยงกับระบบการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ

ระดับกลุมจังหวัดและจังหวัดในปจจุบนั... 

 

 ระบบตัวชี้วัดเปนอีกหนึ่งกลไกควบคุมการบริหารงานภาครัฐใหเกิดประสิทธิภาพ แตในทางปฏิบัติ

พบวา สวนราชการมีแนวโนมมุงเนนการทํางานเพ่ือใหบรรลุเปาตัวชี้วัดตามพันธกิจของหนวยงานเปนหลัก 

มากกวาจะมุงเนนการรวมกันขับเคลื่อนเปาประสงคตามยุทธศาสตรจังหวัดใหบรรลุผลสงผลใหการทํางานที่มี

ลักษณะบูรณาการรวมกันระหวางสวนราชการในพ้ืนท่ีประสบความสําเร็จไดยากโดยเฉพาะอยางยิ่งการ

ดําเนินงานที่ทุกฝายในพ้ืนที่จังหวัดตองบูรณาการบทบาทรวมกันดังนั้น จังหวัดที่มีลักษณะพิเศษจึงจําเปนตอง

ไดรับการกําหนดตัวชี้วัดรวมระหวางสวนราชการ สําหรับประเมินการทํางานรวมกันภายใตกรอบยุทธศาสตร

ของพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ 

 การพัฒนาระบบติดตามและประเมินผลของจังหวัดที่ศักยภาพ สามารถดําเนินการโดยอาศัยฐานของ

กลไกคณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการระดับกลุมจังหวัดและจังหวัด (อ.ค.ต.ป. กลุมจังหวัด) 

ซึ่งทําหนาที่เปนคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการของจังหวัด ในฐานะที่เปนหนวยบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคแตละหนวย (กรมจังหวัด)กลาวคือ จังหวัดที่มีศักยภาพควรมีการจัดตั้งคณะกรรมการ

ตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัด (ค.ต.ป. ประจําจังหวัด) ข้ึนโดยเฉพาะ เพ่ือเปนกลไก

บูรณาการระบบการตรวจสอบและประเมินผลภายใตอํานาจหนาท่ีและเครื่องมือของหนวยงานตาง ๆ เขาดวยกัน 

โดยมีโครงการที่ดําเนินการในพ้ืนท่ีจังหวัดเปนเปาหมายในการตรวจสอบรวมกัน 

 คณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการประจําจังหวัดที่มีศักยภาพ มีบทบาทสําคัญใน

การเปนกลไกประสานการทํางานของหนวยงานกลางตาง ๆ ที่มีภารกิจติดตามและประเมินผลการบริหาร
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ราชการในมิติตาง ๆ ของจังหวัด เพื่อลดทอนความถีแ่ละความซ้ําซอนในการลงพ้ืนที่ตรวจสอบและประเมินผล

การดําเนินงานในจังหวัด ทั้งในแงการลงพื้นที่ตรวจเยี่ยมและการรายงาน โดยควรใหความสําคัญกับการสอบ

ทานกรณีพิเศษ ครอบคลุมทั้งมิติกระบวนการผลผลิต และผลลัพธที่เกิดข้ึนในพ้ืนที่ และมุงเนนการตรวจสอบ

ติดตามนโยบายของรัฐบาลหรือโครงการสําคัญในพื้นท่ีจังหวัดที่มีศักยภาพซึ่งสงผลกระทบตอการพัฒนา

เศรษฐกิจของประเทศ  

 การตรวจสอบและประเมินผลจังหวัดที่มีศักยภาพภายใตกลไกดังกลาว จึงครอบคลุมทั้งการบริหาร

แผนงานและโครงการตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด และงบประมาณพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ 

รวมถึงการบริหารแผนงานและโครงการในพ้ืนที่จังหวัดซึ่งอยูภายใตยุทธศาสตรของสวนราชการระดับกรม 

และงบประมาณสวนกลางท่ีจัดสรรใหสวนราชการประจําจังหวัดดําเนินโครงการตามเปาหมายภารกิจของสวน

ราชการตนสังกัดรวมไปถึงโครงการพัฒนาในพ้ืนที่ซึ่งดําเนินการโดยงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ซึ่งเปนโครงการที่เก่ียวของกับประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาเชิงพื้นที่ของจังหวัดและมีผลลัพธที่

เก่ียวของกับการขับเคลื่อนแผนงานภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาภาคและยุทธศาสตรประเทศ 
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ภาพประกอบการประชุม 

การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษา 

แนวทางการปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในพื้นที่จังหวัดที่เหมาะสม 

วันอังคารที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.00 - 12.00 น.  

ณ หองแกรนดบอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล กรุงเทพมหานคร 
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ที่ ค 010/2560 

 

โครงการการปรับปรุงโครงสราง 

และระบบบริหารงานจังหวัดฯ 

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษา 

แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

ถนนพระจันทร เขตพระนคร

กรุงเทพมหานคร 10200 

 20 กรกฎาคม 2560 

เรื่อง ขอเชิญเขารวมการประชุมรับฟงความเห็น 

เรียน  

สิ่งท่ีสงมาดวย 1) สาระสังเขปโครงการวิจัย 2) กําหนดการ 3) แบบตอบรับ 

เนื่องดวยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) ไดมอบหมายให

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรดําเนิน “โครงการการปรับปรุงโครงสรางและระบบ

บริหารงานจังหวัดใหมีศักยภาพสูงเพื่อรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0)” โดยมีผูชวย

ศาสตราจารย ดร. วสันต เหลืองประภัสร เปนหัวหนาโครงการ มีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาและปรับปรุงการ

กําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของหนวยงานของกรม ที่ไปตั้งอยูในภูมิภาคใหเหมาะสมกับ

บริบทแตละพ้ืนที่ อีกทั้งเพ่ือศึกษาและปรับปรุงการกําหนดโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานของสํานักงาน

จังหวัดและสํานักงานอําเภอใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน

และมีขีดสมรรถนะในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาที่ รายละเอียดตามเอกสารที่สงมาดวย 

ในการนี้ เพื่อใหการศึกษาวิจัยบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว คณะผูวิจัยใครขอเรียนเชิญผูแทน

หนวยงานของทาน จํานวน 1 คน เขารวม “การประชุมรับฟงความเห็นตอผลการศึกษาแนวทางการ

ปรับปรุงโครงสรางและระบบบริหารงานในการบริหารราชการสวนภูมิภาค” อันเปนสวนหนึ่งของ

กระบวนการศึกษา เพ่ือรวมนําเสนอขอมูล ความคิดเห็น และขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุง

โครงสรางและระบบบริหารงานในการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีเหมาะสม ในวันอังคารที่ 22 สิงหาคม 

พ.ศ. 2560 เวลา 9.00 – 12.00 น. ณ หองแกรนดบอลรูม โรงแรมเซ็นจูรี่ พารค โฮเทล 

จึงเรียนมาเพ่ือโปรดพิจารณาอนุเคราะห 

 ขอแสดงความนับถือ 

                 

              (ผูชวยศาสตราจารย ดร.วสันต เหลืองประภัสร) 

                     หัวหนาโครงการ 
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