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ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach
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พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach

แพรดาว ฟูพาณิชย์พฤกษ์*

บทคัดย่อ

	 บทความวจิยัน้ี มวีตัถปุระสงคเ์พ่ือ 1) ศกึษาความสอดคลอ้งเชือ่มโยงของยุทธศาสตรท์ีเ่กีย่วข้องกบั
การพัฒนาการทอ่งเทีย่วของคลสัเตอรท์อ่งเทีย่วกลุม่ Active Beach จากแผนพฒันากลุม่จงัหวดั แผนพฒันา
จังหวัด และแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีดูแลแหล่งท่องเท่ียว กับแผนพัฒนาการท่องเท่ียว
แห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 2) ศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการดำ�เนินนโยบายท่องเท่ียว ตามแผนพัฒนา 
การท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเท่ียวกลุ่ม Active Beach และ 3) ศึกษา
การมีส่วนร่วมของชุมชนและภาคประชาสังคม และภาคเอกชนในการพัฒนาการท่องเที่ยวของคลัสเตอร์ 
ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach การศึกษาคร้ังน้ีใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ ด้วยการศึกษาเอกสารท่ีเก่ียวข้อง 
การสัมภาษณ์เชิงลึก และการสนทนากลุ่ม

	 ผลการศึกษาพบว่า โครงการและยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเที่ยวในแผนพัฒนาจังหวัดและ
แผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีความสอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาการท่องเที่ยวตามแผน
พัฒนาการทอ่งเทีย่วแหง่ชาติ พ.ศ.2555-2559 หากแตโ่ครงการทีร่องรบัยทุธศาสตรก์ารสง่เสรมิกระบวนการ
มีส่วนร่วมของภาครัฐ ภาคประชาชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารจัดการทรัพยากร 
การทอ่งเท่ียวยงัคงนอ้ย ปญัหาและอปุสรรคหลกั ๆ  ในการดำ�เนนินโยบายทอ่งเทีย่ว ไดแ้ก่ สำ�นกังานจงัหวดั
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนำ�แผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 มาประกอบการ
จัดทำ�ยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเที่ยวน้อย การดำ�เนินงานระหว่างหน่วยงานภาครัฐยังไม่เป็นเอกภาพ  
การบูรณาการโครงการ การประสานและความรว่มมอืระหวา่งหนว่ยงานยงัคงนอ้ย การขาดแคลนงบประมาณ 
และการขาดแคลนบุคลากรทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ การมีส่วนร่วมในการพัฒนาการท่องเที่ยวของ
ชุมชนและภาคประชาสังคม และภาคเอกชนยังคงน้อย
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Abstract

	 This article has three objectives: 1) to study the relation between and the  
consistency of strategic issues relating to tourism development by the Active Beach Tourism 
Cluster in a provincial cluster development plan, a provincial development plan and a local  
administrative organization’s development plan with the National Tourism Development 
Plan, 2012-2016; 2) to uncover the problems and hindrances in policy implementation under 
the National Tourism Development Plan, 2012-2016; and 3) to study the participation of the 
local community and civil society, as well as the private sector in tourism development.  
A qualitative research method has been employed through conducting documentary reviews, 
performing in-depth interviews, and undertaking focus group discussions.

	 It was found that projects and strategic issues relating to tourism development 
in provincial cluster development planning, a provincial development plan and a local  
administrative organization’s development plan are consistent with the direction of  
tourism development under the National Tourism Development Plan, 2012-2016. However, 
it was found that there are only a few projects supporting the strategic issue of promoting  
participation by the government sector, the public sector and local administrative  
organizations in the management of tourism resources. Further, the main problems 
and hindrances in tourism development implementation arise because the National  
Tourism Development Plan, 2012-2016, is rarely applied to the strategic planning process.  
Additionally, project integration, coordination and the collaboration among organizations 
is still poor, and there are budget and personnel shortages in both quantity and quality. 
Overall, participation by the local community and civil society as well as the private sector 
in tourism development is still low.

Keywords: Tourism policy, tourism development plan, sustainable tourism development, 
Active Beach
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ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach

ที่มาและความส�ำคัญของปัญหา

	 ธนาคารพัฒนาเอเชีย (Asian Development Bank - ADB) วิเคราะห์ไว้ว่า พื้นที่เศรษฐกิจแนวใต้ 
(Southern Economic Corridor) ซึง่ประกอบด้วย ประเทศลุม่แม่น�ำ้โขง 4 ประเทศ ได้แก่ ไทย ลาว กมัพชูา 
และเวียดนาม โดยประเทศไทยครอบคลุมพื้นที่ 6 จังหวัด ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และอีก 5 จังหวัดในภาค
ตะวันออกคือ ชลบุรี ระยอง จันทบุรี ตราด และสระแก้ว เป็นพื้นที่ที่เป็นโอกาสส�ำหรับการลงทุนด้านการ
ท่องเที่ยว ไม่ว่าจะเป็นการท่องเที่ยวเชิงวัฒนธรรม การท่องเท่ียวเชิงประวัติศาสตร์ และการท่องเที่ยว 
เชิงนิเวศหรือการท่องเที่ยวเชิงอนุรักษ์ เป็นโอกาสส�ำหรับการลงทุนเกี่ยวกับการบริการและสิ่งสนับสนุนการ 
ท่องเทีย่ว อย่างเช่น โรงแรม รสีอร์ท ร้านอาหาร ธรุกจิท่องเทีย่ว และบรกิารด้านการขนส่ง ซึง่ต่อไปในอนาคต
พืน้ทีเ่ศรษฐกจิแนวใต้ทีม่สีิง่ดงึดดูนกัท่องเทีย่วจะสามารถพฒันาและเชือ่มต่อเข้าด้วยกนัเป็น “พืน้ทีด้่านการ
ท่องเทีย่ว (Tourism Corridor)” (Asian Development Bank, 2010) ส�ำหรบัประเทศไทย แผนพฒันาการ
ท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 โดยกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา ได้จัดให้คลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม 
Active Beach ซึง่ประกอบด้วย ชลบรุ ีระยอง จนัทบุรี และตราด เป็นหนึง่ในแปดกลุม่คลัสเตอร์ทีม่ศีกัยภาพ
ด้านการท่องเที่ยว (Ministry of Tourism and Sports, 2011)

	 กระแสการท่องเท่ียวของโลกในปัจจุบันมุ่งสู่การท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน การพัฒนาการท่องเที่ยวจะ
ต้องสร้างความสมดุลของมติิ 3 ด้านคอื ด้านเศรษฐกจิ ด้านสงัคมและวฒันธรรม และด้านทรพัยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม (United Nations Environment Programme and World Tourism Organization, 
2005) ส�ำหรับประเทศไทยการพัฒนาการท่องเท่ียวเชิงอนุรักษ์หรือการท่องเท่ียวอย่างยั่งยืนเกิดข้ึนใน 
ช่วงของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 8 (พ.ศ.2540-2544) (Payakwichean, 2006: 6)  

	 กระทรวงการท่องเทีย่วและกฬีา ได้วเิคราะห์สถานการณ์และสภาพแวดล้อมของการท่องเทีย่วของ
ไทยพบว่า ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และแหล่งท่องเที่ยวเกิดความเสื่อมโทรม เนื่องจากการขยายตัว
ของการท่องเที่ยวที่เน้นปริมาณนักท่องเที่ยวและการลงทุนของภาคเอกชน โดยไม่ค�ำนึงถึงความสามารถใน
การรองรบัของแหล่งท่องเทีย่ว การด�ำเนนิงานของภาครฐัเพ่ือจดัการการท่องเท่ียวยงัไม่มปีระสทิธภิาพ ขาด
เอกภาพ บคุลากรด้านการท่องเทีย่วยงัไม่มคีณุภาพ กฎระเบียบทีเ่กีย่วข้องล้าสมยัไม่ทนัต่อการเปลีย่นแปลง
ของสถานการณ์  และขาดการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน ภาคเอกชน ชุมชนท้องถิ่น และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้การท่องเที่ยวของไทยสามารถแข่งขันได้และสามารถปรับตัวเข้ากับสถานการณ์การ
เปลี่ยนแปลง คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 17 เมษายน พ.ศ.2552 ให้การท่องเท่ียวเป็นวาระแห่งชาติ 
(National Agenda) และกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬาได้จัดท�ำแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ  
พ.ศ.2555-2559 โดยมเีป้าหมายในการขบัเคลือ่นยทุธศาสตร์ของแผนคอื การส่งเสรมิพฒันาภาคการท่องเทีย่ว
ให้เป็นแหล่งสร้างรายได้และกระจายรายได้อย่างสมดุลและยั่งยืน (Ministry of Tourism and Sports, 
2011) 

	 การด�ำเนินงานให้บรรลุเป้าหมายของแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 นั้น  
มหีลายหน่วยงานและหลายภาคส่วนเข้ามาเก่ียวข้อง ซึง่ส่งผลต่อความส�ำเรจ็หรอืความล้มเหลวของแผนหรือ
นโยบาย จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า ยังไม่มีงานวิจัยท่ีศึกษาถึงความสอดคล้องเช่ือมโยงของแผนใน
ระดบัต่าง ๆ  ปัญหาและอปุสรรคในการด�ำเนนิงานตามแผน และการมีส่วนร่วมของชมุชนและภาคประชาสังคม 
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และภาคเอกชนในการพัฒนาการท่องเที่ยว ผู ้วิจัยจึงมีความสนใจท่ีจะท�ำการศึกษาประเด็นต่าง ๆ  
ดังกล่าว โดยมุ่งหวังว่า การศึกษาการด�ำเนินนโยบายท่องเที่ยวตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ  
พ.ศ. 2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach ในครั้งนี้ จะน�ำมาซึ่งข้อค้นพบและข้อเสนอ
แนะทีเ่ปน็ประโยชน์ส�ำหรบัหน่วยงานภาครฐัในการวางแผน การก�ำหนดนโยบาย การก�ำหนดโครงการ และ
พัฒนาการด�ำเนินงานเพื่อพัฒนาการท่องเที่ยวส�ำหรับคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach ต่อไป

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

	 1. เพื่อศึกษาความสอดคล้องเชื่อมโยงของยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาการท่องเที่ยวของ
คลัสเตอร์ท่องเทีย่วกลุม่ Active Beach จากแผนพฒันากลุม่จงัหวดั แผนพฒันาจังหวดั และแผนพฒันาของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดูแลแหล่งท่องเที่ยว กับแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559
	 2. 	เพือ่ศกึษาปัญหาและอปุสรรคในการด�ำเนนินโยบายท่องเทีย่ว ตามแผนพฒันาการท่องเทีย่วแห่งชาต ิ
พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach
	 3. 	เพื่อศึกษาการมีส่วนร่วมของชุมชนและภาคประชาสังคม และภาคเอกชนในการพัฒนาการ 
ท่องเที่ยวของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach

ขอบเขตของการศึกษา

	 1. ขอบเขตด้านเนื้อหา การศึกษาในครั้งนี้ศึกษาการด�ำเนินนโยบายท่องเที่ยวตามแผนพัฒนาการ
ท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 และยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาการท่องเที่ยวจากแผนพัฒนา
กลุม่จงัหวัด แผนพฒันาจังหวดั และแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีด่แูลแหล่งท่องเทีย่ว ประจ�ำ
ปีงบประมาณ พ.ศ.2555-2557
	 2. ขอบเขตด้านพื้นที่ การศึกษาในครั้งนี้ศึกษาการด�ำเนินนโยบายท่องเท่ียวของกลุ่มจังหวัดตาม
แนวชายฝั่งทะเลในภาคตะวันออกของไทย 4 จังหวัด ได้แก่ ชลบุรี ระยอง จันทบุรี และตราด ซ่ึงเป็นกลุ่ม
จังหวัดที่มีศักยภาพด้านการท่องเที่ยว และจัดอยู่ในคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach ตามแผน
พัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 โดยศึกษาพื้นท่ีท่ีเป็นแหล่งท่องเท่ียวทางทะเล 4 แห่ง  
ใน 4 จังหวัด ได้แก่ 1) พัทยา จังหวัดชลบุรี 2) เกาะเสม็ด จังหวัดระยอง 3) หาดเจ้าหลาว หาดแหลมเสด็จ 
และอ่าวคุ้งกระเบน จังหวัดจันทบุรี และ 4) เกาะช้าง จังหวัดตราด

การทบทวนวรรณกรรม

	 แผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559
	 Ministry of Tourism and Sports (2011) คณะกรรมการนโยบายการท่องเทีย่วแห่งชาต ิกระทรวง
การท่องเทีย่วและกฬีา ได้จดัท�ำแผนพฒันาการท่องเทีย่วแห่งชาต ิพ.ศ.2555-2559 ขึน้ เพือ่ฟ้ืนฟแูละกระตุน้
ภาคการท่องเทีย่วให้ขยายตวั เร่งรดัการสร้างศกัยภาพในการหารายได้จากการท่องเทีย่ว พฒันาการท่องเทีย่ว
ให้มีความพร้อมทางด้านคุณภาพ มีความสามารถในการแข่งขัน และเกิดการสร้างและกระจายรายได้ควบคู่
ไปกับการพัฒนาที่ยั่งยืน การพัฒนาการท่องเที่ยวจะเน้นการพัฒนาในลักษณะกลุ่มจังหวัด โดยกระทรวง 
การท่องเที่ยวและกีฬาได้แบ่งกลุ่มจังหวัดที่มีศักยภาพด้านการท่องเที่ยวออกเป็น 8 กลุ่มจังหวัดหรือ 8 กลุ่ม
คลัสเตอร์ ได้แก่ คลัสเตอร์ท่องเที่ยวอารยธรรมล้านนา คลัสเตอร์ท่องเที่ยวมรดกโลกเชื่อมโยงการท่องเที่ยว
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เชงินิเวศ คลสัเตอร์ท่องเทีย่วอารยธรรมอสีานใต้ คลสัเตอร์ท่องเทีย่ววถิชีวีติลุม่แม่น�ำ้โขง คลสัเตอร์ท่องเทีย่ว
วิถีชีวิตลุ่มแม่น�้ำภาคกลาง คลัสเตอร์ท่องเที่ยว Active Beach คลัสเตอร์ท่องเที่ยว Royal Coast และ
คลัสเตอร์ท่องเที่ยวมหัศจรรย์สองสมุทร และมีแนวทางการพัฒนาใน 5 ยุทธศาสตร์ ได้แก่ 1) ยุทธศาสตร์
การพัฒนาโครงสร้างพืน้ฐานและสิง่อ�ำนวยความสะดวกเพ่ือการท่องเท่ียว 2) ยทุธศาสตร์การพฒันาและฟ้ืนฟู
แหล่งท่องเที่ยวให้เกิดความยั่งยืน 3) ยุทธศาสตร์การพัฒนาสินค้า บริการและปัจจัยสนับสนุนการท่องเที่ยว 
4) ยุทธศาสตร์การสร้างความเชื่อมั่นและส่งเสริมการท่องเที่ยว และ 5) ยุทธศาสตร์การส่งเสริมกระบวนการ
มีส่วนร่วมของภาครัฐ ภาคประชาชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการบริหารจัดการทรัพยากรการ
ท่องเที่ยว

	 แผนพฒันาการท่องเทีย่วแห่งชาต ิพ.ศ.2555-2559 ระบไุว้ว่า การขบัเคลือ่นแผนให้บรรลุผลสมัฤทธิน์ัน้ 
หน่วยงานของรัฐจะต้องด�ำเนินการตามกลยุทธ์ โดยมีแนวทางการด�ำเนินการอย่างเหมาะสมตามศักยภาพ
ของแต่ละองค์การ และต้องให้ความส�ำคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนทุกภาคส่วนของสังคมต่อการ
ด�ำเนินการในทุกขั้นตอน ตั้งแต่ร่วมคิด ร่วมวางแผนและร่วมด�ำเนินการพัฒนา ตามบทบาทและความรับผิด
ชอบของแต่ละภาคส่วน รวมทัง้ร่วมติดตามตรวจสอบผลการด�ำเนนิงานตามแผนอย่างต่อเน่ือง สนบัสนนุการ
จัดท�ำและใช้แผนในระดับต่าง ๆ เพื่อเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อนและจัดสรรทรัพยากร สนับสนุนการ
ปรับปรุงกฎหมาย กฎระเบียบให้เอื้อต่อการพัฒนา สร้างองค์ความรู้ โดยมีเป้าหมายของแผนร่วมกันคือ  
การส่งเสริมพัฒนาภาคการท่องเที่ยวให้เป็นแหล่งสร้างและกระจายรายได้อย่างสมดุลและยั่งยืน 

	 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารงานเชิงยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด
	 แผนพฒันาการท่องเทีย่วแห่งชาต ิพ.ศ.2555-2559 ได้แบ่งกลุ่มจงัหวดัทีม่ศีกัยภาพด้านการท่องเทีย่ว
ออกเป็น 8 กลุม่คลสัเตอร์ โดยคลสัเตอร์ท่องเทีย่วกลุม่ Active Beach เป็น 1 ใน 8 กลุม่คลสัเตอร์ท่ีมศัีกยภาพ
ด้านการท่องเทีย่ว ซึง่กระทรวงการท่องเทีย่วและกีฬาได้แนวคดิการจดักลุม่คลัสเตอร์หรอืกลุม่จงัหวดัมาจาก
การบริหารงานเชิงยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดของกระทรวงมหาดไทย การตั้งช่ือกลุ่มคลัสเตอร์ท่องเท่ียวนั้นจะ
สะท้อนการท่องเที่ยวของกลุ่มจังหวัด โดย “Active Beach” จะหมายถึง ชายหาดที่มีชีวิตชีวา มีสีสัน  
มีกิจกรรมการท่องเที่ยวที่สนุกสนานบนชายหาด (Wanna Cholpraves, Interview, March 19, 2014)

	 Eastern Province Cluster Office of Strategy Management (n.d.) ระบุว่า การบริหารงาน
เชงิยุทธศาสตร์กลุม่จังหวดัเป็นการบรหิารงานในเชิงบูรณาการในรูปของการรวมกลุม่จงัหวัดท่ีมคีวามสมัพนัธ์
เชือ่มโยงในด้านต่าง ๆ  เข้าด้วยกนั ซึง่จะช่วยในการวางกรอบทิศทางการพฒันาและใช้ประโยชน์จากทรพัยากร
ให้เป็นไปอย่างเป็นระบบ และมีการแก้ไขปัญหาร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ การบริหารจะเป็นไปตาม
แนวคิดของ Kaplan และ Norton (1996) จากหนังสือเรื่อง “The Strategy-focused Organization”  
ซ่ึงให้ความส�ำคัญกบัยทุธศาสตร์ และใช้ยทุธศาสตร์เป็นศนูย์กลางของระบบการบรหิารจดัการและปฏบัิติงาน 
เพื่อแก้ไขปัญหาความล้มเหลวในการบริหารงานอันเนื่องมาจากการท่ีองค์การมีรูปแบบการบริหารงานแบบ
แยกส่วน (Fragmentation) โดยขาดการเชื่อมโยงกันอย่างเป็นระบบ
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	 การจัดกลุ่มจังหวัดของกระทรวงมหาดไทยนั้น จะพิจารณาจาก 1) เป็นจังหวัดที่มีเขตพื้นที่ติดต่อกัน 
2) เป็นจังหวัดที่ใช้ประเด็นยุทธศาสตร์หรือมีทิศทางการพัฒนาจังหวัดที่สอดคล้องเกื้อหนุนกัน และ 3) เป็น
จงัหวดัทีม่คีวามเกีย่วเน่ืองกนัทางเศรษฐกิจ การผลติ การค้า และการลงทนุ เพือ่เพิม่มลูค่าและความได้เปรยีบ
ในการแข่งขนัร่วมกนั ส�ำหรบักลุม่จงัหวดัท่องเทีย่ว (Tourism Cluster) ของกระทรวงการท่องเทีย่วและกฬีา 
จะประกอบด้วย จังหวดัทีม่ีพืน้ที่ ภูมปิระเทศ วัฒนธรรมทอ้งถิ่นและศักยภาพด้านการท่องเที่ยวคลา้ย ๆ  กนั 
การแบ่งกลุ่มจังหวัดท่องเที่ยวดังกล่าวจะเป็นประโยชน์ในการก�ำหนดทิศทางการพัฒนาการท่องเที่ยว  
ร่วมกนัแบบบรูณาการ การใช้ทรัพยากรร่วมกนัอย่างเป็นระบบ และเพือ่ร่วมกนัแก้ไขปัญหาทีเ่กดิขึน้ได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ

	 ทั้งนี้ จังหวัดในกลุ่มจังหวัดท่ีมีศักยภาพด้านการท่องเท่ียวของกระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา  
อาจเป็นจงัหวดัเดยีวกนักบัการแบ่งกลุม่จงัหวดัของกระทรวงมหาดไทยหรือไม่ก็ได้ ยกตวัอย่างเช่น กลุม่ท่องเทีย่ว
อารยธรรมล้านนา ประกอบด้วย เชียงใหม่ เชียงราย ล�ำพูน ล�ำปาง พะเยา แพร่ และน่าน (Ministry of 
Tourism and Sports, 2011: 82) กลุ่มท่องเที่ยวอารยธรรมล้านนาดังกล่าวจัดอยู่ใน 2 กลุ่มจังหวัดของ
กระทรวงมหาดไทยคอื กลุม่จงัหวดัภาคเหนอืตอนบน 1 ประกอบด้วย 4 จงัหวดั ได้แก่ เชยีงใหม่ แม่ฮ่องสอน 
ล�ำปาง และล�ำพูน (Northern Province Cluster Office of Strategy Management I, n.d.) และกลุ่ม
จังหวัดภาคเหนือตอนบน 2 ประกอบด้วย 4 จังหวัด ได้แก่ น่าน พะเยา เชียงราย และแพร่ (Northern 
Province Cluster Office of Strategy Management II, n.d.) ส�ำหรับจังหวัดในกลุ่มคลัสเตอร์ท่องเที่ยว 
Active Beach จะเป็นจังหวัดเดียวกันกับกลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกของกระทรวงมหาดไทย ประกอบด้วย 
4 จงัหวดัคอื ชลบรุ ีระยอง จันทบรีุ และตราด การจดักลุม่จงัหวดัท่ีมศัีกยภาพด้านการท่องเท่ียวของกระทรวง
การท่องเที่ยวและกีฬาขึ้นอยู่กับว่าจังหวัดนั้นมีเอกลักษณ์และวัฒนธรรมที่เข้ากับกลุ่มคลัสเตอร์ท่องเที่ยวได้
หรือไม่ เช่น จังหวัดแม่ฮ่องสอนอยู่ในกลุ่มจังหวัดภาคเหนือตอนบนของกระทรวงมหาดไทย แต่ไม่ได้อยู่ใน
คลัสเตอร์ท่องเทีย่วอารยธรรมล้านนา เนือ่งจากวฒันธรรมของจงัหวดัแม่ฮ่องสอนไม่สอดคล้องกบัอารยธรรม
ล้านนา (Wanna Cholpraves, Interview, March 19, 2014)

	 แนวคิดเกี่ยวกับการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ
	 Thamrongthanyawong (2011: 431-446) กล่าวไว้ว่า ความส�ำเร็จ (success) หรือความ 
ล้มเหลว (failure) ของการน�ำนโยบายไปปฏบิติัขึน้อยูก่บัปัจจยัส�ำคญัหลายประการ ได้แก่ 1) แหล่งทีม่าของ
นโยบาย 2) ความชัดเจนของนโยบาย 3) การสนับสนุนนโยบาย ทั้งจากผู้ปฏิบัติและจากผู้ที่ได้รับผลกระทบ
จากนโยบาย 4) ความซับซ้อนในการบริหารงานขององค์การ 5) สิ่งจูงใจส�ำหรับผู้น�ำนโยบายไปปฏิบัติ และ 
6) การจัดสรรทรัพยากร

	 Berman (1978) กล่าวไว้ว่า นโยบายหรือโครงการจะถูกส่งผ่านจากภาคส่วนระดับมหภาคลงไปสู่
ภาคส่วนระดบัจลุภาค หรอืจากหน่วยงานระดับนโยบายลงไปสูห่น่วยงานระดบัท้องถ่ิน การส่งผ่านแต่ละครัง้
จะสร้างความไม่แน่นอนให้กับผลลัพธ์ จ�ำนวนครั้งของการส่งผ่านยิ่งมากจะท�ำให้ปัญหาท่ีเกิดมากข้ึนตาม 
ไปด้วย ประสทิธผิลของการปฏิบติัตามนโยบายหรอืโครงการข้ึนอยูก่บับทบาทและความซับซ้อนของทางเลอืก
นโยบาย ความเป็นปึกแผ่นของสถาบนั โครงสร้างและวฒันธรรมองค์การ อ�ำนาจและความเป็นอสิระในภาคส่วน
ที่องค์การอยู่ อีกทั้งมีปัจจัยด้านองค์การ 4 ประการ ที่ท�ำให้เกิดความไม่แน่นอนและเกิดความยากในการ 
น�ำนโยบายไปปฏบิตั ิได้แก่ 1) ความแตกต่างของเป้าหมายองค์การ 2) ความแตกต่างของอ�ำนาจและอทิธพิล
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ของแต่ละองค์การ 3) ทรัพยากรที่ขาดแคลน และ 4) การสื่อสารระหว่างองค์การ นอกจากนั้น ยังมีปัจจัยที่
ท�ำให้ผลลัพธ์ท่ีได้ไม่เป็นไปตามที่ผู ้ก�ำหนดนโยบายตั้งใจหรือคาดหวังไว้ ได้แก่ ความก�ำกวมของ 
เป้าหมาย ความร่วมมือระหว่างองค์การซึ่งขึ้นอยู่กับความซับซ้อนและความเป็นทางการในการบริหารของ
องค์การ ความคลาดเคลื่อนระหว่างค�ำแนะน�ำของโครงการกับการตอบสนองของท้องถิ่น และการปรับแต่ง
นโยบายในระหว่างที่หน่วยงานระดับท้องถิ่นน�ำนโยบายไปปฏิบัติ

	 Van Meter และ Van Horn (1975) ได้เสนอตัวแบบกระบวนการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ โดยมี  
6 ตวัแปรทีเ่ป็นตัวเชือ่มให้นโยบายนัน้ประสบความส�ำเรจ็ ได้แก่ 1) วตัถุประสงค์ของนโยบายทีม่คีวามชดัเจน 
2) การจดัสรรทรพัยากรทีเ่พยีงพอ 3) การท�ำให้ปัจเจกบคุคลเข้าใจในวตัถปุระสงค์ของนโยบาย 4) ศกัยภาพ
ขององค์การ 5) สภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง และ 6) การรับรู้ของผู้น�ำนโยบายไปปฏิบัติท่ีต้องมี
ความเข้าใจ เห็นด้วย และมีความจริงจังในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ

	 แนวคิดเกี่ยวกับการมีส่วนร่วม
	 การมีส่วนร่วมของชุมชน (community participation) เป็นแนวคิดท่ีพยายามน�ำเอาผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย (stakeholders) ที่มีความแตกต่างกันมาร่วมกันแก้ไขปัญหาและท�ำการตัดสินใจ (Talbot &  
Verrinder, 2005 cited in Aref, Ma’rof & Sarjit, 2010: 173) การมีส่วนร่วมของชุมชนเป็นส่วนสร้าง
ระบบประชาธิปไตยและเป็นกระบวนการให้คนในชุมชนเข้ามาเก่ียวข้อง ร่วมรับผิดชอบในการพัฒนา  
ร่วมแบ่งปันผลประโยชน์จากการพัฒนาชุมชน และเพิ่มอ�ำนาจการตัดสินใจ (Levi & Litwin, 1986 cited 
in Aref, 2011: 21) การมีส่วนร่วมของชุมชนเสมือนเป็นกระบวนการของคนในท้องถิ่นที่มีปากมีเสียงและมี
ทางเลือกในการมีส่วนร่วมในประเด็นที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ (Aref, 2011) การมีส่วนร่วมของ
ชุมชนเป็นกลไกหนึ่งในการเสริมอ�ำนาจให้กับคนในชุมชน ให้คนในชุมชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนา
ชุมชน การเพิ่มการมีส่วนร่วมของชุมชนเป็นวิธีหนึ่งในการเพิ่มศักยภาพของชุมชนในการแก้ไขปัญหา  
(Lasker, Weiss & Miller, 2001 cited in Aref, Ma’rof & Sarjit, 2010: 173)

	 International Association for Public Participation (2014) ได้เปรยีบเทยีบการมส่ีวนร่วมของ
สาธารณชนไว้ในลกัษณะของสเปกตรมั (Public Participation Spectrum) โดยระดบัการมีส่วนร่วมจะเป็น
ไปอย่างต่อเนื่อง 5 ระดับ ได้แก่ 1) การให้ข้อมูลข่าวสาร (Informing) 2) การปรึกษาหารือ (Consultation) 
3) การเข้ามามีบทบาท (Involvement) 4) การสร้างความร่วมมือ (Collaboration) และ 5) การให้อ�ำนาจ 
(Empowerment) ทั้งน้ี ระดับการมีส่วนร่วมและผลกระทบจากสาธารณชนจะเพิ่มข้ึนตามระดับการม ี
ส่วนร่วมที่สูงขึ้น ความแข็งแกร่งของชุมชนจะเพิ่มขึ้นตามระดับการมีส่วนร่วมที่สูงขึ้นด้วยเช่นกัน

	 ส�ำหรับการพัฒนาการท่องเที่ยว World Tourism Organization (2004: 7) กล่าวไว้ว่า  
การพัฒนาการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืนต้องมาจากการมีส่วนร่วมอย่างเป็นทางการจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
ทีเ่กีย่วข้องทกุคน ในขณะที ่Aref, Ma’rof และ Sarjit (2010) ได้เสนอประเภทของการมส่ีวนร่วมของชมุชน
ในการพัฒนาการท่องเที่ยวไว้ 6 ประเภท เรียงล�ำดับจากการไม่มีส่วนร่วมใด ๆ ไปจนถึงการมีส่วนร่วมอย่าง
เต็มรูปแบบ ได้แก่ 1) การจัดการโดยรัฐ (Manipulation) 2) การให้ข้อมูลข่าวสาร (Informing) 3) การ
ปรึกษาหารือ (Consultation) 4) การมีปฏิสัมพันธ์ (Interaction) 5) การเป็นหุ้นส่วน (Partnership) และ 
6) การให้อ�ำนาจ (Empowerment)
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	 จากการทบทวนวรรณกรรม การด�ำเนินงานให้บรรลุเป้าหมายของแผนพัฒนาการท่องเที่ยว 
แห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 น้ัน หน่วยงานระดับนโยบายจะต้องถ่ายทอดแผนพัฒนาการท่องเที่ยวฉบับ 
ดังกล่าวลงสู่หน่วยงานระดับท้องถิ่น ในขณะที่หน่วยงานระดับท้องถิ่นจะต้องรับและแปลงแผนสู่การปฏิบัติ 
กล่าวคือ กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬาซึ่งเป็นหน่วยงานที่จัดท�ำแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาต ิ 
พ.ศ.2555-2559 จะต้องถ่ายทอดแผนพฒันาการท่องเทีย่วไปยงัส�ำนกังานกลุม่จงัหวดั ส�ำนกังานจงัหวดั และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยมีส�ำนักงานการท่องเท่ียวและกีฬาจังหวัดซ่ึงเป็นส�ำนักงานตัวแทนของ
กระทรวงการท่องเทีย่วและกีฬาท�ำหน้าทีใ่นการถ่ายทอดแผน และประสานงานให้เกดิการรบัและแปลงแผน
สูก่ารปฏบิตั ิอกีทัง้สร้างความร่วมมอืระหว่างหน่วยงานท่ีเกีย่วข้องเพือ่บูรณาการโครงการ ประสานการด�ำเนนิ
งานให้มีความสอดคล้องกัน และสร้างการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนและคนในชุมชน ท้ังนี้ หน่วยงานและ 
ผู้ที่เกี่ยวข้องซึ่งเป็นผู้น�ำนโยบายไปปฏิบัติจะต้องมีความเข้าใจในวัตถุประสงค์ของแผนพัฒนาการท่องเท่ียว 
ให้การสนับสนุนการด�ำเนินงานตามแผน และจัดสรรทรัพยากรต่าง ๆ ท่ีมีอยู่อย่างจ�ำกัดให้เพียงพอต่อการ
ด�ำเนินงาน

ระเบียบวิธีวิจัย

	 การศึกษาในครั้งน้ีใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ ด้วยการศึกษาแผนพัฒนาการท่องเท่ียวแห่งชาติ  
พ.ศ.2555-2559 แผนพัฒนากลุ ่มจังหวัด แผนพัฒนาจังหวัด และแผนพัฒนาขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่ดูแลแหล่งท่องเที่ยว ในยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาการท่องเที่ยว และเอกสาร 
ที่เกี่ยวข้อง จากหน่วยงานและแหล่งข้อมูลที่เชื่อถือได้ การสัมภาษณ์เชิงลึก และการสนทนากลุ่ม

	 ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ
	 การศึกษาครั้งนี้ ผู้วิจัยได้เลือกผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญแบบเฉพาะเจาะจง ซึ่งเป็นผู้บริหารหรือเจ้าหน้าที่
ระดบัสงูทีม่บีทบาทและหน้าทีใ่นการจดัท�ำแผนและยทุธศาสตร์การพฒันาการท่องเทีย่ว และน�ำนโยบายการ
พฒันาการท่องเทีย่วตามแผนพฒันาการท่องเทีย่วแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ไปปฏบิตัใินหน่วยงานตามสาย
การถ่ายทอดนโยบาย ตั้งแต่หน่วยงานระดับมหภาคไปจนถึงหน่วยงานระดับท้องถิ่น และเก็บข้อมูลการมี
ส่วนร่วมของชมุชนและภาคประชาสงัคม และภาคเอกชนในการพฒันาและจดัการท่องเทีย่ว จากผูน้�ำชมุชน
ในแหล่งท่องเที่ยวและนายกสมาคมหรือผู้แทนของสมาคมการท่องเที่ยวของแต่ละจังหวัด โดยรายละเอียด
ของผู้ให้ข้อมูลเป็นดังน้ี ผู้บริหารของกระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา จ�ำนวน 1 คน หัวหน้าส�ำนักงาน/ 
เจ้าหน้าที่ของส�ำนักงานการท่องเที่ยวและกีฬาจังหวัดจ�ำนวน 3 แห่ง จ�ำนวนผู้ให้ข้อมูลรวม 3 คน หัวหน้า
ส�ำนกังาน/เจ้าหน้าทีข่องส�ำนักงานจังหวดัจ�ำนวน 4 แห่ง จ�ำนวนผูใ้ห้ข้อมลูรวม 7 คน ผูบ้รหิาร/ปลดัเทศบาล/
ปลดัองค์การบรหิารส่วนต�ำบล/เจ้าหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีด่แูลพืน้ทีแ่หล่งท่องเทีย่วจ�ำนวน 
4 แห่ง จ�ำนวนผู้ให้ข้อมูลรวม 10 คน นายกสมาคมหรือผู้แทนของสมาคมการท่องเท่ียวของแต่ละจังหวัด 
จ�ำนวนผู้ให้ข้อมูลรวม 4 คน และผู้น�ำชุมชนในแหล่งท่องเที่ยวทั้ง 4 แห่ง จ�ำนวนผู้ให้ข้อมูลรวม 12 คน

	 การเก็บรวบรวมข้อมูล
		  การศึกษาเอกสาร 
	 ผู ้วิจัยศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ แผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559  
แผนพัฒนากลุม่จงัหวดัภาคตะวนัออก แผนพฒันาจงัหวดัชลบรุ ีแผนพฒันาจงัหวดัระยอง แผนพฒันาจงัหวดั
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ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach

จนัทบรีุ แผนพฒันาจังหวดัตราด แผนพฒันาเมอืงพทัยา แผนพฒันาองค์การบริหารส่วนต�ำบลเพ แผนพฒันา
องค์การบริหารส่วนต�ำบลคลองขุด แผนพัฒนาเทศบาลต�ำบลเกาะช้าง ปีงบประมาณ พ.ศ.2555-2557  
แผนพัฒนาการท่องเท่ียวเมืองพัทยา ตามแผนแม่บทการพัฒนาเมืองพัทยา 10 ปี (พ.ศ.2554-2563) และ
แผนยุทธศาสตร์การประชาสัมพันธ์ภาพลักษณ์เมืองพัทยา พ.ศ.2556-2559 ในยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับ 
การพัฒนาการท่องเที่ยว และเอกสารที่เกี่ยวข้องจากหน่วยงานและแหล่งข้อมูลที่เชื่อถือได้

	 การศึกษาความสอดคล้องเชื่อมโยงของยุทธศาสตร์ท่ีเก่ียวข้องกับการพัฒนาการท่องเท่ียว 
ของคลัสเตอร์ท่องเทีย่วกลุม่ Active Beach จากแผนพฒันากลุม่จงัหวดั แผนพฒันาจังหวดั และแผนพฒันา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีดู่แลแหล่งท่องเทีย่ว กบัแผนพฒันาการท่องเทีย่วแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 
น้ัน เป็นการศกึษาถงึการแปลงนโยบายการท่องเทีย่วจากแผนพัฒนาการท่องเทีย่วแห่งชาต ิพ.ศ.2555-2559 
สู่การปฏิบัติผ่านโครงการพัฒนาการท่องเท่ียวของส�ำนักงานจังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดูแล
พื้นที่แหล่งท่องเที่ยว

		  การสัมภาษณ์เชิงลึก และการสนทนากลุ่ม 
	 ผู้วิจัยเก็บข้อมูลด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึกและการสนทนากลุ่มกับผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ ด้วยการไป
สัมภาษณ์หรือสนทนากลุ่มด้วยตนเอง ในช่วงเดือนมีนาคม-พฤศจิกายน พ.ศ.2557 เครื่องมือท่ีใช้ในการ
สมัภาษณ์เชงิลกึและสนทนากลุม่คือ แบบสมัภาษณ์กึง่โครงสร้าง ซึง่เป็นค�ำถามปลายเปิด ท่ีสามารถปรบัเปลีย่น
ค�ำถามได้ตามแต่สถานการณ์ โดยข้อค�ำถามถกูสร้างข้ึนเพือ่สอบถามผูท่ี้มบีทบาทเกีย่วข้องอย่างเฉพาะเจาะจง 
และสอดคล้องกับบทบาทและหน้าที่ของผู้ให้ข้อมูล

	 การวิเคราะห์ข้อมูล
	 ผู้วิจัยวิเคราะห์ข้อมูลด้วยการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงเนื้อหา โดยน�ำข้อมูลท่ีได้มาจ�ำแนกแยกแยะออก
จากกนั และจดักลุม่ข้อมลูให้เป็นหมวดหมู ่หลงัจากนัน้จงึหาความสมัพนัธ์เชือ่มโยงข้อมลูทีไ่ด้จากการศกึษา
ทั้งหมด เพื่อน�ำไปสู่ความเข้าใจต่อปรากฏการณ์ที่ศึกษา โดยการศึกษาในครั้งนี้ ผู้วิจัยได้ใช้วิธีการวิเคราะห์
ข้อมูลเชิงเนื้อหา ได้แก่ 1) สรุปข้อมูลจากเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึก และการสนทนากลุ่มให้อยู่ในเรื่อง
เดียวกัน 2) จัดข้อมูลในรูปของตัวแปรให้เป็นระบบ และ 3) เชื่อมโยงในเชิงเหตุและผลระหว่างข้อค้นพบ

ผลการศึกษา

	 ความสอดคล้องเชือ่มโยงของยทุธศาสตร์ท่ีเก่ียวข้องกบัการพฒันาการท่องเทีย่วในแผนพฒันา
กลุ่มจังหวัด แผนพัฒนาจังหวัด และแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดูแลแหล่งท่องเที่ยว 
กับแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559
	 จากการศึกษาแผนพัฒนาจังหวัด 4 ปี (พ.ศ.2557-2560) ของจังหวัดท่ีอยู่ในคลัสเตอร์ท่องเท่ียว
กลุ่ม Active Beach ได้แก่ ชลบุรี ระยอง จันทบุรี และตราด และแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่ดูแลพื้นที่แหล่งท่องเที่ยวของการศึกษา ได้แก่ แผนพัฒนาเมืองพัทยา แผนพัฒนาองค์การบริหาร 
ส่วนต�ำบลเพ แผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต�ำบลคลองขุด และแผนพัฒนาเทศบาลต�ำบลเกาะช้างพบว่า 
ประเดน็ยทุธศาสตร์การพฒันาการท่องเทีย่วเป็นหนึง่ในหลายประเดน็ยทุธศาสตร์การพฒันาทัง้ในแผนพฒันา
จังหวัดและแผนพัฒนาท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม ทั้งแผนระดับจังหวัดและแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ยงัคงให้ความส�ำคญักบัการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน สาธารณปูโภค และคุณภาพชวีติของประชาชนมากกว่า
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การพัฒนาการท่องเที่ยว ซึ่งการพัฒนาดังกล่าว เป็นประเด็นยุทธศาสตร์ที่มีความส�ำคัญเกื้อหนุนการ
พัฒนาการท่องเที่ยวด้วยเช่นกัน ทั้งนี้ เมืองพัทยาเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงแห่งเดียว ที่นอกจาก
จะมีแผนพัฒนาเมืองพัทยาแล้ว ยังมีแผนพัฒนาการท่องเที่ยวเมืองพัทยา และแผนยุทธศาสตร์การ
ประชาสัมพันธ์ภาพลักษณ์เมืองพัทยา เพื่อใช้ส�ำหรับการด�ำเนินงานด้านการท่องเที่ยวโดยเฉพาะ

	 โครงการและยทุธศาสตร์การพฒันาการท่องเทีย่วในแผนพฒันาจงัหวดัและแผนพฒันาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน มีความสอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาการท่องเท่ียวตามแผนพัฒนาการท่องเท่ียว 
แห่งชาต ิพ.ศ.2555-2559 โดยมีโครงการในยทุธศาสตร์อืน่ ๆ  ทีส่นบัสนนุการท่องเท่ียวมาบูรณาการร่วมด้วย 
เช่น โครงการในยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและระบบสาธารณูปโภค โครงการ 
ในยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  

	 พิจารณาโครงการพัฒนาการท่องเที่ยวในแผนระดับจังหวัดพบว่า โครงการส่วนใหญ่เป็นโครงการ
ในยทุธศาสตร์การพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานและสิง่อ�ำนวยความสะดวก ยทุธศาสตร์การพฒันาและฟ้ืนฟแูหล่ง
ท่องเที่ยว ยุทธศาสตร์การพัฒนาสินค้า บริการและปัจจัยสนับสนุน และยุทธศาสตร์การสร้างความเช่ือมั่น
และส่งเสริมการท่องเที่ยว ด้วยการประชาสัมพันธ์แหล่งท่องเท่ียว ตามแผนพัฒนาการท่องเท่ียวแห่งชาติ 
พ.ศ.2555-2559 และเมื่อพิจารณาถึงตัวชี้วัดความส�ำเร็จพบว่า ทุกจังหวัดได้ก�ำหนดให้ (1) จ�ำนวนหรือ 
ร้อยละของรายได้ที่เพิ่มขึ้นจากการท่องเที่ยว (2) จ�ำนวนหรือร้อยละที่เพิ่มขึ้นของนักท่องเที่ยว (3) จ�ำนวน
แหล่งท่องเทีย่วท่ีได้รบัการปรับปรงุพฒันา และ (4) จ�ำนวนบุคลากรหรอืสถานประกอบการท่ีได้รบัการพฒันา
ศักยภาพ เป็นตัวชี้วัดความส�ำเร็จของยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเท่ียว ส�ำหรับยุทธศาสตร์การส่งเสริม
กระบวนการมีส่วนร่วมของภาครัฐ ภาคประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรการท่องเที่ยวนั้น ยังคงมีโครงการเพื่อรองรับยุทธศาสตร์ดังกล่าวน้อย มีจังหวัดตราดเพียงจังหวัด
เดียวที่มีตัวชี้วัดจ�ำนวนชุมชนที่เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการแหล่งท่องเท่ียวเชิงนิเวศเพิ่มข้ึนเป็น 
ตัวชี้วัดความส�ำเร็จ โดยมีโครงการส่งเสริมการท่องเท่ียวโดยชุมชน และโครงการพัฒนาชุมชนให้เป็นชุมชน 
ท่องเที่ยวเชิงนิเวศรองรับยุทธศาสตร์ดังกล่าว (Chanthaburi Governor’s Office, 2012; 2013a; 2013b; 
Chonburi Governor’s Office, 2009; 2013; Rayong Governor’s Office, 2009: 2013; Trat  
Governor’s Office, 2009; 2013)

	 พิจารณาโครงการพัฒนาการท่องเที่ยวในแผนระดับท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพบว่า 
โครงการพัฒนาการท่องเทีย่วเป็นไปในแนวทางทีส่อดคล้องกบัแผนระดบัจังหวดั กล่าวคอื โครงการส่วนใหญ่
เป็นโครงการในยุทธศาสตร์การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและสิ่งอ�ำนวยความสะดวก ยุทธศาสตร์การพัฒนา
และฟ้ืนฟแูหล่งท่องเท่ียว ยทุธศาสตร์การพฒันาสินค้า บรกิารและปัจจยัสนบัสนนุ และยทุธศาสตร์การสร้าง
ความเชือ่มัน่และส่งเสรมิการท่องเทีย่ว ด้วยการประชาสมัพนัธ์แหล่งท่องเท่ียว ส�ำหรบัโครงการในยทุธศาสตร์
การส่งเสรมิกระบวนการมส่ีวนร่วมของภาครฐั ภาคประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการบรหิาร
จัดการทรัพยากรการท่องเที่ยวน้ัน ส่วนใหญ่เป็นโครงการท่ีให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์และฟื้นฟู
ทรัพยากรธรรมชาติ แต่ยังไม่ได้มีส่วนร่วมในการบริหารจัดการทรัพยากรการท่องเที่ยว (Klongkhud 
Sub-district Administrative Organization, 2011; Koh Chang Sub-district Municipality, 2011; 
2012; 2013; Office of Pattaya City, 2011; 2013; Phe Sub-district Administrative Organization, 
2011; 2012; 2013)  
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ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach

	 เนือ่งจากจงัหวัดในคลสัเตอร์ท่องเทีย่วกลุม่ Active Beach ตามแผนพฒันาการท่องเทีย่วแห่งชาติ 
พ.ศ.2555-2559 ของกระทรวงการท่องเทีย่วและกีฬา เป็นจงัหวดัเดียวกันกบักลุม่จงัหวดัภาคตะวนัออกของ
กระทรวงมหาดไทย ผูว้จิยัจงึได้ศกึษาแผนพฒันากลุม่จงัหวดัและยทุธศาสตร์การพฒันาการท่องเทีย่วในแผน
พัฒนากลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกด้วย จากการศึกษาพบว่า จากแผนพัฒนากลุ่มจังหวัดภาคตะวันออก 4 ปี 
(พ.ศ.2557-2560) กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกได้ให้ความส�ำคัญกับการท่องเที่ยวเป็นอันดับแรก โดยก�ำหนด
ให้ประเด็นยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเที่ยวเป็นประเด็นยุทธศาสตร์อันดับท่ี 1 จากท้ังหมด 5 ประเด็น
ยทุธศาสตร์ โครงการและยทุธศาสตร์การพฒันาการท่องเท่ียวในแผนพฒันากลุ่มจงัหวดัภาคตะวันออกมคีวาม
สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาการท่องเที่ยว ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 
โครงการพัฒนาการท่องเทีย่วส่วนใหญ่เป็นโครงการในยทุธศาสตร์การพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานและสิง่อ�ำนวย
ความสะดวก ยทุธศาสตร์การพฒันาและฟ้ืนฟแูหล่งท่องเทีย่ว ยทุธศาสตร์การพฒันาสนิค้า บรกิารและปัจจัย
สนับสนุน และยุทธศาสตร์การสร้างความเชื่อมั่นและส่งเสริมการท่องเที่ยว ด้วยการประชาสัมพันธ์แหล่ง 
ท่องเที่ยว ส�ำหรับโครงการในยุทธศาสตร์การส่งเสริมกระบวนการมีส่วนร่วมของภาครัฐ ภาคประชาชนและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการบริหารจัดการทรพัยากรการท่องเท่ียวนัน้ กลุม่จงัหวดัมโีครงการท่ีเกีย่วข้อง
กับยุทธศาสตร์ดังกล่าวเพียงโครงการเดียวคือ โครงการบริหารจัดการการใช้ประโยชน์ทรัพยากรทางทะเล
อย่างยั่งยืนโดยชุมชน ซึ่งเป็นโครงการในปีงบประมาณ พ.ศ.2555 (Eastern Province Cluster Office of 
Strategy Management, 2012; 2013a; 2013b)

	 ปัญหาและอุปสรรคในการด�ำเนินนโยบายท่องเที่ยว ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ 
พ.ศ.2555-2559
	 จากการศึกษา ผู้วิจัยพบปัญหาและอุปสรรคหลัก ๆ ในการด�ำเนินนโยบายท่องเที่ยวตามแผน
พัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach ดังนี้ 
	 1. ส�ำนักงานจังหวัดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน�ำแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ  
พ.ศ.2555-2559 มาประกอบการจัดท�ำยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเท่ียวน้อย อย่างไรก็ตาม โครงการ 
และยทุธศาสตร์การพฒันาการท่องเท่ียวในแผนพฒันาจงัหวัดและแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
มคีวามสอดคล้องกบัทศิทางการพฒันาการท่องเทีย่วตามแผนพฒันาการท่องเทีย่วแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 
เนื่องจากในการจัดท�ำยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเที่ยวนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเสนอโครงการ
เพื่อพัฒนาการท่องเที่ยวมายังส�ำนักงานจังหวัด และหัวหน้าส�ำนักงานการท่องเท่ียวและกีฬาจังหวัดหรือ 
ผู้แทนจะเข้ามาเป็นคณะกรรมการจัดท�ำแผนและยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเที่ยวในระดับจังหวัด ทั้งนี้
การไม่ได้น�ำแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติมาประกอบการจัดท�ำยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเท่ียว  
อาจท�ำให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่ทราบถึงทิศทางของการพัฒนาและเนื้อหาสาระที่ส�ำคัญของแผน  
	 2. 	การด�ำเนินงานระหว่างหน่วยงานยังไม่เป็นเอกภาพ การบูรณาการโครงการและความร่วมมือ
ระหว่างหน่วยงานยังคงน้อย การพัฒนาการท่องเท่ียวจะต้องเป็นไปในลักษณะของการบูรณาการโครงการ
จากหลายหน่วยงาน โดยมีหน่วยงานหลักคือ ส�ำนักงานจังหวัดและส�ำนักงานการท่องเที่ยวและกีฬาจังหวัด 
ถึงแม้ว่า การบริหารงานส่วนภูมิภาคจะให้ผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งสังกัดกระทรวงมหาดไทยมีอ�ำนาจสูงสุดใน
การบรหิารงานภายในจังหวดั แต่การด�ำเนินงานของส�ำนกังานการท่องเท่ียวและกฬีาจงัหวดั ซึง่เป็นส�ำนกังาน
ตัวแทนของกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา นอกจากจะต้องปฏิบัติงานข้ึนตรงกับผู้ว่าราชการจังหวัด 
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ตามโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคแล้ว จะต้องปฏิบัติงานข้ึนตรงต่อกระทรวงต้นสังกัดคือ 
กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา ตามโครงสร้างการบริหารราชการส่วนกลางด้วย ท�ำให้การท�ำงานของ
ส�ำนักงานการท่องเที่ยวและกีฬาจังหวัดต้องตอบสนองทั้งยุทธศาสตร์จังหวัด และยุทธศาสตร์ของส่วนกลาง
คอื ยทุธศาสตร์ของกระทรวงการท่องเทีย่วและกฬีา นอกจากนัน้ การพฒันาการท่องเทีย่วอย่างยัง่ยนืจะต้อง
อาศยัการท�ำงานร่วมกนัของหน่วยงานต่างกระทรวงอกีหลายหน่วยงาน ซึง่หน่วยงานเหล่านัน้จะต้องท�ำงาน
ตามยุทธศาสตร์ วัตถุประสงค์ และภารกิจของกระทรวงต้นสังกัดของตนด้วยเช่นกัน
	 3. 	กฎระเบียบภาครัฐมีความขัดแย้งกันหรือเป็นข้อจ�ำกัดในการพัฒนาการท่องเที่ยว กล่าวคือ  
เกาะช้าง จังหวัดตราด ได้รับอนุมัติโครงการและงบประมาณจากส�ำนักงานการท่องเท่ียวและกีฬาจังหวัด  
ในการสร้างจุดชมวิวเพื่อเป็น Landmark อีกท้ังเป็นการสร้างความปลอดภัยให้กับนักท่องเที่ยว เนื่องจาก
บริเวณดังกล่าวเป็นหน้าผา เมื่อฝนตกจะมีดินแดงไหลมาปิดทาง อย่างไรก็ตาม โครงการดังกล่าวต้องเป็น 
อันล้มเลิก เนื่องจากการก่อสร้างโครงการดังกล่าวรุกล�้ำท�ำลายทรัพยากรธรรมชาติในเขตพื้นที่ของอุทยาน
แห่งชาติ นอกจากน้ัน ยังมีโครงการสร้างจุดชมวิวยื่นออกไปในทะเลฝั่งหลังเกาะ บริเวณอนุสาวรีย์และ
พิพิธภณัฑ์ประวติัศาสตร์ สมยัทีร่ชักาลที ่5 เสด็จเยอืนบ้านสลักคอก ซึง่ได้รบัอนมุติัโครงการและงบประมาณ
แล้วเช่นกนั แต่โครงการต้องเป็นอนัล้มเลกิ เนือ่งจากขดัต่อกฎระเบยีบของกรมเจ้าท่าและกรมอทุยานแห่งชาต ิ
สตัว์ป่า และพนัธุพ์ชื ในขณะทีช่มุชนบรเิวณหาดเจ้าหลาว หาดแหลมเสดจ็ และอ่าวคุง้กระเบน จงัหวดัจนัทบุรี 
เคยเสนอทีจ่ะท�ำทางเดินรอบเขาคุง้กระเบน แต่ได้รบัการคดัค้านจากกรมป่าไม้  เนือ่งจากการท�ำทางเดนิต้อง
ตัดไม้ท�ำลายป่า ชุมชนเสนอให้สร้างทางเดินด้านล่างเช่ือมพื้นท่ีคุ้งกระเบนกับคุ้งวิมาน ก็ได้รับการคัดค้าน
จากกรมเจ้าท่าและนกัอนรุกัษ์เช่นกนั ด้วยเหตุผลว่า การสร้างทางเชือ่มจะท�ำให้เกดิการเปลีย่นแปลงเส้นทาง
น�้ำและก่อให้เกิดความเสียหายกับปะการัง
	 4. 	การเปลีย่นแปลงผูบ้ริหารของหน่วยงานทัง้หน่วยงานระดบัจงัหวดัและหน่วยงานระดบัท้องถิน่ 
ก่อให้เกิดความไม่ต่อเนื่องของนโยบาย โครงการพัฒนาการท่องเที่ยวหลาย ๆ โครงการถูกล้มเลิก ไม่ได้รับ
การสานต่อ ยกตวัอย่างเช่น โครงการสร้างทีจ่อดรถให้กับนกัท่องเทีย่วทีม่าท่องเทีย่วหาดเจ้าหลาว หาดแหลมเสดจ็ 
และอ่าวคุง้กระเบน จังหวดัจันทบรุ ีถกูยกเลกิเนือ่งจากการเปลีย่นนายอ�ำเภอ อ�ำเภอท่าใหม่  โครงการแข่งขนั
กีฬาและส่งเสริมการท่องเทีย่วเจ้าหลาว-แหลมเสดจ็ จงัหวดัจันทบุร ีไม่ได้รบัการสานต่อ เนือ่งจากการเปลีย่น
นายกองค์การบริหารส่วนต�ำบลคลองขุด และการด�ำเนินโครงการท�ำโรงก�ำจัดขยะในชุมชนบนเกาะช้าง 
จังหวัดตราด ซึ่งเป็นโครงการร่วมของเทศบาลต�ำบลเกาะช้าง องค์การบริหารส่วนต�ำบลเกาะช้างใต ้ 
และองค์การบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน (อพท.) ไม่มีความต่อเนื่อง เนื่องจาก
การเปลี่ยนแปลงผู้บริหารของเทศบาลต�ำบลเกาะช้าง และองค์การบริหารส่วนต�ำบลเกาะช้างใต้
	 5.	 การขาดแคลนบคุลากรทัง้ในเชงิปรมิาณและเชงิคณุภาพ หน่วยงานต้องจดัจ้างลกูจ้างเพิม่เตมิเอง 
บคุลากรยงัไม่มคีวามรู้ความเข้าใจในการท�ำงานดีมากนกั และทักษะภาษาต่างประเทศโดยเฉพาะภาษาองักฤษ
เป็นสิ่งจ�ำเป็นท่ีบุคลากรด้านการท่องเที่ยวควรได้รับการพัฒนา เพื่อรองรับนักท่องเท่ียวชาวต่างชาติท่ีม ี
แนวโน้มเพิ่มมากขึ้นในอนาคต
	 6.	 การขาดแคลนงบประมาณ ซึ่งท�ำให้หน่วยงานท้ังในระดับจังหวัดและระดับท้องถ่ินไม่สามารถ
ด�ำเนินโครงการในยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเท่ียวตามแผนท่ีตั้งไว้ได้ท้ังหมด เนื่องจากต้องน�ำเงิน 
งบประมาณไปใช้ด�ำเนินโครงการในยุทธศาสตร์การพัฒนาอื่นที่มีความส�ำคัญและเร่งด่วนมากกว่า  
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ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach

	 7. 	ปัญหาความแตกต่างของจังหวัดภายในกลุ่มคลัสเตอร์ท่องเท่ียว ท�ำให้เกิดความไม่เห็นด้วยใน
การจัดจังหวัดเข้ากลุ่มจังหวัด กล่าวคือ ผู้ให้ข้อมูลของจังหวัดจันทบุรีและจังหวัดตราดไม่เห็นด้วยท่ีจัดให้
จังหวัดจันทบุรีและจังหวัดตราดเข้าไปอยู่ในคลัสเตอร์ท่องเท่ียวกลุ่ม Active Beach โดยผู้ให้ข้อมูลเห็นว่า 
Active Beach สะท้อนการท่องเทีย่วของจังหวัดชลบุรแีละจังหวดัระยองมากกว่า เนือ่งจากเป็นการท่องเท่ียว
ที่สนุกสนาน มีแสงสี มีเจ็ตสกี มีบานาน่าโบ๊ทและเรือลากร่ม ในขณะที่จังหวัดจันทบุรีและจังหวัดตราด 
เป็นการท่องเทีย่วทีเ่งยีบสงบ เป็นการท่องเทีย่วเชงินเิวศท่ีเป็นมติรกบัสิง่แวดล้อม ไม่มเีจ็ตสก ีไม่มบีานาน่าโบ๊ท 
ไม่มีเรือลากร่ม แต่จะเห็นการท่องเที่ยวในเชิงอนุรักษ์  อย่างเช่น การท่องเท่ียวเพื่ออนุรักษ์ปะการังใต้น�้ำ  
สร้างปะการังเทียม การจัดการท่องเที่ยวโดยชุมชน เป็นต้น (Anucha Thianchai, Interview, May 22, 
2014; Niwet Hansarmuth, Interview, July 18, 2014; Nopparat Chomchoei, Interview, June 6, 
2014; Sucheep Phanchan, Focus Group Discussion, May 12, 2014)

	 นอกจากปัญหาและอุปสรรคในการด�ำเนินงานรายจังหวัดที่ได้น�ำเสนอไปแล้วข้างต้น ผู้วิจัยยังพบ
ปัญหาและอุปสรรคในระดับกลุ่มจังหวัดท่องเที่ยว Active Beach ที่ท�ำให้การด�ำเนินงานไม่สอดคล้องเป็น
เอกภาพและไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกันคือ การบริหารและการจัดสรรงบประมาณโครงการของกระทรวง
การท่องเที่ยวและกีฬา ซึ่งเป็นเพียงการถ่ายทอดและด�ำเนินการในระดับจังหวัด ผ่านทางส�ำนักงานการ 
ท่องเที่ยวและกีฬาของแต่ละจังหวัด โดยไม่ได้มีการเช่ือมโยงระหว่างจังหวัดภายในกลุ่มคลัสเตอร์ โครงการ 
ต่าง ๆ  ทีด่�ำเนนิการในระดับกลุม่จังหวดั ล้วนเป็นโครงการทีด่�ำเนนิการภายใต้การบรหิารงานและงบประมาณ
ของการแบ่งกลุ่มจังหวัดของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งจังหวัดในคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach  
ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 กับจังหวัดในกลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกของ 
กระทรวงมหาดไทยมีความสอดคล้องตรงกันโดยบังเอิญ จึงท�ำให้การด�ำเนินงานเพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตร์
ตามแผนพัฒนาการท่องเทีย่วแห่งชาต ิพ.ศ.2555-2559 มปัีญหาน้อยกว่าคลสัเตอร์ท่องเทีย่วกลุม่อืน่ ๆ   โดย
นายธารทิพย์ มีลักษณะ ท่องเที่ยวและกีฬาจังหวัดชลบุรี ซึ่งปฏิบัติหน้าที่เป็นเลขานุการด้านการท่องเที่ยว
ให้กับกลุ่มจังหวัดภาคตะวันออก กล่าวไว้ว่า 

		  “เป็นความบังเอิญที่กลุ่มจังหวัดท่องเท่ียว Active Beach ตรงกับกลุ่มจังหวัดของ
กระทรวงมหาดไทยพอด ีจงึเป็นความโชคดี การท�ำงานเพือ่ขบัเคลือ่นยทุธศาสตร์ท่องเท่ียว
จึงดีกว่าคลัสเตอร์อื่น ๆ การพูดคุย การประชุมและการท�ำงานร่วมกันจะมีมากกว่า” 
(Thantip Meeluksana, Interview, March 26, 2014)

	 นอกจากนั้น ยังพบปัญหาโครงสร้างการด�ำเนินงานท่ีเกิดข้ึนโดยส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ (กพร.) ซึ่งได้แบ่งกลุ่มจังหวัดเพื่อการด�ำเนินงานให้กับกระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา  
หากแต่การแบ่งกลุ่มจังหวัดดังกล่าวไม่สอดคล้องกับการจัดกลุ่มจังหวัดท่ีมีศักยภาพด้านการท่องเท่ียว 
ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาในการประสานงานและความ
ร่วมมือ อันเนื่องมาจากปัญหาเชิงโครงสร้างที่ก่อให้เกิดความซับซ้อนในการด�ำเนินงาน 

	 การแบ่งกลุ่มจังหวัดโดยส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (กพร.) เกิดขึ้นจากแนวคิด
การบริหารงานระบบราชการรูปแบบใหม่ ให้เป็นลักษณะของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ตั้งแต่ป ี 
พ.ศ.2551 โดยให้กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬาเป็นหน่วยงานทดลอง เพียงกระทรวงเดียว จากแนวคิด 
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ดังกล่าวส�ำนักงานการท่องเที่ยวและกีฬาจังหวัด จ�ำนวน 75 แห่ง ถูกจัดแบ่งกลุ่มเป็น 31 กลุ่มจังหวัด โดย
ส�ำนักงานการท่องเที่ยวและกีฬาจะมีทั้งส�ำนักงานท่ีบริหารตนเองเฉพาะจังหวัด และบริหารในลักษณะของ
กลุ่มจังหวัด  ที่มีส�ำนักงานหัวหน้ากลุ่มจังหวัดและมีจังหวัดข้างเคียงเป็นลูกข่าย (Suphan Buri Provincial 
Office of Tourism and Sports, 2010) ในการด�ำเนินงานให้การเบิกจ่ายงบประมาณโครงการและการ
รายงานผลการด�ำเนินงานของส�ำนักงานลูกข่ายผ่านมายังส�ำนักงานหัวหน้ากลุ่มจังหวัดก่อนท่ีจะส่งต่อไปยัง
ส่วนกลางคือ กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา

	 ส�ำนักงานการท่องเที่ยวและกีฬาจังหวัดในคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach มีทั้งส�ำนักงาน
ทีบ่ริหารตนเองเฉพาะจงัหวดั ส�ำนกังานทีเ่ป็นหวัหน้ากลุ่มจงัหวดั และส�ำนกังานทีเ่ป็นลกูข่ายดงันี ้ส�ำนกังาน
การท่องเที่ยวและกีฬาจังหวัดชลบุรีเป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัด โดยมีส�ำนักงานลูกข่าย 2 จังหวัดคือ ส�ำนักงาน
จังหวัดฉะเชิงเทราและส�ำนักงานจังหวัดสมุทรปราการ ส�ำนักงานการท่องเที่ยวและกีฬาจังหวัดระยองเป็น
หัวหน้ากลุ่มจังหวัด โดยมีส�ำนักงานลูกข่าย 2 จังหวัดคือ ส�ำนักงานจังหวัดจันทบุรีและส�ำนักงานจังหวัด
สระแก้ว ในขณะทีส่�ำนกังานการท่องเทีย่วและกฬีาจงัหวดัตราดเป็นส�ำนกังานทีบ่รหิารตนเองเฉพาะจังหวดั 
(Suphan Buri Provincial Office of Tourism and Sports, 2010)

	 การมีส่วนร่วมของชุมชนและภาคประชาสังคม และภาคเอกชนในการพัฒนาการท่องเที่ยว

		  การมีส่วนร่วมของชุมชนและภาคประชาสังคม 
	 จากการศึกษาพบว่า ชุมชนและภาคประชาสังคมยังมีส่วนร่วมในการพัฒนาการท่องเที่ยวน้อย   
ส่วนใหญ่อยู ่ในระดับของการปรึกษาหารือ ตามการแบ่งระดับการมีส่วนร่วมของสาธารณชนของ  
International Association for Public Participation (2014) และ Aref, Ma’rof และ Sarjit (2010) 
เท่านัน้ ชมุชนมโีอกาสเสนอความต้องการหรอืความคดิเหน็ต่าง ๆ  ผ่านการท�ำประชาคมหมูบ้่านในการจดัท�ำ
แผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยที่การพัฒนาการท่องเท่ียวเป็นเพียงประเด็นย่อยหรือ 
เป็นประเดน็ยทุธศาสตร์หนึง่ในหลายยทุธศาสตร์การพัฒนา และประเด็นยุทธศาสตร์การพฒันาการท่องเท่ียว
ยงัเป็นประเดน็ยทุธศาสตร์ทีช่มุชนให้ความส�ำคัญหรอืมคีวามต้องการน้อยกว่าการพฒันาระบบสาธารณปูโภค 
โครงสร้างพื้นฐาน และการพัฒนาคุณภาพชีวิต

	 ทัง้นี ้มเีพียงจังหวดัตราดทีม่แีหล่งท่องเทีย่วโดยชมุชน (Community-Based Tourism) อยูม่ากกว่า
จังหวัดอื่น ๆ และผู้วิจัยได้เข้าไปศึกษาการจัดการท่องเที่ยวโดยชุมชนบ้านสลักคอก บนเกาะช้าง จากการ
ศกึษาพบว่า ผู้น�ำชมุชนได้เข้าไปเป็นคณะท�ำงานด้านการท่องเทีย่วของจงัหวดั อกีทัง้มกีารรวมกลุม่ของคนใน
ชุมชน ชาวบ้านมีปากมีเสียง ร้องเรียน และตั้งเงื่อนไขของการท่องเที่ยวบนเกาะ ซึ่งเป็นการมีส่วนร่วมใน
ระดับท่ีสูงขึ้น เป็นระดับของการเข้าไปมีบทบาท ตามการแบ่งระดับการมีส่วนร่วมของสาธารณชนของ  
International Association for Public Participation (2014) หรือระดับการมีปฏิสัมพันธ์ ตามลักษณะ
การมีส่วนร่วมของชุมชนในการพัฒนาการท่องเที่ยวของ Aref, Ma’rof และ Sarjit (2010)

		  การมีส่วนร่วมของภาคเอกชน 
	 จากการศึกษาพบว่า ภาคเอกชนยังมีส่วนร่วมในการพัฒนาการท่องเที่ยวน้อย เมื่อวิเคราะห์ระดับ
การมีส่วนร่วมของภาคเอกชนพบว่า อยูใ่นระดับของการปรกึษาหารอื ถึงการเข้าไปมบีทบาท (Involvement) 
ตามการแบ่งระดับการมส่ีวนร่วมของสาธารณชนของ International Association for Public Participation 
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ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach

(2014) หรือระดับการปรึกษาหารือ ตามลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชนในการพัฒนาการท่องเที่ยว 
ของ Aref, Ma’rof และ Sarjit (2010) โดยผู้แทนจากภาคเอกชนได้เข้าไปร่วมประชุมในการจัดท�ำแผนและ
ยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเที่ยว และเข้าร่วมประชุมคณะกรรมการเพื่อพัฒนาการท่องเท่ียวในระดับ
จงัหวัด โดยจะมเีพยีงภาคเอกชนของจังหวดัจันทบุรีและจงัหวดัตราดเท่านัน้ท่ีเป็นกลไกส�ำคญัในการวางแผน
และขับเคลื่อนแผนและยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเท่ียวในระดับจังหวัด ในระดับท้องถ่ินจะมีเพียง 
ภาคเอกชนของจงัหวดัชลบรีุคอื สมาคมนกัธรุกจิและการท่องเทีย่วเมอืงพทัยาเท่านัน้ ทีเ่ข้าร่วมในการจดัท�ำ
แผนและยทุธศาสตร์การท่องเทีย่วขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่คือ เมอืงพทัยา โดยภาครฐัมอี�ำนาจสงูสดุ
ในการวางแผน การตัดสินใจ และด�ำเนินงานเพื่อพัฒนาการท่องเที่ยว ส�ำหรับภาคเอกชนของจังหวัดตราด
คือสมาคมธุรกิจท่องเที่ยวจังหวัดตราด ร่วมวางแผนกลยุทธ์เพ่ือพัฒนาการท่องเท่ียวร่วมกับองค์การบริหาร
การพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเท่ียวอย่างย่ังยืน (อพท.) และองค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศของ
เยอรมัน (German International Cooperation-GIZ) อย่างไรก็ตาม ภาคเอกชนในทุกจังหวัดมีการจัด
กิจกรรมเพื่อพัฒนาพื้นที่สาธารณะ เช่น กิจกรรมเก็บขยะและท�ำความสะอาดชายหาด เป็นต้น

ข้อเสนอแนะ

	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
	 1. 	เนือ่งด้วยยทุธศาสตร์การส่งเสรมิกระบวนการมส่ีวนร่วมของภาครฐั ภาคประชาชนและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารจัดการทรัพยากรการท่องเที่ยว ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ 
พ.ศ.2555-2559 นั้น มีโครงการเพื่อรองรับยุทธศาสตร์น้อย ดังนั้น ส�ำนักงานจังหวัดและองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่ดูแลแหล่งท่องเท่ียว จึงควรเพิ่มโครงการในแผนท่ีรองรับยุทธศาสตร์ดังกล่าว และมีการน�ำ
โครงการไปปฏิบัติ
	 2. 	เนือ่งด้วยการท่องเทีย่วอย่างยัง่ยนื จะต้องเป็นไปในลกัษณะทีชุ่มชนท้องถิน่จะต้องได้ประโยชน์  
รายได้จากการท่องเที่ยวต้องตกแก่คนในชุมชน การท่องเที่ยวจึงต้องมุ่งเน้นให้ชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
จัดการท่องเที่ยว หรือให้เกิดการท่องเที่ยวโดยชุมชน (Community-Based Tourism) ดังนั้น เพื่อให้แผน
พัฒนาการท่องเที่ยวบรรลุเป้าหมายของความยั่งยืน จึงควรเพิ่มตัวช้ีวัดความส�ำเร็จของความยั่งยืนทางด้าน
สงัคมและวัฒนธรรม เช่น จ�ำนวนแหล่งท่องเท่ียวโดยชมุชนทีเ่พิม่ขึน้ จ�ำนวนชมุชนทีไ่ด้รบัความรูเ้กีย่วกบัการ
ท่องเทีย่วโดยชมุชน และมกีารด�ำเนินโครงการเพือ่ให้เกดิผลส�ำเรจ็ตามตวัชีว้ดัดงักล่าว ทัง้ในแผนระดบัจงัหวดั
และแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 3. 	รฐับาลควรยกเลกิโครงสร้างการด�ำเนนิงานแบบกลุม่จงัหวดัของกระทรวงการท่องเท่ียวและกฬีา
ทีเ่กิดขึน้โดยส�ำนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (กพร.) ตามแนวคดิการบรหิารงานระบบราชการ
รูปแบบใหม่ให้เป็นลักษณะของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค และปรับโครงสร้างการด�ำเนินงานใหม่หรือ
แต่งตัง้คณะท�ำงานของกระทรวงการท่องเทีย่วและกีฬา ให้สอดคล้องกบัการแบ่งกลุม่คลสัเตอร์ท่องเท่ียวตาม
แผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 เพื่อเป็นเจ้าภาพในการด�ำเนินงานด้านการท่องเที่ยว  
ขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์การพฒันาการท่องเทีย่วตามแผนพัฒนาการท่องเทีย่วแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 สร้าง
ความร่วมมือให้เกิดขึ้นของจังหวัดภายในกลุ่มคลัสเตอร์ และให้ทิศทางของการพัฒนาการท่องเท่ียวเป็นไป
ในแนวทางที่สอดคล้องกัน
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	 4.	เน่ืองด้วยการพัฒนาอย่างยั่งยืนคือ การสร้างความสมดุลในมิติสามด้านคือ ด้านเศรษฐกิจ  
ด้านสังคมและวัฒนธรรม และด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ดังนั้น หากโครงการพัฒนาการ 
ท่องเที่ยวใดไม่สามารถด�ำเนินการได้เนื่องจากความขัดแย้งหรือข้อจ�ำกัดของกฎระเบียบภาครัฐ หรือ 
ถูกคัดค้านจากนักอนุรักษ์  ควรมีการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ วิเคราะห์ผลดีผลเสียในทุกด้าน  
จากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกภาคส่วน และควรปรับปรุงกฎระเบียบท่ีเกี่ยวข้องให้มีความยืดหยุ่น เอื้อต่อ 
การพัฒนา สร้างความปลอดภัยให้กับนักท่องเที่ยว และให้ความเสมอภาคในการเข้าถึงแหล่งท่องเที่ยว 

	 ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติ
	 1. กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา ควรเพ่ิมการเผยแพร่และถ่ายทอดเนื้อหาสาระของแผน
พัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ให้กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้รับรู้ เข้าใจและน�ำไปใช้ในการ
จดัท�ำแผนพฒันาและจัดการการท่องเทีย่ว โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ตลอดจนคนในชมุชนแหล่ง
ท่องเที่ยว เพื่อให้ชุมชนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาและจัดการการท่องเที่ยว รู้และเข้าใจในสิทธิ
ของบคุคลและชมุชนในการบรหิารจดัการสิง่แวดล้อมและสาธารณะประโยชน์  สทิธขิองบคุคลและชมุชนใน
การอนุรักษ์ ฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปวัฒนธรรมอันดี สิทธิของบุคคลและชุมชนในการมี
ส่วนร่วมในการจัดการ บ�ำรุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม อีกท้ังสิทธิของ
ประชาชนในการตดิตามตรวจสอบการด�ำเนนิงานของภาคส่วนต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้องในพืน้ทีใ่ห้ใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรการท่องเที่ยวอย่างเป็นธรรม โปร่งใสและตรวจสอบได้
	 2.	 การให้ความรู ้และสร้างความเข้าใจเกีย่วกบัการท่องเทีย่วอย่างย่ังยืนให้กบับุคลากรในหน่วยงาน
ภาครัฐ ภาคเอกชน ชุมชนท้องถิ่น ตลอดจนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียท่ีเก่ียวข้อง เป็นประเด็นส�ำคัญท่ีหน่วยงาน
ภาครัฐต้องด�ำเนินการ เพื่อให้การพัฒนาและด�ำเนินงานต่าง ๆ เป็นไปในทิศทางที่สอดคล้องตรงกัน
	 3.	 การเพ่ิมความร่วมมือระหว่างหน่วยงานจะช่วยบูรณาการโครงการท่ีเก่ียวข้องเข้าไว้ด้วยกัน  
ซึง่จะช่วยลดการใช้จ่ายเงนิงบประมาณ ลดปัญหาการขาดแคลนบคุลากร และลดความซ�ำ้ซ้อนของโครงการ 
อันจะน�ำมาซึ่งการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูงสุด
	 4. 	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนต�ำบลเพ องค์การบริหาร
ส่วนต�ำบลคลองขุด และเทศบาลต�ำบลเกาะช้าง เป็นหน่วยงานที่ท�ำงานใกล้ชิดกับชุมชนในแหล่งท่องเที่ยว 
อกีทัง้ทราบปัญหาของการท่องเทีย่วในพืน้ทีแ่หล่งท่องเทีย่วเป็นอย่างด ีสามารถสะท้อนปัญหาการท่องเทีย่ว
เชื่อมโยงขึ้นไปสู่ระดับจังหวัด ดังนั้น การเพิ่มบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นส่วนส�ำคัญใน
การพัฒนาการท่องเที่ยว และสร้างการมีส่วนร่วมของชุมชนและภาคเอกชน

	 ข้อเสนอแนะในการท�ำวิจัยครั้งต่อไป
	 เนื่องจากการศึกษาในคร้ังนี้ ศึกษาความสอดคล้องของโครงการในแผนพัฒนาจังหวัด ระยะ 4 ปี 
และแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ระยะ 3 ปี กบัยทุธศาสตร์การพฒันาการท่องเทีย่ว ตามแผน
พัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 หากแต่การด�ำเนินงานในแต่ละปี ส�ำนักงานจังหวัดจะดึง
โครงการจากแผนพัฒนาจังหวัดระยะ 4 ปี และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะดึงโครงการจากแผนพัฒนา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระยะ 3 ปี มาท�ำเป็นแผนปฏิบัติการ (Action Plan) ซ่ึงโครงการตามแผน
พัฒนาจังหวัดระยะ 4 ปี และแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระยะ 3 ปี อาจไม่ได้รับการด�ำเนินการ
ทั้งหมด อันเนื่องมาจากปัญหาการขาดแคลนงบประมาณ ดังน้ัน เพื่อให้เห็นถึงโครงการเพื่อการพัฒนาการ
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ตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ.2555-2559 ของคลัสเตอร์ท่องเที่ยวกลุ่ม Active Beach

ท่องเที่ยวอย่างชัดเจน ควรศึกษาและประเมินผลการด�ำเนินโครงการจากแผนปฏิบัติการประจ�ำป ี 
(Action Plan) โดยเน้นโครงการในยุทธศาสตร์การพัฒนาและฟื้นฟูแหล่งท่องเท่ียวให้เกิดความยั่งยืน และ
ยุทธศาสตร์การส่งเสริมกระบวนการมีส่วนร่วมของภาครัฐ ภาคประชาชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ในการบริหารจัดการทรัพยากรการท่องเที่ยว  

ข้อพึงสังเกต

	 การตั้งชื่อกลุ่มคลัสเตอร์ท่องเที่ยวของกระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา เพื่อสะท้อนการท่องเท่ียว
ทีโ่ดดเด่นของกลุม่จงัหวดั อาจน�ำไปสูก่ารประชาสมัพนัธ์หรอืส่งเสรมิการท่องเทีย่วทีน่�ำไปสูค่วามไม่ยัง่ยนืได้  
เน่ืองจากการตั้งชื่อกลุ ่มจังหวัดดังกล่าวไม่ครอบคลุมหรือมองข้ามการท่องเท่ียวในเชิงอนุรักษ์และ 
การท่องเทีย่วในวถิขีองการมส่ีวนร่วมของชมุชน ส�ำหรบัคลสัเตอร์ท่องเทีย่วกลุม่ Active Beach นัน้ มคีวาม
แตกต่างกันของลักษณะการท่องเที่ยวภายในกลุ่ม และมีผู้ให้ข้อมูลท่ีไม่เห็นด้วยในการตั้งช่ือกลุ่มคลัสเตอร์
หรอืไม่เหน็ด้วยในการจัดจงัหวัดเข้ากลุม่คลสัเตอร์ โดยผูใ้ห้ข้อมลูของจงัหวดัจนัทบรุแีละจังหวัดตราดเห็นว่า 
“Active Beach” สะท้อนการท่องเที่ยวของจังหวัดชลบุรีและจังหวัดระยองมากกว่า เนื่องจากเป็นการ 
ท่องเที่ยวที่สนุกสนาน มีแสงสี มีเจ็ตสกี บานาน่าโบ๊ทและเรือลากร่ม ในขณะที่จังหวัดจันทบุรีและ 
จังหวัดตราด เป็นการท่องเที่ยวที่เงียบสงบ เป็นการท่องเที่ยวเชิงนิเวศที่เน้นการอนุรักษ์และเป็นมิตรกับ 
สิง่แวดล้อม และมกีจิกรรมการท่องเทีย่ว อย่างเช่น การท่องเทีย่วเพือ่อนรุกัษ์ปะการงัใต้น�ำ้ สร้างปะการงัเทยีม 
และการจัดการท่องเที่ยวโดยชุมชน เป็นต้น
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Anucha Thianchai. President of the Chanthaburi Tourism Association and Chairman of the Chao 

Lao - Laemsadej Assembly. Interviewed, May 22, 2014.  
Niwet Hansarmuth. Chief of the Strategy for Province Development Group, Trat Governor’s Office. 

Interviewed, July 18, 2014.  
Nopparat Chomchoei. Secretary of the Trat Tourism Association. Interviewed, June 6, 2014.  
Sucheep Phanchan. Chief of the Chanthaburi Governor’s Office. Focus Group Discussion, May 12, 

2014.  
Thantip Meeluksana. Director of the Chonburi Provincial Office of Tourism and Sports. Interviewed, 

March 26, 2014.  
Wanna Cholpraves. Director of the International Tourism Cooperation, Department of Tourism. 

Interviewed, March 19, 2014.  


