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บทคัดย่อ

บทความนีต้ัง้ใจวเิคราะหก์ระบวนการจดัระบบคนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาตขิองรฐัไทยจากอดตีถงึปจัจบุนั รฐัไทยสมยัใหมใ่นปจัจบุนั 
นิยามคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติว่าหมายรวมถึงชนกลุ่มน้อยชาติพันธุ์ต่างๆ ที่เกิดในประเทศไทย หรืออาศัยอยู่ในประเทศไทยมานานแล้ว 
ในแง่ของกฎหมายสัญชาติ คนกลุ่มนี้คือคนต่างด้าวที่เข้าเมืองผิดกฎหมาย ขั้นตอนที่รัฐไทยใช้จัดระบบในการรับรองสถานะบุคคล
ของคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ คือ ปรับสถานะจากเข้าเมืองผิดกฎหมายมาเป็นผู้มีสิทธิอาศัยอยู่ชั่วคราว และอาจได้สิทธิอยู่ถาวรต่อไป 
อย่างไรก็ตาม ประชากรชายขอบกลุ่มนี้ต้องเผชิญกับการเลือกปฏิบัติและการละเมิดสิทธิมนุษยชนพื้นฐานอย่างน้อย 8 ด้าน คือ  
(1) การถูกบังคับให้กลายเป็นผู้พลัดถิ่นในประเทศ (2) การขาดความมั่นคงเรื่องที่ดินทำากิน (3) การถูกปฏิเสธให้จดทะเบียน 
การเกิด (4) ความยากลำาบากในการเข้าถึงบริการรักษาพยาบาล (5) การทำางานและได้รับการคุ้มครองแรงงานตามกฎหมายไทย 
(6) ความยากลำาบากในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม (7) การห้ามเดินทางออกนอกพื้นที่ควบคุม และ (8) ความยากลำาบาก 
ในการเข้าถึงการศึกษา ใน พ.ศ. 2548 รัฐไทยได้ประกาศยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิบุคคล ภายใต้แนวคิด
การจดัการปญัหาความมัน่คงในมติใิหม ่นัน่คอื คำานงึถงึความสมดลุของสทิธขิัน้พืน้ฐานของมนษุยแ์ละความมัน่คงของชาตคิวบคูก่นั 

Abstract

This paper examines the management approach of the Thai state towards stateless and nationalityless  
people from past to present. First, the changes in meaning of stateless and nationalityless in the Thai context are 
elaborated. In the modern Thai state, they are mostly ethnic minorities who were born in Thailand or who have been 
living in Thailand for a long time. According to the Nationality Law, they are considered non-Thais or those without 
Thai nationality, and having entered Thai territory illegally. Second, the paper discusses a procedure for formalizing 
minorities from being illegal migrants to being permanent residents and then to being Thai nationals. Third, the  
actual situations of stateless and nationalityless people encountering discrimination and abusive practices from past 
to present are examined, including eight dimensions of policies and practices related to basic human rights :  
(1) becoming internal displaced people because of forced relocation; (2) access to land use; (3) denial of birth 
registration; (4) access to health care services; (5) work restrictions and labour protection; (6) access to justice;  
(7) movement restrictions; and (8) access to education. Finally, a step forward towards managing stateless people 
from 2005 under the Thai State’s ‘Strategy on Managing People with Personal Legal Status Problems and Rights’ 
are discussed. The strategy is progressive for advocating social reform under a new paradigm of national security 
management, emphasizing a balance between human security and national security.

1 รองศาสตราจารย์ ประจำาสถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล
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คนไร้รัฐ...ขาดสถานะบุคคลตามกฎหมาย, ได้สิทธิเพียงน้อยนิด, ต้องอยู่อย่างปกปิด, มักถูกลืมเสมอ

(คำาโปรยบนแผ่นปก Forced Migration Review, April, 2009) 

1. เกริ่นน�า

ในรฐัสมยัใหมก่ารมสีญัชาตวิา่เปน็คนในรฐัใด เปน็ความจำาเปน็ยิง่ยวดในการทีจ่ะไดม้าซึง่สทิธมินษุยชน

ครบทกุดา้น เพราะ ‘สญัชาต’ิ เปน็ความผกูพนัทางกฎหมายระหวา่งคนกบัรฐัทีต่นเองอาศยัอยู ่สำานกังานขา้หลวง

ใหญ่ผู้ลี้ภัยแห่งสหประชาชาติ (United Nations High Commissioner for Refugees - UNHCR) ให้นิยาม 

‘คนไรร้ฐัตามกฎหมาย’ (de jure stateless) วา่คอื ผูท้ีไ่มไ่ดถ้กูนบัรวมวา่เปน็ ‘คนชาต’ิ (nationals) โดยกฎหมาย

ของรัฐใดๆ เลย2 

อยา่งไรกต็าม มคีนจำานวนหลายลา้นคนบนโลกใบนีท้ีเ่ปน็ ‘คนไรร้ฐัตามขอ้เทจ็จรงิ’ (de facto stateless)3 

เนือ่งจากเปน็ผูพ้ลดัถิน่ทีไ่มส่ามารถเดนิทางกลบัประเทศตนเองได ้หรอืไมส่ามารถพสิจูนส์ญัชาตขิองตนเองได ้

หรืออยู่ระหว่างการรอพิสูจน์สัญชาติ คือ แม้จะเป็นพลเมืองของรัฐ แต่ก็ไม่ได้รับการปกป้องคุ้มครองจากรัฐ  

คนส่วนหนึ่งของกลุ่มหลังนี้จึงเป็น ‘คนไร้สัญชาติ’ (nationalityless) แต่มิได้ไร้รัฐ ทั้งนี้เพราะภาวะไร้รัฐและ 

ไรส้ญัชาตมิกัมาจากการเลอืกปฏบิตัจิากรฐัในการพจิารณาใหส้ญัชาตติอ่คนในรฐัตนเอง จงึทำาใหค้นไรร้ฐัมคีวาม

เป็นอยู่ในสภาพเปราะบาง และมีโอกาสสูงที่จะถูกเอารัดเอาเปรียบ ถูกแสวงหาประโยชน์ และถูกเลือกปฏิบัติ 

ภาวะคกุคามความมัน่คงในชวีติทีส่ำาคญัในระดบัปจัเจกบคุคล คอื การขาดสทิธขิัน้พืน้ฐานในการดำารง

ชีวิตอย่างเป็นปกติเกือบทุกด้าน ได้แก่ (1) สิทธิในการรับรองสถานะบุคคลตามกฎหมาย (2) สิทธิในการ

รักษาพยาบาลและบริการ (3) สิทธิในการทำางานและได้รับการคุ้มครองแรงงานตามกฎหมาย (4) สิทธิในการ

ศกึษา (5) สทิธใินการเขา้ถงึกระบวนการยตุธิรรม และ (6) สทิธใินการเขา้ถงึคณุภาพชวีติของมนษุยอ์ืน่ๆ ไดแ้ก ่

สิทธิในการเดินทางออกนอกพื้นที่ที่อาศัยอยู่ สิทธิในการเคลื่อนไหว สิทธิในการก่อตั้งครอบครัวตามกฎหมาย 

และสิทธิในการครอบครองทรัพย์สิน

บทความนีม้เีปา้หมายทีจ่ะอภปิรายถงึเรือ่งการจดัระบบคนไรร้ฐัในบรบิทของประเทศไทย โดยพจิารณา

ในเชิงนโยบายและผลกระทบต่อความมั่นคงในชีวิตของคนไร้รัฐ โดยเฉพาะในประเด็นการถูกเลือกปฏิบัติและ

การถูกละเมิดสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานด้านต่างๆ เพื่อให้ผู้อ่านร่วมกันครุ่นคิดว่า บทเรียนจากประเทศไทยจะ

มีประโยชน์ต่อการทำางานเพื่อขจัดภาวะไร้รัฐของคนบนผืนโลกนี้ได้อย่างไรบ้าง

2 มาตรา 1 ในอนุสัญญาว่าด้วยสถานะของคนไร้รัฐ ค.ศ. 1954 
3 http://www.unhcr.org/pages/49c3646c158.html [สืบค้นเมื่อวันที่ 28 ธันวาคม 2553]
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2. คนไร้รัฐ - ไร้สัญชาติในประเทศไทยคือใครบ้าง?

เมือ่พจิารณาในแงข่องประวตัศิาสตรก์ารกอ่ตวัของรฐัชาต ิอาจกลา่วไดว้า่รฐัไทยเริม่เขา้สูย่คุรฐัสมยัใหม่

ในช่วงรัชกาลที่ 5 (พ.ศ. 2411 - 2453) และเริ่มให้ความสนใจสำารวจจำานวนคน ลักษณะชาติพันธุ์ และภาษา

พูดของพลเมืองในประเทศ การเกิดขึ้นของคนไร้รัฐอาจเริ่มจากการปรับเปลี่ยนการปกครองจากรัฐราชาธิราช4 

มาสู่รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในสมัยรัชกาลที่ 5 คือ เปลี่ยนเป็นการปกครองแบบรวมศูนย์เข้าสู่ส่วนกลาง  

ในปลายรัชกาลนี้มีการสำารวจจำานวนพลเมืองหลายครั้ง ในช่วง พ.ศ. 2452 - 2454 มีการนับคนทั่วประเทศ 

ได้สำาเร็จเป็นครั้งแรก ได้ยอดบัญชีพลเมืองรวม 8.1 ล้านคน (ปราโมทย์ ประสาทกุล, 2552) ต่อมาในต้นสมัย

รัชกาลที่ 6 (พ.ศ. 2453 - 2468) มีการตราพระราชบัญญัติสัญชาติฉบับแรก ใน พ.ศ. 2456 ทำาให้เกิด 

ความชัดเจนในเรื่องสัญชาติในสังคมไทยมากขึ้น5

สำาหรับการมีกฎหมายบังคับให้ประชาชนทุกคนต้องมีบัตรประจำาตัวประชาชนนั้นเริ่มขึ้นใน พ.ศ. 2486 

และใน พ.ศ. 2495 มีการออกกฎหมายการทะเบียนราษฎร เพื่อบันทึกการเคลื่อนไหวของประชาชนเกี่ยวกับ

การเกิด การตาย และการย้ายที่อยู่ (รศรินทร์ เกรย์ และคณะ, 2551: 40 - 41) แต่ระบบการจดทะเบียนกว่า

จะลงหลักปักฐานสมบูรณ์ก็อีก 4 ปีต่อมาคือ พ.ศ. 2499 ดังน้ัน หากพิจารณาจากหลักการจดทะเบียนราษฎรแล้ว  

คนไรร้ฐัในประเทศไทยอาจเกดิขึน้ไดใ้นสามสถานการณต์อ่ไปนีค้อื (พนัธุท์พิย ์กาญจนจติรา สายสนุทร, 2550: 

10 - 14) 

(1) คนไร้รัฐเพราะเกิดก่อนการมีทะเบียนราษฎร แต่ตกหล่นจากการสำารวจเพื่อบันทึกใน

ทะเบียนราษฎร บุคคลที่เกิดและอาศัยอยู่ในสังคมไทยก่อนช่วงเวลา พ.ศ. 2452 - 2499 จึงเสี่ยงที่จะกลาย

เปน็ ‘คนไรร้ฐั’ เพราะตกหลน่จากการสำารวจเพือ่ทำาทะเบยีนราษฎรในชว่งเวลาดงักลา่ว ตอ้งย้ำาวา่ความลม้เหลว

ของรัฐในการนับจดประชาชนในพื้นที่ห่างไกลและเข้าถึงได้ยาก เป็นสาเหตุสำาคัญที่ทำาให้ประชาชนของรัฐไทย

ในชว่งนัน้กลายเปน็คนไรร้ฐั รวมถงึบตุรหลานของคนทีต่กจดเหลา่นีด้ว้ย ขอ้เทจ็จรงินีพ้บมากในกลุม่ประชากร

ชาวเขา ชาวเล รวมถึงคนจีนอพยพจำานวนมาก และคนต่างชาติอื่นๆ ที่เข้ามาในประเทศไทยในช่วงนั้น โดยที่

ชื่อตนเองยังไม่ได้บันทึกในทะเบียนราษฎรของประเทศต้นทาง

(2) คนไร้รัฐเพราะมิได้รับการแจ้งการเกิด จึงตกหล่นจากทะเบียนราษฎร สามารถเกิดขึ้นใน 

2 รปูแบบคอื เปน็คนทีเ่กดิในประเทศไทยแตม่ไิดร้บัการแจง้เกดิในทะเบยีนราษฎรของรฐัไทย หรอืเปน็คนทีเ่กดิ

ในต่างประเทศ แต่มิได้รับการแจ้งเกิดในทะเบียนราษฎรของรัฐนั้น ต่อมาอพยพเข้ามาอาศัยในประเทศไทย  

จึงมาเป็นคนไร้รัฐในประเทศไทย ซึ่งรวมถึงบุตรหลานที่มาเกิดในประเทศไทยภายหลังด้วย

4 ระบบราชาธิราช หมายถึงระบอบการปกครองที่มีราชาธิราชเป็นใหญ่เหนือแว่นแคว้นจำานวนมาก มีพระราชาของตัวเอง ประชาชนไม่ใข่ข้า
ราษฎรโ์ดยตรงของราชาธริาช แตห่ากเปน็ขา้ของราชาในแวน่แควน้ตา่งๆ ซึง่สวามภิกัดิต์อ่ราชาธริาชอกีทหีนึง่ (นธิ ิเอยีวศรวีงศ ์2548: 12) 

5 กฎหมายสัญชาติได้ถูกแก้ไขปรับปรุงหลายครั้งด้วยกัน ดังนี้ พ.ศ. 2495 มีการประกาศใช้ พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ. 2495 กฎหมายสัญชาติ
ฉบบันีไ้ดถ้กูแกไ้ขเพิม่เตมิโดยพ.ร.บ.สญัชาต ิฉบบัที ่2 พ.ศ. 2496, ฉบบัที ่3 พ.ศ. 2499 และฉบบัที ่4 พ.ศ. 2503 หลงัจากนัน้ พ.ร.บ.สญัชาติ
ฉบับปี พ.ศ. 2495 ก็ถูกยกเลิกด้วย พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ. 2508 และกฎหมายสัญชาติฉบับ พ.ศ. 2508 นี้ถูกแก้ไขเพิ่มเติม 4 ครั้ง คือ  
ครั้งแรกโดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 337 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515, ครั้งที่ 2 โดยพ.ร.บ.สัญชาติ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2535, ครั้งที่ 3  
โดย พ.ร.บ.สัญชาติ ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2535 และครั้งล่าสุดโดยพ.ร.บ.สัญชาติ ฉบับที่ 4 พ.ศ. 2551 ที่เกิดขึ้นในช่วงรัฐบาลรัฐบาลที่มาจาก 
การรัฐประหารวันที่ 19 กันยายน 2549
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(3) คนไรร้ฐัเพราะถกูถอนชือ่ออกจากทะเบยีนราษฎรไทย และบคุคลนัน้ๆ กไ็มม่ชีือ่ในทะเบยีน

ราษฎรของรัฐใดเลยบนโลก สาเหตุของการถอนช่ือน้ี เจ้าหน้าท่ีรัฐมักอ้างว่ามาจากการค้น พบว่าการมีช่ือน้ัน

เปน็ไปโดยทจุรติมชิอบ กลา่วคอื บคุคลดงักลา่วนัน้ไมม่สีทิธไิดร้บัสญัชาตไิทย หรอืเปน็คนตา่งดา้วทีม่สีทิธอิาศยั

ในประเทศไทย การถอนชื่อเช่นนี้ส่วนใหญ่จะเกิดกับชนกลุ่มน้อยมากกว่าคนไทยทั่วไป ดังกรณีชาวแม่อาย6 

3. การจัดระบบทะเบียนบุคคลส�าหรับคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ/ไร้รากเหง้า

ภาษาราชการของรัฐไทยเรียกกลุ่มคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ และไร้รากเหง้าว่า ‘คนไม่มีสัญชาติไทย’ หรือ  

‘คนไร้รัฐทางทะเบียน’ โดยคนเหล่านี้จะถูกสันนิษฐานไว้ก่อนว่า เป็นคนต่างด้าวเข้าเมืองผิดกฎหมาย เพราะ

ไม่มีเอกสารแสดงสถานะบุคคลของตนเอง คนที่ถูกจัดระบบทะเบียนบุคคลในที่นี้มีหลายกลุ่ม และถูกนับจด 

ในหลายวาระตามสถานการณ์ที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วง ผู้เขียนขอแบ่งคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ ไร้รากเหง้าออกเป็น  

4 กลุ่มใหญ่ คือ (1) ชนกลุ่มน้อย (2) คนไร้รากเหง้า หรือคนที่ไม่มีสถานะในทะเบียนราษฎร (3) แรงงาน 

ข้ามชาติจากสามประเทศเพื่อนบ้าน (พม่า กัมพูชา และลาว) และ (4) ผู้อพยพลี้ภัยจากประเทศพม่า  

ในบทความนีจ้ะอภปิรายรายละเอยีดเฉพาะใน 2 กลุม่แรก คอื ชนกลุม่นอ้ย และคนไรร้ากเหงา้ เทา่นัน้ 

3.1 ชนกลุ่มน้อย 

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย เริ่มจัดทำาทะเบียนบ้านของชนกลุ่มน้อยที่ส่วนใหญ่อาศัยอยู่ตาม

ตะเข็บชายแดนไทยบนพื้นที่สูง ภาษาราชการเรียกว่า ‘บุคคลบนพื้นที่สูง’ หรือ ‘ชาวเขา’ กลุ่มคนเหล่านี้จำานวน

มากมีบรรพบุรุษอยู่บนผืนแผ่นดินไทยก่อนการเกิดขึ้นของรัฐไทย ทะเบียนบุคคลที่นับจดชนกลุ่มน้อยเรียกว่า 

‘ทร.13’ เริ่มต้นครั้งแรกใน พ.ศ. 2515 เพื่อใช้สำาหรับคนที่ได้สัญชาติไทยแล้วถูกถอนสัญชาติไปตามประกาศ

คณะปฏวิตัทิี ่337 ลงวนัที ่13 ธนัวาคม พ.ศ. 25157 และบคุคลทีเ่กดิมาแลว้ไมไ่ดส้ญัชาตไิทยเพราะบดิามารดา

เข้าเมืองมาโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 

6 เมื่อวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2545 นายอำาเภอแม่อาย จังหวัดเชียงใหม่เพิกถอนชื่อชาวบ้านแม่อายจำานวน 1,243 คน ออกจากทะเบียนราษฎร์
คนอยูถ่าวรในสถานะคนสญัชาตไิทยไปไวใ้นทะเบยีนบา้นคนอยูช่ัว่คราวประเภทคนตา่งดา้วเขา้เมอืงผดิกฎหมายแตม่สีทิธอิาศยัอยูช่ัว่คราว 
ทำาให้ชาวบ้านทั้งหมดสูญเสียสถานะผู้มีสัญชาติไทยทันที ต่อมาชาวบ้านแม่อายได้ยื่นฟ้องกรมการปกครอง จ.เชียงใหม่ และนายอำาเภอ
แมอ่าย จ.เชยีงใหม ่ตอ่ศาลปกครอง จ.เชยีงใหม ่ป ี2547 ศาลปกครองจ.เชยีงใหมม่คีำาพพิากษาใหเ้พกิถอนประกาศของนายอำาเภอแมอ่าย
ที่ให้จำาหน่ายชื่อชาวบ้าน อ.แม่อาย ออกจากทะเบียนบ้าน เนื่องจากเห็นว่าเป็นการออกคำาสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งนาย
อำาเภอแม่อายได้ยื่นอุทธรณ์คำาพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุด วันที่ 30 สิงหาคม 2548 ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาว่า คำาสั่งเพิกถอนชื่อ
ชาวบ้านดังกล่าวออกจากทะเบียนบ้านประเภทคนอยู่ถาวรเป็นคำาสั่งโดยมิชอบ และให้นำารายชื่อชาวบ้านกลับเข้าสู่ทะเบียนบ้านประเภท
คนอยู่ถาวรและบันทึกชาวบ้านดังกล่าวในทะเบียนราษฎรในสถานะคนสัญชาติไทย

7 ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 337 ลงวันที่ 13 ธ.ค. 2515 คือกฎหมายสัญชาติ 2508 ที่ถูกแก้ไขครั้งที่หนึ่ง มีลักษณะชาตินิยมสูง เพราะใน
ขอ้ 1 ปฏเิสธทีจ่ะใหส้ญัชาตไิทยโดยหลกัดนิแดนตอ่ไป เปน็ผลใหม้กีารถอนสญัชาตไิทยจากบคุคลทีไ่ดส้ญัชาตโิดยหลกัดนิแดนตามกฎหมาย
สัญชาติฉบับก่อนหน้านี้ รวมถึงบุตรของบุคคลดังกล่าวที่เกิดในประเทศไทยด้วย ทำาให้กลุ่มผู้ที่ได้รับผลกระทบนี้ไม่มีชื่อในทะเบียนราษฎร
ของประเทศใดเลยในโลก ตกเป็นคนไร้สัญชาติตามบุพการี นั่นคือ บุคคลกลุ่มนี้ก็จะตกเป็น ‘คนไร้สัญชาติโดยข้อกฎหมาย’ และอาจตกเป็น 
‘คนไร้รัฐ’ อีกด้วย ผลร้ายจากความไร้สัญชาติในลักษณะที่คล้ายกัน ตกแก่บุคคลที่เกิดในประเทศไทยตั้งแต่วันที่ 14 ธ.ค. 2515 จนถึงวันที่ 
25 ก.พ. 2535 โดยผลของประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 337 ลงวันที่ 13 ธ.ค. 2515 ข้อ 2 หากบิดาที่ชอบด้วยกฎหมายเป็นคนต่างด้าวที่ 
ไรส้ญัชาตแิละเขา้เมอืงไทยมาในลกัษณะไมถ่าวร หรอืในกรณทีีไ่มป่รากฏมบีดิาที่ชอบดว้ยกฎหมาย มารดาเปน็คนตา่งดา้วทีไ่รส้ญัชาตแิละ
เข้าเมืองไทยมาในลักษณะไม่ถาวร
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ต่อมาใน พ.ศ. 2526 ได้มีการดำาเนินโครงการจัดทำาเลขประจำาตัวประชาชนเป็นเลข 13 หลัก สำาหรับ 

คนไทยทุกคนและบุคคลผู้ไม่มีสัญชาติไทย โดยคัดลอกจากทะเบียน พ.ศ. 2515 และเพิ่มเลขประจำาตัว  

13 หลัก ด้วยการออกบัตรประจำาตัวให้กับคนไร้สัญชาติที่มีอายุ 12 ปีขึ้นไป เป็นบัตรสีต่างๆ พร้อมให้เลข 

13 หลักเหมือนบัตรประชาชนของคนสัญชาติไทย โดยเลขหลักแรกขึ้นต้นด้วยเลข ‘6’ และบุตรหลานที่เกิด 

ในประเทศไทยจะไดร้บัเลข 13 หลกัขึน้ดว้ยเลข ‘7’ ซึง่ดำาเนนิการครัง้แรกแลว้เสรจ็ใน พ.ศ. 2531 ขณะเดยีวกนั

ทางกระทรวงมหาดไทยได้จัดระเบียบของชนกลุ่มน้อย โดยให้กรมการปกครองออกบัตรสีต่างๆ เพื่อจำาแนก

ประชากรกลุ่มนี้เป็น 19 กลุ่ม 19 บัตรสี แต่ละกลุ่มจะได้รับสถานะบุคคลแตกต่างกันไป และได้สิทธิ 

ในการทำางานและการเดินทางออกนอกพื้นที่ที่อาศัยอยู่แตกต่างกันไป (มนตรี จงพูนผล และเสถียร  

ก่อเกียรติตระกูล, 2547) 

มาตรา 5 ในกฎหมายการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 กำาหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมี

อำานาจออกกฎกระทรวง กำาหนดหรอืยกเวน้การปฏบิตัเิกีย่วกบัการแจง้เกดิ ตาย ยา้ย การจดัทำาทะเบยีนประวตั ิ

การจัดทำาบัตรประจำาตัว หรือ การอื่นใดอันเกี่ยวกับคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทยตามกฎหมายที่เกี่ยวด้วยสัญชาติได้ 

จึงเป็นที่มาของการออกระเบียบ ‘ข้อกำาหนดเกี่ยวกับบัตรประจำาตัวคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทย พ.ศ. 2547’ คนไม่มี

สัญชาติไทยตามระเบียบนี้ หมายถึงคนต่างด้าวซึ่งได้รับอนุญาตให้อยู่ในประเทศเป็นกรณีพิเศษ 

ตามอำานาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยการอนุมัติของคณะรัฐมนตรีตามกฎหมาย 

ว่าด้วยคนเข้าเมือง และกระทรวงมหาดไทยได้จัดทำาทะเบียนประวัติไว้ แบ่งได้เป็น 15 กลุ่มย่อย แต่ในที่นี้

ผู้เขียนสรุปสถานะโยงใยกับการมีรัฐรับรองและแบ่งเป็น 3 กลุ่มหลัก คือ 

(1) กลุ่มคนที่เคยมีรัฐ แต่อพยพเข้ามาอยู่เมืองไทยส่วนใหญ่ด้วยสาเหตุภัยสงคราม ได้แก่ อดีต

ทหารจีนคณะชาติ, จีนฮ่ออพยพ, จีนฮ่ออิสระ, อดีตโจรจีนคอมมิวนิสต์มลายา, ญวนอพยพ, ไทยลื้อ,  

ลาวอพยพ, เนปาลอพยพ, และผู้พลัดถิ่นสัญชาติพม่า, และผู้หลบหนีเข้าเมืองจากพม่า 

(2) กลุ่มคนที่ไม่มีรัฐ คือชาวพื้นเมืองที่อาศัยอยู่ในภูมิภาคมานานแล้วก่อนการเกิดของรัฐชาติ 

กลุ่มใหญ่สุดคือ ชนกลุ่มน้อยหลายชาติพันธุ์ที่อยู่ตามในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคเหนือและภาคตะวันตก  

ในเอกสารราชการเรียกรวมๆ กันว่า บุคคลบนพื้นที่สูง ซึ่งมีหลายชาติพันธุ ์ 8 ได้แก่ ม้ง (หรือแม้ว) เมี่ยน 

(หรือเย้า) ลีซู (หรือลีซอ) ลาหู่ (หรือมูเซอร์) อาข่า (หรืออีก้อ) และ กะเหรี่ยง ตองซู มลาบรี (ผีตองเหลือง) 

ดาระอั้ง (หรือปะหล่อง) มานิ (หรือซาไก) ลัวะ และขมุ นอกจากนี้ยังมีคนพื้นเมืองที่เป็นชาวเล อาศัยอยู่แถบ

หมู่เกาะสุรินทร์ ได้แก่ กลุ่มมอแกน มอแกลน และอุรักลาโว้ย น่าสังเกตว่า ไม่มีชื่อชาวมอญ และชาวไทยใหญ่

หรอืฉาน ทัง้ๆ ทีใ่นขอ้เทจ็จรงิทัง้ 2 ชาตพินัธุก์ม็คีนมอญ และคนไทยใหญท่ีเ่ปน็คนไรร้ฐัในประเทศไทยจำานวน

เรือนแสนคน และในทางปฏิบัติ รัฐไทยจะบันทึกว่าเป็นคนสัญชาติพม่า แม้ข้อเท็จจริงยังคงมีคนมอญและ 

คนฉานที่ถือว่าตัวเองไม่ได้ขึ้นอยู่กับรัฐพม่า และไม่ได้มีบัตรประจำาตัวประชาชนพม่าก็ตาม

(3) กลุ่มคนที่บรรพบุรุษเคยมีสัญชาติไทยมาก่อน คือ ผู้พลัดถิ่นสัญชาติพม่าเชื้อสายไทย และ

ผู้อพยพเชื้อสายไทยจากจังหวัดเกาะกง กัมพูชา 

8 ชื่อชนเผ่าในที่นี้เลือกเสนอตามชื่อที่เจ้าของชาติพันธุ์ต้องการถูกเรียก ส่วนชื่อในวงเล็บคือคำาที่คนไทยเรียก ดูพิพิธภัณฑ์ชนเผ่าออนไลน์ - 
Virtual Hilltribe Museum Online ได้ที่ http://www.hilltribe.org/
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รัฐบาลที่ผ่านมาจนถึงปัจจุบันได้ใช้มติคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้สถานะบุคคลของคนทั้ง 3 กลุ่มตาม 

ช่องทางของกฎหมายเข้าเมือง บนเหตุผลหลากหลาย เช่น เป็นคนติดแผ่นดิน เป็นคนไทยพลัดถิ่นในประเทศ

เพื่อนบ้าน ทำาคุณประโยชน์ให้ประเทศชาติ และอยู่มานานแล้ว เป็นต้น ทำาให้แต่ละกลุ่มมีสถานะบุคคลที่อยู่

อาศัยในประเทศไทยแตกต่างกันไป บางกลุ่มกำาลังรอลงสัญชาติไทย บางกลุ่มรอการพิสูจน์สัญชาติไทย  

แต่ได้สิทธิการอยู่อาศัยแบบถาวร และบางกลุ่มก็ได้สิทธิการอยู่อาศัยแบบชั่วคราว (ตาราง 1) 

ตาราง 1: สถานะของชนกลุ่มน้อยที่กรมการปกครองจัดเก็บข้อมูลและออกบัตรประจำาตัว  

(บัตรสีประจำากลุ่ม) 

ชื่อกลุ่ม/
สถานะบุคคลตามมติคณะรัฐมนตรี

มีอยู่/
จังหวัด

1. บุคคลบนพื้นที่สูง (บัตรสีฟ้า) ถือหนังสือสำาคัญประจำาตัวคนต่างด้าว และให้สัญชาติไทยโดยการ
แปลงสัญชาติ

20

2. อดีตทหารจีนคณะชาติ (บัตรสีขาว) รุ่นบิดามารดาให้ให้ใบสำาคัญถิ่นที่อยู่
และให้ทำาการแปลงสัญชาติเป็นไทยได้ รุ่นบุตรหลานที่เกิดในประเทศไทยให้สัญชาติไทย

3

3. จีนฮ่ออพยพพลเรือน (บัตรสีเหลือง) รุ่นบิดามารดาให้ใบสำาคัญถิ่นที่อยู่ 
รุ่นบุตรหลานที่เกิดในประเทศไทยให้สัญชาติไทย

3

4. จีนฮ่ออิสระ (บัตรสีขาวขอบส้ม) รุ่นบิดามารดาให้ใบสำาคัญถิ่นที่อยู่ 
รุ่นบุตรหลานที่เกิดในประเทศไทย ให้สัญชาติไทย

4

5. ผู้พลัดถิ่นสัญชาติพม่า (บัตรสีชมพู) รุ่นบิดามารดาให้ใบสำาคัญถิ่นที่อยู่ 
รุ่นบุตรหลานที่เกิดในประเทศไทย ให้สัญชาติไทย 

9

6. ผู้หลบหนีเข้าเมืองจากพม่าหลัง 9 มี.ค.2519 (มีถิ่นที่อยู่ถาวร) (บัตรสีส้ม) 
ผ่อนผันให้อยู่ช่ัวคราวโดยไม่กำาหนดระยะเวลาและสามารถขออนุญาตทำางานได้

9

7. ผู้หลบหนีเข้าเมืองจากพม่าหลัง 9 มี.ค.2519 (อยู่กับนายจ้าง) (บัตรสีม่วง) 
ผ่อนผันให้อยู่ช่ัวคราวโดยไม่กำาหนดระยะเวลาและสามารถขออนุญาตทำางานได้

9

8. ญวนอพยพ (บัตรสีขาวขอบน้ำาเงิน) รุ่นบิดามารดาให้ใบสำาคัญถิ่นที่อยู่ 
และรุ่นบุตรหลานที่เกิดในประเทศไทยให้สัญชาติไทย

13

9. ลาวอพยพ (บัตรสีฟ้าขอบน้ำาเงิน) ยังไม่มีมติคณะรัฐมนตรีกำาหนดสถานะให้ 3

10. เนปาลอพยพ (บัตรสีเขียว) รุ่นบิดามารดาให้ใบสำาคัญถิ่นที่อยู่ 
รุ่นบุตรหลานที่เกิดในประเทศไทยให้สัญชาติไทย

1

11. อดีตจีนคอมมิวนิสต์มาลายา (บัตรสีเขียว) รุ่นบิดามารดาให้ได้ถือใบสำาคัญถิ่นที่อยู่ 
รุ่นบุตรหลานที่เกิดในประเทศไทย ให้สัญชาติไทย

3

12. ไทยลื้อ (บัตรสีส้ม) รุ่นบิดามารดาให้ใบสำาคัญถิ่นที่อยู่ รุ่นบุตรหลานที่เกิดในประเทศไทยให้สัญชาติไทย 3

13. ผีตองเหลือง (บัตรสีฟ้า) เป็นคนติดแผ่นดิน ถือว่าคือเป็นคนไทยด้ังเดิม อนุมัติให้ได้สัญชาติไทยตามระเบียบ 2

14. ผู้อพยพเชื้อสายไทยจากเกาะกงกัมพูชา (บัตรสีเขียว) ก่อน 15 พ.ย. 2520 
รุ่นบิดามารดาให้ใบสำาคัญถิ่นที่อยู่ รุ่นบุตรหลานที่เกิดในประเทศไทยให้สัญชาติไทย

1

15. ผู้อพยพเชื้อสายไทยจากเกาะกงกัมพูชา (บัตรสีเขียว) หลัง 15 พ.ย. 2520 
ยังไม่มีมติคณะรัฐมนตรีกำาหนดสถานะให้

1
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ชื่อกลุ่ม/
สถานะบุคคลตามมติคณะรัฐมนตรี

มีอยู่/
จังหวัด

16. ผู้หลบหนีเข้าเมืองจากกัมพูชา (บัตรสีขาวขอบแดง) ยังไม่มีมติคณะรัฐมนตรีกำาหนดสถานะให้ 1

17. ผู้พลัดถิ่นสัญชาติพม่าเชื้อสายไทยเข้ามาก่อน 9 มี.ค.2519 (บัตรสีเหลืองขอบน้ำาเงิน) 
รุ่นบิดามารดาให้ใบสำาคัญถิ่นที่อยู่ รุ่นบุตรหลานที่เกิดในประเทศไทยให้สัญชาติไทย

4

18. ผู้พลัดถิ่นสัญชาติพม่าเชื้อสายไทยเข้ามาหลัง 9 มี.ค.2519 (บัตรสีเหลืองขอบน้ำาเงิน) 
ผ่อนผันให้อยู่ช่ัวคราวโดยไม่กำาหนดระยะเวลาและสามารถขออนุญาตทำางานได้

4

19. ชุมชนบนพื้นที่สูง (บัตรสีเขียวขอบแดง) ให้ใบสำาคัญถิ่นที่อยู่กับรุ่นบิดามารดาที่อพยพเข้ามา 20

ที่มา: ปรับจาก มนตรี จงพูนผล และเสถียร ก่อเกียรติตระกูล, 2547: ตาราง 2.1.
 

จำานวนตัวเลขชนกลุ่มน้อยล่าสุดเมื่อเดือนมิถุนายน 2553 ในฐานข้อมูลทะเบียนบุคคลที่เลข 13 หลัก

ขึน้ตน้ดว้ยเลข ‘6’ พบวา่มอียู ่233,811 คน เมือ่จำาแนกตวัเลขสองแสนคนเศษตามจงัหวดัทีม่ชีือ่อยูใ่นทะเบยีน 

พบวา่สว่นใหญอ่ยูใ่นพืน้ทีภ่าคเหนอืของประเทศไทย จงัหวดัทีม่ปีระชากรกลุม่นีม้าก 5 ลำาดบัแรกคอื เชยีงใหม ่

กาญจนบุรี เชียงราย ตาก และแม่ฮ่องสอน (ตาราง 2) หากพิจารณาการกระจายเชิงอายุ พบว่าส่วนใหญ ่

เป็นคนในวัยทำางานและย่างเข้าวัยสูงอายุ 

ตาราง 2 จำานวนชนกลุ่มน้อยที่เลข 13 หลักขึ้นต้นด้วยเลข ‘6’ ใน 10 จังหวัด  

ณ เดือนมิถุนายน 2553

จังหวัด จำานวน

1. เชียงใหม่  57,334 

2. กาญจนบุรี  44,304 

3. เชียงราย  40,601 

4. ตาก  24,109 

5. แม่ฮ่องสอน  15,635 

6. ระนอง  15,136 

7. ราชบุรี  5,811 

8. ตราด  5,200 

9. กรุงเทพมหานคร  5,158 

10. ประจวบคีรีขันธ์  2,535 

จังหวัดอื่นๆ ที่เหลือ  17,988

รวมทั่วประเทศ 233,811

ที่มา: กฤตยา อาชวนิจกุล, 2554 (กำาลังจะตีพิมพ์). (คำานวณจากข้อมูลสำานักบริหารการทะเบียน กระทรวงมหาดไทย) 

ตาราง 1: (ต่อ)
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จากจำานวนชนกลุม่นอ้ยทีเ่ปน็รุน่พอ่แม ่หรอืปูย่า่ตายายรวม 233,811 คน ปรากฏวา่เปน็ทีม่าของจำานวน

ชนกลุ่มน้อยท่ีเป็นรุ่นลูกหลานท่ีเกิดในประเทศไทย และได้รับเลข 13 หลักท่ีข้ึนต้นด้วยเลข ‘7’ รวม 69,799 คน  

โดยจังหวัดที่มีชนกลุ่มน้อยรุ่นลูกหลานมากที่สุด 5 ลำาดับแรกคือ เชียงใหม่ เชียงราย กาญจนบุรี กรุงเทพฯ  

และสระบุรี (ตาราง 3) น่าสังเกตว่าจำานวนชนกลุ่มน้อยรุ่นพ่อแม่ที่อยู่ในจังหวัดสระบุรีไม่ติด 10 อันดับแรก 

แต่รุ่นลูกกลับมีจำานวนเกือบครึ่งหมื่นในสระบุรี (มากเป็นลำาดับที่ 5) หากพิจารณาการกระจายอายุก็จะพบว่า 

ประชากรรุ่นลูกหลานนี้ส่วนใหญ่ยังอยู่ในวัยเรียนหนังสือ 

ตาราง 3 จำานวนประชากรที่เป็นบุตรของชนกลุ่มน้อยที่เกิดในประเทศไทย  

ที่ได้รับเลขประจำาตัว 13 หลักขึ้นต้นด้วยเลข ‘7’ ใน 10 จังหวัด ณ เดือนมิถุนายน 2553

จังหวัด จำานวน

1. เชียงใหม่ 17,383

2. เชียงราย 12,771

3. กาญจนบุรี 10,168

4. กรุงเทพมหานคร 6,936

5. สระบุรี 4,295

6. ตาก 3,683

7. แม่ฮ่องสอน 3,487

8. ราชบุรี 1,967

9. ตราด 1,093

10. นครปฐม 705

จังหวัดอื่นๆ ที่เหลือ 7,311

รวมทั่วประเทศ 69,799

ที่มา: กฤตยา อาชวนิจกุล, 2554. (อ้างแล้ว) 

3.2 คนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ/ไร้รากเหง้า 

‘คนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ/ไร้รากเหง้า’ หมายถึงบุคคลที่ยังไม่มีสถานะทางทะเบียนราษฎร หรือคือประชากร

กลุ่มที่ได้รับการสำารวจว่าคือ คนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติที่อยู่ในประเทศไทยมานาน แต่ยังไม่ได้รับการจัดทำาทะเบียน

บุคคล ส่วนใหญ่คือชนกลุ่มน้อยที่ตกสำารวจจากกรมการปกครอง ที่อาจเกิดในประเทศไทย หรืออยู่ใน
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ประเทศไทยมานานแลว้ และมจีำานวนหนึง่เปน็คนไทยแตไ่มม่เีอกสารรบัรองตน โดยรฐับาลประกาศ ‘ยทุธศาสตร์

การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิบุคคล’ (จะอภิปรายรายละเอียดในตอนที่ 5) เพื่อแก้ไขปัญหาสถานะบุคคล

ของคนหลายกลุ่มท่ีอยู่ในประเทศไทยมานาน รวมท้ังบุตรหลานท่ีเกิดข้ึนในภายหลัง ซ่ึงคาดว่ามีอยู่หลายแสนคน

กรมการปกครองไดเ้ริม่สำารวจบคุคลทีไ่มม่สีถานะบคุคล หรอืคนไรร้ฐั/ไรร้ากเหงา้ โดยเริม่จากการสำารวจ

จำานวนนักเรียนนักศึกษาที่ไม่มีหลักฐานทางทะเบียนราษฎรหรือไม่มีสัญชาติไทย ร่วมกับกระทรวงศึกษาธิการ 

ตัง้แตว่นัที ่1 กรกฎาคม 2548 เพือ่ใชเ้ปน็ขอ้มลูจดัทำาเลขประจำาตวั 13 หลกัดว้ยทีข่ึน้ตน้หลกัแรกดว้ยเลข ‘0’ 

โดยการสำารวจก็ยังทำาต่อเนื่องอยู่จนถึงปัจจุบัน (2554) ตัวเลขล่าสุดของคนไร้รัฐเมื่อเดือนมิถุนายน 2553  

มีรวม 210,182 คน ประชากรกลุ่มนี้ส่วนใหญ่อาศัยอยู่ในจังหวัดชายแดนทางภาคเหนือ ภาคตะวันตก และ

ภาคใต้ตอนบน จังหวัดที่มีประชากรกลุ่มนี้อยู่มากที่สุด 5 จังหวัดแรกคือ เชียงราย เชียงใหม่ ตาก กาญจนบุรี 

และระนอง (ตาราง 4) 

ตาราง 4 จำานวนประชากรที่ไม่มีสถานะบุคคล (คือเป็นคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ/ไร้รากเหง้า)  

ที่ได้รับเลขประจำาตัว 13 หลักขึ้นต้นด้วยเลข ‘0’ ใน 10 จังหวัด

จังหวัด ผู้ไม่มีสถานะ

1. เชียงราย 53,962

2. เชียงใหม่ 35,279

3. ตาก 31,267

4. กาญจนบุรี 25,421

5. ระนอง 10,546

6. แม่ฮ่องสอน 10,102

7. ราชบุรี 8,242

8. ตราด 5,312

9. ประจวบคีรีขันธ์ 5,276

10. ชุมพร 1,694

จังหวัดอื่นๆ ที่เหลือ 23,081

รวมทั่วประเทศ 210,182

ที่มา: กฤตยา อาชวนิจกุล, 2554. (อ้างแล้ว) 
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4. รัฐไทยกับการเลือกปฏิบัติต่อคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ:  

จากอดีตจนถึง พ.ศ. 2548

กอ่น พ.ศ. 2548 รฐัไทยไมเ่คยมนีโยบายทีเ่ปน็ลายลกัษณอ์กัษรชดัเจนทีจ่ะจดัระบบคนไรร้ฐั/ไรร้ากเหงา้ 

และเนื่องจากถือว่าประชากรกลุ่มนี้ส่วนใหญ่เป็นคนต่างด้าวเข้าเมืองผิดกฎหมาย9 จึงไม่น่าประหลาดใจที่

นโยบายการจดัการคนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาตทิีผ่า่นมากค็อื นโยบายการจดัการคนเขา้เมอืงผดิกฎหมายเพือ่ความมัน่คง

ของรัฐ หน่วยงานสำาคัญที่รับผิดชอบในเชิงนโยบายก็คือ ‘สำานักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.)’ ซึ่งมี

หน้าที่หลักในการป้องกันและเสริมสร้างความมั่นคงของชาติทั้งภายในประเทศและภายนอกประเทศ 

ฐานคตขิอง สมช. คอืมุง่ควบคมุมากกวา่ปกครอง และมกัผกูตดิอยูก่บัเรือ่งอธปิไตยของชาต ิจากฐานคติ

ดังกล่าวจึงเป็นรากเหง้าของอคติต่อชนกลุ่มน้อยที่ไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ ส่งผลให้ประชากรกลุ่มนี้ถูกละเมิดสิทธิใน

หลายมิติ ทั้งทางตรงคือ การทำาร้ายหรือเลือกปฏิบัติอย่างชัดเจน ตรงๆ ซึ่งหน้า เช่น ตำารวจเห็นคนหน้าตา

ทา่ทางเหมอืนชาวเขา กจ็ะเรยีกตรวจบตัร หากลมืพกพากจ็ะถกูเรยีกรอ้งเงนิทอง เปน็ตน้ ทางโครงสรา้ง ไดแ้ก ่

กฎเกณฑท์างกฎหมายและระเบยีบตา่งๆ ทีมุ่ง่ควบคมุชนกลุม่นอ้ย ดงัจะกลา่วในตอนที ่4 และมติทิางวฒันธรรม 

ได้แก่ การสร้างภาพลักษณ์เหมารวมว่าเป็นคนเถื่อน สกปรก ไร้ความรู้ บางกลุ่มคือต้นเหตุของการตัดไม้ 

ทำาลายป่า เพราะการทำาไร่เลื่อนลอย หรือปลูก ผลิต ขายฝิ่นและเฮโรอีน 

ทั้งหมดนี้ถูกผลิตซ้ำาด้วยวาทกรรมเรื่องภัยอันตรายต่อความมั่นคงของประเทศ บนอคติที่ว่า กลุ่มคน 

เหล่านี้คือผู้สร้างปัญหา มิใช่ผู้ประสบปัญหาที่รัฐควรเข้ามาจัดการช่วยเหลือ แนวทางการจัดการที่ดำาเนินการ

มาจึงขาดมิติเรื่องการปกป้องและคุ้มครองสิทธิ เพราะมองว่ามิใช่คนของรัฐ ทำาให้สภาพการดำารงชีวิตของ 

คนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติต้องเผชิญกับการถูกละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานนานาประการ และประสบกับปัญหา 

ความด้อยโอกาสในสิทธิการเข้าถึงบริการของรัฐด้านต่างๆ ดังรายละเอียดต่อไปนี้

4.1 การถูกบังคับให้กลายเป็นผู้พลัดถิ่นในประเทศ

การบังคับให้ชนกลุ่มน้อยไร้รัฐ/ไร้สัญชาติอพยพโยกย้ายที่อยู่อาศัย (forced relocation) เกิดขึ้นหลาย

ระลอก และเกอืบทัง้หมดกระทำาตอ่ชมุชนคนพืน้เมอืงในภาคเหนอื แตก่พ็บลกัษณะคลา้ยคลงึในกลุม่ลาวอพยพ 

กลุ่มคนไทยพลัดถิ่น และกลุ่มชาวเลในบริบทที่แตกต่างกันอยู่บ้าง (สกาวเดือน บุญงาม, 2551) การบังคับ

อพยพทัง้หมดเกดิขึน้ภายใตว้าทกรรมการพฒันาของรฐัเพือ่ความมัน่คงของชาต ิเพือ่อนรุกัษท์รพัยากรธรรมชาต ิ

(ดตูวัอยา่งจากงานของชพูนิจิ เกษมณ,ี 2539) เพือ่ควบคมุปอ้งกนัและปราบปรามยาเสพตดิ และรวมถงึสาเหตุ

ในอดีตคือ เพื่อป้องกันอิทธิพลของพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยช่วง พ.ศ. 2511 - 2514 (ดูตัวอย่างจาก

งานของรัชดา ฉายสวัสดิ์, มปป.) ในระยะหลัง พ.ศ. 2530 มีสาเหตุอื่นเพิ่มเข้ามาอีก นั่นคือ เพื่อการพัฒนา 

 

 

9 แม้ชนกลุ่มน้อยไร้สัญชาติจำานวนมากจะเกิดในประเทศไทย กฎหมายสัญชาติก็ถือว่าเป็นผู้เข้าเมืองผิดกฎหมายเช่นกัน เพราะกฎหมาย
สัญชาติ (ฉบับที่ 2) แก้ไขเมื่อพ.ศ. 2535 ตามมาตรา 7 ทวิ ให้ถือว่า บุคคลที่เกิดในประเทศไทยแต่ไม่ได้สัญชาติไทยเป็นบุคคลที่เข้าเมือง
ผิดกฎหมายด้วย โดยกำาหนดให้ใช้ย้อนหลังสำาหรับผู้ที่เกิดก่อนวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2535 ซึ่งเป็นวันที่มาตรา 7 ทวิ มีผลบังคับใช้  
(พันธุ์ทิพย์ 2540:11-12)



113การจัดระบบคนไร้รัฐในบริบทประเทศไทย

แหล่งท่องเที่ยวทางธรรมชาติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือของนายทุนท้องถิ่น ดังข่าวที่ว่า ‘เจ้าหน้าที่

รัฐบังคับเคลื่อนย้ายชาวเขาเพื่อนำาพื้นที่จัดทำา Home Stay’10

กระบวนการอพยพโยกย้ายที่รัฐดำาเนินการนั้น มักขาดการเตรียมการอย่างเหมาะสมและไม่คำานึงถึง

ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ นอกจากทำาให้ชนกลุ่มน้อยต้องกลายเป็นผู้พลัดถิ่นในบ้านเกิดเมืองนอนของตนแล้ว 

ยังต้องประสบปัญหามากมายในการดำารงชีวิต เพราะพื้นที่ใหม่มักขาดแคลนสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน เช่น น้ำา 

ทีด่นิทีจ่ดัสรรใหอ้ยูท่บัซอ้นกบัพืน้ทีท่ีม่เีจา้ของ และไมม่คีณุภาพ ชนกลุม่นอ้ยกย็งัคงไมม่เีอกสารทัง้ในทีอ่ยูแ่ละ

ที่ทำากินที่ถูกจัดสรรให้ ดังนั้น หากพิจารณาจากมาตรฐานของการโยกย้ายถิ่นฐาน กล่าวได้ว่านโยบายหรือการ

บงัคบัการยา้ยถิน่เปน็การกระทำาทีล่ะเมดิสทิธมินษุยชนขัน้พืน้ฐานทีบ่ญัญตัไิวใ้นกตกิาระหวา่งประเทศทกุฉบบั 

จากการถอดบทเรียนของคนไร้สัญชาติที่ถูกบังคับย้ายที่อยู่กลายเป็นผู้พลัดถิ่น ในจังหวัดเชียงรายและ

เชียงใหม่ ซึ่งเป็นชนเผ่าพื้นเมืองทั้งหมด พบว่า ผู้พลัดถิ่นยากที่จะปรับตัวเข้ากับสิ่งแวดล้อมใหม่ เพราะบริบท

สงัคมทีเ่ปลีย่นไป หนทางหนึง่ทีผู่พ้ลดัถิน่จำานวนมากเลอืกทีจ่ะมชีวีติรอดตอ่ไป คอืเขา้สูก่ารเปน็แรงงานรบัจา้ง

ในเมือง จำานวนหนึ่งก็จดทะเบียนเป็นแรงงานข้ามชาติมาจากประเทศพม่า เพื่อให้ได้ใบอนุญาตทำางาน  

ผู้พลัดถ่ินท่ีกลายเป็นแรงงานรับจ้างน้ี บางส่วนก็ประสบความสำาเร็จในชีวิต แต่บางส่วนก็เข้าสู่กระบวนการค้ามนุษย์  

และการค้าประเวณี สิ่งที่เกิดขึ้นในชุมชนใหม่คือ ความสัมพันธ์เชิงอำานาจในชุมชนเปลี่ยนแปลงไป วัฒนธรรม

ชนเผ่าอ่อนล้าลง และระบบเครือญาติดั้งเดิมล่มสลาย (สกาวเดือน บุญงาม, 2551: 53 - 60) 

4.2 การขาดความมั่นคงเรื่องที่ดินท�ากิน

ความที่สถานะบุคคลของคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติคือ คนต่างด้าวเข้าเมืองผิดกฎหมาย จึงไม่มีสิทธิในการ 

ครอบครองที่ดิน เพราะกฎหมายที่ดินของไทยรับรองสิทธิในการถือครองของคนต่างด้าวภายใต้เงื่อนไขจำากัด 

และเนื่องจากชุมชนชนกลุ่มน้อยส่วนใหญ่อยู่บนพื้นที่สูง ส่วนใหญ่เป็นพื้นที่ที่รัฐไม่อนุญาตให้ใช้เป็นที่ทำากินได้ 

เรือ่งทีด่นิทำากนิจงึเปน็ปญัหาหลกัของชนกลุม่นอ้ยลำาดบัตน้ๆ ตลอดมา ทีจ่รงิแลว้ ชมุชนชาวเขาในประเทศไทย

หลายแห่งได้ก่อตั้งมาเนิ่นนาน บางแห่งเกิดก่อนความเป็นรัฐชาติด้วยซ้ำา และเป็นการก่อกำาเนิดของชุมชนที่ 

ไมต่า่งจากชมุชนคนพืน้ราบ คอืเมือ่ยงัไมม่กีารแบง่เขตแดนพืน้ทีท่ำากนิทีช่ดัเจน พบทีเ่หมาะในการทำามาหากนิ

ก็สร้างบ้านเรือนเกาะกลุ่มกัน แต่ชุมชนของชาวเขาตั้งอยู่กลางป่า ซึ่งปัจจุบันเกือบทั้งหมดกลายเป็นพื้นที่ป่าที่

รัฐบาลมาประกาศทีหลังให้เป็นเขตสงวน หรือเขตอุทยานแห่งชาติ จึงเป็นจุดเริ่มต้นของปัญหาความขัดแย้ง

ระหว่างนโยบายรัฐกับชุมชนชาวเขา

ในหลายสถานการณ์ ชาวเขาครอบครองพื้นที่และใช้ทำากินมาตั้งแต่ดั้งเดิม แต่ก็ไม่มีเอกสารรับรองสิทธิ

ตามกฎหมาย จึงมีบ่อยครั้งที่ถูกไล่ออกจากบ้านของตนเอง บ่อยครั้งที่ถูกแย่งชิงจากผู้บุกรุกโดยข้อเท็จจริง  

(de facto) แต่เป็นเจ้าของท่ีดินโดยข้อกฎหมาย (de jure) ซ่ึงมักเป็นนายทุนมาจากข้างนอก และเน่ืองจาก 

ผู้มาใหม่น้ันมเีทคโนโลยแีละอาศยัประโยชนจ์ากเอกสารทางกฎหมายในการครอบครองทรพัยากรธรรมชาตทิีม่ี

ประสทิธภิาพมากกวา่ จงึเกดิความขดัแยง้ระหวา่งคนบนพืน้ทีส่งูและคนจากพืน้ราบ (พนัธุท์พิย ์กาญจนะจติรา 

สายสุนทร, 2547) 

10 โดย สมัชชาชนเผ่า (27/07/2004 11:34 AM) [http://www.us.thaingo.org/board_2/view.php?id=168]
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4.3 การถูกปฏิเสธให้จดทะเบียนการเกิด

การไม่ได้จดทะเบียนเกิดเป็นสาเหตุและผลของภาวะความไร้รัฐไปพร้อมๆ กัน เนื่องจากในรัฐสมัยใหม่ 

เอกสารรับรองการเกิดเป็นเครื่องมือสำาคัญในการสร้างและแสดงสถานะบุคคล เพื่อป้องกันการเป็น ‘คนไร้

เอกสารพสิจูนต์น’ ผูเ้ขยีนไดเ้ขา้รว่มขบวนการผลกัดนัเรือ่งการจดทะเบยีนการเกดิใหก้บัคนไรก้ารรบัรองสถานะ 

ตัง้แตป่ระมาณ พ.ศ. 2540 เปน็ตน้มา กอ่นหนา้นัน้ยงัไมม่คีวามชดัเจนวา่ พยาบาลหอ้งคลอดในสถานพยาบาล

ของรัฐจะออกเอกสารรับรองการเกิดของทางราชการ ที่เรียกว่า ‘ทร.1/1’ ให้แก่หญิง (ทั้งที่เป็นชนกลุ่มน้อยใน

ประเทศไทย และคนต่างด้าวที่เข้าเมืองมาโดยผิดกฎหมาย) ที่มาคลอดบุตรได้หรือไม่ ขณะที่ผู้หญิงกลุ่มนี้เอง 

ก็ไม่เห็นความสำาคัญของเอกสาร สิ่งที่เกิดขึ้นคือ บุตรของประชากรกลุ่มนี้จำานวนมากขาดเอกสารรับรองตน 

ผลต่อเนื่องที่ติดตามมาแสดงให้เห็นในรายงานประจำาปี 2552 ของยูนิเซฟที่ระบุว่า ประเทศไทยมีเด็ก

กว่า 1 ล้านคน ที่ส่วนใหญ่เป็นเด็กชนกลุ่มน้อย ลูกหลานแรงงานอพยพข้ามชาติ และเด็กๆ ผู้ลี้ภัย ที่ยังคงไม่มี

ใบจดทะเบยีนการเกดิ เดก็เหลา่นีก้ลายเปน็คนไรร้ฐั ทำาใหม้คีวามเปราะบางตอ่การทีจ่ะไรก้ารยอมรบัความเปน็

คนทีม่ตีวัตนทางกฎหมาย ไรส้ทิธ ิไรเ้สยีง ไรก้ารศกึษา ไรก้ารเขา้ถงึการดแูลสขุภาพ (อดศิร เกดิมงคล, 2553) 

เมื่อผู้ไร้รัฐที่เกิดในประเทศไทยตระหนักถึงความสำาคัญเรื่องนี้ และมีความต้องการได้เอกสารรับรอง 

การเกดิยอ้นหลงั ปญัหาทีฝ่า่ยบรหิารตอ้งเผชญิ กค็อื การออกเอกสารรบัรองการเกดิในประเทศไทยใหแ้กบ่คุคล

ที่เกิดในประเทศไทยในอดีต และปัญหาที่ในฝ่ายตุลาการต้องเผชิญก็คือ การชี้ข้อพิพาทอันเกิดจากการ 

ออกเอกสารรบัรองการเกดิในประเทศไทยใหแ้กบ่คุคลทีเ่กดิในประเทศไทยในอดตี ซึง่อาจจะเปน็คดอีาญาหาก

มีการทุจริตในการออกเอกสารดังกล่าว หรืออาจเป็นคดีปกครอง เมื่อรัฐปฏิเสธที่จะออกเอกสาร เนื่องจาก 

ไม่เชื่อในพยานหลักฐานที่บุคคลนำามาอ้างเพื่อพิสูจน์ว่าตนเกิดในประเทศไทยจริง (พันธุ์ทิพย์ กาญจนจิตรา  

สายสุนทร, 2547) 

สภาพในปจัจบุนัคอื เดก็ทีเ่กดิในโรงพยาบาลทัง้ของรฐัและเอกชน มแีนวโนม้ทีจ่ะไดร้บัเอกสาร ‘ทร.1/1’ 

แต่ปัญหาไปอยู่ที่เด็กเกิดที่บ้าน หรือในสถานที่ที่ไม่มีอำานาจออกเอกสารรับรองการเกิด เมื่อแม่พาเด็กมา 

แจ้งเกิด เจ้าหน้าที่จะไม่ดำาเนินการให้เพราะสภาพของบิดามารดาไม่ใช่คนที่ ‘ถูกนับว่าเป็นไทย’ เพราะเกรง

ว่าเด็กที่ได้รับเอกสารการจดทะเบียนการเกิดจะนำามาขอสัญชาติไทยภายหลัง ซึ่งคงต้องย้ำาว่า แม้เด็กที่พ่อแม่

ไรร้ฐัมเีอกสารรบัรองการเกดิในประเทศไทย11 แตต่ามขอ้สนันษิฐานของกฎหมายไทย ใหถ้กูถอืเปน็ ‘คนตา่งดา้ว

ที่เข้าเมืองผิดกฎหมาย’ ทั้งที่เกิดในประเทศไทยและไม่เคยออกไปจากประเทศไทยก็ตาม 

4.4 ความยากล�าบากในการเข้าถึงบริการรักษาพยาบาล 

กอ่นมกีารประกาศนโยบายประกนัสขุภาพถว้นหนา้ใน พ.ศ. 2545 คนไรส้ญัชาตทิีม่เีลขประจำาตวัขึน้ตน้

ดว้ยเลข 6 และ 7 มสีทิธทิีจ่ะซือ้บตัรสขุภาพของผูม้รีายไดน้อ้ยจากโรงพยาบาลใกลบ้า้น ใน ‘โครงการสวสัดกิาร

ประชาชนด้านการรักษาพยาบาล สำาหรับผู้มีรายได้น้อยและผู้ที่สังคมช่วยเหลือเกื้อกูล’ (สปร.) ราคา 300 -  

500 บาทต่อครอบครัว (รัฐสมทบ 500 เเละ 1,000 บาท) สามารถใช้สิทธิรักษาโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย แต่เมื่อ 

 

11 โดยผลของมาตรา 7 ทวิ วรรค 3 พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ. 2508 แก้ไข พ.ศ. 2535 และ มาตรา 11 พ.ร.บ.สัญชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535.
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เกดิโครงการบตัรทอง (หรอืชือ่เดมิคอื โครงการ 30 บาทรกัษาทกุโรค) สทิธดิงักลา่วใหเ้ฉพาะบคุคลทีม่สีญัชาติ

ไทยเท่านั้น ดังนั้นคนไร้สัญชาติจึงถูกริบสิทธิที่เคยมีอยู่เดิมไป

อยา่งไรกต็าม สถานการณโ์ดยทัว่ไปกลา่วไดว้า่ นโยบายและการปฏบิตัขิองเจา้หนา้ทีส่าธารณสขุในระดบั

จังหวัดนั้นยอมรับสิทธินี้บนพื้นฐานของความมีมนุษยธรรม กล่าวคือ หากคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ รวมถึงแรงงาน

ข้ามชาติที่ไม่ได้จดทะเบียนเจ็บป่วย ก็สามารถเข้ารักษาในสถานพยาบาลของรัฐได้ แต่ต้องจ่ายค่ารักษาเอง  

ถ้าไม่สามารถจ่ายค่ารักษาได้จริงๆ หรือจ่ายได้บางส่วน ทางโรงพยาบาลอาจพิจารณาใช้เงินอุดหนุนสำาหรับ

ชว่ยเหลอืผูม้รีายไดน้อ้ยมาชดเชยได ้ในภาคปฏบิตั ิคนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาตจิำานวนมากรูส้กึวา่ เจา้หนา้ทีส่าธารณสขุ

อาจไม่เต็มใจนักต่อการให้บริการต่อประชาชนชายขอบแบบพวกเขา เช่น รักษาจริงแต่ไม่ได้ยาที่ดีมีคุณภาพ 

เพราะเจา้หนา้ทีรู่ส้กึวา่เปน็ภาระเพิม่ขึน้ และในหลายกรณ ีเจา้หนา้ทีก่ไ็มส่ามารถสือ่สารกบัคนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาติ

ได้ด้วยอุปสรรคทางภาษา ขณะที่เจ้าหน้าที่หลายคนก็กังวลว่า การให้บริการต่อคนที่มีปัญหาสถานะบุคคล  

ไมม่บีตัร หรอืไมม่หีลกัฐานเอกสารใดๆ อาจเปน็ความผดิได ้(กฤตยา อาชวนจิกลุ และพนัธุท์พิย ์กาญจนจติรา 

สายสุนทร, 2548) 

นับตั้งแต่มีการระงับสิทธิรักษาพยาบาลของคนไร้สัญชาติ ก็มีความพยายามรณรงค์ให้รัฐบาลคืนสิทธินี้ 

โดยการผลักดันจากภาคประชาสังคมที่ทำางานกับผู้มีปัญหาสถานะบุคคล จนมาประสบความสำาเร็จในต้นปี  

พ.ศ. 2553 ที่รัฐบาลประกาศนโยบายคืนสิทธิด้านการรักษาพยาบาลให้แก่ผู้ที่ยังมีปัญหาเรื่องสถานะ จำานวน 

457,409 คน ที่กระจายอยู่ในพื้นที่บริการของโรงพยาบาลชายแดน 172 แห่ง ใน 15 จังหวัดทั่วประเทศ  

นบัตัง้แตเ่ดอืนเมษายน 2553 เปน็ตน้ไป โดยจดัสรรเปน็เงนิกองทนุพเิศษประมาณ 400 ลา้นบาทสำาหรบัเปน็

ค่าใช้จ่ายในครึ่งปีงบประมาณ 2553 และให้กระทรวงสาธารณสุขเป็นผู้บริหารกองทุนพิเศษนี้ ซึ่งมีข้อโต้แย้ง

จากภาคประชาสังคมว่า มีปัญหาจากการตั้งงบบริหารจัดการเบื้องต้นของกองทุนสูงมากถึงปีละ 24 ล้านบาท 

เท่ากับว่าผู้ที่จะได้รับสิทธิจะหายไปจากจำานวนที่ได้รับการอนุมัติงบประมาณกว่า 11,000 คน12 และ

การให้บริการจริงในหลายพื้นที่ก็ยังขลุกขลักอยู่มาก 

ควรย้ำาว่ากองทุนดังกล่าวนี้ยังไม่ครอบคลุมคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติที่ไม่เข้าข่ายตามมติคณะรัฐมนตรี 

แม้จะถูกนับจดในทะเบียนบุคคลแล้วก็ตาม และยังไม่มีทีท่าว่าจะแก้ปัญหาได้ เพราะยึดการตีความกฎหมาย

แบบเถรตรง โดยไม่คำานึงถึงข้อเท็จจริงและหลักมนุษยธรรม

4.5 การท�างานและได้รับการคุ้มครองแรงงานตามกฎหมายไทย

คนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ หรือ ‘บุคคลที่มีปัญหาสถานะบุคคล’ และ ‘แรงงานต่างด้าวเข้าเมืองผิดกฎหมาย 

จากประเทศเพือ่นบา้นทีข่ึน้ทะเบยีนแรงงาน’ มสีทิธทิำางานตามกฎหมายไทย แตจ่ะถกูจำากดัใหท้ำางานไดเ้ฉพาะ

บางอาชีพเท่านั้น ดังปรากฏการรับรองสิทธิในมาตรา 13 แห่งพ.ร.บ.การทำางานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2551 

ระบุถึงเรื่องการจ้างงานคนที่ไม่มีสัญชาติไทย ว่าคือบุคคลต่อไปนี้

12 ความเห็นของนางอรพิน วิมลภูษิต ผู้จัดการแผนงานพัฒนาคุณภาพชีวิตแรงงาน สำานักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) 
ใน ‘กองทนุสขุภาพคนไรส้ถานะสอ่วุน่! หวัน่งบไมพ่อ เสนอซือ้ประกนัสขุภาพ สปสช.แทน’ ASTVผูจ้ดัการออนไลน.์ วนัที ่4 เมษายน 2553.
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(1) คนต่างชาติที่รอการเนรเทศ 

(2) แรงงานจากประเทศเพือ่นบา้น 3 ประเทศทีไ่ดข้ึน้ทะเบยีนรบัเลขประจำาตวั 13 หลกัขึน้ตน้เลข ‘00’

(3) บคุคลทีถ่กูถอนสญัชาต ิแตไ่มไ่ดร้บัสญัชาตไิทยตามประกาศคณะปฏวิตัหิรอืกฎหมายอืน่ สว่นใหญ่

คือชนกลุ่มน้อยที่มีเลขประจำาตัว 13 หลัก ขึ้นต้นเลข ‘6’

(4) บุคคลที่เกิดในประเทศไทย แต่ไม่ได้รับสัญชาติไทยตามประกาศคณะปฏิวัติหรือกฎหมายอื่น  

ส่วนใหญ่คือลูกชนกลุ่มน้อย ขึ้นทะเบียนได้เลขประจำาตัว 13 หลัก ขึ้นต้นเลข ‘7’

(5) บคุคลทีเ่กดิในประเทศไทย แตไ่มไ่ดร้บัสญัชาตไิทย สว่นใหญค่อืคนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาต ิหากขึน้ทะเบยีน

บุคคลจะได้รับเลขประจำาตัว 13 หลักขึ้นต้นเลข ‘0’

ทั้งนี้ บางส่วนในกลุ่มที่ 3, 4 และ 5 เข้าข่ายเป็นแรงงานกลุ่มชาติพันธุ์ จึงสามารถทำางานได้ 27 อาชีพ 

คือ อาชีพช่าง กรรมกร และงานขายปลีกสินค้า ส่วนกลุ่มที่ 1 และ 2 สามารถทำางานได้เฉพาะงานกรรมกร 

ใช้แรงงานและงานคนรับใช้ในบ้านเท่านั้น โดยทุกกลุ่มต้องขออนุญาตทำางานกับสำานักงานจัดหางานจังหวัด 

ที่สถานประกอบการตั้งอยู่

เห็นได้ว่า กฎหมายว่าด้วยการทำางานของคนต่างด้าวนี้ ไม่เอื้อต่อการประกอบอาชีพของคนไร้รัฐที่ 

จบการศึกษาในระดับสูง คือ ไม่สามารถทำางานตามวุฒิการศึกษาที่จบมาได้ ไม่ว่าจะเป็นวิศวกร ครู/อาจารย์ 

แพทย์ สถาปนิก นักวิจัย นักแปล นักคอมพิวเตอร์ เจ้าของกิจการ เป็นต้น ในข้อเท็จจริงก็คือ มีคนไร้รัฐ/ 

ไรส้ญัชาตจิำานวนหนึง่ทำางานในอาชพีทีไ่มไ่ดร้บัอนญุาต และเสีย่งตอ่การถกูจบัลงโทษทีส่งูคอื โทษจำาคกุไมเ่กนิ 

5 ป ีหรอืปรบัตัง้แต ่2,000 - 100,000 บาท หรอือาจจะตอ้งโทษทัง้จำาทัง้ปรบั ซึง่ความผดินีเ้ปน็ไปตามมาตรา 

51 วรรค 1 แห่ง พ.ร.บ.การทำางานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2551 อย่างไรก็ตาม ในส่วนของคนที่มีเลขประจำาตัว 

6 หรือ 7 ที่ขอใบอนุญาตทำางานจะมีวิธีการและค่าธรรมเนียมที่ถูกกว่าแรงงานข้ามชาติ และมีการผ่อนผัน 

ในพื้นที่ที่จะไม่จับ แม้ไม่มีใบอนุญาตทำางาน

สำาหรับการคุ้มครองการจ้างงานนั้น โดยหลักการแล้ว คนทำางานในประเทศไทย ไม่ว่าจะเป็นคนไทย  

คนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ แรงงานข้ามขาติ ย่อมได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายแรงงาน พ.ศ. 2541 อย่างเท่าเทียมกัน13 

กฎหมายนี้ประกันค่าแรงงานขั้นต่ำา จำานวนชั่วโมงการทำางานต่อวัน ความปลอดภัยในการทำางาน และระเบียบ

ที่คุ้มครองการใช้แรงงานเด็กและผู้หญิง และมีระบบผู้ตรวจแรงงานให้มีการจ้างงานที่เป็นไปตามกฎหมาย 

อย่างไรก็ตาม คนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ มักได้ค่าแรงต่ำากว่าค่าแรงมาตรฐาน ต้องทำางานยาวนานมากกว่า 8 ชั่วโมง

ต่อวัน และมีเงื่อนไขการจ้างงานที่อาจถูกหักค่าแรงได้หากทำางานผิดพลาด หากมีบัตรอนุญาตทำางาน  

นายจา้งมกัเกบ็ไว ้(กฤตยา อาชวนจิกลุ และพรสขุ เกดิสวา่ง, 2540; Pearson, et al., 2006; Human Rights 

Watch, 2010:88) 

นอกจากนี้ ตามกฎหมายแรงงาน คนงานที่ไม่มีสัญชาติไทยจะไม่ได้รับอนุญาตให้จัดตั้งสหภาพแรงงาน

ของตนเอง แม้จะสามารถเข้าร่วมสหภาพแรงงานไทยได้ แต่ก็ไม่สามารถเป็นกรรมการสหภาพได้ ดังนั้น 

หากแรงงานไร้รัฐ/ไร้สัญชาติถูกแสวงหาประโยชน์หรือถูกละเมิด ก็ไม่มีกลไกของตนเองในการเรียกร้องเพื่อ

13 อาชีพที่ไม่ครอบคลุมตามกฎหมายนี้คือ คนงานในภาคเกษตรและประมง
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ปกป้องสิทธิที่ควรได้ ในกรณีที่แรงงานไร้รัฐถูกใช้งานเยี่ยงทาส ประสบอุบัติเหตุ หรือแรงงานหญิงถูกละเมิด 

ทางเพศ กย็ากทีจ่ะรอ้งเรยีนผา่นกลไกของรฐั คอื กรมสวสัดกิารและคุม้ครองแรงงาน ซึง่มอียูใ่นสว่นกลางและ

ระดับจังหวัด ส่ิงท่ีแรงงานไร้รัฐทำาคือ ยอมทนต่อสภาพการจ้างงานท่ีเอารัดเอาเปรียบ หรือยอมตกงานลาออกไป  

สิ่งที่ควรย้ำาในที่นี้คือ หากแรงงานประสบอุบัติเหตุร้ายแรงจนพิการหรือถึงแก่ชีวิต ก็ไม่สามารถเข้าถึงกองทุน

ทดแทนคนทำางานได้ 

การปฏิเสธสิทธิในความยุติธรรมทางแรงงานดังกล่าว เป็นการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศไทย 

ในเรื่องการเลือกปฏิบัติ ทำาให้กระทรวงแรงงานไทยถูกกล่าวโทษในองค์การระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง อาทิ 

ILO กรณตีวัอยา่งการละเมดิทีเ่ขา้สูก่ารพจิารณาของคณะกรรมการตามอนสุญัญาระหวา่งประเทศทีป่ระเทศไทย

เป็นภาคี ก็คือ กรณีนางหนุ่ม ไหมแสง แรงงานไทยใหญ่ที่ขึ้นทะเบียนแรงงานกับกรมการจัดหางานที่เชียงใหม่ 

แต่ต่อมาประสบอุบัติเหตุในการทำางานและถูกปฏิเสธสิทธิในกองทุนค่าทดแทนแรงงาน

4.6 การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม

การต้องเผชิญกับการเอารัดเอาเปรียบ ทั้งจากการทำางาน และการดำาเนินชีวิตประจำาวัน หากคนไร้รัฐ/

ไร้สัญชาติสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมก็ย่อมจะช่วยเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ อย่างไรก็ตาม  

การขาดความตระหนักของคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติเองในเรื่องสิทธิการคุ้มครองแรงงานและการฟ้องร้องต่อศาล  

รวมถึงความสามารถในการสื่อสารภาษาไทยกลางอย่างแคล่วคล่อง ทั้งการอ่าน พูด และเขียน ก็เป็นอุปสรรค

สำาคญัตอ่คนกลุม่นีท้ีต่อ้งการรอ้งเรยีนการถกูละเมดิสทิธกิารทำางานตอ่สำานกังานสวสัดกิารและคุม้ครองแรงงาน

จังหวัด หรือการนำาเรื่องขึ้นสู่ศาลแรงงาน 

สมควรกล่าวในที่นี้ว่า การต่อสู้เพื่อสิทธิของคนทำางานนั้น เป็นเรื่องยากเย็นอย่างยิ่งแม้แต่แรงงานไทย

เอง ดงันัน้ประชากรชายขอบอยา่งคนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาตกิย็ิง่จะมโีอกาสทีร่บิหรีม่ากขึน้ไปอกี และในกรณทีีต่อ้งการ

เรียกร้องความยุติธรรมจริงๆ สำาหรับผู้ไม่สันทัดการใช้ภาษาไทย ล่ามที่ยินดีช่วยเหลือและสามารถพูดภาษา

ของผู้ไร้รัฐก็มีน้อยมาก และแม้จะมีองค์กรพัฒนาเอกชนที่พยายามจะช่วยหาล่ามภาษาให้ ก็จะพบอุปสรรคว่า

กฎหมายคนทำางานของคนต่างด้าวไม่อนุญาตให้คนไร้รัฐทำางานเป็นล่าม

แตใ่นปจัจบุนั ชอ่งทางหนึง่ทีป่ระชากรกลุม่นีส้ามารถจะรอ้งเรยีนปญัหาของตนเองได ้คอืคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (กสม.) ดังที่พบว่านับตั้งแต่การจัดตั้งกสม. เมื่อวันที่ 25 พฤศจิกายน 2542 ได้มี 

เรื่องร้องเรียนจากคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติเป็นร้อยเรื่อง โดย กสม.ชุดปัจจุบัน มี ‘คณะอนุกรรมการด้านสิทธิและ

สถานะบคุคลของผูไ้รส้ญัชาต ิไทยพลดัถิน่ ผูอ้พยพและชนพืน้เมอืง’ เพือ่ตรวจสอบและรายงานการกระทำาหรอื

การละเลยการกระทำาอันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนต่อประชากรกลุ่มนี้ 

ขณะที่ภาคประชาสังคมก็มีองค์กรที่ทำางานช่วยเหลือด้านนี้ต่อผู้ไร้รัฐที่ประสบความเดือดร้อน ได้แก่  

คณะอนุกรรมการด้านชนชาติ ผู้ไร้สัญชาติ แรงงานข้ามชาติและผู้พลัดถิ่น ของสภาทนายความ และโครงการ

บางกอกคลินิก ของคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นต้น แต่การทำางานช่วยเหลือก็ทำาได้เพียง 

ในวงไม่กว้างขวางนัก และเป็นเรื่องๆ ไป การทำางานของหลายองค์กรหลายกรณีก็ไม่ต่อเนื่อง เพราะขึ้นอยู่กับ 

เงินทุนสนับสนุน การต่อสู้ในเชิงระบบเพื่อปรับปรุงมาตรฐานการจ้างงานให้ยุติธรรมขึ้น จึงยังไม่สามารถทำาให้ 

เป็นจริงได้
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4.7 การห้ามเดินทางออกนอกพื้นที่ควบคุม 

คนไร้รัฐมีข้อจำากัดในการเดินทางออกนอก ‘เขตพื้นที่ควบคุม’ ซึ่งหมายถึงเขตอำาเภอ หรือจังหวัดที่อยู่

อาศัย หรือท่ีทำางาน หรือท่ีเรียนหนังสือ คือไม่สามารถมีอิสระในการเดินทางไปไหนมาไหน ดังเช่นผู้มีสัญชาติไทย  

หรอืแรงงานตา่งชาตทิีเ่ขา้เมอืงถกูกฎหมาย หากคนไรร้ฐัตอ้งการเดนิทางออกนอกพืน้ที ่ดว้ยเหตผุลความจำาเปน็

ตา่งๆ ไดแ้ก ่เพือ่ปฏบิตัติามกฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบั เปน็พยานศาล ไดร้บัหมายเรยีกจากพนกังานสอบสวน 

มีหนังสือเรียกตัวจากหน่วยงานของรัฐ เพื่อการรักษาพยาบาล หรือเหตุจำาเป็นอย่างอื่น ต้องยื่นขออนุญาตต่อ

ผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งก็ใช้เวลาค่อนข้างนานกว่าจะรู้ว่าได้รับอนุญาตหรือไม่ 

ในทางปฏบิตั ิมหีนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้งกบัเรือ่งนีถ้งึ 3 หนว่ยงาน คอื กระทรวงมหาดไทย กระทรวงแรงงาน 

(หากเป็นคนทำางาน) หรือกระทรวงศึกษาธิการ (หากเป็นนักเรียน/นักศึกษา) และสำานักงานตำารวจแห่งชาติ  

ซึง่แตล่ะหนว่ยงานกต็คีวามตามดลุพนิจิของตนเอง จงึกลายเปน็ชอ่งทางทีเ่จา้หนา้ทีร่ฐัแสวงประโยชนเ์รยีกรอ้ง

เงินจากคนไร้รัฐ โดยเฉพาะในกลุ่มที่ต้องการเดินทางจริงๆ 

4.8 ความยากล�าบากในการเข้าถึงการศึกษา 

รัฐไทยมีนโยบายชัดเจนมากที่สุดในเรื่องสิทธิในการเรียนหนังสือของคนไร้รัฐ เมื่อเปรียบเทียบกับสิทธิ

ด้านอื่นๆ คือ มีมติคณะรัฐมนตรีเรื่องการจัดการศึกษาแก่บุคคลที่ไม่มีหลักฐานทะเบียนราษฎร หรือไม่มี 

สัญชาติไทย เมื่อวันที่ 5 กรกฎาคม 2548 ส่งผลให้คนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ/ไร้รากเหง้า และแรงงานข้ามชาติ  

รวมถึงบุตรหลานของกลุ่มคนเหล่านี้ทั้งหมด สามารถลงทะเบียนเรียนหนังสือในสถานการศึกษาของรัฐได้  

จากรายงานของรฐับาลไทยทีเ่สนอตอ่องคก์ารสหประชาชาตเิรือ่ง สทิธใินการศกึษาของแรงงานขา้มชาต ิผูล้ีภ้ยั 

และผูพ้ลดัถิน่ เมือ่วนัที ่12 พฤษภาคม 255314 ระบวุา่ลกูหลานของแรงงานขา้มชาตแิละคนไรร้ฐัทีเ่ขา้สูร่ะบบ

โรงเรียนของรัฐมีจำานวนรวมประมาณ 60,000 คน และปัจจุบันมีศูนย์การเรียนรู้ที่นับว่าเป็นการศึกษา 

นอกระบบ จัดโดยองค์กรพัฒนาเอกชน และองค์กรระหว่างประเทศในจังหวัดที่มีแรงงานข้ามชาติและคนไร้รัฐ

อาศัยอยู่หนาแน่น ประมาณ 130 ศูนย์ 

อย่างไรก็ตาม จากข้อเท็จจริงปรากฏว่า ลูกหลานของประชากรชายชอบกลุ่มนี้ส่วนใหญ่ยังไม่สามารถ

เข้าเรียนในระบบโรงเรียนของรัฐได้ สาเหตุส่วนหนึ่งมาจากยังมีผู้บริหารของโรงเรียนจำานวนมากไม่ยอมรับเด็ก

เหล่านี้เข้าเรียน เพราะกลัวว่าจะเกิดปัญหาต่างๆ หรือความไม่ชัดเจนในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะการได้รับเงิน

ชดเชยจากรัฐเป็นรายหัวของเด็กไร้รัฐ (OEC, 2008) สาเหตุอีกส่วนหนึ่งมาจากพ่อแม่ของเด็กไร้รัฐเองที่ขาด

ความตระหนักถึงคุณค่าของการศึกษา หรือเด็กมีปัญหาไม่สามารถพูดภาษาไทยได้ หรือเพราะความยากจน 

ไม่สามารถซื้อเสื้อผ้านักเรียนและค่าใช้จ่ายอื่นๆ ในกรณีของครอบครัวแรงงานข้ามชาติใต้ดินก็อยู่อย่าง 

หลบซ่อนเพราะกลัวจะถูกจับส่งกลับประเทศ จึงไม่ส่งลูกไปโรงเรียน

14 http://www.mfa.go.th/humanrights/newslist.php?s=1192 [accessed on January 1, 2010]
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ดงักลา่วมาแลว้วา่ คนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาตไิมส่ามารถเดนิทางออกนอกพืน้ทีค่วบคมุได ้แตใ่นกรณขีองนกัเรยีน 

นักศึกษาที่ต้องการเดินทางไปศึกษาต่อนอกเขตควบคุม เพิ่งมีระเบียบกระทรวงมหาดไทยเมื่อต้นปี 2553  

ว่าสามารถเดินทางออกนอกพื้นที่ได้15

5. ยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิบุคคล:  

ความก้าวหน้าทางบวกต่อคนไร้รัฐ

ในท่ามกลางการละเมิดสิทธิของคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ รัฐไทยก็เปิดกว้างให้กับบทบาทขององค์กร 

ภาคประชาสังคมท่ีทำางานเพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิของประชากรกลุ่มน้ี องค์กรภาคประชาสังคมท่ีทำางานด้านน้ี  

มหีลายระดบัดว้ยกนั ตัง้แตอ่งคก์รระหวา่งประเทศ ทีม่โีครงการและเงนิทนุเขา้มาดำาเนนิการจำานวนมาก องคก์ร

ส่วนกลาง องค์กรระดับท้องถิ่น และองค์กรชุมชนของแรงงานเอง ซึ่งต่างทำางานในประเด็นที่สนใจแตกต่าง 

กันไป ได้แก่ สิทธิที่ทำากิน สิทธิสุขภาพ สิทธิการศึกษา สิทธิแรงงาน และสิทธิในสถานะบุคคล เป็นต้น  

โดยเปรียบเทียบแล้ว มีองค์กรภาคประชาสังคมที่ทำางานด้านสิทธิสุขภาพมากกว่าสิทธิด้านอื่นๆ ทั้งนี้อาจเป็น

เพราะประเด็นสิทธิสุขภาพมีความอ่อนไหวในทางการเมืองน้อยกว่าประเด็นอื่นๆ และเป็นประเด็นที่มีทุน

สนับสนุนสม่ำาเสมอ โดยเฉพาะประเด็นเกี่ยวกับสิทธิด้านเอดส์ และอนามัยเจริญพันธุ์ 

สิ่งที่ควรกล่าวถึงคือ การรวมตัวเป็นเครือข่ายร่วมกับหน่วยงานราชการ นักวิชาการ และนักการเมือง 

เพื่อเสนอนโยบายและยุทธศาสตร์ ที่กระตุ้นให้ภาครัฐหันมาใส่ใจกับปัญหาการละเมิดสิทธิคนไร้รัฐบุคคลมาก

ขึ้น เครือข่ายดังกล่าวนี้ร่วมกับเจ้าหน้าที่ระดับสูงในสำานักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ที่ทำางานด้านสถานะ

และสิทธิของบุคคลชายขอบ (ได้แก่ ชนกลุ่มน้อย คนไร้รัฐ ไร้รากเหง้า และแรงงานข้ามชาติ) ผลักดันแนวทาง

การแกไ้ขปญัหาสถานะบคุคลของคนไรร้ฐัไรส้ญัชาตอิยา่งเปน็ระบบ จนนำาไปสูก่ารเกดิ ‘ยทุธศาสตรก์ารจดัการ

ปญัหาสถานะและสทิธบิคุคล’ ตามมตคิณะรฐัมนตร ี18 มกราคม 2548 เพือ่แกไ้ขปญัหาคนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาติ

ในสังคมไทย ภายใต้แนวคิดการจัดการปัญหาความมั่นคงในมิติใหม่ นั่นคือ คำานึงถึงความสมดุลของสิทธิ 

ขั้นพื้นฐานของมนุษย์และความมั่นคงของชาติควบคู่กัน รายละเอียดของยุทธศาสตร์ที่สำาคัญมี 3 ด้าน ดังนี1้6

5.1 ยุทธศาสตร์การกำาหนดสถานะ มีหลักพื้นฐานว่า ผู้ที่จะได้รับการพิจารณาให้สถานะบุคคลต้องมี

ความประพฤติดี และ/หรือประกอบอาชีพสุจริต และไม่มีพฤติกรรมที่เป็นภัยต่อความมั่นคง โดยใช้แนวทาง 

การให้สถานะก่อน หากภายหลังพบว่า มีพฤติกรรมเป็นภัยต่อความมั่นคงของชาติตามกฎหมายปกครอง ก็จะ 

ดำาเนินการถอนสถานะ และกระจายอำานาจการอนุมัติสถานะให้ลงไปสู่ในระดับที่เหมาะสม เพื่อรองรับการ 

ดำาเนินการต่อกลุ่มเป้าหมายที่มีอยู่เป็นจำานวนมาก โดยเปิดโอกาสให้นักวิชาการและองค์กรพัฒนาเอกชน 

 

15 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วันที่ 2 กุมภาพันธ์ 2553ว่าด้วยการอนุญาตให้บุคคลซึ่งไม่มีสัญชาติไทยออกนอกเขตควบคุมเป็นการ
ชั่วคราวเพื่อเข้าเรียนในสถานศึกษา พ.ศ. 2553 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการอนุญาตให้บุคคลซึ่งไม่มีสัญชาติไทยออกนอก
เขตควบคุมเป็นการชั่วคราวเพื่อเข้าเรียนในสถานศึกษา พ.ศ. 2553 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 127/ตอนพิเศษ 31 ง/หน้า 1/10 
มีนาคม 2553

16 สรุปจาก http://www.nsc.go.th/index.php?option=com_content&task=view&id=571&Itemid=63 [accessed on 
January 5, 2011]
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เข้ามามีส่วนร่วมในขั้นตอนการพิจารณาคำาร้องขอสถานะในรูปของคณะกรรมการที่มีผู้เกี่ยวข้องร่วมเป็น

กรรมการ ทั้งนี้ผู้เข้าข่ายจำาแนกออกได้เป็น 6 กลุ่มคือ 

(1) บุคคลที่อพยพเข้ามาในประเทศ ดำาเนินการแปลงสัญชาติเป็นไทยให้แก่บุคคลที่มีเชื้อสาย

ไทยทีม่ชีือ่อยูใ่นระบบทะเบยีน หรอืใหส้ถานะเปน็บคุคลตา่งดา้วเขา้เมอืงโดยชอบดว้ยกฎหมาย แกบ่คุคลทีม่ชีือ่

อยู่ในประเทศไทยติดต่อกันอย่างน้อย 10 ปีขึ้นไป และไม่สามารถเดินทางกลับประเทศต้นทาง หรือไม่มีจุด

เกาะเกีย่วใดๆ กบัประเทศตน้ทาง สำาหรบักลุม่คนทีอ่าศยัอยูใ่นประเทศไทยไมถ่งึ 10 ป ีและปจัจบุนัไมส่ามารถ 

เดินทางกลับประเทศต้นทางได้ เนื่องจากเหตุผลด้านความปลอดภัย หรือเหตุผลด้านมนุษยธรรมอื่นๆ ให้

สามารถอาศัยอยู่ในประเทศไทยชั่วคราวได้ 

(2) เดก็และบคุคลทีเ่รยีนอยูใ่นสถานศกึษาของประเทศไทยแตไ่มม่สีถานะทีถ่กูตอ้งตามกฎหมาย 

ให้สัญชาติไทยแก่บุคคลที่เกิดหรืออาศัยอยู่ในประเทศและจบการศึกษาในสถาบันอุดมศึกษาของประเทศไทย 

ทั้งนี้กระบวนการให้สัญชาติให้เป็นไปตามกฎหมาย สำาหรับเด็กที่ยังไม่จบการศึกษาในระดับอุดมศึกษาให้นำา

เข้าสู่กระบวนการพิจารณากำาหนดสถานะตามกลุ่ม (1) 

(3) บุคคลที่ไร้รากเหง้า ให้บุคคลที่ขาดบุพการีหรือบุพการีทอดทิ้งตั้งแต่วัยเยาว์ได้รับสัญชาติ

ไทยเมื่อมีชื่ออยู่ในระบบทะเบียนของทางราชการ และอาศัยอยู่ในประเทศไทยติดต่อกันอย่างน้อย 10 ปีขึ้นไป 

ส่วนบุคคลที่ขาดบุพการีหรือบุพการีทอดทิ้งที่ได้รับสถานะเป็นบุตรบุญธรรมตามคำาสั่งของศาล ให้ได้รับ 

สัญชาติไทย

(4) บุคคลท่ีมีคุณประโยชน์แก่ประเทศ ให้สัญชาติไทยแก่บุคคลซ่ึงมีผลงาน/ความรู้ ความเช่ียวชาญ

ที่เป็นประโยชน์ในการพัฒนาประเทศ ในด้านการศึกษา ศิลปวัฒนธรรม วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และ 

การกีฬา รวมทั้งด้านอื่นๆ ซึ่งรัฐมนตรีมหาดไทยเห็นสมควร

(5) แรงงานตา่งดา้วสญัชาตพิมา่ ลาว และกมัพชูาทีไ่ดร้บัการจดทะเบยีนแตไ่มส่ามารถเดนิทาง

กลับได้เนื่องจากประเทศต้นทางไม่ยอมรับ ได้รับสิทธิอาศัยอยู่ในประเทศชั่วคราว และเข้าสู่กระบวนการ

พิจารณากำาหนดสถานะตามข้อ (1)  -  (4) หากไม่สามารถกำาหนดสถานะได้ให้นำาเข้าสู่กระบวนการพิจารณา

สถานะโดยกำาหนดใหม้คีณะอนกุรรมการซึง่มอีงคป์ระกอบจากทกุฝา่ยทีเ่กีย่วขอ้ง ทัง้ภาคราชการ ภาควชิาการ 

และภาคประชาชน พิจารณากำาหนดแนวทางการให้สถานะที่เหมาะสมตามมาตรการระยะยาวแนบท้าย

ยุทธศาสตร์นี้

(6) คนต่างด้าวอื่นๆ ที่ไม่สามารถเดินทางกลับประเทศต้นทาง ให้สิทธิการอาศัยอยู่ชั่วคราวแก่

กลุ่มคนต่างด้าว ทั้งในส่วนที่ได้รับการจดทะเบียนไว้แล้วและที่จะมีการสำารวจจดทะเบียนเพิ่มเติม ซึ่งไม่มี

คุณสมบัติในการขอรับสถานะตามหลักเกณฑ์ข้างต้นดังกล่าว

5.2 ยุทธศาสตร์การให้สิทธิขั้นพื้นฐาน แบ่งได้เป็น 2 กลุ่ม คือ (1) กลุ่มที่มีชื่ออยู่ในทะเบียนของ

ทางราชการ แต่ยังไม่มีสถานะท่ีถูกต้องตามกฎหมาย หรือคำาร้องขอสถานะอยู่ระหว่างการพิจารณา หรือภาครัฐ 

อยู่ระหว่างการพิจารณากำาหนดนโยบาย ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทุกหน่วยดำาเนินการให้คนเหล่านี้ได้รับสิทธิ

ขั้นพื้นฐานที่จำาเป็นในส่วนของการรับบริการด้านสาธารณสุข และการเข้ารับการศึกษา โดยไม่มีข้อจำากัดใดๆ 

สำาหรบัสทิธใินเรือ่งอืน่ๆ การทำางาน การเดนิทางใหด้ำาเนนิการเทา่ทีจ่ำาเปน็ และไมก่ระทบตอ่สถานภาพในการ
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ดำารงชวีติ และ (2) กลุม่ทีไ่มม่ชีือ่อยูใ่นระบบทะเบยีน ใหส้ว่นราชการทีเ่กีย่วขอ้งดำาเนนิการสำารวจ จดัทำาทะเบยีน

ประวัติควบคุมโดยในเบื้องต้น สมควรให้สิทธิขั้นพื้นฐานเท่าที่จำาเป็นตามหลักมนุษยธรรม อย่างไรก็ตาม  

ในภายหลงั เมือ่คนกลุม่นีไ้ดร้บัการสำารวจและจดัทำาทะเบยีนแลว้ และตรวจพบวา่มภีมูลิำาเนาทีช่ดัเจนในประเทศ

ต้นทาง ให้ดำาเนินการส่งกลับ แต่ในกรณีไม่สามารถส่งกลับได้ หรืออยู่ระหว่างกระบวนการกำาหนดสถานะ  

หรืออยู่ระหว่างการประสานประเทศต้นทาง เพื่อตรวจสอบสถานะและภูมิลำาเนา ให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง

พิจารณาให้สิทธิขั้นพื้นฐาน เช่นเดียวกันกับกลุ่มแรก

5.3 ยุทธศาสตร์การดำาเนินการเชิงรุกและเชิงสร้างสรรค์เพื่อป้องกันการอพยพเข้ามาใหม่  

ดำาเนินการบน 2 แนวทางคือ (1) ประสานความร่วมมือกับประเทศเพื่อนบ้าน ในการกำาหนดกลไกการพัฒนา 

ความสัมพันธ์ร่วมกันในด้านต่างๆ ทั้งสังคม การเมือง และเศรษฐกิจ เพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชากร 

ในภูมิภาค และ (2) เพิ่มความเข้มข้นในการปฏิบัติและการควบคุมทางทะเบียน โดยเฉพาะการแจ้งเกิดและ

การย้ายถิ่นที่อยู่เพื่อประโยชน์ในการพิสูจน์ตัวบุคคล และกำาหนดสถานะในอนาคต

6. บทวิเคราะห์ผลการด�าเนินงานของยุทธศาสตร์

พันธุ์ทิพย์ กาญจนะจิตรา สายสุนทร นักวิชาการที่เกาะติดยุทธศาสตร์ตั้งแต่แรกชี้ว่า ยุทธศาสตร์นี ้

มีเป้าหมายที่จะจัดการสถานะและสิทธิของคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติ ที่มีจุดเกาะเกี่ยวกับรัฐไทยชัดเจน คือ 

เป็นสมาชิกของครอบครัวไทย หรือทำาคุณประโยชน์กับประเทศไทย หรือเกิดในประเทศไทย หรือประสบความ

ไร้รากเหง้าจนไม่อาจกำาหนดสัญชาติ บุคคลเหล่านี้จะได้รับการบันทึกชื่อในทะเบียนราษฎรไทยในสถานะของ 

‘คนต่างด้าวที่มีสิทธิอาศัย’ ที่อาจปรากฏใน ทร.13 หรือ ทร.14 หรือ ทร. 38ก เป้าหมายสูงสุดคือ จะรับรอง

สิทธิต่างๆ ในลักษณะเดียวกับคนสัญชาติไทย แต่ในระหว่างที่นโยบายเพื่อพัฒนาสิทธิยังไม่แล้วเสร็จ จะม ี

การผอ่นผนัการบงัคบัใชก้ฎหมายอาญาทีเ่กีย่วขอ้งกบัสทิธดิา้นตา่งๆ ตอ่กลุม่คนเหลา่นี ้ภายใตต้วามตระหนกั

ว่า การไม่ยอมรับสิทธิพื้นฐานการดำารงชีวิตของคนต่างด้าว หรือคนเสมือนต่างด้าว ที่มีจุดเกาะเกี่ยวที่ชัดเจน

กับประเทศไทย ย่อมเป็นการละเมิด17

จากการติดตามผลการดำาเนินงานของยุทธศาสตร์ที่มีความก้าวหน้าในเชิงแนวคิดนี้ปรากฏว่า  

ในชว่ง 2 ปแีรกกอ่ใหเ้กดิการรณรงคเ์พือ่ขยายสทิธขิัน้พืน้ฐานของคนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาตหิลายดา้น โดยเฉพาะจาก

เครือขา่ยประชาสงัคมที่ทำางานดา้นนี ้ทีไ่ดผ้ลในทางปฏบิัตจิริงคอื การใหใ้บรับรองการเกดิและการจดทะเบยีน

เกิด และการศึกษาถึงผลกระทบของความไร้รัฐและไร้สัญชาติของเด็ก เยาวชน และครอบครัวต่อสังคมไทย 

(พนัธุท์พิย ์กาญจนจติรา สายสนุทร, 2550) สทิธทิีม่คีวามชดัเจนและกา้วหนา้ในเชงินโยบายมากทีส่ดุคอืเรือ่ง

การศึกษา ที่มีการเปลี่ยนแปลงเริ่มต้นในปีเดียวกันคือ พ.ศ. 2548 (ดูตอนที่ 4.8) 

สำาหรบัเรือ่งหลกัประกนัสขุภาพโดยรฐั มกีารคนืสทิธกิารรกัษาพยาบาลใหผู้ท้ีเ่คยเขา้ถงึสทิธนิีม้ากอ่นใน

ตน้ป ี2553 (ดตูอนที ่4.4) และสทิธกิารเดนิทางออกนอกพืน้ทีค่วบคมุในกลุม่นกัเรยีนนกัศกึษาทีไ่ร/้ไรส้ญัชาต ิ 

 

17 สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 4 มกราคม 2554
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เพื่อไปศึกษาต่อมีความชัดเจนขึ้น (ดูตอนที่ 4.7) ขณะที่สิทธิพื้นฐานด้านอื่นๆ ยังไม่มีการเปลี่ยนแปลงมากนัก 

คนไร้รัฐยังคงต้องเผชิญกับการเลือกปฏิบัติอยู่มาก ไม่ต่างจากอดีตก่อนการประกาศยุทธศาสตร์นี้แต่อย่างใด

สำาหรบัภาพรวมความคบืหนา้ของการพฒันาสถานะบคุคลในรอบ 5 ป ี(พ.ศ. 2549 - 2553) สถาบนัวจิยั

และพัฒนาเพื่อเฝ้าระวังสภาวะไร้รัฐ รายงานว่าการดำาเนินงานสำารวจเพื่อจัดทำาทะเบียนประวัติ มีการทุจริต

คอรปัชัน่อยา่งกวา้งขวางในหลายพืน้ที ่โดยเฉพาะในกลุม่บคุคลทีอ่พยพเขา้มาในประเทศไทยทีม่คีวามเกีย่วพนั

กับผู้ที่ได้รับการจัดทำาทะเบียนประวัติชนกลุ่มน้อยไว้เดิมแต่ตกสำารวจ ปรากฏว่าคนที่เป็นกลุ่มเป้าหมายไม่ได้

รับการสำารวจ ผู้ได้รับการสำารวจกลับไม่ใช่กลุ่มเป้าหมาย และเนื่องจากมีการตรวจสอบ พบว่า มีการทุจริต  

ผา่นกระบวนการตอ่รองเรยีกรบัผลประโยชนจ์ากกำานนั ผูใ้หญบ่า้น มกีารสำารวจแลว้ไมส่ง่ขอ้มลูใหอ้ำาเภอ ทำาให้

การทำางานในภาพรวมตอ้งสะดดุ เพราะมกีารปดิการสำารวจลงในป ี2552 หลงัพบการทจุรติดงักลา่ว (ปิน่แกว้ 

อุ่นแก้ว, 2553) 

อย่างไรก็ตาม แม้มียุทธศาสตร์แก้ไขปัญหาคนไม่มีสถานะทางทะเบียน แต่กระบวนการที่รัฐไทยใช ้

ในการพิจารณาจัดระบบชนกลุ่มน้อย คนไร้สัญชาติ และคนไร้รัฐ ก็ยังคงยึดติดกับ ‘วิธีการและขั้นตอน’ ในการ

ปรับสถานะบุคคลของคนไร้สัญชาติและคนไร้รัฐแบบเดิม คือ 

(1) กลุ่มที่ได้รับการจัดระบบมาดั้งเดิมตั้งแต่ พ.ศ. 2515 ในทะเบียนราษฎรคนอยู่ชั่วคราว  

(ทร.13) โดยรุน่พอ่แมไ่ดร้บัเลขประจำาตวั 13 หลกัขึน้ดว้ยเลข ‘6’ และรุน่ลกูหลานไดร้บัเลขประจำาตวั 13 หลกั

ขึน้ดว้ยเลข ‘7’ กลุม่นีเ้ดมิถอืบตัรสปีระจำากลุม่ ปจัจบุนัไดร้บั ‘บตัรประจำาตวัคนซึง่ไมม่สีญัชาตไิทย’ เกอืบทัง้หมด

มสีถานะเปน็คนไรส้ญัชาต ิแตไ่มไ่รร้ฐั เพราะรุน่บดิามารดาไดร้บัใบสำาคญัถิน่ทีอ่ยู ่(Certificate of Residence) 

หรือใบสำาคัญประจำาตัวคนต่างด้าว ซึ่งเท่ากับได้รับสิทธิให้อยู่อาศัยอย่างถาวร แต่ยังไม่ได้สัญชาติไทย ส่วนรุ่น

บุตรหลานที่เกิดในประเทศไทยจะได้รับสัญชาติไทย อย่างไรก็ตาม มีบางกลุ่มที่ได้รับสิทธิอยู่อาศัยชั่วคราว 

โดยไม่กำาหนดระยะเวลาเท่านั้น มีแนวโน้มว่าอาจได้รับสิทธิอยู่อาศัยถาวรต่อไป และรุ่นลูกหลานที่เกิดใน

ประเทศไทยก็น่าจะได้สัญชาติไทย สามารถสรุปเป็นเส้นทางการจัดระบบได้ดังนี้

คนไร้สัญชาติเลขประจำาตัวขึ้นต้นด้วย ‘6’  
ลูกหลานเลขประจำาตัวขึ้นต้นด้วยเลข ‘7’

ได้สิทธิอยู่ชั่วคราว/ 
ได้สิทธิอยู่ถาวร

ลูกหลานที่เกิดในประเทศไทย 
เข้าข่ายได้สัญชาติไทย

แต่ในทางปฏิบัติ พบว่า ผู้เข้าข่ายที่จะได้สัญชาติไทยต้องทำาเรื่องร้องขอต่อนายทะเบียนในท้องที่

ที่ตนเองอยู่อาศัยเป็นรายๆ ไป โดยคำาขอจะมีการพิจารณาจากอำาเภอ มาสู่ระดับจังหวัด แล้วจึงส่งมายัง

กรมการปกครอง เพ่ือส่งต่อให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอนุมัติเป็นรายๆ ไป ซ่ึงกระบวนการดังกล่าวน้ี 

ใช้เวลาต่อรายนานมาก ขึ้นอยู่กับว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในแต่ละยุคสมัยมองเรื่องนี้อย่างไร  

บางรายใช้เวลานานเป็นสิบปี 

(2) กลุ่มที่เริ่มจัดระบบตั้งแต่ พ.ศ. 2548 เป็นต้นมา คนกลุ่มนี้เดิมไม่มีชื่ออยู่ในหลักฐานทางทะเบียน

ราษฎรของประเทศใดๆ เลย ศัพท์ราชการเรียกคนกลุ่มนี้ว่าคือ ‘ผู้ไม่มีสถานะทางทะเบียน (people without 

civil registration record)’ เมือ่มยีทุธศาสตรจ์ดัระบบสถานะบคุคลขึน้ รฐับาลจงึใหก้ระทรวงศกึษาธกิารสำารวจ

นักเรียนที่ไม่มีสถานะทางทะเบียนก่อน และขยายไปสู่พื้นที่ที่มีรายงานว่า มีคนตกหล่นจากการสำารวจทาง

ทะเบียนจำานวนมาก 
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คนกลุ่มนี้ส่วนใหญ่เป็นลูกหลานของชนกลุ่มน้อยที่อยู่ประเทศไทยมานานแล้ว แต่ไม่ได้จดทะเบียนเกิด 

จงึไมส่ามารถเพิม่ชือ่ใน ทร. 13 ได ้ขณะทีก่ม็ลีกูหลานผูม้สีญัชาตไิทย แตพ่อ่แมไ่มไ่ดแ้จง้เกดิ ดงัผลการสำารวจ

อนามัยเจริญพันธุ์ เมื่อ พ.ศ. 2552 โดยสำานักงานสถิติแห่งชาติชี้ว่า ยังคงมีเด็กที่เกิดในประเทศไทยประมาณ

รอ้ยละ 5 หรอืปลีะประมาณ 40,000 คน ไมไ่ดจ้ดทะเบยีนเกดิ (Nattha, 2010) สำาหรบัผูม้พีอ่แมเ่ปน็คนไทย 

สามารถรอ้งขอสญัชาตไิทยไดโ้ดยการตรวจดเีอน็เอ แตส่ำาหรบัคนไรร้ฐั หรอืผูไ้มม่สีถานะทางทะเบยีนนี ้สามารถ

สรุปเส้นทางการจัดระบบได้ดังนี้

คนไร้รัฐที่ไม่เคยถูกบันทึกชื่อ 
ในทะเบียนราษฎร

ถูกสำารวจตามยุทธศาสตร์ ได้เลข
ประจำาตัวประชาชนขึ้นต้นด้วยเลข ‘0’

ได้สิทธิอาศัยอยู่ชั่วคราว

จากผลการตดิตามเรือ่งการจดัระบบคนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาต ิผูเ้ขยีนพบวา่ อปุสรรคสำาคญัของการดำาเนนิงาน

เรื่องนี้ยังอยู่การตีความของเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติ และการแสวงหาประโยชน์ของเจ้าหน้าที่บางส่วน ทำาให้ 

ผูท้ีค่วรไดส้ทิธกิลบัเขา้ไมถ่งึ ขณะทีผู่ท้ีไ่มม่สีทิธกิลบัไดร้บัการจดัระบบ ขอ้ทา้ทายทีส่ำาคญัทีส่ดุของรฐัไทยจงึอยู่

ทีว่า่ จะวางแนวทางการปฏบิตัอิยา่งไร สำาหรบัผูท้ีเ่ขา้ขา่ยจะไดร้บัสทิธสิถานะบคุคลทีถ่กูตอ้ง เหมาะสม ใหเ้ปน็

ธรรม ทั่วถึง และรวดเร็ว

7. สรุปเชิงแนวคิด 

ท่ามกลางความเป็นรัฐชาติที่เข้มแข็งในยุคคริสต์ทศวรรษ 1990 มีสถานการณ์ที่ ‘ชนกลุ่มน้อย’  

(minorities) ถูกทำาร้าย รังแก ข่มขู่ จนถึงทรมาน และฆ่าทิ้ง อยู่มั่วทุกมุมโลกที่ได้ปรับเปลี่ยนเป็นรัฐชาติต่างๆ 

ไปเมื่อไม่กี่ร้อยปีนี้เอง บนฐานคติที่เชื่อมโยงความเป็นชาติ ประชากร ภาพตัวแทน (representation) และ 

การแจงนบั กบัเทคนคิการนบัคน การจดักลุม่คน และการมสีว่นรว่มทางการเมอืง ทำาใหร้ฐัหลายรฐัมอีตัลกัษณ์

ของนักล่า (predatory identities) เพราะ ‘คนส่วนใหญ่’ กลัวว่า วันหนึ่ง ‘คนส่วนน้อย’ อาจกลายเป็นส่วนใหญ่

ขึ้นมา ไม่ว่าจะเป็นในเชิงวัฒนธรรม หรือเชิงจำานวนตัวเลขก็ตาม นี่คือสิ่งที่อรชุน อัปปาดูไร เรียกว่า ‘ความกลัว 

ต่อจำานวนที่น้อย’ ‘fear of small number’ (Appadurai, 2006: 49 - 83) 

ความกลัวของรัฐชาติที่ว่านี้ อิงอยู่แต่เพียงประเด็นเรื่องความมั่นคงของรัฐ ซึ่งถูกตั้งคำาถาม 

ในแงข่องการเปน็เครือ่งมอืของรฐัในการละเมดิสทิธขิองคนในประเทศตวัเองมากขึน้เรือ่ยๆ ในโลกยคุ

โลกาภิวัตน์

แตใ่นชว่ง 5 ปทีีผ่า่นมานี ้กลา่วไดว้า่ ฐานคตหิรอืโลกทศันข์องรฐัไทยตอ่การจดัระบบคนไรร้ฐั/ไรส้ญัชาติ

นั้นมีการปรับเปลี่ยนไปอย่างเห็นได้ชัด จากเดิมที่เคยมองประชากรกลุ่มนี้อย่างเคลือบแคลงด้วยความคิด 

แบ่งแยก ‘เขา’ และ ‘เรา’ ตั้งข้อสงสัยไว้ก่อนว่าจะเป็นภัยต่อความมั่นคง ตั้งคำาถามกับการ ‘รวม’ เอาเข้ามาเป็น 

คนไทย มาสู่การพิจารณาเรื่องนี้ด้วยมิติด้านอื่นๆ มากขึ้น ทั้งในเรื่องมิติความมั่นคงของมนุษย์ สิทธิพื้นฐาน

ของความเป็นมนุษย์ โอกาสและความเท่าเทียมในการดำารงชีวิต ฯลฯ เส้นแบ่งระหว่างเขาและเรา หรือคนไทย

และไม่ใช่ไทยถือว่ายืดหยุ่นมากขึ้น ไม่แข็งตัวเหมือนเก่า ซึ่งนับได้ว่ามีความก้าวหน้าในทางบวกที่ชัดเจน 
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การปรับเปลี่ยนที่ว่านี้มิได้เกิดขึ้นท่ามกลางความว่างเปล่า แต่เป็นผลสะเทือนจากขบวนการเคลื่อนไหว

ทางสังคมหลายด้าน ที่นำาไปสู่การเปิดพื้นที่สาธารณะให้หลายฝ่ายสามารถมีส่วนในการเปิดประเด็นปัญหา  

ทั้งภาครัฐ ภาควิชาการ และภาคประชาสังคม รวมทั้งการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ของสังคมไทยเองในหลาย

ประเดน็ดว้ยกนั ทัง้ความคดิเรือ่งพหนุยิม การยอมรบัความหลากหลายทางวฒันธรรมและชาตพินัธุ ์การเคารพ

และเปิดพื้นที่ทางสังคมให้กับชาวบ้าน คนเล็กคนน้อย ชุมชนท้องถิ่น เป็นต้น 

ผลสะเทอืนทีม่าจากดา้นภายในประเทศ คงเปน็ผลทางการเมอืงในประเทศไทยเอง นบัแตก่ารเคลือ่นไหว

ผลักดันให้เกิดรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่ว่ากันว่ายังคงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ดีที่สุดเท่าที่รัฐไทยเคยมี  

เพราะเปน็ฉบบัทีเ่ปดิใหร้บัฟงัความเหน็จากประชาชนหลากหลายกลุม่อยา่งกวา้งขวางทัว่ประเทศ ประกอบกบั

สถานการณ์เรื่องคนไร้รัฐ เปิดเผยตัวเองกับสังคมไทยมากขึ้น อันเป็นผลมาจากการทะลักเข้ามาของแรงงาน

ข้ามชาติจากประเทศเพื่อนบ้านอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ พ.ศ. 2530 และมีรายงานวิจัย รวมถึงโครงการขององค์กร

พัฒนาเอกชนที่ทำางานกับแรงงาน และชนกลุ่มน้อย ที่มีข้อเสนอแนะชัดเจนว่า รัฐไทยจำาต้องรื้อการจัดระบบ 

คนไร้รัฐในประเทศใหม่ ทั้งหลายทั้งปวงนี้จึงนำามาสู่ข้อเสนอที่กลายเป็น ‘ยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะ

และสิทธิบุคคล’ 

นอกจากนี้ ผลสะเทือนจากกลไกระดับนานาชาติ ที่ให้รัฐภาคีทุกรัฐต้องรายงานนโยบายและการปฏิบัติ

ในเรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนหลายด้านๆ ต่อองค์การสหประชาชาติ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องสิทธิเด็ก สิทธิผู้หญิง 

สิทธิคนด้อยโอกาสกลุ่มต่างๆ รวมคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติด้วย มีผลทำาให้ท่าทีรัฐไทยที่พิจารณาเรื่องการจัดการ

สถานะบุคคลของคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติอย่างเป็นระบบ มีมิติเรื่องสิทธิมนุษยชนของคนไร้รัฐเป็นประเด็นสำาคัญ 

ลำาดับต้นๆ เพื่อชี้ว่า มีความพยายามทำาให้การละเมิดสิทธิคนกลุ่มนี้อยู่ในวงที่จำากัดที่สุด 

แม้การจัดการกับสถานะบุคคลของคนไร้รัฐ/ไร้สัญชาติในสังคมไทยอย่างเป็นระบบ จะอยู่ในช่วงเริ่มต้น 

และยงัคงเผชญิอปุสรรคปญัหาไมน่อ้ยในระดบัปฏบิตั ิทัง้นีแ้งข่องการจดัการเชงิระบบ การตคีวามและการบงัคบั

ใช้กฎหมายและระเบียบเชิงนโยบายต่างๆ ทัศนคติที่แสวงประโยชน์ของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง ดังที่พบว่า  

มีการทุจริตเกิดขึ้นในหลายพื้นที่ และอคติที่ยังฝังตัวอยู่ในกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องอยู่หลายด้าน 

แตก่ารทีป่ระเทศไทยมยีทุธศาสตรก์ารจดัการปญัหาสถานะและสทิธบิคุคล ทีป่ระกาศใชม้าตัง้แตร่ฐับาล

ชุดก่อน และต่อเนื่องมาถึงรัฐบาลชุดปัจจุบัน ได้แสดงให้เห็นถึงท่าทีอย่างเป็นทางการของรัฐไทย ที่ให้ 

ความสำาคญัและรบัเอาประเดน็ปญัหาสถานะบคุคลเขา้ไวเ้ปน็หนึง่ในภารกจิทีต่อ้งดำาเนนิการใหบ้รรล ุซึง่ถอืได้

ว่าเป็นเส้นทางที่ชัดเจนสำาหรับการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องทุกฝ่าย รวมทั้งเป็นสัญญาณที่ดีของ 

การมองเห็นและ ‘รวม’ เอาคนที่ไม่เคยมีตัวตนทางสังคมทุกคนเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของสังคมไทย ซึ่งจะดียิ่ง 

ขึ้นไปกว่านี้ หากอัตลักษณ์ของตัวตนของคนหลากหลายประเภทจะได้รับการเคารพเสมอเท่าเทียมกัน
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