
วารสารรฐัศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 15 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2567): 29-66 

 

การนํานโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติ พ.ศ. 25630

1 
สุรศักดิ์ วงคษา1

2 และสุวิชา เปาอารีย23 

 
วันท่ีรับบทความ: 16 พฤศจิกายน 2566 

วันท่ีแกไขครั้งลาสุด: 1 มีนาคม 2567 
วันท่ีตอบรับตีพิมพ: 7 มีนาคม 2567 

 
บทคัดยอ 

การศึกษาเรื ่องการนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติมีวัตถุประสงค์เพื ่อทำ 
ความเข้าใจขั ้นตอนของการนำนโยบายควบคุมการขอทานและศึกษาปัจจัยที ่ก่อให้เกิด 
การปฏิบัติทางนโยบาย โดยอาศัยวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ ผ่านการเก็บรวบรวมข้อมูลจาก 
ผู ้ให้ข้อมูลสำคัญ จำนวน 15 คน กลุ ่มผู ้ให้ข้อมูลคนสำคัญถูกแบ่งออกเป็น 3 กลุ ่ม ได้แก่  
ตำรวจ นักสังคมสงเคราะห์ และนักพัฒนาสังคม โดยกลุ ่มเหล่านี ้ถ ูกเลือกด้วยวิธ ีแบบ
เฉพาะเจาะจง และการวิเคราะห์เชิงเนื้อหา ถูกใช้เพื ่ออธิบายผลการศึกษาเมื่อเก็บข้อมูล 
เสร็จสิ้น สำหรับผลการศึกษาพบว่า การนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติมี 5 ขั้นตอน 
ได้แก่ การยอมรับนโยบาย การระดมทรัพยากรทางนโยบาย การแปลงนโยบาย และ 
การปฏิบัติการทางนโยบาย โดยแบ่งออกเป็น 2 ช่วง คือ เมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ต้องใช้เวลา 90 วัน เพื่อเตรียมความพร้อมก่อนการบังคับใช้
กฎหมาย หลังจากนั้นจึงมีการดำเนินการอย่างเป็นรูปธรรม สำหรับปัจจัยที่นำไปสู่การนำ
นโยบายไปปฏิบัต ิม ี 5 ปัจจัย ได้แก่ คุณลักษณะของนโยบาย การสนับสนุนทรัพยากร  
การติดต่อสื่อสาร การบังคับใช้กฎหมาย และการปรับปรุงองค์การ โดยปัจจัยเหล่านี ้เป็น 
ส่วนสำคัญต่อการแปลงนโยบายให้เกิดแผนปฏิบัติการขับเคลื ่อนการควบคุมการขอทาน  
ฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2562-2564) ทำให้กิจกรรมและโครงการถูกนำไปปฏิบัติอย่างเปน็รูปธรรม 
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Abstract 

This study aimed to gain a better understanding of the process for implementing 
the begging control policy as well as explore the factors contributing to the 
implementation of the policy. A qualitative research method was used to collect 
and analyze data from 15 key informants. The key informants were divided into 
three groups comprising police officers, social workers, and social developers who 
were selected by purposive sampling. After the completion of data collection, 
content analysis was used to describe the research findings. The results showed 
that the implementation of the begging control policy involves five stages 
including acceptance of the policy, construction of an advocacy coalition, and 
mobilization of policy resources, as well as deployment of the policy and 
implementation of the policy. These implementation stages are divided into  
2 phases. The first phase took 90 days to prepare for the enforcement of  
the Beggar Control Act, B.E 2559 (2016) after it was enacted, and the second 
phase concerned the concrete actions taken. The factors that led to the 
implementation of the policy included 1) the characteristics of the policy,  
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2) resource support, 3) communication, 4) law enforcement, and 5) organizational 
improvement. These factors played a vital part in translating the policy into  
the Beggar Control Action Plan No. 1 (2019-2021), allowing activities and projects 
to be put into practice. 

Keywords Policy Implementation, Beggar, Public Policy  
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1. บทนํา 

การขอทานถูกพบเห็นในประเทศไทยตั ้ งแต ่สม ัยอย ุธยา โดยสามารถสืบค ้น 
ความเกี่ยวเนื่องจากหลักฐานทางประวัติศาสตร์ผ่านการบังคับใช้นโยบายพระอัยการตำแหน่ง
นาพลเรือน นาทหาร หัวเมือง พ.ศ. 1998 ตัวบทของนโยบายดังกล่าวระบุหน้าที่และสิทธิ
พลเมืองจำแนกตามศักดินา อาทิ วณิพกหรือขอทานกำหนดให้มีที่ดินครอบครองได้เพียง 5 ไร่ 
(ศศิธร มุสิกะสิริ, 2559) ปัจจุบันปัญหาขอทานกลายเป็นประเด็นสำคัญทั่วโลกทั้งในประเทศ
พัฒนาแล้วและกำลังพัฒนา ดังจะพบว่า ประเทศอังกฤษพบเห็นคนขอทานเฉลี่ยทุกวัน จำนวน 
498 คน โดยเฉพาะกรุงลอนดอนพบขอทาน จำนวน 248 คน ในปี ค.ศ. 2007 (Department 
for Communities and Local Government, 2007) ส่วนในประเทศสหรัฐอเมริกาพบเห็น
คนขอทาน จำนวน 554,000 คน คิดเป็นร้อยละ 0.17 ของประชากรทั้งหมดในปี ค.ศ. 2017 
(British Broadcasting Cooperation, 2017) สำหรับประเทศไทยช่วงเวลาระหว่างปี พ.ศ. 
2557-2561 พบจำนวนคนขอทานที่เข้าสู ่กระบวนการจัดระเบียบของกรมพัฒนาสังคมและ
สวัสดิการจำนวน 5,053 คน (Department of Social Development and Welfare, 2018) 

ความรุนแรงของปัญหาการขอทานทำให้ประเทศไทยได้กำหนดให้มีนโยบายควบคุม
การขอทานขึ้นเป็นครั้งแรกเมื่อ พ.ศ. 2484 ในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซึ่งดำรง
ตำแหน่งนายกรัฐมนตรีและอธิบดีกรมประชาสงเคราะห์ ในช่วงเวลาดังกล่าวมีการดำเนิน
นโยบายควบคุมการขอทานเป็นไปอย่างเข้มงวด เนื่องจากพนักงานเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอำนาจ
อย่างเบ็ดเสร็จภายใต้การบังคับใช้พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2484 อย่างไรก็ตาม 
แนวโน้มความรุนแรงของปัญหาการขอทานกลับเพิ่มสูงขึ้นโดยเฉพาะผู้กระทำการขอทานที่
กลับมาขอทานซ้ำและยังมีผู้แสวงหาผลประโยชน์จากการขอทานนำบุคคลมาทำการขอทาน 
ปัญหาของการบังคับใช้นโยบายควบคุมการขอทานในอดีตยังเป็นผลมาจากการระบุนิยามของ
ความเป็นขอทานมีความครอบคลุมถึงอาชีพนักแสดงอิสระซึ่งทำให้กระทบต่อการประกอบ
อาชีพ และยังไม่มีมาตรการจัดการกับผู้แสวงหาประโยชน์จากผู้ทำการขอทาน นอกจากนี้แล้ว
กฎหมายยังไม่เอื ้ออำนวยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการเพื่อ
ป้องกันการอพยพเข้ามาทำการขอทานตั้งแต่ระดับชุมชน ดังนั้น นโยบายควบคุมการขอทานใน
อดีตจึงประสบความล้มเหลวจากการบังคับใช้ในเชิงปฏิบัติ ในเวลาต่อมาสมาชิกสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติและคณะรัฐมนตรีจึงเสนอการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายด้านการควบคุมการขอทาน 
เมื ่อมีการนำประเด็นดังกล่าวกำหนดเป็นร่างนโยบายควบคุมการขอทานฉบับใหม่เข้าสู ่
กระบวนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติควบคุม 
การขอทาน พ.ศ. .... จนกระทั่งผ่านมติที่ประชุมสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ โดยมีประเด็น 
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ที่มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายฉบับใหม่ ได้แก่ การกำหนดนิยามความแตกต่างระหว่างผู้ทำ 
การขอทานและผู้แสดงความสามารถ การกำหนดบทลงโทษต่อผู้แสวงหาประโยชน์จากผู้ทำ 
การขอทาน ผลดังกล่าวทำให้พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ได้ผ ่าน
กระบวนการตัดสินใจและถูกบังคับใช้ต่อไป (Department of Social Development and 
Welfare, 2018)  

หลังจากมีการนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัต ิต ั ้งแต่ พ.ศ. 2559-2561  
ผลการรายงานของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ พบจำนวนผู้กระทำการขอทานที่เข้าสู ่ 
การจัดระเบียบทั่วประเทศจำนวน 1,292 คนในปี พ.ศ. 2559 ลดลงเหลือจำนวน 380 คนในปี 
พ.ศ. 2561 (Department of Social Development and Welfare, 2018) อีกทั ้งปร ิมาณ
การลดลงของจำนวนผู้กระทำการขอทานสอดคล้องกับผลการสำรวจการขอทานในเด็กของ
มูลนิธิกระจกเงาที่พบว่าปี พ.ศ. 2560 จนถึงปัจจุบันมีจำนวนการค้ามนุษย์ในกลุ่มเด็กขอทาน
ลดลงจำนวน 300 คนต่อปี นอกจากนี้ สถานการณ์ปัญหาการค้ามนุษย์ในอดีตพบว่า ในช่วง  
10 ปีที ่ผ่านมา (พ.ศ. 2550-2560) มีแนวโน้มแย่ลงและรุนแรง และโดยเฉพาะช่วงปี พ.ศ. 
2553-2556 ระดับความรุนแรงของปัญหาอยู่ที ่ Tier 2 Watch List และขยับลงมาที่ระดับ
วิกฤติ Tier 3 ในปี พ.ศ. 2557 จนกระทั่งปัจจุบันรายงานสถานการณ์การค้ามนุษย์ พ.ศ. 2561 
(TIP Report 2018) ได้ประกาศให้ประเทศไทยมีการจัดการปัญหาการค้ามนุษย์ดีขึ้นระดับที่ 2 
(Tier 2) ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าปัญหาการขอทานและปัญหาที่เกี่ยวเนื่องกันได้รับการป้องกัน 
และแก้ไขจากการดำเนินนโยบายอย่างเข้มงวด (Department of Public Relations, 2017) 
จากสถิติดังกล่าวข้างต้นยังสะท้อนให้เห็นว่าปริมาณที่ลดลงของผู้ทำการขอทานส่วนหนึ่งมาจาก
การจำแนกความแตกต่างระหว่างผู้ทำการขอทานและผู้แสดงความสามารถ ซึ่งส่งผลให้บุคคล
จำนวนหนึ ่งถูกคัดกรองไม่ให้มีการปะปนกับผู ้ทำขอทาน และการกำหนดบทลงโทษต่อ 
ผู้แสวงหาประโยชน์จากผู้ทำการขอทานจึงมีส่วนในการตัดวงจรของการค้ามนุษย์ในกลุ่มเด็ก
และการบังคับให้เป็นแรงงานขอทาน ความเกี่ยวพันของปัญหาดังกล่าวจึงดำเนินไปอย่าง 
เป็นวงจรที่ส่งผลต่อการเพิ่มและลดลงของปริมาณผู้ทำการขอทานเมื่อมีการนำนโยบายควบคุม
การขอทานไปปฏิบัติอย่างมีนัยสำคัญ (จิรวรรณ ทองพายัพ, 2561) 

ดังนั้น งานศึกษาครั้งนี้จึงให้ความสนใจกับการนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติ
ว่ามีขั้นตอนอย่างไร อีกทั้งมีเงื่อนไขประการใดบ้างที่ส่งเสริมให้การนำนโยบายไปปฏิบัติเกิด
ประสิทธิภาพต่อความคล่องตัวของการดำเนินนโยบายและประสิทธิผลในการแก้ไขปัญหา 
การขอทาน อันจะเป็นประโยชน์ต่อการเข้าใจสถานการณ์ปัญหาการขอทานที่ดีขึ ้นอันเกิด 
การนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติที ่ประสบความสำเร็จ และเป็นแนวทางในการ 
ทำความเข้าใจบริบทการนำนโยบายไปปฏิบัติอันเกี่ยวเนื่องกับการแก้ไขปัญหาการขอทาน  
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ซึ่งปัจจุบันมีความเกี่ยวเนื่องกับปัญหาหลายประการโดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาการค้ามนุษย์ 
ปัญหาคนไร้ที ่พึ ่ง และปัญหาการอพยพเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมาย ผลดังกล่าวจะช่วยขยาย 
องค์ความรู้ด้านการนำนโยบายไปปฏิบัติท้ังเชิงวิชาการและเชิงปฏิบัติต่อไป 

 
2. วัตถุประสงคของการศึกษา 

(1) เพื่อทำความเข้าใจเกี่ยวกับขั้นตอนของการนำนโยบายควบคุมการขอทานไป
ปฏิบัติ 

(2) เพ่ือศึกษาปัจจัยท่ีก่อให้เกิดการนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติ 
 

3. การทบทวนวรรณกรรม 

3.1 แนวคิดเกี่ยวกับการขอทาน 

การขอทาน (Bagging) เป็นคำภาษาไทยประสมกับคำบาลีและสันสกฤต โดยคำว่า 
“ขอ” เป็นคำในภาษาไทยประเภทคำกริยา หมายถึง การพูดให้ผู้อื่นมอบสิ่งของแบบอ้อนวอน 
และคำว่า “ทาน” เป็นคำในภาษาสันสกฤตประเภทคำนาม หมายถึง การให้โดยส่วนมาก 
มักมีคำบุพบทเพื่อเสริมความ เช่น ธรรมทาน วิทยาทาน เป็นต้น ทั้งนี้ การให้จึงอาจหมายถึง
การให้สิ่งของแบบรูปธรรมหรือนามธรรมก็ได้ (อนิสรา รัศมีเจริญ, 2561) สำหรับความหมาย
ของการขอทานมีผ ู ้ให ้ความหมาย Royal Academy (2013) อธ ิบายว ่าการขอทาน คือ  
การขอเงินหรือสิ ่งของเพื ่อเลี ้ยงชีวิตจากสิ ่งของที ่ผู ้อ ื ่นมอบให้ นอกจากนี ้ คำว่าขอทาน 
ยังสามารถใช้ในฐานะที่เป็นคำนามเกี่ยวกับบุคคล คือ บุคคลที่เลี้ยงชีพด้วยการขอเงินหรือ
สิ่งของจากผู้อื่น ในขณะที่พระราชบัญญัติควบคุมขอทาน พ.ศ. 2484 อธิบายว่า การขอทาน
เป็นการขอทรัพย์สินของผู้อื่นโดยมิได้ทำการงานอย่างใด หรือให้ทรัพย์สินสิ่งใดตอบแทน และ
มิใช่เป็นการขอกันในฐานะญาติหรือมิตร ในทำนองเดียวกันพระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน 
พ.ศ. 2559 ได้ขยายความเพ่ิมเติมว่าการขอทาน หมายถึง การขอทรัพย์สินจากผู้อ่ืนเพ่ือเลี้ยงชีพ
และยังเป็นการกระทำท่ีก่อให้เกิดความสงสารและมีการส่งมอบเงินหรือทรัพย์สินให้ 

การขอทานมีรูปแบบที ่แตกต่างหลากหลาย โดยในต่างประเทศ Relief Welfare 
Division (n.d.) ได ้จำแนกประเภทของการขอทานออกเป็น 3 กลุ ่ม โดยกลุ ่มแรก คือ  
การขอทานชั่วคราว เป็นการกระทำเพื่อแก้ไขความอดอยากที่เกิดขึ้นเพียงชั่วคราว กลุ่มที่สอง 
คือ การขอทานเป็นอาชีพ เป็นการกระทำอันเกิดจากความไร้ศักยภาพ ขาดความรู้ ความด้อย
โอกาสในสังคม การไร้อาชีพ รวมถึงขาดแคลนสิ่งจำเป็นขั้นพื้นฐานเพื่อดำรงชีพจึงมาประกอบ
อาชีพขอทาน อนึ่ง คนขอทานในกลุ่มนี้มักพบว่ามีความบกพร่องทางร่างกายและจิตใจ เช่น 
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ความชรา ความพิการ เป็นต้น และกลุ่มท่ีสาม คือ การขอทานท่ีมีผู้ชักนำเบื้องหลัง เป็นรูปแบบ
ของการขอทานที่มีพัฒนาการมาจากการขอทานเป็นอาชีพ โดยมีการประกอบธุรกิจและ 
ชักชวนให้มาทำการขอทาน นอกจากนี้ ยังมีระบบอำนวยความสะดวกระหว่างการขอทาน เช่น 
การจัดหาอาหาร สถานที่ขอทาน การรับส่ง เป็นต้น ส่วนสำหรับทัศนะของ Sally (2001)  
ได้จำแนกประเภทของการขอทานโดยประมวลความหมายจากภาษาอังกฤษจำนวน 7 ประเภท 
โดยบุคคลกลุ ่มนี ้เป็นกลุ ่มที ่มีความเกี ่ยวข้องกับความเป็นขอทาน ได้แก่ 1) คำว่า Bagger 
หมายถึง การดำรงชีพโดยการไร้ที่อยู่อาศัยและการขอเงินหรืออาหารจากบุคคลอื่น 2) คำว่า 
Mendicant หมายถึง บุคคลท่ีใช้ชีวิตด้วยการขอทานจากบุคคลอื่น 3) คำว่า Vagrant หมายถงึ 
การเร่ร่อน ไร้บ้าน และไม่มีงานทำ 4) คำว่า Penniless หมายถึง การไร้ที ่พึ ่ง ยากจน และ 
ขัดสน 5) คำว่า Panhandler หมายถึง การวิงวอนร้องขอเงินตามท้องถนน และ 6) คำว่า 
Homeless หมายถึง การไร้ท่ีอยู่อาศัยและล้มละลาย  

สำหรับนักวิชาการในประเทศไทยในมุมมอง สมศักดิ ์ ชินอรุณชัย (2537) จำแนก
ประเภทของการขอทานออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ประเภทแรก คือ การขอทานแบบสมบูรณ์ 
หมายถึง บุคคลที่มีพฤติกรรมการขอทานและมีลักษณะทางกายพิการซึ่งเป็นกลุ่มคนที่สร้าง
ความเห็นอกเห็นใจต่อผู้อื่นให้บริจาคทรัพย์สิน และ 2) การขอทานลวง หมายถึง บุคคลที่มี 
การแอบอ้างเป็นคนขอทาน โดยกลุ ่มคนเหล่านี้จะปกปิดหรืออำพรางอวัยวะร่างกายให้มี 
ความพิการเพื่อเรียกร้องเงินและทรัพย์สิน ซึ่งอาจเรียกการขอทานประเภทนี้ว่า มิจฉาชีพ 
(Criminals) ในขณะที่ ศศิธร มุสิกะศิริ (2559) จำแนกประเภทการขอทานออกเป็น 4 กลุ่ม 
ได้แก่ 1) การขอทานด้วยตนเอง เป็นการกระทำโดยลำพังเพื่อกระตุ้นให้ผู้อื่นเกิดความสงสาร 
เวทนา และยอมบริจาคเงินหรือสิ่งของให้ 2) การขอทานโดยใช้เด็กเป็นเครื่องมือ 3) การขอทาน
โดยใช้สัตว์เป็นเครื่องมือ และ 4) ขบวนการขอทาน เป็นกลุ่มของผู้แสวงหาผลประโยชน์จาก 
ผู้ขอทาน โดยใช้ผู้อ่ืนเป็นช่องทางให้ได้มาซ่ึงทรัพย์สินและสิ่งของ 

ดังนั้น ในประเด็นเรื ่องการนิยามความเป็นขอทานกับการศึกษาเรื ่องการนโยบาย
ควบคุมการขอทานไปปฏิบัติมีความเกี่ยวข้องกันในฐานะที่ว่าวิธีการกำหนดนิยามความเป็น
ขอทานภายใต้พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ที่ระบุว่าการขอทาน หมายถึง 
การขอทรัพย์สินจากผู้อื่นเพื่อเลี้ยงชีพและเป็นการกระทำที่ก่อให้เกิดความสงสารและมีการ 
ส่งมอบเงินหรือทรัพย์สินให้ จึงนำมาสู่การจัดการปัญหาการขอทานที่มุ ่งไปยังการควบคุม
พฤติกรรมใดๆ ก็ตามของผู้ทำการขอทานและผู้แสวงหาประโยชน์จากผู้ทำการขอทานมิให้
กระทำพฤติกรรมนั้น การปฏิบัติต่อผู้ทำการขอทานและผู้แสวงหาประโยชน์จากผู้ทำการขอทาน
ด้วยวิธีการทางกฎหมาย และสังคมสงเคราะห์จึงเป็นการมองปัญหาการขอทานในฐานะที่เป็น
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ภัยที่ต้องควบคุมและในขณะเดียวกันเป็นความเปราะบางที่ต้องได้รับความคุ้มครองในเวลา
เดียวกัน 

3.2 แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายควบคุมการขอทาน 

ปัจจุบันสังคมไทยมีความซับซ้อนของปัญหาสังคมหลายประการที่มีความเกี่ยวข้องกับ
การขอทาน เช่น ปัญหาการค้ามนุษย์ ปัญหาคนเร่ร่อนและไร้ที่พึ่ง ปัญหาความยากจน เป็นต้น 
มาตรการสำหรับการจัดการจึงเปลี่ยนแปลงไปตามบริบทและสถานการณ์ ดังจะพบว่าในอดีต
ประเทศไทยมีการกำหนดนโยบายป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์ โดยการตรวจสอบ
สถานประกอบการ การบังคับใช้กฎหมาย และการติดตามผลการปฏิบัติงานอย่างต่อเนื่อง 
นอกจากนี ้ ยังมีการคัดกรองผู ้เสียหายจากกระบวนการค้ามนุษย์และดำเนินการลงโทษ 
อย่างเหมาะสม ในขณะที่ปัญหาขอทานได้มีการกำหนดนโยบายควบคุมขอทานขึ้นเป็นครั้งแรก
เม่ือ พ.ศ. 2484 แต่เนื่องจากสภาพปัญหาขอทานได้มีการปรับเปลี่ยนวิธีการขอทานรูปแบบใหม่
ด้วยอิทธิพลของผู้แสวงหาผลประโยชน์จากผู้กระทำการขอทาน จึงเป็นเหตุให้นโยบายควบคุม
ขอทานของไทยมีการกำหนดแนวทางการดำเนินนโยบายใหม่ นอกจากนี้ อิทธิพลของแนวคิดว่า
ด้วยสิทธิและเสรีภาพก็นับว่าเป็นเงื่อนไขสำคัญต่อการนำมาพิจารณากำหนดนโยบายควบคุม
ขอทานเช่นกัน (นาวิก ตะนะคี, 2557) การกำหนดนโยบายควบคุมการขอทานของไทยปัจจุบัน
จึงอยู่บนพ้ืนฐานหลักคิด 3 ประการ ดังต่อไปนี้ 

ประการแรก คือ การใช้อำนาจรัฐตามกฎหมายปกครอง การใช้อำนาจรัฐเพื่อจัดการ
ปัญหาขอทานเป็นการป้องกัน ควบคุม และแก้ไขมิให้บุคคลเข้าสู่วงจรของการเป็นขอทาน 
และผู้แสวงหาผลประโยชน์จากผู้กระทำการขอทาน เป็นบทบาทหน้าที่ของรัฐตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการเสริมสร้างความเป็นอยู่ของประชาชน และตอบสนองความต้องการ 
ของประชาชนทุกด้านของการดำรงชีพ เช่น การศึกษา การสังคมสงเคราะห์ การพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐาน เป็นต้น (ประยูร กาญจนดุล, 2538) ตามกฎหมายปกครองระบุแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐโดยสรุปมีใจความสำคัญว่า รัฐต้องให้การคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ 
บุคคล การสร้างโอกาสทางการศึกษา การรักษาพยาบาล การจัดหาอาชีพและคุ้มครองแรงงาน  
การประกันสังคม และการสงเคราะห์ทางสังคม เพื่อให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดี สำหรับการ
กำหนดนโยบายเพื่อจัดการปัญหาขอทาน รัฐจึงให้การคุ้มครองบุคคลผู้ประสบปัญหาความทุกข์
ยากเหล่านี้โดยอาจใช้วิธีการประชาสงเคราะห์ (Social Welfare) ให้สามารถมีคุณภาพชีวิต 
ได้เช่นเดียวกับบุคคลกลุ่มอ่ืนๆ  

ประการถัดมา คือ ส ิทธ ิมนุษยชน (Human Rights) เป็นมโนทัศน์ที ่ถ ูกยอมรับ 
อย่างกว้างขวางในระดับนานาชาติ เนื่องจากเป็นคุณสมบัติพื ้นฐานแห่งความชอบธรรมที ่
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มนุษย์ทุกคนควรได้รับและเป็นสิทธิแห่งการดำรงความเป็นมนุษย์เอาไว้ ดังนั้น มนุษย์ทุกคน 
จึงต้องได้รับการปกป้องสิทธิ แม้ว่าจะอยู่ ณ ที่แห่งใดก็ตาม สิทธิดังกล่าวหมายรวมถึง สิทธิ
เสรีภาพในร่างกาย ความม่ันคงปลอดภัยต่อชีวิตและทรัพย์สิน เสรีภายในการแสดงความคิดเห็น 
โดยปราศจากการถูกครอบงำ การมีส่วนร่วมทุกกิจกรรมการพัฒนา การได้รับการศึกษา  
การดูแลรักษาพยาบาล และสิทธิอื่นๆ ดังนั้น สิทธิมนุษย์ชนจึงประกอบด้วยสิทธิที่ครอบคลุม 
ถึงกิจกรรมที่เกี ่ยวข้องกับการดำรงชีพของมนุษย์ เช่นเดียวกันกับการเป็นผู้ทำการขอทาน
จะต้องได้รับสิทธิในการปกป้องให้ตนเองเกิดสวัสดิภาพในการดำรงชีวิตอย่างปกติสุขและ 
ไม่ถูกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมจากสังคม 

และประการสุดท้าย คือ ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ให้ความสำคัญต่อการเคารพมนุษย์ 
(Respect for Human Dignity) ดังนั้น คำสั่ง มาตรการ หรือข้อเรียกร้องทางกฎหมายจะต้อง
ไม่ละเมิดต่อการเคารพต่อตนเองของปัจเจกบุคคล (Self-respecting Personality) สำหรับ
ประเทศไทยได้มีการให้ความสำคัญกับศักดิ ์ศรีความเป็นมนุษย์ โดยใจความสำคัญของ 
หลักการดังกล่าวถูกระบุอย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปัจจุบันความว่า 
“ศักดิ ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคลย่อมได้รับความ
คุ้มครอง” นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังให้ความสำคัญว่าหากบุคคลใดอ้างศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์
หรือใช้สิทธิและเสรีภาพของตนได้เท่าที่ไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น ไม่ขัดแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ หรือไม่ขัดแย้งต่อศีลธรรมอันดีงามของสังคม ดังนั้น ผู้ทำการขอทานจะต้องไม่ถูก
เลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม การดำเนินนโยบายควบคุมการขอทานของรัฐจะต้องไม่คุกคาม 
ต่อการประกอบอาชีพของวณิพกและนักแสดงอิสระด้วยเช่นกัน 

ดังนั้น ในการศึกษาครั้งนี้จึงมีมุมมองต่อการทำความเข้าในปรากฏการณ์การขอทาน
เชิงนโยบายในฐานะที่เป็นกฎหมายภายใต้แนวคิดพื้นฐานที่ว่าบุคคลขอทาน คือ กลุ่มบุคคล
เช่นเดียวกับคนทั่วไปที่ต้องได้รับการดูแลในฐานะพลเมืองของรัฐ ทั้งการคุ้มครองโดยการ
ส่งเสริมให้เข้าถึงสิทธิทางสังคมแม้เขาเหล่านั้นจะเป็นผู้ทำการขอทานก็ตาม เมื่อบุคคลได้รับ
สิทธิทางสังคม เช่น การสังคมสงเคราะห์ การประกอบอาชีพ และการรักษาพยาบาล จะทำให้
เกิดหลักประกันต่อการดำรงฐานะในการเป็นบุคคลที ่มีคุณภาพชีวิตพื ้นฐานอันจำเป็นที ่ 
ป้องกันไม่ให้เกิดการเลือกการทำการขอทานเป็นเครื่องมือในการดำรงชีวิต เมื่อเป็นเช่นนี้แล้ว 
เขาย่อมได้รับสิทธิเช่นเดียวกับคนท่ัวไปท่ีจะไม่ถูกเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม นโยบายควบคุม
การขอทานจึงอยู่บนพื้นฐานที่ว่าการมองผู้ขอทานเป็นบุคคลกลุ่มเสี่ยงซึ่งต้องได้รับการคุ้มครอง
และดูแลจากรัฐ ผ ู ้ทำการขอทานมีส ิทธิในการได้ร ับการฟื ้นฟูและพัฒนาคุณภาพชีว ิต
เช่นเดียวกับเด็ก สตรี ผู้สูงอายุ และผู้พิการ และในขณะเดียวกันผู้ทำการขอทานจะต้องไม่ถูก 
ตีตราหรือถูกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม 
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3.3 แนวคิดเกี่ยวกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

การนำนโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) เป็นข้ันตอนหนึ่งในกระบวนการ
นโยบาย โดยมีนักวิชาการได้ให้ความสนใจและกำหนดนิยามไว้อย่างหลากหลาย โดย Van 
Meter and Van Horn (1975) เสนอว่าการนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นการทำงานของบุคคล 
กลุ่มบุคคล หน่วยงานของรัฐ และเอกชน เพื่อมุ่งหวังให้นโยบายบรรลุตามเป้าหมายที่ระบุไว้ 
การตัดสินใจเลือกกระทำตามนโยบายเป็นความพยายามที่ทำให้การตัดสินใจของผู้บริหาร 
เกิดการปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม หากมีการปฏิบัติอย่างต่อเนื่องจะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงไป
ตามเป้าประสงค์ของนโยบาย นั ่นหมายความว่า หากนโยบายได้รับการปฏิบัติมากเท่าใด 
ผลลัพธ์ตามวัตถุประสงค์ก็จะเกิดขึ้นในปริมาณมากเท่านั้น ส่วน Ripley and Franklin (1986) 
มองว่าการนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการที่กระทำขึ้นหลังจากที่มีกฎหมายที่ให้อำนาจ
หน่วยงานเพื่อจัดทำแผน แผนงาน และสร้างผลผลิตบางประการให้ปรากฏอย่างเป็นรูปธรรม 
ดังนั้น การนำนโยบายไปปฏิบัติจึงครอบคลุมถึงกิจกรรมที่ถูกกระทำตามแผนงานที่วางไว้ 
นอกจากนี้ ความหมายของคำดังกล่าวยังเกี่ยวเนื่องกับการเลือกที่จะกระทำและไม่กระทำของ
บุคคลและกลุ่มบุคคลด้วย อย่างเช่น ฝ่ายบริหารเป็นผู้กำหนดนโยบายส่วนฝ่ายข้าราชการและ
เอกชนเป็นผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ เป็นต้น 

สำหรับขั้นตอนของการนำนโยบายไปปฏิบัติสามารถแบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอนสำคัญ 
โดย วรเดช จันทรศร (2554) มองว่า ขั้นตอนแรก คือ การนำไปปฏิบัติระดับมหภาค (Macro) 
ขั้นตอนนี้จะมีหน่วยงานระดับสูงเป็นหน่วยงานที่บังคับให้นโยบายเกิดการปฏิบัติ โดยอาศัย
หน่วยงานระดับล่างเป็นกำลังทางนโยบายซึ่งเป็นส่วนหลังในการขับเคลื่อนนโยบายให้เกิด 
ผลอย่างเป็นรูปธรรมทั ้งการจัดกิจกรรมและโครงการ (Williams, 1975) อย่างไรก็ตาม  
ในขั้นตอนนี้มักเกิดปัญหาอยู่บ่อยครั้ง คือ การที่หน่วยงานระดับสูงไม่สามารถทำให้หน่วยงาน
ระดับล่างกระทำการตามเนื้อหาสาระของนโยบาย (Policy Intent) แม้จะมีการปฏิบัติอาจ
ก่อให้เกิดความล่าช้าและความไม่แน่นอนก็ย่อมได้ ซึ่งผลดังกล่าวอาจทำให้เกิดความล้มเหลว
ของนโยบาย (Worthen & Sanders, 1987) อย่างไรก็ตาม จากการประมวลเอกสารพบว่า 
การนำไปปฏิบัติระดับมหภาค จะเกี่ยวกับการสร้างการยอมรับนโยบาย ซึ่งจำเป็นจะต้องสร้าง
ความรู้ความเข้าใจอย่างถูกต้องเกี่ยวกับนโยบายให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทราบ ทั้งผู้ปฏิบัติระดับบน 
(คณะกรรมการที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย) และผู้ปฏิบัติระดับล่าง (พนักงานเจ้าหน้าที่) เนื่องจาก
นโยบายเป็นอาจเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นใหม่หรือมีความคาบเกี่ยวกับนโยบายใกล้เคียง (Lynch, 1981; 
Sutton, 1999; Thissen & Walker, 2013) อ ันต ่อมาจะเก ี ่ยวกับการสร ้างพันธมิตรทาง
นโยบาย เนื่องจากนโยบายทางสังคมเป็นเนื้อหาที่คาบเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของหน่วยงาน
หลายองค์การ การสร้างความร่วมมือทางนโยบายจะช่วยให้การปฏิบัติเป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
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(Stokey & Zeckhauser, 1978; Sharkansky, 1970; Smith & Larimer, 2009) และสุดท้าย
จะเกี่ยวกับการระดมทรัพยากรทางนโยบาย ซึ่งเป็นการแสวงหาหรือเตรียมความพร้อมของ 
วัสดุอุปกรณ์ สถานที่ และงบประมาณสำหรับการนำไปดำเนินการให้เกิดผลในทางปฏิบัติ 
(Sabatier, 1986; Schofield & Sausman, 2004; Schouwstra & Ellman, 2006) 

ขั้นตอนที่สอง คือ การนำไปปฏิบัติระดับจุลภาค (Micro) จะเกิดจากการที่หน่วยงาน
ระดับล่างยอมรับและแปลงนโยบายให้กลายเป็นแผน แผนงาน โครงการหรือกิจกรรม 
นอกจากนี้ อาจหมายรวมถึงแนวทางปฏิบัติงานก็ได้ อนึ่ง การทำให้เกิดขั้นตอนการทำงานอาจ
อาศัยองค์ความรู ้จากนโยบายที ่เคยปฏิบัติมาแล้วในอดีต หรือว่าที่กำลังปฏิบัติอยู่แล้วมา 
เป็นต้นแบบให้สามารถสร้างความสอดคล้องระหว่างงานประจำกับงานในภารกิจใหม่ ซึ่งสิ่งนี้
เรียกว่า การปรับตัวเข้าหากันและกัน (Mutual Adaptation) อย่างไรก็ตาม ข้อกังวลอีกอย่าง
หนึ่งก็คือ หากนโยบายใหม่มีเนื ้อหาสาระใกล้เคียงกับรูปแบบงานประจำแต่เดิม อาจเป็น
อุปสรรคขัดขวางการปฏิบัติงานในนโยบายใหม่ก็ได้ เนื ่องจากผู้ปฏิบัติงานเข้าเนื้อหาสาระ
นโยบายเป็นเรื ่องเดียวกันจึงไม่จำเป็นต้องแปลงนโยบายให้เกิดการปฏิบัติเสียใหม่ สำหรับ
ขั้นตอนการนำไปปฏิบัติระดับล่างจากการประมวลเอกสารจะเกี่ยวกับการสร้างกิจกรรมหรือ
กระบวนการปฏิบัติงานของหน่วยงานให้เป็นไปตามเป้าหมายของนโยบาย ทั้งนี ้ การแปลง
ออกมาเป็นแผนงานอาจกำหนดเป็นแผนระยะกลาง ระยะสั้น ระยะยาวก็ย่อมได้ เนื่องจาก 
บางโครงการหรือกิจกรรมที่ทำไปแล้วอาจไม่จำเป็นต้องกระทำอย่างต่อเนื่องและเปิดโอกาส 
ให้กิจกรรมใหม่ถูกขับเคลื่อนไปตามความเปลี่ยนแปลงของสถานการณ์จะช่วยให้นโยบายดำเนิน
ไปอย่างเท่าทัน อันต่อมาจะเกี่ยวกับการปฏิบัติการทางนโยบาย ในขั้นตอนนี้จะต้องแสดง 
ให้เห็นอย่างชัดเจนว่าแผน แผนงาน โครงการ และกิจกรรมที่ถูกแปลงมาจากนโยบายมีรูปแบบ
การปฏิบัติงานอย่างไรบ้างท่ีมีความละเอียดมากข้ึน โดยจะพบว่าความเก่ียวข้องของผู้ปฏิบัติงาน
หลากหลายฝ่ายในขั้นตอนนี้มีความสัมพันธ์ในแต่ละกิจกรรมที่ตนเองปฏิบัติ (Van Meter & 
Van Horn, 1975) 

ดังนั้น ในมุมมองของการขอทานที่เกี่ยวข้องกับการนำนโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นการนำ
พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ไปสู่การบังคับใช้ โดยการนำนโยบายไปปฏิบัติ
ระดับมหภาคจะเป็นการสร้างแผนปฏิบัติการขับเคลื่อนการควบคุมการขอทาน ฉบับที ่ 1  
(พ.ศ. 2562-2564) โดยมีเป้าหมายเพื ่อลดจำนวนผู้ทำการขอทานผ่านการคัดกรองผู้แสดง
ความสามารถ การกำหนดแนวทางการฟื ้นฟูและพัฒนาคุณภาพชีว ิตผู ้ทำการขอทาน  
การกำหนดบทลงโทษผู้ทำการขอทาน หลังจากนั้นจึงเป็นการนำนโยบายไปปฏิบัติระดับจุลภาค 
คือ การกำหนดให้มีโครงการและกิจกรรมภายใต้แผนปฏิบัติการขับเคลื ่อนการควบคุม 
การขอทาน ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2562-2564) สำหรับกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการจัดการกับผู้ทำ 
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การขอทาน ได้แก่ การคัดกรอง การคุ ้มครอง และการประสานส่งต่อ ในกรณีผ ู ้แสดง
ความสามารถก็จะมีการออกใบอนุญาตการเป็นผู้แสดงความสามารถ เป็นต้น ซึ่งแต่ละระดับ
ของขั้นตอนการนำไปปฏิบัติจะมีผู ้ที ่เกี ่ยวข้อง ได้แก่ ผู ้นำนโยบายไปปฏิบัติระดับมหภาค  
คือ คณะกรรมการควบคุมการขอทาน ในขณะที่ผู ้นำนโยบายไปปฏิบัติระดับจุลภาค คือ 
พนักงานเจ้าหน้าท่ี (ทีมสหวิชาชีพ) 

 
4. วิธีการศึกษา 

การศึกษาครั้งนี้ได้ใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research Methodology) 
โดยเลือกผู้ให้ข้อมูลคนสำคัญแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) ท้ังนี้ ผู้ศึกษาพยายาม
มองหาและเลือกเฉพาะบุคคลและสถานที่ให้เหมาะสมกับปรากฏการณ์เพื ่อให้ได้ข้อมูล 
ในการวิเคราะห์หลากหลายแง่มุม ซึ่งเรียกว่า “ผู้ร่ำรวยข้อมูล” (Information-rich Cases)  
โดยมีจำนวน 3 กลุ่ม ได้แก่ 1) ตำรวจ จำนวน 5 คน 2) นักสังคมสงเคราะห์ จำนวน 5 คน และ 
3) นักพัฒนาสังคม จำนวน 5 คน และผู้ศึกษาได้ใช้นามสมมุติเพื่อปกป้องสิทธิของผู้ให้ข้อมูล 
สำหรับความเกี ่ยวข้องของผู ้ให้ข้อมูลกับการนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติจะ 
มีความแตกต่างกัน เช่น ตำรวจจะมีความเชี่ยวชาญในการระบุพื้นที่พบเห็นผู้ทำการขอทาน 
และมีหน้าที่เชิญมายังจุดคัดกรอง ในขณะที่วิธีการคัดกรองจะใช้นักสังคมสงเคราะห์ในการ 
ระบุสาเหตุของการมาทำการขอทานและส่งตัวผู ้ทำการขอทานไปเข้ารับการคุ ้มครองใน 
สถานคุ้มครองคนไร้ที ่พึ ่ง ส่วนนักพัฒนาสังคมจะมีบทบาทหลักในการจัดหากิจกรรมฟื้นฟ ู
และพัฒนาคุณภาพชีวิตให้เหมาะสำหรับผู ้ทำการขอทานแต่ละประเภท เมื ่อการกำหนด 
ผู้ให้ข้อมูลคนสำคัญแล้วเสร็จผู้ศึกษาได้ทำการลงพื้นที่ภาคสนามในพื้นที่กรุงเทพมหานคร 
เพื่อทำการสัมภาษณ์ ช่วงเดือนธันวาคม พ.ศ. 2563 แต่การเก็บรวบรวมข้อมูลเชิงเอกสาร 
และการสังเกตได้ดำเนินการมาตั้งแต่เดือน มกราคม พ.ศ. 2563 รวมแล้วใช้เวลาประมาณ 1 ปี 
อนึ่ง การนำนโยบายไปปฏิบัติระดับมหภาคและระดับจุลภาคที่เป็นเหตุให้ผู้ศึกษาเลือกพื้นที่
กรุงเทพมหานครเนื ่องมาจากความชุกของปัญหาการขอทานจากการสังเกตและประมวล
เอกสารพบว่าเกิดในพื้นที่เมืองหลวงเป็นสำคัญ ดังนั้น ปัญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่ระดับจุลภาค คือ 
กรุงเทพมหานคร จึงโน้มน้าวให้ผู ้ศึกษาเลือกใช้พื้นที่นี ้ ในทำนองเดียวกันการนำไปปฏิบัติ
ระดับมหภาคยังเกิดข้ึนในกรุงเทพมหานครด้วยเช่นเดียวกัน ในประเด็นท่ีว่าภาพของเมืองหลวง
ได้กลายเป็นจุดสะท้อนให้เห็นถึงการจัดการปัญหาการขอทานในภาพรวมระดับประเทศ 

สำหรับว ิธ ีการเก็บรวบรวมข้อมูลมี 3 รูปแบบ ดังนี ้  1) การศึกษาจากเอกสาร  
ใช้เอกสารราชการ หนังสือ บทความวิจัย บทความวิชาการ สถิติ จากหลากหลายแหล่งที ่ 
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ปรากฏโดยท่ัวไป โดยเอกสารสำคัญท่ีใช้ในการเพ่ือศึกษาเชิงเนื้อหา คือ พระราชบัญญัติควบคุม 
การขอทาน พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 และพระราชบัญญัติ
คุ้มครองคนไร้ที่พึ่ง พ.ศ. 2557 เป็นเอกสารหลัก ส่วนการสังเกตการณ์ใช้รูปแบบการมีส่วนร่วม 
โดยผู้ศึกษาเข้าร่วมกระทำในสิ่งที่ตนเองกำลังสังเกต ท้ังการสวมบทบาทเป็นเจ้าหน้าท่ีสนับสนุน
ปฏิบัติงานพัฒนาสังคมและสวัสดิการซึ่งเป็นบุคลากรภายในของหน่วยงานและผู้วิจัย เช่น  
การลงพื้นที่จัดระเบียบการขอทานช่วงเทศกาลบริเวณสนามหลวง สถานีหัวลำโพง สวนลุมพินี 
ซ่ึงมีหน่วยงานเจ้าภาพหลักคือ กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการร่วมกับสำนักงานตำรวจแห่งชาติ 
และการกำกับติดตามงานผลการดำเนินงานของสถานคุ้มครองคนไร้ที่พึ่งร่วมกับคณะกรรมการ
ตรวจประเมินผลการปฏิบัติงานประจำปี ผู้ศึกษาสวมบทบาทในการปฏิบัติงานเป็นผู้อำนวย
ความสะดวกแก่คณะกรรมการร่วมกับการสังเกตวิธ ีการปฏิบัติงานฟื ้นฟูคุณภาพชีว ิตใน 
สถานคุ้มครองคนไร้ที่พึ่งไปพร้อมกัน และการสัมภาษณ์ ผู้ศึกษาใช้การสัมภาษณ์แบบไม่เป็น
ทางการ  ร่วมกับเครื่องมือสัมภาษณ์เชิงลึก จากนั้นจึงนำข้อมูลมาวิเคราะห์ 3 ขั้นตอน ได้แก่  
1) การจัดหมวดหมู่ข้อมูล โดยอาศัยการทำดัชนีข้อมูล 2) การแสดงข้อมูล เป็นการเชื่อมโยง
ข้อมูลที่ถูกจัดระเบียบและพรรณนาความหมายผ่านการตีความ และการค้นหาข้อสรุปและ 
การตรวจสอบความถูกต้องตรงประเด็น โดยวิธีการตรวจสอบแบบสามเส้า 

 
5. ผลการศึกษา 

5.1 กระบวนการนํานโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัต ิ

นโยบายควบคุมการขอทาน (พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559)  
ถูกประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 29 เมษายน พ.ศ. 2559 ซึ่งกระทรวงการพัฒนา
สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ทำหน้าที่ในการแปลงนโยบายให้อยู่ในรูปของวิธีการปฏิบัติงาน
สำหรับงานควบคุมผู ้ทำการขอทาน แต่การปฏิบัติจริงหลังจากมีการประกาศใช้นโยบาย 
จะใช้เวลา 90 วันก่อน ฉะนั้นในช่วงเวลาก่อนที่จะมีการบังคับใช้นโยบายควบคุมการขอทาน
จะต้องมีการเตรียมความพร้อมในด้านกำลังทางบุคลากร วัสดุอุปกรณ์ สถานที่ และองค์ความรู้
ความเข้าใจเกี่ยวกับการขอทานอย่างพร้อมเพรียง ในช่วงระหว่างนี้เราเรียกว่า “การนำร่อง
นโยบาย” โดยมีขั ้นตอนย่อย 3 ขั้นตอน ได้แก่ การยอมรับนโยบาย การสร้างพันธมิตรทาง
นโยบาย และการระดมทรัพยากรทางนโยบาย โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

(1) การยอมรับนโยบาย โดยการแต่งตั้งคณะกรรมการควบคุมการขอทานเพื่อให้มี
บทบาทหน้าที่เสนอนโยบายและมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการขอทานและพัฒนาคุณภาพ 
แนวทางการป้องกันและแก้ไขปัญหาการขอทาน รวมทั้งการดำเนินการกับผู้แสวงหาประโยชน์
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จากผู้ทำการขอทาน เช่น การกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดกรองผู้ทำการขอทาน  
การจำแนกลักษณะผู้ทำการขอทานกับผู้แสดงความสามารถ เป็นต้น นอกจากนี ้แล้วยังมี 
การประชาสัมพันธ์เพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจทั้งระหว่างภาครัฐและประชาชน โดยภาครัฐ 
จะดำเนินการสร้างข้อตกลงร่วมกันระหว่างหน่วยงานต่างๆ เพื่อสร้างกระบวนการดำเนินงาน
ควบคุมการขอทานให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน ทั้งสำนักงานตำรวจแห่งชาติ กรมการจัดหางาน 
กรมการปกครอง กรมการแพทย์ กรมกิจการเด ็กและเยาวชน กรมกิจการผ ู ้ส ู งอาย ุ  
กรมควบคุมโรค กรมพัฒนาฝีมือแรงงาน กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กรมส่งเสริมและ
พัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ กรมส่งเสริมวัฒนธรรม กรมสุขภาพ เป็นต้น ส่วนการให้ความรู้
ความเข้าใจประชาชนจะเน้นไปที่การประชาสัมพันธ์ก่อนการบังคับใช้กฎหมาย โดยสาระสำคัญ
ที ่พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 มีคือ การจำแนกความแตกต่างระหว่าง 
ผู ้ทำการขอทานและผู ้แสดงความสามารถ การกำหนดบทลงโทษผู้แสวงหาประโยชน์จาก 
ผู ้ทำการขอทาน เป็นต้น นอกจากนี ้ การสร้างการยอมรับนโยบายยังมีระดับของการ 
เตรียมความพร้อมโดยหน่วยงานภายในกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 
จะทำหน้าท่ีเป็นหน่วยงานหลักในการนำนโยบายไปปฏิบัติ 

(2) การสร้างพันธมิตรทางนโยบาย แม้ว ่าพระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน  
พ.ศ. 2559 จะกำหนดหน่วยปฏิบัติงานเฉพาะเพียงหน่วยงานภาครัฐ ในทางตรงกันข้าม 
ผลการศึกษากลับพบว่ามีพันธมิตรทางนโยบายที่มากกว่าหน่วยงานที ่ถูกระบุในกฎหมาย  
อันหมายรวมถึงหน่วยงานภาคประชาสังคมและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มูลเหตุที่ต้องม ี
การสร้างความร่วมมือทางนโยบายก็เนื่องมาจากปัญหาการขอทาน โดยปัญหาการขอทาน 
มักเกิดจากการอพยพย้ายถิ่นฐานของบุคคล 2 กลุ่ม โดยกลุ่มแรก คือ กลุ่มคนว่างเว้นจาก 
การทำนาตามฤดูกาล และกลุ่มคนที่มีฐานะยากจน โดยกลุ่มคนทั้งสองเมื่อไม่ได้ประกอบอาชีพ 
และไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได้จากภาวะความยากจน ทางเลือกสุดท้ายของการดำรงชีวิต 
จึงนำไปสู่การอพยพเข้าสู่เมืองหลวงหรือเมืองท่องเที่ยวเพื่อทำการขอทาน การสร้างพันธมิตร
ทางนโยบายโดยอาศัยความร่วมมือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นในการส่งเสริมการ 
จัดสวัสดิการให้กลุ่มคนในชุมชนให้สามารถมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น ประกอบการการจัดตั้งเป็น
ศูนย์สวัสดิการสังคมในชุมชนเพื่อเป็นด่านตั้งรับและให้บริการกลุ่มเปราะบางทางสังคมไม่ให้
อพยพเข้ามาทำการขอทาน ส่วนองค์กรภาคประชาสังคมมีหลายหน่วยงานที่มีขอบข่ายเนื้อหา
สาระของนโยบายครอบคลุมถึงพันธกิจของหน่วยงานที่ปฏิบัติอยู่ ทั้งมูลนิธิกระจกเงา มูลนิธิ
อิสรชน องค์การเฟรนด์อินเตอร์เนชั่นแนล เป็นต้น หน่วยงานภาคประชาสังคมเหล่านี ้จะ
ดำเนินงานในการประสานส่งตัวผู้ทำการขอทานมาไว้ในความดูแลของกระทรวงการพัฒนา
สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ และยังทำหน้าที่นอกเหนือจากอำนาจหน้าที่ของกฎหมาย  
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ซึ่งหมายถึงการดำเนินการระหว่างประเทศโดยการป้องกันการเข้ามาของคนขอทานต่างด้าว 
จากประเทศเพ่ือนบ้านและดำเนินการส่งตัวกลับไปยังภูมิลำเนาด้วยเช่นกัน 

(3) การระดมทรัพยากรทางนโยบาย เมื่อนโยบายถูกบังคับใช้หลังจากผ่าน 90 วันที่
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ภารกิจต่อไป คือ การเตรียมทรัพยากรในการรองรับกระบวนการ
นำนโยบายไปปฏิบัติ โดยอาศัยทรัพยากรที่มีอยู ่แต่เดิมจากงานที่ทำเป็นประจำจึงมีความ
ได้เปรียบในแง่ของการปฏิบัติงานร่วมกับนโยบายที่มีความเกี่ยวข้องกัน โดยทรัพยากรทาง
นโยบายในที่นี้หมายรวมถึงสถานที่และบุคลากร สำหรับสถานที่ที่ถูกใช้เป็นหน่วยให้บริการ
แก้ไขปัญหาการขอทานตั้งแต่ระดับการป้องกันจะอาศัยศูนย์คุ้มครองคนไร้ท่ีพ่ึง เป็นหน่วยงานที่
จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติคุ้มครองคนไร้ที่พึ่ง พ.ศ. 2557 หากแต่มีขอบข่ายงานที่ปฏิบัติ
เกี่ยวข้องกับคนขอทาน ศูนย์คุ้มครองคนไร้ที่พึ ่งจึงถูกอาศัยเป็นหน่วยงานที่มีอำนาจหน้าที ่
ในการคุ้มครองผู้ทำการขอทานด้วยเช่นกัน ซึ่งทำหน้าที่ลงพื้นที่ร่วมกับชุดปฏิบัติงานเมื่อม ี
งานเทศกาลในวันสำคัญต่างๆ ในสถานที่ที ่เสี ่ยงต่อการพบเห็นคนขอทาน เช่น ตลาดนัด  
ป้ายรถเมล์ สะพานลอย หน้าห้างสรรพสินค้า เป็นต้น ถัดมา คือ สถานคุ้มครองคนไร้ที ่พึ ่ง  
ซึ ่งเป็นหน่วยบริการที ่มีอำนาจคล้ายคลึงกับศูนย์คุ ้มครองคนไร้ที ่พึ ่งจะแตกต่างกันตรงที่ 
สถานคุ้มครองคนไร้ที่พึ่งมีหน้าที่ในการรับคนทำการขอทานไว้ในความดูแลในฐานที่พบว่าเป็น
กลุ่มคนคล้ายคลึงกับคนไร้ที ่พึ ่ง เช่นในกรณีของผู้สูงอายุที ่มาทำการขอทานเนื่องจากไม่มี
ครอบครัวอุปถัมภ์และยังไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได้ สำหรับกระบวนการคัดกรองเพื่อเข้าสู่
สถานคุ้มครองคนไร้ทีพึ่งจะอาศัยทีมสหวิชาชีพในการลงพื้นที่ร่วมกับพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็น
บุคคลที่รัฐมนตรีแต่งตั้งให้ปฏิบัติการตามนโยบายควบคุมการขอทาน หากเป็นคนขอทาน 
โดยสมบูรณ์จะถูกดำเนินการเปรียบเทียบปรับตามกฎหมาย แต่หากเป็นกลุ่มคนขอทานที่เป็น
กลุ่มเปราะบางจะถูกประเมินจากทีมสหวิชาชีพก่อนนำเข้าสู่สถานคุ้มครองต่อไป 

(4) การแปลงนโยบาย เมื่อนโยบายควบคุมการขอทานถูกบังคับใช้แล้วหน่วยงานที่มี
บทบาทหลักในการรับพระราชบัญญัติควบคุมการขอทานมาไว้ในการปฏิบัติงาน คือ กรมพัฒนา
สังคมและสวัสดิการ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ซึ ่งได้จัดทำเป็น
แผนปฏิบัติการตามแผนขับเคลื ่อนการควบคุมการขอทาน ฉบับที ่ 1 (พ.ศ. 2562-2564)  
ซึ ่งประมวลได้ว ่ามีโครงการและกิจกรรมจำนวน 5 ยุทธศาสตร์ สำหรับยุทธศาสตร์ที ่ 1  
มีเป้าประสงค์เพื ่อลดจำนวนผู้ทำการขอทานด้วยการพัฒนาคุณภาพชีวิตผู้ทำการขอทาน  
1) จัดการรายกรณี (Case Management) และการจัดทำแผนฟื้นฟูสมรรถภาพรายบุคคลจาก
การประเมินของทีมสหวิชาชีพ 2) สร้างทางเลือกให้แก่ผู ้ทำการขอทานให้กลายเป็นผู้แสดง
ความสามารถ 3) เพิ่มช่องทางในการให้บริการระดับชุมชนเพื่อให้เข้าถึงการบริการโดยเร่งด่วน 
4) สร้างความตระหนักรู้แก่ผู้ใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด ยุทธศาสตร์ที่ 2 เป็นการพัฒนาระบบ
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และกลไกการปฏิบัติงานให้มีประสิทธิภาพ 1) พัฒนากลไกสนับสนุนในทิศทางเดียวกับ
ระดับชาติ และประสานความร่วมมือระหว่างประเทศ 2) พัฒนากลไกสนับสนุนการแก้ไขปัญหา
ในระดับจังหวัด โดยอาศัยคณะอนุกรรมการระดับจังหวัดเป็นผู้กำหนดแนวทางการแก้ไขปัญหา 
3) พัฒนาเทคนิคของพนักงานเจ้าหน้าที่ โดยเฉพาะภาษาเขมร 4) จัดทำคู่มือปฏิบัติงานร่วมกัน
อย่างเป็นมาตรฐาน ยุทธศาสตร์ที่ 3 คือ การผสานความร่วมมือ โดยยกระดับความร่วมมือ 
จากหน่วยงานภายในกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ จากนั้นจึงนำไปสู่
ความร่วมมือของหน่วยงานภาคเอกชน ยุทธศาสตร์ที่ 4 คือ การสร้างความตระหนักรู ้ต่อ 
การให้ทานถูกวิธ ี ลดวิถีการขอทาน ผ่านการรณรงค์ทางสื ่อออนไลน์ทั ้งภาษาไทยและ
ภาษาต่างประเทศเพื ่อลดการให้ทานจากนักท่องเที ่ยวต่างชาติ และยุทธศาสตร์ที ่ 5 คือ  
การบริหารจัดการที ่ยั ่งยืน โดยการสร้างฐานข้อมูลออนไลน์เกี ่ยวกับผู้ทำการขอทานและ 
ผู้แสดงความสามารถ และรวมถึงการสร้างแอปพลิเคชันให้เครือข่ายปฏิบัติงานในชุมชน และ
พัฒนาระบบติดตามการส่งกลับคืนสู่สังคมเพ่ือป้องกันการกลับมาขอทานซ้ำ 

(5) การปฏิบัติการทางนโยบาย สำหรับปฏิบัติงานทางนโยบายจะเป็นการนำแผนไปสู่
การปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรมในที ่นี ้จะมีบุคคล 2 กลุ่มที่ปฏิบัติหน้าที ่ ได้แก่ กลุ่มแรก คือ 
พนักงานเจ้าหน้าที่ จะทำหน้าที่รับแจ้งเมื่อมีการพบเห็นการขอทาน และลงพื้นที่ตรวจสอบ  
โดยการเชิญตัวผู้ทำการขอทานไปยังสถานคุ้มครองคนไร้ที ่พึ ่ง 11 แห่ง ทั่วประเทศเพื่อทำ 
การคัดกรอง โดยทำการคัดกรองร่วมกับทีมสหวิชาชีพ เช่น ตำรวจ นักสังคมสงเคราะห์ 
นักพัฒนาสังคม เป็นต้น และให้การช่วยเหลือผ่านกิจกรรมการฟื้นฟูและพัฒนาคุณภาพชีวิต 
เช่น โครงการธัญบุรีโมเดลเป็นโครงการที ่นำหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาประยุกต์ใช ้
เพื่อส่งเสริมการประกอบอาชีพ โดยการทำการเกษตรและการจัดสรรพื้นที่ให้เกิดประโยชน์ต่อ
การดำรงชีพให้มากที่สุด และโครงการบ้านน้อยในนิคม เป็นการจัดสรรพื้นที่ให้ผู้ทำการขอทาน
ได้ออกใช้ชีวิตในสังคมได้เช่นเดียวกับบุคคลทั่วไป เป็นต้น หลังจากนั้นทำการวินิจฉัยเพื่อส่งต่อ
ผู้ทำการขอทานไปเข้ารับการคุ้มครองในกรณีที่มีผู้ทำการขอทานเป็นบุคคลกลุ่มเปราะบาง  
กลุ ่มที ่สอง คือ เจ้าพนักงาน จะดำเนินการกับผู ้แสดงความสามารถ โดยเชิญตัวผู ้แสดง
ความสามารถไปขึ้นทะเบียนเป็นผู้แสดงความสามารถที่พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 
และศูนย์คุ ้มครองคนไร้ที ่พึ ่ง กรุงเทพมหานคร ดำเนินการออกประกาศพื้นที่ให้เป็นพื ้นที ่
สามารถแสดงได้ โดยออกประกาศเมื่อได้รับแจ้งว่าจะมีการแสดงความสามารถเกิดขึ้นในพื้นที่
แห่งนั้น 
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5.2 ปจจัยท่ีมีผลตอการนํานโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัต ิ

กระบวนการนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติเป็นรูปแบบของการแปลง
พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ให้เกิดการดำเนินการตามแนวทางที่ได้ระบุไว ้
ให้เกิดเป็นผลตามเป้าประสงค์ของนโยบายในที่นี ้ คือ การลดจำนวนคนขอทานให้น้อยลง 
มากที่สุด ดังนั้น กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการนำนโยบายไปปฏิบัติจะเกี่ยวกับการกำหนดและ
บังคับทิศทางของการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามแผนที่กำหนดไว้โดยกิจกรรมการนำนโยบาย 
ไปปฏิบัติจะบรรลุเป้าหมายของนโยบายได้จะต้องอาศัยเง่ือนไขของการไปปฏิบัติดังต่อไปนี้ 

(1) คุณลักษณะของนโยบาย เนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะต้องระบุวัตถุประสงค์
ของนโยบายอย่างชัดเจน ซึ่งวัตถุประสงค์นั้นจะนำไปสู่การแก้ไขปัญหาอย่างถูกต้อง เมื่อใด 
ก็ตามวัตถุประสงค์ของการกำหนดนโยบายที่มีความชัดเจนจะก่อให้เกิดการจัดสรรทรัพยากร
อย่างเหมาะสมและเพียงพอ ทั้งนี้ คุณลักษณะของนโยบายที่เอื้ออำนวยให้เกิดการนำไปปฏิบัติ 
มีอย่างน้อย 2 ประเด็น โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

ประเด็นแรก คือ ความชัดเจนของนโยบาย โดยเนื ้อหาสาระของนโยบายจะต้อง 
ถูกกำหนดขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาการขอทานอย่างมีทิศทาง เม่ือเป็นเช่นนี้การนำนโยบายไปปฏิบัติ 
จะทำให้ผู้ปฏิบัติงานเข้าใจต่อเนื้อหาสาระของนโยบายเป็นไปในทิศทางเดียวกัน คุณลักษณะ
ของนโยบายที่ชัดเจนจึงก่อให้เกิดการแปลงนโยบายควบคุมการขอทานไปเป็นแผนขับเคลื่อน
การควบคุมการขอทานฉบับที ่ 1 (พ.ศ. 2562-2564) ซึ ่งมีว ิส ัยทัศน์ คือ สังคมลดขอทาน 
บนฐานความร ่วมม ือในแต ่ละพันธก ิจจะม ีการด ึงเอาประเด ็นสำค ัญท ี ่ เป ็นแก ่นของ
พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ออกมาเป็นขอบข่ายของงานที่จะต้องปฏิบัติ  
ซึ่งจำแนกออกเป็น 3 วัตถุประสงค์สำคัญที่จะช่วยให้การนำไปปฏิบัติเป็นไปตามเป้าหมายของ
นโยบาย โดยวัตถุประสงค์แรก คือ การควบคุมการขอทานคุ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิต
กลุ่มเป้าหมาย สำหรับวัตถุประสงค์นี้มีเป้าหมายเพื่อลดจำนวนผู้ทำการขอทานและสร้างเสริม
คุณภาพชีวิตที่ดี ผ่านการสนับสนุนการประกอบอาชีพให้คนขอทาน ภายใต้วัตถุประสงค์นี้
เป็นไปตามมาตรา 13 ไปจนถึงมาตรา 16 ส่วนวัตถุประสงค์ที่สอง คือ ส่งเสริมความร่วมมือ 
ทุกภาคส่วน ซึ่งวัตถุประสงค์ของนโยบายนี้เป็นไปเพื่อผสานพลังคุ้มครองและพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตจากหลายหน่วยงาน และสร้างความตระหนักรู้และสื่อสารสังคมเพื่อลดการขอทาน และ
วัตถุประสงค์ของนโยบายประการที่สาม คือ พัฒนาระบบและกลไกสนับสนุนการขับเคลื่อนงาน 
ซึ่งมีเป้าหมายเพื่อสร้างระบบฐานข้อมูลที่เชื่อมโยงเป็นปัจจุบันและมีกลไกที่มีประสิทธิภาพ  
ซ่ึงท้ังสองเป็นไปตามจุดมุ่งหมายของนโยบายในมาตรา 12 ท้ังคู่ 

จากการสัมภาษณ์พบว่าการนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติสามารถเข้าใจ 
ได้ง่ายเนื่องจากว่ามีความชัดเจน โดยความชัดเจนจะเกี่ยวกับการระบุวิธีการจัดการคนขอทาน
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ผ่านการจ ัดทำแผนฟื ้นฟูสมรรถภาพรายบุคคล (Individual Rehabilitation Plan: IRP)  
อีกทั ้งความชัดเจนของนโยบายควบคุมการขอทานปัจจุบันยังแตกต่างกับนโยบายในอดีต 
ตรงที ่ว ่านโยบายแต่เดิมไม่ได้ระบุวิธีการจัดการกับคนขอทาน แต่ระบุเพียงว่านำตัวผู ้ทำ 
การขอทานไปเข้ารับการสงเคราะห์ในสถานสงเคราะห์ของกรมประชาสงเคราะห์ เมื่อนโยบาย
ไม่ชัดเจนแล้วการปฏิบัติงานในการคุ้มครองผู้ทำการขอทานจึงมีทิศทางที่หลากหลายและ 
ไม่เหมือนกัน นอกจากนี้ นโยบายควบคุมการขอทานฉบับปัจจุบันยังมีความชัดเจนตรงที่มี
วิธีการจำแนกว่าผู้ใดเป็นคนขอทานแท้จริงและผู้ใดไม่เข้าข่ายการเป็นคนขอทาน หลังจาก
จำแนกเสร็จยังบอกวิธีการจัดการกับบุคคลทั้งสองกลุ่มด้วยเช่นกัน ดังนั้น ความชัดเจนจึงเป็น
มูลเหตุของการตีความที่ง่ายต่อการทำความเข้าใจเนื้อหาสาระของนโยบาย เมื่อบุคคลจะ
ปฏิบัติงานในขอบข่ายงานที่เกี ่ยวข้องกับการจัดการแก้ไขปัญหาการขอทานและเข้าใจต่อ
นโยบายย่อมตระหนักและให้ความสำคัญต่อการรับนโยบายมาใช้ในการปฏิบัติงานในขอบข่าย
และอำนาจหน้าท่ีตามภารงานของตนเอง 

ประการที่สอง คือ ความสอดคล้องของนโยบายควบคุมการขอทานกับงานประจำ 
ตามที ่กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการเป็นหน่วยงานมีอำนาจหน้าที ่แปลงนโยบายควบคุม 
การขอทานไปสู่การปฏิบัติ โดยพระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 นั้นได้กลายเป็น
มาตรฐานการปฏิบัติงานของหน่วยงานซึ ่งปัญหาการขอทานและปัญหาคนไร้ที ่พึ ่งมีความ
เกี่ยวเนื่องกันมาก ดังนั้น ลักษณะของการปฏิบัติงานด้านการคุ้มครองคนไร้ที ่พึ่งจึงเกี่ยวกับ 
การคุ้มครองผู้ทำการขอทาน ความเกี่ยวพันกันดังกล่าวจึงเปิดโอกาสให้เกิดการนำนโยบาย 
ไปปฏิบัติ สำหรับลักษณะความสอดคล้องของนโยบายกับงานประจำมีอย่างน้อย 3 ประเด็น 
ได้แก่ ประเด็นแรก คือ การคุ้มครองตามกระบวนการให้ความช่วยเหลือทางสังคมสงเคราะห์
โดยทั่วไปผู้เข้ารับการคุ้มครองต้องผ่านกระบวนการคัดแยก เพื่อจำแนกบุคคลออกตามสิทธ ิ
ของการคุ ้มครองทางกฎหมายในกรณีที ่เป็นผู ้ทำการขอทานต้องเข้ารับการคุ ้มครองตาม
พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ในทางกลับกันหากเป็นบุคคลไร้ที่พึ่งก็จะได้รับ
การคุ้มครองตามพระราชบัญญัติคุ้มครองคนไร้ที่พึ่ง พ.ศ. 2557 นอกจากการจำแนกลักษณะ
บุคคลตามการคุ้มครองทางกฎหมายยังรวมถึงการประเมินสภาวะเบื้องต้น โดยอาศัยแบบบันทึก
การคัดกรองเพื่อวิเคราะห์วางแผนคุ้มครองและประสานส่งต่อตามกลุ่มเป้าหมายที่มีกฎหมาย
เฉพาะให้การคุ้มครองอยู่แล้ว โดยกลุ่มเป้าหมายเหล่านี้มิได้เป็นบุคคลที่กรมพัฒนาสังคม 
และสวัสดิการให้ความช่วยเหลือโดยตรง เพียงแต่รับไว้เพื่อช่วยเหลือเบื้องต้นจนอยู่ในระหว่าง 
การประสานส่งตัวไปยังหน่วยงานอื่น เช่น เด็ก คนพิการ ผู้สูงอายุ ผู้ได้รับผลกระทบจากความ
รุนแรงในครอบครัว ผู้เสียหายจากการค้ามนุษย์ ผู้ป่วยทางจิตเวช คนต่างด้าว เป็นต้น จะเห็นได้
ว่ามีเพียงบุคคลสองกลุ่มเท่านั้น คือ ผู้ทำการขอทานและบุคคลไร้ที ่พึ่งที่อยู่ในขอบข่ายของ 
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การคุ ้มครองของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ บุคคลกลุ ่มดังกล่าวจะต้องถูกคัดกรอง  
ตรวจเอกสาร ตรวจร่างกาย จัดทำบัญชีทรัพย์สิน ถ่ายภาพ ทำทะเบียนประวัติและถูกประเมิน
โดยทีมสหวิชาชีพเพื่อวางแผนในการให้ความช่วยเหลือ หากแต่ถ้าการคัดกรองถูกพบว่าเป็น
ผู้ทำการขอทานก็จะมีบทลงโทษทางกฎหมาย ส่วนถ้าเป็นผู้แสดงความสามารถก็จะถูกผลักดัน
ให้ข้ึนทะเบียนเป็นผู้แสดงความสามารถต่อไป 

“…การคัดกรองนับวาเปนหัวใจสําคัญของงานดานสังคมสงเคราะหซ่ึงเปน 
ท้ังการปองกันและควบคุมการเปนผูทําการขอทานในเวลาเดียวกันเนื่องจากวิธีการ
คัดกรองท่ีดีจะชวยแยกบุคคลกลุมหนึ่งออกไปได การแยกคนออกไปจากความเปน
ขอทานจะตองทําใหปริมาณคนจํานวนนี้มีมาก สวนการคัดกรองผูทําการขอทาน
จะตองทําใหปริมาณคนท่ีถูกคัดกรองในกลุมนี้มีจํานวนนอยท่ีสุด...” (นักพัฒนาสังคม
คนท่ี 1 และนักพัฒนาสังคมคนท่ี 3, การสื่อสารส่วนบุคคล, 21 ธันวาคม 2563) 

ประเด็นที ่สอง คือ การฟื ้นฟูและพัฒนา การดำเนินนโยบายควบคุมการขอทาน
หลังจากผู ้ทำการขอทานผ่านขั ้นตอนการคัดกรองแล้วเสร็จจะเข้าสู ่กระบวนการให้ความ
ช่วยเหลือตามแผนฟื้นฟูสมรรถนะรายบุคคล ตามพระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 
2559 ระบุว่าการคุ ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิตจะเป็นการช่วยเหลือ การบำบัดรักษา  
การฟื้นฟูสภาพร่างกายและจิตใจ ตลอดจนการฝึกอาชีพให้แก่ผู้ทำการขอทาน ซึ่งผลดังกล่าว
สอดคล้องกับการฟื้นฟูและพัฒนาศักยภาพตามพระราชบัญญัติคุ้มครองคนไร้ที่พึ่ง พ.ศ. 2557 
ท่ีเก่ียวกับการจัดสวัสดิการสังคม การส่งเสริมสมรรถภาพทางกายและจิตใจ การรักษาพยาบาล 
การส่งเสริมการศึกษาและอาชีพ การส่งเสริมและสนับสนุนการสร้างโอกาสในสังคม การพัฒนา
คุณภาพชีวิต การสนับสนุนให้มีงานทำ การสนับสนุนให้มีที่พักอาศัยและป้องกันมิให้มีการ 
เลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมแก่คนไร้ที่พึ่ง จะเห็นได้ว่าขอบข่ายการปฏิบัติงานตามนโยบาย
ควบคุมการขอทานและการคุ้มครองคนไร้ที่พึ่ง มีเนื้อหาสาระใกล้เคียงและสอดคล้องกันมาก 
ทำให้คุณลักษณะของนโยบายควบคุมการขอทานถูกนำไปปฏิบัติตามมา จากบทสัมภาษณ์
พบว่า การคุ ้มครอง จะถูกใช้วิธีการฟื ้นฟูและพัฒนาคุณภาพชีวิตที ่เป็นแนวทางสำหรับ 
การคุ้มครองทั้งคนไร้ที ่พึ ่งและคนขอทาน โดยทีมสหวิชาชีพจะทำหน้าที่ประเมินว่าบุคคล 
ทั้งสองกลุ่มเหมาะสมที่จะใช้วิธีการฟื้นฟูและพัฒนาคุณภาพชีวิตแบบใด เพื่อให้สามารถกลับ 
เข้าสู่สังคมและใช้ชีวิตอย่างปกติได้ บุคคลทั้งสองกลุ่มเมื่อเข้าสู่สถานคุ้มครองคนไร้ที่พึ่งแล้ว
จะต้องผ่านกระบวนการนี้ทุกคน  

“…ข้ันตอนการฟนฟูและพัฒนาคุณภาพชีวิตผูทําการขอทานในฐานะผูไรท่ีพ่ึง 
ในคราวเดียวกันนั้น นอกจากจะชวยใหผูทําการขอทานมีทักษะในการประกอบอาชีพ
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เพ่ือปองกันการกลับไปขอทานซํ้า และยังมีการสรางความสามารถโดยกิจกรรมบําบัด
ตามความสนใจเฉพาะบุคคล ซ่ึงมีผูทําการขอทานบางรายถูกพัฒนาศักยภาพให
กลายเปนผูแสดงความสามารถดวยเชนกัน...” (นักพัฒนาสังคมคนที่ 2 และนักสังคม
สงเคราะห์คนท่ี 1, การสื่อสารส่วนบุคคล, 25 ธันวาคม 2563) 

ประเด็นสุดท้าย คือ การคืนสู่สังคม ภายหลังจากกระบวนการคุ้มครองดำเนินการ 
เสร็จสิ้นตามแผนฟื้นฟูสมรรถภาพรายบุคคล ทีมสหวิชาชีพจะเป็นผู้ทำการประเมินความพร้อม
ผู้ทำการขอทานเพื่อให้แน่ใจว่าสามารถส่งกลับคืนสู่สังคมได้ โดยรูปแบบการส่งกลับคืนสู่สังคม 
ได้แก่ การส่งสู ่สถานประกอบการโดยประสานกรมการจัดหางานให้เข้าสู ่ตลาดแรงงาน  
การอบรมให้ความรู้เกี ่ยวกับแนวทางการประกอบอาชีพ การสนับสนุนให้มีที ่อยู ่อาศัยโดย 
ส่งตัวไปเข้าโครงการบ้านน้อยในนิคมของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ หรือมูลนิธิพัฒนาที่อยู่
อาศัย และการส่งกลับสู่ภูมิลำเนา โดยการส่งกลับคนขอทานให้ครอบครัวหรือผู้อุปถัมภ์ดูแล
อย่างใกล้ชิดต่อไป เมื่อผู้ทำการขอทานและคนไร้ที่พึ่งพร้อมต่อการส่งคืนสู่สังคมภายหลังจาก
การได้รับการบำบัดรักษาก็นับว่าสิ้นสุดกระบวนการคุ้มครอง กระบวนการนี้จึงมีความคล้ายคลึง
กับรูปแบบงานประจำที่เคยปฏิบัติและงานรูปแบบใหม่เช่นเดียวกัน ดังนั้น คุณลักษณะของ
นโยบายหากมีความสอดคล้องกับงานประจำที่เคยปฏิบัติอยู่แล้วจะเป็นเงื่อนไขเอื้ออำนวยให้
เกิดการนำนโยบายไปปฏิบัติอย่างง่าย เนื่องจากผู้นำนโยบายไปปฏิบัติมักจะมีความคุ้นเคยกับ
การปฏิบัติงานประจำอยู่แล้ว นโยบายจึงไม่ถูกปฏิเสธหรือเพิกเฉยต่อการทำงาน ในทำนอง
เดียวกันการกำหนดเนื้อหาสาระของนโยบายหากมีความสอดคล้องกับงานประจำจะทำให้เกิด
ความเข้าใจที่เป็นไปในทิศทางเดียวกันและไม่มีความซับซ้อนจนก่อให้เกิดความสับสนต่อ 
การปฏิบัติงาน 

(2) การสนับสนุนทรัพยากร มีความจำเป็นต่อการดำเนินนโยบายทั ้งงบประมาณ 
บุคลากร เทคโนโลยี และองค์ความรู้ การนำนโยบายไปปฏิบัติจึงเกี่ยวข้องการบริหารจัดการ
ทร ัพยากรให ้เก ิดประโยชน์ส ูงส ุดในกิจกรรมหรือโครงการของนโยบายนั ้นๆ สำหรับ 
การสนับสนุนทรัพยากรที ่เอื ้ออำนวยให้เกิดการนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติ 
มี 2 ประการ ได้แก่ ประการแรก คือ ทรัพยากรทางการเงิน ซึ่งเป็นงบประมาณในการดำเนิน
นโยบาย จากการศึกษาเชิงเอกสารพบว่ากองคุ้มครองสวัสดิภาพและเสริมสร้างคุณภาพชีวิต 
กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ ในฐานะที ่เป็นหน่วยงานหลักในการนำนโยบายควบคุม 
การขอทานไปปฏิบัติได้รับการจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน ประจำปี พ.ศ. 2562 จำนวน 
568,019,100 บาท ซึ่งได้รับการถ่ายโอนจากสำนักงบประมาณ อย่างไรก็ตาม การสนับสนุน
งบประมาณจากภาครัฐมีปริมาณเพียงพอสำหรับการดำเนินงานควบคุมการขอทานในปัจจุบัน 
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แต่มีข้อจำกัดบางประการทำให้ขีดความสามารถในการรองรับปัญหาการขอทานในอนาคต 
อาจน้อยลง เนื ่องจากจำนวนอัตราการจัดสรรบุคลากรคงที ่ งบประมาณมีแนวโน้มลดลง  
ดังนั ้น หน่วยภาคปฏิบัติจึงมีการบริหารจัดการโดยขอความร่วมมือจากองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ ่นในการจัดทำศูนย์คุ ้มครองระดับชุมชน การควบคุมค่าใช้จ่ายคงที ่ให้ลดลง 
อย่างต่อเนื่อง การเร่งรัดส่งต่อผู้ทำการขอทานให้กลับสู่ชุมชนให้รวดเร็วขึ้นเพื่อลดค่าใช้จ่าย 
ในสถานคุ้มครองคนไร้ที ่พึ ่ง ดังนั้น การสนับสนุนทรัพยากรจากสำนักงบประมาณ สำหรับ 
แต่ละโครงการและกิจกรรมประจำปี พ.ศ. 2562 มีการจัดสรรงบประมาณดังนี้ 

 
ตารางท่ี 1 สรุปการจัดสรรงบประมาณแผนดิน ประจําป พ.ศ. 2562 สําหรับการนํา

นโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัต ิ

รายการ 
งบประมาณ 

(บาท) 
กลุมเปาหมาย 

1) จัดบริการเพ่ือการชวยเหลือและคุมครอง   

1.1) สงเคราะห์ผู้ตกทุกข์ได้ยากกลับภูมิลำเนาเดิม 4,651,900 3,500 คน 

1.2) สงเคราะห์แก่ผู้มีรายได้น้อยและผู้ไร้ท่ีพ่ึง 498,981,700 106,000 ตน 

รวม 503,633,600  

2) ปองกันและพัฒนาศักยภาพแกกลุมเปาหมาย   

2.1) ให้บริการโดยสถานีสวัสดิการ 1,831,000 1,200 ชุมชน 

2.2) สร้างชีวิตให้คนขอทาน คนเร่ร่อน คนไร้ท่ีพ่ึง 19,952,600 347 คน 

2.3) การสร้างความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ ่นในการป้องกันและแก้ไขปัญหาคนไร้ที ่พึ่งและ

ขอทาน 

1,651,000 77 ตำบล 

2.4) ส่งเสริมเครือข่ายในการพัฒนาศักยภาพ การ

พ่ึงตนเองของเป้าหมาย 

1,390,000 350 องค์กร 

2.6) ส่งเสริมทักษะอาชีพแก่คนไร้ท่ีพึ่งและขอทานใน

สถานคุ้มครอง 

1,000,000 1,591,600 คน 

รวม 25,824,600  

 
ประการถัดมาคือ ทรัพยากรทางเทคนิค โดยกรมพัฒนาสังคมและสว ัสด ิการ 

ได้สร้างความร่วมมือกับองค์กรมินด้า ประเทศออสเตรเลีย เพื่อเป็นการแลกเปลี่ยนความรู ้
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ในการคุ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิตผู้ทำการขอทาน ความโดดเด่นขององค์กรมินด้า คือ  
การเป็นหน่วยงานที่มีความเก่าแก่ในการจัดบริการสังคมแก่กลุ่มเป้าหมายที่มีลักษณะพิเศษ 
ในประเทศออสเตรเลีย จากการสนับสนุนงบประมาณของรัฐบาลได้ดำเนินการมาแล้ว 118 ปี 
ซึ ่งเป็นหน่วยงานแรกที ่เริ ่มให้บริการดูแลความเป็นอยู ่พร้อมให้คำแนะนำและฝึกทักษะ 
โดยเฉพาะกลุ่มผู้พิการทางสมองและปัญญา ผ่านการจัดให้เช่าที่อยู่อาศัย การพัฒนาทักษะ
อาชีพ การจ้างงาน การส่งเสริมช่วยเหลือตนเอง นอกจากนี ้ องค์กรมินด้ายังมีการสร้าง 
แบรนด์สินค้าที่เกิดจากการส่งเสริมศักยภาพให้มีทักษะในการประกอบอาชีพ สำหรับขอบข่าย
การปฏิบัติงานระหว่างกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการและองค์กรมินด้า ที่มีความสัมพันธ์กับ
การคุ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิตผู้ทำการขอทาน โดยกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการจะ
ดำเนินการจัดฝึกอบรมบุคลากร ให้สอดคล้องกับรูปแบบวัฒนธรรมการทำงานที่ต้องรองรับ 
การดำเนินนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติ เนื่องจากสถานการณ์หลายประการที่เก่ียวข้อง
มีความเปลี่ยนแปลงจึงต้องสร้างความรู้ความเข้าใจให้แก่บุคลากรอย่างทั่วถึงเพื่อเป็นผลลัพธ ์
ในการคุ้มครองอย่างมีประสิทธิภาพ ในขณะเดียวกันการคุ ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิต 
ผู้ทำการขอทานต้องการการสนับสนุนองค์ความรู้จากหน่วยงานที่ประสบความสำเร็จมาเป็น
แนวทางในการจัดทำแผนการฟื้นฟูรายบุคคลและฐานข้อมูลของกลุ่มเป้าหมายดังกล่าว และ 
ยังรวมถึงการสนับสนุนให้มีการจัดตั้งศูนย์การเรียนรู้และพัฒนาคนขอทานในประเทศไทย 
ด้วยเช่นกัน 

“…แมกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการจะไดรับการสนับสนุนงบประมาณท่ี 
ไมมากจากรัฐบาล แตเนื่องจากความชวยเหลือผานภาคประชาสังคมทําใหทํางาน 
งายข้ึน เนื่องจากมีการสงเสริมใหเกิดการทํางานระหวางประเทศ นอกจากนี้ ยังมี 
สวนรวมจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยเชนกัน การปฏิบัติงานท่ีอาศัยกฎหมาย
เปนหลักในเชิงปฏิบัติอาจมีขอจํากัดบางกรณี เนื่องจากมีความเก่ียวพันกับเรื่อง 
การบังคับใชขามรัฐ การประสานความรวมมือเพ่ือสนับสนุนจากองคการระหวาง
ประเทศจึงชวยเพ่ิมสมรรถนะของการปฏิบัติงานไดเปนอยางดี...” (นักพัฒนาสังคม
คนท่ี 4 และนักสังคมสงเคราะห์คนท่ี 5, การสื่อสารส่วนบุคคล, 17 ธันวาคม 2563) 

ในขณะเดียวกันองค์กรมินด้ายังมีจุดประสงค์ในการส่งเสริมให้ความรู้แก่บุคลากร 
ที่เกี่ยวกับการให้บริการสำหรับคนขอทาน ตลอดจนกำกับการดูแลศูนย์การเรียนรู้และพัฒนา 
คนขอทานที่มีอยู่ในความดูแลของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ ด้วยความเกี่ยวข้องระหว่าง  
2 หน่วยงานที่สัมพันธ์กับการส่งเสริมและพัฒนาบุคลากรในการนำนโยบายควบคุมการขอทาน
ไปปฏิบัติจึงนำไปสู่การจัดโครงการฝึกอบรมและพัฒนาบุคลากรเกี่ยวกับการดูแลคุ้มครอง
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ช่วยเหลือกลุ ่มเป้าหมายที ่เป็นผู ้ทำการขอทานและยังรวมถึงคนไร้ที ่พึ ่งด้วยเช่นกัน โดย 
กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการจะสนับสนุนค่าอาหาร ค่าที่พัก ค่าวิทยากร ค่าเดินทางกรณ ี
ไปศึกษาที่ประเทศออสเตรเลีย ทั้งสองหน่วยงานจึงได้จัดทำบันทึกความเข้าใจ (Record of 
Understanding: ROU) เพื ่อประโยชน์สำหรับผู ้ปฏิบัติงานด้านการจัดบริการแก่ผู ้ทำการ
ขอทานให้สามารถนำความรู้มาปรับใช้กับการปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนี ้ ยังมีองค์การเฟรนด์อินเตอร์เนชั่นแนล ประเทศไทย ที่มีความร่วมมือ 
ในการสนับสนุนทรัพยากรทางเทคนิคด้วยเช่นกัน โดยเงื่อนไขที่ผลักดันให้เกิดความต้องการ
สนับสนุนทรัพยากร เนื ่องมาจากการบังคับใช้นโยบายควบคุมการขอทานทำให้จำนวน 
คนขอทานไทยลดลงอย่างต่อเนื่อง ในขณะที่จำนวนคนขอทานต่างด้าวยังคงอยู่ในอัตราคงที่
โดยเฉพาะคนขอทานต่างด้าวจากประเทศกัมพูชากลับมีจำนวนเพิ่มสูงขึ้น แม้จะมีการผลักดัน
โดยการส่งกลับประเทศภูมิลำเนาก็ตาม แต่ยังคงมีการกลับมาขอทานซ้ำอีก ประกอบกับ 
การขอทานยังมีความเกี่ยวเนื่องกับกระบวนการแสวงหาประโยชนจ์ากผู้ทำการขอทาน สำหรับ
คนขอทานต่างด้าวส่วนใหญ่เป็นชาวกัมพูชาแบบคู ่แม่ล ูกได้เดินทางผ่านด่านชายแดน 
อร ัญประเทศ สระแก ้ว บางกรณีเด ินทางผ ่านตะเข ็บชายแดนมาได ้ เน ื ่องจากได ้ร ับ 
ความช่วยเหลือจากนายหน้า ดังนั้น เพื่อดำเนินการป้องกันและแก้ไขปัญหาดังกล่าวจึงทำให้
กลุ่มพัฒนาสังคมและสวัสดิการประสานความร่วมมือกับองค์การเฟรนด์อินเตอร์เนชั่นแนล 
ประเทศไทย กับภาคีเครือข่ายจำนวนมากในประเทศกัมพูชาเพื่อการสนับสนุนการแก้ไขปัญหา
การขอทาน โดยกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการจะมอบเจ้าหน้าที ่ผ ู ้ร ับผิดชอบในการ
ประสานงานกับเจ้าหน้าที่ที ่องค์การเฟรนด์อินเตอร์เนชั่นแนล ประเทศไทย ในการบริหาร
จัดการรายกรณี (Case Management) โดยเฉพาะคนขอทานเด็กและครอบครัวในการส่งกลับ
ภูมิลำเนา ตลอดจนการประชุมหารือเพื่อแลกเปลี่ยนสถานการณ์ข้อมูลข่าวสารการวางแผน
ยุทธศาสตร์และการติดตามผลการดำเนินงานเกี่ยวกับการป้องกันและควบคุมการขอทาน 
รวมถึงการประสานงานร่วมกับหน่วยงานราชการภายในให้มีส่วนร่วมในการดำเนินนโยบาย
ควบคุมการขอทาน 

ความชัดเจนของการสนับสนุนทรัพยากรทางเทคนิคที ่เกิดขึ ้นร่วมกันจะสะท้อน 
ให้เห็นได้จากการสนับสนุนในการจัดกิจกรรมรณรงค์เพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ 
การนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติภายใต้แนวคิด “ให้ทานถูกวิธี ลดวิธีคนขอทาน” 
โดยมุ่งหวังให้เกิดความตระหนักและเปลี่ยนทัศนคติสาธารณะให้เกิดการให้ทานแก่คนขอทาน
อย่างถูกต้อง อีกทั้งยังร่วมกันศึกษาปัญหาการขอทานต่างด้าวโดยมีการวิเคราะห์สถานการณ์
อย่างต่อเนื ่องผ่านการจัดประชุมร่วมกับองค์กรเครือข่ายเพื่อกำหนดแนวทางป้องกันและ 
แก้ไขปัญหาการขอทานพร้อมกันนี ้ยังมีการพัฒนาองค์ความรู ้ให้แก่บุคลากรผู ้ปฏิบัติงาน 
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ให้เท่าทันสถานการณ์ความเปลี่ยนแปลงของปัญหาการขอทานผ่านการจัดวิธีการแลกเปลี่ยน
ประสบการณ์ระหว่างผู ้ปฏิบ ัต ิงานที ่ เก ี ่ยวข้องกับการควบคุมการขอทาน นอกจากนี ้  
ยังร่วมกันประสานงานระดับไตรภาคีระหว่างรัฐบาลไทย รัฐบาลกัมพูชาและองค์การเฟรนด์
อินเตอร์เนชั่นแนล ประเทศไทย 

(3) การบังคับใช้กฎหมาย เป็นการควบคุมพฤติกรรมที ่อาจนำไปสู ่ความผิดหรือ 
ความเสียหาย โดยรัฐจะเป็นผู ้ใช้มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมประชาชนให้อยู ่ใน
ขอบเขตที่ไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสังคมเกินกว่าที่จะยอมรับได้ สำหรับการนำนโยบายควบคุม
การขอทานไปปฏิบัติในประเด็นท่ีเกี่ยวข้องกับการควบคุมพฤติกรรมของประชาชนท่ีอาจนำไปสู่
อันตรายมีอย่างน้อย 3 ประการ ดังต่อไปนี้ ประการแรก คือ การควบคุมผู้ทำการขอทาน 
ตามพระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 มาตรา 19 ที่ระบุว่า ผู้ใดฝ่าฝืนมาตรา 13 
วรรคหนึ่ง (ผู้ทำการขอทาน) ต้องระวังโทษจำคุกไม่เกินหนึ่งเดือนหรือปรับไม่เกิน 10,000 บาท
หรือทั้งจำทั้งปรับ นั่นหมายความว่าผู้ใดทำการขอทานต้องได้รับโทษตามพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว อย่างไรก็ตาม หากบุคคลนั้นยินยอมเข้ารับการคุ ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิต 
ตามมาตรา 18 ระบุว่า ในกรณีผู้ทำการขอทานยอมปฏิบัติตามการดำเนินการของพนักงาน
เจ้าหน้าที่ตามกฎหมายเฉพาะหรือยอมอยู่ในสถานคุ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิตให้ผู้ทำ 
การขอทานผู้นั ้นพ้นจากความผิดมาตรา 19 นั่นก็คือไม่มีความผิดฐานเป็นผู้ทำการขอทาน  
ทั้งนี้ ในระหว่างที่บุคคลนั้นเข้ารับการคุ้มครองและพัฒนา คุณภาพชีวิตและได้ทำการหลบหนี
ออกจากสถานคุ ้มครองคนไร้ที ่พึ ่งออกไปไม่ว่าจะด้วยวิธีใดก็ตามจะถือว่าผู ้นั ้นมีความผิด 
ตามมาตรา 20 ที่ระบุว่า กรณีผู้ทำการขอทานได้ยอมเข้ารับการคุ้มครองและพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตแล้ว ต่อมาผู้ทำการขอทานผู้นั้นไม่ยอมรับการคุ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิต และได ้
ออกจากสถานคุ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิตโดยไม่ได้รับอนุญาตต้องระวังโทษจำคุกไม่เกิน
หนึ่งเดือนหรือปรับไม่เกิน 10,000 บาทหรือทั้งจำทั้งปรับ ลักษณะเช่นนี้จึงเท่ากับว่าผู้ทำ 
การขอทานมีความผิดในฐานทำการขอทานเช่นเดิม  

“…สาเหตุท่ีทําใหการบังคับใชกฎหมายควบคุมการขอทานเปลี่ยนแปลงไป 
จากอดีตเนื่องมาจากคาปรับไมสูงมากทําใหผูทําการขอทานยินยอมเสียคาปรับ 
และกลับเขาสูวงจรของการขอทานซํ้า การปรับปรุงกฎหมายควบคุมการขอทานใหม
สรางเง่ือนไขท่ีไมเอ้ือตอการกลับไปขอทานซํ้าคือ คาปรับสูง และหากไมมีจายจะตอง
เขารับการคุมครอง นั้นหมายความวาแมผูทําการขอทานจะยินยอมจะจายในราคา 
ท่ีสูง แตการกลับมาขอทานซํ้ารอบสองก็อาจนอยลงเนื่องจากอาจจะตองเขารับ 
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การคุมครองเพราะความสามารถในการจายมีนอยลง...” (ตำรวจคนที่ 1 และตำรวจ
คนท่ี 5, การสื่อสารส่วนบุคคล, 18 ธันวาคม 2563) 

ประการที่สอง คือ การลงโทษผู้ช่วยเหลือผู้ทำการขอทานในกรณีที่ผู้ทำการขอทาน 
เข้ารับการ คุ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิตในสถานคุ้มครองคนไร้ที ่พึ ่งและในระหว่างนั้น 
มีบุคคลใดก็ตามให้ความช่วยเหลือเพื ่อหลบหนีออกจากสถานคุ ้มครองจะถือว่าบุคคลนั้น 
มีความผิดตามมาตรา 21 ที ่ระบุว่าผู ้ใดกระทำด้วยประการใดอันเป็นการช่วยเหลือหรือ
สนับสนุนให้มีการฝ่าฝืนมาตรา 20 (การหลบหนีออกจากสถานคุ้มครอง) ต้องระวังโทษจำคุก 
ไม่เกินสองปีหรือปรับไม่เกิน 20,000 บาทหรือท้ังจำท้ังปรับ ในกรณีท่ีผู้ช่วยเหลือหรือสนับสนุน
ให้มีการหลบหนีออกจากสถานคุ ้มครองโดยใช้กำลังประทุษร้ายหรือขู ่เข็ญว่าจะใช้กำลัง
ประทุษร้ายโดยมีหรือใช้อาวุธผู้กระทำการดังกล่าวต้องระวังโทษจำคุกไม่เกินสี่ปีหรือปรับไม่เกิน 
40,000 บาทหรือทั้งจำทั้งปรับ นั่นหมายความว่าหากมีผู้ช่วยเหลือให้ผู้ทำการขอทานหลบหนี
ออกจากสถานคุ้มครองก็จะถือว่ามีความผิด และความผิดจะรุนแรงมากขึ้นหากมีการใช้กำลัง
เพ่ือประทุษร้ายต่อเจ้าหน้าท่ีด้วยเช่นกัน  

“...กรณีการชวยเหลือใหมีการหลบหนีออกจากสถานคุมครองคนไรท่ีพ่ึงในอีกแง
หนึ่งยังถูกมองวาสงเสริมใหมีการกลับไปสูกระบวนการขอทานซํ้า บุคคลกลุมท่ี
ชวยเหลือใหมีการหลบหนีออกจากสถานคุมครองอาจมีความพัวพันกลับผูแสวงหา
ประโยชนจากผูทําการขอทานซ่ึงความสัมพันธนี้แสดงใหเห็นไดในความรุนแรงของ
บทลงโทษทางกฎหมายท่ีใกลเคียงกัน...” (ตำรวจคนที่ 4, การสื่อสารส่วนบุคคล, 17 
ธันวาคม 2563) 

ประการที่สาม คือ การลงโทษผู้แสวงหาประโยชน์จากผู้ทำการขอทาน ในบางกรณี
ปรากฏการณ์ขอทานมิใช่เพียงผู ้ทำการขอทานแต่เพียงบุคคลกลุ่มเดียวที ่มีส่วนร่วมสร้าง
ปรากฏการณ์ ในทำนองเดียวกันนี้ผู้แสวงหาประโยชน์จากผู้ทำการขอทานก็นับว่าเป็นบุคคล
สำคัญในการสร้างปรากฏการณ์ดังกล่าว เนื่องจากบุคคลกลุ่มเหล่านี้มีเครือข่ายการดำเนินงาน
อย่างเป็นกระบวนการและกว้างขวาง ปัจจุบันเทคโนโลยีการสื ่อสารที ่ท ันสมัยยังเป็น 
แรงสนับสนุนให้บ ุคคลกลุ ่มนี ้ทำงานได้อย่างม ีประสิทธ ิภาพ ดังนั ้น หัวใจสำคัญของ
พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 จึงมีเป้าหมายเพื ่อควบคุมและจัดการกับ 
บุคคลกลุ ่มนี ้อันจะเป็นการตัดวงจรของการขอทานด้วยเช ่นกันโดยมาตรา 22 ระบุว ่า  
ผู้ใดแสวงหาประโยชน์จากผู้ทำการขอทาน โดยการใช้ จ้างวาน สนับสนุน ยุยง ส่งเสริม หรือ
กระทำด้วยวิธีการอื่นใดให้ผู้อื่นทำการขอทานต้องระวังโทษจำคุกไม่เกินสามปี หรือปรับไม่เกิน 
30,000 บาทหรือท้ังจำท้ังปรับ ยิ่งกว่านั้นหากมีการกระทำต่อหญิงมีครรภ์ ผู้สูงอายุ คนวิกลจริต 
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คนพิการ หรือทุพลภาพหรือเจ็บป่วยและใช้กลุ่มบุคคลตั้งแต่สองคนขึ้นไป รวมถึงนำผู้อื ่น
ภายนอกราชอาณาจักรให้มาขอทานในราชอาณาจักร และกระทำโดยผู ้ปกครองของรัฐ 
ที่มีอำนาจหน้าที่ดูแลให้คำปรึกษา ผลดังกล่าวทำให้ผู้กระทำต้องระวังโทษจำคุกไม่เกินห้าป ี
หรือปรับไม่เกิน 50,000 บาทหรือทั ้งจำทั ้งปรับ (ตำรวจคนที่ 3, การสื ่อสารส่วนบุคคล,  
17 ธันวาคม 2563) 

(4) การติดต่อสื ่อสาร นับว่าเป็นองค์ประกอบสำคัญประการหนึ่งที่ก่อให้เกิดการ 
นำนโยบายไปปฏิบัติ การสื่อสารที ่ดีจะเป็นคุณประโยชน์ต่อการสร้างความเข้าใจระหว่าง
ผู้ปฏิบัติงานและหน่วยงานการสร้างช่องทางการติดต่อสื่อสารระหว่างบุคคลทั้งในระดับสูง 
และระดับล่าง จะช่วยให้ผู้ปฏิบัติงานระดับล่างทราบวัตถุประสงค์ที่ผู้บริหารระดับสูงต้องการ 
ในขณะเดียวกันการสื่อสารระหว่างบุคคลสองกลุ่มนี้จะช่วยลดช่องว่างของการปฏิบัติงาน 
อันเกิดจากความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนของการดำเนินงานที่ไม่เป็นไปตามเป้าหมายขององค์การ 
โดยรูปแบบของการติดต่อสื ่อสารที ่เอื ้ออำนวยให้เกิดการนำนโยบายควบคุมการขอทาน 
ไปปฏิบัต ิ ประการแรก คือ การติดต่อสื ่อสารระหว่างผู ้บร ิหารและผู ้ปฏิบ ัติงาน หรือ 
การติดต่อสื่อสารแนวดิ่ง สำหรับผู้บริหารในที่นี้หมายถึง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนา
สังคมและความมั ่นคงของมนุษย์ ซึ ่งเป็นผู ้บริหารระดับสูงในการควบคุมดูแลการบริหาร 
นโยบายและยังเป็นผู ้รักษาการตามพระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ทั ้งนี้  
ระดับการบังคับบัญชาในระบบราชการจะลดหลั่นลงมาตามลำดับความสำคัญ ตั้งแต่ระดับ
อธิบดีกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ ผู้อำนวยการกอง หัวหน้ากลุ่มงานและผู้ปฏิบัติงาน  

สำหรับรูปแบบการติดต่อสื ่อสารระหว่างบุคคลตั้งแต่ระดับสูงสุดไปจนถึงล่างสุด 
จะถูกดำเนินการผ่านกิจกรรมที่เรียกว่า “การมอบนโยบาย” ภายหลังจากการมอบนโยบาย 
ของรัฐมนตรีกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์จึงนำมาสู่ผู้บริหารระดับสูง 
ในการยอมรับนโยบาย และนำมาสู ่การกำหนดนโยบายระดับหน่วยงานให้สอดคล้องกับ 
นโยบายระดับสูงในที่นี้ คือ กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ ตามมาด้วยหน่วยงานระดับกอง 
โดยกองท่ีมีอำนาจหน้าท่ีดำเนินนโยบายควบคุมการขอทานโดยตรง คือ กองคุ้มครองสวัสดิภาพ
และเสริมสร้างคุณภาพชีวิต จากคำสัมภาษณ์การประชุมเพื่อมอบนโยบายของกองคุ้มครอง
สวัสดิภาพและเสริมสร้างคุณภาพชีวิตของผู ้อำนวยการ นอกจากจะเป็นการสื ่อสารและ 
สร้างความรู้ความเข้าใจจากการรับนโยบายมาจากอธิบดี และยังเป็นการตรวจสอบว่าในแต่ละ
ปีงบประมาณจะให้ความสำคัญกับการขับเคลื่อนงานท่ีเก่ียวข้องอย่างไร นอกจากนี้ การประชุม
ประจำปีจะมีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นระหว่างหน่วยงานทั้งที่เป็นปัญหาอุปสรรค ข้อเสนอ
และวิธีการแก้ไข เพื่อให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องนำไปปรับใช้ ในบางกรณีหากปัญหาการปฏิบัติงาน 
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มีความสำคัญจะถูกนำเสนอให้ผู้บริหารระดับสูงข้ึนไป เพ่ือหาแนวทางแก้ไขโดยส่วนมากมักเป็น
เรื่องของการขาดแคลนงบประมาณและบุคลากร  

“…ระบบราชการมีภารกิจท่ีตองปฏิบัติหลัก 2 ประเด็นคือ การปฏิบัติงาน 
ตามแผนปฏิบัติการประจําป และการปฏิบัติงานตามภารกิจใหม สวนหนึ่งคือ 
การปฏิบัติงานประจําปจะเปนงานประจํา ในขณะท่ีภารกิจใหมจะเปนเรื่องเฉพาะ
ผูบริหารใหความสนใจหรือจําเปนเรงดวนท่ีตองปฏิบัติ การมอบนโยบายจึงเปน 
การกําหนดภาระงานท้ังงานประจําและงานใหมในเวลาเดียวกัน...” (นักพัฒนาสังคม
คนท่ี 3 และนักสังคมสงเคราะห์คนท่ี 2, การสื่อสารส่วนบุคคล, 24 ธันวาคม 2563)  

นอกจากนี้ ยังมีการติดตามความก้าวหน้าของการดำเนินนโยบายควบคุมการขอทาน 
เช่น แนวโน้มของสถิติผู ้ทำการขอทานที่เข้ารับการคุ ้มครองในสถานคุ ้มครองคนไร้ที ่พึ ่ง 
ทั้งเพิ่มขึ้นหรือลดลง การลงพื้นที่จัดระเบียบคนขอทานในช่วงเทศกาลหรืองานพิธีที่สำคัญว่า
เป็นอย่างไร ในการจัดประชุมมอบนโยบายจะมีรูปแบบเป็นไม่ทางการ เนื่องจากการสื่อสาร 
ท่ีง่ายมักจะนำไปสู่ความเข้าใจได้ไม่ยากนักของผู้ปฏิบัติงานทุกระดับตั้งแต่ระดับสูงถึงระดับล่าง  

“…การประชุมเพ่ือมอบนโยบายเปนการติดตอสื่อสารท่ีแตกตางไปจาก 
การสื่อสารดวยบันทึกขอความ ซ่ึงมีความยืดหยุนนอยและโอกาสในการเขาใจ
นโยบายมีความคลาดเคลื่อนสูง นอกจากนี้ ยังกอใหเกิดความเหินหางระหวางผูมอบ
นโยบายและผูปฏิบัติงานซ่ึงไมจูงใจตอการปฏิบัติมากนัก การประชุมเพ่ือมอบ
นโยบายเปนการลดชองวางดังกลาวทําใหการปฏิบัติงานเปนไปอยางราบรื่น 
กอใหเกิดทัศนคติท่ีดีระหวางงานกับผูบริการ งานกับผูปฏิบัติงาน แมจะมีภาระงาน
เพ่ิมข้ึนจากภารกิจใหมๆ ก็ตาม...” (นักสังคมสงเคราะห์คนที่ 2 และนักพัฒนาสังคม
คนท่ี 5, การสื่อสารส่วนบุคคล, 19 ธันวาคม 2563) 

ประการท่ีสอง คือ การติดต่อสื่อสารแนวนอน โดยการติดต่อสื่อสารประเภทนี้จะอาศัย
เทคโนโลยีการสื่อสารแบบสมัยใหม่เป็นสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนข้อมูลร่วมกัน โดยประเด็นท่ีมี
การแลกเปลี่ยนระหว่างผู้สื ่อสารและผู้รับสารสามารถเป็นได้ทั้งประเด็นทั่วไปและประเด็น
เฉพาะด้าน ในช่องทางการสื่อสารหนึ่งๆ สามารถมีผู ้รับและผู้ส่งสารได้มากกว่าหนึ่งบุคคล 
ลักษณะเด่นของการติดต่อสื่อสารแบบแนวนอนต้องการความสะดวกและรวดเร็ว โดยการ
ติดต่อสื่อสารแบบแนวนอนที่เอื้ออำนวยให้เกิดการนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติ  
คือ การใช้แอปพลิเคชัน LINE ซึ่งเป็นการติดต่อสื่อสารระหว่างเจ้าหน้าที่กับเจ้าหน้าที่ และ 
การติดต่อสื่อสารระหว่างเจ้าหน้าที่กับประชาชน สำหรับการติดต่อสื่อสารระหว่างเจ้าหน้าที ่
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กับเจ้าหน้าที ่ จะอาศัยมีการสร้างกลุ ่มการสนทนาตามวัตถุประสงค์เฉพาะที ่เกี ่ยวข้องกับ 
งานควบคุมการขอทาน เช่น กลุ่มจัดระเบียบลงพ้ืนท่ีในงานเทศกาล กลุ่มบ้านมิตรไมตรี เป็นต้น 
การสร้างกลุ ่มสนทนาแอปพลิเคชันทาง LINE จะช่วยเป็นเครื ่องมือในการติดต่อสื ่อสาร 
อย่างรวดเร็ว เนื่องจากข้อมูลข่าวสารจะไหลเวียนภายในกลุ่มอย่างต่อเนื่อง จากบทสัมภาษณ์
พบว่า กลุ ่มสนทนาสามารถส่งได้ทั ้งข้อความ เสียง ไฟล์งาน ซึ ่งสามารถทำงานได้สะดวก 
ผู้ใช้งานสามารถเข้าถึงข้อมูลได้หลายคนภายในเวลาเดียวกัน อีกท้ังไม่เสียค่าบริการ และโต้ตอบ
กันได้อย่างรวดเร็วกว่าการส่งอีเมล 

“...การติดตอสื่อสารท่ีเก่ียวกับการดําเนินงานควบคุมการขอทาน ทางกรมพัฒนา
สังคมและสวัสดิการไดจัดทํา Line official สําหรับการรับแจงเบาะแสการพบเห็น 
การขอทานและมีการสงเจาหนาท่ีจากศูนยคุมครองคนไรท่ีพ่ึงท่ัวประเทศลงพ้ืนท่ี  
และการติดตอสื่อสารภายในยังใชชองทางเดียวกันทําใหมีความสะดวกเนื่องจากเปน 
ท่ีนิยมสําหรับคนไทยจึงทําใหหนวยงานเขาถึงผูปฏิบัติและผูรับบริการไดงายข้ึน...” 
(นักสังคมสงเคราะห์คนท่ี 2, การส่ือสารส่วนบุคคล, 18 ธันวาคม 2563)  

ส่วนการติดต่อสื่อสารระหว่างเจ้าหน้าที่กับประชาชน จะเกี่ยวกับการแจ้งเบาะแส 
และประสานงานท่ีเก่ียวข้องกับการพบเห็นคนขอทาน โดยต้องแจ้งสถานท่ีพบเห็นบุคคลขอทาน 
ภาพถ่ายขณะทำการขอทาน และเบอร์โทรศัพท์ที่ติดต่อกลับ หลังจากคัดกรองและพูดคุย 
ในรายละเอียดเกี่ยวกับการแจ้งเบาะแสให้เจ้าหน้าที่ทราบจะทำการส่งต่อให้พนักงานเจ้าหน้าท่ี
เพื ่อลงพื ้นที ่สอบข้อเท็จจริงตามที ่มีการร้องเรียนเข้ามา ซึ ่งปัจจุบันได้พัฒนาเป็นระบบ 
การรับแจ้งพบเห็นการขอทานอย่างเป็นทางการบนแอปพลิเคชนั LINE  

(5) การปรับปรุงองค์การ นับว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงแก้ไขโครงสร้างองค์การที ่ม ี
อยู่เดิมให้มีสภาพที่ดีขึ้นเพื่อให้สามารถดำเนินการตามวัตถุประสงค์ขององค์การและส่งเสริม 
ให้เกิดความคล่องตัวต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ ่งแต่เดิมกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 
มีโครงสร้างการบริหารงานที่ก่อให้เกิดปัญหาต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ ประการแรก คือ  
การแบ่งแยกรูปแบบการปฏิบัติงานออกจากกัน โดยงานด้านการบริหารงาน ด้านวิชาการ และ
งานด้านปฏิบัติ จะถูกแบ่งแยกกันอย่างชัดเจนทำให้การปฏิบัติงานในการป้องกันแก้ไขปัญหา 
ในด้านใดด้านหนึ่งถูกแบ่งไปสู่ความรับผิดชอบของหลายหน่วยงาน นอกจากนี้แล้วยังรวมถึง
ความเปลี่ยนแปลงคุณลักษณะของงาน โดยหลังจากที่มีการกำหนดพระราชบัญญัติคุ ้มครอง 
คนไร้ที่พึ่ง พ.ศ. 2557 ขึ้นมาโดยมีกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการเป็นผู้บังคับใช้กฎหมายทำให้
คุณลักษณะของงานเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก นั่นคือ เป็นการกำหนดกลุ่มเสี่ยงหรือผู้ประสบ
ปัญหาสังคมขึ้นมาเพื่อให้สอดคล้องกับคุณลักษณะของการปฏิบัติงานของหน่วยงานเดียวกัน
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ภายในกระทรวง เช่น กรมกิจการผู้สูงอายุจะดูแลด้านผู้สูงอายุ กรมกิจการสตรีและสถาบัน
ครอบครัวจะดูแลเกี่ยวกับผู้หญิงและความรุนแรงในครอบครัว กรมกิจการเด็กและเยาวชนจะ
ดูแลเกี่ยวกับกลุ่มเด็กและเยาวชนกลุ่มเสี่ยง เป็นต้น ในขณะที่แต่เดิมกรมพัฒนาสังคมและ
สวัสดิการมีขอบข่ายของการปฏิบัติงานหลากหลายกลุ่มเป้าหมายมากมีท้ังเรื่องการค้าหญิงและ
เด็ก การรับเด็กเป็นบุตรบุญธรรมรวมถึงกลุ่มชาติพันธุ์ ยิ่งกว่านั้นยังมีความคาบเกี่ยวกับอำนาจ
หน้าท่ีของหน่วยงานอ่ืนจนการปฏิบัติหน้าท่ีไม่มีความเป็นเอกภาพและซับซ้อน  

เงื ่อนไขดังกล่าวทำให้มีความสำคัญและมีความจำเป็นต่อการปรับปรุงโครงสร้าง
องค์การใหม่ให้สามารถรองรับคุณลักษณะของงานที่เปลี่ยนแปลงไปในอนาคต เพื่อให้เกิด
ประสิทธ ิภาพของการปฏิบัต ิงานมากยิ ่งข ึ ้นหลังจากนั ้นในเวลาต่อมาจึงมีการกำหนด
พระราชบัญญัติ ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 18) พ.ศ. 2558 ซึ่งมีผลให้เกิดการ
ปรับปรุงโครงสร้างองค์การของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการใหม่ โดยถ่ายโอนภาระงาน 
ที่ซับซ้อนกันไปยังหน่วยงานอื ่น เพื ่อให้การปฏิบัติงานมีความเป็นเอกภาพและเบ็ดเสร็จ 
มากยิ ่งขึ ้น ทั ้งนี ้ โครงสร้างขององค์การภายในกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ สำหรับ 
การปรับปรุงโครงสร้างองค์การที่มีผลต่อการนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติ โดย 
กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการได้กำหนดบทบาทให้กองคุ้มครองสวัสดิภาพและเสริมสร้าง
คุณภาพชีวิตเป็นผู้ขับเคลื่อนนโยบาย 

“…แตเดิมภารกิจของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการจะมีกลุมเปาหมาย
หลากหลายและบางสวนมีความคลายคลึงกับหนวยงานอ่ืนภายในกระทรวงเดียวกัน
ทําใหการดําเนินงานซับซอน แตภายหลังการโอนหนวยงานและจัดระเบียบใหม 
ทําใหทํางานชัดเจนและอํานาจหนาท่ีก็ชัดเจนตามไปดวย...” (นักพัฒนาสังคมคนที่ 1 
และนักสังคมสงเคราะห์คนท่ี 5, การสื่อสารส่วนบุคคล, 21 ธันวาคม 2563) 

ภายใต้หน่วยงานเดียวกันนี ้ได้แบ่งภาระความรับผิดชอบไว้ในการกำกับดูแลได ้
อย่างเบ็ดเสร็จ โดยมี 4 กลุ่มงานหลักในการขับเคลื ่อนนโยบายควบคุมการขอทาน ได้แก่  
กลุ่มมาตรการและกลไก (งานด้านนโยบายและยุทธศาสตร์) กลุ่มการคุ้มครองและพิทักษ์สิทธิ 
(งานด้านการคุ้มครองและพัฒนาคุณภาพชีวิตผู้ทำการขอทาน) กลุ่มการส่งเสริมและพัฒนา 
งานด้านการส่งเสริมและพัฒนา (งานด้านการป้องกัน) และกลุ่มการช่วยเหลือและคุ้มครอง
สวัสดิภาพ (งานด้านการป้องกัน) โดยการทำงานแต่ละกลุ่มจะแบ่งฝ่ายกันอย่างชัดเจนภายใน
กองเดียวกัน มีทั้งฝ่ายวางกลยุทธ์ทำให้การควบคุมการขอทานมีประสิทธิภาพมาก โดยไม่ต้อง
ทำงานข้ามหน่วยงาน สามารถทำแบบเบ็ดเสร็จในกองเดียวกัน เช่น ต้นทาง คือ กลุ่มมาตรการ
และกลไกจะเป็นผู ้กำหนดแผนการควบคุมการขอทานภายใต้คณะอนุกรรมการ ในขณะที่
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ระหว่างทางจะมีฝ่ายปฏิบัติ คือ กลุ่มการช่วยเหลือเน้นการป้องกัน ส่วนปลายทางจะเป็นกลุ่ม
การคุ ้มครองและพิทักษ์สิทธิกับกลุ ่มส่งเสริมและพัฒนาจะดูแลเรื ่องการส่งคนขอทานไป 
สถานคุ้มครองคนไร้ที ่พึ ่งเพื่อบำบัดและดูแลติดตามหลังจากส่งคืนกลับสู่สังคมแล้ว ดังนั้น 
เงื่อนไขของการปรับปรุงองค์การโดยการปรับโครงสร้างของการปฏิบัติงานใหม่จริงช่วยให้เกิด
การนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ 
 
6. อภิปรายผลการศึกษา 

การศึกษาเรื่องการนำนโยบายควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2563 ไปปฏิบัติพบว่ามีข้ันตอน 
5 ขั้นตอน โดยขั้นแรกเป็นการยอมรับนโยบาย ซึ่งแต่เดิมประเทศไทยมีการประกาศใช้นโยบาย
ควบคุมการขอทานขึ ้นเป็นครั ้งแรก เมื ่อปี พ.ศ. 2484 แต่ทว่าเนื ้อหาสาระของกฎหมาย 
เกิดปัญหาต่อการบังคับใช้ที ่ไม่เท่าทันกับสถานการณ์ปัญหาการขอทานที่เปลี ่ยนแปลงไป 
อย่างรวดเร็ว สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติร่วมกับกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย์จึงเสนอร่างนโยบายควบคุมการขอทานเสียใหม่ โดยมีใจความสำคัญเพื่อจำแนก
ความแตกต่างระหว่างผู้ทำการขอทานและผู้แสดงความสามารถ การกำหนดแนวทางการบำบัด
และฟื้นฟูคุณภาพชีวิตผู้ทำการขอทาน และการกำหนดบทลงโทษผู้แสวงหาประโยชน์จาก 
ผู้ทำการขอทาน เมื่อหลักการทางกฎหมายผ่านความเห็นชอบจากคณะกรรมาธิการจึงถูก
กำหนดเป็นพระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ซึ่งก่อนจะถูกนำไปปฏิบัติอย่างเป็น
รูปธรรมในช่วงระยะเวลา 90 วันจึงเป็นการเตรียมความพร้อมขององค์การโดยการแต่งตั้ง
คณะกรรมการควบคุมการขอทานขึ้นซึ่งมาจากหลากหลายหน่วยงานเพื่อสร้างความเข้าใจ
ร่วมกันเกี ่ยวกับกรอบการดำเนินการทางนโยบาย การสร้างการยอมรับทางนโยบายจึงมี 
ส่วนช่วยให้เกิดการบูรณาการระหว่างขอบเขตเชิงนโยบายกับขอบเขตงานประจำ นั่นจึงเท่ากับ
การเกิดขึ้นของนโยบายใหม่ย่อมนำไปสู ่การกำหนดแนวทางปฏิบัติงานใหม่ อย่างไรก็ตาม  
งานศึกษา มธุลีห์ โยคี และประพนธ์ สหพัฒนา (2564) พบว่าการเกิดนโยบายใหม่บางกรณ ี
อาจสร้างแรงต่อต้านจากผู ้ปฏิบ ัต ิงาน เนื ่องจากเป็นการเพิ ่มภาระงานที ่มากขึ ้น และ 
ความซับซ้อนของการปฏิบัติงานที่อาจเกิดขึ้นจากผู้ปฏิบัติงานที่ไม่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ  
ซึ่งข้อค้นพบที่ได้จากการศึกษามีข้อเสนอแนะเพิ่มเติมว่า หากคุณลักษณะของนโยบายใหม่
สอดคล้องกับงานประจำที่ผู้ปฏิบัติงานกระทำอยู่และการกำหนดเป็นกฎหมายควบคู่กันจึงเป็น
สิ่งที่หลีกเลี่ยงได้ยากที่ผู ้ปฏิบัติงานจะเพิกเฉยต่อนโยบาย เนื่องจากเป็นภาระหน้าที่ที่ต้อง
ปฏิบัติงานตามกฎหมายอันเป็นหน้าที่ของหน่วยงานราชการ และความสอดคล้องกับงานประจำ
จะช่วยให้ผู้ปฏิบัติงานเข้าใจและเลือกสรรมากำหนดไว้เป็นอีกหนึ่งภาระหน้าที่ซึ่งกระบวนการนี้
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เป็นการยอมรับนโยบาย นอกจากนี้ งานศึกษาของ Bullock, Lavis, Wilson, Mulvale, and 
Miatello (2021) ระบุเพิ่มเติมว่าการยอมรับนโยบายยังอยู่บนพื้นฐานทัศนคติเชิงบวกของ 
ผู ้กำหนดนโยบายและผู ้นำนโยบายไปปฏิบ ัต ิร ่วมด ้วย แม้ว ่าข ั ้นตอนความเกี ่ยวข ้อง 
ในกระบวนการนโยบายของบุคคลดังกล่าวแตกต่างกัน แต่ความสัมพันธ์อยู่ตรงที่การยอมรับ 
การนำนโยบายไปปฏิบัติได้นั้นมาจากการกำหนดนโยบายท่ีมีความเป็นไปได้ในเวลาเดียวกัน 

สำหรับขั้นตอนที่สอง คือ การสร้างพันธมิตรทางนโยบาย เนื่องจากพระราชบัญญัติ
ควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ในฐานะที่หน่วยงานเจ้าภาพหลักซึ่งมีเพียงส่วนราชการเท่านั้น 
การสร้างพันธมิตรจะช่วยให้เกิดการขยายบริบทของการนำไปปฏิบัติในหน่วยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ภาคประชาสังคม และเอกชน ในขณะเดียวกันก็อาศัยกฎหมายที่เก่ียวข้องร่วมด้วย 
ดังจะพบว่ามีการดำเนินการกับคนขอทานที่เป็นคนต่างด้าวจะดำเนินการภายในนโยบาย
ควบคุมการขอทาน (ทีมสหวิชาชีพ) และนโยบายตรวจคนเข้าเมือง (องค์การเฟรนด์อินเตอร์
เนชั่นแนล) ในการผลักดันเข้าสู่ภูมิลำเนาในประเทศเพื่อนบ้าน นอกจากนี้ องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นจะเน้นการจัดการเพื่อป้องกันปัญหาการขอทานระดับชุมชน ซึ่งสอดคล้องกับ 
งานศึกษา นิภาพรรณ เจนสันติกุล (2566) ที่พบว่าการสร้างเครือข่ายการดำเนินงานร่วมกันจะ
ช่วยก่อให้เกิดการนำนโยบายไปปฏิบัติ แม้จะเป็นนโยบาย โครงการ หรือกิจกรรมประเภท
เดียวกัน แต่คุณลักษณะของหน่วยปฏิบัติท่ีมีความแตกต่างกันสามารถทำให้รูปแบบและผลลัพธ์
จากการปฏิบัติงานที ่ได้แตกต่างกัน นอกจากนี ้ งานศึกษาครั ้งนี ้ย ังชี ้ให้เห็นเพิ ่มเติมว่า 
ความหลากหลายของพันธมิตรทางนโยบายยังมีส่วนหลักในการเติมแต่งเนื้อหาของนโยบาย 
เนื่องจากผู้ปฏิบัติงานในฐานะชุมชนทางนโยบายจะมีบทบาทหน้าท่ีหลักแตกต่างกัน แต่ผลลัพธ์
การปฏิบัติงานมุ ่งไปในทิศทางเดียวกัน ซึ ่งมีส่วนเกี่ยวพันกับผลการศึกษาของ Petridou, 
Becker, and Sparf (2021) ที ่มีมุมมองต่อพันธมิตรทางนโยบายในฐานะที ่เป็นกลุ ่มของ
ผู้ประกอบการทางนโยบาย (Policy Entrepreneur) ซึ่งมีผู้นำนโยบายไปปฏิบัติที่หลากหลาย 
ในทำนองเดียวกันเครือข่ายทางนโยบายยังเกี่ยวเนื่องกับความหลากหลายของนโยบายในเรือง
เดียวกันท่ีสัมพันธ์กับนโยบายประเภทอ่ืน 

ขั้นตอนที่สาม คือ การระดมทรัพยากรทางนโยบาย โดยทรัพยากรในที่นี้จะเกี่ยวกับ
งบประมาณ สถานที่ และบุคลากร รวมถึงองค์ความรู้ สิ ่งเหล่านี้มีส่วนสำคัญอย่างมากต่อ 
การนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติ ซึ่งสอดคล้องกับงานศึกษาของ เก็จกนก เอื้อวงศ์ 
(2565) พบว่าทรัพยากรเป็นส่วนสำคัญต่อการดำเนินการให้นโยบายเกิดผลจากการกระทำ 
อย่างเป็นรูปธรรม เมื ่อมีการแปลงนโยบายไปสู ่ แผน แผนงาน โครงการ และกิจกรรม 
ทรัพยากรนโยบายจะถูกใช้โดยผู้ปฏิบัติงานนำไปสร้างปัจจัยนำเข้า (Input) ผลลัพธ์ (Output) 
จะปรากฏออกมาเป็นกิจกรรม อย่างไรก็ตาม ข้อค้นพบจากการศึกษาพบว่าการเกิดขึ้นของ
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ทรัพยากรทางนโยบายมักไม่ได้มาจากการสนบัสนุนจากภาครัฐแต่เพียงอย่างเดียว นโยบายด้าน
สังคมมักมีทรัพยากรทางนโยบายในปริมาณสูงในแง่ของด้านเทคนิคมากกว่านโยบายด้าน
เศรษฐกิจ เนื่องจากมีลักษณะการเป็นเครือข่ายทางนโยบายกว้างขวาง นอกจากนี้ ผลการศึกษา
ยังระบุให้เห็นว่าแม้มีการจัดสรรงบประมาณจากสำนักงบประมาณเป็นประจำทุกปี แต่แนวโน้ม
ในอนาคตมีความเป็นไปได้ต่อการลดลง ดังนั้น การปรับกลยุทธ์เพื่อขับเคลื่อนงานควบคุม 
การขอทานจึงเป็นสิ่งจำเป็นอย่างมาก โดยการแสวงหารายได้เพิ่มเติมสนับสนุนงบประมาณ
ลงทุนและงบดำเนินการเพิ่มเติม นอกจากนี้ งานศึกษาของ Chia and Grant (2021) ยังระบุ
เพิ่มเติมด้วยว่าการสนับสนุนงบประมาณมีความเชื่อมโยงกับการกระตุ้นให้เกิดการปฏิบัติงาน 
ไปในเวลาเดียวกัน การกระตุ้นให้เกิดการดำเนินงานในทำนองที่ว่านี้จะครอบคลุมถึงโครงการ
และกิจกรรมเร่งด่วน นอกเหนือไปกว่าโครงการหรือกิจกรรมที่ระบุไว้เฉพาะแผนงานเพียง 
อย่างเดียว 

ส่วนขั ้นตอนที ่ส ี ่  ค ือ การแปลงนโยบาย เป ็นการกำหนดแผนปฏิบัต ิการตาม 
แผนขับเคลื่อนการควบคุมการขอทาน ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2562-2564) ให้เกิดการดำเนินงาน
ออกมาเป็นกิจกรรมและโครงการในการแก้ไขปัญหาการขอทาน ซึ่งจะเน้นไปที่การสร้างระบบ
การคัดกรองเพื ่อคัดแยกความแตกต่างระหว่างผู ้ทำการขอทานกับผู ้แสดงความสามารถ  
การกำหนดแนวทางการฟื้นฟูและพัฒนา การสร้างมาตรการและกลไกการปฏิบัติงาน จะเห็นได้
ว่าการแปลงนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติจะให้ความสำคัญในการกำหนดกิจกรรมและ
โครงการออกเป็นหลายส่วน โดยแต่ละส่วนมีเป้าประสงค์เพื่อบรรลุตามเป้าหมายของนโยบาย
และอีกส่วนหนึ่งเป็นการบรรลุเป้าหมายขององค์การด้วย ซึ่งเป็นไปตามทัศนะของ Williams 
(1971) และ Dye (1976) ที่ระบุว่าการแปลงนโยบายที่มีความกว้างขวางออกมาเป็นกิจกรรม 
ซึ่งแต่ละกิจกรรมจะอยู่ภายใต้ยุทธศาสตร์เรื่องใดเรื ่องหนึ่ง นโยบายอาจมีหลายยุทธศาสตร ์
ที่ต้องการการบรรลุ การกำหนดกิจกรรมภายใต้แต่ละยุทธศาสตร์นอกจากจะสอดคล้อง 
ระหว่างแต่ละกิจกรรมแล้วยุทธศาสตร์ต้องเป็นไปในทิศทางเดียวกันด้วย อนึ่ง จุดที่น่าสนใจอีก
ประการหนึ่ง คือ การแปลงนโยบายเป็นกิจกรรมนอกจากจะมีจุดมุ่งหมายเพื่อบรรลุนโยบาย
แล้วยังเป็นการกำหนดเพื่อบรรลุเป้าหมายของหน่วยงานด้วยเช่นกัน ซึ่งเมื ่อมีนโยบายใหม่
เกิดขึ้นจะมีการประชุมประจำปีเพื่อกำหนดยุทธศาสตร์ของหน่วยงานซึ ่งจำเป็นต้องมีการ
ทบทวนอย่างต่อเนื่องเพื่อให้เกิดความเท่าทันต่อการติดตามผลการปฏิบัติงาน ดังนั้น จะเห็นได้
ว่าในเชิงปฏิบัติที่เกี ่ยวข้องกับงานควบคุมการขอทานจะมีการดำเนินงานตามแผนประจำปี  
เมื่อเปลี่ยนแผนจะทำให้ขอบข่ายโครงการและกิจกรรมเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย (ระดับของ 
แผนในการนำไปปฏิบัติ) แต่ประเด็นที ่ไม่เปลี ่ยนแปลงคือการบังคับระดับมหภาคผ่าน
พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 (ระดับของนโยบายในการนำไปปฏิบัติ)  
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ซึ ่งในทำนองเดียวกันงานศึกษาของ Abdullahi and Othman (2020) ยังแสดงให้เห็นว่า 
การแปลงนโยบายให้เกิดเป็นแผนหรือโครงการ ซึ ่งช ่วงเวลาแตกต่างกันทำให้ผลลัพธ์ 
ของการแปลงนโยบายมีเนื้อหาสาระไม่เหมือนกัน 

และขั้นตอนที่ห้า คือ การปฏิบัติการทางนโยบาย ในขั้นตอนนี้จะเป็นการนำกิจกรรม
หรือโครงการไปสู่การปฏิบัติหรือการกระทำโดยมีผู้รับผิดชอบในประเด็นที่เกี่ยวข้อง ขั้นตอนนี้
นอกจากจะต้องอาศัยการสร้างความรู้ความเข้าใจ การติดต่อสื่อสาร และการเตรียมความพร้อม
เพื่อก่อให้เกิดการทำงานผู้ปฏิบัติงานยังต้องตระหนักถึงบทบาทหน้าที่และความสำคัญต่อ 
การแก้ไขปัญหาด้วยเช่นกัน ซึ่งสอดคล้องกับงานศึกษาของ สัญญา เคณาภูมิ (2559) ที่ระบุว่า
การดำเนินการทางนโยบายในอีกแง่หนึ่งคือการบังคับใช้กฎหมายให้เกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรม 
อย่างไรก็ตาม ข้อค้นพบอีกประการหนึ่งซึ่งจำแนกความแตกต่างระหว่างการบังคับใช้กฎหมาย
กับการปฏิบัติการเชิงนโยบาย คือ การบังคับใช้กฎหมายจะหมายรวมถึงเฉพาะเพียงเจ้าหน้าที่
ของรัฐซ่ึงได้รับการแต่งตั้งให้ปฏิบัติตามอำนาจหน้าท่ี แต่ปฏิบัติการทางนโยบายยังหมายรวมถึง
ภาคประชาสังคมและประชาชนร่วมด้วยจะเห็นได้ว่าการควบคุมการขอทานเน้นการให้ทาน
อย่างถูกวิธีเพื่อลดการขอทาน ดังนั้น การนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติในอีกแง่มุม
หนึ ่งอาจมีความหมายครอบคลุมมากกว่ากลุ ่มของเจ้าหน้าที ่ของรัฐ แต่ยังหมายรวมถึง 
ประชาชนทุกคนด้วยเช่นกัน นอกจากนี ้ งานศึกษายังมีประเด็นที ่เป็นจุดน่าสนใจที ่ว ่า  
บางภารกิจโดยเฉพาะภารกิจท่ีจำเป็นต้องมีการลงพ้ืนที่แก้ไขการขอทานภายหลังปรากฏบนข่าว 
การมอบนโยบายเร่งด่วนจากผู้บริหาร ทำให้การปฏิบัติการทางนโยบายส่วนหนึ่งที่เป็นการเติม
เต็มผลลัพธ์ของการนโยบายไปปฏิบัติมีส่วนส่งเสริมให้เกิดการบรรลุผลตามเป้าหมายของ
นโยบายไปในเวลาเดียว ผลลัพธ์การดำเนินนโยบายควบคุมการขอทานมีจำนวนลดลง  
โดยเปรียบเทียบระหว่างปี พ.ศ. 2563 มีจำนวน 227 คน และปี พ.ศ. 2564 มีจำนวน 220 คน 
สำหรับกลุ่มคนขอทานไทย ในขณะที่กลุ่มขอทานต่างด้าวในระหว่างปีเดียวกันพบว่าลดลง
เช่นเดียวกัน จำนวน 115 คน และจำนวน 86 คน ปริมาณของผู้ทำการขอทานจึงเป็นตัวสะท้อน
ให้เห็นถึงประสิทธิภาพของการปฏิบัติงานภายใต้พันธกิจที ่เน้นการควบคุมการขอทาน 
โดยการลงโทษผู้ทำการขอทาน การส่งเสริมผู้แสดงความสามารถ และการฟื้นฟูและพัฒนา
คุณภาพชีวิตเพื่อป้องกันกลุ่มเสี่ยงไม่ให้เข้าสู่วงจรของการขอทาน ซึ่งมุ่งไปสู่เป้าหมายหลักของ
การลดลงในจำนวนผู้ทำการขอทานอย่างต่อเนื่อง  
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7. ขอเสนอแนะ 

(1) ควรสนับสนุนให้กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการในฐานะหน่วยงานเจ้าภาพ 
ในการบังคับใช้นโยบายควบคุมการขอทานได้การจัดสรรทรัพยากรเพิ่มเติมทั้งในเชิงปริมาณ
และคุณภาพ ทั ้งงบประมาณ บุคลากร และสถานที ่ เนื ่องจากศูนย์คุ ้มครองคนไร้ที ่พ ึ ่ง 
บางแห่งยังเป็นสถานที่ทำการที ่เช่าจากแหล่งที ่อื ่น ประกอบกับการเพิ ่มอัตรากำลังของ
เจ้าหน้าที่ชุดปฏิบัติการในการลงพื้นที ่อย่างรวดเร็วมากขึ้น ประกอบกับเสริมสร้างทักษะ 
ด้านภาษาต่างประเทศนอกเหนือจากภาษาอังกฤษ นั่นคือ ภาษาเขมร เพราะผู้ทำการขอทาน
บางกรณีมาจากประเทศเพื่อนบ้าน ดังนั้น การเพิ่มศักยภาพของทรัพยากรจะช่วยลดข้อจำกัด
ของการปฏิบัติงานที่ต้องเน้นการบริหารงบประมาณแบบรัดเข็มขัด นอกจากนี้ ผลการศึกษา 
ยังระบุว ่าการสนับสนุนทรัพยากรจะช่วยให้เกิดการบริหารจัดการปัญหาการขอทาน 
ในเชิงก้าวหน้ามากยิ่งขึ้น โดยมีการนำงบประมาณไปใช้ในการพัฒนากิจกรรมการบำบัดฟื้นฟู
รูปแบบใหม่ท่ีมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

(2) ควรสนับสนุนให้กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการร่วมกับสำนักงานตำรวจแห่งชาติ
จัดทำบันทึกข้อตกลงร่วมกันเพื่อบริหารจัดการรายได้ที่มาจากการขอทาน โดยที่มาจากผู้ทำ 
การขอทานและผู้แสวงหาประโยชน์จากผู้ทำการขอทาน เช่น เมื่อหักค่าปรับแล้วจัดตั้งเป็น
กองทุนส่วนกลางเพื่อใช้ในกรณีฉุกเฉินหรือนำไปใช้ในกิจกรรมฟื้นฟูและพัฒนาคุณภาพชีวิต 
ผู้ทำการขอทาน เป็นต้น ซึ่งผลดังกล่าวจะช่วยเสริมประสิทธิภาพของการนำนโยบายไปปฏิบัติ
ในประเด็นที่เกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมาย เนื่องจากเป็นการบริหารจัดการปัญหาการขอทาน
ท้ังบุคคลท่ีเก่ียวข้องกับการขอทานและทรัพย์สินเหล่านั้นด้วย 

(3) ควรกระตุ้นให้มีการบูรณาการความร่วมมือกับภาคประชาสังคมให้มากยิ ่งขึ ้น 
เพ่ือแก้ไขปัญหาผู้ทำการขอทาน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีส่วนในการป้องกันการเข้ามา
ทำการขอทานในพื้นที่เมือง โดยอาจจัดทำเป็นศูนย์พักพิงเพื่อช่วยเหลือให้สวัสดิการเฉพาะการ
และร่วมติดตามการส่งกลับคืนสู่สังคมของผู้ทำการขอทานมิให้ถูกเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม 
สำหรับองค์การที ่ไม่แสวงหาผลกำไรสามารถเป็นภาคีเครือข่ายในการกำหนดยุทธศาสตร์
ระหว่างประเทศเพื ่อป้องกันการอพยพเข้ามายังประเทศไทยเพื ่อทำการขอทาน และการ
ประสานส่งตัวกลับไปยังประเทศภูมิลำเนา โดยทำงานร่วมกับกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 
สำนักตรวจคนเข้าเมือง และหน่วยงานประเทศต้นสังกัด การมีส่วนร่วมจากหลากหลายภาค
ส่วนจะช่วยก่อให้เกิดการนำนโยบายไปปฏิบัติระดับจุลภาคและลดช่องว่างของการมีบุคลากร
และงบประมาณอันจำกัด  
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(4) เนื ่องจากผู ้ทำการขอทานมีกลวิธีในการปรับรูปแบบการขอทาน เช่น การใช้ 
แอปพลิเคชนั Line เพ่ือติดตามการเคลื่อนไหวของพนักงานเจ้าหน้าท่ี ทำให้ยังไม่สามารถเข้าถึง
ตัวผู้แสวงหาประโยชน์ได้ ฉะนั้นการติดต่อสื่อสารของพนักงานเจ้าหน้าที่ต้องมีความรวดเร็ว 
มากยิ ่งข ึ ้นในการลงพื ้นที ่ต ิดตามหลังจากได้ร ับการแจ้งเหตุ ประกอบการการพัฒนา 
ขีดความสามารถด้านเทคโนโลยีและเครือข่ายทางสังคมให้มากขึ ้น เพื ่อเท่าทันกับความ
เปลี่ยนแปลงของสถานการณ์ปัญหาการขอทาน นอกจากนี้ กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 
อาจเปิดช่องทางในการเข้าถึงการสื่อสารให้หน่วยงานในพันธกิจเดียวกัน เช่น สำนักงานตำรวจ
แห่งชาติ เป็นต้น สามารถติดตามสถานะการแจ้งเบาะแสการพบเห็นผู้ทำการขอทานและ
ประสานงานเพ่ือลงพ้ืนท่ีให้รวดเร็วยิ่งข้ึน 

(5) การนำนโยบายควบคุมการขอทานไปปฏิบัติมีความเกี ่ยวพันกับปัญหาหลาย
ประการ เช่น ปัญหาการอพยพเข้าเมืองผิดกฎหมาย ปัญหาการบังคับให้เป็นแรงงานขอทาน 
ในเด็ก ปัญหาความพิการและไม่สามารถประกอบอาชีพได้ ปัญหาการค้ามนุษย์ร ูปแบบ 
การแสวงหาประโยชน์จากผู้ทำการขอทาน ผลดังกล่าวทำให้การนำนโยบายไปปฏิบัติ โดยอาศัย
พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2559 ยังคงมีช่องว่างในการนำไปปฏิบัติบางประการ 
ตัวอย่างเช่น การขอทานเป็นประเด็นเชิงวัฒนธรรมที่เป็นสิ่งที่ไม่สามารถจับต้องได้ (วัฒนธรรม
การให้และการรับ) ในขณะที่พฤติกรรมการขอทานที่ระบุไว้ในกฎหมายเป็นสิ่งที่จับต้องได้ 
ช่องว่างเหล่านี้ทำให้การกำหนดนโยบายควบคุมการขอทานละเลยต่อประเด็นเชิงวัฒนธรรม  
จึงมีผลทำให้ขาดการมุ่งเน้นไปที่ผู้ให้ทานด้วยเช่นกัน ดังนั้น การศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติ
ในอนาคตอาจเน้นมิติเชิงวัฒนธรรมเพิ่มเติมมากยิ่งข้ึน อันจะมีผลต่อการพัฒนานโยบายควบคุม
การขอทานเพ่ิมเติม  
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