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ค ำน ำ 
 

  ประเทศไทยยังคงประสบปัญหาคนต่างด้าวเข้าเมืองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังจะเห็นได้
จากข่าวสถานการณ์การเคลื่อนย้ายประชากรข้ามชาติในลักษณะต่างๆ ทั้งการหลบหนีเข้าเมืองทั่วไป
และการอพยพหนีภัยจากการสู้รบหรือความอดอยากจากประเทศต้นทาง เข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศไทย
เป็นจ านวนมาก เช่น กลุ่มมุสลิมโรฮิงญา ชนกลุ่มน้อยจากประเทศเมียนมา แรงงานต่างด้าว  
ผิดกฎหมาย เป็นต้น ซ่ึงการแก้ไขปัญหาดังกล่าวในประเทศไทยต้องอาศัยความร่วมมือจากหลายฝ่าย
ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน จะต้องอาศัยทั้งบทบัญญัติของกฎหมายและนโยบายของรัฐที่เปิดโอกาส 
ให้ด าเนินการได้อย่างเหมาะสมและเป็นธรรม สามารถปรับเปลี่ยนได้ตามสถานการณ์ที่จะต้องไม่มี
ผลกระทบต่อสังคมและประเทศชาติทั้งในด้านความมั่นคงของชาติและสิทธิมนุษยชนด้วย รวมทั้ง
นโยบาย มาตรการและแนวทางดังกล่าวต้องเอ้ืออ านวย สนับสนุนให้เจ้าหน้าที่รัฐมีความคล่องตัว 
สามารถปฏิบัติงานได้อย่างรวดเร็ว และมีตัวชี้วัดที่ชัดเจน ในขณะเดียวกันก็ต้องเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้รับความสะดวก ไม่เป็นการสร้างภาระให้กับประชาชนมากเกินไปด้วย 

  ผู้ศึกษาหวังว่าการศึกษา เรื่อง “ปัญหาการจัดท าทะเบียนประวัติคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และ
คนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในประเทศไทย” จะเป็นประโยชน์ต่อผู้ อ่านทุกท่าน  
ต่อหน่วยงานภาครัฐที่มีอ านาจหน้าที่ในเรื่องที่ศึกษา และต่อการปฏิบัติงานตามหน้าที่และอ านาจ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการตรวจสอบการปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
เพ่ือเยียวยาแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายหรือความไม่เป็นธรรม ไม่ว่า
การกระท าของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ อันจะ
น าไปสู่การแก้ไขปัญหาความทุกข์ร้อนให้กับผู้ร้องเรียนได้อย่างถูกต้อง เหมาะสม และเกิดความ 
เป็นธรรมกับทุกฝ่ายที่เก่ียวข้องต่อไป  
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กิตติกรรมประกาศ 

การศึกษาเรื่องปัญหาการจัดท าทะเบียนประวัติคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มี
เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในประเทศไทย นั้น สืบเนื่องมาจากผู้ศึกษาได้รับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการ
ขอสัญชาติของคนต่างด้าวที่อาศัยอยู่ในประเทศไทย และเรื่องร้องเรียนของคนไทยแต่ไม่มีหลักฐานทาง
ทะเบียนประวัติอยู่เป็นระยะๆ ซึ่งจากประสบการณ์ที่ผ่านมาท าให้พบว่าปัญหาเกี่ยวกับการเลือกปฏิบัติ
หรือความไม่เสมอภาคท่ีรัฐปฏิบัติต่อบุคคลไร้รัฐ ไร้สัญชาติเป็นเรื่องที่มีความส าคัญ และส่งผลกระทบกับ
สังคมและประเทศชาติโดยรวม จึงเห็นว่าการศึกษาเรื่องปัญหาการจัดท าทะเบียนประวัติของคนไร้รัฐ 
คนไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในประเทศไทยจะเป็นประโยชน์ต่อผู้ปฏิบัติงาน
ได้ไม่มากก็น้อย การศึกษาในครั้งนี้สามารถส าเร็จลุล่วงได้ด้วยการได้รับความกรุณาอย่างยิ่งจาก  
นายรักษเกชา  แฉ่ฉาย เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ที่ให้โอกาสผู้ศึกษาเข้าร่วมการประชุม 
การสัมมนาวิชาการในเรื่องเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนในหลายๆ ครั้ง ท าให้ได้รับทราบข้อมูลที่เป็นประโยชน์
ต่อการศึกษาในครั้งนี้ และมีความรู้ที่กว้างขวางขึ้น มีทัศนคติ และมีแรงใจในการจัดท าผลงานให้ส าเร็จ
ลุล่วงไปได้อย่างดี 

  ผู้ศึกษาขอกราบขอบพระคุณ ผู้บังคับบัญชา ผู้บริหาร กรรมการทุกท่าน ตลอดจน
ขอบคุณเพ่ือนร่วมงาน ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินทุกท่านที่ช่วยผลักดันให้การศึกษาครั้งนี้ส าเร็จลงได้ 
และขอขอบคุณเจ้าหน้าที่ส านักบริหารการทะเบียน กรมการปกครอง ที่ให้ข้อมูลเพ่ือประกอบการศึกษา
ในครั้งนี ้

  ท้ายที่สุดนี้ ผู้ศึกษาขอน้อมร าลึกถึงพระคุณของบิดาและมารดา ขอขอบคุณพ่ีสาว 
รวมทั้งนายช านาญ  หีบแก้ว สามี และบุตรี ของผู้เขียน ที่คอยดูแล ห่วงใย เป็นก าลังใจที่ดี และอยู่ 
เคียงข้างผู้เขียนตลอดมา ท าให้ผู้เขียนมีแรงใจและมีความมุ่งมั่นในการท าผลงานให้ผ่านพ้นไปได้ อันจะ
เป็นที่ภาคภูมิใจของทั้งตนเองและครอบครัว 

       จิตรลดา  ค าสงค์ 
        เมษายน ๒๕๖๑ 



(๑)  
 

 
บทคัดย่อ 

 
หัวข้อศึกษา ปัญหาการจัดท าทะเบียนประวัติคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์

ทราบตัวบุคคลในประเทศไทย 

ผู้ศึกษา  นางสาวจิตรลดา  ค าสงค์ 

 

 ประเทศไทยได้ด าเนินการแก้ไขปัญหาคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์
ทราบตัวบุคคลอย่างต่อเนื่องมาโดยตลอด ครอบคลุมทั้งเรื่องสถานะบุคคล สัญชาติ การศึกษา การ
รักษาพยาบาล การประกอบอาชีพ การก่อตั้งครอบครัว และอ่ืนๆ ที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิต แต่ยังคง
พบเห็นการปรากฏตัวของคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลอยู่ในสังคมไทยจ านวนมาก ท าให้ใน
สังคมไทยมีบุคคลที่ไม่มีตัวตนในทางกฎหมาย ไม่มีสัญชาติของรัฐไทย หรือรัฐใด ไม่มีแม้กระทั่งสิทธิ
อาศัย ไม่ได้รับความคุ้มครองจากรัฐไทย หรือรัฐใด ก่อให้เกิดปัญหาและการร้องเรียนมายังส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินในเรื่องดังกล่าวเป็นระยะๆ ดังนั้น ประเทศไทยจึงควรให้ความส าคัญกับการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวให้มากขึ้น การศึกษา เรื่อง ปัญหาการจัดท าทะเบียนประวัติคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ 
และคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในประเทศไทย มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาถึงกระบวนการ 
ปัญหา และผลกระทบในการจัดท าทะเบียนประวัติคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์
ทราบตัวบุคคลที่จะสามารถเข้าสู่ทะเบียนราษฎรไทย อันน าไปสู่การแสวงหาแนวทางในการเยียวยา
แก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียนได้อย่างมีประสิทธิภาพต่อไป กรณีดังกล่าวจะส่งผลดีต่อการจัดท าฐานข้อมูล
ประชากร สามารถลดผลกระทบที่เกิดขึ้นในประเทศไทยและสามารถแก้ไขปัญหาที่จะเกิดขึ้นในอนาคต
ได้อย่างมาก 

 การศึกษาดังกล่าวด าเนินการโดยวิจัยเอกสารผสมผสานการวิเคราะห์กฎหมายภายใต้
กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ และมติคณะรัฐมนตรี  หลักทฤษฎี และ
แนวความคิดประกอบข้อเท็จจริง ซึ่งได้ค้นคว้าจากต ารา เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ 
เอกสารต่างๆ และผลงานทางวิชาการที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งประสบการณ์การท างานของผู้ศึกษาที่ได้
จากการพิจารณาสอบสวนข้อเท็จจริงตามเรื่องร้องเรียนในประเด็นที่ท าการศึกษาที่มีประชาชนยื่นต่อ
ผู้ตรวจการแผ่นดินในช่วง ๑๒ ปีที่ผ่านมา  



(๒)  
 

  การศึกษาดังกล่าวเป็นประโยชน์โดยตรงต่อกระบวนการพิจารณาเ รื่องร้องเรียนของ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะสามารถก าหนดแนวทางในการปฏิบัติงานตามภารกิจส าหรับ
เจ้าหน้าที่สอบสวน และบุคลากรในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือส าหรับข้าราชการในส่วนงาน
ราชการทั่วไปที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องในเรื่องดังกล่าว ให้มีความเข้าใจในการแก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน  
ที่มีอยู่ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น สามารถคลี่คลายปัญหาเรื่องร้องเรียนได้อย่างรวดเร็ว เป็น
ระบบ ถูกต้อง เป็นธรรมกับทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง อีกทั้งจะสามารถตอบสนองต่อนโยบายของรัฐอีกทาง 
หนึ่งด้วย 

  จากผลการศึกษาน ามาสู่การก าหนดแนวทางในการแก้ไขปัญหาในหลายภาคส่วน ดังนี้ 
  ๑. การปรับปรุงทัศนคติของเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องให้
ตระหนักในอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย  
  ๒. เร่งรัดการจัดท าทะเบียนประวัติคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบ
ตัวบุคคลตามมติคณะรัฐมนตรี และตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎร และการจัดท าบัตร
ประจ าตัวบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนให้ครอบคลุมทุกพ้ืนที่  
  ๓. กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรให้ความส าคัญกับการถ่ายทอดองค์ความรู้ไปสู่
คนต่างด้าวในทุกภูมิภาคทั่วประเทศอย่างต่อเนื่อง โดยจัดท าโครงการประชาสัมพันธ์ให้ความรู้ 
ทางกฎหมายแก่ประชาชนในการด าเนินการทางทะเบียนราษฎรของส านักบริหารการทะเบียน  
  ๔. กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรถ่ายทอดความรู้ ข้อกฎหมาย และระเบียบวิธี
ปฏิบัติ จัดท าคู่มือการปฏิบัติงานในเรื่องลักษณะนี้โดยเฉพาะ รวบรวม จัดท ากรณีศึกษา (Case 
Study) ที่มีข้อมูลขั้นตอนการปฏิบัติงาน ข้อสังเกตในการปฏิบัติงาน และเผยแพร่ให้ข้าราชการ
ผู้ปฏิบัติงาน หน่วยงานที่มีหน้าที่เก่ียวข้อง องค์กรตรวจสอบ องค์กรภาคเอกชน ได้ทราบอย่างทั่วถึง 
  ๕. ควรศึกษาข้อมูลเพ่ือแก้ไขกฎหมายในส่วนของกรอบเวลาของหน่วยงานราชการในการ
ด าเนินการเรื่องคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล โดยก าหนดกรอบเวลา
คร่าวๆ ในการด าเนินการให้ครอบคลุมในแต่ละข้ันตอน เพ่ือให้เกิดความชัดเจน 
  ๖. การสร้างระบบเชื่อมโยงฐานข้อมูลราษฎรของหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องเข้ากับ
ฐานข้อมูลทะเบียนราษฎรของกรมการปกครอง  
  ๗. ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินควรท าบันทึกข้อตกลง (MOU) กับกรมการปกครอง ในการ
ประสานข้อมูลเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับคนต่างด้าว โดยกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควร
จัดตั้งศูนย์ประสานงานเรื่องร้องเรียนของคนต่างด้าวไว้โดยเฉพาะ ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
หรือท าระบบฐานข้อมูลเพ่ือตรวจสอบสถานะ ข้อมูลประวัติของคนต่างด้าวในแต่ละจังหวัด เพ่ือให้
หน่วยงานราชการ หรือส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถเข้าถึงข้อมูลได้รวดเร็ว ครบวงจร  



สารบัญ 

  หน้า 

บทคัดย่อ   (๑) 

ค าน า  

บทที่ ๑ บทน า          ๑ 
๑.๑  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา     ๑ 
๑.๒  วัตถุประสงค์ของการศึกษา       ๕ 
๑.๓  ระเบียบวิธีวิจัย (วิธีด าเนินการ)      ๕ 
๑.๔  ขอบเขตของการศึกษา       ๖ 
๑.๕  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ       ๖ 
๑.๖  นิยามศัพท์        . ๗ 

บทที่ ๒  แนวคิดพื้นฐาน ทฤษฎี กฎหมายที่เกี่ยวข้อง     ๘ 
 ๒.๑  แนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มีเอกสาร 

  พิสูจน์ทราบตัวบุคคล       ๘ 
  ๒.๑.๑  ค านิยาม        ๘ 
  ๒.๑.๒  การจ าแนกประเภทคนไร้รัฐ หรือคนต่างด้าวที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์   

  ทราบตัวบุคคลที่อยู่ในไทย      ๑๓ 
 ๒.๒  แนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย  ๑๕ 

  ๒.๒.๑  แนวคิดเรื่องอ านาจอธิปไตยของรัฐ     ๑๕ 
  ๒.๒.๒  แนวคิดเรื่องการรับรองความเป็นรัฐเจ้าของตัวบุคคล   ๑๕ 
  ๒.๒.๓  แนวคิดเรื่องความมั่นคงเชิงประชากร     ๑๗ 
  ๒.๒.๔  แนวคิดเรื่องการขจัดความไร้รัฐ      ๑๘ 

บทที่ ๓  กระบวนการในการเข้าสู่ทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย 
 และการท างานขององค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน      ๒๒ 
 ๓.๑  กรณีชนกลุ่มน้อยผู้หนีภัยจากการสู้รบเข้ามาอยู่ในประเทศไทย   ๒๒ 
 ๓.๒  กรณีบุคคลไม่มีสถานะทางทะเบียน      ๒๔ 

 
 



 

 

สารบัญ (ต่อ) 

           หน้า 

  ๓.๒.๑  กลุ่มบุคคลที่เป็นเป้าหมายตามยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะ  
 และสิทธิของบุคคลตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๘ มกราคม ๒๕๔๘ ๒๕ 

  ๓.๒.๒  กลุ่มบุคคลที่ไม่สามารถเพ่ิมชื่อเข้าสู่ทะเบียนบ้านได้   ๓๑ 
  ๓.๒.๓  เด็กแรกเกิดหรือเด็กไร้เดียงสาถูกทอดทิ้งท่ีมีอายุตั้งแต่แรกเกิดจนถึง ๗ ปี  

  ที่ไม่อาจพิสูจน์สถานการณ์เกิดและสัญชาติของเด็กได้   ๓๑ 
  ๓.๒.๔  เด็กเร่ร่อน หรือเด็กที่ไม่ปรากฏบุพการี หรือบุพการีทอดทิ้ง   

  ซึ่งอยู่ในการอุปการะของหน่วยงานที่สงเคราะห์เด็ก   ๓๑ 
  ๓.๒.๕  การแจ้งเกิดเกินก าหนดของบุคคลซึ่งอ้างว่ามีสิทธิในสัญชาติไทย  

  แต่มิอาจพิสูจน์สถานการณ์เกิดและสัญชาติได้    ๓๒ 
  ๓.๒.๖  เด็กท่ีเกิดจากผู้หนีภัยความตายที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่พักพิงชั่วคราว  

  ผู้หนีภัยจากการสู้รบ      ๓๒ 
  ๓.๒.๗  บุตรของคนต่างด้าวที่เข้าเมืองผิดกฎหมายที่เกิดในประเทศไทย  ๓๓ 
  ๓.๒.๘  บุตรของคนในทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน  

  (ท.ร. ๓๘ ก) ที่เกิดในประเทศไทยหลังจากบิดามารดาเข้าสู่ทะเบียน 
  ประวัติแล้ว       ๓๓ 

 ๓.๓  ผู้ตรวจการแผ่นดิน        ๓๓ 
  ๓.๓.๑  บทบาท อ านาจ หน้าที่      ๓๔ 
  ๓.๓.๒  ผู้มีสิทธิร้องเรียนและผู้ถูกร้องเรียน     ๓๕ 
  ๓.๓.๓  ขั้นตอนการพิจารณาด าเนินการเรื่องร้องเรียน    ๓๕ 

บทที่ ๔  บทวิเคราะห์และผลการศึกษา       ๓๙ 
 ๔.๑  ปัญหาการพิสูจน์ตนเองของคนคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และ 
        คนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล     ๓๙ 
 ๔.๒  ปัญหาเจ้าหน้าที่รัฐผู้มอี านาจหน้าที่ปฏิเสธสิทธิในการเข้าสู่ทะเบียนประวัติ ๔๑ 
 ๔.๓  ปัญหาความล่าช้าภายหลังการรับค าร้องของหน่วยงานราชการ   ๔๒ 
 ๔.๔  ปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าที่ภาครัฐในการส ารวจและจัดท า  

  ทะเบียนประวัติ        ๔๔ 
 



 

 

สารบัญ (ต่อ) 

           หน้า 

 ๔.๕  การร้องเรียนต่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินภายหลังถูกปฏิเสธสิทธิ  ๔๗ 
 ๔.๖  ความขัดแย้งกันในทางปฏิบัติของการจัดท าทะเบียนประวัติตามกฎหมาย 
        การทะเบียนราษฎร กับพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒  ๕๐ 

บทที่ ๕  บทสรุปและข้อเสนอแนะ       ๕๖ 
 ๕.๑  บทสรุป         ๕๖ 
 ๕.๒  ข้อเสนอแนะ        ๕๙ 

บรรณานุกรม 

ภาคผนวก  

  
 



บทที่ ๑ 

บทน า 

๑.๑ ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

หากตั้งค าถามว่า มนุษย์เราต้องมีสัญชาติหรือไม่ สัญชาติเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของความ 
เป็นมนุษย์ที่รัฐพึงให้แก่บุคคลเพ่ือผูกพันบุคคลให้เป็นคนชาติ ซึ่งเมื่อเริ่มสภาพบุคคลท าให้มนุษย์มีสิทธิ
และหน้าที่ตามกฎหมายของรัฐที่บุคคลนั้นมีสัญชาติ สัญชาติจึงเป็นตัวก าหนดสถานะของบุคคลว่า  
เป็นสมาชิกของรัฐใด โดยอาศัยความผูกพันทางสายโลหิต หลักดินแดน และความผูกพันทางภูมิล าเนา 
ศาสนา วัฒนธรรม ประเพณี เป็นสิ่งที่รัฐอาจน ามาก าหนดเพื่อให้สัญชาติแก่บุคคลตามกฎหมายสัญชาติ
ของแต่ละรัฐ หากบุคคลใดไม่มีสัญชาติบุคคลนั้นจะตกเป็นคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ ท าให้สิทธิและหน้าที่ของ
คนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ ไม่เท่าเทียมกับบุคคลที่มีรัฐ มีสัญชาติ การปฏิบัติของรัฐต่อบุคคลเหล่านี้ ก็ย่อม
แตกต่างกับการปฏิบัติต่อบุคคลที่มีรัฐ เช่น คนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัว
บุคคลจะไม่ได้รับการศึกษาภาคบังคับจากรัฐ ไม่มีสิทธิท าบัตรประจ าตัวประชาชน ไม่มีสิทธิถือครอง
ที่ดินเหมือนกับคนในรัฐชาติ ไม่ได้รับสวัสดิการด้านการรักษาพยาบาล  

ตามหลักปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human 
Rights) ข้อ ๑๕ ระบุว่าสิทธิในเรื่องสัญชาติเป็นสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยทั่วไป (๑) บุคคลมีสิทธิในการ
ถือสัญชาติ (๒) การถอนสัญชาติโดยพลการหรือการปฏิเสธสิทธิที่จะเปลี่ยนสัญชาติของบุคคลใดนั้น 
จะกระท ามิได้ แต่การที่รัฐแต่ละรัฐมีอ านาจอธิปไตยจึงมีอ านาจที่จะให้สัญชาติหรือไม่ให้สัญชาติกับ
บุคคลใดก็ได้ตามหลักกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศ ด้วยเหตุนี้ ท าให้เกิดปัญหาด้าน  
สิทธิมนุษยชนเกี่ยวกับการเลือกปฏิบัติหรือความไม่เสมอภาคที่รัฐปฏิบัติต่อบุคคลไร้รัฐ ไร้สัญชาติ และ
เกิดปัญหาในการบังคับใช้กฎหมาย อย่างไรก็ตาม การรักษาไว้ซึ่งความมั่นคงแห่งรัฐถือเป็นปัจจัยส าคัญ
สูงสุดที่รัฐสามารถน ามาปฏิเสธการให้สัญชาติแก่บุคคล แม้สัญชาติจะเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่บุคคล  
พึงได้รับจากรัฐ  

ในประเทศไทยมีบุคคลซึ่งอยู่ในสถานะเป็นคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสาร
พิสูจน์ทราบตัวบุคคลอาศัยอยู่เป็นจ านวนมากซึ่งสามารถจ าแนกได้เป็น ๓ กลุ่ม คือ กลุ่มที่ ๑ กลุ่มที่เข้ามา
ด้วยเหตุผลทางเศรษฐกิจ ส่วนใหญ่ข้ามมาจากประเทศเพ่ือนบ้าน (เมียนมา ลาว และกัมพูชา) โดยเข้า
มาเป็นแรงงานในประเทศไทยซึ่งทางราชการได้ส ารวจจัดท าทะเบียนมีวัตถุประสงค์เพ่ือตรวจสอบ 
ติดตาม ควบคุมตัวบุคคล และน าข้อมูลดังกล่าวมาก าหนดนโยบายและแนวทางแก้ปัญหาอันน าไปสู่การ
ปรับสถานะบุคคลให้เป็นแรงงานโดยถูกต้องตามกฎหมาย  กลุ่มที่ ๒ กลุ่มที่อพยพหรือเข้ามาเพ่ือหนีภัย



๒ 

 

 

สงคราม เช่น ผู้หนีภัยการสู้รบจากเมียนมา และชนกลุ่มน้อยและกลุ่มชาติพันธุ์อ่ืนๆ จากประเทศเมียนมา 
จีน ลาว เวียดนาม และกัมพูชา โดยทางราชการได้ส ารวจจัดท าทะเบียนเพ่ือตรวจสอบและควบคุม 
รวมถึงให้อาศัยอยู่ในพ้ืนที่ที่ก าหนด ตลอดจนใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบายและ
แนวทางแก้ปัญหา ทั้งนี้ หากกลุ่มคนดังกล่าวไม่สามารถเดินทางกลับประเทศต้นทางจะน าไปสู่การปรับ
สถานะให้เป็นคนต่างด้าวเข้าเมืองโดยถูกต้องตามกฎหมายเพ่ืออาศัยอยู่ในประเทศไทยอย่างผสม
กลมกลืน และกลุ่มท่ี ๓ กลุ่มท่ีเข้ามาในเชิงสังคมเนื่องจากมีความผูกพันเชิงเครือญาติ หรือความสัมพันธ์
ในเชิงสังคมระหว่างกลุ่มชาติพันธุ์ด้วยกัน เช่น ชาวเขาเผ่าต่างๆ บุคคลบนพ้ืนที่สูง ซึ่งทางราชการจะ
ส ารวจจัดท าทะเบียนและก าหนดนโยบายและแนวทางด าเนินการในลักษณะเดียวกับกลุ่มที่ ๒ ทั้งนี้ การ
ส ารวจท าทะเบียนในลักษณะดังกล่าวยังใช้เป็นเครื่องมือในการแก้ปัญหาสถานะของกลุ่มคนที่อาศัยอยู่
ดั้งเดิมในประเทศไทย แต่ตกส ารวจทางทะเบียนซึ่งมีทั้งคนไทยทั่วไปและกลุ่มชาติพันธุ์น าไปสู่การพิสูจน์
ทราบตัวบุคคลและได้รับสัญชาติไทยตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้อย่างสมบูรณ์ต่อไป 

สถานการณ์แรงงานต่างด้าวในประเทศไทย ส าหรับช่วงปี พ.ศ. ๒๕๕๓ – ๒๕๕๔ แรงงาน
ต่างด้าวที่ได้เข้ามาในประเทศไทยส่วนใหญ่จะเข้าเมืองมาโดยผิดกฎหมาย แต่ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๕๕ – 
กลางปี พ.ศ. ๒๕๕๗ แรงงานต่างด้าวจะเข้ามาท างานอย่างถูกกฎหมายมากขึ้น ที่เป็นเช่นนี้อาจเป็น
เพราะภาคธุรกิจเอกชนให้ความร่วมมือกับภาครัฐมากข้ึน๑ และในปี พ.ศ. ๒๕๕๘ หลังจากท่ีประเทศไทย
เข้าสู่ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน Asean Economics Community (AEC) จะเป็นช่วงที่มีการเปิดเสรี
ทางการค้าระหว่างประเทศในอาเซียน ซึ่งคาดว่าจะมีแรงงานจากประเทศต่างๆ ในอาเซียนเข้ามาใน
ตลาดแรงงานไทยเพิ่มขึ้นอีก กรณีดังกล่าวอาจก่อให้เกิดผลกระทบในหลายมิต ิคือ 

๑. การที่มีแรงงานต่างด้าวเข้ามาท างานในประเทศไทยโดยผิดกฎหมายเป็นจ านวนมาก 
กระจัดกระจายตามพ้ืนที่ต่างๆ ทั่วประเทศ โดยไม่ทราบจ านวนและที่พักอาศัยของแรงงานต่างด้าว
ทั้งหมดที่มีอยู่แท้จริง แต่มีการประมาณว่าแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายที่อยู่ในประเทศไทยน่าจะมี  
ไม่ต่ ากว่า ๒ ล้านคน ในขณะที่การบริหารแรงงานต่างด้าวยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร ดังนั้น ปัญหา
แรงงานต่างด้าวจึงย่อมส่งผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้๒ 

๒. มีความยากล าบากในการเข้าถึงบริการสาธารณสุข แรงงานที่ไม่ได้มีการขึ้นทะเบียน  
จะไม่ผ่านการตรวจสุขภาพ ท าให้การควบคุมโรคเป็นไปด้วยความยากล าบาก เกิดการแพร่กระจายของ

                                                           
๑ วีระศักดิ์  นาทะสิริ, แผ่นดินของไทย ปัญหาของคนไทย (๕) : เรื่องแรงงานต่างด้าวใน

ประเทศไทย (กรกฎาคม ๒๕๕๗)  
๒ นายแพทย์ชัยรัตน์  เวชพานิช, “สถานการณ์แรงงานข้ามชาติในประเทศไทย : ผลกระทบ 

เชิงบวกและลบที่เกี่ยวโยงกับระบบสาธารณสุขของประเทศ” 



๓ 

 

 

โรคติดต่อ ตามที่เคยเป็นข่าวในหน้าหนังสือพิมพ์ คือ โรคคอตีบเป็นโรคติดต่อที่ก าลังจะหมดไปจาก
ประเทศไทย และมีแนวโน้มว่าอาจจะกลับมาเป็นปัญหาด้านสาธารณสุขของไทยอีก 

๓. การเข้ามาท างานและอยู่อาศัยร่วมกันของแรงงานต่างด้าวหลายชาติในประเทศไทยเป็น
เวลานานอาจก่อให้เกิดปัญหาชนกลุ่มน้อยของคนชาติต่างๆ ขึ้น เนื่องจากเป็นธรรมชาติของมนุษย์ที่
มักจะอยู่รวมกันเป็นกลุ่มเป็นพวกกับกลุ่มคนที่มีภาษา วัฒนธรรม และความเชื่อต่างๆ ที่เหมือนกัน ซึ่ง
อาจก่อให้เกิดความขัดแย้งกับกลุ่มคนที่มีเชื้อชาติ ภาษา วัฒนธรรม และความเชื่อท่ีแตกต่างกันได ้

ดังนั้น การที่ประเทศไทยยังคงพบเห็นการปรากฏตัวของคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ คนไร้
เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลอยู่ในสังคมไทยจ านวนมากและตลอดเวลา ซึ่งที่ผ่านมาบุคคลเหล่านี้ได้รับ
การผ่อนผันให้อาศัยอยู่ในประเทศไทยได้โดยหลักมนุษยธรรม แต่เนื่องจากบุคคลดังกล่าวไม่เคยได้รับ
การรับรองตัวตนจากประเทศไทยหรือรัฐใดๆ ก่อให้เกิดปัญหาในการด ารงชีวิตและมีการร้องเรียนมายัง
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในเรื่องดังกล่าวมาพอสมควร ซึ่งจากสถิติของเรื่องร้องเรียนในเรื่องลักษณะ
ดังกล่าวในช่วงเวลา ๑๐ ปี ย้อนหลัง มีจ านวนกว่า ๗๐ เรื่อง๓ ตัวอย่างเช่นกรณีร้องเรียนขอความ
ช่วยเหลือในการพิจารณาให้สัญชาติไทยและท าประวัติชุมชนบนพื้นที่สูง, กรณีร้องเรียนเจ้าหน้าที่อ าเภอ
ได้น าบุคคลอ่ืนซึ่งผู้ใหญ่บ้านลงชื่อรับรองมาสวมชื่อของผู้ร้องเรียนในการท าบัตรประจ าตัวประชาชน 
หรือจะเป็นกรณผีู้ร้องเรียนยื่นค าขอท าบัตรประจ าตัวประชาชนและขอเพ่ิมชื่อในทะเบียนบ้านต่ออ าเภอ 
โดยมีการตรวจพิสูจน์หมู่เลือดและดีเอ็นเอ ผลการตรวจพบว่าผู้ร้องเรียนเป็นบุตรของบิดาซึ่งมีสัญชาติ
ไทยจริง แต่ผู้ร้องเรียนยังไม่ได้บัตรประจ าตัวประชาชน เป็นต้น กรณีดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า 
มีผลกระทบต่อการบริหารจัดการภาครัฐ ประเทศไทยจึงควรหันกลับมามองปัญหาที่เกิดขึ้นควบคู่ไปกับ
การส่งเสริมปกป้องสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐาน ควรให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาดังกล่าวให้มากขึ้น 
การไร้รัฐไร้สัญชาติก่อให้เกิดผลเสียมากมายและไม่เป็นสิ่งปรารถนาของรัฐต่างๆ เนื่องจากไม่สามารถ
แบ่งสรรบุคคลได้ชัดเจน  

ในการด าเนินชีวิตประจ าวันของบุคคลมีความจ าเป็นที่บุคคลจะต้องแสดงตนผ่านการใช้ 
“เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล” ที่รัฐเป็นผู้ออกให้ในการใช้สิทธิขั้นพ้ืนฐานของความเป็นมนุษย์ที่รัฐ 
แต่ละรัฐจัดไว้ให้ ซึ่งเป็นสิทธิที่ได้รับการรับรองโดยรัฐเจ้าของสัญชาติหรือรัฐเจ้าของภูมิล าเนา ดังนั้น  
การอยู่ในสถานะคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล เมื่อไม่ได้รับการรับรอง คุ้มครองจากรัฐ จะส่งผล
กระทบต่อการใช้ชีวิตในประเทศนั้นๆ โดยรวม “เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล” ในที่นี้หมายถึง “เอกสาร
พิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่สามารถยืนยันรับรองความเป็นบุคคลตามกฎหมายจากรัฐ” คือเฉพาะแต่เพียง 
“เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่เป็นการรับรองการมีข้อมูลหรือมีชื่อของบุคคลนั้นอยู่ในทะเบียน
ราษฎร” ของไทย และทะเบียนประวัติเป็นเอกสารประเภทหนึ่งของทะเบียนราษฎร ทางราชการจัดท า

                                                           
๓ http://192.168.2.20/workflow-omb/web/main.jsp 



๔ 

 

 

ขึ้นเพ่ือบันทึกข้อมูลทะเบียนประวัติราษฎรของบุคคลและครอบครัวของบุคคลผู้ซึ่งประสบปัญหาด้าน
สถานะบุคคลตามกฎหมายและยังท าหน้าที่เป็นเอกสารในการบันทึกจุดเกาะเกี่ยวระหว่างคนกับรัฐไทย 
กล่าวคือเป็นเอกสารที่แสดงถึงการรับรองข้อเท็จจริงของบุคคลในเรื่องของการปรากฏตัวและอาศัยอยู่จริง
ในประเทศไทย เพ่ือน าไปสู่จุดเกาะเกี่ยวกับประเทศไทย เพ่ือรอการก าหนดสถานะบุคคลตามกฎหมาย 
(Classification of Legal Personal Status) ซึ่งมีความจ าเป็นต่อการพัฒนาสถานะบุคคลต่อไป๔ การไม่
บันทึกคนต่างด้าวในทะเบียนประวัติย่อมส่งผลให้ประเทศไทยขาดฐานข้อมูลจ านวนประชากรที่ถูกต้อง 
หรือใกล้เคียงความเป็นจริง ซึ่งส่งผลกระทบต่อการก าหนดนโยบายและแผนการพัฒนาประเทศด้านต่างๆ 
อาทิ นโยบายการเงินการคลัง และในการจัดเก็บภาษีเพ่ือน ามาพัฒนาประเทศ รวมถึงการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือให้ความช่วยเหลือและคุ้มครองสิทธิต่างๆ การศึกษาในเรื่องการจัดท าทะเบียนประวัติ
คนต่างด้าวจึงมีความส าคัญ เหตุเพราะแม้ว่าที่ผ่านมาประเทศไทยจะให้ความส าคัญในเรื่องการจัดการ
ประชากรในประเทศไทยมาโดยตลอดจน ทุกภาคส่วนต่างให้ความสนใจในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น  
ถึงในปัจจุบันจะมีบทบัญญัติกฎหมายภายในสอดรับและรองรับพันธกรณีระหว่างประเทศในเรื่องสิทธิใน
การรับรองสถานะบุคคลอย่างชัดเจนแล้ว แต่ปัญหาที่คั่งค้างก็ยังไม่หมดไป อันเนื่องมาจากความไม่มี
ประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมายของประเทศไทย เพราะการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่
ของรัฐผู้มีหน้าที่รับผิดชอบ หรืออาจเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นจากตัวคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มี
เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลเองที่ไม่เป็นผู้มีคุณสมบัติ ไม่สามารถยื่นค าร้องขอจัดท าทะเบียนประวัติได้
เนื่องจากขาดพยานเอกสาร หรือมีพยานเอกสารแต่ไม่น่าเชื่อถือ หรืออาจมีความต้องการมีบัตร
ประจ าตัว ต้องการมีชื่อในทะเบียนประวัติ อันเป็นปัจจัยส าคัญผลักดันให้บุคคลเหล่านั้นยินยอมกระท าผิด
อันจะน าไปสู่การทุจริตในกระบวนการพิสูจน์ทราบตัวบุคคล ประกอบกับยังคงมีการเคลื่อนย้ายของ
ประชากรข้ามชาติอย่างต่อเนื่อง จึงยังคงปรากฏบุคคลเหล่านี้ในสังคมอีกเป็นจ านวนมาก และปัญหา
แรงงานต่างด้าวถือเป็นอีกหนึ่งปัญหาที่คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) จัดเป็นนโยบายเร่งด่วนที่
ต้องเร่งด าเนินการแก้ไข โดยออกค าสั่ง ฉบับที่ ๕๙/๒๕๕๗ เมื่อวันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๕๗ แต่งต้ัง
คณะกรรมการนโยบายการจัดการปัญหาแรงงานต่างด้าว  (กนร.) เพ่ือแก้ไขปัญหาแรงงานต่างด้าว 
ทั้งระบบ โดยมีจุดประสงค์หลักคือการจัดระเบียบคนต่างด้าวให้สามารถตรวจสอบได้อย่างชัดเจน๕ กรณี
ดังกล่าวจะส่งผลดีต่อการจัดท าฐานข้อมูลประชากร สามารถลดผลกระทบที่เกิดขึ้นและสามารถแก้ไข
ปัญหาที่จะเกิดขึ้นในอนาคตได้อย่างมาก  

                                                           
๔ ปุณฑวิชญ์  ฉัตรมงคลชาติ, “คนในทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย”,

วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๔ 
๕ วีระศักดิ์  นาทะสิริ, อ้างแล้วในเชิงอรรถที ่๑, น. ๒. 



๕ 

 

 

ในส่วนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งมีหน้าที่และอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง
เมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือ
ปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือ
เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อน หรือความไม่เป็นธรรมนั้น  
เมื่อได้รับเรื่องร้องเรียนจะสามารถแสวงหาข้อเท็จจริงและก าหนดแนวทางในการปฏิบัติงานตามภารกิจ
ส าหรับเจ้าหน้าที่สอบสวน และบุคลากรในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือส าหรับข้าราชการในส่วน
งานราชการทั่วไปที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องในเรื่องดังกล่าวให้มีความเข้าใจในการแก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน 
ที่มีอยู่ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น สามารถคลี่คลายปัญหาเรื่องร้องเรียนได้อย่างรวดเร็ว  
เป็นระบบ ถูกต้อง เป็นธรรมกับทุกฝ่ายที่เก่ียวข้อง และตอบสนองต่อนโยบายของรัฐได้อีกทางหนึ่ง 

๑.๒  วัตถุประสงค์ในการศึกษา 

๑.๒.๑ เพ่ือทราบและเข้าใจถึงลักษณะทั่วไปของคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสาร
พิสูจน์ทราบตัวบุคคลในประเทศไทย และแนวคิดพ้ืนฐานของทะเบียนประวัติซึ่งรัฐไทยใช้เป็นกลไก 
ในการจัดการปัญหาความไร้รัฐของบุคคลเพ่ือให้สังคมไทยมีความเข้าใจในเรื่องดังกล่าวมากขึ้น 

๑.๒.๒ เพ่ือทราบและเข้าใจถึงกระบวนการด าเนินงานและปัญหา รวมถึงผลกระทบที่มีต่อ
คนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล ในการจัดท าทะเบียนประวัติคนที่มีสิทธิ
และสามารถเข้าสู่ทะเบียนราษฎรไทย เพ่ือน าไปสู่การแสวงหาแนวทางในการแก้ไขปัญหาต่อไป 

๑.๒.๓ เพ่ือน าไปสู่แนวทางการด าเนินการเรื่องร้องเรียนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในการแสวงหาข้อเท็จจริง รวมถึงการประสานงานกับหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องเพ่ือแก้ไขปัญหา 
เรื่องร้องเรียนให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

๑.๓  ระเบียบวิธีวิจัย (วิธีด าเนินการ)   

ในการศึกษา ผู้ศึกษาได้ท าการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการศึกษาวิเคราะห์เอกสาร 
(Documentary Research) ซึ่งสามารถจ าแนกได้ ดังนี้ 

๑.๓.๑ ค้นคว้าข้อมูลจากต ารา บทความ เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ และ
ผลงานทางวิชาการต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนแนวคิด ข้อเสนอแนะในงานเขียนต่างๆ ในรูปแบบต่างๆ 
รวมทั้งสืบค้นข้อมูลจากอินเทอร์เน็ต 

๑.๓.๒ กฎหมายภายในที่เก่ียวข้อง ค าสั่ง ระเบียบ วิธีปฏิบัติทางราชการ 
๑.๓.๓ นโยบายของรัฐไทยที่เก่ียวข้องในการจัดการประชากร 
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๑.๔  ขอบเขตของการศึกษา 

ผู้ศึกษาท าการศึกษา 
๑.๔.๑ ลักษณะทั่วไปของคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลใน

ประเทศไทย  
๑.๔.๒ แนวคิดพ้ืนฐานของทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย และผลกระทบ

ที่มีต่อคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในประเทศไทย  
ทั้งนี้ เพ่ือก าหนดแนวทางในการแก้ไขสาเหตุของปัญหาต่างๆ พร้อมทั้งการช่วยเหลือ

เยียวยา โดยเป็นการศึกษาทางนิติศาสตร์ในเชิงข้อเท็จจริง พ้ืนที่ที่จะท าการศึกษาจ ากัดเฉพาะการศึกษา
ในประเทศไทย และยังมีความจ าเป็นต้องท าการศึกษาเชิงนิติศาสตร์โดยแท้ในด้านนิติวิธีอีกด้วย  

๑.๕  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

ผู้ศึกษาคาดหวังว่าจะเป็นประโยชน์ต่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน หน่วยราชการที่
เกี่ยวข้อง สังคมในทุกภาคส่วน ไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชน ภาคราชการ กล่าวคือ 

๑.๕.๑ ได้ทราบและเข้าใจถึงลักษณะทั่วไปของคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสาร
พิสูจน์ทราบตัวบุคคลในประเทศไทย รวมทั้งแนวคิดพ้ืนฐานของการจัดท าทะเบียนประวัติ ช่องทาง 
หลักเกณฑ์เงื่อนไข และวิธีปฏิบัติของหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องในการจัดท าทะเบียนประวัติตาม
กฎหมายทะเบียนราษฎรไทย 

๑.๕.๒ สามารถช่วยขจัดหรือลดผลกระทบที่เกิดต่อคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มี
เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล ด้วยการจัดท าทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทยให้เป็น
ระบบอย่างมีประสิทธิภาพต่อไป  

๑.๕.๓ เจ้าหน้าที่สอบสวน และเจ้าหน้าที่ในส่วนงานที่เกี่ยวข้องของส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินสามารถใช้เป็นตัวอย่างหรือแนวทางในการด าเนินการเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนกรณีคนไร้รัฐ  
ไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในประเทศไทยได้ และน าไปสู่การแก้ไขปรับปรุง
กฎหมายและแนวทางการด าเนินงานของหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องให้มีความสอดคล้องและเกิด
ประสิทธิภาพต่อไป  

๑.๖ นิยามศัพท์ 

๑.๖.๑ คนไร้สัญชาติ (Nationalityless) คือ คนที่ไม่มีสัญชาติของประเทศใดเลยในโลก 
กล่าวโดยหลักกฎหมายได้ว่า คนไร้สัญชาติมีสถานะเป็นคนต่างด้าวในทุกประเทศของโลก แต่ปัญหา 
ไร้สัญชาติจะรุนแรงมากขึ้นหากบุคคลไม่ได้รับการยอมรับให้สิทธิอาศัยโดยรัฐใดเลยในโลก บุคคลใน
สถานการณ์นี้จึงตกเป็นคนต่างด้าวผิดกฎหมายของทุกประเทศ หรือกลายเป็นคนไร้รัฐ (Stateless)  
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แต่ถ้าคนไร้สัญชาติได้รับสิทธิอาศัยจากรัฐหรือประเทศใดบนโลกนี้ คนกลุ่มนี้ก็จะเป็นคนไร้สัญชาติแต่  
ไม่ไร้รัฐ 

๑.๖.๒ คนต่างด้าว คือ คนที่ไม่มีสัญชาติของรัฐเจ้าของดินแดน ซึ่งค านี้อาจหมายถึง คนที่มี
สญัชาติของรัฐต่างประเทศ และคนที่ไร้รัฐเจ้าของสัญชาติ  

๑.๖.๓ คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล คือ บุคคลที่ไม่เคยได้รับการรับรองความเป็น
บุคคลตามกฎหมาย (Legal Personality) จากรัฐใด เป็นบุคคลที่ไม่มีชื่ออยู่ในทะเบียนราษฎรของรัฐ
ใดๆ เป็น “คนไร้รัฐ” หรือเป็น “คนไร้สัญชาติ”  



บทที่ ๒ 

แนวคิดพื้นฐาน ทฤษฎี กฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

๒.๑ แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล  

ผู้ศึกษามุ่งศึกษาถึงแนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสาร
พิสูจน์ทราบตัวบุคคล โดยมุ่งศึกษาว่าบุคคลตามที่กล่าวคือใคร จัดเป็นราษฎรไทยหรือไม่ และหากเป็น
ราษฎรจะได้รับการบันทึกในทะเบียนราษฎรหรือไม่ โดยแบ่งการศึกษาเป็นสองส่วน คือ ส่วนแรก ศึกษาถึง
นิยามของบุคคลในลักษณะต่างๆ และส่วนที่สองศึกษาการจ าแนกประเภทของบุคคลในลักษณะต่างๆ 

๒.๑.๑ ค านิยาม 

“คนไร้รัฐ” หรือ Stateless persons หมายถึงคนที่ไม่ถูกบันทึกรายการบุคคลใน
ทะเบียนราษฎรของรัฐใดเลยบนโลก ส่วนค าว่า “คนไร้สัญชาติ” หรือ Nationalityless persons 
หมายถึงคนที่ไม่ได้รับการบันทึกในสถานะคนถือสัญชาติของรัฐใดเลยบนโลกใบนี้ กล่าวคือไม่ได้รับการ
ยอมรับว่าเป็นคนชาติของรัฐใดเลย๕  

“คนต่างด้าว” หมายถึงคนที่ไม่มีสัญชาติของรัฐเจ้าของดินแดน ซึ่งค านี้อาจหมายถึง 
คนที่มีสัญชาติของรัฐต่างประเทศ และคนที่ไร้รัฐเจ้าของสัญชาติ 

“เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล” หมายถึงเอกสารที่ระบุถึงข้อมูลส่วนบุคคลของ
บุคคลหนึ่ง เป็นพยานหลักฐานประเภทหนึ่งที่มีความหมายและมีความส าคัญต่อการมีอยู่ของบุคคล
หนึ่งๆ เป็นพยานเอกสารที่รับรองถึงความเป็นบุคคลตามกฎหมาย หรือเป็นผู้ทรงสิทธิตามกฎหมาย  
การได้รับการรับรองโดยรัฐ ตลอดจนแสดงถึงจุดเกาะเกี่ยวระหว่างรัฐกับบุคคลดังกล่าว๖ 

ดังนั้น “คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล” จึงหมายถึงบุคคลที่ไม่เคยได้รับการ
รับรองความเป็นบุคคลตามกฎหมาย (Legal Personality) จากรัฐใด เป็นบุคคลที่ไม่มีชื่ออยู่ในทะเบียน
ราษฎรของรัฐใดๆ เป็น “คนไร้รัฐ” หรือเป็น “คนไร้สัญชาติ” เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่หมายถึง 
ในการศึกษาครั้งนี้ ผู้ศึกษาจึงให้ความหมายจ ากัดเฉพาะ “เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่สามารถยืนยัน

                                                           
๕ เอกสารสรุปการสัมมนา “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับสัญชาติและสิทธิในความเป็นพลเมือง

ของรัฐไทย” หัวข้อ “สถานการณ์และแนวทางในการแก้ไขปัญหาคนไร้รัฐไร้สัญชาติในประเทศไทย”, 
กฤษฎา บุญราช วันจันทร์ที่ ๑๐ กรกฎาคม ๒๕๖๐ โดยส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  

๖ ดรุณี ไพศาลพานิชย์กุล “สิทธิในการมีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในรัฐไทย” (วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๘), น.๑ – ๔. 
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รับรองความเป็นบุคคลตามกฎหมายจากรัฐ” คือเฉพาะแต่เพียง “เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่เป็น
การรับรองการมีข้อมูลหรือมีชื่อของบุคคลนั้นอยู่ในทะเบียนราษฎร” ของไทย  

ประเทศไทยได้ออกเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่รับรองการมีชื่ออยู่ในทะเบียน
ราษฎรไว้สองลักษณะ๗ คือ 

(๑) เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่ออกเพ่ือรับรองการมีภูมิล าเนา ได้แก่ ทะเบียน
บ้าน ประเภท ทร. ๑๔๘ และ ทร. ๑๓๙ ซึ่งบุคคลที่มีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านย่อมเป็นบุคคลที่มีสิทธิอาศัย
อยู่ในไทยหรือมีภูมิล าเนาตามกฎหมายมหาชนซึ่งรับรองโดยประเทศไทย ส่วนการมีชื่ออยู่ในทะเบียน
ประวัติ ทร. ๓๘/๑๑๐ และ ทร. ๓๘ ก๑๑ ก็หมายถึงบุคคลที่รัฐรับรองว่าพบเจอตัวบุคคลอยู่ ในไทย 
เป็นการรับรองการมีภูมิล าเนาตามกฎหมายว่าบุคคลดังกล่าวอยู่ในประเทศไทย ซึ่งมีรายละเอียดที่
แตกต่างกันดังนี้ 

“ทร. ๓๘/๑” ประเทศไทยได้เริ่มมีนโยบายในการยอมรับให้คนต่างด้าวหลบหนี 
เข้าเมืองมาท างานได้อย่างถูกกฎหมายตั้งแต่ พ.ศ.  ๒๕๓๕ ซึ่งมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๗ มีนาคม 
๒๕๓๕ ผ่อนผันให้ผู้หลบหนีเข้าเมืองจากพม่าท างานได้และในปีต่อๆ มารัฐบาลได้มีการด าเนินนโยบาย
เกี่ยวกับการจัดการแรงงานข้ามชาติหลบหนีเข้าเมืองโดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรีเพ่ือด าเนินมาตรการ
ต่างๆ ต่อมาในปี ๒๕๔๗ ประเทศไทยจึงได้มีนโยบายในการบริหารจัดการแรงงานต่างด้าวทั้งระบบตาม
ยุทธศาสตร์การจัดระบบการจ้างแรงงานต่างด้าวซึ่งเป็น ๑ ใน ๗ ยุทธศาสตร์ย่อยของยุทธศาสตร์ 
การบริหารแรงงานต่างด้าวทั้งระบบ (พม่า ลาว กัมพูชา) โดยได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  

                                                           
๗ ชลฤทัย  แก้วรุ่งเรือง “คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในรัฐไทย” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลับธรรมศาสตร์, ๒๕๕๑), น. ๑๕ - ๑๖. 
๘ “ทะเบียนบ้านประเภท ทร. ๑๔” คือ ทะเบียนบ้านส าหรับผู้ที่มีสิทธิอาศัยถาวรในประเทศ

ไทย ได้แก่ บุคคลผู้มสีัญชาติไทย หรือคนต่างด้าว หรือบุคคลผู้ไม่มีสัญชาติไทยแต่มีสิทธิอาศัยอยู่ถาวรใน
ประเทศไทย 

๙ “ทะเบียนบ้าน ทร. ๑๓” คือ ทะเบียนบ้านส าหรับผู้ที่มีสิทธิอาศัยอยู่ชั่วคราวในประเทศไทย 
ได้แก่ บุคคลเข้าเมืองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่ได้รับผ่อนผันให้มีสิทธิอาศัยอยู่ หรือผู้เข้ามาใน
ราชอาณาจักรเป็นการชั่วคราว 

๑๐ “ทะเบียนประวัติ ทร. ๓๘/๑” คือ หนังสือรับรองภูมิล าเนาตามกฎหมายของคนต่างด้าว 
ในกลุ่มท่ีได้มาข้ึนทะเบียนเป็นแรงงานต่างด้าว 

๑๑ “ทะเบียนประวัติ ทร. ๓๘ ก” คือ หนังสือรับรองภูมิล าเนาตามกฎหมายของบุคคลผู้ไม่มี
สถานะทางทะเบียนราษฎร หรือคนไร้รัฐ ที่มีถิ่นที่อยู่ในราชอาณาจักร แต่ไม่มีรายการในทะเบียนบ้าน  
(ทร. ๑๓ และทร. ๑๔) 



๑๐ 

 

 

เมื่อวันที่ ๒ มีนาคม ๒๕๔๗ และมติคณะรัฐมนตรีวันที่ ๒๗ มิถุนายน ๒๕๔๗ เรื่อง แนวทางการบริหาร
จัดการแรงงานต่างด้าวจึงได้มีการจัดท าทะเบียนประวัติแบบใหม่ขึ้นอันเป็นทะเบียนประวัติส าหรับ
บุคคลที่แสดงตนว่ามีประเทศต้นทางซึ่งเรียกว่าทะเบียนประวัติคนต่างด้าวที่เข้าเมืองโดยมิชอบด้วย
กฎหมายและคนที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน (ทร. ๓๘) ซึ่งตามระเบียบส านักทะเบียนกลางว่าด้วยการ
จัดท าทะเบียนประวัติของคนต่างด้าวที่ได้รับอนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรเป็นกรณีพิเศษ พ.ศ. ๒๕๔๗ 
ได้ให้ค านิยามผู้ทรงสิทธิคนในทะเบียนประวัติประเภทนี้ไว้ว่าหมายถึงคนต่างด้าวที่เข้ามาอยู่ใน
ราชอาณาจักรโดยไม่รับอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองและอยู่ในระหว่างรอการส่งกลับออก
นอกราชอาณาจักรสัญชาติพม่า ลาว กัมพูชา ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกประกาศ
อนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรเป็นกรณีพิเศษตามมติคณะรัฐมนตรี บุคคลที่จะเป็นผู้ทรงสิทธิในทะเบียน
ประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรประเภทนี้จะต้องแสดงตนว่าเป็นคนไร้รัฐที่หลบหนีเข้าเมืองมาจาก
ประเทศต้นทางโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือที่จะท างานเป็นผู้ใช้แรงงานหรือประกอบอาชีพกรรมกร ส าหรับ
เงื่อนไขในการเข้าสู่ทะเบียนประวัติของคนกลุ่มนี้  คือ ๑) มีมติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้แรงงานต่างด้าว
มารับการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติในการผ่อนผันให้อยู่ในราชอาณาจักร กระทรวงมหาดไทย 
ก็จะให้อ านาจตามมาตรา ๑๗๑๒ แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ ออกประกาศ
กระทรวงมหาดไทยให้ผู้หลบหนีเข้าเมืองมีสถานะเป็นผู้อยู่ระหว่างการรอส่งกลับโดยก าหนดระยะเวลา
การอนุญาตและยกเว้นการบังคับใช้มาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒  ๒) ต้องมี
นายจ้าง  ๓) แสดงตนว่าเป็นคนไร้รัฐ  ๔) มาจากประเทศต้นทาง และ ๕) ท างานเป็นผู้ใช้แรงงานหรือ
อาชีพกรรมกร 

“ทร. ๓๘ ก” ทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนมีที่มาจากการจัดท า
ทะเบียนราษฎร ๓ วิธีการ๑๓ ได้แก่ 

   ๑. การแจ้งการเกิดกรณีบุตรของบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนตามยุทธศาสตร์
การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคลตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ ๑๘ มกราคม ๒๕๔๘ และบุตร
ของคนต่างด้าวที่เข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศไทยโดยไม่ได้รับอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง  

                                                           
๑๒มาตรา ๑๗ ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี

พิจารณาอนุญาตให้ผู้หลบหนีเข้าเมืองที่เป็นกลุ่มเป้าหมายภายใต้ยุทธศาสตร์อยู่ในราชอาณาจักรได้เป็น
การชั่วคราวหรือเป็นกรณีพิเศษเฉพาะรายโดยออกเป็นประกาศกระทรวงรองรับน าไปสู่การก าหนดเขต
พ้ืนที่ควบคุมและสิทธิขั้นพ้ืนฐานด้านต่างๆ ที่กลุ่มเป้าหมายตามยุทธศาสตร์จะได้รับในระหว่างการ
พิจารณาแก้ไขปัญหาของทางการ รวมถึงการยกเว้นการปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองที่
เกี่ยวข้อง  

๑๓ หนังสือส านักทะเบียนกลาง ที ่มท ๐๓๐๙.๑/ว ๓๖ ลงวันที่ ๒๙ กันยายน ๒๕๕๙ เรื่อง การ
จัดท าทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน หรือบุคคลประเภท ๐ 



๑๑ 

 

 

ซ่ึงเด็กท้ังสองกลุ่มท่ีเกิดในประเทศไทยจะได้รับแจ้งการเกิดและได้สูติบัตร ท.ร. ๐๓๑ แล้วเพ่ิมชื่อเข้าใน
ทะเบียนประวัติ ทร. ๓๘ ก เหมือนกันแต่จะมีสถานะแตกต่างกัน กล่าวคือ  

 ๑) ถ้าเป็นบุตรของบุคคลประเภท ๐ กลุ่ม ๘๙ จะได้รับการผ่อนผันให้อาศัยอยู่
ในประเทศไทยได้เป็นการชั่วคราวเพ่ือรอส่งกลับตามสถานะของบิดาหรือมารดา การออกนอกเขตพ้ืนที่
ควบคุมการอยู่อาศัยจะต้องขออนุญาตต่อผู้มีอ านาจตามกฎหมายเพ่ือออกนอกเขตจังหวัด  

 ๒) ถ้าเป็นบุตรของคนต่างด้าวที่เข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศไทยโดยไม่ ได้รับ
อนุญาต จะไม่ได้รับการรับรองเรื่องสิทธิอาศัยในประเทศไทย  

   ๒. การแจ้งการเกิดกรณีเด็กแรกเกิดหรือเด็กไร้เดียงสาที่ถูกทอดทิ้ง เด็กเร่ร่อน 
เด็กไม่ปรากฏบุพการี และการแจ้งการเกิดเกินก าหนด นายทะเบียนจะด าเนินการเพ่ือพิสูจน์สถานะ  
การเกิดและสัญชาติของบุคคลดังกล่าวก่อน และหากไม่สามารถพิสูจน์สถานการณ์เกิดและสัญชาติได้ 
ก็ให้นายทะเบียนจัดท าทะเบียนประวัติตามแบบ ทร. ๓๘ ก เป็นบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนซึ่งการ
ปฏิบัติในเรื่องนี้จะรวมถึงการขอเพ่ิมชื่อในทะเบียนบ้านกรณีบุคคลที่อ้างว่าเป็นผู้ มีสัญชาติไทย 
แต่พยานหลักฐานทีม่ียังไม่อาจพิสูจน์สถานะการเกิดและสัญชาติของบุคคลดังกล่าว  

   ๓. การจัดท าทะเบียนประวัติตามมาตรา ๓๘ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ 
การทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑ ซึ่งก าหนดให้นายทะเบียน
จัดท าทะเบียนส าหรับคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทยหรือคนต่างด้าวที่ไม่อาจมีชื่อในทะเบียนบ้าน โดยบุคคลกลุ่มนี้ 
ได้แก่ คนต่างด้าวที่เข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศไทยโดยไม่รับอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองซึ่ง
เป็นคนไร้รัฐไร้สัญชาติ (Stateless person) ไม่มีหลักฐานของประเทศใดๆ ที่รับรองว่าเป็นคนใน
ปกครองของประเทศนั้น แต่มีภูมิล าเนาหรือมีที่อยู่อาศัยเป็นหลักแหล่งอยู่ในประเทศไทย ซึ่งรวมถึง 
ชนกลุ่มน้อยที่ตกหล่นจากการส ารวจจัดท าทะเบียนตามยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิ
ของบุคคลตามมติคณะรัฐมนตรีด้วย ถ้าเป็นผู้ที่มีคุณสมบัติก็ให้นายทะเบียนจัดท าทะเบียนประวัติตาม
แบบ ทร. ๓๘ ก เป็นบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนโดยฐานะของคนกลุ่มนี้จะเป็นคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทย
ที่อาศัยอยู่ในประเทศไทยโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย การจัดท าทะเบียนประวัติจึงมิใช่เป็นการรับรองเรื่อง
สิทธิอาศัยในประเทศไทยแต่อย่างใด 

 (๒) เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่ออกเพ่ือรับรองสถานะบุคคลโดยกฎหมายว่าด้วย
บัตรประจ าตัว ได้แก่ บัตรประจ าตัวประชาชนของบุคคลผู้มีสัญชาติไทย ใบส าคัญประจ าตัวคนต่างด้าว
ส าหรับคนต่างด้าวที่มีสิทธิอาศัยถาวร บัตรประจ าตัวบุคคลผู้ซึ่งไม่มีสัญชาติไทยส าหรับคนต่างด้าวที่มี



๑๒ 

 

 

สิทธิอาศัยอยู่ชั่วคราว และบัตรประจ าตัวผู้ไม่มีสถานะทางทะเบียน๑๔ ส าหรับผู้ไม่มีสิทธิอาศัยใน
ไทย 

ดังนั้น คนที่เป็นคนไทยโดยแทแ้ต่เมื่อไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลอาจด้วยเหตุที่
มิได้แจ้งเกิดและไม่เคยมีบัตรประจ าตัวประชาชน กฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองของนานาประเทศทั่วโลก 
ถือว่าบุคคลทีไ่ม่มีเอกสารแสดงตนว่าเป็นคนชาติก็จะกลายเป็น “คนต่างด้าว” และหากไม่มีหลักฐานแสดง
ว่าได้รับอนุญาตเข้าเมืองก็จะกลายเป็น “คนต่างด้าวเข้าเมืองผิดกฎหมายในประเทศไทย” ซึ่งมีสถานะ
ไม่แตกต่างไปจาก “คนไร้รัฐ” ทีป่ระเทศไทยไม่รับรองให้สิทธิอาศัยหรือสัญชาติ และไม่มีรัฐอ่ืนใดรับรอง
หรือให้ความคุ้มครองตัวบุคคลเช่นเดียวกัน๑๕  

ตัวอย่างเรื่องร้องเรียน 

ประเด็นร้องเรียน ผู้ร้องเรียนยื่นค าขอท าบัตรประจ าตัวประชาชนและขอเพ่ิมชื่อ 
ในทะเบียนบ้านต่ออ าเภอ โดยมีการตรวจพิสูจน์หมู่เลือดและดีเอ็นเอ ผลการตรวจพบว่าผู้ร้องเรียนเป็น
บุตรของบิดาซึ่งมีสัญชาติไทยจริง แต่ผู้ร้องเรียนยังไม่ได้บัตรประจ าตัวประชาชน 

เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวนโทรศัพท์ประสานงานกับหัวหน้างาน
ทะเบียนราษฎรและบัตรประจ าตัวประชาชนเทศบาลแห่งหนึ่ง ได้ความว่าผู้ร้องเรียนมายื่นค าขอท าบัตร
ประจ าตัวประชาชนโดยไม่มีเอกสารหลักฐานใดๆ มาแสดง จึงต้องท าการตรวจพิสูจน์หมู่เลือดและ 
ดีเอ็นเอ เมื่อทราบผลการตรวจพิสูจน์แล้ว เทศบาลจะรวบรวมค าร้องและเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้อง
เสนอไปยังนายอ าเภอเพ่ือพิจารณาอนุมัติการขอเพ่ิมชื่อผู้ร้องเรียน แต่นายอ าเภอยังไม่อนุมัติเนื่องจาก
ต้องการให้ท าประชามติในหมู่บ้านเพ่ือยืนยันว่าผู้ร้องเรียนเกิดและเติบโตในหมู่บ้านนี้จริง ซึ่งผลการ
จัดท าประชาคมให้การรับรองว่าผู้ร้องเรียนเกิด ณ หมู่บ้านตามที่กล่าวอ้างและเป็นบุตรของบิดาซึ่งมี
สัญชาติไทยจริง เมื่อพิจารณาพยานเอกสารและพยานบุคคลที่เกี่ยวข้องแล้ว เชื่อว่าผู้ร้องเรียนเป็น 
บุตรของบิดาซึ่งมีสัญชาติไทยจริง จึงพิจารณาอนุมัติให้ส านักทะเบียนท้องถิ่นเทศบาลเพ่ิมชื่อเข้าใน
ทะเบียนบ้าน (ท.ร.๑๔) ตามระเบียบส านักทะเบียนกลางว่าด้วยการจัดท าทะเบียนราษฎร์ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ข้อ ๙๗ และอนุมัติเลขประจ าตัวประชาชน และท าบัตรประจ าตัวประชาชนให้กับผู้ร้องเรียนเป็นที่
เรียบร้อย 

                                                           
๑๔ ออกตามระเบียบส านักทะเบียนกลางว่าด้วยการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติส าหรับ  

ผู้ไม่มีสถานะทางทะเบียน พ.ศ. ๒๕๔๘ 
๑๕ รศ.ดร.พันธุ์ทิพย์  กาญจนะจิตรา สายสุนทร, “ใครคือคนไร้รัฐไร้สัญชาติในประเทศไทย ? 

และใครคือคนมีรัฐแต่ไร้สัญชาติในประเทศไทย ?”  



๑๓ 

 

 

๒.๑.๒ การจ าแนกประเภทคนไร้รัฐ หรือคนต่างด้าวที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล 
ที่อยู่ในไทย 

สามารถแบ่งคนไร้รัฐไร้สัญชาติที่อยู่ในประเทศไทยได้เป็น ๒ กลุ่ม คือ๑๖ 
กลุ่มที่ ๑ กลุ่มคนที่เดินทางเข้ามาในประเทศไทย ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการเข้ามาโดย 

ไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่มีปัญหาเรื่องการส่งกลับประเทศต้นทาง 
กลุ่มที่ ๒ กลุ่มคนที่เกิดในประเทศไทย แต่ตกเป็นคนไร้สัญชาติโดยผลของกฎหมาย

ว่าด้วยสัญชาติ 
รัฐบาลได้ก าหนดนโยบายในการจัดการแก้ไขปัญหาคนไร้รัฐไร้สัญชาติให้เป็นไปอย่าง

มีประสิทธิภาพ โดยมอบหมายส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ และกระทรวงมหาดไทย ส ารวจจัดท า
ทะเบียนประวัติกลุ่มผู้อพยพหรือผู้หลบหนีเข้าเมืองทุกกลุ่มที่เข้ามาอยู่ในประเทศ รวมถึงการแก้ไข
ปัญหากฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎรเพ่ือรองรับการจัดท าทะเบียนราษฎรและก าหนดเลข
ประจ าตัวส าหรับคนต่างด้าว และการน าเทคโนโลยีคอมพิวเตอร์มาใช้ในการบันทึกจัดเก็บและ
ประมวลผลข้อมูลตามเงื่อนไขที่ก าหนดได้อย่างรวดเร็ว โดยข้อมูลจากฐานข้อมูลการทะเบียนราษฎรของ
กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ณ วันที่ ๑๕ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐ มีคนต่างด้าวที่ได้รับการจัดท า
ทะเบียนราษฎร มีเลขประจ าตัว ๑๓ หลัก ซึ่งจะท าให้สามารถพิสูจน์ตัวบุคคลได้ชัดเจน จ านวน 
๒,๕๘๖,๐๘๙ ราย 

ทั้งนี้ ผู้ศึกษาจะกล่าวเฉพาะกรณีคนไร้รัฐ หรือบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน
ประวัติ ทร. ๓๘ ก ที่ควรได้รับการบันทึกในทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนตาม
พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ และทีแ่ก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๕๑ 

สามารถจ าแนกได้เป็น ๖ กลุ่มดังต่อไปนี้  
๑. บุคคลที่อาศัยอยู่ในประเทศไทยนานแล้ว ซึ่งอาจเป็นกลุ่มที่อาศัยอยู่ดั้งเดิมแต่ 

ตกส ารวจจากทางราชการหรือกลุ่มท่ีอพยพมาจากนอกประเทศแต่อาศัยอยู่มานานแล้ว 
๒. เด็กหรือบุคคลที่เรียนอยู่ในสถานศึกษาในประเทศไทย แต่ไม่มีสถานะถูกต้องตาม

กฎหมาย  
๓. บุคคลที่ไร้รากเหง้าซึ่งไม่ทราบที่มา  
๔. บุคคลผู้ท าคุณประโยชน์แก่ประเทศชาติ ได้แก่ บุคคลซึ่งมีผลงาน มีความรู้ความ

เชี่ยวชาญที่เป็นประโยชน์ในการพัฒนาประเทศในด้านการศึกษา ศิลปวัฒนธรรม วิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยี และการกีฬา รวมทั้งด้านอื่นๆ ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเห็นสมควร  

                                                           
๑๖ นายกฤษฎา บุญราช, อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ ๕,น.๗. 



๑๔ 

 

 

๕. แรงงานต่างด้าว ๓ สัญชาติที่พิสูจน์สัญชาติไม่ผ่าน ได้แก่ แรงงานต่างด้าวสัญชาติ
พม่า ลาว และกัมพูชา ที่ได้รับการจดทะเบียน แต่ไม่สามารถเดินทางกลับได้เนื่องจากประเทศต้นทาง 
ไม่ยอมรับ  

๖. กลุ่มอ่ืนๆ คือกลุ่มคนอ่ืนๆ ที่ไม่มีชื่ออยู่ในระบบทะเบียนราษฎรนอกเหนือจาก  
๕ กลุ่มท่ีกล่าวมา 

แนวคิดในการจ าแนกประเภทของคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลโดยใช้ “ทฤษฎี
จุดเกาะเกี่ยวของคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่มีต่อประเทศไทย” เป็นหลักทางกฎหมายระหว่าง
ประเทศที่กล่าวถึงความสัมพันธ์หรือความเกี่ยวพันของบุคคลกับรัฐ ซึ่งจะน าไปสู่การก าหนดสิทธิและ
หน้าที่ของตัวบุคคลที่มีต่อรัฐและของรัฐที่มีต่อคนไร้เอกสารพิสูจน์ตัวบุคคล โดยสามารถแบ่ง 
คนไร้เอกสารพิสูจน์ตนได้ ดังนี้ 

 ๑) คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่สามารถก าหนดจุดเกาะเกี่ยวได้ 
(ก) โดยการเกิดกับรัฐไทย ผ่านหลักดินแดน หรือผ่านหลักบุคคล (หลัก

สายโลหิตผ่านบิดามารดา)  
(ข) โดยการเกิดกับรัฐต่างประเทศแต่ต่อมามีจุดเกาะเกี่ยวภายหลังการเกิดกับ 

รัฐไทยผ่านหลักดินแดน (เข้ามาอยู่อาศัย มีภูมิล าเนาตามกฎหมายกับประเทศไทย ไม่ว่าเพ่ือการท างาน 
การเรียนหนังสือ การเข้ามาท าคุณประโยชน์ให้กับประเทศไทย) หรืออาจเป็นหลักบุคคลกับรัฐไทย  
(มีความสัมพันธ์ทางกฎหมายกับบุคคลที่มีสัญชาติไทย เช่น การสมรส) 

(ค) โดยการเกิดกับรัฐต่างประเทศและต่อมามีจุดเกาะเกี่ยวภายหลังการเกิดกับ 
ประเทศไทย แต่ไม่สามารถพิสูจน์จุดเกาะเกี่ยวกับรัฐต่างประเทศได้อีกต่อไป 

 ๒) คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่ไม่สามารถก าหนดจุดเกาะเกี่ยวได้  กรณีนี้
เกิดขึ้นในกลุ่มคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่นอกจากจะไม่มีเอกสารในการพิสูจน์ตัวตนของ 
ตนเองแล้ว ก็ยังไม่สามารถที่จะให้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการเกิดของตนเองเพ่ือก าหนดจุดเกาะเกี่ยวโดย
การเกิดที่อาจจะมีต่อรัฐไทยหรือรัฐต่างประเทศได้ เนื่องจากเป็นคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที ่
ตกอยู่ในสภาวะของการเป็น “คนไร้รากเหง้า”๑๗  

 
                                                           

๑๗ “คนไร้รากเหง้า” คือคนที่ถูกทอดทิ้งหรือพลัดพรากจากบุพการีตั้งแต่วัยเยาว์จนไม่มีความ 
ทรงจ าใดๆ เกี่ยวกับบุพการีและสถานที่เกิดเลย และนอกจากนั้นก็จะไม่มีใครเลยที่ทราบว่า คนๆ นี้เกิด 
ที่ไหน เป็นบุตรของใคร, พันธุ์ทิพย์ สายสุนทร, “ค าถามการวิจัยเพ่ือการพัฒนาสิทธิของเด็กไร้รากเหง้า
ในประเทศไทย”, เสนอต่อคณะอนุกรรมการด้านเด็ก เยาวชน และครอบครัว” ของคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ ๒๕๔๕.  



๑๕ 

 

 

๒.๒ แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย 

มีทั้งหมด ๔ แนวคิด อันเป็นไปตามปรัชญาของกฎหมายระหว่างประเทศในการจัดการ
ประชากรอย่างมีประสิทธิภาพ ดังนี้ 

๒.๒.๑ แนวคิดเรื่องอ านาจอธิปไตยของรัฐ  

องค์ประกอบของความเป็นรัฐ ประกอบด้วย ดินแดน (Territory) ประชากร 
(Population) อ านาจอธิปไตย (Sovereignty) และองค์กรของรัฐที่ใช้อ านาจอธิปไตยเหนือดินแดนและ
ประชากร การใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐเหนือประชากรนั้น พิจารณาจากทฤษฎีจุดเกาะเกี่ยวระหว่าง  
รัฐและเอกชน ซึ่งเป็นไปตามหลักสัญชาติ (Nationality) และหลักภูมิล าเนา (Domicile) โดยพิจารณา
ว่าบุคคลที่ปรากฏตัวและอาศัยอยู่ในรัฐใดรัฐหนึ่งมีข้อเท็จจริงอันเป็นจุดเกาะเกี่ยวระหว่างรัฐและบุคคล
หรือเอกชนดังกล่าวหรือไม่ และบุคคลอาจมีข้อเท็จจริงอันแสดงถึงจุดเกาะเกี่ยวอย่างแท้จริงกับรัฐใดใน 
๒ ช่วงเวลา กล่าวคือ (๑) จุดเกาะเกี่ยวโดยการเกิด และ (๒) จุดเกาะเกี่ยวภายหลังการเกิด โดยเมื่อ
ปรากฏว่าบุคคลมีจุดเกาะเกี่ยวกับรัฐใด รัฐนั้นย่อมมีอ านาจอธิปไตยเหนือบุคคล บุคคลนั้นก็จะมีสิทธิ 
ที่จะได้สัญชาติของรัฐนั้น และมีสิทธิอาศัยในดินแดนของรัฐนั้น ในฐานะเป็นพลเมือง (Civilian, 
Citizen), ประชากร (population), หรือประชาชน (people) ของรัฐ๑๘ และจะได้รับการบันทึกชื่อและ
รายการส่วนบุคคลในฐานข้อมูลทะเบียนราษฎรของรัฐนั้นๆ แต่ในความเป็นจริงยังพบว่ามีบุคคลที่อาศัย
อยู่ในรัฐแต่ไม่อยู่สถานะพลเมืองของรัฐ ผลที่ตามมาก็คือบุคคลผู้นั้นต้องตกเป็นคนไร้รัฐ ซึ่งตามหลัก
กฎหมายระหว่างประเทศ รัฐเจ้าของดินแดนที่บุคคลดังกล่าวปรากฏตัว มีหน้าที่ด าเนินการให้คนไร้รัฐ
เข้ามาอยู่ภายใต้อ านาจอธิปไตยของรัฐตนในฐานะรัฐเจ้าของดินแดน ซึ่งจากประสบการณ์ของไทยนั้น  
ก็ได้มีการยอมรับบุคคลดังกล่าวไว้ในทะเบียนราษฎรของรัฐไทยด้วย 

๒.๒.๒ แนวคิดเรื่องการรับรองความเป็นรัฐเจ้าของตัวบุคคล  

การบริหารจัดการรัฐจะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพเมื่อรัฐมีอ านาจอธิปไตยเหนือ
ดินแดนและประชากรแห่งรัฐภายใต้กฎหมายของรัฐนั้นๆ จะเห็นได้ว่ารัฐมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้อง
รับรองความเป็นบุคคลให้กับมนุษย์ทุกคนที่อยู่ภายใต้อธิปไตยของตนตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ 
ได้แก่ หลักสิทธิของบุคคลที่จะได้รับรองความเป็นบุคคลตามกฎหมาย (Right to Recognition of 

                                                           
๑๘ พันธุ์ทิพย์  กาญจนะจิตรา สายสุนทร, “ค าว่า “รัฐเจ้าของตัวบุคคล” หมายความว่า

อย่างไร? ...ปรัชญากฎหมายระหว่างประเทศที่ละเลยมิได้” (https://www.facebook.com) ตุลาคม 
๒๕๕๓; พันธุ์ทิพย์  กาญจนะจิตรา สายสุนทร, “แนวคิดทั่วไปและข้อเท็จจริงที่แสดงถึงจุดเกาะเกี่ยวระหวา่ง
บุคคลธรรมดากับรัฐ”, (https://www.gotoknow.org/posts/612214), สิงหาคม ๒๕๕๙. 

https://www.gotoknow.org/posts/612214),%20สิงหาคม


๑๖ 

 

 

legal Personality) การรับรองสิทธิในสถานะบุคคลตามกฎหมายนั้น รัฐมีหน้าที่ด าเนินการรับรอง 
การเกิด การอาศัยอยู่ และการตายของบุคคลที่ปรากฏตัวบนดินแดนของรัฐ ซึ่งทางปฏิบัติของนานารัฐ
จะใช้วิธีการจัดท าระบบการทะเบียนราษฎร คือการจัดท าทะเบียนคนเกิด ทะเบียนคนอาศัยอยู่ และ
ทะเบียนคนตาย ภายใต้รูปแบบและวิธีการตามที่กฎหมายก าหนด ได้แก่ กฎหมายว่าด้วยการทะเบียน
ราษฎร อันเป็นกฎหมายที่ส าคัญมากต่อความมั่นคงของประเทศ เมื่อรัฐได้รับรองสิทธิในสถานะบุคคล
ตามกฎหมายของประชากรภายในรัฐ รัฐย่อมมีหน้าที่ที่จะต้องออกเอกสารแสดงการรับรองความเป็น
บุคคลตามกฎหมาย หรือเอกสารแสดงตน ( Identification Document) ให้แก่ประชากรของรัฐ 
เพ่ือแสดงว่ารัฐรับรองความเป็นรัฐเจ้าของตัวบุคคลให้กับคนของรัฐ ผลที่ตามมาก็คือบุคคลจะได้รับ
ความคุ้มครองโดยรัฐเจ้าของตัวบุคคล๑๙ 

ตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๔๓๕ เป็นต้นมา คณะรัฐมนตรีมีมติ เมื่อวันที่ ๑๗ มีนาคม ๒๕๓๕
ก าหนดหลักเกณฑ์การให้สัญชาติไทยกับแก่บุตรคนต่างด้าว ชนกลุ่มน้อย กลุ่มญวนอพยพ อดีตทหารจีน
คณะชาติ จีนฮ่ออพยพ ไทยลื้อ และอดีตโจรจีนคอมมิวนิสต์มลายา ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๓๘ กรณีที่เป็น
ชาวเขา ๙ เผ่าในประเทศไทย มีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓ ตุลาคม ๒๕๓๘ ให้สถานะคนต่างด้าวเป็น
บุคคลเข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมายและถือใบส าคัญถิ่นที่อยู่และใบส าคัญประจ าตัวคนต่างด้าว ซึ่งได้มี
การให้สิทธิในการรับรองสถานะบุคคลตามกฎหมายแก่ราษฎรในราชอาณาจักร และเริ่มยอมรับในการ
เป็นรัฐเจ้าของตัวบุคคลของราษฎรภายในรัฐ และเป็นจุดเริ่มต้นของระบบการทะเบียนราษฎร และ
กฎหมายการทะเบียนราษฎรในประเทศไทย อันเป็นต้นแบบและได้มีพัฒนาการในยุคต่อๆ มาจวบจนถึง
ปัจจุบัน๒๐ เมื่อประเทศไทยได้เปลี่ยนแปลงระบบการทะเบียนราษฎร โดยการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
การทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๔๙๙ แล้ว ประเทศไทยได้เปลี่ยนจากการท าบาญชีส ามโนครัวมาเป็น 
“ทะเบียนบ้าน” และใช้มาจนถึงปัจจุบัน ซึ่งมีความส าคัญและท าหน้าที่บันทึกรายการบุคคลผู้ที่อาศัยอยู่
ในประเทศไทย โดยบุคคลดังกล่าวมีสถานะเป็นราษฎรหรือพลเมืองของรัฐ อันจะได้รับความคุ้มครอง
จากรัฐดังกล่าว อีกท้ังยังเป็นเอกสารที่แสดงถึงฐานข้อมูลอันเป็นรายละเอียดและประวัติส่วนบุคคลของ
ประชากรที่ท าให้ทราบถึงที่มาที่ไป ความสามารถของบุคคล สิทธิและหน้าที่ สถานะทางครอบครัว 
รวมถึงที่อยู่อันเป็นหลักแหล่ง และเป็นหลักฐานในการแสดงถึงภูมิล าเนาตามกฎหมายมหาชนของ  
บุคคลได ้สามารถแบ่งได้ ๒ ประเภท ได้แก่ ทะเบียนบ้านส าหรับคนอยู่ชั่วคราว หรือทะเบียนบ้านส าหรับ
คนต่างด้าวที่มีสิทธิอาศัยชั่วคราว (ท.ร. ๑๓) และทะเบียนบ้านส าหรับคนอยู่ถาวรหรือทะเบียนบ้าน
ส าหรับคนสัญชาติไทย และคนต่างด้าวที่มีสิทธิอาศัยถาวร (ท.ร. ๑๔)๒๑  

                                                           
๑๙ นายปุณฑวิชญ์  ฉัตรมงคลชาติ, อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ ๓,น.๓. 
๒๐ ดรุณี  ไพศาลพาณิชย์กุล, “สิทธิในการมีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในรัฐไทย”, วิทยานิพนธ์ 

นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๘, น. ๑๖๘ – ๑๖๙. 
๒๑ เป็นไปตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๓๔ ลงวันที่  ๓๑  ตุลาคม ๒๕๑๕ 



๑๗ 

 

 

ในสังคมไทยยังมีคนที่ไม่มีสัญชาติและสิทธิอาศัย โดยไม่สามารถเข้าสู่ทะเบียนบ้าน
และเข้าไม่ถึงสิทธิในหลายประการอยู่เป็นจ านวนมาก ฝ่ายความมั่นคงของประเทศไทยจึงมีแนวคิด 
ในการแก้ปัญหาโดยการจัดท าทะเบียนประวัติขึ้นมาเพ่ือส ารวจและบันทึกตัวคนไร้รัฐประเภทต่างๆ และ
ได้มีการจัดทะเบียนประวัติตามรายกลุ่มชาติพันธุ์ที่พบในประเทศไทยเรื่อยมา จนกระทั่งมีการตรา
พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ ท าให้ทะเบียนประวัติเหล่านี้มีผลในทางกฎหมาย หรือ
มีค่าบังคับในทางกฎหมาย หรือน ามาเป็นฐานทางกฎหมายรองรับสถานะทางกฎหมายของทะเบียน
ประวัติ ต่อมาประเทศไทยได้ยกเลิกการจัดท าทะเบียนประวัติตามรายกลุ่มชาติพันธุ์ และจัดระบบการท า
ทะเบียนประวัติแบบใหม่โดยจ าแนกตามจุดเกาะเกี่ยวของคน คือทะเบียนประวัติส าหรับบุคคลที่มี 
จุดเกาะเกี่ยวกับรัฐต้นทาง ที่เรียกว่า “ทะเบียนประวัติคนต่างด้าวที่เข้าเมืองโดยมิชอบด้วยกฎหมายและ
คนที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน (ท.ร. ๓๘) ” และทะเบียนประวัติส าหรับบุคคลที่ไม่มีจุดเกาะเกี่ยวกับ
ประเทศต้นทาง ที่เรียกว่า “ทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน (ท.ร. ๓๘ ก)” ต่อมาจึงได้มี
การตราพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑ มาเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
การทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ และได้มีการบัญญัติในเรื่องของทะเบียนประวัติไว้อย่างชัดเจนใน
มาตรา ๓๘ วรรค ๒ แห่งพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑ ว่าประเทศไทย
จะต้องยอมรับที่จะเป็นรัฐเจ้าของตัวบุคคล โดยการยอมรับสิทธิในสถานะบุคคลตามกฎหมายของคนที่
ไม่มีสัญชาติไทย และไร้ซึ่งสิทธิอาศัยไว้ในทะเบียนประวัติ๒๒ 

๒.๒.๓ แนวคิดเรื่องความมั่นคงเชิงประชากร (Population Security) 

การยอมรับให้สัญชาติและสิทธิอาศัยให้แก่ทุกคนที่อาศัยอยู่ภายในรัฐทั้งหมดย่อมท า
มิได้ แต่การบันทึกประชากรของรัฐทั้งหมดไว้ในระบบทะเบียนราษฎรย่อมที่จะเป็นไปได้ ทั้งนี้จะท าให้
สามารถควบคุมประชากรได้ทั้งหมด การบันทึกประชากรที่อาศัยอยู่ในรัฐไว้ในระบบการทะเบียนราษฎร 
โดยการยอมรับให้สถานะพลเมือง (civilian or citizen) ย่อมเกิดผลดีต่อคนไร้รัฐและต่อรัฐ เพราะเป็น
การที่รัฐยอมรับที่จะให้ “สิทธิในการรับรองสถานะบุคคลตามกฎหมาย” (Right to Recognition of 
legal Personality) ซึ่งเป็นสิทธิประการแรกที่จะท าให้คนมีความสามารถที่จะเข้าถึงสิทธิต่างๆ ได้ 
สามารถด ารงชีวิตและพัฒนาศักยภาพของตนเองได้อย่างเต็มที่ ส่งผลให้มีคุณภาพชีวิตที่ดี  เมื่อคนในรัฐ 
มีคุณภาพ ก็เป็นผลดีต่อรัฐท าให้รัฐเจริญก้าวหน้าและมีความมั่นคง และสามารถสร้างความมั่นคง 
เชิงประชากรได้ แนวคิดนี้เป็นแนวคิดที่ท าให้รัฐจะสามารถควบคุมประชากรได้ทั้งหมดโดยมีฐานข้อมูล
ประวัติส่วนบุคคลของประชากรที่สามารถตรวจสอบได้อีกด้วย ท าให้สามารถจัดการประชากรได้อย่างมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ท าให้การจัดสรรงบประมาณ การจัดการทรัพยากร รวมถึงรัฐสวัสดิการ และ
สาธารณูปโภคภายในรัฐสอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง  
                                                           

๒๒ นายปุณฑวิชญ์  ฉัตรมงคลชาติ, อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ ๓,น.๓. 



๑๘ 

 

 

๒.๒.๔ แนวคิดเรื่องการขจัดความไร้รัฐ (Elimination of Stateless)๒๓ 

แนวคิดการขจัดความไร้รัฐเป็นแนวคิดเพ่ือคุ้มครองสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐานที่มนุษย์
พึงได้รับ ในการได้รับการรับรองสิทธิในสถานะบุคคลจากรัฐ เพ่ือให้ปรากฏตัวตนในสายตาของรัฐ และ
เป็นผู้ทรงสิทธิตามกฎหมาย บุคคลที่ไม่ได้รับการบันทึกในทะเบียนราษฎรของรัฐใดเลยบนโลก ย่อม
ประสบปัญหาความไร้รัฐ (Statelessness) ถือเป็นความไร้สถานะทางกฎหมายว่าด้วยการทะเบียน
ราษฎร เมื่อไม่มีชื่อในทะเบียนราษฎรของประเทศใดเลย จึงไม่มีโอกาสแสดงตนหรือเอกสารพิสูจน์ทราบ
ตัวบุคคลที่ออกโดยรัฐ ท าให้ไม่ได้รับความคุ้มครองจากรัฐ ส่งผลให้อาจถูกจับกุมได้ตลอดเวลาโดยถือเป็น
บุคคลเข้าเมืองโดยมิชอบด้วยกฎหมายในประเทศไทย และจะต้องถูกส่งตัวกลับออกไปนอกดินแดนไทย
อีกด้วย ดังนั้น เพ่ือเป็นการป้องกันการละเมิดสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐาน จึงจ าเป็นที่จะต้องขจัดความ 
ไร้รัฐให้แก่บุคคลที่ไร้รัฐและอาศัยอยู่ในประเทศไทย อันเป็นไปตามพันธกรณีกฎหมายระหว่างประเทศ 
ดังที่ปรากฏตามข้อ ๖ แห่งปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. ๑๙๔๘ ซึ่งได้บัญญัติไว้ว่า “ทุกๆ คน
มีสิทธิที่จะได้รับการยอมรับว่าเป็นบุคคลในกฎหมายไม่ว่า ณ ที่ใด”๒๔ อีกทั้งข้อ ๑๖ แห่งกติการะหว่าง
ประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. ๑๙๖๖ บัญญัติว่า “บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะ
ได้รับการยอมรับนับถือว่าเป็นบุคคลตามกฎหมายในที่ทุกสถาน”๒๕ 

ดังนั้น เมื่อพบคนไร้รัฐที่อาศัยอยู่ในประเทศไทย จึงมีแนวปฏิบัติที่ประเทศไทย
ด าเนินการแก้ไขปัญหาในเบื้องต้นก็คือการบันทึกรายการประวัติบุคคลผู้นั้นไว้ในทะเบียนประวัติตาม
กฎหมายทะเบียนราษฎรไทยนั้นเอง  

จากการศึกษาท าให้ได้ข้อสรุปว่าทะเบียนประวัติเป็นเอกสารที่แสดงการรับรองสิทธิ 
ในความเป็นบุคคลตามกฎหมาย (Right to legal Personality) เป็นเอกสารแสดงตนของบุคคลไร้รัฐ 
และยังท าหน้าที่เป็นเอกสารในการบันทึกจุดเกาะเกี่ยว (Connecting Points) ระหว่างคนกับรัฐ 
กล่าวคือเป็นเอกสารที่แสดงถึงการรับรองข้อเท็จจริงของบุคคลในการอาศัยอยู่จริงในประเทศไทย เพ่ือ
รอการก าหนดสถานะบุคคลตามกฎหมาย (Classification of legal Personal Status) ดังนั้น 
“ทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย” จึงหมายถึงเอกสารราชการประเภททะเบียน
ราษฎรที่ท าขึ้นเพ่ือบันทึกข้อมูลทะเบียนประวัติราษฎร ทั้งข้อมูลตัวบุคคลเกี่ยวกับ ชื่อ ชื่อสกุล เพศ อายุ 
วันเดือนปีเกิดและตาย สถานที่เกิด สัญชาติ ภูมิล าเนา เลขที่บ้าน สถานภาพทางครอบครัว ชื่อบิดา
มารดา ชื่อคู่สมรส และชื่อบุตร เลขประจ าตัว รูปถ่าย และลายพิมพ์นิ้วมือ ของบุคคลและครอบครัว  

                                                           
๒๓ เพ่ิงอ้าง 
๒๔ Article ๖ of the Universal Declaration of Human Rights ๑๙๔๘ 
๒๕ Article ๑๖ of International Covenant on Civil and Political Rights ๑๙๖๖ 



๑๙ 

 

 

ที่เป็นคนไร้รัฐเจ้าของตัวบุคคล (Stateless Person) ซึ่งไร้สัญชาติ และไม่มีสิทธิอาศัยในประเทศไทย 
อันจ าเป็นต่อการพัฒนาสถานะบุคคลต่อไป  

รัฐจะใช้อ านาจอธิปไตยเหนือประชากรได้โดยการรับรอง “สิทธิในการรับรองสถานะบุคคล
ตามกฎหมาย” ให้กับมนุษย์ทุกคนที่อยู่ภายใต้อ านาจอธิปไตยของรัฐ และรัฐได้ยอมรับที่จะเป็น 
รัฐเจ้าของตัวบุคคล (Personal State) ด้วยการบันทึกรายการบุคคลไว้ในระบบการทะเบียนราษฎร 
ของรัฐตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทยและออกเอกสารแสดงตน (ID Paper) ให้กับประชากรภายในรัฐ 
เมื่อได้ฐานข้อมูลประชากรอย่างครบถ้วนแล้ว ก็จะน าไปสู่ความสามารถของรัฐในการควบคุมประชากร
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในทางกลับกันหากบุคคลใดไม่ได้รับการรับรองสถานะบุคคลตามกฎหมายโดย 
รัฐแล้ว ท าให้ตกเป็นคนไร้รัฐ ไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล ซึ่งจะไม่ได้รับความคุ้มครองจากรัฐใดเลย 
มีสถานะเป็นบุคคลที่เข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย อันน ามาซึ่งปัญหาอีกหลายประการ และไม่สามารถ
พัฒนาคุณภาพชีวิต เมื่อบุคคลไม่สามารถพัฒนาศักยภาพของตนเองได้ ประเทศชาติก็ไม่พัฒนาด้วย
เช่นกัน ย่อมส่งผลต่อปัญหาความม่ันคงของประเทศชาติโดยรวม 

ในการควบคุมการใช้อ านาจรัฐเป็นปัญหาพ้ืนฐานที่ทุกๆ ประเทศจะต้องหาทางป้องกันและ
แก้ไข เพ่ือมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจเกินขอบเขตที่กฎหมายก าหนด รวมทั้งจะต้องคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนด้วย โดยต้องตรวจสอบครอบคลุมทุกๆ ด้าน ทั้งความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครอง และมีความเหมาะสมเป็นธรรมของการใช้อ านาจนั้น และเพ่ือให้การตรวจสอบการ
บริหารราชการแผ่นดินยังประโยชน์สูงสุด จึงได้มีการตั้งองค์กรตรวจสอบภายนอกที่มีความเป็นอิสระ  
ไม่ข้ึนตรงต่อท้ังฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติมีชื่อว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” (Ombudsman) มีสถานะ
เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เป็นองค์กรควบคุมฝ่ายปกครองรูปแบบหนึ่งที่มีอ านาจหน้าที่ในการ
เยียวยาความเดือดร้อนของประชาชนที่เกิดจากการใช้อ านาจรัฐที่ไม่มีประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน  

การจัดตั้งระบบผู้ตรวจการแผ่นดิน๒๖ แต่เดิมได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ หมวด ๖ รัฐสภา ส่วนที่ ๗ มีชื่อว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” มาตรา ๑๙๖ 
มาตรา ๑๙๗ และมาตรา ๑๙๘ ก าหนดให้มีกลไกการคุ้มครองสิทธิและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐขึ้น
หลายองค์กร และก าหนดให้มีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภา เพื่อรองรับและก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับจ านวน คุณสมบัติ รวมทั้งบทบาทอ านาจหน้าที่
ของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาไว้ ซึ่งรัฐสภาก็ได้ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติประกอบ

                                                           
๒๖ ประวัติความเป็นมาระบบผู้ตรวจการแผ่นดิน, http://www.ombudsman.go.th/10/2_1.asp 



๒๐ 

 

 

รัฐธรรมนูญดังกล่าว และประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๔๒ ขึ้น  

ต่อมา เมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน ๒๕๔๙ ได้เกิดการปฏิวัติรัฐประหาร โดยคณะบุคคลที่
เรียกว่า “คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(คปค.)” และได้มีการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ซึ่งโดย
หลักการแล้วพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญย่อมต้องถูกยกเลิกไปด้วย แต่ คปค. ได้มีประกาศ 
คปค. ฉบับที่ ๑๔ ลงวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๔๙ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภายังคงมีอยู่ต่อไป โดยให้
เหตุผลว่า “เพ่ือให้การด าเนินการเกี่ยวกับการรับเรื่องร้องเรียนและการบริหารราชการแผ่นดินและการ  
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นไปอย่างต่อเนื่อง คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข จึงมีประกาศให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผลบังคับใช้ต่อไปจนกว่าจะมีประกาศเป็นอย่างอ่ืน” ซึ่ง 
ท าให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภายังคงอยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไปเพื่อแก้ไขความทุกข์ร้อนให้แก่ประชาชน  

เมื่อวันที่  ๒๔  สิงหาคม  ๒๕๕๐ ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ซึ่งยังคงระบบผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยบัญญัติให้เป็น
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญองค์กรหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐต่อไป พร้อมทั้งมอบ
อ านาจหน้าที่เพ่ิมเติมให้อีกหลายประการ และมีการเปลี่ยนแปลงชื่อจาก “ผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภา” เป็น “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” และเม่ือวันที่  ๖  เมษายน  ๒๕๖๐ ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ขึ้น โดยผู้ตรวจการแผ่นดินถูกบัญญัติไว้ในหมวด ๑๒  
ว่าด้วย “องค์กรอิสระ” ได้ก าหนดหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินไว้ใน ๒ มาตราหลัก 
ดังต่อไปนี้ 

มาตรา ๒๓๐ ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้  
(๑) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ 

ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใดๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็น
ธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 

(๒) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับ
ความเดือดร้อน หรือความไม่เป็นธรรมนั้น 

(๓) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง
ครบถ้วน ตามหมวด ๕ หน้าที่ของรัฐ  



๒๑ 

 

 

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องไม่ด าเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการ
แผ่นดินตาม (๑) หรือ (๒) โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้คณะรัฐมนตรีทราบ
เพ่ือพิจารณาสั่งการ ตามท่ีเห็นสมควรต่อไป 

ในการด าเนินการตาม (๑) หรือ (๒) หากเป็นกรณีที่เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชน ให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติด าเนินการต่อไป 

มาตรา ๒๓๑ ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา ๒๓๐ ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่อง ต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้  

(๑) บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ให้เสนอเรื่อง 
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

(๒) กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีปัญหา 
เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง และ
ให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครอง และวิธี
พิจารณาคดีปกครอง 

 



บทที่ ๓ 

กระบวนการในการเข้าสูท่ะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย 
และการท างานขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน 

แนวคิดและวิธีการในการยอมรับคนต่างด้าวให้เข้ามาและอาศัยอยู่บนดินแดนของรัฐ
เจ้าของดินแดนของนานารัฐ ปรากฏในกฎหมายว่าด้วยการเข้าเมือง ( Immigration Law) เมื่อรัฐ
เจ้าของดินแดน “อนุญาต” หรือ “ยินยอม” ให้คนต่างด้าวเข้ามาอาศัยอยู่โดยการบันทึกคนต่างด้าวใน
ทะเบียนราษฎรต้องพิจารณาประกอบกับหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียน
ราษฎร ทั้งนี้ มีความจ าเป็นที่จะต้องทราบว่ากฎหมายทะเบียนราษฎรให้สิทธิแก่คนต่างด้าวที่จะได้รับ
การบันทึกในทะเบียนราษฎรไทยในสถานการณ์ใดบ้าง และคนต่างด้าวเข้าสู่ทะเบียนประวัติได้อย่างไร 
เพ่ือเป็นพ้ืนฐานในการวิเคราะห์ถึงปัญหาและอุปสรรคที่คนต่างด้าวต้องเผชิญ จากการศึกษาพบว่า
ประเทศไทยยอมรับบันทึกคนต่างด้าวในทะเบียนราษฎรไทยภายใต้หลักสิทธิมนุษยชน (Human Right) 
เพ่ือคุ้มครองสิทธิในชีวิตของบุคคล เพ่ือรับรองความเป็นบุคคลตามกฎหมาย และเงื่อนไขประการแรก
ของคนที่จะเข้าสู่ทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทยนั้น จะต้องเป็นคนไร้รัฐ (Stateless 
Person) ไร้ซึ่งสิทธิอาศัย ไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล (Unidentified Persons) จึงท าให้ไม่สามารถ
เข้าสู่ทะเบียนบ้าน ทร. ๑๓ และ ทร. ๑๔ ได้ แต่ด้วยเพราะบุคคลดังกล่าวมีภูมิล าเนาตามกฎหมายเอกชน 
อยู่ในประเทศไทย ดังนั้น ประเทศไทยจึงรับรองสถานะบุคคลของคนไร้รัฐที่อาศัยอยู่ในไทยโดยการ
บันทึกกลุ่มคนที่มีปัญหาด้านสถานะบุคคลดังกล่าวไว้ในทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย  

ผู้ศึกษาจะท าการศึกษาช่องทางการเข้าสู่ทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย 
สามารถจ าแนกได้โดยแบ่งตามประเภทของกลุ่มคนที่มุ่งศึกษา ดังนี้๒๕ 

๓.๑ กรณีชนกลุ่มน้อยผู้หนีภัยจากการสู้รบเข้ามาอยู่ในประเทศไทย 

คนต่างด้าวกลุ่มนี้อาจเป็นกลุ่มชาติพันธุ์กลุ่มต่างๆ ที่เกิดและอาศัยอยู่ในดินแดนของรัฐไทย
ตั้งแต่ก่อนการสถาปนารัฐไทย รวมถึงกลุ่มชาติพันธุ์ที่อพยพย้ายถิ่นเข้ามายังรัฐไทยตั้งแต่สมัยบรรพบุรุษ
ซึ่งเข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศไทยเป็นเวลานานแล้วและมีบุตรหลานเกิดและอาศัยอยู่ในดินแดนของไทย 
ไม่ว่าจะด้วยเหตุทางการเมือง เช่น หนีภัยการสู้รบหรืออพยพย้ายถิ่นธรรมดา หรือการอพยพกลับ
ประเทศไทยของกลุ่มบุคคลเชื้อสายไทย และไม่สามารถส่งกลับไปได้ เนื่องจากเล็งเห็นได้ว่าหากส่งกลับไป
จะเป็นภัยแก่ชีวิต หรือกลุ่มคนที่เพ่ิงอพยพย้ายถิ่นข้ามแดนเข้าเมือง ตัวอย่างของคนในทะเบียน 
                                                           

๒๕ นางสาวกิติวรญา  รัตนมณี “คนต่างด้าวในทะเบียนราษฎรไทย” (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตร 
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒), น. ๓๙. 



๒๓ 

 

 

ประวัติกลุ่มนี้ อาทิเช่นคนไทยดั้งเดิมที่ตกส ารวจ (ชาวเขาที่ยังไม่สามารถลงรายการในทะเบียนบ้านได้) 
คนเชื้อสายไทย และคนจากประเทศเพ่ือนบ้าน เช่น เวียดนาม พม่า จีน ลาว กัมพูชา มาเลเซีย 
ที่หลบหนีเข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศไทย เป็นผู้ที่เข้าเมืองผิดกฎหมายซึ่งบุคคลเหล่านี้จะต้องถูกผลักดัน
ออกนอกประเทศ ดังนั้น เพ่ือความมั่นคงทางประชากร ประเทศไทยจึงได้มีนโยบายส ารวจและจัดท า
ทะเบียนประวัติให้กับคนต่างด้าวกลุ่มนี้เริ่มตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๑๗ โดยท าการบันทึกในแบบพิมพ์ทะเบียน
ประวัติ ๑๗ แบบ๒๖ ตั้งแต่นั้นเรื่อยมา และด าเนินการส ารวจครั้งสุดท้ายตามโครงการมิยาซาวา เมื่อปี 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ทั้งนี้เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา ๘ มาตรา ๑๒๒๗ และมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติ
การทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ 

สามารถจ าแนกคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ หรือคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลได้เป็น  
๓ กลุ่ม คือ  

กลุ่มที่ ๑ กลุ่มที่เข้ามาด้วยเหตุผลทางเศรษฐกิจ บ้างก็ข้ามมาจากประเทศเพ่ือนบ้านเพ่ือ
เข้ามาเป็นแรงงานในประเทศไทย เช่น พม่า จีน การส ารวจจัดท าทะเบียนมีวัตถุประสงค์เพ่ือตรวจสอบ 
ติดตาม ควบคุมตัวบุคคล และน าข้อมูลมาใช้ก าหนดสถานะบุคคลให้เป็นแรงงานโดยถูกต้องตาม
กฎหมาย   

กลุ่มที่ ๒ กลุ่มที่อพยพหรือเข้ามาเพ่ือหนีภัยสงคราม เช่น ผู้หนีภัยการสู้รบจากพม่า  
ชนกลุ่มน้อยต่างๆ การส ารวจจัดท าทะเบียนมีวัตถุประสงค์เพ่ือตรวจสอบ ควบคุมตัวบุคคล และก าหนด
นโยบายปรับสถานะให้เป็นคนต่างด้าวเข้าเมืองโดยถูกต้องตามกฎหมาย  

                                                           
๒๖ ทะเบียนประวัติ ๑๗ ประเภท ได้แก่ ๑.ทะเบียนประวัติญวนอพยพ ๒.ทะเบียนประวัติอดีต

ทหารจีนคณะ ๓.ทะเบียนประวัติฮ่ออพยพ ๔.ทะเบียนประวัติฮ่ออิสระ ๕.ทะเบียนประวัติผู้ร่วมพัฒนา
ชาติไทย (อดีตโจรจีนคอมมิวนิสต์มาลายา) ๖.ทะเบียนประวัติลาวอพยพ ๗.ทะเบียนประวัติเนปาล
อพยพ ๘.ทะเบียนประวัติผู้พลัดถิ่นสัญชาติพม่า ๙.ทะเบียนประวัติผู้หลบหนีเข้าเมืองจากพม่า ๑๐.
ทะเบียนประวัติผู้พลัดถิ่นสัญชาติพม่าเชื้อสายไทย ๑๑.ทะเบียนประวัติไทยลื้อ ๑๒.ทะเบียนประวัติ
บุคคลบนพ้ืนที่สูง ๑๓.ทะเบียนประวัติผู้อพยพเชื้อสายไทยจากจังหวัดเกาะกงกัมพูชา ๑๔.ทะเบียน
ประวัติผู้หลบหนีเข้าเมืองจากกัมพูชา ๑๕.ทะเบียนประวัติเผ่าตองเหลือง ๑๖.ทะเบียนประวัติชุมชนบน
พ้ืนทีสู่ง ๑๗.ทะเบียนประวัติแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมาย 

๒๗ มาตรา ๑๒ เพ่ือประโยชน์ในการเก็บรักษาและควบคุมการทะเบียนราษฎร การตรวจสอบ
พิสูจน์ตัวบุคคลและประมวลผลข้อมูลทะเบียนประวัติราษฎร ให้ส านักทะเบียนกลางด าเนินการจัดเก็บ
ข้อมูลทะเบียนประวัติราษฎรตามที่ผู้อ านวยการทะเบียนกลางก าหนด และปรับปรุงข้อมูลทะเบียน
ประวัติราษฎรให้ตรงต่อความเป็นจริงอยู่เสมอ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง 



๒๔ 

 

 

กลุ่มท่ี ๓ กลุ่มท่ีเข้ามาในเชิงสังคม (ชาติพันธุ์) เช่น ชาวเขาเผ่าต่างๆ บุคคลบนพื้นที่สูง การ
ส ารวจจัดท าทะเบียนมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นกรอบการพิจารณาปรับสถานะบุคคลตามกฎหมาย ซึ่ง
แม้แต่คนที่เกิดในประเทศไทย มีบิดา มารดาเป็นคนไทย แต่ไม่เคยแจ้งเกิด ไม่เคยท าบัตรประจ าตัว
ประชาชน ก็ถือเป็นเป็นคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติในกรณีนี้เช่นกัน 

เงื่อนไขในการเข้าสู่ทะเบียนประวัติ๒๘ 
(๑) เป็นคนไร้รัฐ  
(๒) เป็นกลุ่มชาติพันธุ์ตามท่ีนโยบายของรัฐไทยก าหนดให้จัดท าทะเบียนประวัติ 
(๓) คนที่อพยพย้ายถิ่นผู้นี้จะต้องมีสาเหตุการเข้ามาในประเทศไทยด้วยเหตุ หนีภัย 

ความตายจากการสู้รบหรือเป็นกลุ่มชาติพันธุ์พ้ืนเมืองหรือเป็นกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ที่หนีภัยจากการสู้รบ 
หรือด้วยเหตุหนีภัยการเมืองหรือผู้ลี้ภัย 

เนื่องจากการจัดท าทะเบียนประวัติที่แบ่งตามรายกลุ่มชาติพันธุ์นี้ ส่งผลให้มีทะเบียน
ประวัติหลายประเภทและหลายรูปแบบท าให้ผู้ปฏิบัติงานเกิดความสับสน อีกท้ังยังมีคนไร้รัฐจ านวนหนึ่ง
ที่ไม่ได้มีเหตุแห่งการอพยพเข้ามาประเทศไทยเพราะเหตุหนีภัยจากการสู้รบ แต่รูปแบบของการอพยพ 
เข้ามาได้เปลี่ยนแปลงไปหรือไม่ได้เป็นชนกลุ่มน้อยส่งผลให้การแก้ไขปัญหาสถานะบุคคลยังไม่ครอบคลุม 
จึงท าใหย้ังมีคนตกหล่นจากทะเบียนประวัติ ต่อมาจึงได้ยกเลิกการออกทะเบียนประวัติแบบนี้ 

๓.๒ กรณีบุคคลไม่มีสถานะทางทะเบียน 

หลังจากที่ประเทศไทยได้ยกเลิกการจัดท าทะเบียนประวัติชนกลุ่มน้อยแล้ว ประเทศไทยมี
กลุ่มบุคคลที่มีปัญหาเกี่ยวกับสถานะและสิทธิอาศัยอยู่ในประเทศไทยหลายกลุ่ม ทั้งที่อาศัยอยู่ดั้งเดิม 
แต่ตกส ารวจจากทางราชการ และกลุ่มที่อพยพมาจากประเทศเพ่ือนบ้าน ทั้งด้วยเหตุผลทางการเมือง 
เศรษฐกิจ และความไม่ปลอดภัยในชีวิต ยิ่งนับวันยิ่งมีจ านวนเพ่ิมมากขึ้นเรื่อยๆ และจากข้อเท็จจริงที่
ปรากฏว่ามีคนต่างด้าวจ านวนไม่น้อยที่เกิดในประเทศไทย แต่ยังไม่มีสถานะทางทะเบียน จึงท าให้คน 
ต่างด้าวกลุ่มนี้ไม่มีเอกสารแสดงตน และเพ่ือให้มีการเข้าถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานของบุคคล ในปี พ.ศ. ๒๕๔๘ 
ประเทศไทยได้มีนโยบายที่จะแก้ไขปัญหาสถานะบุคคลในการที่จะขจัดความไร้รัฐให้กับคนที่อยู่ใน
สังคมไทยอันเป็นไปตามยุทธศาสตร์การก าหนดสถานะซึ่งเป็นหนึ่งในยุทธศาสตร์ การจัดการปัญหา
สถานะและสิทธิของบุคคลตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๘ มกราคม ๒๕๔๘ อันเป็นที่มาของระเบียบ
ส านักทะเบียนกลางว่าด้วยการส ารวจและจัดท าทะเบียนส าหรับบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน พ.ศ. 
๒๕๔๘ ที่ให้มีการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติแก่กลุ่มบุคคลที่ไม่มีชื่ออยู่ในระบบทะเบียนราษฎร 
เรียกว่า “ทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน (ทร. ๓๘ ก)” ซึ่งตามข้อ ๓ ของระเบียบ
                                                           

๒๘ นายปุณฑวิชญ์  ฉัตรมงคลชาติ, อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ ๓,น.๒๘. 



๒๕ 

 

 

ดังกล่าวได้ให้ค านิยาม “บุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน หมายถึงบุคคลที่มีถิ่นที่อยู่ในราชอาณาจักร 
แต่ไม่มีรายการในทะเบียนบ้าน (ท.ร. ๑๓ และ ท.ร. ๑๔) เนื่องจากไม่ปรากฏหลักฐานยืนยันถิ่นก าเนิด
หรือประวัติของบุคคลหรือมีหลักฐานไม่เพียงพอที่นายทะเบียนจะพัฒนาเพ่ิมเติมชื่ อในทะเบียนบ้าน 
ทั้งนี ้ไม่รวมถึงคนต่างด้าวที่เข้าเมืองโดยมิชอบด้วยกฎหมายที่ไม่อยู่ในความควบคุมของทางราชการหรือ
รัฐไม่มีนโยบายผ่อนผันให้อาศัยอยู่ในราชอาณาจักรเป็นกรณีพิเศษ”  

๓.๒.๑ กลุ่มบุคคลที่เป็นเป้าหมายตามยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิของ
บุคคลตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๘ มกราคม ๒๕๔๘ สามารถจ าแนกได้ ๖ กลุ่ม คือ๒๙ 

๑. บุคคลที่อพยพเข้ามาในประเทศไทยนานแล้ว  
๑) กลุ่มคนที่อาศัยอยู่ดั้งเดิมแต่ตกส ารวจจากทางราชการตามกฎหมายถือว่า 

คนเหล่านี้มีสัญชาติไทย ดังนั้น จึงมีการแก้ปัญหาโดยก าหนดให้มีระเบียบเพ่ือตรวจสอบพิสูจน์ทราบตัว
บุคคล น าเข้าสู่ระบบเพ่ือให้มีสัญชาติไทยโดยสมบูรณ์ อาทิ กรณีชาวไทยภูเขาดั้งเดิมในพ้ืนที่ภาคเหนือ 
เป็นต้น  

๒) กลุ่มที่อพยพมาจากนอกประเทศแต่อาศัยอยู่มานาน หรือท าประโยชน์ซึ่ง
ทางราชการรับรองสถานะให้อาศัยอยู่ถาวร คนกลุ่มนี้อพยพเข้ามาในลักษณะของการหนีภัยจาก
ประเทศต้นทางในลักษณะของผู้หลบหนีเข้าเมือง  

๒. เด็กหรือบุคคลที่เรียนอยู่ในสถานศึกษาในประเทศไทยแต่ไม่มีสถานะถูกต้อง
ตามกฎหมาย โดยมากเป็นบุตรหลานของบุคคลที่อพยพเข้ามาประเทศไทยนานแล้ว และบุตรหลานของ
แรงงานต่างด้าว ๓ สัญชาติ ที่ศึกษาในสถานศึกษาในประเทศไทยทุกระดับชั้น  

๓. บุคคลที่ไร้รากเหง้า ซึ่งไม่ทราบที่มา หรือไม่มีจุดเกาะเกี่ยวที่ชัดเจน อาทิ เด็กที่
ขาดบุพการี หรือบุพการีทอดทิ้ง 

๔. บุคคลผู้ท าคุณประโยชน์แก่ประเทศชาติ ได้แก่ บุคคลซึ่งมีผลงาน มีความรู้ 
ความเชี่ยวชาญที่เป็นประโยชน์ในการพัฒนาประเทศ ในด้านการศึกษา ศิลปวัฒนธรรม วิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยี และการกีฬา รวมทั้งด้านอื่น ๆ ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเห็นสมควร 

๕. แรงงานต่างด้าว ๓ สัญชาติที่พิสูจน์สัญชาติไม่ผ่าน ได้แก่ แรงงานต่างด้าว
สัญชาติพม่า ลาว และกัมพูชาที่ได้รับการจดทะเบียนแต่ไม่สามารถเดินทางกลับได้ เนื่องจากประเทศ 
ต้นทางไม่ยอมรับ  

                                                           
๒๙ ส านักความม่ันคงกิจการภายในประเทศ ส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ, คู่มือเสริมสร้าง

ความเข้าใจเกี่ยวกับหลักการและแนวทางของยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล, 
กันยายน ๒๕๔๙.หน้า ๑-๕๗. 



๒๖ 

 

 

๖. คนต่างด้าวกลุ่มอ่ืนๆ คือกลุ่มคนที่ไม่มีชื่ออยู่ในระบบทะเบียนราษฎร อาจเป็น
กลุ่มคนดั้งเดิม หรือกลุ่มที่อพยพมาจากนอกประเทศซึ่งยังตกค้างอยู่ในประเทศไทย และยังไม่เคยได้รับ
การส ารวจ 

เงื่อนไขในการเข้าสู่ทะเบียนประวัติ๓๐ 
(๑) มีมติคณะรัฐมนตรีที่ก าหนดให้มีการขึ้นทะเบียนประวัติเมื่อประเทศไทยต้องการส ารวจ

จัดท าทะเบียนประวัติ 
(๒) แสดงตนว่าเป็นคนไร้รัฐ หรือเป็นผู้ที่ไม่มีเอกสารทางทะเบียนราษฎรและไม่มีเลข

ประจ าตัวประชาชน ๑๓ หลัก 
(๓) มีคุณลักษณะตามแต่ละช่องทาง อาทิเช่น เป็นบุคคลตามที่ก าหนดไว้ในแต่ละกลุ่ม 

อาศัยอยู่ในประเทศไทยต่อเนื่องจนถึงวันส ารวจหรือก่อนมีมติคณะรัฐมนตรี วันที่  ๑๘  มกราคม  ๒๕๔๘ 
และได้รับการส ารวจจากผู้มีหน้าที่ส ารวจ เช่น ฝ่ายปกครอง สถานศึกษา เป็นต้น 

แนวทางการเข้าสู่ทะเบียนราษฎรไทย 
คนต่างด้าวไม่มีสถานะทางทะเบียนเหล่านี้มีสิทธิเข้าสู่การบันทึกในทะเบียนราษฎรใน

ทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน ท.ร. ๓๘ ด้วยวิธีการส ารวจตามระเบียบส านักทะเบียน
กลางว่าด้วยการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน พ.ศ. ๒๕๔๘ โดยการ
ยื่นค าร้องตามแบบส ารวจเพ่ือจัดท าทะเบียนส าหรับบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน (แบบ ๘๙) 
หลังจากการส ารวจแล้ว นายทะเบียนจะสอบสวนตามขั้นตอน โดยจะได้รับการบันทึกในแบบพิมพ์
ทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน ท.ร. ๓๘ ก และได้รับการก าหนดเลขประจ าตัว
ประชาชน ๑๓ หลัก เป็นบุคคลประเภท ๐ กลุ่ม ๘๙ กล่าวคือเลขหลักแรกเป็นเลข ๐ ส่วนเลขหลักที่หก
และหลักที่เจ็ดเป็นเลข ๘ และ ๙ คือ ๐-xxxx-๘๙xxx-xx-x๓๑ และนายทะเบียนออกแบบรับรองรายการ
ทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนให้กับผู้ที่ได้รับการจัดท าทะเบียนประวัติ  จากนั้น 
ก็ถ่ายรูปเพื่อจัดท าบัตรประจ าตัวบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนต่อไป 

ทั้งนี้ บุคคลกลุ่มที่ได้รับการพิสูจน์สถานะบุคคลที่แท้จริงตามกฎหมายไทยหรือได้รับการ
ก าหนดสถานะใหม่ตามมติคณะรัฐมนตรี ก็จะได้รับการแก้ไขเปลี่ยนแปลงสถานะบุคคลในเอกสาร
ทะเบียนราษฎร โดยจะได้รับการก าหนดเลขประจ าตัวประชาชนใหม่ และเพ่ิมชื่อในทะเบียนบ้าน ท.ร. ๑๓ 
หรือ ท.ร. ๑๔ แล้วแต่กรณีตามสถานะบุคคล และสิทธิอาศัยที่ถูกต้องต่อไป 
                                                           

๓๐ นายปุณฑวิชญ์  ฉัตรมงคลชาติ, อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ ๓,น.๔๙. 
๓๑ วีนัส สีสุข, คู่มือปฏิบัติงานทางทะเบียนราษฎร, เอกสารประกอบภายใต้โครงการขยายองค์

ความรู้จากแม่อายสู่อันดามัน (การจัดการปัญหาสิทธิในสถานะบุคคลของคนไร้รัฐไร้สัญชาติ) สนับสนุน
โดยมูลนิธิเอเชีย, ๒๕๕๒. 



๒๗ 

 

 

ตัวอย่างเรื่องร้องเรียน 

ประเด็นร้องเรียน ผู้ร้องเรียนได้ยื่นขอสัญชาติไทยให้มารดาซึ่งเป็นชนเผ่าอาข่าต่ออ าเภอ 
มากว่า ๔ ปี แต่ยังไม่มีความคืบหน้า 

เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวนโทรศัพท์ประสานกับปลัดอ าเภอเพ่ือขอเอกสาร
หลักเกณฑ์แนวทางในการให้สัญชาติไทย และการให้สถานะคนต่างด้าวเข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมาย
แก่กลุ่ มเป้ าหมายตามมติคณะรั ฐมนตรี  เมื่ อวันที่  ๗ ธันวาคม ๒๕๕๓ โดยรั ฐมนตรี ว่ าการ
กระทรวงมหาดไทยได้มีค าสั่งให้บุคคลซึ่งมีลักษณะตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ได้สัญชาติไทยเป็นการ
ทั่วไป หรือได้สัญชาติไทยเป็นการเฉพาะราย คือ 

ข้อ ๑ บุตรของบุคคลที่อพยพเข้ามาในประเทศไทยและอาศัยอยู่เป็นเวลานานที่มีเชื้อสาย
ไทยและเกิดในประเทศไทย  

ข้อ ๒ บุตรของบุคคลที่อพยพเข้าในประเทศไทยและอาศัยอยู่มานานที่มิได้มีเชื้อสายไทย 
และเกิดในประเทศไทย 

ข้อ ๓ บุตรของคนต่างด้าวที่เกิดในราชอาณาจักรไทยและถูกบุพการีทอดทิ้งหรือไม่ปรากฏ
บิดาและมารดา (คนไร้รากเหง้า) ครอบคลุมเฉพาะผู้ที่ได้รับการส ารวจ จัดท าทะเบียนประวัติและ
เอกสารแสดงตน ซึ่งได้รับการส ารวจระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๕๐ ถึง ปี พ.ศ. ๒๕๕๒  

ข้อ ๔ บุตรของคนต่างด้าวที่เกิดในราชอาณาจักรไทยที่ท าคุณประโยชน์แก่ประเทศ โดย
บุคคลที่ท าคุณประโยชน์ต้องมาแสดงตัวให้ทางราชการพิจารณาพร้อมหลักฐานการท าคุณประโยชน์  
ที่เก่ียวข้อง 

ข้อ ๕ กรณีบุตรของคนต่างด้าว กลุ่มเด็กและบุคคลที่ก าลังเรียนอยู่ในสถานศึกษาและจบ
การศึกษาแล้ว แต่ไม่มีสถานะที่ถูกต้องตามกฎหมาย ที่เกิดในราชอาณาจักรไทย ครอบคลุมเฉพาะผู้ที่
ได้รับการส ารวจจัดท าทะเบียนประวัติและเอกสารแสดงตนในกลุ่มชนกลุ่มน้อยหรือกลุ่มชาติพันธุ์ที่ได้
ส ารวจจัดท าทะเบียนประวัติไว้ ถึงปี พ.ศ. ๒๕๔๒ 

เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวนตรวจสอบเอกสารประกอบการร้องเรียนของ 
ผู้ร้องเรียน ได้แก่ แบบส ารวจเพ่ือจัดท าทะเบียนส าหรับบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน (แบบ ๘๙) 
มารดาผู้ร้องเรียนเป็นกลุ่มบุคคลประเภท “กลุ่มบุคคลไร้รากเหง้า” เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบ
ส านวนจึงได้ค้นหาข้อมูลเกี่ยวกับการได้มาซึ่งสัญชาติไทยของคนต่างด้าวประเภท “กลุ่มบุคคล 
ไร้รากเหง้า” แล้ว สรุปได้ว่า  

๑. คนไร้รากเหง้า คือ คนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ เนื่องจากมิอาจหาจุดเกาะเกี่ยวของบุคคลกับ  
รัฐได้ จึงไม่อาจจัดสรรได้ว่าบุคคลนั้นเป็นคนสัญชาติใดของรัฐใด เมื่อไม่สามารถหาพยานหลักฐานที่  
แสดงให้เห็นถึงรากเหง้าของตนได้ บุคคลกลุ่มนี้จึงตกเป็นคนไร้สัญชาติ ซึ่งคนที่ไม่มีเอกสารของรัฐ  



๒๘ 

 

 

ที่พิสูจน์ทราบความเป็นบุคคล (Undocumented Person) ย่อมถูกสันนิษฐานให้เป็นคนต่างด้าวที่ 
เข้าเมืองผิดกฎหมาย ตามหลักกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง จนกว่าจะพิสูจน์เป็นอย่างอ่ืนได้ หาก
พิจารณาตามหลักกฎหมายสัญชาติ คนไร้รากเหง้าย่อมตกเป็นคนไร้สัญชาติทั้งโดยข้อเท็จจริงและข้อ
กฎหมาย ดังนั้น เมื่อบุคคลไร้รากเหง้าไม่สามารถพิสูจน์จุดเกาะเกี่ยวที่มีต่อรัฐใดได้ บุคคลเหล่านี้จึงต้อง
ตกเป็นคนไร้รัฐและไร้สัญชาติในที่สุด และในสถานการณ์ที่บุคคลต่างด้าวใดไม่มีเอกสารแสดงการได้รับ
อนุญาตให้อาศัยอยู่ในประเทศไทย กฎหมายไทยก็ถือว่าบุคคลคนนั้นเป็นคนต่างด้าวที่เข้ามาในประเทศไทย
โดยผิดกฎหมาย ซึ่งผลก็คือประเทศไทยจะต้องลงโทษและส่งออกไปนอกราชอาณาจักร แต่ในกรณีของ
บุคคลผู้ไร้รากเหง้านั้น ประเทศไทยเองก็ไม่อาจส่งไปยังประเทศใดได้ เนื่องจากไม่มีรัฐใดยอมรับว่า 
มีหน้าที่ในการยอมรับตัวบุคคลดังกล่าว ซึ่งกรณีเช่นนี้จะก่อให้เกิดปัญหาต่อคนไร้รากเหง้าตามมาอีก
หลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่เขาพึงได้รับ 

๒. วิธีการแก้ปัญหาของคนไร้รากเหง้า คือการให้สถานะตามกฎหมายที่เหมาะสมกับบุคคล
เหล่านี้ก่อน จากนั้นจึงค่อยพิจารณาถึงข้อเท็จจริงอื่นประกอบเพื่อหาจุดเกาะเกี่ยวในความสัมพันธ์กับรัฐ
ให้ได้ เพื่อที่จะน าไปสู่ขั้นตอนของการให้สัญชาติ อันเป็นสิ่งที่จะท าให้บุคคลเหล่านี้สามารถมีตัวตนอยู่ใน
สังคมได้โดยมีสิทธิ เสรีภาพ และเสมอภาคอย่างเท่าเทียมกับผู้อ่ืนในสังคม กระบวนการแก้ไขปัญหา  
จะเริ่มต้นจากการแก้ไขปัญหาความเป็นบุคคลซึ่งไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่ออกโดยรัฐ ทั้งนี้ โดย
กลไกของระเบียบส านักทะเบียนกลางว่าด้วยการส ารวจและจัดท าทะเบียนส าหรับบุคคลที่ไม่มีสถานะ
ทางทะเบียน พ.ศ. ๒๕๔๘ โดยผลของระเบียบนี้ บุคคลเหล่านี้จะมีชื่อในทะเบียนราษฎรของไทย 
ประเภท ทร. ๓๘ ก. และจะมีเลขประจ าตัวประชาชนของไทย และก็จะถือบัตรของบุคคลผู้ไม่มีสัญชาติ
ไทยที่ออกโดยรัฐไทย และโดยมาตรา ๓๘ วรรค ๒ แห่งพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 
๒๕๓๔ ซึ่งแก้ไขและเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑ บัญญัติว่า 
“ให้ผู้อ านวยการทะเบียนกลางจัดให้มีทะเบียนประวัติส าหรับคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทยอ่ืนนอกจากที่
บัญญัติไว้ตามวรรคหนึ่งตามท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด” การให้เอกสารรับรองสถานะบุคคลและการให้
สิทธิอาศัยชั่วคราว จึงน่าจะเป็นมาตรการที่เยียวยาผลกระทบในขณะที่ยังไร้สัญชาติ  

๓. เมื่อบุคคลเหล่านี้ได้รับการส ารวจแล้วจะได้รับบัตรแสดงตน มีชื่อในทะเบียนประวัติ 
และมีสิทธิอาศัยชั่วคราวโดยอาศัยอยู่ในเขตควบคุม หากประสงค์ออกนอกเขตต้องขออนุญาต และ  
มีสิทธิได้รับการพัฒนาสถานะให้ได้สัญชาติไทยต่อไป 

เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวนโทรศัพท์ประสานกับผู้ร้องเรียน เพ่ือท าความเข้าใจ 
และอธิบายให้ผู้ร้องเรียนทราบว่า ตามที่ร้องเรียนว่าได้ยื่นขอสัญชาติไทยต่ออ าเภอ โดยแนบเอกสาร
แบบส ารวจเพ่ือจัดท าทะเบียนส าหรับบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน (แบบ ๘๙) มานั้น เอกสาร
ดังกล่าวมิใช่แบบค าร้องการขอมีสัญชาติไทยตามที่ผู้ ร้องเรียนเข้าใจ แต่เป็นการส ารวจเพ่ือจัดท า
ทะเบียนส าหรับบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนเท่านั้น โดยเจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวน 



๒๙ 

 

 

ได้แจ้งให้ทราบถึงขั้นตอน วิธีการ รวมถึงหลักเกณฑ์การพิจารณาให้สัญชาติไทยว่าต้องด าเนินการ
อย่างไร ดังนั้น ตามท่ีผู้ร้องเรียนร้องเรียนว่าได้ยื่นขอสัญชาติไทยต่ออ าเภอ โดยแนบเอกสารแบบส ารวจ
เพ่ือจัดท าทะเบียนส าหรับบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน (แบบ ๘๙) มานั้น เอกสารดังกล่าวมิใช่แบบ
ค าร้องการขอมีสัญชาติไทยตามที่ผู้ร้องเรียนเข้าใจ แต่เป็นการส ารวจเพ่ือจัดท าทะเบียนส าหรับบุคคลที่
ไม่มีสถานะทางทะเบียนเท่านั้น และจากการตรวจสอบตามขั้นตอนและวิธีปฏิบัติตามหลักเกณฑ์
แนวทางในการให้สัญชาติไทย และการให้สถานะคนต่างด้าวเข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมายแก่
กลุ่มเป้าหมายตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่  ๗  ธันวาคม  ๒๕๕๓ นั้น มารดาผู้ร้องเรียน เป็นชาว 
อาข่า เกิดที่ประเทศพม่า ไม่มีชื่อตัวและชื่อสกุลตามรายการทะเบียนบ้าน (ท.ร.๑๓) ส าหรับคนที่ 
เข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมาย เป็นบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน และไม่มีใบส าคัญประจ าตัว  
คนต่างด้าว จึงต้องได้รับการส ารวจและจัดท าทะเบียนส าหรับบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนก่อน และ
เมื่อได้รับบัตรแสดงตน มีชื่อในทะเบียนประวัติ จึงจะเข้าสู่ขั้นตอนการขอมีสัญชาติไทยต่อไป  

ผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีข้อเสนอแนะต่อกระทรวงมหาดไทยว่า  ปัญหาคนต่างด้าวใน
ประเทศไทยนับว่าเป็นปัญหาที่ยังคงคั่งค้าง และรอคอยให้แต่ละภาคส่วนให้ความช่วยเหลือและร่วมกัน
ขจัดปัญหาดังกล่าวให้หมดไป ซึ่งหากไม่ด าเนินการแก้ไขย่อมจะส่งผลกระทบต่อบุคคลเหล่านี้ ทั้งด้าน
สิทธิมนุษยชนและความเป็นอยู่ อันจะท าให้เกิดปัญหาต่อประเทศในหลายด้าน ดังนั้น เพ่ือเป็นการ
ช่วยเหลือและแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้อย่างเป็นรูปธรรม กระทรวงมหาดไทยควรประสานความร่วมมือ
กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้ร่วมกันพิจารณาก าหนดแนวทาง 

๑. การด าเนินการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติคนไร้รากเหง้าที่ไม่มีชื่ออยู่ในทะเบียน
ราษฎรให้ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายทั้งหมด เพ่ือให้ทราบที่มาและสถานะ การด ารงชีวิตอยู่ของคนกลุ่มนี้
ให้ชัดเจน รวมถึงมีประวัติของบุคคลต่างด้าวที่อาศัยอยู่ในประเทศไทยเก็บไว้เป็นฐานข้อมูล และน าไปสู่
การให้ความช่วยเหลือ แก้ไขปัญหาต่างๆ ในประเทศ รวมถึงพิจารณาก าหนดสถานะท่ีเหมาะสมต่อไปได ้

๒. การแก้ไขปัญหาของบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนยังมีปัญหาอุปสรรคหลายด้าน 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจึงจ าเป็นที่จะต้องให้ความส าคัญในการแก้ไขปัญหาสถานะบุคคลให้เป็นไปด้วย
ความถูกต้อง ชัดเจน รวดเร็ว และเป็นธรรม ซึ่งจะช่วยให้สถานการณ์เรื่องสถานะของบุคคลที่ไม่ มี
สถานะทางทะเบียนโดยรวมไม่เกิดปัญหาสะสมยาวนาน อันจะน าไปสู่การแก้ไขปัญหาที่มีประสิทธิภาพ
มากยิ่งขึ้น 

ต่อมากระทรวงมหาดไทยมีหนังสือแจ้งว่าได้ด าเนินการแก้ไขปัญหาสถานะบุคคลตาม
ข้อเสนอแนะของส านักงานผู้ ตรวจการแผ่นดินอย่างต่อเนื่อง ตามนโยบายรัฐบาลและตามมติ
คณะรัฐมนตรีโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายที่เก่ียวข้องดังนี้๓๒  

                                                           
๓๒ การแก้ไขปัญหาสถานะบุคคลในทางนโยบาย, หนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนที่สุด ที่ มท 

๐๓๐๘.๔/๑๑๖๐๖ ลงวันที่  ๑๖  กันยายน  ๒๕๕๖.  



๓๐ 

 

 

๑. การส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติคนไร้รากเหง้าที่ไม่มีชื่ออยู่ในทะเบียนประวัติ
ราษฎรได้ด าเนินการตามยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคลตามมติคณะรัฐมนตรี  
เมื่อวันที่ ๑๘ มกราคม ๒๕๔๘ โดยส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นหน่วยงานหลัก โดย
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบวันที่ ๑๐ มกราคม ๒๕๔๙ ให้กระทรวงมหาดไทยโดยกรมการปกครอง
ด าเนินโครงการส ารวจจัดท าทะเบียนประวัติและเอกสารแสดงตนส าหรับบุคคลที่ไม่มีชื่ออยู่ในระบบ
ทะเบียนราษฎรที่อาศัยอยู่ในประเทศไทย ประกอบด้วย ๑) กลุ่มคนที่อพยพเข้ามาในประเทศไทยที่มี
ความเกี่ยวพันกับผู้ที่ได้รับการจัดท าทะเบียนประวัติชนกลุ่มน้อยไว้เดิมแต่ตกส ารวจ ๒) กลุ่มเด็กและ
บุคคลที่เรียนอยู่ในสถานศึกษาหรือสถานสงเคราะห์ ๓) กลุ่มบุคคลไร้รากเหง้า และ ๔) กลุ่มบุคคลที่ท า
คุณประโยชน์แก่ประเทศไทยโดยให้ยึดหลักการว่าบุคคลต่างชาติทุกคนที่เข้ามาในประเทศไทยจะต้องมี
หลักฐานหรือมีบัตรแสดงตนที่ทางราชการออกให้ในสถานะใดสถานะหนึ่ง ตามความจ าเป็นเหมาะสม
ภายใต้ข้อกฎหมายและระเบียบหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้อง กระทรวงมหาดไทยโดยกรมการปกครอง 
ได้ด าเนินการส ารวจระหว่าง ปี พ.ศ. ๒๕๔๙ – ๒๕๕๔ ในกลุ่มต่างๆ โดยมีผู้ได้รับการส ารวจประมาณ 
๒.๕ แสนคน 

๒. การแก้ไขปัญหาของบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนยังมีปัญหาอุปสรรคหลายด้าน
กระทรวงมหาดไทยโดยกรมการปกครองได้ด าเนินการแก้ไขปัญหาเป็นล าดับมาอย่างต่อเนื่อง ดังนี้  

๒.๑ นับตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๒๗ เป็นต้นมา รัฐบาลได้มีนโยบายให้สถานะกับชนกลุ่มน้อย
และกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ เพ่ือให้สามารถอาศัยอยู่ในประเทศไทยได้อย่างถูกต้องโดยมีเป้าหมายตาม 
มติคณะรัฐมนตรี จ านวนกว่า ๑.๘ แสนคน จะได้รับการพิจารณาก าหนดสถานะส าหรับผู้ที่อพยพเข้ามา
จะได้รับการก าหนดสถานะเป็นคนต่างด้าวเข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมาย บุตรที่เกิดในประเทศไทย 
ให้ได้สัญชาติไทย โดยกลุ่มคนดังกล่าวได้รับการแก้ไขปัญหามาแล้วประมาณ ๑.๒ แสนคน 

๒.๒ ต่อมามติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่  ๗ ธันวาคม ๒๕๕๓ ได้ก าหนดเงื่อนไข
หลักเกณฑ์การก าหนดสถานะกับกลุ่มชนกลุ่มน้อยและกลุ่มชาติพันธุ์ เพ่ิมเติม โดยกลุ่มคนดังกล่าวเป็น
กลุ่มบุคคลประเภทที่อพยพเข้ามาในประเทศไทยและอาศัยอยู่มานานโดยมีบุคคลเป้าหมายที่จะได้รับ
การก าหนดสถานะประมาณ ๒.๔ แสนคน ซึ่งขณะนี้กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ได้
ประชาสัมพันธ์ให้กลุ่มเป้าหมายดังกล่าวมายื่นค าร้องเพ่ือก าหนดสถานะแล้ว  

๒.๓ ส าหรับประเด็นปัญหากลุ่มบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนที่ได้รับการส ารวจและ
จัดท าทะเบียนประวัติในฐานข้อมูลทะเบียนราษฎรโดยกลุ่มบุคคลที่อพยพเข้ามาในประเทศไทยที่มีความ
เกี่ยวพันกับผู้ได้รับการจัดท าทะเบียนประวัติชนกลุ่มน้อยไว้เดิมแต่ตกส ารวจจะได้รับการก าหนดเลขบัตร
ประจ าตัวประชาชน ๑๓ หลัก ขึ้นต้นด้วยเลข ๐ เป็นกลุ่มที่ได้รับอนุญาตให้อาศัยในประเทศไทย 
ในลักษณะชั่วคราวเพ่ือรอการส่งกลับ กลุ่มนี้รัฐบาลยังไม่มีนโยบายในการก าหนดสถานะให้ ซึ่งจะต้อง
ด าเนินการเข้าสู่การแก้ไขปัญหาตามยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบ ตามมติ



๓๑ 

 

 

คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๒๔ เมษายน ๒๕๕๕ โดยส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นหน่วยงานหลัก
ในการประสานส่วนที่เกี่ยวข้องในการแก้ไขปัญหาต่อไป 

๓.๒.๒ กลุ่มบุคคลที่ไม่สามารถเพ่ิมชื่อเข้าสู่ทะเบียนบ้านได้ 
๑. คนไร้รัฐที่แสดงตนว่ามีสิทธิในสัญชาติไทยแต่พยานหลักฐานไม่เพียงพอที่จะ

วินิจฉัยได้ว่ามีสิทธิในสัญชาติไทย 
๒. คนไร้รัฐที่แสดงตนว่าเป็นคนต่างด้าวมีสิทธิอาศัยชั่วคราวแต่พยานหลักฐาน 

ไม่เพียงพอที่จะวินิจฉัยได้ว่ามีสิทธิอาศัยชั่วคราว 
เมื่อนายทะเบียนไม่สามารถที่จะเพ่ิมชื่อบุคคลดังกล่าวนี้เข้าสู่ทะเบียนบ้าน ท.ร. ๑๔ 

และ ท.ร. ๑๓ ได ้นายทะเบียนจะจัดท าทะเบียนประวัติเป็นบุคคลประเภท ๐ (ท.ร. ๓๘ ก) ก าหนดเลข
ประจ าตัวประชาชน ๑๓ หลัก คือเลขหลักแรกเป็นเลข ๐ และเลขหลักที่หกและหลักที่เจ็ดเริ่มต้นจาก
เลข ๐๐ ให้ก่อน จนกว่าจะมีพยานหลักฐานเพ่ิมเติมจนเชื่อได้ว่าเป็นผู้มีคุณสมบัติตามที่กล่าวอ้าง 

๓.๒.๓ เด็กแรกเกิดหรือเด็กไร้เดียงสาถูกทอดทิ้งที่มีอายุตั้งแต่แรกเกิดจนถึง ๗ ปี ที่ไม่อาจ
พิสูจน์สถานะการเกิดและสัญชาติของเด็กใด้  

นายทะเบียนจะจัดท าทะเบียนประวัติตามแบบ (ท.ร. ๓๘ ก) เช่นเดียวกับบุคคลที่ 
ไม่มีสถานะทางทะเบียน ก าหนดเลขประจ าตัวประชาชน ๑๓ หลักเป็นบุคคลประเภท ๐ กลุ่มทั่วไป คือ
เลขหลักแรกเป็นเลข ๐ และเลขหลักที่หกและหลักที่เจ็ดเริ่มต้นจากเลข ๐๐ โดยเป็นการปฏิบัติตาม
ระเบียบส านักทะเบียนกลางว่าด้วยการจัดท าทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๕) 
พ.ศ. ๒๕๕๑ ข้อ ๕๙  

๓.๒.๔ เด็กเร่ร่อน หรือเด็กที่ไม่ปรากฏบุพการี หรือบุพการีทอดทิ้ง ซึ่งอยู่ในการอุปการะ
ของหน่วยงานที่สงเคราะห์เด็กที่ไม่อาจพิสูจน์สถานะการเกิดและสัญชาติของเด็กได้  

เด็กจะต้องมีอายุไม่เกิน ๑๘ ปี และมีข้อมูลเกี่ยวกับตนเองและครอบครัว ซึ่งบางราย
ถูกบุพการีทอดทิ้งไปในวัยที่ยังจ าความได้จึงสามารถให้ข้อมูลเกี่ยวกับประวัติและความเป็นมาของ
ตนเองได้ จะได้รับการจดทะเบียนการเกิดตามมาตรา ๑๙/๑๓๓ แห่งพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร 
พ.ศ. ๒๕๓๔ แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑ 

                                                           
๓๓ มาตรา ๑๙/๑ เด็กเร่ร่อนหรือเด็กที่ไม่ปรากฏบุพการีหรือบุพการีทอดทิ้งซึ่งอยู่ในการ

อุปการะของหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานเอกชนที่จดทะเบียนตามกฎหมายโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
การสงเคราะห์ช่วยเหลือเด็กตามที่รัฐมนตรีประกาศก าหนด ถ้าเด็กยังไม่ได้แจ้งการเกิดและไม่มีรายการ
บุคคลในทะเบียนบ้านให้หัวหน้าหน่วยงานหรือผู้ที่ได้รับมอบหมายจากหัวหน้าหน่วยงานเป็นผู้แจ้งการ



๓๒ 

 

 

๓.๒.๕ การแจ้งเกิดเกินก าหนดของบุคคลซึ่งอ้างว่ามีสิทธิในสัญชาติไทยแต่มิอาจพิสูจน์
สถานะการเกิดและสัญชาติได้ 

กรณีนี้เจ้าบ้านหรือบิดามารดาไม่ได้แจ้งการเกิดภายในก าหนดระยะเวลา และมา
ด าเนินการแจ้งการเกิดเกินก าหนด นายทะเบียนจะจัดท าทะเบียนประวัติตามแบบ (ท.ร. ๓๘ ก) ให้บุคคล
นั้นเป็นบุคคลประเภท ๐ เลขหลักที่หกและหลักที่เจ็ดเริ่มต้นจากเลข ๐๐ ตามมาตรา ๑๙/๒๓๔ แห่ง
พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร 
(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑ 

๓.๒.๖ เด็กท่ีเกิดจากผู้หนีภัยจากการสู้รบที่อาศัยอยู่ในพื้นท่ีพักพิงชั่วคราวผู้หนีภัยจากการ 
สู้รบ 

กรณีคนต่างด้าวซึ่งเป็นผู้ลี้ภัยในศูนย์อพยพ รัฐบาลไทยโดยกระทรวงมหาดไทยได้
ร่วมมือกับส านักงานข้าหลวงใหญ่เพ่ือผู้ลี้ภัยแห่งสหประชาชาติ (United Nations High Commissioner 
for Refugees (UNHCR)) ตั้งศูนย์พักพิง หรือ ศูนย์อพยพ แก่ผู้ลี้ภัยกลุ่มนี้ โดยถือปฏิบัติตามจารีต
ประเพณีระหว่างประเทศไม่ส่งคนต่างด้าวที่หนีภัยจากการสู้รบกลับไปยังรัฐที่คนต่างด้าวกลุ่มนี้จากมา  
โดยกรมการปกครองได้บันทึกตัวคนต่างด้าวกลุ่มนี้ในทะเบียนผู้ลี้ภัยที่จัดท าขึ้นโดยความร่วมมือระหว่าง
กรมการปกครอง และ UNHCR ซึ่งแม้จะไม่มีบทบัญญัติกฎหมายภายในฉบับใดมารองรับการกระท า
ดังกล่าว แต่โดยหลักกฎหมายระหว่างประเทศแล้วรัฐไทยมีพันธกรณีตาม ข้อ ๖ แห่งปฏิญญาสากล 
ว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ประกอบกับข้อ ๑๖ แห่งกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางแพ่งและสิทธิ
ทางการเมือง ซึ่งในระหว่างรอการส่งตัวไปยังประเทศที่สาม รัฐไทยในฐานะรัฐที่ให้ที่พักพิงย่อมต้อง
บันทึกตัวคนต่างด้าวกลุ่มนี้ไว้ก่อนและจัดท าบัตรประจ าตัวผู้ลี้ภัย (บัตรประจ าตัวที่เลขสามตัวแรกขึ้นต้น
ด้วย ๐๐๐) ดังนั้น เมื่อไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายภายในบัญญัติให้รัฐไทยมีหน้าที่ที่จะต้องบันทึกตัว 
คนต่างด้าวกลุ่มนี้ในทะเบียนราษฎรไทย ดังนั้น คนต่างด้าวในค่ายผู้ลี้ภัยจึงปราศจากสิทธิที่จะเรียกร้อง
ให้รัฐไทยบันทึกในทะเบียนราษฎรไทย 

ส่วนเด็กที่เกิดในพ้ืนที่พักพิงชั่วคราวจะได้รับการจดบันทึกการเกิดโดยเจ้าหน้าที่ 
ที่ปฏิบัติการให้กับ UNHCR ในค่ายผู้ลี้ภัยนั้นๆ ต่อมาเมื่อมีการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการทะเบียน

                                                                                                                                                                          

เกิดต่อนายทะเบียนผู้รับแจ้งแห่งท้องที่ที่หน่วยงานนั้นตั้งอยู่ และให้นายทะเบียนออกใบรับแจ้ง  ทั้งนี้ 
ตามระเบียบและแบบพิมพ์ที่ผู้อ านวยการทะเบียนกลางก าหนด 

๓๔ มาตรา ๑๙/๒ การพิสูจน์สถานะการเกิดและสัญชาติของเด็กตามมาตรา ๑๙ และมาตรา 
๑๙/๑ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง ในกรณีที่ไม่อาจพิสูจน์สถานะการ
เกิดและสัญชาติได้ ให้นายทะเบียนอ าเภอหรือนายทะเบียนท้องถิ่นจัดท าทะเบียนประวัติและออก
เอกสารแสดงตนให้เด็กไว้เป็นหลักฐาน ตามระเบียบที่ผู้อ านวยการทะเบียนกลางก าหนด 



๓๓ 

 

 

ราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ โดยพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑ ท าให้สามารถ 
จดทะเบียนการเกิดและรับสูติบัตร จากนั้นนายทะเบียนก็จะจัดท าทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะ
ทางทะเบียน (ท.ร. ๓๘ ก) ให้ 

๓.๒.๗ บุตรของคนต่างด้าวที่เข้าเมืองผิดกฎหมายที่เกิดในประเทศไทย  
เป็นการเพ่ิมชื่อเข้าสู่ทะเบียนประวัติ ท.ร. ๓๘ ก หลังจากที่จดทะเบียนการเกิด 

บุตรของคนต่างด้าวเข้าเมืองผิดกฎหมาย และไม่มีสิทธิอาศัย และไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล หรือ
เป็นคนไร้รัฐ ทั้งนี้ รัฐมีหน้าที่ต้องจดทะเบียนการเกิดและออกสูติบัตรให้กับเด็กทุกคนที่เกิดในประเทศไทย 
ตามกฎหมายระหว่างประเทศ และตามมาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 
๒๕๓๔ แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑ จากนั้น 
นายทะเบียนก็จะเพ่ิมชื่อและรายการบุคคลของเด็กเข้าในทะเบียนประวัติ ท.ร. ๓๘ ก 

๓.๒.๘ บุตรของคนในทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน (ท.ร. ๓๘ ก) ที่เกิด
ในประเทศไทยหลังจากบิดามารดาเข้าสู่ทะเบียนประวัติแล้ว 

เมื่อเด็กได้รับการจดทะเบียนการเกิด นายทะเบียนจะลงรายการในสูติบัตร ท.ร. 
๐๓๑ ส าหรับเด็กที่เป็นบุตรบุคคลผู้ที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน และก าหนดเลข ๑๓ หลัก จากนั้น 
นายทะเบียนก็จะเพ่ิมชื่อเด็กในทะเบียนประวัติ ท.ร. ๓๘ ก  

จากการศึกษาพบว่าประเทศไทยได้มีการจัดท าทะเบียนประวัติมาเป็นเวลานานแล้ว 
ซึ่งการจัดท าทะเบียนประวัติในช่วงแรกเป็นไปตามนโยบายความมั่นคงของรัฐ จากนั้นก็ได้มีการจัดท า
ทะเบียนประวัติอีกหลายกลุ่มชาติพันธุ์ ซึ่งการแก้ไขปัญหาเป็นรายกรณีได้ก่อให้เกิดความยุ่งยากแก่
ผู้ปฏิบัติงานและไม่ครอบคลุมทุกกลุ่มปัญหา ในปี พ.ศ. ๒๕๑๗ ประเทศไทยได้มีนโยบายในการจัดท า
ทะเบียนประวัติแบบใหม่โดยแบ่งกลุ่มตามจุดเกาะเกี่ยว และในปี พ.ศ. ๒๕๔๘ ได้จัดท าทะเบียนประวัติ
ส าหรับบุคคลที่ไม่มีจุดเกาะเกี่ยวกับประเทศต้นทางส าหรับกลุ่มบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน ซึ่งจะมี
เงื่อนไขในการเข้าสู่ทะเบียนประวัติที่แตกต่างกันไปโดยเงื่อนไขส าคัญ คือจะต้องเป็นคนไร้รัฐและไม่มี
สิทธิอาศัย มีภูมิล าเนาตามกฎหมายเอกชนอยู่ในประเทศไทย และจะต้องมีคุณสมบัติตามรายละเอียด
ของแต่ละช่องทาง  

ข้อดีของการขึ้นทะเบียนและมีเอกสารการพิสูจน์ทราบตัวบุคคล ยังแสดงถึงการที่
คนไร้รัฐ คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลมีความรับผิดชอบต่อบุคคลอ่ืนๆ ในสังคมด้วย การไม่
สามารถพิสูจน์ตนได้ในหลายสถานการณ์นับเป็นความเสี่ยงอย่างมากของการประกันความรับผิดชอบต่อ
ความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นต่อบุคคลอ่ืนๆ ในสังคม ตัวอย่างเช่น การประกอบกิจการต่างๆ ที่ต้องขอ
อนุญาตจากรัฐ เนื่องจากสิ่งที่รัฐก าหนดให้ต้องมีการขออนุญาตนั้นอาจมีความเสี่ยงที่จะเกิดภัยขึ้นใน



๓๔ 

 

 

สังคม เช่น การขออนุญาตท าใบอนุญาตขับขี่ยานพาหนะ ดังนั้น รัฐจึงต้องเข้ามาควบคุม การที่รัฐยังไม่มี
ข้อมูลส่วนบุคคลของคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในฐานข้อมูลการทะเบียนของรัฐ การหาตัว
ผู้รับผิดชอบในความเสียหายต่างๆ ที่อาจเกิดขึ้นเพ่ือประกันความเสี่ยงต่างๆ จึงกระท าได้ยากยิ่ง รัฐใน
ฐานะที่มีหน้าที่หลักในการดูแลและควบคุมประกันความเสี่ยงต่างๆ ที่อาจเกิดขึ้นในสังคมจึงไม่อาจ
อนุญาตให้คนที่ไม่มีชื่อในทะเบียนราษฎรกระท าการใดๆ ที่มีความเสี่ยงและจ าเป็นต้องมีความ
รับผิดชอบความเสียหายต่อบุคคลอื่นหรือสังคมของรัฐได้  

๓.๓ ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

๓.๓.๑ บทบาท อ านาจ หน้าที่  

หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ ที่ได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้ 

มาตรา ๒๓๐ ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้  
(๑) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ 

ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใดๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 

(๒) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับ
ความเดือดร้อน หรือความไม่เป็นธรรมนั้น 

(๓) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้
ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด ๕ หน้าที่ของรัฐ  

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้องไม่ด าเนินการตามข้อเสนอแนะของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินตาม (๑) หรือ (๒) โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้
คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณาสั่งการ ตามท่ีเห็นสมควรต่อไป 

ในการด าเนินการตาม (๑) หรือ (๒) หากเป็นกรณีที่เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิ
มนุษยชน ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติด าเนินการต่อไป 

มาตรา ๒๓๑ ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา ๒๓๐ ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอ
เรื่อง ต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้  



๓๕ 

 

 

(๑) บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ให้เสนอ
เรื่อง พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

(๒) กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาล
ปกครอง และให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาล
ปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

๓.๓.๒ ผู้มีสิทธิร้องเรียนและผู้ถูกร้องเรียน 

๓.๓.๒.๑ ผู้มีสิทธิร้องเรียน 
บุคคล คณะบุคคล และชุมชน ผู้ใดพบว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็น

ธรรม หรือผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
หรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรั ฐ หรือมี
กรณีที่การปฏิบัติงานใดๆ ของหน่วยงานของรัฐเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควร 
แก่เหตุ อาจแจ้งต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือพิจารณาด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป 

๓.๓.๒.๒ ผู้ถูกร้องเรียน 
“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่

เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ องค์การ
มหาชน หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอ่ืนที่ใช้อ านาจ หรือได้รับมอบให้
ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองด้วย 

“เจ้าหน้าที่ของรัฐ” หมายความว่า ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างซึ่งปฏิบัติงานใน
หน่วยงานของรัฐ และเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่ และให้หมายความ
รวมถึงกรรมการ อนุกรรมการ และบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่งใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองด้วย 

๓.๓.๓ ขั้นตอนการพิจารณาด าเนินการเรื่องร้องเรียน 

เมื่อประชาชนมีปัญหาจากการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือเกิดความ
ขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนขึ้น ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิที่จะแสวงหาความเป็นธรรมเพ่ือเยียวยา
แก้ไขข้อขัดข้องหรือความทุกข์ร้อนของตน ซึ่งช่องทางที่ประชาชนสามารถใช้สิทธิในการแสวงหาความ
เป็นธรรมมีหลายช่องทาง อาทิ การร้องเรียนต่อหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง การร้องเรียนต่อ



๓๖ 

 

 

คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรหรือของวุฒิสภา การร้องเรียนต่อองค์กรอิสระ หรือฟ้องคดี  
ต่อศาล 

ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นกลไกหนึ่งในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่ประชาชน
สามารถใช้สิทธิในการแสวงหาความเป็นธรรม โดยมีลักษณะเฉพาะบางประการที่แตกต่างจากหน่วยงาน
ตรวจสอบอ่ืนของทางราชการ กล่าวคือ ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ไม่สังกัด
ฝ่ายบริหารโดยมีส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินท าหน้าที่สนับสนุนงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน ท าให้การ
ด าเนินงานของผู้ตรวจการแผ่นดินมีความเป็นอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร 
จึงเชื่อมั่นได้ว่าการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น มีความเป็นธรรมกับทุกฝ่าย
ที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นผู้ร้องเรียน หรือผู้ถูกร้องเรียนก็ตาม โดยตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของหลักธรรมาภิบาล
และหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ด ี

เมื่อมีบุคคลร้องเรียนต่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินตามช่องทางที่ก าหนด ไม่ว่า
จะท าเป็นหนังสือโดยน าส่งด้วยตนเอง ส่งทางไปรษณีย์ ทางโทรสาร หรือร้องเรียนทางโทรศัพท์ หรือ
ร้องเรียนผ่านเครือข่ายอินเทอร์เน็ต ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องน าเรื่องร้องเรียนมาพิจารณาว่า
เรื่องร้องเรียนดังกล่าวอยู่ในหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริง
ต่อไปหรือไม่ โดยผ่านความเห็นชอบจากผู้ตรวจการแผ่นดิน 

หากเรื่องร้องเรียนใดมีลักษณะต้องห้ามมิให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับไว้พิจารณา ตาม
มาตรา ๓๗ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๑ 
ให้เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวนรายงานต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย 

เรื่องร้องเรียนใดที่อยู่ในหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน และมีรายละเอียด
ถูกต้องครบถ้วน เมื่อเจ้าหน้าที่สอบสวนได้รับเรื่องแล้ว ให้ด าเนินการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนและ
แสวงหาข้อเท็จจริง โดยไม่ชักช้า การแสวงหาข้อเท็จจริงและการรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง  
ให้เจ้าหน้าที่สอบสวนเปิดโอกาสให้ผู้ร้องเรียน และหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง  
ได้ชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบค าชี้แจงตามสมควร เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่ถูกต้องครบถ้วน
และเป็นธรรมกับทุกฝ่ายดังนี้  

๑. ให้หน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น 
มีหนังสือชี้แจ้งข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็นในการประสานงานหรือส่งวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือ
พยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือประกอบการพิจารณาภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือ หาก
มีความจ าเป็นจะต้องใช้เวลาในการชี้แจงข้อเท็จจริงเกินก าหนดเวลาดังกล่าว ให้มีหนังสือขอขยาย
ระยะเวลาได้ พร้อมระบุเหตุผลให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบก่อนครบก าหนดเวลาดังกล่าว 



๓๗ 

 

 

๒. ให้หัวหน้าหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น พนักงานอัยการ พนักงานสอบสวน หรือบุคคลใด มีหนังสือชี้แจง
ข้อเท็จจริง หรือมาให้ถ้อยค าหรือส่งวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือ
ประกอบการพิจารณา “ผู้ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับ 
ไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ” 

กรณีหัวหน้าหน่วยงาน หรือเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น พนักงานอัยการ พนักงานสอบสวน หรือบุคคลใด ไม่ด าเนินการ 
ให้มีหนังสือเตือนให้ชี้แจงข้อเท็จจริงภายในสามสิบวัน หากพ้นก าหนดเวลาดังกล่าวแล้วยังไม่ด าเนินการ
โดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้เจ้าหน้าที่สอบสวนรายงานต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือพิจารณาวินิจฉัย 

๓. ตรวจสถานที่ที่เกี่ยวกับเรื่องที่มีการร้องเรียน โดยแจ้งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครอง
สถานที่ทราบล่วงหน้าในเวลาอันควร “ผู้ใดต่อสู้หรือขัดขวางการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว ต้องระวางโทษ
จ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ” 

กรณีเจ้าหน้าที่สอบสวนเห็นว่า ได้ด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือประกอบการ
พิจารณาเรื่องร้องเรียนถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้สรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย พร้อมความเห็น รายงานต่อ
ผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยต่อไป 

กระบวนการท างานของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงแตกต่างจากศาลที่ผลของค าพิพากษา
จะมีฝ่าย แพ้ – ชนะ มีการเผชิญหน้าและมีค่าใช้จ่าย ส่วนผู้ตรวจการแผ่นดินมุ่งเน้นการแก้ไขปัญหา
มากกว่าการมุ่งชี้ความผิด โดยการพัฒนาระบบให้ประชาชนสามารถร้องเรียนได้สะดวกไม่ต้องเสีย
ค่าใช้จ่ายในการร้องเรียน และกระบวนการพิจารณาโดยเร็ว เพ่ือให้ความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่ายโปร่งใส
และตรวจสอบได้ 

เรื่องร้องเรียนใดเป็นเรื่องที่ไม่ยุ่งยากซับซ้อน เจ้าหน้าที่สอบสวนสามารถแสวงหา
ข้อเท็จจริงด้วยการประสานงานกับหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพ่ือด าเนินการ
แก้ไขปัญหาตามเรื่องร้องเรียนดังกล่าวให้ได้ข้อยุติโดยเร็ว กรณีเรื่องร้องเรียนสามารถด า เนินการแก้ไข
ปัญหาตามเรื่องร้องเรียนดังกล่าวได้ ให้เจ้าหน้าที่สอบสวนรายงานต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือพิจารณา
วินิจฉัย หากไม่สามารถแก้ไขปัญหาตามเรื่องร้องเรียนได้ ให้เจ้าหน้าที่สอบสวนด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงต่อไป 

อย่างไรก็ดี เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินสอบสวนและมีค าวินิจฉัยแล้วแม้ค าวินิจฉัยของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่มีผลบังคับต่อบุคคลหรือหน่วยงานโดยตรง แต่จะท าเป็นความเห็นหรือ
ข้อเสนอแนะให้บุคคลหรือหน่วยงานด าเนินการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของผู้ร้องเรียนต่อไป ซึ่ง



๓๘ 

 

 

กระบวนการขั้นตอนการท างานตามอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินหลังจากมีข้อสรุปจากการ
สอบสวนมีดังนี้๓๕  

๑. หากผลการสอบสวนข้อเท็จจริงแล้ว พบว่าผู้ถูกร้องเรียนได้ปฏิบัติหน้าที่โดย
ถูกต้องแล้ว ผู้ตรวจการแผ่นดินจะยุติเรื่องและแจ้งให้ผู้ร้องเรียนทราบ พร้อมเหตุผล อย่างไรก็ตาม  
ยังเปิดโอกาสให้ผู้ร้องเรียนได้โต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินได้ ซึ่งหากมีข้อมูลหรือข้อเท็จจริง
ใหม่ ผู้ตรวจการแผ่นดินจะพิจารณาเรื่องเรียนดังกล่าวใหม่อีกครั้งหนึ่ง 

๒. หากปรากฏว่าการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกร้องเรียน แม้จะกระท าถูกต้องตาม
กฎหมายแล้ว แต่ด้วยเหตุแห่งความล้าสมัยของกฎหมาย หรือกฎ ระเบียบต่างๆ ก่อให้เกิดความ
เดือดร้อนเสียหายแก่ประชาชนหรือผู้ร้องเรียนอย่างไม่เป็นธรรม ผู้ตรวจการแผ่นดินจะมีข้อเสนอแนะ  
ไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้พิจารณาด าเนินการปรับปรุงแก้ไข เพ่ิมเติม กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือ
กฎหมายให้มีความทันสมัยเหมาะสมสอดคล้องกับสถานการณ์ หากเรื่องดังกล่าวมีความเกี่ยวข้องกับ 
มติคณะรัฐมนตรี ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจรายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณาต่อไปด้วย 

ในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอให้หน่วยงานข้างต้นปรับปรุงหรือแก้ไข เพ่ิมเติม
กฎหมาย กฎ ข้อบังคับ และระเบียบ หากหน่วยงานนั้นไม่ด าเนินการตามข้อเสนอแนะดังกล่าวในเวลา
อันควร ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอไปยังองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายตามรัฐธรรมนูญเพ่ือด าเนินการ
ต่อไป และรายงานเรื่องนั้นเสนอต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภาเพ่ือทราบเป็นกรณี
เร่งด่วน 

๓. หากผลการสอบสวนพบว่าการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกร้องเรียนเป็นจริงตาม 
ค าร้องเรียน แม้ผู้ตรวจการแผ่นดินจะไม่มีอ านาจในการลงโทษ แต่สามารถมีความเห็นและข้อเสนอแนะ
ไปยังหน่วยงานที่ถูกร้องเรียนให้พิจารณาด าเนินการแก้ไข ปรับปรุง เพ่ือเยียวยาความทุกข์ร้อนให้แก่  
ผู้ร้องเรียนได้ 

๔. ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินเรื่องใดในเวลาอันควร ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจส่งเรื่องดังกล่าวไปยังรัฐมนตรีที่ควบคุม
หรือก ากับดูแลหน่วยงานนั้นๆ เพ่ือสั่งการตามควรแก่กรณีก็ได้ และหากรัฐมนตรียังเพิกเฉย ผู้ตรวจการ
แผ่นดินก็สามารถส่งเรื่องให้นายกรัฐมนตรีพิจารณาสั่งการต่อไปได้ 

๕. เมื่อระยะเวลาได้ล่วงเลยไปพอสมควรแล้ว ผู้ถูกร้องเรียน/หน่วยงานของรัฐยังไม่
ปฏิบัติตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะดังกล่าวโดยไม่มีเหตุอันควร และเรื่องดังกล่าวเป็นเรื่องส าคัญหรือ
เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะหรือเก่ียวข้องกับประชาชนจ านวนมาก ผู้ตรวจการแผ่นดินจะจัดท ารายงาน 
เรื่องนั้นเสนอต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเป็นกรณีเร่งด่วน และเปิดเผยรายงานให้
ประชาชนได้รับทราบโดยผ่านสื่อต่างๆ 

                                                           
๓๕ “ผู้ตรวจการแผ่นดิน”, รายงานประจ าปี ๒๕๖๐ ผู้ตรวจการแผ่นดิน, หน้า ๒๖ – ๔๐. 



บทที่ ๔ 

บทวิเคราะห์และผลการศึกษา 

จากการศึกษาท าให้ผู้ศึกษาพบว่ามีประเด็นปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการจัดท าทะเบียนประวัติ
ตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย ดังนี้  

๔.๑ ปัญหาการพิสูจน์ตนเองของคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล  

ปัญหาแรกที่คนต่างด้าวต้องเผชิญ คือปัญหาการพิสูจน์ตนเองว่าเป็นผู้มีคุณสมบัติ ทั้งกรณี 
มีคุณสมบัติแต่ไม่สามารถเข้าสู่ทะเบียนราษฎรทั้งที่มีสิทธิ และกรณีคุณสมบัติไม่ครบแต่สามารถเข้าสู่
ทะเบียนราษฎรได้ ดังกรณ ี

กรณีเป็นผู้มีคุณสมบัติแต่ไม่สามารถเข้าสู่การบันทึกในทะเบียนราษฎร โดยหลักกฎหมาย
ระหว่างประเทศว่าด้วยความยินยอมของรัฐ ประกอบกับกฎหมายการทะเบียนราษฎรไทยจะยินยอมให้
คนต่างด้าวตามที่กล่าวมาในบทที่ ๓ เข้าสู่การบันทึกในทะเบียนราษฎรไทยได้ แต่จากการศึกษาค้นคว้า
พบว่ามีหลายกรณีที่ไม่สามารถเข้าสู่การบันทึกในทะเบียนราษฎรไทยด้วยเหตุผลหลายประการ คือ
ปัญหาจากตัวคนต่างด้าวไม่ทราบว่าตนเองเป็นผู้มีคุณสมบัติ หรือทราบว่าตนเองมีคุณสมบัติแต่มิได้
สนใจ หรือสนใจแต่ไม่กล้าไปด าเนินการเองเพราะเกรงกลัวเจ้าหน้าที่ข่มขู่ หรือเรียกรับผลประโยชน์  
จึงท าใหบุ้คคลดังกล่าวไม่กล้าไปใช้สิทธิของตน คนต่างด้าวบางส่วนไม่ได้ให้ความส าคัญกับการบันทึกชื่อ
ในทะเบียนประวัติเนื่องจากเห็นว่ามีอายุมากแล้ว๓๕ ไม่จ าเป็นต้องมีหรือใช้เอกสารราชการ หรือการ
อาศัยอยู่ในพ้ืนที่ห่างไกลท าให้เป็นอุปสรรคในการเดินทาง หรือความยากจน ไม่มีค่าใช้จ่ายในการ
เดินทาง ส่งผลให้สมาชิกในครอบครัวบางคนตกหล่นจากการบันทึกในทะเบียนประวัติ เป็นต้น 

การตรวจสอบพยานหลักฐานของจุดเกาะเกี่ยวและการรวบรวมพยานหลักฐานที่น่าเชื่อถือ
ของคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลเพ่ือพิสูจน์ว่าข้อเท็จจริงที่กล่าวอ้างมีความน่าเชื่อถือมากน้อย
เพียงใด กรณีไม่มีพยานเอกสารกล่าวอ้างหรือมีพยานเอกสารบ้างแต่ไม่มีสูติบัตร จะต้องท าการ
ตรวจสอบพยานบุคคลที่รู้เห็นการเกิด ที่รู้และยืนยันได้ว่าบุคคลดังกล่าวเกิด ณ สถานที่ดังกล่าวจริง 
ความจ าเป็นในการตรวจสอบข้อเท็จจริงอันเป็นจุดเกาะเกี่ยวของคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล
จะต้องท าการรวบรวมพยานหลักฐานที่น่าเชื่อถือทั้งในแง่ของพยานเอกสารและพยานบุคคล  ซึ่งมี

                                                           
๓๕ การสัมภาษณ์ชาวบ้านในกิจกรรมการลงพ้ืนที่ ,คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาปัญหาและ

แนวทางแก้ไขการไร้สถานะทางกฎหมายและสิทธิของบุคคลในประเทศไทย : สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
เพ่ือติดตามการแก้ปัญหาสถานะบุคคลให้แก่ชาวบ้าน ณ ต าบลบ้านแมด อ าเภอบุณฑริก จังหวัด
อุบลราชธานี, เมื่อวันที่ ๑๙ พฤษภาคม ๒๕๕๐. 



๔๐ 

 

 

ข้อสังเกตเกี่ยวกับพยานบุคคล กรณีมีการเรียกร้องให้พยานบุคคลต้องเป็นคนมีสัญชาติไทยหรือมี
ต าแหน่งราชการนั้น ยังเป็นสาเหตุของการท าให้คนไร้เอกสารพิสูจน์ตนไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้และยัง
เป็นสาเหตุของการเรียกเก็บเงินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจากคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล 
อีกด้วย แต่ยังมีการใช้พยานชุมชนและลักษณะประชาคมหมู่บ้านได้อีกทางหนึ่งด้วย ดังกรณีเรื่อง
ร้องเรียนที่ยกตัวอย่างในบทที่ ๒ 

แนวทางในการแก้ไขปัญหา  
๑. กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรจัดให้มีโครงการเร่งรัดแก้ปัญหาบุคคลที่ไม่มี

สถานะทางทะเบียนโดยการเปิดให้มีการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติให้กับบุคคลที่ไม่มีสถานะทาง
ทะเบียนอย่างต่อเนื่องและทั่วถึงแม้ในพื้นที่ห่างไกล เพ่ือให้ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายทั้งหมด เพ่ือให้ทราบ
ที่มา และสถานการณ์ด ารงอยู่ให้ชัดเจนและน าไปสู่การพิจารณาก าหนดสถานะที่เหมาะสมต่อไป และควร
ประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนทราบข่าวอย่างทั่วถึง อันจะเป็นการช่วยแก้ปัญหาการตกหล่นการส ารวจ  

๒. หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งภาคส่วนต่างๆ ควรจัดให้ สนับสนุนให้มีโครงการเผยแพร่
ความรู้ให้แก่คนต่างด้าวให้ทราบถึงสิทธิที่จะได้รับการบันทึกในทะเบียนราษฎร และหน้าที่ที่จะต้องไป
แสดงตัว รวมถึงการเตรียมพยานหลักฐาน รวมถึงโครงการประชาสัมพันธ์ให้ความรู้ทางกฎหมายแก่
ประชาชนในการด าเนินการทางทะเบียนราษฎรของส านักบริหารการทะเบียนในทุกภูมิภาคของประเทศ
อย่างต่อเนื่อง โดยมีการส ารวจและประเมินผลเป็นระยะๆ 

กรณปีัญหาที่ตัวคนต่างด้าวเองไม่เป็นผู้มีคุณสมบัติ ไม่สามารถยื่นค าร้องขอจัดท าทะเบียน
ประวัติได้เนื่องจากขาดพยานเอกสาร หรือมีพยานเอกสารแต่ไม่น่าเชื่อถือ หรือพยานหลักฐานขัดแย้ง
กันเอง แต่สามารถเข้าสู่การบันทึกในทะเบียนประวัติ อาจมีสาเหตุจากการส าคัญผิดว่าตนเองเป็นผู้ มี
คุณสมบัติ หรืออาจมีความต้องการมีบัตรประจ าตัว ต้องการมีชื่อในทะเบียนประวัติ อันเป็นปัจจัยส าคัญ
ผลักดันให้บุคคลเหล่านั้นยินยอมกระท าผิด ทั้งๆ ที่รู้ว่าอาจถูกเพิกถอนชื่อได้โดยการให้ข้อมูลอันเป็นเท็จ
ต่อเจ้าพนักงานอันจะน าไปสู่การทุจริตในกระบวนการพิสูจน์ทราบตัวบุคคลโดยได้รับความช่วยเหลือใน
การด าเนินการจากเจ้าหน้าที่รัฐผู้มีหน้าที่ประพฤติทุจริต  

แนวทางในการแก้ไขปัญหา  
๑. กระทรวงมหาดไทยควรจัดอบรมความรู้ทางทะเบียนราษฎรแก่เจ้าหน้าที่และราษฎรใน

ทุกภูมิภาคอย่างทั่วถึง  
๒. การแก้ไขกฎหมาย การเสนอให้มีสินบนน าจับเพ่ือกระตุ้นให้เจ้าหน้าที่รัฐเองและ

ประชาชนแจ้งเบาะแสการทุจริต อาจเป็นวิธีการหนึ่งที่ช่วยแก้ปัญหาได้ ดังเช่น กรณีการออกระเบียบ
กรมการปกครองว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการจ่ายเงินสินบนรางวัลและเงินค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน 
พ.ศ. ๒๕๔๘  



๔๑ 

 

 

๔.๒ ปัญหาเจ้าหน้าที่รัฐผู้มีอ านาจหน้าที่ปฏิเสธสิทธิในการเข้าสู่ทะเบียนประวัติ 

นายทะเบียนราษฎรผู้รักษาการตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎรมีหน้าที่ตามมาตรา 
๓๘ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
การทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๑ มีหน้าที่ที่จะต้องบันทึกรายการบุคคลของคนไร้รัฐไว้ในทะเบียน
ประวัติอันน ามาซึ่งสถานะความเป็นราษฎรไทยในทะเบียนประวัติ ย่อมเป็นการบรรเทาผลเสียจากการ
เข้าไม่ถึงสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐานด้วย และเมื่อสามารถพิสูจน์สถานะบุคคลได้แล้วก็จะได้รับการพัฒนา
สถานะบุคคลจากคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ มาสู่คนมีสิทธิอาศัยหรือมีสัญชาติได ้

ในทางปฏิบัติพบว่าเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายได้ละเว้นหรือปฏิเสธที่จะปฏิบัติ
หน้าที่ของตนตามกฎหมายอาจเป็นเพราะไม่มีความรู้ความเข้าใจ หรือเกรงว่าจะเกิดข้อผิดพลาด และ
กระทบกับงานในหน้าที่และอ านาจของตนเอง จึงท างานตามธรรมเนียมปฏิบัติที่เคยท ามาและไม่ได้
ศึกษาหาข้อมูลเพ่ิมเติม โดยพบว่าในการรับค าร้องเพ่ือเข้าสู่สิทธิที่จะได้รับการบันทึกในทะเบียนราษฎร
นั้น คนต่างด้าวจ านวนหนึ่งต้องเผชิญกับปัญหาการถูกปฏิเสธที่จะรับค าร้องจากนายทะเบียน ทั้งนี้ อาจ
ไม่แสดงเหตุผลใดๆ โดยเจ้าหน้าที่อาจไม่มีความรู้ทางกฎหมาย ไม่ม่ันใจที่จะปฏิบัติงานเนื่องจากการขาด
องค์ความรู้ การไม่กล้าใช้ดุลยพินิจตัดสินใจ เพราะกลัวต้องรับผิดชอบ และเชื่อว่าการปฏิเสธไม่รับ 
ค าร้องเป็นทางออกที่ดีที่สุด นอกจากนี้ยังพบว่ามีกรณีที่ยื่นค าร้องเข้าไปแล้วแต่เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ 
คนเดิมย้ายที่ท างาน เจ้าหน้าที่ผู้เข้ามารับผิดชอบคนใหม่แจ้งให้ผู้ร้องเรียนมายื่นค าร้องพร้อมเอกสาร
ทั้งหมดอีกครั้ง โดยให้เหตุผลว่าเนื่องจากเป็นการด าเนินการกับเจ้าหน้าที่คนใหม่ หรือบางครั้งไม่มีการ
หยิบค าร้องที่ได้ยื่นไว้ออกมาด าเนินการต่อ ซึ่งส่งผลให้มีการปฏิเสธสิทธิของคนต่างด้าวในการเข้าสู่
ทะเบียนประวัติในกรณีนายทะเบียนซึ่งเป็นผู้ที่มีอ านาจหน้าที่ในการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติ 
แต่กลับละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ในการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติให้กับบุคคลผู้มีคุณสมบัติ  อีกทั้ง
ขาดองค์ความรู้ในการจัดการประชากร ทั้งมิได้มีการพยายามที่จะศึกษาท าความเข้าใจเกี่ยวกับคนใน
ทะเบียนประวัติแต่อย่างใด ท าให้ปัญหาคนตกหล่นจากทะเบียนประวัติและกลายเป็นคนไร้รัฐใน
ประเทศไทยยังคงวนเวียนอยู่  

ดังเช่นกรณรี้องเรียนขอความช่วยเหลือในการพิจารณาให้สัญชาติไทยแก่ผู้ร้องเรียนและท า
ประวัติชุมชนบนพ้ืนที่สูง เนื่องจากผู้ใหญ่บ้านแจ้งว่าอ าเภอที่ผู้ร้องเรียนยื่นค าขอจัดท าทะเบียนประวัติ
จะพิจารณาให้สัญชาติไทยโดยให้ผู้ร้องเรียนไปขอใบรับรองการเกิดที่อ าเภอที่เป็นสถานที่เกิดมาก่อน 
โดยให้พาผู้ใหญ่บ้านหมู่บ้านที่เกิดไปเป็นพยานรับรองให้ เมื่อผู้ร้องเรียนและญาติ พร้อมทั้งผู้ใหญ่บ้าน
เดินทางไปที่อ าเภอที่เป็นสถานที่เกิดเพ่ือขอใบรับรองการเกิด อ าเภอกลับแจ้งว่าท าไม่ได้ เนื่องจาก 
ผู้ร้องเรียนแจ้งท าประวัติอีกอ าเภอหนึ่ง เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวนโทรศัพท์ประสานงานกับ
ปลัดอ าเภอที่ยื่นค าขอจัดท าทะเบียนประวัติ ได้ความว่าผู้ร้องเรียนจะต้องมาท าเรื่องขอใบส่งตัวจาก
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อ าเภอที่ยื่นค าขอจัดท าทะเบียนประวัติก่อน แล้วจึงน าใบส่งตัวไปพร้อมกับผู้ใหญ่บ้าน เพ่ือไปขอ
ใบรับรองการเกิดที่อ าเภอที่เป็นสถานที่เกิด ต่อมาจึงน าใบรับรองการเกิดมายื่นที่อ าเภอที่ยื่นค าขอที่
จัดท าทะเบียนประวัติ เพ่ือเข้ากระบวนการพิจารณาให้สัญชาติไทยต่อไป จังหวัดชี้แจงข้อเท็จจริงสรุปว่า
น่าจะเป็นการเข้าใจข้อเท็จจริงที่คลาดเคลื่อนของเจ้าหน้าที่ที่ให้ข้อมูล เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบ
ส านวนโทรศัพท์ประสานไปยังผู้ร้องเรียนเพ่ือชี้แจงข้อเท็จจริงและท าความเข้าใจกับผู้ร้อง เรียน เพ่ือให้
ทราบถึงสิทธิและขั้นตอนการด าเนินการตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยผู้ร้องเรียนแจ้งให้ทราบว่าได้รับ
การติดต่อจากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่เกี่ยวข้องแล้ว อยู่ระหว่างการด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมาย
ก าหนด เพ่ือน าไปประกอบเอกสารหลักฐานในการยื่นค าร้องขอลงรายการสัญชาติไทยกับอ าเภอที่ยื่น 
ค าขอต่อไป 

แนวทางในการแก้ไขปัญหา  
๑. กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรจัดท าคู่มือการปฏิบัติงานในเรื่องลักษณะนี้

โดยเฉพาะ รวบรวม จัดท ากรณีศึกษา (Case Study) ที่มีข้อมูลขั้นตอนการปฏิบัติงาน ข้อสังเกตในการ
ปฏิบัติงาน และเผยแพร่ให้ข้าราชการผู้ปฏิบัติงาน หน่วยงานที่มีหน้าที่เกี่ยวข้อง องค์กรตรวจสอบ 
องค์กรภาคเอกชน และมหาวิทยาลัย ได้ทราบอย่างทั่วถึง  

๒. กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรซักซ้อมความเข้าใจโดยการจัดอบรมความรู้
เกี่ยวกับแนวปฏิบัติและกฎหมายที่ออกมาใหม่เพ่ือให้ผู้ปฏิบัติงานเข้าใจอ านาจหน้าที่ของตน และสามารถ
ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายได้อย่างถูกต้องและเกิดประสิทธิภาพสูงสุด เนื่องจากการละเว้นไม่ด าเนินการ
เป็นการกระท าที่เสี่ยงต่อการถูกฟ้องเป็นคดีทางปกครองและถูกฟ้องในความผิดอาญาฐานปฏิบัติหรือ  
ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบซึ่งจะมีผลทางวินัยตามมา๓๖  

๔.๓ ปัญหาความล่าช้าภายหลังการรับค าร้องของหน่วยงานราชการ 

ปัญหาความล่าช้าเกิดขึ้นได้จากหลายปัจจัย โดยเกิดจากการที่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานขาด
ความรู้ความเข้าใจในกฎหมายหรือนโยบาย หรือมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจแต่นายทะเบียนไม่กล้าใช้ 
ดุลยพินิจในการตัดสินใจ จึงชะลอการด าเนินการไว้ก่อน เป็นต้น หรือกรณีนายทะเบียนรับค าร้องแล้ว 
แต่ด าเนินการอันเป็นการสร้างขั้นตอนเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด เนื่องจากไม่มีความรู้ความเข้าใจ 
ที่ชัดเจนในงานที่ปฏิบัติ ท าให้เกิดความไม่เชื่อมั่นในข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานที่น ามาแสดง กรณี
ดังกล่าวเป็นเหตุให้ระยะเวลาล่วงเลย พยานหลักฐานสูญหายหรือเสียไป  

                                                           
๓๖ การขอลงรายการสัญชาติไทยตามมาตรา ๒๓ แห่งพระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. 

๒๕๕๑, หนังสือกรมการปกครอง ที่ มท.๐๓๐๙.๑/ว๑๙๘๙๕ ลงวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๒๕๕๑ ถึงผู้ว่า
ราชการจังหวัดทุกจังหวัด และปลัดกรุงเทพมหานคร  
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ดังเช่นกรณรี้องเรียนขอให้ตรวจสอบและพิจารณาด าเนินการ กรณีมารดาของผู้ร้องเรียนได้
ยื่นขอสัญชาติไทยให้กับผู้ร้องเรียนต่ออ าเภอมากว่า ๔ ปี แล้ว แต่ยังไม่ได้รับการพิจารณาให้สัญชาติไทย 
ท าให้ได้รับความเดือดร้อนเนื่องจากก าลังจะศึกษาต่อในชั้นอุดมศึกษา  จังหวัดได้ตรวจสอบและชี้แจง
ข้อเท็จจริงว่าได้ส่งรายชื่อผู้ยื่นค าร้องขอมีสัญชาติไทยของชนกลุ่มน้อยไปให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ด าเนินการตรวจสอบประวัติตามขั้นตอนการด าเนินงานให้สถานะตามกฎหมายแก่ชนกลุ่มน้อยแล้ว 
ได้แก่ ต ารวจภูธรจังหวัดตรวจสอบประวัติด้านอาชญากรรม และส านักงานป้องกันและปราบปราม  
ยาเสพติด ภาค ๕ ตรวจสอบประวัติด้านยาเสพติด ซึ่งต้องใช้ระยะเวลาในการตรวจสอบตามขั้นตอน
จากหน่วยงานทั้ง ๒ หน่วย เมื่อได้รับผลการด าเนินการ หากไม่มีพฤติกรรมที่เกี่ยวข้องกับยาเสพติดจึง
สรุปเสนอคณะกรรมการพิจารณาให้สัญชาติไทยและให้สถานะคนต่างด้าวเข้าเมืองโดยชอบด้วย
กฎหมายแก่ชนกลุ่มน้อยระดับจังหวัด พิจารณากลั่นกรองต่อไป และเมื่อรวบรวมรายชื่อผู้ขอสัญชาติไทย
ได้ประมาณ ๒๐๐ ราย จะจัดส่งรายชื่อไปยังกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย เพ่ือพิจารณาใน
ขั้นตอนต่อไป  

กรณีดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่ากรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย มิได้ก าหนดกรอบเวลา
การด าเนินการแล้วเสร็จในขั้นตอนการปฏิบัติงานในเรื่องดังกล่าวไว้อย่างชัดเจน ประกอบกับขั้นตอน
การพิจารณาให้สัญชาติไทยเป็นเรื่องสลับซับซ้อน และมีหลายหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจึงท าให้เกิดความ
ล่าช้า ท าให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนในลักษณะนี้อยู่อีกเป็นจ านวนมาก ซึ่งแม้ว่า
การพิจารณาด าเนินการให้สัญชาติไทยแก่บุคคลใดจะเกี่ยวข้องกับความมั่นคงของประเทศ ซึ่งต้อง
พิจารณาวินิจฉัยเป็นขั้นเป็นตอนและด้วยความละเอียดรอบคอบ แต่ก็ควรด าเนินการให้แล้วเสร็จ  
ในระยะเวลาอันสมควร เพ่ือเป็นการสร้างความเข้าใจแก่ประชาชนในเรื่องลักษณะดังกล่าว รวมทั้ง  
ให้การปฏิบัติงานของส่วนราชการตอบสนองต่อความต้องการและการให้บริการประชาชนได้อย่าง 
มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

และดังกรณรี้องเรียน ผู้ร้องเรียนยื่นขอสัญชาติไทยต่ออ าเภอมาหลายสิบปีแล้ว แต่ยังไม่ได้
รับการพิจารณาสัญชาติไทย จากการตรวจสอบพบว่าค าร้องขอมีสัญชาติไทยของผู้ร้องเรียนมีเอกสารที่
ใช้ประกอบการขอสัญชาติไทยไม่ครบถ้วน อ าเภอจึงไม่สามารถจัดส่งเรื่องให้จังหวัดด าเนินการได้ ต่อมา 
อ าเภอแจ้งให้ผู้ร้องเรียนน าเอกสารมาประกอบการยื่นค าร้องขอมีสัญชาติไทยเพ่ิมเติมและสอบปากค า
แล้ว ค าร้องขอมีสัญชาติไทยอยู่ระหว่างการตรวจสอบความถูกต้องของจังหวัดก่อนน าเข้าประชุม
คณะอนุกรรมการพิจารณาให้สัญชาติไทยและให้สถานะคนต่างด้าวเข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมายแก่ชน
กลุ่มน้อยระดับจังหวัดครั้งต่อไป 

กรณีดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่าหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้พิจารณาด าเนินการค าร้องขอมีสัญชาติ
ไทยของผู้ร้องเรียนไปตามข้ันตอนที่ระเบียบและกฎหมายก าหนดไว้ แต่เนื่องจากขาดการประสานข้อมูล
ระหว่างฝ่ายปกครองและผู้ร้องเรียน และการที่ไม่มีกฎหมายก าหนดกรอบเวลาการด าเนินการแล้วเสร็จ
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ให้ชัดเจน ย่อมท าให้เกิดความเข้าใจได้ว่าไม่ได้รับบริการตามหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี ถึงแม้ว่าการพิจารณาด าเนินการให้สัญชาติไทยแก่บุคคลใดจะเกี่ยวข้องกับความมั่นคงของ
ประเทศ ซึ่งต้องพิจารณาวินิจฉัยเป็นขั้นเป็นตอนและด้วยความละเอียดรอบคอบ แต่ก็ควรด าเนินการให้
แล้วเสร็จในระยะเวลาอันสมควร โดยอาจก าหนดเงื่อนเวลาในการปฏิบัติราชการที่ต้องแจ้งให้ประชาชน
ทราบถึงระยะเวลาที่ต้องใช้ด าเนินการในเรื่องนั้นต่อไปด้วย เพ่ือให้การปฏิบัติงานของส่วนราชการ
ตอบสนองต่อความต้องการและการให้บริการประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในการก าหนดระยะเวลาการปฏิบัติงานแล้วเสร็จให้ชัดเจนและเกิดผลในทางปฏิบัติต่อไป 

แนวทางในการแก้ไขปัญหา  
๑. กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรจัดอบรมสัมมนาเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน 

ทั่วประเทศ เพ่ือรับทราบปัญหาในทางปฏิบัติ ข้อขัดข้องที่นายทะเบียนไม่สามารถด าเนินการได้ตามที่
กฎหมายก าหนด และสร้างความรู้ความเข้าใจ ความชัดเจนในแนวทางการปฏิบัติงานแก่เจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงานให้เป็นไปในทางเดียวกัน และ 

๒. หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรประสานข้อมูล ข้อกฎหมาย และก าหนดกรอบเวลาในการ
ด าเนินการให้ครอบคลุมในแต่ละขั้นตอน เพ่ือให้เกิดความชัดเจน กรณีดังกล่าวจะช่วยลดปัญหาความ
ล่าช้าที่เกิดจากการไม่กล้าตัดสินใจและใช้ดุลพินิจ ซึ่งจะช่วยให้เจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานอย่างรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  

๔.๔ ปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าที่ภาครัฐในการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติ  

เป็นกรณีเจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่เรียกรับผลประโยชน์จากคนต่างด้าวผู้ซึ่งไม่มีคุณสมบัติที่จะ
สามารถเข้าสู่ทะเบียนประวัติได้ ปัญหาเรื่องการทุจริตของเจ้าหน้าที่นั้น เกิดขึ้นได้ในทุกขั้นตอน ทั้งก่อน
เข้าสู่กระบวนการจัดท าทะเบียนประวัติโดยส่วนมากจะท าเป็นกระบวนการตั้งแต่การรับรองว่าคนต่างด้าว
อาศัยอยู่ในพ้ืนที่หรือไม่ หรือการสวมสิทธิคนต่างด้าวที่ไม่มีคุณสมบัติแทนที่ชื่อผู้มีคุณสมบัติ เป็นต้น 
หรืออาจเป็นกรณีคนต่างด้าวมีคุณสมบัติสามารถเข้าสู่ทะเบียนประวัติได้ แต่ถูกเจ้าหน้าที่หลอกลวง 
หรือเรียกรับเงินในจ านวนที่สูงโดยอ้างว่าเป็นค่าช่วยเหลือ ให้ความสะดวกให้เรื่องเสร็จเรียบร้อยโดยเร็ว 

ดังเช่นกรณีร้องเรียนเจ้าหน้าที่อ าเภอได้น าบุคคลอ่ืนซึ่งผู้ใหญ่บ้านลงชื่อรับรองมาสวมชื่อ
ของผู้ร้องเรียนในการท าบัตรประจ าตัวประชาชน กรณีดังกล่าวเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ท าให้ผู้ร้องเรียนได้รับความเดือดร้อนโดยไม่ได้รับการพิจารณาสัญชาติไทย โดยผู้ร้องเรียนและครอบครัว
ยื่นค าร้องขอสัญชาติไทยต่ออ าเภอ พร้อมยื่นเอกสารหลักฐานต่างๆ ประกอบค าร้องขอครบถ้วน ต่อมา 
พ่ีน้องของผู้ร้องเรียนทั้งสองคนได้รับการพิจารณาให้สัญชาติไทยและได้บัตรประจ าตัวประชาชนแล้ว ส่วน
ผู้ร้องเรียนยังไม่ได้สัญชาติไทยเมื่อไปติดตามเรื่องก็ได้รับการปฏิเสธจากนายทะเบียนอ าเภอว่าให้รอ  



๔๕ 

 

 

ผู้ร้องเรียนได้รับทราบข้อเท็จจริงและเชื่อว่ามีการน าบุคคลอ่ืนมาสวมในชื่อของผู้ร้องเรียนในการท าบัตร
ประจ าตัวประชาชนโดยการรับรองของผู้ใหญ่บ้าน  

จังหวัดได้ตรวจสอบและชี้แจงข้อเท็จจริง พร้อมกับส่งเอกสารหลักฐาน ได้แก่ ผลการตรวจ
พิสูจน์หมู่เลือดและดีเอ็นเอของคณะแพทยศาสตร์ของผู้ร้องเรียน, ส าเนาหนังสือรับรองจากโรงเรียน, 
ส าเนาสูติบัตรออกให้โดยส านักทะเบียนอ าเภอ, ส าเนาบัญชีรายชื่อบุคคลในบ้าน อดีตทหารจีนคณะชาติ, 
บันทึก ป.ค.๑๔ ของผู้อ้างว่าเป็นมารดาของผู้ร้องเรียน และพ่ีชายร่วมบิดามารดาเดียวกับผู้ร้องเรียนเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาเรื่องร้องเรียน พบพยานหลักฐานบางอย่างที่ขัดแย้งกัน เช่น หลักฐานการศึกษา 
กับข้อมูลทะเบียนประวัติ และได้รับการส่งตัวตรวจพิสูจน์หมู่เลือดและดีเอ็นเอ จึงสันนิษฐานได้ว่า  
มีบุคคลสวมสิทธิอ้างตัวเป็นผู้ร้องเรียนตามที่ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างจริง  

หลักฐานของผู้ร้องเรียนซึ่งอ้างว่าเป็นตัวจริงนั้น มีเหตุผลและพยานสนับสนุน ได้แก่ ผลการ
ตรวจพิสูจน์หมู่เลือดและดีเอ็นเอ ตามหนังสือคณะแพทยศาสตร์ แจ้งว่าภาควิชานิติเวชศาสตร์  คณะ 
แพทย์ศาสตร์ ได้ตรวจพิสูจน์หมู่เลือดและดีเอ็นเอของมารดาผู้ร้องเรียนและผู้ร้องเรียนแล้ว เชื่อว่า 
เป็นมารดาแท้ๆ ของผู้ร้องเรียน และเป็นตัวจริง ส่วนบุคคลที่ยื่นเรื่องขอจัดท าทะเบียนประวัติและ 
ขอมีบัตรประจ าตัวคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทยของส านักทะเบียนอ าเภอก่อนหน้านี้นั้น เป็นตัวปลอมที่ 
แอบอ้างสวมตัวให้การเท็จต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ใช้ข้อมูลทะเบียนประวัติของผู้อ่ืนมาด าเนินการจัดท า
ทะเบียนประวัติและขอมีบัตรบุคคลซึ่งไม่ใช่คนสัญชาติไทยโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อาจมีการ
เตรียมการมาก่อนล่วงหน้า คณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงพิจารณาแล้ว เห็นควรด าเนินการ  
แจ้งความร้องทุกข์เพ่ือด าเนินคดีตามกฎหมายแก่ผู้แอบอ้างสวมตัวว่าเป็นผู้ร้องเรียน และสืบสวน
สอบสวนหาตัวผู้กระท าผิดมาลงโทษ รวมถึงผู้มีส่วนร่วมรู้เห็น สนับสนุนการกระท าผิดในครั้งนี้เพ่ือ 
รับโทษตามกฎหมายต่อไป ในส่วนผู้ใหญ่บ้าน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านที่ให้การรับรองยืนยันตัวบุคคลที่อ้างว่า
เป็นผู้ร้องเรียนเข้าข่ายปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ ซึ่งอ าเภอจะได้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนเพ่ือ
ด าเนินการทางวินัยต่อไป  

กรณีดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่ามีการแอบอ้างสวมตัวให้การเท็จต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ เพ่ือใช้
ข้อมูลส่วนบุคคลของผู้อ่ืนมาด าเนินการจัดท าทะเบียนประวัติ และจัดท าบัตรประจ าตัวคนซึ่งไม่มี
สัญชาติไทย (กลุ่มจีนฮ่ออิสระ) ซึ่งเชื่อได้ว่าผู้ร้องเรียนเป็นเจ้าของรายการที่แท้จริง จึงได้แจ้งให้อ าเภอ
แก้ไขรายการทะเบียนประวัติและจัดท าบัตรประจ าตัวคนไม่มีสัญชาติไทย เพ่ือบรรเทาปัญหาและแก้ไข
ความเดือดร้อนให้ผู้ร้องเรียน พร้อมทั้งแจ้งให้ด าเนินการจ าหน่าย ยกเลิก เพิกถอนเอกสารที่จัดท าขึ้น
โดยทุจริต และให้พิจารณาแต่งตั้งกรรมการสอบวินัยผู้ใหญ่บ้าน รวมทั้งผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านที่ให้การรับรอง
โดยมิชอบต่อไป 

หลักในการด าเนินการเมื่อมีกรณีทุจริตทางการทะเบียนและบัตรประจ าตัวประชาชน
เกิดขึ้น ไม่ว่า ในกรณีใด กรมการปกครองได้ก าหนดหลักและแนวทางปฏิบัติ ไว้ตามหนังสือ



๔๖ 

 

 

กระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๓๐๙.๖/ว ๓๒๓ ลงวันที่  ๑๒  กุมภาพันธ์  ๒๕๕๗๓๗ ซึ่งส านักทะเบียน
จังหวัด/อ าเภอ/ท้องถิ่น ต้องยึดถือและด าเนินการตามแนวทางในหนังสือดังกล่าว โดยด าเนินการ
ตรวจสอบข้อเท็จจริงเบื้องต้นจากฐานข้อมูลทางทะเบียนและบัตรประจ าตัวประชาชน เอกสาร 
ตลอดจนการสอบปากค าพยานบุคคลเพ่ือใช้ประกอบการพิสูจน์ตัวบุคคลให้ได้ข้อเท็จจริงที่ชัดเจน
ครบถ้วน กรณีไม่มีมูลความจริงให้ยุติเรื่องและแจ้งผล หากกรณีมีมูลความจริงจะต้องด าเนินการในส่วน
ที่เก่ียวข้องแบ่งได้ ๕ ด้าน คือ 

๑. ด้านทะเบียนและบัตร ด าเนินการแก้ไข เปลี่ยนแปลง ยกเลิก เพิกถอน แล้วแต่กรณี 
๒. ด้านวินัย ด าเนินการตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนด 
๓. ด้านอาญา ด าเนินการแจ้งความร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวนให้ด าเนินคดีอาญากับ

ผู้กระท าผิดทุกคนในทุกข้อหาความผิดที่ปรากฏ 
๔. การแก้ไขเยียวยา ด าเนินการแก้ไข ปรับปรุงรายการทางทะเบียนและบัตรให้ถูกต้อง 
๕. การรายงาน เจ้าพนักงานต้องรายงานผลให้จังหวัดทราบทุกระยะจนกว่าจะเป็นที่สุด 

และติดตามผลทางคดีอาญาและวินัยเป็นระยะๆ จนกว่าจะเป็นที่สุด 

แนวทางในการแก้ไขปัญหา  
๑. กรมการปกครองควรเร่งรัดขบวนการแก้ไขปัญหาสถานะบุคคลให้เป็นไปด้วยความ

ถูกต้อง รวดเร็ว เป็นธรรม และสร้างความเชื่อมั่นให้แก่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน รวมทั้งเป็นการลดโอกาส
ในการทุจริตของเจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้อง  

๒. กรมการปกครองควรปรับปรุงแก้ไขหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการปฏิบัติงาน ลดกระบวนการ
และข้ันตอนการพิจารณาท่ีซ้ าซ้อน รวมทั้งลดการใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ในขั้นตอนต่างๆ  

๓. กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรน าระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ มาสนับสนุน
การปฏิบัติงาน เพ่ือแก้ไขปัญหาและป้องกันการทุจริตเกี่ยวกับสถานะบุคคลและสัญชาติ ซึ่งจะช่วยให้
สามารถจ าแนกคุณสมบัติในเบื้องต้นของบุคคลว่าจะพัฒนาเข้าสู่สถานะบุคคลช่องทางใด 

๔.  กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรด าเนินการตามหลักและแนวทางปฏิบัติใน
การด าเนินการเมื่อมีกรณีทุจริตทางการทะเบียนและบัตรประจ าตัวประชาชน และด าเนินการตาม
กฎหมายอย่างเคร่งครัดโดยเอาผิดกับบุคคลหรือเจ้าหน้าที่ทุกระดับชั้นที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือละเว้น

                                                           
๓๗ คู่มือปฏิบัติงานในการด าเนินการกรณีทุจริตทางทะเบียนและบัตรประจ าตัวประชาชน 

ส านักบริหารการทะเบียน กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 



๔๗ 

 

 

การปฏิบัติหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต เรียกรับผลประโยชน์หรือค่าตอบแทนจากประชาชนตามที่
ได้มีหนังสือซักซ้อมแนวทางปฏิบัติในการแก้ไขปัญหาเรื่องสัญชาติและสถานะบุคคลไว้๓๘ 

ทั้งนี้ กรมการปกครองได้จัดตั้งคลินิกสัญชาติ เพ่ือตอบปัญหา ตลอดจน ให้ค าปรึกษา
แนะน า หรือรับเรื่องราวร้องเรียนร้องทุกข์เกี่ยวกับปัญหาด้านสถานะและสัญชาติให้แก่ประชาชน ผ่าน
สายด่วน ๑๕๔๘ หรือเว็บไซต์ ส านักบริหารการทะเบียน กรมการปกครอง เพ่ือสร้างความเข้าใจที่
ถูกต้องและป้องกันปัญหาการหลอกลวงประชาชน๓๙  

๔.๕ การร้องเรียนต่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินภายหลังถูกปฏิเสธสิทธิ 

ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการขอให้รับรองสถานะของบุคคล
ที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน การขอสัญชาติของคนต่างด้าว ปัญหาพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
เป็นจ านวนมากสม่ าเสมอ เมื่อเจ้าหน้าที่สอบสวนได้รับเรื่องร้องเรียนลักษณะนี้มาแล้วจะด าเนินการ
ประสานงานกับผู้ร้องเรียนเพ่ือสอบถามข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม และประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
เพ่ือสอบถามความคืบหน้าที่เป็นปัจจุบันของเรื่องร้องเรียน เนื่องจากเรื่องร้องเรียนลักษณะนี้มีความ
ซับซ้อน และมีรายละเอียดค่อนข้างมาก ข้อมูลเกี่ยวกับประวัติความเป็นมาของผู้ร้องเรียนมีความส าคัญ 
รวมทั้งการด าเนินการของผู้ร้องเรียนเองกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในพ้ืนที่ได้ด าเนินการแค่ไหน  
อย่างไรบ้าง แต่ปัญหาที่พบมาตลอดคือผู้ร้องเรียนมักให้ข้อมูลเกี่ยวกับประวัติความเป็นมาที่เกี่ยวกับ
เรื่องร้องเรียนมาน้อย แนบเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องไม่กี่แผ่น หรืออาจไม่มีเอกสารหลักฐานแนบ 
มาเลย ทั้งนี้ อาจเป็นเพราะความบกพร่องที่ตัวผู้ร้องเรียนเองไม่ทราบประวัติความเป็นมาเกี่ยวกับ
ครอบครัวตัวเอง ไม่มีหลักฐานที่อ้างอิงได้เกี่ยวกับประวัติของตัวเอง หรือไม่มีความรู้ ความเข้าใจใน
ขั้นตอนการปฏิบัติงานของหน่วยงานฝ่ายปกครองที่เกี่ยวข้อง และเมื่อเจ้าหน้าที่สอบสวนประสานงาน
ทางโทรศัพท์กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง มักจะต้องประสานงานทางโทรศัพท์กับหน่วยงานทางปกครอง
จ านวนหลายหน่วย และหลายครั้ง เนื่องจากเรื่องร้องเรียนลักษณะนี้ผู้ร้องเรียนมักร้อง เรียนเอง 
กับหน่วยงานมาเป็นเวลานานแล้ว เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องมีการโอนย้าย เรื่องหาย เป็นต้น เมื่อส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินเข้ามาตรวจสอบจะต้องเริ่มกระบวนการใหม่ จึงท าให้ประสบปัญหาความล่าช้าของ
ข้อมูลเพ่ือน ามาประกอบการพิจารณาเรื่องร้องเรียนตั้งแต่ต้นทาง และส่งผลถึงความล่าช้าในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงเพื่อแก้ไขเยียวความเดือดร้อนของประชาชนต่อไปด้วย 

                                                           
๓๘ ซักซ้อมแนวทางปฏิบัติในการแก้ไขปัญหาเรื่องสัญชาติและสถานะบุคคล, หนังสือกรมการ

ปกครอง ด่วนมาก ที่ มท ๐๓๐๙.๑/ว ๓๐๔๒ ลงวันที่  ๑๙  กุมภาพันธ์  ๒๕๕๘  
๓๙ ข่าวประชาสัมพันธ์ของกรมการปกครอง เอกสารเผยแพร่ที่ ๔๔/๒๕๖๐ วันจันทร์ที่  ๙  

ตุลาคม  ๒๕๖๐ (http://www.dopa.go.th) 
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ตัวอย่างเรื่องร้องเรียน  

ประเด็นร้องเรียน ผู้ร้องเรียนได้ยื่นค าร้องขอสัญชาติไทยต่ออ าเภอ ตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๗ 
(ร้องเรียนปี พ.ศ. ๒๕๕๒) ต่อมาบัตรประจ าตัวผู้พลัดถิ่นหมดอายุจึงไปท าเรื่องขอต่อบัตรประจ าตัว 
พร้อมกับติดตามผลการขอสัญชาติไทยที่อ าเภอ แต่ได้รับการปฏิเสธโดยให้เหตุผลว่าไม่พบชื่อผู้ร้องเรียน
ในระบบฐานข้อมูล ทั้งท่ีบิดาและมารดาของผู้ร้องเรียนได้สัญชาติไทยแล้ว 

จังหวัดได้ตรวจสอบและชี้แจงข้อเท็จจริงว่าจากการตรวจสอบทะเบียนประวัติพม่าพลัดถิ่น
ระบุว่าผู้ร้องเรียนเป็นผู้พลัดถิ่นสัญชาติพม่า เกิดในประเทศไทยตามหลักฐานทะเบียนประวัติพม่า 
พลัดถิ่น เมื่อตรวจสอบการขอสัญชาติไทยแล้ว ไม่พบหลักฐานการยื่นขอสัญชาติไทยของผู้ร้องเรียน  
แต่อย่างใด ส าหรับกรณีขอต่อบัตรประจ าตัวผู้พลัดถิ่น อ าเภอได้ด าเนินการจัดท าบัตรประจ าตัวในระบบ
คอมพิวเตอร์ให้กับบุคคลที่ไม่มีสัญชาติไทย เมื่อเดือนมิถุนายน – เดือนพฤศจิกายน  ๒๕๕๐ และเก็บตก
ให้กับผู้ที่มาไม่ทันในรอบแรก เมื่อเดือนกรกฎาคม – เดือนตุลาคม  ๒๕๕๑ ส าหรับผู้ที่ไม่มาตาม
ก าหนดเวลาดังกล่าว ส านักทะเบียนกลางได้จ าหน่ายชื่อออกจากทะเบียนบ้าน ซึ่งกรณีของผู้ร้องเรียน  
ไม่มาด าเนินการถ่ายบัตรประจ าตัวตามก าหนดเวลาข้างต้น จึงท าให้ถูกจ าหน่ายชื่อออกจากส านัก
ทะเบียนกลาง กรณีบุคคลที่ถูกจ าหน่ายชื่อออกจากส านักทะเบียนกลางมารายงานตัวและยื่นค าร้อง 
ขอเพ่ิมชื่อในฐานข้อมูลทะเบียนราษฎรโดยใช้ข้อมูลเดิม ส านักทะเบียนจะต้องท าการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงให้ได้ว่า เหตุใดจึงไม่มารายงานตัวเพ่ือขอจัดท าบัตรประจ าตัวบุคคลซึ่งไม่มีสัญชาติไทย และ
ได้อาศัยอยู่ในพ้ืนที่ที่ก าหนด หรือออกนอกเขตไปพ้ืนที่อ่ืน หรือออกไปนอกประเทศไทย ได้ปฏิบัติตาม
ระเบียบที่ก าหนดหรือไม่ แล้วแจ้งไปยังส านักทะเบียนกลางเพื่อด าเนินการเพ่ิมฐานข้อมูลให้ต่อไป 

เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวนโทรศัพท์ประสานงานกับปลัดอ าเภอ เพ่ือสอบถาม
ความคืบหน้าเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียน ได้ความว่าผู้ร้องเรียนต้องมายื่นเรื่องขอสัญชาติไทยที่อ าเภอ เมื่อถึง
ก าหนดเวลาที่อ าเภอเปิดให้ผู้ที่ประสงค์ขอสัญชาติไทยยื่นค าขอ เพ่ือจะได้พิจารณาต่อไปว่าผู้ร้องเรียน 
มีคุณสมบัติครบถ้วนหรือไม่ ซึ่งในวันเดียวกันเจ้าหน้าที่ สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวนโทรศัพท์แจ้ง 
ผู้ร้องเรียนเพ่ือให้น าเอกสารหลักฐานในการยื่นค าร้องขอสัญชาติไทยไปยื่นที่อ าเภอต่อไป ซึ่งผู้ร้องเรียน
รับทราบ จะด าเนินการตามขั้นตอนต่อไป ในเวลาต่อมาเจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวนได้
โทรศัพท์ประสานกับผู้ร้องเรียนเพ่ือขอทราบความคืบหน้าในเรื่องร้องเรียน ผู้ร้องเรียนแจ้งให้ทราบว่า 
ได้ไปยื่นค าขอสัญชาติไทยที่อ าเภอ และได้รับการพิจารณาเป็นที่เรียบร้อยแล้ว จึงขอขอบคุณส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินที่ด าเนินการตรวจสอบเรื่องร้องเรียน และประสานงานให้จนได้รับการพิจารณา และ
ได้ถ่ายบัตรประจ าตัวบุคคลซึ่งไม่มีสัญชาติไทยแล้ว  

ผู้เขียนเห็นว่ากรณีร้องเรียนนี้ มีปัญหาโดยตัวของผู้ร้องเรียนเอง และมีปัญหาในส่วน
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ไม่ประสานข้อมูลกัน ไม่อธิบายเพ่ือท าความเข้าใจกับผู้ร้องเรียน เพ่ือจะได้
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ด าเนินการตามข้ันตอนที่ก าหนดไว้ เป็นเหตุให้ผู้ร้องเรียนร้องเรียนต่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และ
เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวนจะต้องประสานข้อมูลกับหน่วยงานราชการหลายแห่งที่มีความ
เชื่อมโยงกับประวัติความเป็นมากับผู้ร้องเรียนเพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริงเบื้องต้น รวมทั้งมีหนังสือขอให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดชี้แจงข้อเท็จจริงประกอบเอกสารพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องจนเรื่องร้องเรียนสามารถยุติลงได ้

ขั้นตอนการพิจารณาสอบสวน เมื่อเจ้าหน้าที่สอบสวนได้ทราบข้อมูลเบื้องต้นเกี่ยวกับเรื่อง
ร้องเรียนมาแล้ว จะท าหนังสือขอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดด าเนินการตรวจสอบและชี้แจงข้อเท็จจริง พร้อม
แนบเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องให้ทราบ ซึ่งเรื่องร้องเรียนลักษณะนี้ต้องใช้ระยะเวลาพอสมควร
เนื่องจากเป็นเรื่องที่ต้องตรวจสอบข้อมูลประวัติความเป็นมา ความประพฤติ ถิ่นที่อยู่ของผู้ร้องเรียน 
และพยานบุคคลที่เกี่ยวข้องจ านวนมาก อีกทั้งต้องประสานหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือขอความร่วมมือ
และขอทราบข้อเท็จจริงเพิ่มเติมเพ่ือให้ได้ข้อยุติของเรื่องร้องเรียนเร็วขึ้น ซึ่งผลการตรวจสอบข้อเท็จจริง
สามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนให้ผู้ร้องเรียนได้ในบางราย ดังเช่นเรื่องร้องเรียนที่ยกตัวอย่างในบทที่ ๒ 

แต่ในบางรายมีข้อติดขัดหลายประการ จึงไม่สามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนให้ได้ 
อาจเป็นเพราะตัวผู้ร้องเรียน หรืออาจเนื่องจากยังอยู่ในขั้นตอนการด าเนินการของหน่วย เป็นต้น  

ตัวอย่างเรื่องร้องเรียน 

ประเด็นร้องเรียน ผู้ร้องเรียนไปยื่นเรื่องขอต่อบัตรประจ าตัวบุคคลบนพ้ืนที่สูงที่อ าเภอ 
เนื่องจากบัตรประจ าตัวหมดอายุ แต่เจ้าหน้าที่ไม่ต่อบัตรประจ าตัวให้และแจ้งว่าชื่อของผู้ร้อง เรียน 
ถูกจ าหน่ายจากทะเบียนโดยอ้างว่าผู้ร้องเรียนขายบัตรตัวเอง เพ่ือให้บุคคลอื่นสวมสิทธิแทน 

เดือนสิงหาคม  ๒๕๕๒ ผู้ร้องเรียนมาพบที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือให้ข้อเท็จจริง
เพ่ิมเติมว่าผู้ร้องเรียนไม่ได้ขายบัตรของตัวเองเพ่ือให้บุคคลอ่ืนสวมสิทธิตามที่เจ้าหน้าที่อ าเภอกล่าวอ้าง 
ผู้ร้องเรียนอยากได้สัญชาติไทยจึงไม่มีเหตุผลที่จะขายสิทธิตนเองให้กับบุคคลอ่ืน โดยมีคนบอก 
ผู้ร้องเรียนว่าชื่อของผู้ร้องเรียนถูกบุคคลอื่นสวมสิทธิไป กรณีดังกล่าวท าให้ได้รับความเดือดร้อนมาก 

ต่อมาเจ้าหน้าที่สอบสวนผู้รับผิดชอบส านวนโทรศัพท์ประสานกับปลัดอ าเภอ ได้ความว่า
ปัญหาเกิดจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้ผู้ร้องเรียนไม่ได้มาส ารวจจัดท าทะเบียนประวัติบุคคลบนพ้ืนที่สูง/
ชุมชนบนพ้ืนที่สูง ท าให้ถูกเพิกถอนชื่อออกจากฐานข้อมูล และเมื่อถูกเพิกถอนชื่อแล้วถือว่าเป็นบุคคล
รหัส ๐ จะต้องรอให้อ าเภอเปิดส ารวจจัดท าทะเบียนประวัติบุคคลบนพ้ืนที่สูง/ชุมชนบนพ้ืนที่สูงต่อไป 
และหากผู้ร้องเรียนอยู่ในพื้นท่ีก็สามารถรับรู้ข่าวสารและจัดท าทะเบียนประวัติบุคคลบนพ้ืนที่สูง/ชุมชน
บนพ้ืนที่สูงในครั้งต่อไปได้ จึงได้โทรศัพท์ประสานกับผู้ร้องเรียนได้ความว่าปัจจุบันผู้ร้องเรียนพักอาศัย
และท างานอยู่ในพ้ืนที่ที่ก าหนด คอยติดตามข่าวสารความเคลื่อนไหวในพ้ืนที่โดยเข้าร่วมประชุม
ประชาคมหมู่บ้านอยู่เสมอ และรับทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การจัดท าทะเบียนประวัติบุคคล



๕๐ 

 

 

บนพื้นที่สูง/ชุมชนบนพื้นที่สูงจากปลัดอ าเภอแล้ว เมื่ออ าเภอเปิดส ารวจจัดท าทะเบียนประวัติบุคคลบน
พ้ืนที่สูง/ชุมชนบนพื้นที่สูง ผู้ร้องเรียนจะไปด าเนินการต่อไป 

จังหวัดได้ตรวจสอบและชี้แจงข้อเท็จจริงว่าอ าเภอได้สอบสวนผู้ร้องเรียนและตรวจสอบ
เอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องแล้ว พบว่าผู้ร้องเรียนเป็นชนกลุ่มน้อยที่ไม่สามารถเปลี่ยนเลขประจ าตัว
เฉพาะกลุ่มและบันทึกในฐานข้อมูลได้ เนื่องจากผู้ร้องเรียนมิได้มาส ารวจจัดท าทะเบียนประวัติบุคคล  
บนพื้นที่สูง/ชุมชนบนพื้นที่สูง ถือว่าเป็นผู้ตกส ารวจ และมิใช่เป็นบุคคลกลุ่มบุคคลบนพ้ืนที่สูง/ชุมชนบน
พ้ืนที่สูง จึงเพิ่มชื่อในทะเบียนประวัติดังกล่าวไม่ได้ ผู้ร้องเรียนให้ถ้อยค าว่าเป็นความเข้าใจคลาดเคลื่อน
ของผู้ร้องเรียนว่า การที่ผู้ร้องเรียนถ่ายบัตรประจ าตัวบุคคลบนพ้ืนที่สูงไม่ได้นั้น เป็นการถูกจ าหน่ายชื่อ 
เนื่องจากได้ไปฟังค าแนะน ามาจากบุคคลอ่ืน ซึ่งไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของอ าเภอ ซึ่งขณะนี้ผู้ร้องเรียนเข้าใจ 
ดีแล้ว จังหวัดเห็นว่าผู้ร้องเรียนไม่มีความเข้าใจข้อมูลรายละเอียดที่ถูกต้องในสถานภาพของตนเอง  
ผู้ร้องเรียนมีชื่ออยู่ในฐานข้อมูลการทะเบียนราษฎร ตั้งแต่ เดือนธันวาคม  ๒๕๔๓ ถือว่าเป็นบุคคล 
ตกส ารวจและมิใช่เป็นบุคคลกลุ่มชุมชนบนพ้ืนที่สูง เห็นควรยุติเรื่อง โดยอ าเภอได้แจ้งให้ผู้ร้องเรียน
ทราบแล้วว่า ต่อไปหากมีคุณสมบัติและเข้าหลักเกณฑ์ตามโครงการส ารวจจัดท าทะเบียนประวัติและ
เอกสารแสดงตนส าหรับบุคคลที่ไม่มีชื่ออยู่ในระบบทะเบียนราษฎร (รหัส ๐) ก็สามารถขอรับการส ารวจ
ได้ต่อไป โดยส านักทะเบียนกลางได้ระงับการใช้โปรแกรมจัดท าทะเบียนประวัติและเอกสารแสดงตน
ส าหรับบุคคลที่ไม่มีชื่ออยู่ในระบบทะเบียนราษฎรเป็นการชั่วคราว ตั้งแต่เดือนสิงหาคม ๒๕๕๒ จนถึง
ปัจจุบัน เมื่อเปิดส ารวจครั้งต่อไป อ าเภอจะแจ้งให้ประชาชนในพื้นท่ี รวมทั้งผู้ร้องเรียนเพ่ือทราบต่อไป 

ในกรณีนี้ผู้เขียนเห็นว่าเป็นปัญหาที่เกิดจากตัวผู้ร้องเรียนเองไม่รู้ ไม่เข้าใจ หรือเข้าใจ
ข้อเท็จจริงคลาดเคลื่อน มิได้เกิดจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายของเจ้าพนักงานฝ่ายปกครอง  

แนวทางในการแก้ไขปัญหา  
๑. กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรจัดตั้งศูนย์ประสานงานเรื่องร้องเรียนของ 

คนต่างด้าวไว้โดยเฉพาะทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  
๒. กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรจัดท าระบบฐานข้อมูลเพ่ือตรวจสอบสถานะ 

ข้อมูลประวัติของคนต่างด้าวในแต่ละจังหวัด เพ่ือให้หน่วยงานราชการ หรือส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินสามารถเข้าถึงข้อมูลได้รวดเร็ว ครบวงจร และมีประสิทธิภาพมากขึ้น อันจะท าให้ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถพิจารณาแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนให้กับประชาชนได้รวดเร็วยิ่งขึ้น 

๔.๖ ความขัดแย้งกันในทางปฏิบัติของการจัดท าทะเบียนประวัติตามกฎหมายการทะเบียนราษฎร 
กับพระราชบัญญัตคินเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ 



๕๑ 

 

 

ตามที่รัฐบาลไทยได้ก าหนดนโยบาย มาตรการ และวิธีการแก้ไขปัญหาสถานะบุคคลและ
สัญชาติของคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ กลุ่มต่างๆ โดยกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ได้ปรับปรุงแก้ไข 
พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑ ให้นายทะเบียน
สามารถจัดท าทะเบียนราษฎรให้กับคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ ได้เหมือนประชาชนไทยทั่วไป คือ ๑) รับแจ้ง
เกิดหรือจดทะเบียนการเกิดและออกสูติบัตรให้กับคนที่เกิดในราชอาณาจักรไทยทุกคน ไม่ว่าบิดามารดา
ของเด็กจะเป็นคนต่างด้าวประเภทใด มีหลักฐานทะเบียนราษฎรหรือไม่ก็ตาม ๒) การจัดท าทะเบียน
ประวัติคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ ตามมติคณะรัฐมนตรี และตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎร 
(มาตรา ๓๘ วรรคสอง) และ ๓) การจัดท าบตัรประจ าตัวคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทยและบัตรประจ าตัวบุคคล
ที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน  

กรณีที่บุคคลไม่ได้เกิดในประเทศไทยแต่ได้อาศัยอยู่ในประเทศไทยเป็นเวลานานและมี
ภูมิล าเนาเป็นหลักแหล่งชัดเจนแต่ไม่มีเอกสารแสดงตนใดๆ เลย ที่ผ่านมาประเทศไทยด าเนินการแก้ไข
ปัญหาคือ๔๐  

แนวทางแรก ด าเนินการภายใต้มติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้มีการด าเนินการส ารวจบุคคล
ไร้สถานะทางทะเบียนเป็นกรณีๆ ภายใต้นโยบายและสถานการณ์ในช่วงนั้นโดยจัดท าทะเบียนประวัติ 
“บุคคลผู้ไม่มีสถานะทางทะเบียน” (ทร. ๓๘ ก และเลขประจ าตัวสิบสามหลักขึ้นต้นด้วยเลข ๐  
(กลุ่ม ๘๙))  

แนวทางที่สอง คนไร้รัฐสามารถเข้าพบเจ้าหน้าที่ทะเบียนเพ่ือขอรับการจัดท าทะเบียน
ประวัติผู้ไม่มีสถานะทางทะเบียนราษฎร ทร. ๓๘ ก และเลขประจ าตัวสิบสามหลักขึ้นต้นด้วยเลข ๐ 
(กลุ่ม ๐๐) โดยอาศัยช่องทางตามมาตรา ๓๘ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 
๒๕๓๔ แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑  

อย่างไรก็ดี การท าทะเบียนภายใต้มาตรา ๓๘ วรรคสอง จะไม่ได้รับการรับรองให้อาศัย
อยู่ช่ัวคราวในประเทศไทยเป็นเพียงแต่การจัดท าเอกสารส าหรับแสดงตน ทั้งนี้ การที่ไม่มีการรับรอง
ให้อยู่ชั่วคราวดังกล่าว จึงไม่สอดคล้องกับแนวทางตามพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒  
ซึ่งจ าเป็นต้องด าเนินคดีกับคนกลุ่มนี้ในฐานะคนหลบหนีเข้าเมืองผิดกฎหมาย กรณีจึงถือเป็นเรื่อง 
ที่กฎหมายทั้งสองฉบับมีความไม่สอดคล้องกัน ซึ่ งจ าเป็นอย่างยิ่งที่ฝ่ายทะเบียนภายใต้

                                                           
๔๐ สุมิตร วอพะพอ, บทความพิเศษ เรื่อง : ข้อเสนอเครือข่ายสถานะบุคคล แนวทางการจัดการ

ปัญหาสถานะบุคคลส าหรับคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติและชนเผ่าพ้ืนเมืองในประเทศไทย, วารสารเสียงชนเผ่า 
แจกฟรี ตุลาคม ๒๕๖๐ ปีที่ ๘ ฉบับที่ ๔ ฉบับพิเศษ บทเรียน ข้อท้าทายและอนาคตชนเผ่าพ้ืนเมืองไทย 
หน้า ๒๑ – ๒๓. 



๕๒ 

 

 

กระทรวงมหาดไทยและเจ้าพนักงานภายใต้พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ ต้องประสาน
การด าเนินการอย่างใกล้ชิด 

ดังที่มีกรณีชาวบ้านร้องเรียนฝ่ายสืบสวนสถานีต ารวจภูธรแห่งหนึ่งว่าไม่ตรวจสอบก่อน
จับกุมคนต่างด้าว โดยผู้ก ากับการสถานีต ารวจภูธร ชี้แจงว่าฝ่ายสืบสวนได้ปฏิบัติหน้าที่เป็นไปตาม 
พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ เมื่อพบคนต่างด้าวจึงได้ขอตรวจสอบหนังสือเดินทาง 
แต่ปรากฏว่า มีคนต่างด้าว ๓ คน ไม่มีหนังสือเดินทางแสดง ฝ่ายสืบสวนเห็นว่าเป็นความผิดซึ่งหน้า 
จึงจับกุมตามอ านาจหน้าที่ไม่ใช่การเลือกปฏิบัติแต่อย่างใด๔๑  

หรือกรณีชาวมอแกนรับจ้างด าปลิงถูกจับเพราะไร้บัตรประจ าตัวประชาชน ซึ่งชาวเล
จ านวน ๔ คน ล้วนอยู่ในสถานะบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน และมีเพียง ๑ คน เท่านั้นที่มีบัตร
ประจ าตัวบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน (บัตรเลข ๐) ซึ่งได้ขอเลขประจ าตัว ๑๓ หลักแล้ว และรอวัน
จะไปถ่ายบัตรประจ าตัว ส่วนที่เหลืออีก ๓ คน อยู่ระหว่างการด าเนินการพิสูจน์เอกสาร หลักฐานและ
สอบพยานเพิ่มเติมแต่กลับถูกจับด าเนินคดี ถูกแจ้งข้อหาคนต่างด้าวที่เดินทางออกนอกพ้ืนที่โดยไม่ได้รับ
อนุญาต๔๒  

ทั้งนี้ ตามกฎหมายคนเข้าเมือง มาตรา ๕๗๔๓ บุคคลที่ไม่มีสัญชาติไทยทุกคนถือเป็น 
คนต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองผิดกฎหมาย ยกเว้นเป็นบุคคลที่ได้รับการผ่อนผันให้อยู่ในประเทศไทยได้ 
แม้กฎหมายจะให้สันนิษฐานว่าเป็นต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง แต่กฎหมายได้ห้ามไว้ไม่ต้องด าเนินคดีกับ
คนกลุ่มนี้เหมือนคนต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองที่ไม่มีหลักฐานแสดงตนใดๆ ส าหรับบุคคลที่ได้รับการ 
ผ่อนผันให้อยู่ในประเทศไทย แม้ได้รับสิทธิอยู่อาศัยในประเทศไทยจริง แต่ก็ยังถูกจ ากัดให้อยู่ในพ้ืนที่หนึ่ง 
การท างานก็ต้องขออนุญาตก่อนและงานก็ถูกจ ากัดให้ท าได้ไม่กี่ประเภท นอกจากนี้ยังถูกจ ากัดสิทธิ
เข้าถึงสวัสดิการ ด้านสาธารณสุขอีกด้วย๔๔ ดังกล่าวมาบุคคลที่ไม่มีเอกสารแสดงตนใดๆ หลบหนีเข้ามา
ในประเทศไทยมีความจ าเป็นที่ต้องด าเนินการพิสูจน์สถานะของตน เพ่ือให้เกิดสิทธิตามกฎหมาย 

                                                           
๔๑ เพลิงพยัคฆ์, จับตามหน้าที่, https://www.thairath.co.th/content/1062529 
๔๒ ส านักข่าวชายขอบ : http://transbordernews.in.th/home/?p=17170 
๔๓ มาตรา ๕๗ เพ่ือประโยชน์แห่งพระราชบัญญัตินี้ ผู้ใดอ้างว่าเป็นคนมีสัญชาติไทย ถ้าไม่ปรากฏ

หลักฐานอันเพียงพอที่พนักงานเจ้าหน้าที่จะเชื่อถือได้ว่าเป็นคนมีสัญชาติไทย ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่า  
ผู้นั้นเป็นคนต่างด้าวจนกว่าผู้นั้นจะพิสูจน์ได้ว่าตนมีสัญชาติไทย 

๔๔ ภูมิ วชร เจริญผลิตผล, การพิสูจน์สถานะบุคคลตาม – กม. - และระเบียบ, วันพฤหัสบดีที่ 
๗ ธันวาคม ๒๐๑๗, https://www.facebook.com/notes/1517246178311545 

https://www.facebook.com/notes/นายภูมิ-วชร-เจริญผลิตผล
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หรือกรณีนาย ก ถูกเจ้าหน้าที่ต ารวจจับและควบคุมตัวไว้ที่สถานีต ารวจ โดยตั้งข้อกล่าวหา
ว่าเป็นบุคคลที่ไม่มีเอกสารแสดงตนว่าเป็นผู้มีสัญชาติไทย หรือคนต่างด้าวที่เข้าเมืองโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย หรือคนต่างด้าวที่ไม่ได้รับอนุญาตให้อาศัยในราชอาณาจักร ต่อมาสถานีต ารวจนครบาลได้ส่ง
ตัวนาย ก ไปยังส านักงานตรวจคนเข้าเมือง และอาจถูกส่งตัวออกนอกราชอาณาจักรไทย ซึ่งจากการ
ตรวจสอบข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย พบว่า ๑) สถานะบุคคลตามกฎหมายของ นาย ก ภายใต้มติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๒ โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา ๑๗ แห่งพระราชบัญญัติ 
คนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๕๒ นาย ก อยู่ระหว่างการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติ “ผู้ไม่มีสถานะทาง
ทะเบียนราษฎร” และได้รับการก าหนดเลขประจ าตัว ๑๓ หลัก ขึ้นต้นด้วยเลข ๐ และหนังสือสั่งการ
ของส านักทะเบียนกลาง กรมการปกครอง ที่ มท. ๐๓๐๙.๑/ว.๒๙๕๑๖ เรื่อง การส ารวจจัดท าทะเบียน
ประวัติและเอกสารแสดงตนส าหรับบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน ลงวันที่ ๑๕ ธันวาคม ๒๕๕๓ ที่สั่ง
การถึงนายทะเบียนจังหวัดทุกจังหวัดและนายทะเบียนกรุงเทพมหานคร นาย  ก ได้รับการส ารวจ  
(แบบ ๘๙) และได้รับใบตอบรับการส ารวจ (แบบ ๘๙/๑) ซึ่งเป็นเอกสารแสดงตนประเภทหนึ่ง จึงได้ส่ง
ให้กับสถานีต ารวจนครบาลแล้ว ดังนั้น นาย ก จึงมีสิทธิอาศัยชั่วคราวในระยะเวลาที่ท าการส ารวจและ
หลังการส ารวจจัดท าทะเบียนประวัติและบัตรประจ าตัวเสร็จสิ้นแล้ว ๒) นาย ก เป็นกลุ่มเป้าหมายของ
ยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๘ มกราคม 
๒๕๔๘ คือเป็นกลุ่มบุคคลที่อพยพเข้ามาในประเทศไทยและอาศัยอยู่เป็นเวลานานแล้ว และอยู่ระหว่าง
การส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติ “ผู้ไม่มีสถานะทางทะเบียนราษฎร” โดยเป็นผู้ทรงสิทธิในการเข้า
สู่กระบวนการพัฒนาสถานะบุคคลต่อไป๔๕  

ดังนั้น การควบคุมตัวของสถานีต ารวจนครบาลและส านักงานตรวจคนเข้าเมืองส่งผล
กระทบต่อผู้ทรงสิทธิอาศัยในราชอาณาจักร และสิทธิในการพัฒนาสถานะของนาย ก ย่อมส่งผลให้การ
ควบคุมตัวโดยสถานีต ารวจนครบาลในข้อหาคนต่างด้าวเข้าเมืองผิดกฎหมายเป็นการควบคุมตัวบุคคล
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการที่เจ้าหน้าที่ต ารวจสถานีต ารวจนครบาลด าเนินการส่งตัวนาย ก ไปยัง
ส านักงานตรวจคนเข้าเมืองยังเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง 
พ.ศ. ๒๕๒๒ อีกด้วย การควบคุมตัวโดยส านักงานตรวจคนเข้าเมืองย่อมก็เป็นการควบคุมตัวโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย และหากมีการส่งตัวออกไปนอกราชอาณาจักรไทย ย่อมเป็นการละเมิดต่อสิทธิอาศัย 
ในราชอาณาจักรไทยของนาย ก ด้วย 

ผู้เขียนเห็นว่าเจ้าหน้าที่ต ารวจและส านักงานตรวจคนเข้าเมืองควรด าเนินการตรวจสอบ 
พิจารณา ทบทวนข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายและนโยบายที่เกี่ยวข้องกับบุคคลผู้มีปัญหาสถานะบุคคล  
ให้ถ่องแท้ เพื่อมิให้เกิดผลกระทบกับการปฏิบัติหน้าที่และกระทบสิทธิของบุคคลที่อยู่ระหว่างการจัดท า

                                                           
๔๕ บทความ STATELESSWATCH คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร 
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ทะเบียนประวัติ เพ่ือตอบสนองต่อนโยบายของประเทศด้วย แนวทางในการแก้ไขปัญหาเรื่องสิทธิอาศัย
ในประเทศไทย เพื่อให้บุคคลเหล่านี้ซึ่งมีสถานะเป็นคนที่เข้าเมืองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายสามารถอาศัย
อยู่ในประเทศไทยได้อย่างถูกต้อง โดยก าหนดให้ผู้รอการส ารวจสถานะทางทะเบียนให้ถือว่าได้รับการ
ผ่อนผัน ดังนั้น จะท าการจับกุมไม่ได้  

รัฐบาลไทยได้อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ ออกมติ
คณะรัฐมนตรีให้คนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ สามารถอาศัยอยู่ในประเทศไทยได้โดยถูกต้อง เช่น การได้สิทธิ
อาศัยอยู่ในประเทศไทยเป็นการชั่วคราวในระหว่างรอการด าเนินการในเรื่องต่างๆ เช่น การด าเนินการ
ให้สถานะบุคคล หรือรอการส่งกลับประเทศเดิมตามข้อตกลงระหว่างประเทศ การให้คนไร้รัฐ คนไร้
สัญชาติที่มีคุณสมบัติตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ตามมติคณะรัฐมนตรีได้รับสถานะเป็น 
คนต่างด้าวเข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมาย (ขอใบส าคัญถิ่นที่อยู่) ซึ่งการแก้ไขปัญหายังมีความล่าช้าและ
ยังพบปัญหาในการออกนโยบายที่ไม่สอดคล้องกับการแก้ไขปัญหา และการน านโยบายลงมาสู่ระดับ
ปฏิบัติการยังพบปัญหามากมาย  

กล่าวโดยสรุปจากการศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาที่เกี่ยวกับทะเบียนประวัติตามกฎหมาย
ทะเบียนราษฎรไทยแล้ว ท าให้ผู้ศึกษาสรุปปัญหาและแนวทางการแก้ไขปัญหาโดยภาพรวมได้ดังนี้ 

ผู้ศึกษาพบว่าปัญหาที่คนต่างด้าวต้องเผชิญอาจมีสาเหตุจากตัวเจ้าของปัญหาเอง จาก
องค์กรที่ให้ความช่วยเหลือ จากความไม่ชัดเจนของกฎหมายและนโยบายของรัฐ รวมถึงการขาดความรู้
ความเข้าใจในกฎหมายและนโยบายของรัฐ การแก้ไขปัญหาจะเกิดผลส าเร็จและลุล่วงไปด้วยดี หาก 
ทุกฝ่ายมีความรู้ความเข้าใจในข้อกฎหมายที่มีอย่างทั่วถึง ถูกต้อง ตรงกัน ดังนั้น เพ่ือให้การแก้ปัญหา
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพจึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะต้องเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจ
ที่ถูกต้องเกี่ยวกับปัญหาที่คนต่างด้าวต้องเผชิญ กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรเผยแพร่ 
องค์ความรู้ในการแก้ไขปัญหาต่างๆ แก่บุคคลที่เกี่ยวข้อง รวมถึงกระบวนการในการแก้ไขปัญหา ควรจัด
อบรมความรู้กฎหมายการทะเบียนราษฎรและความรู้ทางกฎหมายปกครอง เพ่ือให้นายทะเบียนและ
ราษฎรเข้าใจอ านาจหน้าที่ของแต่ละบุคคลและสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ หาก
กฎหมายและนโยบายไม่เอ้ือต่อการแก้ไขปัญหา ทุกภาคส่วนก็ควรร่วมกันผลักดันให้มีการแก้ไข 
ข้อกฎหมายและนโยบายให้เอื้อต่อการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจริงได้ในสังคมไทย นอกจากนี้การเสริมสร้าง
ความรู้และการปรับทัศนคติของเจ้าหน้าที่ที่มีต่อคนต่างด้าวก็เป็นสิ่งส าคัญเช่นกัน เจ้าหน้าที่ภาครัฐ 
ที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับการจัดการประชากรภายในประเทศไทยจะต้องปรับทัศนคติในการท างานโดยไม่มี
อคติต่อคนต่างด้าว เพ่ือให้คนไร้รัฐ ไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลได้รับการส ารวจเพ่ือจัดท าทะเบียน
ประวัติและได้รับการพัฒนาสถานะบุคคลต่อไป ตัวบุคคลไร้รัฐ ไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลเองก็ไม่
ควรสนับสนุนให้เจ้าหน้าที่รัฐปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง ไม่



๕๕ 

 

 

ควรที่จะเพิกเฉยต่อการแก้ไขปัญหาสถานะบุคคล ควรท างานให้มีความต่อเนื่อง และจริงจังในการแก้ไข
ปัญหามากขึ้น อีกทั้งไม่ควรที่จะด าเนินการแก้ไขปัญหาด้วยวิธีการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพ่ือแสวงหา
ผลประโยชน์ที่มิควรได้ ในส่วนช่องทางการร้องเรียนไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้องโดยตรง หรือร้องเรียน
ผ่านหน่วยงานที่มีศูนย์ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายทั้งภาครัฐและภาคเอกชน หรือต่อส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือให้หน่วยงานดังกล่าวเป็นตัวกลางในการประสานเพ่ือท าความเข้าใจกับ
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานอีกทอดหนึ่งก็จะช่วยให้ปัญหาได้รับการแก้ไขอย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  
ทั้งยังช่วยแบ่งเบาภาระการท างานของกรมการปกครองอีกทางหนึ่งด้วย 



บทที่ ๕ 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

การทะเบียนราษฎรได้มีบทบาทและความส าคัญมากต่อการปกครองของรัฐอันเป็นการ
แสดงอ านาจอธิปไตยของรัฐเหนือตัวประชากรโดยการรับรองบุคคลที่ไม่ได้รับการบันทึกในทะเบียน
ราษฎรของรัฐใดเลยบนโลก (Statelessness) ซึ่งถือเป็นความไร้สถานะทางกฎหมายว่าด้วยการ
ทะเบียนราษฎร เมื่อไม่มีชื่อในทะเบียนราษฎรของประเทศใดเลย จึงไม่มีโอกาสแสดงตนหรือเอกสาร
พิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่ออกโดยรัฐ ท าให้ไม่ได้รับความคุ้มครองจากรัฐ ถือเป็นบุคคลเข้าเมืองโดยมิชอบ
ด้วยกฎหมายในประเทศไทย และจะต้องถูกส่งตัวกลับออกไปนอกดินแดนไทยอีกด้วย ดังนั้น เพ่ือเป็น
การป้องกันการละเมิดสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐานจึงจ าเป็นที่จะต้องขจัดความไร้รัฐให้แก่บุคคลที่ไร้รัฐและ
อาศัยอยู่ในประเทศไทย อันเป็นไปตามพันธกรณีกฎหมายระหว่างประเทศ ดังที่ปรากฏตามข้อ ๖ แห่ง
ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. ๑๙๔๘ ซึ่งได้บัญญัติไว้ว่า “ทุกๆ คนมีสิทธิที่จะได้รับการ
ยอมรับว่าเป็นบุคคลในกฎหมายไม่ว่า ณ ที่ใด” อีกทั้งข้อ ๑๖ แห่งกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. ๑๙๖๖ บัญญัติว่า “บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับการยอมรับนับถือ
ว่าเป็นบุคคลตามกฎหมายในที่ทุกสถาน” ดังนั้น เมื่อพบคนไร้รัฐที่อาศัยอยู่ในประเทศไทยจึงมีแนว
ปฏิบัติที่รัฐไทยด าเนินการแก้ไขปัญหาในเบื้องต้นก็คือการบันทึกรายการประวัติบุคคลผู้นั้นไว้ในทะเบียน
ประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทยนั้นเอง 

๕.๑ บทสรุป 

การยอมรับให้สัญชาติและสิทธิอาศัยให้แก่ทุกคนที่อาศัยอยู่ภายในประเทศไทยทั้งหมด
ย่อมท ามิได้ แต่การบันทึกประชากรของรัฐทั้งหมดไว้ในระบบทะเบียนราษฎรย่อมที่จะเป็นไปได้ ทั้งนี้ 
จะท าให้สามารถควบคุมประชากรได้ทั้งหมด การบันทึกประชากรที่อาศัยอยู่ในรัฐไว้ในระบบการ
ทะเบียน โดยการยอมรับให้สถานะพลเมือง (civilian or citizen) ย่อมเกิดผลดีต่อคนไร้รัฐและต่อ
ประเทศไทย เพราะเป็นการที่ประเทศไทยยอมรับที่จะให้ “สิทธิในการรับรองสถานะบุคคลตาม
กฎหมาย” (Right to Recognition of legal Personality) ซึ่งเป็นสิทธิประการแรกที่จะท าให้คนมี
ความสามารถที่จะเข้าถึงสิทธิต่างๆ ได้ สามารถด ารงชีวิตและพัฒนาศักยภาพของตนเองได้อย่างเต็มที่ 
ส่งผลให้มีคุณภาพชีวิตที่ดี เมื่อคนในประเทศมีคุณภาพ ก็เป็นผลดีต่อประเทศไทยให้เจริญก้าวหน้าและมี
ความมั่นคง และสามารถสร้างความมั่นคงเชิงประชากรได้ สามารถควบคุมประชากรได้ทั้งหมดโดยมี
ฐานข้อมูลประวัติส่วนบุคคลของประชากรที่สามารถตรวจสอบได้อีกด้วย ท าให้สามารถจัดการประชากร
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ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ท าให้การจัดสรรงบประมาณ การจัดการทรัพยากร รวมถึง 
รัฐสวัสดิการ และสาธารณูปโภคภายในรัฐสอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง  

จากการศึกษาท าให้ได้ข้อสรุปว่าทะเบียนประวัติเป็นเอกสารที่แสดงการรับรองสิทธิ 
ในความเป็นบุคคลตามกฎหมาย (Right to legal Personality) เป็นเอกสารแสดงตนของบุคคลไร้รัฐ 
และยังท าหน้าที่เป็นเอกสารในการบันทึกจุดเกาะเกี่ยว (Connecting Points) ระหว่างคนกับรัฐ 
กล่าวคือเป็นเอกสารที่แสดงถึงการรับรองข้อเท็จจริงของบุคคลในการอาศัยอยู่จริงในประเทศไทย เพ่ือ
รอการก าหนดสถานะบุคคลตามกฎหมาย (Classification of legal Personal Status) ดังนั้น 
“ทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย” จึงหมายถึงเอกสารราชการประเภททะเบียน
ราษฎรที่ท าขึ้นเพ่ือบันทึกข้อมูลทะเบียนประวัติราษฎร ทั้งข้อมูลตัวบุคคลเกี่ยวกับ ชื่อ ชื่อสกุล เพศ อายุ 
วันเดือนปีเกิดและตาย สถานที่เกิด สัญชาติ ภูมิล าเนา เลขที่บ้าน สถานภาพทางครอบครัว ชื่อบิดา
มารดา ชื่อคู่สมรส และชื่อบุตร เลขประจ าตัว รูปถ่าย และลายพิมพ์นิ้วมือ ของบุคคลและครอบครัว 
ที่เป็นคนไร้รัฐเจ้าของตัวบุคคล (Stateless Person) ซึ่งไร้สัญชาติ และไม่มีสิทธิอาศัยในประเทศไทย 
อันจ าเป็นต่อการพัฒนาสถานะบุคคลต่อไป 

ในสังคมไทยยังมีความเข้าใจผิดว่าราษฎรไทยนั้น หมายความถึงเพียงแค่คนที่มีสัญชาติไทย
เท่านั้น แต่ความเป็นจริงแล้ว ราษฎรไทยไม่ได้หมายถึงคนสัญชาติไทยเพียงอย่างเดียว แต่ราษฎรไทย
ตามกฎหมายทะเบียนราษฎร หมายถึงคนที่มีสิทธิได้รับการบันทึกในทะเบียนราษฎรไทยด้วย๔๖  จะเห็น
ได้ว่าคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่ปรากฏตัวอยู่ในรัฐไทยนั้นอาจจะไม่ใช่คนต่างด้าวเสมอไป
เนื่องจากปรากฏว่ามีคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่แท้จริงก็เป็นคนไทยอยู่เป็นจ านวนมาก  
แต่เนื่องจากตกอยู่ในสภาพคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลท าให้ไม่มีเอกสารแสดงตนว่าเป็นบุคคล
ของรัฐไทย คนไทยบางส่วนจึงมีสถานะไม่แตกต่างไปจากคนไร้รัฐที่รัฐไทยไม่รับรองให้สิทธิอาศัยหรือ 
ใหส้ัญชาติ  

จากการศึกษาพบว่าสาเหตุการตกเป็นคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลซึ่งไม่มีชื่อใน
ทะเบียนราษฎรในประการส าคัญคือ การที่คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลไม่ได้แจ้งการเกิดหรือ
เพิ่มช่ือในทะเบียนราษฎร เพราะ 

๑. ความเป็นอยู่ของคนห่างไกลพ้ืนที่เมือง 
๒. เป็นคนที่ถูกปฏิเสธการแจ้งเกิดหรือการเพ่ิมชื่อในทะเบียนราษฎรและถูกจ าหน่ายชื่อออก

โดยเจ้าหน้าที่รัฐมองว่าเป็นคนต่างด้าว ตลอดจนความไม่รู้กฎหมาย ไม่ได้ติดตามข่าวสารของทางราชการ  

                                                           
๔๖ พันธุ์ทิพย์  กาญจนะจิตรา สายสุนทร, “บุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน : คือใคร ? มีสิทธิ 

แค่ไหนในประเทศไทย ?”, https://www.gotoknow.org/posts/314147  



๕๘ 

 

 

๓. ความไม่กล้าด าเนินการด้วยตนเองของคนต่างด้าวและครอบครัวท าให้คนต่างด้าว 
ไมก่ล้าแสดงตัวเพ่ือรับการส ารวจต่อเจ้าหน้าที่  

๔. คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลส่วนใหญ่จะขาดไร้ซึ่งพยานหลักฐานทั่วไปที่
เจ้าหน้าที่จะร้องขอในการเพิ่มชื่อเข้าสู่ทะเบียนราษฎร เช่น หนังสือรับรองการเกิด สูติบัตร เป็นต้น  

ยังมีคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลอีกเป็นจ านวนมาก
ในประเทศไทย ที่ไม่ทราบถึงสิทธิในการเข้าสู่ทะเบียนราษฎร และในขณะเดียวกันก็มีคนต่างด้าวใน
ทะเบียนราษฎรไทยจ านวนหนึ่งที่ไม่ทราบว่าตนเองสามารถพัฒนาสถานะบุคคลตามกฎหมายไทยให้
ดีกว่าเดิมได้อย่างไร โดยมีสาเหตุมาจากความไม่รู้กฎหมาย ประกอบกับอาศัยอยู่ในพ้ืนที่ห่างไกล ท าให้
การรับรู้ข่าวสารเป็นไปด้วยความยากล าบากตามท่ีกล่าวไว้ข้างตน 

นอกจากนี้ จากการศึกษาพบว่าปัญหาอีกด้านหนึ่งเกิดจากนายทะเบียนซึ่งเป็นผู้ที่มี
อ านาจหน้าที่ในการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติ  

๑. ละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ในการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติให้กับบุคคลผู้มีคุณสมบัติ 
ทั้งมิได้พยายามที่จะศึกษาท าความเข้าใจเกี่ยวกับคนในทะเบียนประวัติ  

๒. ไม่เข้าใจระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  
๓. ปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่และอ านาจ หรือการสนับสนุน

ให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ปัญหาเรื่องการทุจริตของเจ้าหน้าที่นั้น เกิดขึ้นได้ในทุก
ขั้นตอน และยังเป็นปัญหาส าคัญท่ียังคงพบเห็นอยู่ในปัจจุบัน 

กรณีดังกล่าวท าให้ปัญหาคนตกหล่นจากทะเบียนประวัติและกลายเป็นคนไร้รัฐในประเทศไทย
ยังคงวนเวียนอยู่ และยังเป็นอุปสรรคให้คนต่างด้าวไม่สามารถพัฒนาสถานะบุคคลไปสู่สถานะที่ดีกว่าได้ 
และประสบกับปัญหาความด้อยโอกาสในสิทธิการเข้าถึงบริการของรัฐด้านต่างๆ แม้คณะรัฐมนตรีได้มี
มติเมื่อวันที่ ๒๘ มกราคม ๒๕๓๕ เห็นชอบให้จัดการศึกษาแก่เด็กที่ไม่มีสัญชาติไทย จนกระทั่งปี พ.ศ. 
๒๕๔๘ จึงได้มียุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิบุคคลตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๘ 
มกราคม ๒๕๔๘ แก้ไขปัญหาไดร้ะดับหนึ่งแต่ยังแก้ไขปัญหาได้ไม่ทั่วถึง 

ในส่วนส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินซ่ึงได้รับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการขอให้รับรองสถานะ
ของบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน การขอสัญชาติของคนต่างด้าว ปัญหาพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครอง แม้กระทั่งปัญหาที่เกิดจากคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล  
ไม่เข้าใจของในข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และขั้นตอนการด าเนินการ จะประสบพบเห็นปัญหาทั้งหมด
ดังที่กล่าวมาข้างต้นเสมอ โดยเรื่องร้องเรียนลักษณะนี้มีความซับซ้อน และมีรายละเอียดค่อนข้างมาก 
ข้อมูลเกี่ยวกับประวัติความเป็นมาของผู้ร้องเรียนมีความส าคัญ จึงต้องอาศัยการประสานงานทาง
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โทรศัพท์เพ่ือหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับตัวผู้ร้องเรียน และการด าเนินการของหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง 
และเมื่อเจ้าหน้าที่สอบสวนประสานงานทางโทรศัพท์กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง มักจะต้องประสานงาน
ทางโทรศัพท์กับหน่วยงานทางปกครองหลายหน่วยงาน และหลายครั้ง ท าให้ประสบปัญหาความล่าช้า
ของข้อมูลเพ่ือน ามาประกอบการพิจารณาเรื่องร้องเรียนตั้งแต่ต้นทาง และส่งผลถึงความล่าช้าในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือแก้ไขเยียวความเดือดร้อนของประชาชนต่อไปด้วย  จากการศึกษาพบว่า
ฐานข้อมูลคนต่างด้าวในทะเบียนราษฎรไทยของหน่วยงานต่างๆ ยังไม่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน แต่เป็น
ฐานข้อมูลของแต่ละหน่วยงาน ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาความล่าช้าและข้อมูลที่ได้รับเป็นข้อมูลที่มีสถานะไม่
ถูกต้องตรงกัน 

การแก้ไขปัญหาให้คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลมีเอกสารพิสูจน์ตนได้นั้น จะต้อง
ด าเนินการในขั้นตอนหลัก ๓ ขั้นตอน คือ ๑. การตรวจสอบข้อเท็จจริงอันเป็นจุดเกาะเกี่ยวของรัฐและ
ตัวบุคคล ๒. การตรวจสอบข้อกฎหมายและนโยบายเพื่อวางแนวทางแก้ไข และ ๓. การด าเนินการแก้ไข
และติดตามผลหรือการแก้ไขอุปสรรค ซึ่งในแต่ละรายละเอียดของขั้นตอนนั้น ก็เป็นไปตามกระบวนการ
ที่จ าเป็น เช่น การตรวจสอบข้อเท็จจริงของปัญหา การตรวจสอบพยานหลักฐาน หรือการรวบรวม
พยานหลักฐาน การประชุมคดีเพ่ือวางแนวทางและก าหนดวิธีการแก้ไขการแก้ไขอุปสรรคปัญหาใน
ระหว่างด าเนินการ เพ่ือให้ได้ข้อยุติของปัญหาต่อไป 

๕.๒ ข้อเสนอแนะ 

๕.๒.๑ เนื่องจากปัจจุบันพบว่ายังมีกลุ่มบุคคลที่อาศัยอยู่ในประเทศไทยจ านวนมากเป็น
บุคคลที่ยังไม่ได้รับการรับรองตัวบุคคลว่าเป็นบุคคลตามกฎหมายทะเบียนราษฎร ดังนั้น ในภาพรวม
รัฐบาลควรเร่งรัดและผลักดันใน ๓ ส่วน ดังนี้  

๑) ก าหนดมาตรการในการเร่งรัด เพ่ิมประสิทธิภาพ หรือมีการปรับกระบวนการ 
คัดกรองกลุ่มเป้าหมายก่อนที่จะต้องจัดท าทะเบียนประวัติเพ่ือให้ เกิดการรับรองตัวบุคคลตามกฎหมาย
และนโยบายที่วางไว้  

๒) ออกมาตรการวิธีการปฏิบัติงานอ่ืนๆ หรือการผลักดันให้มีกฎหมายและนโยบาย
อ่ืนๆ เพ่ิมเติม เพ่ือการรับรองตัวคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลที่มีจุดเกาะ
เกี่ยวกับประเทศไทย เพ่ือให้เกิดการส ารวจ และจัดท าทะเบียนประวัติอย่างต่อเนื่องและครอบคลุม
กลุ่มเป้าหมายทั้งหมด จะได้ทราบที่มาและสถานการณ์การด ารงอยู่ของคนกลุ่มนี้ให้ชัดเจน เพ่ือน าไปสู่
การพิจารณาก าหนดสถานะท่ีเหมาะสม  



๖๐ 

 

 

๓) เร่งรัดขบวนการแก้ไขปัญหาสถานะบุคคลให้เป็นไปด้วยความถูกต้อง รวดเร็ว 
และเป็นธรรม ดังเช่นนโยบายการขึ้นทะเบียนของแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองที่ท าอยู่ในปัจจุบัน 
จะเกิดประโยชน์สูงสุด  

๕.๒.๒ ในส่วนของหน่วยงานภาครัฐท่ีเกี่ยวข้อง โดยเฉพาะฝ่ายปกครองควรด าเนินการ 
ดังนี้ 

๑) เริ่มปรับปรุงทัศนคติของเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานราชการ 
ที่เกี่ยวข้องให้ตระหนักในอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย การศึกษาค้นคว้าเพ่ิมเติม ท าความเข้าใจเกี่ยวกับ
กฎหมายและนโยบายให้เข้าใจถ่องแท้และทันสมัยตลอดเวลา การท างานต้องเป็นไปอย่างต่อเนื่องและ
จริงจัง รวมทั้งซื่อสัตย์สุจริตและร่วมมือกันทุกฝ่ายในการแก้ไขปัญหา  

๒) เพ่ือให้คนต่างด้าวได้ทราบถึงสิทธิที่จะได้รับการบันทึกในทะเบียนประวัติ และ
หน้าที่ของตนเอง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรให้ความส าคัญกับการถ่ายทอดองค์ความรู้
ไปสู่คนต่างด้าวในทุกภูมิภาคทั่วประเทศ โดยจัดท าโครงการประชาสัมพันธ์ให้ความรู้ทางกฎหมายแก่
ประชาชนในการด าเนินการทางทะเบียนราษฎรของส านักบริหารการทะเบียนในทุกภูมิภาคของประเทศ
อย่างต่อเนื่อง โดยมีการส ารวจและประเมินผลเป็นระยะๆ และควรจัดท าคู่มือการปฏิบัติตัวของคนต่างด้าว
ที่มีรายละเอียดเกี่ยวกับคุณสมบัติของกลุ่มบุคคลต่างๆ การเตรียมเอกสารเพ่ือติดต่อหน่วยงานราชการ 
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง ส าหรับแจกให้กับคนต่างด้าวได้ศึกษา ซึ่งจะช่วยให้หน่วยงานราชการท างานง่าย
และรวดเร็วยิ่งขึ้น 

๓) เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ภาครัฐ หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความ
ถูกต้อง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ควรถ่ายทอดความรู้ ข้อกฎหมาย และระเบียบวิธีปฏิบัติ 
ควรจัดท าคู่มือการปฏิบัติงานในเรื่องลักษณะนี้โดยเฉพาะ รวบรวม จัดท ากรณีศึกษา (Case 
Study) ที่มีข้อมูลขั้นตอนการปฏิบัติงาน ข้อสังเกตในการปฏิบัติงาน และเผยแพร่ให้ข้าราชการ
ผู้ปฏิบัติงาน หน่วยงานที่มีหน้าที่เกี่ยวข้อง องค์กรตรวจสอบ องค์กรภาคเอกชน ได้ทราบอย่างทั่วถึง 
สม่ าเสมอ และควรซักซ้อมความเข้าใจโดยการจัดอบรมความรู้เกี่ยวกับแนวปฏิบัติและกฎหมายที่ออกมา
ใหม่เพ่ือให้ผู้ปฏิบัติงานเข้าใจอ านาจหน้าที่ของตน และสามารถปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายได้อย่าง
ถูกต้องและเกิดประสิทธิภาพสูงสุด และควรจัดอบรมสัมมนาเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานทั่วประเทศ เพ่ือ
รับทราบปัญหาในทางปฏิบัติ ข้อขัดข้องที่นายทะเบียนไม่สามารถด าเนินการได้ตามที่กฎหมายก าหนด 
เพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจ ความชัดเจนในแนวทางการปฏิบัติงานแก่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานให้เป็นไป
ในทางเดียวกัน  

๔) ควรศึกษาข้อมูลเพื่อแก้ไขกฎหมายในส่วนของกรอบเวลาของหน่วย
ราชการในการด าเนินการเรื่องคนไร้รัฐ คนไร้สัญชาติ และคนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล โดย
ก าหนดกรอบเวลาคร่าวๆ ในการด าเนินการให้ครอบคลุมในแต่ละขั้นตอน เพ่ือให้เกิดความชัดเจน กรณี



๖๑ 

 

 

ดังกล่าวจะช่วยลดปัญหาความล่าช้าที่เกิดจากการไม่กล้าตัดสินใจและใช้ดุลพินิจ ซึ่งจะช่วยให้เจ้าหน้าที่
ปฏิบัติงานอย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

๕) ควรมีกลไกในการตรวจสอบเพิ่มเติมในการท างานของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองผู้มีหน้าที่เพ่ือที่จะเป็นการป้องกันและเยียวยาความเสียหายต่อรัฐและประชาชนในกรณีที่
เจ้าหน้าที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมายและมีการกระท าที่ทุจริตประพฤติมิชอบ การเรียกรับสินบนของ
เจ้าหน้าที่ โดยอาจแก้ไขกฎหมาย การเสนอให้มีสินบนน าจับเพ่ือกระตุ้นให้เจ้าหน้าที่รัฐเองและ
ประชาชนแจ้งเบาะแสการทุจริต โดยหากพบว่ามีการทุจริตขอให้ด าเนินการสอบสวน ลงโทษ ตาม
กฎหมายอย่างเคร่งครัด ทั้งนี้ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการควบคุมมิให้เกิดการกระท าที่ทุจริตประพฤติ 
มิชอบขึ้น 

๖) การจัดการประชากรเป็นสิทธิและหน้าที่ของรัฐ ดังนั้น ควรบริหารจัดการ
ข้อมูลต่างๆ ของบุคคลอย่างเป็นระบบโดยการสร้างระบบเชื่อมโยงฐานข้อมูลราษฎรของหน่วยงาน
ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องเข้ากับฐานข้อมูลทะเบียนราษฎรของกรมการปกครอง เช่น ฐานข้อมูลคนเกิดจาก
โรงพยาบาลสามารถเชื่อมกับฐานข้อมูลคนเกิดในระบบทะเบียนราษฎรของกรมการปกครอง ฐานข้อมูล
ของต ารวจตรวจคนเข้าเมือง เป็นต้น จะช่วยให้การบริหารจัดการคนต่างด้าวเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  

๕.๒.๓ ในส่วนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ควรท าบันทึกข้อตกลง (MOU) กับ
กรมการปกครอง ในการประสานข้อมูลเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับคนต่างด้าว ทั้งนี้ เห็นควรให้กรมการ
ปกครอง กระทรวงมหาดไทย จัดตั้งศูนย์ประสานงานเรื่องร้องเรียนของคนต่างด้าวไว้โดยเฉพาะ ทั้งใน
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค หรือท าระบบฐานข้อมูลเพ่ือตรวจสอบสถานะ ข้อมูลประวัติของคนต่างด้าว
ในแต่ละจังหวัด เพ่ือให้หน่วยงานราชการ หรือส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถเข้าถึงข้อมูลได้
รวดเร็ว ครบวงจร จะท าให้เจ้าหน้าที่สอบสวนสามารถท างานได้ง่ายและรวดเร็ว อันจะเป็นการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงการท างานโดยการปรับปรุงประสิทธิภาพกระบวนการในการพิจารณาและสอบสวนเรื่อง
ร้องเรียนได้รวดเร็วยิ่งขึ้น เพ่ือให้สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่ได้ 
วางไว้ ประโยชน์ที่ได้ย่อมเกิดแก่ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนนั้นเอง 

๕.๒.๔ กระทรวงมหาดไทย ส านักงานต ารวจแห่งชาติ และส านักงานตรวจคนเข้าเมือง 
ควรท าความร่วมมือในการประสานและเชื่อมโยงระบบข้อมูลเกี่ยวกับการตรวจสอบสถานะของบุคคล
ที่อยู่ระหว่างการตรวจสอบสถานะ เพื่อจัดท าทะเบียนประวัติ เพ่ือเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องจะได้
ปฏิบัติหน้าที่ให้สอดคล้องกับระเบียบ กฎหมาย และนโยบายของรัฐในการแก้ไขปัญหาสถานะบุคคล
และสัญชาติของคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ และคนที่ไม่มีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล 

 



บรรณานุกรม 

หนังสือและบทความ 

วีระศักดิ์  นาทะสิริ. “แรงงานต่างด้าวในประเทศไทย”. แผ่นดินของไทย :ปัญหาของคนไทย (๕),  
(กรกฎาคม ๒๕๕๗) 

วีนัส  สีสุข. “การจัดการปัญหาสิทธิในสถานะบุคคลของคนไร้รัฐไร้สัญชาติ”. 
คู่มือปฏิบัติงานทางทะเบียนราษฎร : เอกสารประกอบภายใต้โครงการขยายองค์ความรู้ 
จากแม่อายสู่อันดามัน, มูลนิธิเอเชีย ๒๕๕๒. 

ส านักความม่ันคงกิจการภายในประเทศ ส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ.  
“คู่มือเสริมสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับหลักการและแนวทางของยุทธศาสตร์ 
การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล”, (กันยายน ๒๕๔๙) 

วิทยานิพนธ์และเอกสารอ่ืนๆ 

กิติวรญา  รัตนมณี. “คนต่างด้าวในทะเบียนราษฎรไทย”.  
วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒. 

ชลฤทัย  แก้วรุ่งเรือง. “คนไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในรัฐไทย”  
วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลับธรรมศาสตร์, ๒๕๕๑. 

ชัยรัตน์  เวชพานิช.(ม.ม.ป.) “สถานการณ์แรงงานข้ามชาติในประเทศไทย : ผลกระทบเชิงบวก 
และลบที่เก่ียวโยงกับระบบสาธารณสุขของประเทศ”.เอกสารประกอบค าบรรยาย. 
ส านักงานสาธารณสุขจังหวัดสมุทรสาคร. 

ดรุณี  ไพศาลพานิชย์กุล. “สิทธิในการมีเอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคลในรัฐไทย”.  
วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๘. 

ปุณฑวิชญ์  ฉัตรมงคลชาติ. “คนในทะเบียนประวัติตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไทย”. 
วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๔. 

รายงานประจ าปี ๒๕๖๐ ผู้ตรวจการแผ่นดิน. 
หนังสือกรมการปกครอง ที่ มท.๐๓๐๙.๑/ว๑๙๘๙๕ ลงวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๒๕๕๑. 

“การขอลงรายการสัญชาติไทยตามมาตรา ๒๓ แห่งพระราชบัญญัติสัญชาติ  
(ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๕๑”  

หนังสือกรมการปกครอง ด่วนมาก ที่ มท ๐๓๐๙.๑/ว ๓๐๔๒ ลงวันที่  ๑๙  กุมภาพันธ์  ๒๕๕๘. 
“ซักซ้อมแนวทางปฏิบัติในการแก้ไขปัญหาเรื่องสัญชาติและสถานะบุคคล” 



หนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนที่สุด ที่ มท ๐๓๐๘.๔/๑๑๖๐๖ ลงวันที่  ๑๖  กันยายน  ๒๕๕๖. 
“การแก้ไขปัญหาสถานะบุคคลในทางนโยบาย” 

หนังสือส านักทะเบียนกลาง ที่ มท ๐๓๐๙.๑/ว ๓๖ ลงวันที ่๒๙ กันยายน ๒๕๕๙.  
“การจัดท าทะเบียนประวัติบุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน หรือบุคคลประเภท ๐” 

เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ. ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับสัญชาติและสิทธิ 
ในความเป็นพลเมืองของรัฐไทย. “สถานการณ์และแนวทางในการแก้ไขปัญหา 
คนไร้รัฐไร้สัญชาติในประเทศไทย”. ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, ๒๕๖๐. 

เอกสารอิเล็กทรอนิกส์ 

กรมการปกครอง. เอกสารเผยแพร่ที่ ๔๔/๒๕๖๐, ตุลาคม  ๒๕๖๐. 
http://www.dopa.go.th 

พันธุ์ทิพย์  กาญจนะจิตรา สายสุนทร. “ค าว่า “รัฐเจ้าของตัวบุคคล” หมายความว่าอย่างไร? ... 
ปรัชญากฎหมายระหว่างประเทศที่ละเลยมิได้”, https://www.facebook.com 

พันธุ์ทิพย์  กาญจนะจิตรา สายสุนทร. “แนวคิดท่ัวไปและข้อเท็จจริงที่แสดงถึงจุดเกาะเกี่ยว 
ระหว่างบุคคลธรรมดากับรัฐ”, https://www.gotoknow.org/posts/612214 

พันธุ์ทิพย์  กาญจนะจิตรา สายสุนทร. “ใครคือคนไร้รัฐไร้สัญชาติในประเทศไทย ? และใครคือคนมีรัฐ 
 แต่ไร้สัญชาติในประเทศไทย ?” 
พันธุ์ทิพย์  กาญจนะจิตรา สายสุนทร. “บุคคลที่ไม่มีสถานะทางทะเบียน : คือใคร ? มีสิทธิ 

แค่ไหนในประเทศไทย ?”. https://www.gotoknow.org/posts/314147 
ภูม ิวชร เจริญผลิตผล. “การพิสูจน์สถานะบุคคลตาม-กม-และระเบียบ”,  

https://www.facebook.com/notes/1517246178311545/ ธันวาคม ๒๐๑๗. 
สุมิตร  วอพะพอ. “ข้อเสนอเครือข่ายสถานะบุคคล แนวทางการจัดการปัญหาสถานะบุคคลส าหรับ 

คนไร้รัฐ ไร้สัญชาติและชนเผ่าพ้ืนเมืองในประเทศไทย” วารสารเสียงชนเผ่า แจกฟรี  
ฉบับพิเศษ บทเรียน ข้อท้าทายและอนาคตชนเผ่าพ้ืนเมืองไทย. ตุลาคม ๒๕๖๐. 

ส านักข่าวชายขอบ. http://transbordernews.in.th/home/?p=17170 
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน. “ประวัติความเป็นมาระบบผู้ตรวจการแผ่นดิน”. 

http://www.ombudsman.go.th 

กฎหมาย 

กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. ๑๙๖๖ 
ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. ๑๙๔๘ 

http://www.dopa.go.th/
https://www.facebook.com/
https://www.gotoknow.org/posts/612214
http://www.ombudsman.go.th/


พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ 
ระเบียบส านักทะเบียนกลางว่าด้วยการจัดท าทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ระเบียบส านักทะเบียนกลางว่าด้วยการส ารวจและจัดท าทะเบียนประวัติ 

ส าหรับผู้ไม่มีสถานะทางทะเบียน พ.ศ. ๒๕๔๘ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 


