
บ ท ท ี 1

บทนำ

ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา

เป ็นท ี่ยอมร ับก ันว ่าเด ็ก เป ็นทร ัพยากรท ี่ม ีค ่าย ิ่งของส ังคม และเป ็นกำล ังท ี่ส ำค ัญ ของชาต ิ 

ในอนาคต เพราะเด ็กย ่อมจะเป ็นผ ู้ล ืบทอดศ ิลปะว ัฒ นธรรม ความร ู้และค ุณ ค ่าต ่างๆ ของส ังคม 

ตลอดจนช ่วยธำรงไว ้ซ ึ่งความคงอย ู่ของส ังคมน ั้นต ่อไป  นอกจากน ีในแง ่ของความร ู้ส ึกทางจ ิตใจ 

เด ็ก เป ็น ศ ูน ย ์รวมแห ่งความร ักความอบอ ุ่น และความม ุ่งหว ังของครอบคร ัว  ด ้วยเหต ุผลด ังกล ่าว 

ส ัง ค ม ท ุก ส ังค ม จ ึงพ ย าย าม ท ี่จ ะ ให ้ก าร ส ง เค ร าะ ห ์แ ล ะ ค ุ้ม ค ร อ งส ว ัล ด ิภ าพ เด ็ก ต าม ส ภ าพ ท าง  

เศรษฐกิจ ส ังคม การเม ือง ว ัฒนธรรมในสังคมน ั้น  ๆ หากแต ่ความเปล ี่ยนแปลงของสภาพส ังคม 

อย ่างรวดเร ็วจากส ังคมชนบทเป ็นส ังคมเม ือง การพ ัฒ นาประเทศท ี่ไม ่สมด ุล การกระจายรายได ้ท ี่ 

ไม่เป็นธรรม ความเหล ี่อมล ํ้าของรายได ้ ล ่งผลให ้ม ืการเคล ื่อนย ้ายถ ิ่นฐานของประซาซนจากชนบท 

ล ู่เม ือ ง ห ล ว ง  ส ภ าพ ค ร อ บ ค ร ัว เป ล ี่ย น แ ป ล งจาก ค ร อ บ ค ร ัว ข ย าย เป ็น ค ร อ บ ค ร ัว เด ี่ย วม าก ข ึ้น  

ความส ัมพ ันธ ์ระหว ่างสมาช ิกในครอบคร ัวเปล ี่ยนแปลงไป

การเปล ี่ยนแปลงทางเศรษฐก ิจและส ังคมด ังท ี่ได ้กล ่าว ก ่อให ้เก ิดป ัญ หาต ่าง  ๆ ตามมา 

อาท ิเช ่น ช ุมชนแออัด ป ัญ หาอาชญ ากรรม  การใช้แรงงานเด็ก โสเภณ ีเด ็ก เด ็กได ้ร ับกา?เล ี้ยงด ู 

ไ ม 'เห ม าะ ส ม  ม ีป ัญ ห า ค ว า ม ป ร ะ พ ๆ ต ิ ถ ูก ท ำ ร ้า ย ท า ร ุณ  ถ ูก ใช ้เป ็น เค ร อ งม ือ แ ส ว งห า  

ผลประโยชน ์ เป ็นต้น นอกจากน ี้เด ็กม ีป ัจจ ัยทางด ้านสร?ะเป ็นต ัวด ึงด ูดและผล ักด ัน เป ็นช ่องทาง 

ทำให ้เด ็กถ ูก เอาร ัด เอาเป ร ียบ ม าก ข ึ้น  ป ัจจ ุบ ันป ัญหาความร ุนแรงต ่อเด ็กม ีแนวโน ้มท ี่จะทว ีความ 

ร ุนแรงในล ักษณะต ่าง  ๆ ด ังท ี่ปรากฏข ่าวตามหน ้าหน ังส ือพ ิมพ ์เสมอ นอกจากน ี้เด ็ก เป ็นว ัยท ี่อย ู่ 

ระหว ่างการซ ึมซ ับ เอาความร ักความ เอาใจใล ่จากพ ่อแม ่หร ือบ ุคคลใกล ้ช ิด  เพ ื่อนำมาเป ็นพ ื้นฐาน 

ความน ั้นคงของช ีว ิต ให ้พร ้อมท ี่จะเต ิบโตเป ็นสมาช ิกของส ังคม ท ี่ม ืความเช ้าใจสามารกท ี่จะอย ู่ร ่วม  

ก ับ บ ุค ค ลอ ื่น ใน ส ังค ม อ ย ่างม ีค วาม ส ุข  แต ่ปรากฏว ่าเด ็กในส ังคมไทย ย ังต ้อ ง เผ ช ิญ ก ับ ป ัญ ห า
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หลายร ูปแบบในปร ิมาณ ท ี่แตกต ่างก ัน  และตามสภาพความเล ื่อมโทรมของสภาพเศรษฐก ิจ ส ังคม 

และการเม ือง

ผล'จากการปล ี่ยนแปลง,โครงสร้างทางเศรษฐก ิจของประเทศ จากเศรษฐก ิจการเกษตรมาส ู่ 

เศรษฐกิจอ ุตสาหกรรม เป ็น เหต ุให ้ส ังคมไทยเร ิ่ม เปล ี่ยนแปลงจากส ังคมชนบทมาส ู่ส ังคมเม ืองมาก 

ขึ้น ทำให ้ว ิถ ีช ีว ิตและความเป ็นอย ู่แบบไทย ต ้องปรบเปล ี่ยนเป ็นการดำเน ินช ีว ิตในร ูปแบบสม ัยใหม ่ 

อ ันม ืผลกระทบต ่อสภาพจ ิตใจว ัฒ นธรรม และวิถ ีช ีว ิตความเป ็นอย ู่โดยส ่วนรวม การเปล ี่ยนแปลง 

ด ังกล ่าวน ี้ ได ้กอให ้เก ิดป ัญ หาส ังคมเม ืองในด ้านต ่างๆ โดยเฉพาะป ัญ หาอาชญ ากรรม ป ัญ ห า 

ชุมชนแออัด ความเหล ื่อมล ํ้าระหว ่างรายได ้ของกล ุ่มคร ัวเร ิอนระด ับต ่าง  ๆ สถาบ ันครอบครัวน ับ 

เป ็นหน ่วยหน ึ่งของส ังคมข ั้นพ ื้นฐานท ี่สำค ัญในการค ุ้มครองด ูแลเด ็ก  และครอบคร ัวก ็เป ็นสถานท ี่ 

แรกในการอบรมเล ี้ยงด ูเด ็กให ้เจร ิญ เต ิบโต สามารถอย ู่ร ่วมก ับบ ุคคลอ ื่นในส ังคมได ้ แต ่ป ัจจ ุบ ัน  

ปรากฎว่า ป ัญ หาส ่วนใหญ ่ท ี่เก ิดข ึ้นล ้วนม ืสาเหต ุเบ ื้องต ้นมาจากครอบคร ัวแทบท ั้งส ิ้น  ส ังคมไทยใน 

ป ัจ จ ุบ ัน ก า ร ล ่ว ง ล ะ เม ิด ส ิท ธ ิเด ็ก ใ น ร ูป แ บ บ ต ่า ง   ๆ ไม,ว ่า จ ะ เป ็น ก า? ล ่ว งล ะ เม ิด ท าง เพ ศ  

การทารุณกรรมเด็ก การใช้แรงงานเด ็ก เป ็นต ้น1 ได้ทวีความรุนแรงเพ ิ่มมากขึ้น นอกจากน ี้ป ัญ หา 

ต่าง  ๆ ท ี่เก ิดก ับ เด ็กม ืสาเหต ุสำค ัญ  มาจากความเปล ี่ยนแปลงอย ่างรวดเร ็วของสภาพเศรษฐก ิจ 

สังคม โดยเฉพาะการแพร ่กระจายของค ่าน ิยมเช ิงว ัตถ ุ2

ส ำห ร ับ ป ระ เท ศ ไท ย  ร ัฐได ้ตระห น ัก ถ ึงค วาม สำค ัญ ของป ัญ ห าเด ็ก  ด ังจะเห ็น ได ้จาก  

นโยบายการสงเคราะห ์และค ุ้มครองลว ัสด ิภ าพ เด ็ก  โดยร ัฐได ้ออกประกาศของคณ ะปฏ ิว ้ต ิฉบ ับท ี่ 

294 เมื่อปี พ.ศ. 2515 ในสม ัยจอมพลจอมพลถนอม ก ิตต ิขจรเป ็นห ์วหน ้าคณ ะปฏ ิว ัต ิ เป ็นนโยบาย 

ท ี่กำหนดแนวทางในการปฏ ิบ ัต ิงานสงเคราะห ์และค ุ้มครองลว ัสด ิภาพ เด ็ก  ซ ึ่งนโยบายด ังกล ่าวได ้ 

ร ะบ ุให ้ก รม ป ระช าส งเค ราะห ์เป ็น ห น ่วย งาน ห ส ัก  ใน การด ูแ ลให ้ก ารสงเค ราะห ์แ ละค ุ้ม ค รอง 

ลว ัสด ิภาพเด ็ก โดยเด ็กท ี่จำเป ็นต ้องได ้ร ับการสงเคราะห ์และค ุ้มครองลว ัลด ิภาพ คือ เด ็กท ี่ไม ่ม ืบ ิดา 

มารดา หร ือผ ู้ปกครอง หร ือทอดท ิ้งไว ้ หร ือ เป ็น เด ็กพล ัดหลง หร ือให ้ความอ ุปการะเล ี้ยงด ูไม ่ 

เหมาะสม หร ือไม ่สามารถให ้ความอ ุปการะเล ี้ยงด ูได ้ เพราะเหต ุท ี่ถ ูกจำค ุก กักขัง พ ิการท ุพพลภาพ 

บ ัว ย ท างร ่า งก าย ห ร ือ จ ิต ใจ  หร ือตกอย ู่ในภาวะอ ื่น ใด  อ ัน อาจเป ็น เหต ุให ้เก ิดอ ัน ตรายแก,เด็ก

มาลีรัตน์ทรัพย์คต, "ละเมิดสิทธิเด็ก ความยุติธรรมอยู่ตรงไหน," วัฐจ้ก? (28 มินาคม 2539) : 2.
2 อนันต์ภิรมย์แก้ว, “ห่วงใยปัญหาเด็ก-เยาว'ชน จากใจอนันต์ภิรมย์แก้ว," มติชน (10 มินาคม 2540) :
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ท ั้งทางร ่างกาย จ ิตใจ และศีลธรรม หร ือเด ็กท ี่พ ิการทางร ่างกาย สมอง สต ิป ัญ ญ าห ร ือจ ิตใจ รวมถึง 

เด็ก1ซ ึ่งม ีป ัญหาทางความประพโเต ิ อันได้แก่ เด ็กซ ึ่งบ ิดา มารดา หร ือผ ู้ปกครองไม ่ลามารถควบค ุม 

พฤติกรรมได้ หร ือเด ็กซ ึ่งประพฤต ิตนไม ่ลมควร3

หากแต ่สภาพส ังคมป ัจจ ุบ ันม ีป ัจจ ัยท ี่เปล ี่ยนแปลง อาท ิเช ่น  การใช้แรงงานเด็กในโรงงาน 

อ ุตสาหกรรมซ ึ่งส ่งผลให ้เด ็กพ ิการ ท ุพ พ ลภาพ  หร ือประสาท การละเม ิดท างเพ ศ ต ่อ เด ็ก โด ย  

ผู้ปกครองหรือผู้ใหญ ่ ธ ุรก ิจการนำเด ็กมาค ้าประเวณ ี เด ็กถ ูกนำไปแสวงหาประโยชน ์ในทางธ ุรก ิจ 

การกระทำทาร ุณ ักรรมต ่อ เด ็กใน ล ักษ ณ ะท ี่ร ุน แรง ส ิ่ง เห ล ่าน ี้เก ี่ย วพ ัน ก ับ การ เป ล ี่ยน แ ป ลงท าง 

โครงสร ้างของเศรษฐก ิจ  ส ังคม การเม ือง จ ึง เป ็น เหต ุให ้ม ีเด ็กท ี่ต ้อ งได ้ร ับการสงเคราะห ์และ 

ค ุ้มครองลว ัสด ิภาพม ีมากข ึ้น  ส ่งผลเป ็นความล ้ม เหลวในระด ับนโยบาย (policy failure) อันเกิด 

จากป ัญ ห าท ี่ว ่าต ัวน โยบ ายไม ,สอดคล ้องก ับสภาพ ป ัญ ห าท ี่ได ้เปล ี่ยน แปลงไป  กลายเป ็นการแก ้ 

ป ัญ หาท ี่ปลายเหต ุไม ่ใช ่การแก ้ป ัญ หาท ี่ลาเหต ุ ในการน ี้ กรมประซาลงเคราะห ์เป ็นหน ่วยงานหลัก 

ในหน ่วยงานราชการ ในการให ้การสงเคราะห ์และค ุ้มครองสว ัสด ิภาพเด ็ก ซ ึ่งต ้องปฎ ิบ ัต ิภาย'ใต ้ 

กรอบน ี้ จ ึงประสบ ป ัญ ห าการน ่าน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิ ซ ึ่งน ่าจะเก ิดจากต ัวน โยบายช ึ่งม ีล ักษ ณ ะท ี่ 

จำก ัดของน โยบาย ทำให ้ไม ่ลามารถปฏ ิบ ัต ิงานนอกเหน ือจากท ี่กำหนดไว ้ได ้ นอกจากน ั้นป ัญ หา 

ด ้านบ ุคลากร และงบประมาณท ี่ไม ่เพ ียงพอ การประลานงาน หน ่วยงานท ี่ต ้องร ับผิดชอบปฏ ิบ ัต ิ 

นโยบายม ีขนาดเล ็กเก ินไป ท ั้งหมดส ่งผลเป ็นลบต ่อการน ่านโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ

ป ัญ ห าน โยบ ายแ ละการน ่าน โยบ ายการสงเคราะห ์แ ละค ุ้ม ครองลว ัลด ิภ าพ เด ็กไปป ฏ ิบ ัต ิ 

จ ึง เป ็น ป ระเด ็น น โยบ ายสาธารณ ะ ท ี่ม ีความสำค ัญ ย ิ่งข ึ้น ในล ังคมไทยป ัจจ ุบ ัน  สมควรได้รับการ 

ศ ึกษาว ิเคราะห ์

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

1. เพ ื่อศ ึกษานโยบายของร ัฐบาลในเร ื่องการสงเคราะห ์และค ุ้มครองลว ัลด ิภาพเด ็ก

2. เพ ื่อศ ึกษ าและว ิเค ราะห ์ว ่าน โยบ ายต ังก ล ่าวม ีความ ไม ่สอดค ล ้องก ับ สภ าพ ป ัญ ห าใน  

ล ังคมป ัจจ ุบ ัน  ส ่งผลเป ็นความล ้มเหลวของนโยบายใช ่หร ือไม ่

3. ความล ้ม เหลวของนโยบายส ่งผลเป ็นลบต ่อการน ่านโยบายไปปฏ ิบ ัต ิใช ่หร ือไม ่

3 ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี294 ลงวันท่ี27พฤศจิกายนพ.ศ. 2515.
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สมมติศานในการวิจัย<*,9

นโยบายการสงเคราะห ์และค ุ้มครองสว ัสด ิภาพ เด ็ก คือ ประกาศของคณ ะปฏ ิว ิต ิ ฉบับที่ 

294 ลงว ันท ี่ 27 พ ฤศจ ิกายน  พ.ศ. 2515 ไม ่สอดคล ้องก ับป ็ญ หาลว ัสด ิภาพเด ็กในส ังคมไทย 

ป ัจจ ุบ ัน  ซ ึ่งได ้เปล ี่ยนแปลงไปจากเด ิม ก ่อให ้เก ิดความล ้มเหลวของนโยบาย (policy failure) ด ้าน 

ความเป ็นไปได ้ทางการเม ืองและทางเทคน ิคหร ือทฤษฎ ี ล ่งผลเป ็นลบต ่อป ัจจ ัยการนำนโยบายไป 

ปฏ ิบ ัต ิของกรมประชาลงเคราะห ์ ด ้านการส ื่อความหมายของนโยบาย ทรัพยากร ล ักษณ ะของ 

หน ่วยงาน ท ัศนคต ิของผ ู้นำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ การประลานงานก ับหน ่วยงานภายในและหน ่วยงาน 

ภายนอกระบบราชการ และการสน ับสน ุนจากท ุก  ๆฝ ่ายท ี่เก ี่ยวข ้องก ับนโยบาย

นิยามศัพทัในการวิจัย

เด็ก หมายความว ่า ผ ู้ซ ึ่งอาย ุไม ่ครบส ิบแปดป ีบร ิบ ูรณ ์ และย ังไม ่บรรล ุน ิต ิภาวะด ้วยการ

สมรล4

การสงเคราะห์ หมายความว ่า การให ้ความช ่วยเหล ือแก ่เด ็กท ี่ม ีป ัญหาไม ่ว ่าจะอย ู่ในร ูป  

ของเงิน เครื่องอ ุปโภคบริโภค หรือการให้บริการอื่น  ๆซ ึ่งดำเน ินการโดยกรมประชาลงเคราะห ์

การค ุ้ม ครองส ว ิส ต ิภาพ หมายความว ่า การปกป ้อง ดูแล พัฒนาและฟืนฟ ูเด ็กท ี่ม ีป ัญ หา 

ซ ึ่งอย ู่ในสภาวะท ี่จะต ้องได ้ร ับการค ุ้มครองลว ัสด ิภาพ ซ ึ่งดำเน ินการโดยกรมประชาสงเคราะห ์

การนำนโยบายไ ป ป ฏ ิบ ้ต ิ หมายความว ่า การดำเน ินงานของกรมประชาสงเคราะห ์ใน 

การสงเคราะห ์และค ุ้มครองสว ัสด ิภาพ เด ็กท ี่ม ืป ัญ หาตามประกาศคณ ะปฎ ิว ิต ิ ฉบับที่ 294 ลงวันท ี่ 

27 พ ฤ ศจ ิก ายน พ .ศ . 2515

ขอบเขตของการสืกษาวิจัย

การศ ึกษาว ิจ ัยเร ื่องน ี้จะทำการศ ึกษาใน 2 ประเด ็น คือ ศ ึกษานโยบายและศ ึกษาการนำ 

น โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิ ซ ึ่งจาก ก ารศ ึก ษ าข ้อม ูล เบ ื้อ งต ้น  พ บ ว ่าการน ำน โยบ ายการสงเค ราะห ์และ 

ค ุ้มครองลว ัสด ิภาพเด ็กไปปฏ ิบ ัต ิ ม ีขอบเขตกว้างขวางมาก ม ีนโยบายหลากหลายท ี่น ำมาใช ้ในการ

4 ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับ-ที 294 ลง'วันท่ี 27 พฤศจิกายนพ.ศ. 2515
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ดำเน ินการ และม ีหลายหน ่วยงานท ี่ปฏ ิบ ัต ิงานด ้านน ี้ ด ังน ั้น ผ ู้ว ิจ ัยจ ึงจำเป ็นต ้องจำก ัดขอบเขตให ้ 

เหมาะสมก ับการศ ึกษาว ิจ ัย  ด ังต ่อไปนี้

1. ศ ึกษานโยบาย

ผ ู้ว ิจ ัย จะศ ึก ษ าน โยบ ายก ารส งเค ราะห ์แ ละค ุ้ม ค รอ งสว ัส ด ีภ าพ เด ็ก เฉ พ าะป ระก าศ ข อ ง 

คณ ะปฏ ิว ัต ิ ฉบับท ี่ 294 ลงวันท ี่ 27 พฤศจ ิกายน พ.ศ. 2515 รายละเอ ียดตามท ี่ปรากฏใน  

พ.ศ. 2540 ซ ึ่งเป ็นนโยบายท ี่กำหนดว ิธ ีการให ้การสงเคราะห ์และค ุ้มครองสว ัสด ีภาพเด ็ก

2. ศ ึกษาการนำน ่โยบายไปปฏ ิบ ัต ิ

2.1 ผ ู้ว ิจ ัยจะศ ึกษาการนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิเฉพาะกรมประซาลงเคราะห ์ซ ึ่งเป ็นหน ่วยงาน  

ท ี่ด ำ เน ิน น โย บ าย ส ง เค ร าะห ์แ ล ะค ุ้ม ค ร อ งส ว ัส ด ีภ าพ  โดยจะศ ึกษ าเฉ พ าะส ่วน ท ี่ป ฏ ิบ ัต ิงาน ใน  

กร ุงเทพมหานครและกระบวนการปฏ ิบ ัต ินโยบายในป ี 2540 เน ื่องจากหน ่วยงานด ังกล ่าวม ีหน ้าท ี่ 

หล ักค ือ ร ับผ ิดชอบในการลงเคราะห ์และค ุ้มครองสว ัสด ีภาพเด ็ก

2.2 การศ ึกษ าว ิจ ัยใน คร ั้งน ี้ จะศ ึกษ าสภาพ ป ็ญ หาสว ัสด ีภ าพ เด ็กใน ช ่วงร ัฐบาลพ ลเอก  

เปรม ต ิณ ส ูลาน น ท ์ จนกระท ั่งส ิ้นส ุดร ัฐบาลพลเอกชวล ิต  ยงใจย ุทธ (พ.ศ. 2523-2540) เน ื่องจาก 

ช ่ว ง เว ล า ด ัง ก ล ่า ว  ม ีก าร ข ย าย ต ัว อ ย ่า งต ่อ เน ื่อ งข อ งร ะบ บ เศ ร ษ ฐ ก ิจ  ส ังคม  อ ุตสาห กรรม  

และเทคโนโลย ี ม ีการเปล ี่ยนแปลงในส ังคมไทยท ี่เห ็นได ้อย ่างช ัด เจน  ซ ึ่งล ่งผลกระทบต ่อเด ็กใน 

ล ักษ ณ ะต ่าง ๆ

กรอบความคิดในการคิกษาวิจัย

การศ ึกษาว ิจ ัยน ี้เป ็นการศ ึกษาใน 2 ประเด ็น คือ ศ ึกษานโยบายและศ ึกษาการนำนโยบาย 

ไปปฏิบ ัต ิ ด ังน ั้นจ ึงอาด ัยทฤษฎ ีกระบวนการนโยบายสาธารณ ะเป ็นกรอบในการว ิเคราะห ์โดยจะใช ้ 

ในล ่วนการศ ึกษานโยบายและการนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ เพ ื่อพ ิจารณ าว ่าต ัวนโยบายการสงเคราะห ์ 

และค ุ้มครองสว ัสด ีภาพเด ็ก ท ี่ไม ่สอดคล ้องก ับสภาพปญหาสว ัสด ีภาพเด ็กในส ังคมป ็จจ ุบ ัโน  ทำให ้ 

น โยบายล ้ม เห ลวห รอไม ่ และน โยบายท ี่ล ้ม เหลวล ่งผลกระทบต ่อป ัจจ ัยการน ำน โยบายไปปฏ ิบ ัต ิ 

ของกรมประซาลงเคราะห ์เป ็นอย ่างไร ในการศ ึกษาว ิจ ัยน ี้ จ ึงใช ้กรอบความค ิดการศ ึกษานโยบาย 

แ ล ะ ก าร น ำน โย บ าย ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ ม าศ ึก ษ าว ่าน โย บ าย ท ี่ได ้ด ำ เน ิน ก ารม า เป ็น เวล าน าน ม ีค วาม  

สอดคล ้องก ับสภาพป ัญ หาในป ัจจ ุบ ันหร ือไม ่ และม ีผลกระทบอย ่างไรก ับป ัจจ ัยกา?นำนโยบายไป 

ปฏิบัติ
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ว ิธ ีด ำ เน ิน ก าร ว ิจ ัย

การศ ึกษาน ี้เป ็นการศ ึกษาว ิเคราะห ์เช ิงพรรณนา (descriptive analysis) อาศ ัยการเก ็บ  

ข ้อม ูลท ี่เน ้นการส ัมภาษณ ์แบบเจาะล ึก  (in- depth interview) โดยดำเน ินการด ังน ี้

1. กา?ว ิจ ัยเอกสาร (documentary research)

1.1 ทำการศ ึกษาค ้นคว ้ารวบรวมแนวความค ิด ทฤษฎ ี ผลงานว ิจ ัยและเอกสารท ี่เก ี่ยวข ้อง 

ก ับนโยบายสาธารณ ะ (public policy) และการนำนโยบายไปปฎ ิบ ้ต ิ (policy implementation) 

โดยนำมาใช ้เป ็นพ ื้นฐานในการอ ้างอ ิงเพ ื่อว ิเคราะห ์ ย ืนย ัน  และสรุปประเด ็นต ่างๆ เอกสารที่จะนำ 

มาศ ึกษา ได้แก่ หน ังส ือ ตำราว ิชาการ ว ิทยาน ิพนธ ์ รวมถ ึงบทความต ่าง ๆ

1.2 ท ำก าร ศ ึก ษ าค ้น ค ว ้า ร ว บ ร ว ม ป ร ะ ว ัต ิค ว าม เป ็น ม าข อ งก ฎ ห ม าย ท ี่เก ี่ย ว ก ับ เด ็ก  

และประกาศคณ ะปฏ ิว ัต ิ ฉบ ับท ี่ 294 ลงวันท ี่ 27 พฤศจ ิกายน พ.ศ. 2515 รวมท ั้งผลการว ิจ ัยและ 

เอกสารท ี่เก ี่ยวก ับ น โยบายการสงเคราะห ์และค ุ้มครองสว ัสด ิภ าพ เด ็ก  ตามประกาศคณ ะปฏ ิว ัต ิ 

ฉบ ับด ังกล ่าว

1.3 ทำการศ ึกษาว ิเคราะห ์ภาระหน ้าท ี่ความร ับผ ิดชอบ แนวทางการดำเน ินงาน กระบวน 

ก ารน ำน โย บ าย ไป ป ฏ ิบ ัต ิข อ งก รม ป ระช าลง เค ราะห ์ จาก เอกสารท างราชการข องกรม ป ระซา 

สงเคราะห ์ และจากเอกสารขององค ์การพ ัฒ นาเอกชน

2. การว ิจ ัยภ าค สน าม  (field research) โดยจะทำการศ ึกษ าจากการส ัมภาษณ ์แบบ เจาะล ึก  

(in-depth interview) ซ ึ่งจะศ ึกษาจากแหล ่งข ้อม ูลเหล ่าน ี้

2.1 ข ้าราชการของกรมประซาสงเคราะห ์ โดยศ ึกษาเฉพาะกองค ุ้มครองลว ัสด ิภาพ เด ็กท ี่ 

ปฏ ิบ ัต ิงานในกร ุงเทพมหานคร แยกเป ็น

2.1.1 ข ้าร าช ก ารระด ับ บ ร ิห ารข องก รม ป ระช าส งเค ราะห ์ ได้แก่ อธ ิบด ีกรมประชา 

สงเคราะห ์ ผ ู้อำนวยการกองค ุ้มครองสว ัสด ีภาพเด ็ก ซ ึ่งควบค ุมด ูแลการนำนโยบายการสงเคราะห ์ 

และค ุ้มครองสว ัสด ีภาพ เด ็ก1ไปปฏิบ ัต ิ

2.1.2 ข ้าราชการระด ับปฏ ิบ ้ต ิการของกรมประชาสงเคราะห ์ ได้แก่ ห ัวหน ้าฝ ่ายต ่าง  ๆ

ภายในกองค ุ้มครองสว ัสด ีภาพเด ็ก รวมท ั้งข ้าราชการผ ู้ปฏ ิบ ัต ิงาน

2.2 ข ้าร าช ก ารต ำรวจระด ับ บ ร ิห ารป ระจำก อ งก ำก ับ ก ารส ว ัส ด ีภ าพ เด ็ก แ ละ เย าวช น  

สำน ักงานตำรวจแห ่งชาต ิ

2.3 เจ ้าห น ้าท ี่ข ององค ์ก ร เอก ช น  ท ี่ป ฏ ิบ ัต ิงาน สงเคราะห ์แ ละค ุ้ม ครองสว ัสด ีภ าพ เด ็ก  

คือ ม ูลน ิธ ิศ ูนย ์พ ิท ักษ ์ส ิทธ ิเด ็ก  และม ูลน ิธ ิสร ้างสรรค ์เด ็ก
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ก ารท ี่ผ ู้ว ิจ ัย ได ้ก ำห น ด แ ห ล ่งข ้อม ูลข ้างต ้น  เน ื่อ งจาก พ ิจ ารณ าเห ็น ว ่า เป ็น ก ล ุ่ม บ ุค ค ลท ี่ 

ป ฏ ิบ ัต ิง าน ด ้าน เด ็ก  แ ละเก ี่ย วข ้อ งก ับ น โยบ ายก ารสงเคราะห ์แ ละค ุ้ม ครองสว ัสด ิภ าพ โด ยต รง 

ย ่อมม ีความเข ้าใจในนโยบาย ข ั้นตอนการปฏ ิบ ัต ิงาน รวมท ั้งป ัญหาอ ุปสรรคในต ัวนโยบายและการ 

น ำน โย บ าย ไป ป ฏ ิบ ัต ิ ซ ึ่งม ีท ั้งข ้าราช ก ารห น ่วยงาน ราช ก ารแ ละ เจ ้าห น ้าท ี่ข อ งอ งค ์ก ร เอ ก ช น  

โดยจะม ุ่งสอบถามความค ิด เห ็นของผ ู้ปฏ ิบ ้ต ิงาน  ในประเด ็นนโยบายและการนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ 

เพ ื่อให ้ทราบข ้อเท ็จจรงในเรื่องนโยบาย ว ่าม ีความ เหมาะสมลอดคล ้องก ับป ัญ หาส 'ว ัสด ิภาพ เด ็ก1ใน 

ปัจจุบ ันอย่างไรหรอไม่ และเพ ื่อให ้ทราบถ ึงผลกระทบจากนโยบายท ี่ม ีต ่อป ัจจ ัยต ่าง  ๆ ในการนำ 

นโยบายไปปฏ ิบ ัต ิด ้วยว ่าเป ็นอย ่างไร โดยศ ึกษาการปฏ ิบ ัต ิงานในช ่วงป ี 2540

ประโยชน ์ท ีคาดว ่าจะได ้ร ับจากการศ ึกษา

1. ได ้ทราบว ่านโยบายท ี่ไม ่ลอดคล ้องก ับสภาพส ังคมป ัจจ ุบ ัน  จะส ่งผลเป ็นความล ้ม เหลว 

ของนโยบาย

2. ม ีข ้อม ูล ใน ก ารพ ิจารณ าป ร ับ ป ร ุงน โยบ ายให ้ม ีค วาม เห ม าะสม ช ัด เจน ต รงก ับ สภ าพ  

ป ัญ หาซ ึ่งจะส ่งผลให ้การปฏ ิบ ัต ิงานม ีประส ิทธ ิภาพมากย ิ่งข ึ้น

3. ม ีองค ์ความร ู้ด ้านกา?นำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิซ ึ่ง เป ็นประโยชน ์ในการปฏ ิบ ัต ิงาน เพ ราะ 

ความร ู้ความเข ้าใจเก ี่ยวก ับการนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ ย ่อมก ่อให ้เก ิดแนวความค ิดใหม ่  ๆ ในการ 

ปรบปร ุงระบบการปฏ ิบ ัต ิงานให ้ด ีข ึ้น

ร ูป แบบ การน ำเสน อ

ในการศ ึกษาเร ื่องการนำนโยบายกา?ลงเคราะห ์และการค ุ้มครองลว ัสด ิภาพ เด ็กไปปฏ ิบ ัต ิ 

แบ ่งออกเป ็น 6 บท ตังน ี้

บทท ี่ 1 บทนำ

ก ล ่า ว ถ ึง ค ว า ม เป ็น ม า แ ล ะ ค ว า ม ส ำ ค ัญ ข อ ง ป ัญ ห า  ว ัต ถ ุป ร ะส งค ์ข อ งก าร ศ ึก ษ าว ิจ ัย  

สมมต ิฐาน ของการว ิจ ัย  ขอบเขตของการศ ึกษา กรอบความค ิดในกา?ว ิจ ัย ว ิธ ีดำเน ินการว ิจ ัย 

ประโยชน ์ท ี่คาดว ่าจะได ้ร ับ และร ูปแบบการนำเสนอ
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บทท ี่ 2 กรอบความค ิดและทฤษฎ ีท ี่ใช ้ในการศ ึกษา

กล ่าวถ ึงแน วความค ิด  และทฤษฎ ีท ี่ใช ้ในการศ ึกษา โดยนำแนวค ิดและทฤษฎ ีนโยบาย 

ลาธารณ ะมาเป ็นกรอบในการศ ึกษา เน ้นในส ่วนท ี่เก ี่ยวก ับการศ ึกษานโยบาย และการนำนโยบาย 

ไปปฎ ิบ ัต ิ การบ ูรณาการองค ์ความร ู้ และทบทวนวรรณกรรมท ี่เก ี่ยวข ้องก ับการศ ึกษา โดยเช ื่อมโยง 

ก ับ น โ ย บ า ย  ป ัจ จ ัย ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ก า ร ส ง เค ร า ะ ห ์แ ล ะ ค ุ้ม ค ร อ ง ส ว ัส ด ิภ า พ เด ็ก ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ 

และสมมต ิฐานของการศ ึกษาว ิจ ัย

บทท ี่ 3 น ํโยบายการสงเคราะห ์และค ุ้มครองสว ัลด ิภาพเด ็ก

กล ่าวถ ึงประว ัต ิความ เป ็น มาของกฎหมายค ุ้มครองลว ัลค ิภ าพ เด ็ก  และความเป ็นมาของ 

ป ระก าศ ค ณ ะป ฏ ิว ัต ิ ฉบ ับท ี่ 294 ลภาพ ป ัญ หาลว ัลด ิภาพ เด ็กก ่อนม ีการกำหนดประกาศคณ ะ 

ปฏ ิว ัต ิ ฉบ ับท ี่ 294 รวมท ั้งศ ึกษาเน ื้อหาของนโยบาย หล ักกา? และว ิธ ีกา?ในการลงเคราะห ์ 

และค ุ้มครองสว ัสด ิภาพเด ็ก

บทท ี่ 4 ความไม ่สอดคล ้องระหว ่างนโยบายการสงเคราะห ์และค ุ้มครองสว ัสด ิภาพเด ็กก ับ  

ป ัญ หาลว ัลด ิภ าพ เด ็กใน ล ังคมป ัจจ ุบ ัน

บ ทน ี้จะกล ่าวถ ึงก ารน ำน โยบายการสงเคราะห ์และค ุ้มครองสว ัสด ีภ าพ เด ็กไปปฏ ิบ ัต ิของ 

กรม ป ระช าสงเค ราะห ์ โดยจะศ ึกษ าภาระห น ้าท ี่แ ละความร ับ ผ ิดชอบ  แนวทางการดำเน ินงาน 

ก ระบ วน ก ารป ฏ ิบ ัต ิต าม น โยบ าย  และว ิเคราะห ์ประเด ็น ความไม ่สอดคล ้องก ัน ของน โยบายก ับ  

ส ภ าพ ป ัญ ห าส ว ัสด ีภ าพ เด ็ก ใน ป ัจจ ุบ ัน  ก ่อให ้เก ิดความล ้ม เหลวของนโยบาย (policy failure) 

ด ้านความเป ็นไปได ้ทางการเม ืองและทางเทคน ิคหรอทฤษฎ ี

บทท ี่ 5 การนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิของกรมประชาลงเคราะห ์

บทน ื้จะกล ่าวถ ึงการปฏ ิบ ัต ินโยบายของกองค ุ้มครองสว ัสด ีภาพเด ็ก กรมประชาสงเคราะห ์ 

ซ ึ่งเป ็นหน ่วยงานท ี่ปฏ ิบ ัต ินโยบายประกาศคณ ะปฏ ิว ัต ิ ฉบับที่ 294 โดยจะศ ึกษาหน ้าท ี่และความ  

ร ้บผ ิดชอบของหน ่วยงานในป ี 2540 และว ิเคราะห ์ป ัจจ ัยต ่าง  ๆ ท ี่เก ี่ยวก ับการนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ 

ได ้แก ่ ก ารส ื่อสารความ ห ม าย  ทร ัพยากร ท ัศน คต ิของผ ู้น ำน โยบายไปปฏ ิบ ัต ิ ล ักษ ณ ะของ 

หน่วยงาน การประสานงาน และการสน ับสน ุนจากท ุก  ๆ ฝ ่ายท ี่เก ี่ยวข ้อง ว ่าม ืผลส ืบ เน ื่อ ง1จากการ 

ศ ึกษานโยบายท ี่ไม ่สอดคล ้องก ับสภาพป ัญ หาเป ็นอย ่างไรบ ้าง



บทท ี่ 6 บทว ิเคราะห ์และบทสร ุป

เป ็นการว ิเคราะห ์และสร ุปผลจากการศ ึกษาว ิจ ัย
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