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บทคัดย่อ 

นับเป็นระยะเวลายาวนานที่การถูกนับรวมเป็นพลเมืองได้กลายเป็นฝันร่วม-ที่เดินไกล
ของคนไร้สัญชาติ (Stateless Person) กลุ่มต่างๆ ในประเทศไทย เหตุผลหลักประการหนึ ่งนั้น
สืบเนื่องจากแนวคิดเรื่องความม่ันคงของชาติที่ส่งผลต่อแนวคิดในการก าหนดเงื่อนไขการได้มา-เสีย
ไป-กลับคืน ในกฎหมายว่าด้วยสัญชาติของประเทศไทย นับตั้งแต่ พ.ร.บ.แปลงชาติ พ.ศ.2454 
จนถึงกฎหมายสัญชาติฉบับปัจจุบันคือ พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ. 2508 ซึ่งมีการแก้ไขปรับปรุง ในปี 
พ.ศ. 2515, พ.ศ. 2535, พ.ศ. 2551 และพ.ศ. 2555 โดยการแก้ไขกฎหมายแต่ละครั้งได้สร้างความ
เปลี่ยนแปลงทั้งในเชิงลดทอนและเปิดกว้างโอกาสการเข้าถึงสัญชาติไทย โดยเฉพาะการมีสัญชาติ
ไทยตามหลักดินแดน (Jus Soli) นอกจากนี้นโยบายของรัฐบาลแต่ละช่วงเวลา (มติคณะรัฐมนตรี) 
ยังมีส่วนอย่างส าคัญต่อการก าหนดเกณฑ์และเงื่อนไขต่างๆ 

ในวาระครบรอบสามสิบปีของการเกิดขึ้นของอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก (Convention 
on Rights of the Child) ซึ่งผูกพันประเทศไทยในฐานะรัฐภาคี บทความฉบับนี้จึงมุ่งทบทวนถึง

 
1 ส่วนหน่ึงของข้อค้นพบระหว่างการด าเนินงานวิจัยหัวข้อ “พลเมือง : ความหมายและความเปลี่ยนแปลงศึกษกรณี

ประเทศไทย และเมียนมา” โดยดรุณี ไพศาลพาณิชย์กุล คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, วัชลาวลี ค าบุญเรือง นักวิจัย
ผู้ช่วย สนับสนุนโดยส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
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ความเปลี่ยนแปลงของกฎหมาย นโยบายของรัฐไทยในการยอมรับนับรวมเด็ก (และอดีตเด็ก)            
ไร้สัญชาติเข้าเป็นพลเมืองตามกฎหมาย โดยเฉพาะ “พลเมืองโดยหลักดินแดน” ข้อสรุปก็คือ           
เดิมประเทศไทยมีนโยบายเปิดกว้างรับคนต่างชาติเข้าเป็นพลเมืองไทยโดยหลักดินแดน โดยไม่
ค านึงถึงลักษณะการเข้าเมือง ดังนั้นคนอพยพย้ายถิ่นกลุ่มต่างๆ ที่เข้าเมืองโดยปราศจากเอกสาร
การเข้าเมืองที่ถูกต้อง ก็มีโอกาสเข้าถึงสิทธิในสัญชาติไทย จนกระทั่งความเปลี่ยนแปลงของ
กฎหมายนโยบายในปี 2496, ปี 2515 และที่ส าคัญในปี  2535 ที่อาจกล่าวได้ว่าเป็นจุดเปลี่ยนที่
ส่งผลให้เกิดสภาวะไร้สัญชาติอย่างสืบเนื่องจนถึงปัจจุบัน อย่างไรก็ดี นับจากปี  2551 กฎหมาย
นโยบายได้กลับมาเปิดกว้างอีกครั้ง และโดยบังเอิญ บทความฉบับนี้พบว่า ไม่เพียงแต่กลุ่มผู้อพยพ
ไร้สัญชาติและครอบครัวจะถูกลดทอนโอกาสการเข้าถึงสัญชาติไทย โดยผลจากกฎหมายนโยบาย
ในชุดรัฐบาลที่มาจากการรัฐประหาร แต่โอกาสในการเข้าถึงสัญชาติไทยที่ถูกเปิดกว้างมากขึ้นก็
เกิดขึ้นในบางช่วงเวลาของรัฐบาลที่มาจากรัฐประหารเช่นกัน 

คำสำคัญ: คนไร้สัญชาติ, คนไร้สัญชาติที่ไร้เอกสารแสดงตน, คนอพยพย้ายถิ่น, พลเมือง
โดยหลักดินแดน 

 

Abstract 
The inclusive citizenship and the fact that being counted-in as citizens is a 

common long-lost dream of stateless persons in Thailand. On of the obstacle is the 
national security that govern the acquisition-loss-reinstatement of nationality under 
the nationality laws in Thai state. From the beginning of the Naturalization Act B.E. 
2454 (1911) and the Nationality Act B.E. 2508 (1965), and following amendments in 
1972, 1992, 2008, and 2012.  Each amendment resulted in either an opening or a 
closing space to access Thai nationality based on the Jus soli principle. Governments 
enacted policies at different time (Cabinet of Ministers’ Resolutions) determine 
specific conditions and criteria for acquiring Thai nationality.  

On the 30th anniversary of the Convention on Rights of the Child, in which 
Thailand is the state party, the article intends to reviews the changes in Thai laws and 
policy on the inclusion of stateless children (and former stateless children)  to be 
Thai citizens on the “Jus Soli citizenship.” In conclusion, Thailand used to give 
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citizenship to aliens under the Jus Soli, regardless of immigration status. 
Undocumented immigrants without documents may seek naturalization until 1953 
and 1972. Most importantly until 1992, the tipping point for naturalization had 
contributed to statelessness until the present. In 2008, the Jus Soli principle for 
naturalization. has been re-introduced. This article accidentally discovered that the 
stateless immigrants and families have slim chance to acquire Thai nationality 
because of national security reason, since the military government. The idea has been 
inherited by the subsequent governments. In some military governments from coup 
d’etat, immigrants had more access to the Thai nationality through naturalization.  

Key words: Stateless persons, Undocumented stateless persons, Immigrants, 
jus soli citizens 
 

1. บทนำ 
 

ปลายปี พ.ศ. 2562 มีวาระส าคัญในแวดวงกฎหมายสิทธิมนุษยชนคือ การครบรอบสามสิบ
ปีของอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก วาระนี้ชวนให้นึกถึงข้อบทที่ 7 ของอนุสัญญาฯ ที่กล่าวถึง
พันธกรณีของรัฐภาคีอย่างประเทศไทยที่จะต้อง “ด าเนินการจดทะเบียนการเกิดให้กับเด็กที่เกิดใน
ประเทศไทย เด็กมีสิทธิที่จะมีชื่อ และมีสิทธิที่จะได้รับสัญชาติ”2  และชวนให้นึกถึงต่อถึงตัวเลข
อย่างเป็นทางการล่าสุดของคนไร้สัญชาติ (Stateless Person)3 ในประเทศไทยที่ระบุว่ามีอยู่ 
508,701 คน ในจ านวนนี้มีเด็ก (และอดีตเด็ก) ไร้สัญชาติ ที่เกิดในประเทศไทยร่วมสองแสนคน4 

 
2 ประเทศไทยเคยตั้งข้อสงวน (Reservation) ข้อบทที่ 7 น้ี และได้ถอนข้อสงวนน้ีในปี 2553 
3 หมายถึง บุคคลที่ไม่ได้รับการรับรองจากรัฐใดในโลกว่าเป็นพลเมืองหรือคนชาติ (national) ของรัฐใด หรือ ‘a 

person who is not considered as a national by any State under the operation of its law',  ตาม ข้อ 1 (1) of the 
1954 Convention relating to the Status of Stateless Persons ซึ่งตรงกับความหมายของ de jure statelessness 
ส าหรับประเทศไทยคนไร้สัญชาติ จ าแนกได้อีกเป็นคนไร้สัญชาติที่มีเอกสารแสดงตน กับคนไร้สัญชาติที่ไม่มีเอกสารแสดงตน 
(lacking of a State by which one is recognized ) หรือนิยามที ่ร ู ้จักกันในสังคมไทยก็คือคนไร้สัญชาติที ่ไร ้รัฐ 
(Undocumented stateless person)  ถ้อยค าในภาษาอังกฤษในบทความชิ้นนี้จะแตกต่างจากงานวิชาการในประเทศไทย 
รวมถึงหน่วยงานรัฐที่มักเรียกคนไร้สัญชาติว่า Nationality-less person และเรียกคนไร้รัฐว่า Stateless person 

4 นับเฉพาะบุตรของชนกลุ่มน้อย/กลุ่มชาติพันธุ์ 19 กลุ่ม เด็กไร้สัญชาติในสถาบันการศึกษา และเด็กที่เกิดจากบิดา
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ขณะที่พ่อแม่หรือคนอพยพย้ายถิ่นรุ่นที่หนึ่งยังคงมีสถานะเป็นคนไร้สัญชาติอยู่จ านวนประมาณ
แสนคน และแม้ว่าครั้งแรกของการนับจ านวนคนไร้สัญชาติไทยไม่เคยถูกเปิดเผยอย่างเป็นทางการ 
แต่หากเทียบกับข้อมูลที่พอค้นคว้าได้แล้วก็จะพบว่า นับจากปี 2544 จ านวนคนอพยพรุ่นที่หนึ่ง
ลดลงไปร่วมแสนคน ขณะที่คนรุ่นลูกที่เกิดในไทย (คนรุ่นที่สอง) จ านวนได้ลดลงไปร่วมสองหม่ืนคน 
(ดูตารางที่ 1) 

วาระและจ านวนคนไร้สัญชาติข้างต้นจึงเป็นที่มาของบทความนี้ เพราะล าพังการไล่ดูสถิติ
คนไร้สัญชาติแต่ละปีแล้วเห็นจ านวนคนไร้สัญชาติ (บางกลุ่ม) ลดลงแล้ว ย่อมเป็นเรื่องน่ายินดกีับ
ความพยายามของรัฐไทยในการด าเนินการแก้ปัญหาคนไร้สัญชาติ แต่การทบทวนถึงที่มาของความ
ไร้สัญชาติ ผ่านความเปลี่ยนแปลงของกฎหมายนโยบายนับจากเดือนธันวาคม 2515 อาจช่วยให้
มองเห็นชีวิตคนที่ถูกท าให้เป็นอื่น ภายใต้บงการของรัฐไทยได้ชัดเจนขึ้น 

 

 2554 2555 2556 2557 2558 
เม.ย.
2559 

ธ.ค. 
2561 

(1) กลุ่มชาติพันธุ์ที่อพยพ
มานานแล้ว5 

258,810 210,062 170,016 150,922 150,922 194,968 137,236 

(2) บุตรของ (1) 64,274 50,868 85,882 85,759 85,759 49,557 41,556 

รวม (1) - (2) 323,084 260,930 255,898 236,681 236,681 244,525 178,792 

(3) ผู้ไม่มีสถานะทาง
ทะเบียน (0-89) กลุ่มที่ 16 

148,389 152,859 
 

109,608 166,280 148,319 143,185 

 
มารดาไม่มีสัญชาติไทยกลุ่มอื่นๆ ที่เกิดในประเทศไทย ไม่รวมถึงลูกของแรงงานข้ามชาติสามสัญชาติ 

5 ได้แก่ (1) กลุ่มชาวเขา 9 เผ่า  (2) กลุ่มบุคคลบนพื้นที่สูงและชุมชนพื้นที่สูงที่อพยพเข้ามาก่อนและหลังวันที่ 3 
ตุลาคม 2528  (3) อดีตทหารจีนคณะชาติ หรืออดีต ทจช. (4) จีนฮ่ออพยพพลเรือน (5) จีนฮ่ออิสระ (6) กลุ่มผู้พลัดถิ่น
สัญชาติพม่า (7) ผู้หลบหนีเข้าเมืองจากประเทศพม่า (8) กลุ่มเวียดนามอพยพ (9) กลุ่มชาวลาวอพยพ (10) กลุ่มเนปาลอพยพ  
(11) อดีตโจรจีนคอมมิวนิสต์มลายา  (12) กลุ่มไทยลื้อ  (13) กลุ่มม้งถ ้ากระบอกที่ท าประโยชน์  (14) กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมือง
จากประเทศกัมพูชา ซึ่งตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 7 ธันวาคม 2553 ก าหนดให้คนกลุ่มต่างๆ เหล่าน้ีสามารถขอสถานะคน
ต่างด้าวเข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมาย และมีถิ่นที่อยู่ถาวรในประเทศไทยได้, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 129 ตอนพิเศษ 1337 ง  
(23 พฤศจิกายน 2555): 54. 

6 คนไร้สัญชาติที่ไร้รัฐ (ไร้เอกสารพิสูจน์ทราบตัวบุคคล) คณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวันที่ 18 มกราคม 2548 ให้มีการ
ส ารวจและจัดท าทะเบียนประเภท “ผู้ไม่มีสถานะทางทะเบียน” และจัดท าเลขประจ าตัวสิบสามหลักขึ้นต้นด้วยเลข 0 และ
เลขหลักที่ 6-7 คือเลข 89 (กลุ่ม 0-89) โดยแบ่งออกเป็น 4 กลุ่มย่อยคือ กลุ่มที่ 1 ญาติของคนกลุ่มชาติพันธุ์ที่อพยพมานาน
แล้วแต่ตกหล่นการส ารวจและจัดท าเอกสารฯ กลุ่มที่ 2 คนในสถาบันการศึกษา กลุ่มที่ 3 คนไร้รากเหง้า และกลุ่มที่ 4 คนท า
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 2554 2555 2556 2557 2558 
เม.ย.
2559 

ธ.ค. 
2561 

(4) เลข 0-89 กลุ่ม 2 65,663 2,345 
 

81,811 81,811 79,935 76,266 

(5) เลข 0-89 กลุ่ม 3 4,461 9,151 
 

9,158 9,158 8,880 8,319 

(6) เลข 0-89 กลุ่ม 4 25 28 
 

28 28 28 18 

รวม (3) -(6) 218,538 244,383 280,725 200,605 257,277 237,162 227,788 

(7) เด็กไร้สัญชาติที่ได้รับ
การจดทะเบียนการเกิด 

17,855 * * 56,672 * 72,318 72,263 

(8) คนไร้สัญชาติที่ได้รับ
การจัดท าทะเบียน แตย่ัง
ไม่แยกกลุ่ม 

* * * * * 997 29,858 

รวมท้ังหมด 559,477 505,313 536,623 493,958 493,958 555,002 508,701 

ตารางที่ 1 แสดงจำนวนคนไร้สัญชาติในประเทศไทย 
ที่มา: รวบรวมและดัดแปลงข้อมูลของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย (2554-2561) โดย ดรุณี ไพศาลพาณิชย์กุล 
*ไม่มีข้อมูล 

 

2. จุดเร่ิมต้นของพลเมืองโดยหลักดินแดนตามกฎหมาย 
การรับรองสถานะทางกฎหมายว่าบุคคลหนึ่งๆ ว่าเป็นผู้มีสัญชาติไทยนั้นเกิดขึ้นในระหว่าง

กระบวนการปรับเปลี่ยนของสยามจากรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolutist State) มาสู่การสร้าง
รัฐสร้างชาติตามแนวคิดรัฐสมัยใหม่ (Nation State) เหตุผลนั้นก็เพื่อการปรับตัวรับมือกับอิทธิพล
ของตะวันตก รวมถึงเป็นความต่อเนื่องจากอดีตที่มีการรวบรวมคนต่างประเทศ คนต่างภาษา เข้า
เป็นส่วนหนึ่งของสังคมเพื่อ “เพิ่มจ านวนพลเมือง” เพื่อตอบสนองความต้องการแรงงาน7 เพียงแต่
ในช่วงต้นรัตนโกสินทร์นี้ ความหมายของพลเมืองถูกอ้างอิงกับความเป็นรัฐสมัยใหม่ กล่าวคือเกิด
กระบวนการรับรองพลเมืองอย่างเป็นทางการหรือโดยกฎหมาย โดยการสร้างช่องทางการแปลง

 
คุณประโยชน์ 

7 งานวิชาการด้านประวัติศาสตร์ รัฐศาสตร์จ านวนไม่น้อยศึกษาถึงประเด็นนี้ไว้ส าหรับบทความนี้อ้างอิงค าอธิบาย
ดังกล่าวจาก สายชล สัตยานุรักษ์, ประวัติศาสตร์รัฐไทยและสังคมไทย : ครอบครัว ชุมชน ชีวิตสามัญชน ความทรงจำ และอัต
ลักษณ์ทางชาติพันธ,์ เชียงใหม่: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2558 และชลิต ถาวรนุกิจกุล, “บทวิเคราะห์แนวความคิด
ทางการเมืองเบื้องหลังพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ.2508”, (วิทยานิพนธ์ ปริญญามหาบัณฑิต, ภาควิชาการปกครอง คณะ
รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2547). 



CMU Journal of Law and Social Sciences Vol.12 No. 2 
 

 
162 

ชาติ อย่างเป็นระบบ8 ผ่านโดยการประกาศใช้พ.ร.บ.แปลงชาติ รัตนโกสินทร์ ศก (ร.ศ.) 130 (พ.ศ.
2454)9 และ “ผู้ที่ได้แปลงชาติแล้ว ย่อมมีอำนาจอันชอบธรรม กรรมสิทธิ์ทั้งหลาย แลต้องอยู่ในกิจ
ทั้งหลาย อันจำจะต้องกระทำตามอย่างคนที่มีสังกัดอยู่ในบังคับฝ่ายสยาม..” (มาตรา 11) 

ความสัมพันธ์ระหว่างคนต่างประเทศกับสยามผ่านสถานะ “คนในบังคับสยาม (Siamese  
Subjects)”10 เป็นช่องทางหนึ่งในการเพิ่มจ านวนพลเมือง11 โดยก าหนดเกณฑ์ว่าบุคคลที่จะขอ
แปลงชาติจะต้องมีความกลมกลืนกับดินแดนสยามในระดับหนึ่งคือ จะต้องเข้ามาอยู่ในสยามอย่าง
น้อย 5 ปี (มาตรา 6) กล่าวได้ว่านี่คือจุดเริ่มต้นสร้างพลเมืองตามกฎหมายโดยหลักความกลมกลืน
กับดินแดนสยาม (การมีสัญชาติไทยภายหลังการเกิดผ่านหลักดินแดน) โดยมีองค์ประกอบอีก
ประการคือการแสดงออกซึ่งความจงรักภักดีกับสยามด้วยการถือน้ำพระพิพัฒน์สัตยานุสัตย์ 
(มาตรา 9) 

 
8 ก่อนหน้าน้ันการแปลงชาติมีในลักษณะเป็นรายกรณี อาทิ กรณีของเซเลสตีน มาเรีย ซาเวีย ท าเรื่องฎีกาถวายเพื่อ

ขอเข้าเป็นคนในบังคับ และเม่ือได้รับพระราชทานพระบรมราชานุญาต ก็จะมีการตราเป็น พ.ร.บ.แปลงชาติ รัตนโกสินทร์ ศก 
117, ดู ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 15 (26 มีนาคม รัตนโกสินทร์ ศก 117): หน้า 562,  หรือกรณีของหอมแฮนอาดัมเซ็น ปรากฏ
ใน พ.ร.บ.แปลงชาติ ร.ศ. 120, ดู ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 18 (8 กันยายน รัตนโกสินทร์ ศก 120): หน้า 336. 

9 พระราชบัญญัติ แปลงชาติ ร.ศ.130, มาตรา 11, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 28 (11 มิถุนายน รัตนโกสินทร์ ศก 130): 
96. 

“.... มีพระบรมราชโองการในพระบาทสมเด็จพระปรเมนทรมหาวชิราวุธ พระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ให้ประกาศให้
ทราบทั่วกันว่า ด้วยทรงพระราชดำริห์เห็นว่า สมควรจะมีข้อบังคับไว้ให้เด็ดขาดสำหรับการอนุญาตให้แปลงชาติ อันเปนทาง
อย่างหน่ึงซึ่งอยู่ในวิธีหลายทางสำหรับที่จะมีแลจะเปนชาติไทยได้น้ัน...” 

10 ค าว่า “คนในบังคับ” มีที ่มาจากสนธิส ัญญาบาวริง พ.ศ.2398 ภายใต้หลักสิทธิสภาพนอกอาณาเขต 
(Extraterritorial  Rights)  อันน าไปสู่การท าข้อตกลงพิเศษระหว่างสยามกับต่างประเทศ โดยเริ่มต้นจากสัญญาทางพระราช
ไมตรีฉบับลงวันที่ 14 กรกฎาคม พ.ศ.2468 ที่สยามท าไว้กับอังกฤษ โดยอ้างถึงบทบัญญัติในความตกลงว่าด้วยการจดทะเบียน
คนในบังคับอังกฤษในกรุงสยาม เพื่อจ าแนกคนออกเป็น “คนในบังคับสยาม” (Siamese Subjects) กับ “คนในบังคับ
ต่างชาติ” (Foreign Subjects) 

11 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้เล็งเห็นปัญหาที่เกิดจากคนต่างด้าวที่เข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศไทย 
โดยมีพระราชด าริว่า  “..สำหรับประโยชน์ในการเข้าไปตั้งทำมาหากินอยู่ในเมืองใดๆ อันความประสงค์ของประเทศที่อนุญาต
ให้คนต่างภาษาเข้ามาอยู่ในเมืองนั้น ก็คือ เพื่อเพิ่มจำนวนพลเมืองโดยอุบายอย่างหนึ่ง แต่เมื่อคนที่เข้ามาอาไศรยอยู่นั้น ถือ
เสียว่าการที่เข้ามาอยู่น้ันเปนการช่ัวคราว และไม่ยอมที่จะกลายเปนพลเมืองแท้แล้ว คนพวกน้ีก็ต้องนับว่าไม่เปนได้ดังประสงค์
แห่งประเทศที่รับรอง....” ดู อัศวพาหุ, พวกยิวแห่งบุรพทิศ (ม.ป.ป. : ม.ป.ท., 2547) หน้า 18 อ้างถึงใน ชลิต ถาวรนุกิจกุล, 
“บทวิเคราะห์แนวความคิดทางการเมืองเบื้องหลังพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508”, 68-69. 
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ต่อมา เมื่อมีการยกเลิก พ.ร.บ.แปลงชาติ ร.ศ. 130 และประกาศใช้ พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ.
2456 ซ่ึงผู้มีสัญชาติไทยถูกอธิบายจากแนวคิดรัฐชาติที่มีหลักว่า สัญชาติเป็นเขตอ านาจภายในของ
รัฐ (Domestic Jurisdiction) รัฐเจ้าของดินแดน (Territorial State) มีอ านาจอธิปไตยในการ “ให้-
ถอน หรือกลับคืนซึ่งสัญชาติ” แก่บุคคลภายในดินแดนของรัฐตน โดยดึงเอาคนเชื้อชาติต่างๆ เข้า
มาเป็นคนสัญชาติไทยโดยไม่แบ่งแยกเชื้อชาติ12 โดยน าแนวคิดการมีสัญชาติไทยโดยตามหลัก 
สืบสายโลหิตจากบิดามารดา (Jus Sanguinis), การมีสัญชาติไทยตามหลักดินแดนมาใช้ทั้งในกรณี
หลักดินแดนโดยการเกิด (Jus Soli) หรือ “เป็นผู้ได้กำเนิดในพระราชอาณาจักรสยาม” และการมี
สัญชาติไทยภายหลังการเกิดหรือการยอมรับพลเมืองโดยค านึงถึงความกลมกลืนเข้ากับสังคมไทย 
รวมถึงการแสดงออกซึ่งความจงรักภักดี ได้แก่ “หญิงต่างชาติที่ได้ทำงานสมรสกับคนไทยตาม
กฎหมายประเวณ ี” และ “คนต ่างประเทศผ ู ้ ได ้แปลงชาติ มาถ ือเอาส ัญชาต ิ ไทยตาม
พระราชบัญญัติ”13 

การยอมรับพลเมืองโดยหลักดินแดนยังคงด ารงอยู่ในกฎหมายว่าด้วยสัญชาติของไทยแม้มี
การยกเลิกกฎหมายสัญชาติฉบับแรก และประกาศใช้กฎหมายสัญชาติฉบับที่ 2 ในปี พ.ศ.249514 
แต่เนื่องจากสถานการณ์ผู้อพยพหนีภัยสงครามภายในกลุ่มประเทศอินโดจีนเข้ามาในประเทศไทย
จ านวนมาก การปิดกั้นการเข้าถึงสิทธิในสัญชาติไทยโดยหลักดินแดนจึงถูกใช้เป็นมาตรการทาง
กฎหมายในการก ากับควบคุมผู้อพยพ ในปีพ.ศ.249615 อย่างไรก็ดีเพียง 2 ปีเศษ การยอมรับ

 
12 “.... เป็นวิธีที่เราจะแผ่ชาติ เป็นหนทางการเมืองส่วนหน่ึงที่ภาษาอังกฤษเรียกว่า โปลิติค, คือ เป็นวิธีที่จะรวมเอา

พลเมืองของชาติอื่นมาเป็นของชาติเรา โดยเหตุที่พลเมืองของเรายังน้อย มีปริมาณ 800,000 คนเท่าน้ัน และที่เรารวมเอาเข้า
มานั้น เราต้องบังคับให้เรียนหนังสือของเราและต้องพูดภาษาของเราด้วย ใครๆ ก็ต้องคิดแผ่ชาติของตน ตามพระราชพงศว
ดารก็มีตัวอย่าง เช่น ครั้งก่อนๆ เม่ือได้ท าสงครามชนะ ก็ย่อมจะกวาดต้อนครอบครัวมาสู่ประเทศตนเพื่อเอาคนชาติอื่นมาเติม
ชาติของตนเท่านั้น...” สมเด็จเจ้าฟ้ากรมหลวงพิษณุโลกประชานารถ กล่าวถึงเหตุผลของการบังคับใช้พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ.
2456, ดู สมเด็จเจ้าฟ้ากรมหลวงพิษณุโลกประชานารถ, กระแสร์พระราชด ารัสและค าชี้แจง พิมพ์เป็นอนุสรณงานฌาปนกิจ
ศพคุณหญิงเชื้อ สิริกุลเสวต, 30 มกราคม 2507, หน้า 34-35, อ้างถึงใน เตือนใจ ไชยศิลป์, “ล้านนาในการรับรู้ของชนช้ัน
ปกครองสยาม พ.ศ.24347-2476”, (ว ิทยานิพนธ์ปร ิญญามหาบัณฑิต สาขาประวัต ิศาสตร ์ คณะศิลปะศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2536), 130-131. 

13 พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ.2456, มาตรา 3, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 29 (30 กุมภาพันธ์ 2455): 280. 
14 พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ.2495,  ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 69 ตอนที่ 10 (12 กุมภาพันธ์ 2495): 103. 
15  มีเพียงกรณีของบุตรที่เกิดจากมารดาสัญชาติไทย และเกิดในประเทศไทยเท่าน้ันที่จะสามารถมีสัญชาติไทยโดย

หลักดินแดน ดู พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ.2495 แก้ไขเพิ่มติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2496, มาตรา 7 (3), ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 70 ตอน
ที่ 10 (3 กุมภาพันธ์ 2496): 193. 
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พลเมืองไทยโดยหลักดินแดนก็ถูกน ากลับมาใช้อีกครั้ง16 และด ารงอยู่ในกฎหมายสัญชาติเรื่อยมา
จนกระทั่งถึงกฎหมายสัญชาติฉบับปัจจุบันที่เริ่มใช้บังคับในปีพ.ศ.250817 

ต้องกล่าวด้วยว่า ก่อนจะมีการประกาศใน พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ. 2508 ในชั้นพิจารณาร่าง
กฎหมายได้มีการถกกันต่อกรณีที่ร่างกฎหมายใช้ค าว่า “ผู้มีสัญชาติไทย” แทน “คนไทย”18 

 

 
16 “..... การกำหนดให้ผู้เกิดในราชอาณาจักรไทยโดยมารดาเป็นคนไทยจึงจะได้สัญชาติไทย ทำให้เกิดปัญหาลักลั่น

ขึ้นในครอบครัวซึ่งมีบิดามารดาเดียวกัน โดยบางคนเป็นไทย บางคนเป็นต่างด้าว ดูสับสนยุ่งยากไม่เป็นการราบรื ่นใน
ครอบครัว และยากแก่เจ้าหน้าที่เม่ือมาภารกิจติดต่อหรือสอบสวนบางประการ ซึ่งต้องสอบไปถึงสัญชาติของมารดาว่าเป็นไทย
หรือไม่ หรือว่าเป็นคนไทยได้สามีต่างด้าวและหญิงนั้นขาดสัญชาติไทยหรือยัง จึงต้องแก้ไขเพิ่มเติมให้ผู้เกิดในราชอาณาจักร
ไทยได้สัญชาติไทย..”  ดูหมายเหตุ เหตุผลการประกาศใช้ พ.ร.บ.สัญชาติ ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2449 

17  พ.ร.บ. สัญชาติ พ.ศ. 2508, ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ เล่ม 82 ตอนที่ 62 (4 สิงหาคม 2508): 1. 
มาตรา 7  บุคคลดังต่อไปน้ีย่อมได้สัญชาติไทยโดยการเกิด 
... 
(3) ผู้เกิดในราชอาณาจักรไทย 

18 กรรมการบางท่านให้ความเห็นว่า “.. “คนไทย” นี้ต้องมีสองฐานะ หนึ่งฐานะคือคนไทย ประกอบด้วยมีสัญชาติ
ไทย...”  “..หากตัดคำว่าคนไทยออกไป ก็คงเหลือแต่คนที่มีสัญชาติไทย คือรวมคนไทยไปด้วย เท่ากับเรายกฐานะคนที่มี
สัญชาติอื่นมาได้สัญชาติไทยเท่าเทียมกันไปหมด เพราะฉะน้ันจะทำให้ร่างพระราชบัญญัติน้ี เปลี่ยนแปลงไป...” 

ในขณะที่ หลวงประกอบนิติสาร ในฐานะกรรมาธิการ ช้ีแจงว่า “..กรรมาธิการคิดว่าที่จะไปช้ีใครว่าไทยแท้ ใครไทย
ไม่แท้ เห็นจะเหลือวิสัยเสียแล้ว ในเมื่อเราได้ลงมาจากยูนาน ตั้งพันปีหรือเกือบพันปี เรานั่งอยู่นี่รวมทั้งตัวข้าพเจ้าด้วยจะ
พิสูจน์แยกแยะกันอย่างไรว่าข้าพเจ้าไทย หรือไม่แท้ เพราะฉะน้ัน ยิ่งในสมัยที่โลกเราแบ่งเป็นสองค่ายน้ี การที่เราจะไปนึกถึง
ความรักชาติ ความรักเช้ือชาติ ความหยิ่งภูมิใจในความเป็นไทยแท้เป็นแขกแท้ เป็นจีนแท้ เป็นมลายูแท้อะไรน่ี กรรมาธิการคิด
ว่า อาจจะนำไปสู่จุดอันตรายได้มากๆ ขอให้เรามองดูรอบๆ บ้าน ของเรา มีการสู้รบกันทางการเมือง สู้กันทางศาสนา สู้กัน
ในทางรบราฆ่าฟัน เพราะเหตุเชื้อชาตินี่มากมายเหลือเกิน เป็นเคราะห์ดีอย่างยิ่งที่ประเทศไทยเราไม่มีปัญหาดังกล่าว เราจะ
เห็นว่าคนหน้าตาครึ่งชาติผสมฝรั่งไทย ญี่ปุ่นไทย แขกไทย อะไรก็ตามเถอะ พอเขาเกิดในเมืองไทย เขาได้รับการศึกษาอย่าง
ไทย ข้อสำคัญ ได้รับการรับรองจากคนไทยทั้งหลายนี้ เขามีความรู้สึกเป็นไทย มีความเย่อหยิ่งในความเป็นไทยเท่าๆ กับคน
ไทยทุกๆ คน ...”  

เรามาใช้ “ผู้มีสัญชาติไทย” เหมาะกว่า ในทัศนะเดิม ดังนั้น บุคคลดังต่อไปนี้ย่อมได้สัญชาติไทยโดยการเกิด 
ได้แก่ ....๓.เกิดในราชอาณาจักรไทย ไม่ว่าเจ๊ก แขก พม่า รามัญ ฝรั่งอะไร  ยกเว้นพวกที่ได้รับยกเว้นเป็นพิเศษพวกลูกฑูต
เท่าน้ัน เกิดมาเป็นไทยหมด เป็นผู้มีสัญชาติไทย..”   “.... “คนไทย” ก็เท่ากับผู้มีสัญชาติไทย ในที่หน้าหน้าตาเป็นฝรั่งล้วนๆ ก็
ได้..... 

ดู รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ (ทำหน้าที่นิติบัญญัติ), ครั้งที่ 190, วันที่ 10 มิถุนายน 2508 : 389-415. 
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3. ปีที่ 1 (พ.ศ. 2515): เมื่อพลเมืองโดยหลักดินแดนถูกจำกัด ความไร้สัญชาติก็มาถึงตัว 
มันคือช่วงเวลาต่อเนื่องจากสงครามโลกครั้งที่สองถึงสงครามอินโดจีนอันน าไปสู่การอพยพ

ครั้งใหญ่ของชาวอินโดจีน ประเทศไทยคือหนึ่งในบรรดาประเทศผู้รัฐ รัฐไทยในเวลานั้นให้ความ
ช่วยเหลือผู้หนีภัยตามหลักมนุษยธรรมด้วยการจัดที่ดินให้อยู่อาศัย ที่เพาะปลูกส าหรับท ากิน 
ตลอดจนให้กู้ยืมเงินท าทุนก่อร่างสร้างตัว ฯลฯ ต่อมาภายใต้บรรยากาศความหวาดกลัวต่อลัทธิ
คอมมิวนิสต์ ใน พ.ศ. 2500 ได้มีการด าเนินการจับกุมชาวเวียดนามอพยพในข้อหา “คอมมิวนิสต์” 
เป็นครั้งแรก ซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นของการเชื่อมโยงระหว่างชาวเวียดนามอพยพกับลัทธิคอมมิวนิสต์ 
และทศันคติ “ภัยต่อความม่ันคงของประเทศ”19 นับแต่นั้นมาทัศนะดังกล่าวนี้ได้ส่งผลอย่างส าคัญ
ต่อแนวคิดการสร้างพลเมืองโดยหลักดินแดน และถูกส่งต่อถึงรัฐบาลไทยในยุคต่อๆ มา 

นั่นคือ ... เพียงหนึ่งวันหลังจากวันที่ 13 ธันวาคม 2515 ที่รัฐบาลจอมพล ถนอม กิตติขจร 
ประกาศใช้ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 33720 พลเมืองโดยหลักดินแดนจ านวนหนึ่งก็ถูกลบความ
เป็น “คนไทย” ออกไป ด้วยเงื่อนไขใหม่ในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทยกับพลเมืองโดยหลักดินแดน 
หรือ “ความจงรักภักดี” ที่ถูกตั้งข้อสงสัย21  

ผลกระทบที่เกิดขึ้นก็คือ เด็ก (รวมถึงอดีตเด็ก) ที่เกิดในประเทศไทยจากพ่อแม่ที่เข้ามาใน
ประเทศไทยอย่างไม่ถูกต้อง หากเกิดก่อนวันที่ 14 ธันวาคม 2515 และมีสัญชาติไทยโดยหลัก
ดินแดนไปแล้ว (มาตรา 7 พ.ร.บ.สัญชาติ 2508) ก็จะ “ถูกถอนสัญชาติ” ทันที ส่วนคนที่เกิดใน

 
19 ธนนันท์ บุ่นวรรณา, “นโยบายชาวเวียดนามอพยพของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม พ.ศ.2491-2500”, 

(วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต, ภาควิชาประวัติศาสตร์ คณะอักษรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2545), 2-5. 
20 เงื่อนไขการถอนสัญชาติ หรือการไม่ได้สัญชาติไทย ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 337 คือ เด็กที่เกิดในประเทศ

ไทยนั้น  มีบิดาโดยชอบด้วยกฎหมาย เป็นคนต่างด้าว หรือมารดาเป็นคนต่างด้าว กรณีไม่มีบิดาโดยชอบด้วยกฎหมาย และ
ขณะที่เกิดบิดาหรือมารดาต่างด้าวน้ันเข้าเมืองในลักษณะไม่ถาวร (ไม่มีใบส าคัญประจ าตัวคนต่างด้าว และใบส าคัญถิ่นที่อยู่) 
โดยอาจเป็น (1) ผู้ที่ได้รับการผ่อนผันให้พักอาศัยในประเทศไทยเป็นกรณีพิเศษเฉพาะราย หรือ (2) เป็นผู้ที่ได้รับอนุญาตให้
เข้าอยู่ในประเทศไทยเพียงชั่วคราว หรือ (3) เป็นผู้เข้ามาในประเทศไทยโดยไม่ได้รับอนุญาต ตามกฎหมายคนเข้าเมือง, ดู   
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 337, ราชกิจจานุเบกษา พิเศษ เล่ม 89 ตอนที่ 190 (13 ธันวาคม 2515): 206. 

21  ตอนต้นของประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 337 ระบุว่า  “....โดยที่พิจารณาเห็นว่า บุคคลที่เกิดในราชอาณาจักรไทย
โดยบิดาหรือมารดาเป็นคนต่างด้าวที่เข้ามาอยู่ในราชอาณาจักรไทยโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง หรือบิดาหรือ
มารดาเป็นคนต่างด้าวที่เข้ามาในราชอาณาจักรไทยโดยได้รับอนุญาตให้เข้ามาอยู่เพียงช่ัวคราว หรือเป็นกรณีพิเศษเฉพาะราย 
บุคคลเหล่านี้แม้จะมีสัญชาติไทย แต่ก็มิได้มีความจงรักภักดีต่อประเทศไทย เพื่อป้องกันและรักษาความมั่นคงแห่งชาติ 
สมควรมิให้บุคคลดังกล่าวมีหรือได้สัญชาติไทยอีกต่อไป” 
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ประเทศไทยนับจากวันที่ 14 ธันวาคม 2515 เป็นต้นไป ก็จะ “ไม่ได้สัญชาติไทย”  โดยจะมีสถานะ
เป็น คนต่างด้าวเกิดไทย อย่างไรก็ดี ปว.337 ระบุว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอาจ
พิจารณาเพื่อมีค าสั่งให้มีสัญชาติไทยได้ เป็นรายกรณีไป 

ไม่มีตัวเลขอย่างเป็นทางการว่า มีคนจ านวนเท่าใดที่ได้รับผลกระทบจากการถูกถอน
สัญชาติไทย และไม่ได้สัญชาติไทยโดย ปว.337 ฉบับนี้ (รวมถึงมีคนจ านวนเท่าใดที่ได้รับสัญชาติ
ไทยโดยค าสั่งของรมต.มท.) เพราะแม้ว่ากลุ่มเป้าหมายของ ปว.337 คือกลุ่มผู้อพยพจากกลุ่ม
ประเทศอินโดจีนที่ถูกพิจารณาว่าเป็นภัยต่อความมั่นคงของชาติ แต่ในทางปฏิบัติแล้ว ปว.337 
ส่งผลให้เกิดการถอนสัญชาติไทย และการไม่ให้สัญชาติไทยกับบุคคล/เด็กในพื้นที่อื ่นๆ ของ
ประเทศไทยด้วย อาทิ กรณีบุตรของชาวไทยภูเขา (9 ชาติพันธุ์22), กรณีบุตรของอดีตทหารจีนคณะ
ชาติและจีนฮ่ออพยพที่อพยพเข้ามาตั้งแต่ช่วงปี 2497-2504 ฯลฯ มีการประเมินว่า มีชาวไทยภูเขา
ที่ได้รับผลกระทบจาก ปว.337 ประมาณกว่าสี่แสนกว่าคน23  ประการส าคัญ ปว.337 ส่งผลกระทบ
ต่อ “ลูกแม่ไทยที่มีสามีเป็นคนต่างด้าว” เพราะในเวลานั้น กฎหมายสัญชาติไทยก็เลือกปฏิบัติต่อ
กรณีการเป็นคนไทยโดยสืบสายโลหิตจากบิดาสัญชาติไทยและมารดาสัญชาติไทย24 

ผลของการปิดกั้นการเข้าถึงสิทธิในสัญชาติไทยตามหลักดินแดน ด้วยการกลั่นกรองบุคคล
ที่มีองค์ประกอบต่างด้าวที่รัฐเชื่อว่าจะเป็นอันตรายต่อความม่ันคงของชาตินี้ ไม่ได้หยุดแค่เพียงการ
ถอน หรือไม่ให้ความเป็นคนไทย เพราะเม่ือ คนต่างด้าวเกิดไทย กลุ่มนี้ไม่สามารถเข้าถึงสัญชาติอื่น
ใดในโลก หรือไม่มีรัฐใดยอมแสดงตนเป็นรัฐเจ้าของตัวบุคคล บุคคลดังกล่าวย่อมต้องกลายเป็นคน

 
22 ได้แก่ กะเหรี่ยง หรือซึ่งอาจเรียกว่า ปกาเกอะญอ (สกอว์) โพล่ง (โปว์) ตองสู้ (ปะโอ) บะแก (บะเว),  ม้ง, เมี่ยน, 

อาข่า, ลาหู่, ลีซู, ลัวะ, ขมุ, มลาบรี, ปรากฏตามข้อ 6 ระเบียบส านักทะเบียนกลางว่าด้วยการพิจารณาลงรายการสถานะ
บุคคลในทะเบียนราษฎรให้แก่บุคคลบนพื้นที่สูง พ.ศ. 2543, กระทรวงมหาดไทย กรมการปกครอง, ระเบียบสำนักทะเบียน
กลางว่าด้วยการพิจารณาลงรายการสถานะบุคคลในทะเบียนราษฎรให้แก่บุคคลบนพื้นที่สูง พ.ศ. 2543 (พร้อมคำอธิบาย), 
พิมพ์ครั้งที่ 2, (2544), 2. 

23 กระทรวงมหาดไทย, กรมการปกครอง, โครงการสัมมนาร่วมภาครัฐและเอกชน เพื่อการพัฒนาและแก้ไขปัญหา
ชุมชนบนพื้นที่สูง ประจ าปี 2549, 12. 

24 พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ. 2508 มาตรา 7 (2) ก าหนดว่า เด็กที่เกิดจากมารดาคนไทย จะมีสัญชาติไทยตามมารดาได้ 
ต่อเมื่อเด็กคนดังกล่าวเกิดนอกราชอาณาจักรไทย และไม่ปรากฏบิดาที่ชอบด้วยกฎหมายหรือบิดาไม่มีสัญชาติ เท่าน้ัน 
หลักเกณฑ์นี้ได้ถูกยกเลิกไปแล้ว โดย มาตรา 7 (1) พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ.2508 แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ.2535 ที่ก าหนดว่า 
บุตรที่เกิดจากมารดาไทย จะมีสัญชาติไทยตามมารดา โดยไม่ค านึงว่าบุตรจะเกิดในหรือนอกราชอาณาจักร 
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ไร้สัญชาติ หรือถูกบังคับให้ต้องไร้สัญชาติ25  ซึ ่งในเวลาต่อมาคนไร้สัญชาติก็ได้กลายเป็นอีก
ประเด็นปัญหาความม่ันคงของรัฐไทย และยังคงสร้างผลกระทบอย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน ทั้งต่อ
คนที่ (ถูกท าให้) ไร้สัญชาติ และการบริหารจัดการของรัฐไทย 
 

4. ปีที่ 20 (พ.ศ. 2535):  ไปไกลกว่าความมั่นคงของชาติ คือการกีดกันสิทธิในสัญชาติ
ไทย 

แนวคิดที่ให้ความส าคัญกับความมั่นคงของชาติ โดยการจ ากัดพลเมืองโดยหลักดินแดนได้
ถูกส่งต่อถึงรัฐบาลในชุดต่อๆ มา ดังจะเห็นได้จากการบังคับใช้ ปว.337 ควบคู่ไปกับ พ.ร.บ.สัญชาติ 
พ.ศ.2508 เป็นร่วม 20 ปี จนกระทั ่ง พ.ศ. 2535 จึงได้มีการยกเลิก ปว.337 (สมัยรัฐบาล           
นายอานันท์ ปันยารชุน เป็นนายกรัฐมนตรีโดยมติของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ26) แต่ความ
กังวลต่อความมั่นคงยังด ารงอยู่ ดังจะเห็นได้จากการเขียนซ ้าแนวคิดของ ปว.337 ไว้ใน พ.ร.บ.
สัญชาตฯิ แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 ด้วยเหตุผลที่ว่า “สมควรกำหนดหลักเกณฑ์ให้การได้สัญชาติไทย
ของบุตรและหลานตลอดทั้งสายของคนต่างด้าวที่เป็นผู้อพยพฯ เสียใหม่....”   โดยเห็นว่าการ
ก าหนดให้ถอนสัญชาติ หรือไม่ให้สัญชาติไทยเฉพาะกรณีที่มีบิดาที่ชอบด้วยกฎหมายแบบที่ ปว.
337 ก าหนดไว้นั้น ย่อมไม่ครอบคลุมข้อเท็จจริง “...เพราะบุคคลเหล่านี้ โดยมากจะอยู่กินกันโดย
ไม่จดทะเบียนสมรส”27  

 
25 สมชาย ปรีชาศิลปกุล, “เขาถูกบังคับให้ไร้สัญชาติ”, มติชน, 9 สิงหาคม 2548. 
26 ส าหรับกระบวนร่างแก้ไขกฎหมายสัญชาติที่ต่อมาคือ พ.ร.บ.สัญชาติ แก้ไข (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 นี้ เป็นร่างที่

เสนอโดยคณะรัฐมนตรี เพื่อให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมในสองประเด็นคือ ประเด็นแรก มาตรา 7 มาตรา 14 วรรคหน่ึง มาตรา 15 
วรรคหนึ่ง และมาตรา 21 เพื่อก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการให้บุตรของหญิงไทยได้สัญชาติไทยตามหลักสืบสายโลหิต 
ประเด็นที่สอง เพิ่มมาตรา 7 ทวิ แก้ไข มาตรา 18 และยกเลิกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 337 เพื่อก าหนดให้สัญชาติไทย และ
การถอนสัญชาติไทยของบุตรคนต่างด้าวที่เกิดในราชอาณาจักรไทย และที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 4/2534 
วันที่ 27 ธันวาคม 2535 ได้มีมติรับหลักการแห่งร่างกฎหมาย และที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ท าหน้าที่รัฐสภาครั้งที่ 
8/2535 วันที่ 24 มกราคม 2535 ลงมติรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ สัญชาติ (ฉบับที่...) พ.ศ..... โดยคณะรัฐมนตรีเป็น
ผู้เสนอ และส่งให้คณะกรรมาธิการปกครองพิจารณาก าหนดแปรญัตติภายใน 7 วัน และมีมติเห็นชอบให้ประกาศใช้เป็น
กฎหมาย 

27 เหตุผลของการบังคับใช้ พ.ร.บ.สัญชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 109  ตอนที่ 13 (25 
กุมภาพันธ์ 2535): 3. 
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นับจากมีการประกาศใช้กฎหมายสัญชาติฉบับแก้ไขฉบับที่ 2 ในเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 
2535 เป็นต้นมาเด็กที่เกิดในประเทศไทยจากบิดามารดาที่เข้าเมืองผิดกฎหมายก็จะไม่ได้สัญชาติ
ไทย และยังถูก ถือว่าเป็นคนเข้าเมืองผิดกฎหมาย ทันทีที่ลืมตาดูโลก ทั้งๆ ที่เกิดในประเทศไทย 
และหากคนกลุ่มนี้มีบุตร-คนอพยพรุ่นที่สามนี้ก็จะถูกผลิตซ ้าการเป็นคนไม่มีสัญชาติไทยและมี
สถานะเป็นคนเข้าเมืองผิดกฎหมาย  

ยิ่งไปกว่านั้น กฎหมายสัญชาติฉบับแก้ไขนี้ยังเขียนให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง28 ซึ่งส่งผล
กระทบอีกครั้งกับคนอพยพรุ่นที่สองที่เกิดในไทยซึ่งถูกถอนสัญชาติ หรือไม่ได้สัญชาติไทยไปแล้ว
โดย ปว.337  สถานะทางกฎหมายของคนกลุ่มนี้ถูกเปลี่ยนจาก คนต่างด้าวเกิดไทย เป็นคนที่ถูก       
ถือว่าเป็นคนเข้าเมืองผิดกฎหมาย ผลต่อเนื่องตามมาอีกก็คือ หากคนกลุ่มนี้มีบุตร (เกิดหลังวันที่ 
26 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2535) คนรุ่นที่สามนี้ก็จะซ ้ารอยวงจรแห่งการไม่มีสัญชาติไทย และถูกถือว่า
เป็นคนเข้าเมืองผิดกฎหมาย (คนกลุ่มนี้เรียกกันเองในระดับชุมชนหรือแวดวงคนท างานด้าน
สัญชาติว่าเป็น “เด็ก/คนกลุ่ม 7 ทวิ”) คนทั้งสามกลุ่มนี้ต่อมาถูกจ าแนก/นิยามในเวลาต่อมาว่า 
“ชนกลุ่มน้อย (หรือกลุ่มชาติพันธ์)” ที่ไร้สัญชาติในประเทศไทย 

ปว.337 ที ่มีเนื ้อหาจ ากัดการสร้างพลเมืองโดยหลักดินแดน ด้วยเหตุผลความมั่นคง             
แต่เป็นไปได้หรือไม่ว่า ปว.337 ยังคงความเชื่อที่จะปล่อยให้ความกลมกลืนในบริบทสังคม ไม่ว่าจะ
เป็นการศึกษา วัฒนธรรมประเพณี การแต่งงาน ความสัมพันธ์ในระหว่างเครือญาติ ฯลฯ หรือการ
ด าเนินชีวิตประจ าวันในชุมชนท าหน้าที่ของมันต่อไปในการเชื่อมร้อยผู้คนที่แตกต่างหลากหลายใน
สังคมเข้าด้วยกัน และยอมรับให้เข้าเป็นพลเมืองโดยหลักดินแดนในคนรุ่นที่สาม หรือเป็นเพียง
เพราะ ณ เวลานั้น การก าหนดสิทธิในสัญชาติของ บุตรและหลานคนต่างด้าวที่เป็นผู้อพยพให้
เป็นไปในลักษณะเดียวกันตลอดทั้งสาย เป็นเรื่องที่ไม่ทันนึกถึง จึงได้มาด าเนินการในเวลาต่อมา 
ด้วยการดึงระยะห่างระหว่างผลที่จะเกิดจากกระบวนการขัดเกลาทางสังคมกับการยอมรับให้เป็น
พลเมืองให้กว้างมากขึ้น สร้างระบบงานราชการขึ้นใหม่ เพื่อท าหน้าที่พิจารณาคุณสมบัติผู้ย่ืนค าขอ
มีสัญชาติไทยกรณี “กลุ่มคนที่ได้รับผลกระทบจาก ปว.337”29 

 
28 มาตรา 10 พ.ร.บ.สัญชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 
29 พิจารณาโดย “คณะกรรมการพิจารณาให้สัญชาติไทย” โดยมีปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน กรรมการ

ได้แก่ผู ้แทนจากรองปลัดกระทรวงมหาดไทย, (ฝ่ายความมั ่นคง) กระทรวงต่างประเทศ, ส านั กงานอัยการสูงสุด, กอง
อ านวยการรักษาความม่ันคง, กรมการปกครอง, กรมแรงงาน, ส านักงานเลขานุการรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย, กรมต ารวจ, 
สันติบาล, กองตรวจคนเข้าเมือง, กองการข่าวและการต่างประเทศ ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, ฝ่ายกิจการผู้อพยพ 
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ส่วนกรณี “คนไม่ได้สัญชาติไทยและถูกถือเป็นคนเข้าเมืองผิดกฎหมายด้วยผลของมาตรา 7 
ทวิฯ” นั้น ขึ้นกับนโยบายของรัฐบาลแต่ละยุค เพราะจะต้องมีมติคณะรัฐมนตรีก าหนดกลุ่มคน
เป้าหมายก่อน30 หลังจากนั้นคนอพยพรุ่นที่สอง รุ่นที่สามและรุ่นต่อๆ ไป  จึงจะสามารถเริ่มต้น
กระบวนการย่ืนค าขอสัญชาติฯ 

ปฏิเสธไม่ได้ว่า ภาระขั้นตอนที่รัฐไทยก าหนดขึ้นด้วยความกังวลต่อความมั่นคง ส่งผลให้
เจ้าหน้าที่รัฐตกอยู่ในวังวนแห่งความกังวลต่อไปไม่สิ้นสุดและแปรเป็นความหวาดระแวง ค าถามคือ
ปัญหาความไร้สัญชาติ จะได้รับการแก้ไขให้ลดน้อยลงไปได้อย่างไร เม่ือต้องรอนโยบายจากรัฐที่จะ
ก าหนดว่า “ใคร” คือผู้มีสิทธิมาย่ืนค าขอฯ ได้ และเม่ือมีนโยบายก าหนดกลุ่มเป้าหมาย ผู้ย่ืนค าขอ 
(ไม่ว่าจะเป็นเด็กไร้สัญชาติ รวมถึงคนในครอบครัว) ก็จะถูกผลักให้ต้องหาพยานหลักฐานต่างๆ ไม่
ว่าจะเป็นเอกสารทะเบียน บัตรประจ าตัวของผู้ยื่นค าขอและของบิดามารดาผู้ยื่นค าขอ (หลายคน
“ตกหล่น”การส ารวจ ท าให้ไม่มีเอกสารแสดงตน) เอกสารที่รับรองว่าเกิดในประเทศไทยจริง ซ่ึง
เรื่องนี้เป็นปัญหาใหญ่ เพราะใช่ว่าเกิดในประเทศไทยจริงแล้วจะได้เอกสารมาเสมอไป และกล่าวได้
ว่าเป็นระยะเวลาที่ยาวนานมากที่การปฏิเสธไม่ออกเอกสารการเกิดให้กับคนไม่มีสัญชาติไทย เป็น
เรื่องที่ไม่ผิดกฎหมาย31 หรือปัญหาส าคัญไม่แพ้น้อยไปกว่าทุกเรื่องที่ยกมาก็คือ เรื่องของพยาน

 
และงานผู้ลี้ภัยและชนกลุ่มน้อยกองการข่าวและการต่างประเทศ ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย (หนังสือ มท 0202/647 
ลงวันที่ 16 มีนาคม 2535) 

หลักเกณฑ์ในการพิจารณาเป็นไปตาม ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่องการสั่งให้บุคคลซึ่งถูกถอนสัญชาติไทยตาม 
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 337 และบุตรหลาน (วันที่ 17 กันยายน 2547) ระบุว่า จะต้อง (1) มีช่ือหรือเคยมีช่ือในระบบการ
ทะเบียน (2) มีภูมิล าเนาหรือถิ่นที่อยู่เป็นหลักแหล่งในประเทศไทยติดต่อกันเป็นเวลานาน (3) เลื่อมใสการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข และ (4) มีความประพฤติดี 

30 มติคณะรัฐมนตรีครั้งแรกน่าจะเป็นกรณบีุตรกลุ่มอดีตทหารจีนคณะชาติ และจีนฮ่ออพยพลเรือน เม่ือปีพ.ศ.2527 
และอีกครั้งใน พ.ศ. 2535 , กลุ่มบุตรผู้อพยพเชื้อสายไทยจาก จ.เกาะกง ประเทศกัมพูชาเมื่อปีพ.ศ.2527 และอีกครั้งในปี 
2534, กลุ่มบุตรอดีตดโจรจีนคอมมิวนิสต์มาลายา ในปีพ.ศ.2533, กลุ่มบุตรชาวลาวภูเขาอพยพ ในปีพ.ศ.2534, กลุ่มบุตร
เวียดนามอพยพ ในป ีพ.ศ. 2535 เป็นต้น 

31 ช่วงก่อนปี 2551 แม้ พ.ร.บ.การทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 จะก าหนดเป็นหลักการว่า บิดามารดาหรือผู้ปกครอง 
มีหน้าที่ต้องแจ้งการเกิด (มาตรา 18) และเจ้าหน้าที่ทะเบียนราษฎรมีหน้าที่ต้องรับแจ้ง (มาตรา 20) แต่ในทางปฏบิัติแล้วบิดา
มารดาที่เป็นกลุ่มชาติพันธ์หรือชนกลุ่มน้อยเหล่านี้ ส่วนใหญ่ยังไม่ได้คลอดบุตรที่โรงพยาบาล จึงไม่สามารถเข้าถึงหนังสือ
รับรองการเกิดที่สถานพยาบาล (ท.ร.1/1) ออกให้ หรือหากคลอดที่บ้านก็ไม่ทราบว่าต้องแจ้งการเกิดกับผู้ใหญ่บ้าน ก านันเพื่อ
รับหนังสือรับใบแจ้งการเกิด (ท.ร.1 ตอนหน้า) เพื่อขอแจ้งเกิดกับส านักทะเบียนเพื่อขอรับสูติบัตร แต่สูติบัตรส าหรับเด็กที่ไม่
มีสัญชาติไทยเพิ่งถูกออกแบบ และมีหลากหลายประเภทในปี 2551  ประการส าคัญการแจ้งการเกิดเป็นเรื่องที่ไกลตัวส าหรับ
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บุคคล ที่เจ้าหน้าที่รัฐมักเรียกร้องว่า พยานบุคคลควรเป็นก านัน ผู้ใหญ่บ้าน หรือเจ้าหน้าที่ราชการ 
ฯลฯ ยังไม่ต้องพูดถึงว่ากระดาษนับหลายหมื่นแผ่นนี ้ ได้กลายเป็นช่องทางของการแสวงหา
ประโยชน์ไปมากน้อยเท่าได 

5. ปีที่ 36 (พ.ศ. 2551):  ความพยายามกลับไปเยียวยา (เฉพาะ) อดีตที่นานมาแล้ว 
กฎหมายสัญชาติที ่ถูกแก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 4 ถูกบังคับใช้ในเดือนกุมภาพันธ์ 2551 32                 

(ในรัฐบาลสมัยนายสมัคร สุนทรเวช) แต่แน่นอนว่ากระบวนการแก้ไขปรับปรุงเกิดขึ้นก่อนหน้านั้น 
(รัฐบาลสมัยพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์)33 โดยผลของกฎหมายฉบับนี้ได้สร้างความเปลี่ยนแปลงที่
ส าคัญในหลายประเด็น34 โดยเฉพาะอย่างยิ่งการน าแนวคิดเรื่องการมีสิทธิในสัญชาติไทยตามหลัก
ดินแดนกลับมาอีกครั้ง โดยก าหนดให้คืนสัญชาติไทยให้กับบุคคลที่ได้รับผลกระทบจาก ปว.33735 
หรืออีกนิยามก็คือ “คนไทยตามมาตรา 23” (มาตรา 23 พ.ร.บ.สัญชาติ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551) 

 
ชุมชนที่อยู่ห่างไกล (หรือแม้แต่ในตัวเมือง) ท าให้เด็กจ านวนมากไม่มีเอกสารการเกิดเพื่อยืนยันว่าเกิดในประเทศไทย การ
แก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติก็คือ ทางส านักทะเบียนจะเรียกพยานบุคคลมาสอบข้อเท็จจริง และออกเป็นหนังสือรับรองสถานที่
เกิดให้ แต่ก็มีปัญหาในทางปฏิบัติอีกเช่นกันว่า หนังสือรับรองสถานที่เกิดนี้ไม่เป็นที่ยอมรับ หรือน่าเชื่อถือในกรณีที่น าไปใช้
ต่างอ าเภอ และมีข่าวปากต่อปากว่าหนังสือรับรองสถานที่เกิดต้องเสียค่าใช้จ่ายสูง  

32 พ.ร.บ.สัญชาติ (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2551, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125 ตอนที่ 39 ก (27 กุมภาพันธ์ 2535): 24. 
33 รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับที่ .. ) พ.ศ. สภานิติบัญญัติ

แห่งชาติ (สนช.) ได้มีการประชุมเพื่อพิจารณาร่างกฎหมายฯ 3 ครั้งคือ 30 พฤศจิกายน 2550, 4 ธันวาคม 2550 และ 6 
ธันวาคม 2550 โดยร่างกฎหมายที่เข้าสู่การพิจารณาประกอบไปด้วย ร่างกฎหมายที่เสนอโดยกรมการปกครอง และร่าง
กฎหมายที่เสนอโดยนางเตือนใจ ดีเทศน์กับคณะ ไม่รวมถึงกระบวนการศึกษายกร่างกฎหมายก่อนหน้านั้น ซึ่งตรงกับรัฐบาล
พลเอก สุรยุทธ์  จุลานนท์ (8 ตุลาคม 2549 – 6 กุมภาพันธ์ 2551) ต่อเน่ืองจากการยึดอ านาจของคณะปฏิรูปการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข น าโดยพลเอกสนธิ บุญยรัตกลิน (19 กันยายน 2549 – 1 ตุลาคม 
2549) 

34 อาทิ การยอมรับสิทธิที่จะมีสัญชาติไทยตามหลักสืบสายโลหิตจากบิดาตามข้อเท็จจริง (บิดามารดาไม่ได้จด
ทะเบียนสมรส, บิดาไม่ได้จดทะเบียนรับรองบุตร) โดยจะต้องพิสูจน์ให้เห็นว่ามีความสัมพันธ์เป็นบิดา-บุตรกันจริง ดูมาตรา 7, 
ความเสมอภาคของหญิงชายที่เป็นคนต่างด้าว ในมาตรา 11 (2) (4), มาตรา 13  พ.ร.บ.สัญชาติ 2508 แก้ไข (ฉบับที่ 4) พ.ศ.
2551 

35 สรุป คือ (1) คนที่ถูกถอนสัญชาติไทยโดย ปว.337 หรือคนที่เกิดก่อนวันที่ 15 ธันวาคม พ.ศ. 2515 (2) คนที่ไม่ได้
สัญชาติไทย โดยผลของ ปว.337 หรือคนที่เกิดวันที่ 14 ธันวาคม 2515 – 25 กุมภาพันธ์ 2515 และ (3) บุตรของ (1) หรือ (2) 
คือคนที่เกิดก่อนวันที่ 25 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2551 
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โดยได้รับการยอมรับอย่างเป็นทางการว่าคนกลุ่มนี้มีสัญชาติไทยโดยการเกิด36  และให้มีผลตั้งแต่
วันที่กฎหมายฉบับแก้ไขนี้ใช้บังคับ37 
 

ยังมีความพยายามสร้างพลเมืองโดยหลักดินแดนในลักษณะอื่นอีก อาทิ การยอมรับให้
เด็กไร้สัญชาติที่ไร้ความสามารถ (เกิดในประเทศไทย) ที่อยู่ในความอนุบาลตามค าสั่งศาล, เด็ก
ไร้สัญชาติที่อยู่ในความดูแลของสถานสงเคราะห์ และเด็กไร้สัญชาติที่ได้รับการจดทะเบียนเป็น
บุตรบุญธรรมของผู้มีสัญชาติไทยแล้ว (เกิดในไทย) สามารถมีสิทธิในสัญชาติไทยได้โดยการ
แปลงสัญชาติเป็นไทย (มาตรา 12/1 พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ.2508 แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 4 พ.ศ.
2551) 

 
อย่างไรก็ดี การปรับไปสู่สถานะพลเมืองโดยหลักดินแดนนี้ นอกจากจะต้องพิสูจน์ว่าเป็น

คนที่ได้รับผลกระทบจาก ปว.337 จริง (เกิดในประเทศไทย โดยมีพยานเอกสาร อาทิ สูติบัตร หรือ
หลักฐานอื่นมายืนยัน) ยังต้องพิสูจน์ให้เห็นด้วยว่าผู้ยื่นค าร้องฯ มีความผูกพันกับดินแดนรัฐไทย 
(อยู่ในประเทศไทยติดต่อกัน โดยมีหลักฐานทางทะเบียนราษฎร) และเป็นผู้มีความประพฤติดี หรือ
ท าคุณประโยชน์ให้แก่สังคมหรือประเทศไทย โดยมี (พยาน) บุคคล “ที่น่าเชื่อถือ” มายืนยัน
รับรอง38   

แม้จะกล่าวได้ว่า ความพยายามแก้ปัญหาคนไร้สัญชาติในครั้งนี้ค่อนข้างเป็นระบบ เพราะ
ในปีเดียวกัน กฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎร39 ก็ได้รับการแก้ไขปรับปรุงโดยเพิ่มหลักการ 
“การจดทะเบียนการเกิดถ้วนหน้า (Birth Registration for ALL)” โดยไม่เลือกปฏิบัติว่าเด็กที่เกิด
ในประเทศไทยนั้น เกิดจากบิดามารดาที่มีสถานะตามกฎหมายเข้าเมืองอย่างไร ซึ่งรวมถึงการเปิด

 
36 เรื่องเสร็จที่ 226/2552 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องคุณสมบัติผู้มีสิทธิที่จะได้รับเลือกเป็น

ผู้ใหญ่บ้าน 
37 ความเห็นของ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 6) ) ดู มท 0309.1/ ว 16648 

วันที่ 5 กรกฎาคม 2554 
38 พยานบุคคลต้องมีชื่อในทะเบียนบ้าน มีถิ่นที่อยู่เป็นหลักแหล่ง รู้จักกับผู้ยื่นค าขอไม่น้อยกว่า 5 ปี เป็นบุคคลที่

ชุมชนให้การยอมรับนับถือ ประพฤติดี โดยไม่จ าเป็นต้องเป็นข้าราชการ ดูหนังสือด่วนมาก มท 0309.1/ว 9489 วันที่ 18 
มิถุนายน 2551 

39 พ.ร.บ.การทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551,ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125 ตอนที่ 83 ก (25 กุมภาพันธ์ 
2551): 13. 
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ช่องให้สามารถด าเนินการขอเอกสารรับรองการเกิดย้อนหลังได้ด้วย40 แต่ระหว่างทางของ
กระบวนการ (ขอ) คืนสัญชาติไทย ผู ้ยื ่นค าขอฯ ยังคงต้องเผชิญกับปัญหาเก่าๆ เดิมๆ ของ
กระบวนการยื่นค าร้อง/ค าขอ อาทิ การไม่รับค าร้อง/ค าขอ โดยเจ้าหน้าที่ไม่ยอมปฏิเสธเป็น      
ลายลักษณ์อักษร, ระบบคิว (หลายกรณีคิวใช้เวลาข้ามปี), ความสงสัยต่อพยานหลักฐานทุก
ประเภท รวมถึงปัญหาส าคัญพื้นฐานอย่างการขอเอกสารการเกิดย้อนหลัง ที่ยากจะหาพยานบุคคล
ที่น่าเชื่อถือในสายตาของเจ้าหน้าที่ ฯลฯ41 

และต้องย ้าอีกครั้งว่าสิทธิในสัญชาติไทยตามหลักดินแดนที่เกิดขึ้น เป็นการย้อนหลังไปเพื่อ
แก้ปัญหาในอดีตเป็นหลัก (คนที ่ได้รับผลกระทบจาก ปว.337 ถึงคนรุ ่นบุตรที ่เกิดก่อน 26 
กุมภาพันธ์ 2551) เพราะคนอีกกลุ่ม ที่เกิดในประเทศไทย (อาจจะเกิดจากบิดามารดาคนเดียวกัน 
เพียงแต่เกิดคนละช่วงเวลา) ที่ได้รับผลกระทบจากการแก้ไขกฎหมายสัญชาติในปี 2535 (คนที่เกิด
ตั้งแต่ 26 กุมภาพันธ์ 2551 เป็นต้นไป) ยังคงต้องรอนโยบาย (มติคณะรัฐมนตรี) ต่อไปว่าจะ
สามารถเข้าสู่กระบวนการขอสัญชาติไทยได้เม่ือไร 

6. ในปีที่ 38, ปีที่ 45 และปีที่ 47 (พ.ศ. 2553, พ.ศ. 2560, พ.ศ. 2562) : ห่วงโซ่ความ
ไร้สัญชาติที่ยังคงทำงานต่อไป กับโอกาสใหม่สำหรับกลุ่มคนเฉพาะ 

กว่าคนอพยพซึ่งเป็นชนกลุ่มน้อย/กลุ่มชาติพันธุ์รุ่นที่สองที่ต้องไร้สัญชาติด้วยผลของการ
แก้ไขกฎหมายสัญชาติในปี 2515 จะสามารถเริ่มต้นกระบวนการยื่นค าขอสัญชาติได้เหมือนๆ กัน
ทุกกลุ่ม ก็ใช้เวลาร่วม 40 ปี (มติคณะรัฐมนตรีในปี 2553 แต่ขั้นตอนและกระบวนการของทาง
ปฏิบัตเิพิ่งชัดเจนในปี 255542)  อย่างไรก็ดี การเปิดกว้างนี้ยังคงมีเงื่อนไข ด้วยการน าจุดเริ่มต้นใน

 
40 มาตรา 18 มาตรา 19 มาตรา 19/1 มาตรา 20/1 พ.ร.บ.การทะเบียนราษฎร พ.ศ.2534 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ.2551 นอกจากประเทศไทยจะมีเอกสารแสดงตนที่หลากหลายประเภทแล้ว เอกสารรับรองการเกิดหรือสูติบัตร ก็ถูก
ออกแบบขึ้นหลากหลาย โดยความแตกต่างขึ้นกับสถานะการเข้าเมืองของบิดามารดาของเด็ก หรือสถานะตามกฎหมายของ
เด็ก (กรณีไม่มีบิดามารดา) รวมแล้ว 7 ประเภท 

41 Darunee Paisanpanichkul and Chuti Ngam-urulert “Nationality Procedures in Thailand: Bottlenecks 
Analysis and Recommendations in Addressing Implementation Challenges, United Nation High 
Commissioners for Refugees (UNHCR), Thailand, 2017 

42 มติคณะรัฐมนตรี 7 ธันวาคม 2553 ภายใต้รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ก าหนดให้บุตรชนกลุ่มน้อยและกลุ่ม
ชาติพันธุ์ท่ีอพยพเข้ามาอยู่นาน แล้ว (บิดามารดาต้องอพยพเข้ามาในไทยเป็นเวลา 10 ปี นับถึงวันที่ 18 มกราคม 2548) ขอมี
สัญชาติไทยตาม มาตรา 7 ทวิฯ ได้ ส่วนทางปฏิบัติที่เริ่มชัดเจนนั้นเป็นไปตามประกาศกระทรวงมหาดไทยปี 2555 นั้น เป็น
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การย่ืนค าขอฯ ของคนรุ่นที่สอง ไปผูกติดกับระยะเวลาในการเข้าเมืองของบิดามารดาชนกลุ่มน้อย/
กลุ่มชาติพันธุ์ผู้อพยพเข้ามาในประเทศไทย โดยระบุว่าคนรุ่นที่หนึ่งจะต้องเข้ามาอาศัยอยู่ใน
ประเทศไทยถึงปี 2538 และคนรุ่นที่สองต้องมีคุณสมบัติตามที่รัฐไทยก าหนด43  

ประเด็นนี้พอเข้าใจได้ว่า เป็นเรื่องของการปล่อยให้กระบวนการขัดเกลาทางสังคม หรือ
ความผสมกลมกลืนได้ท างาน แต่การรอคอยถึงรอบใหม่ของมติคณะรัฐมนตรี นับเป็นอนาคตที่ยาก
จะคาดเดา ค าถามก็คือ เหตุใดต้องน ากระบวนการย่ืนค าขอสัญชาติตามมาตรา 7 ทวิฯ ไปผูกติดกับ
ระยะเวลาเข้ามาในประเทศไทยของคนรุ่นที่หนึ่ง เพราะหากนับว่าเด็กคนหนึ่งเกิดเมื่อปี 2535           
ก็เติบโตเป็นเยาวชนอายุ 18 ปีในปี 2553 แล้ว การนับรวมเด็กหรือเยาวชนเข้าเป็นสมาชิกของ
สังคมไทยเพื่อเป็นฐานให้ชีวิตหนึ่งๆ ได้เติบโตและใช้ศักยภาพร่วมกันขับเคลื่อนสังคมเศรษฐกิจของ
ประเทศ น่าจะเป็นการเอื ้อต่อความมั ่นคงของชาติ มากกว่าการพิจารณาว่าความมั ่นคงนั้น
เปราะบางจนต้องปกป้องจากเด็กหรือเยาวชนที่เกิดในดินแดนรัฐไทยและก าลังเติบโต อย่างไรก็ดี 
กระบวนการยื่นค าขอสัญชาติไทยตามมาตรา 7 ทวิฯ ที่ผูกติดกับระยะเวลาเข้ามาในประเทศไทย
ของคนรุ่นที่หนึ่ง ยังคงถูกท าซ ้าอีกครั้งในปี 2559 โดยมติคณะรัฐมนตรีในปี 2559 ก าหนดว่าคนรุ่น
บิดามารดาจะต้องเข้ามาอยู่ในราชอาณาจักรไทยเป็นเวลาไม่น้อยกว่า 15 ปีนับถึงวันที่คนรุ่นบุตร
ย่ืนค าร้องฯ44 

ระหว่างทางการพัฒนาระเบียบวิธีในการสร้างพลเมืองโดยหลักดินแดน ผ่านการขอสัญชาติ
ไทยตามมาตรา 7 ทวิฯ โดยมีเพียงคนอพยพย้ายถิ่นรุ่นที่ 2 ที่เป็นชนกลุ่มน้อย/กลุ่มชาติพันธุ์เป็น
กลุ่มเป้าหมายเดียวมาอย่างยาวนาน ก็เริ่มมีการเปิดกว้างให้คนกลุ่มอื ่นๆ ด้วย โดยในปี 2555              

 
การด าเนินการในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร, ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การสั่งให้บุคคลซึ่งไม่มีสัญชาติไทย ที่เกิด
ในราชอาณาจักรไทยโดยบิดาและมารดาเป็นคนต่างด้าว ได้สัญชาติเป็นการทั่วไปและการให้สัญชาติไทยเป็นการเฉพาะราย, 
ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 129 ตอนพิเศษ 177 ง (23 พฤศจิกายน 2555): 50. 

43 ชนกลุ่มน้อย/ชาติพันธุ์รุ่นบิดามารดา จะต้องได้รับการจัดทะเบียนประวัติ มีเอกสารแสดงตน และต้องเข้ามาใน
ประเทศไทยก่อนวันที่ 18 มกราคม 2538 โดยมีเงื่อนไขส าหรับคนรุ่นที่สองคือ (1) ไม่ปรากฏหลักฐานการมีและใช้สัญชาติอื่น 
(2) เกิดและมีภูมิล าเนาในประเทศไทยต่อเนื่อง โดยมีชื่อในระบบทะเบียนราษฎร หรือมีเอกสารยืนยันว่าเกิดในประเทศไทย
จริง (3) พูด ฟังภาษาไทยได้ ยกเว้นกรณีเด็กอายุต ่ากว่า 7 ปี (4) มีความจงรักภักดีต่อประเทศไทย และเลื่อมใสการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข (5) ประพฤติดี ไม่เคยต้องโทษคดีอาญา เว้นกรณีลหุโทษ หรือพ้นโทษ
มา 5 ปี (6) ประกอบอาชีพสุจริต (7) ไม่มีพฤติการณ์ท่ีเป็นภัยต่อความม่ันคงของรัฐ 

44 มติคณะรัฐมนตรี 7 ธันวาคม 2559 ในรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันโอชา ซึ่งเป็นรัฐบาลทหารสืบเนื่องจากการยึด
อ านาจในวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 
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รัฐไทยได้มีนโยบายก าหนดคุณสมบัติ “เฉพาะ” ในลักษณะต่างๆ คือหากคนไร้สัญชาติที่เกิดใน
ประเทศไทยนั้น เป็น (1) “คนที่ถูกทอดทิ้งหรือไม่ปรากฏบิดามารดา (คนไร้รากเหง้า)”, (2) “บุตร
ของคนต่างด้าวที่ท าคุณประโยชน์ให้แก่ประเทศไทย”45, (3) คนไร้สัญชาติที่ก าลังเรียนหรือเรียนจบ
ระดับปริญญาตรีแล้ว” ก็สามารถยื่นค าขอมีสัญชาติไทยตามมาตรา 7 ทวิฯ ได้เช่นกัน โดยมี
ช่องทางพิเศษเพิ ่มเติมด้วยว่า กรณีคนไร้สัญชาติที ่ก าลังเร ียนนั ้น หาก “มีความจ าเป็น” 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสามารถพิจารณาเห็นชอบได4้6  

กล่าวโดยสรุปอีกครั้งก็คือ การสร้างพลเมืองโดยหลักดินแดนโดยการเกิดในครั้งนี้ ไม่จ ากัด
เฉพาะคนรุ่นที่สองของชนกลุ่มน้อย/กลุ่มชาติพันธุ์ที่อพยพเข้ามาในประเทศไทยอีกต่อไป “คนต่าง
ด้าวไร้สัญชาติ” กลุ ่มใด แม้จะเป็นบุตรของแรงงานข้ามชาติจากประเทศเพื่อนบ้าน หากมี
คุณสมบัติ/เข้าเงื่อนไข “ทรัพยากรที่มีค่าของประเทศไทย” ก็สามารถมีสิทธิในสัญชาติไทยโดยใช้
ช่องทางมาตรา 7 ทวิฯ ได้ 

แต่ที่น่าสนใจเป็นอย่างมากเห็นจะเป็นกรณีของกลุ่มที่ (4) “คนไร้รากเหง้า ที่เกิดในประเทศ
ไทย ที่ไม่สามารถสืบทราบได้ว่าบิดามารดาเป็นใคร มีตัวตนอยู่จริงหรือไม่” ที่กฎหมายการทะเบียน
ราษฎรที่แก้ไขในปี 2562 ก าหนดว่าหากเป็นเด็กแรกเกิดก็สามารถไปด าเนินการทางทะเบียน
ราษฎรเพื่อเพิ่มชื่อเข้าในทะเบียนบ้านคนสัญชาติไทยได้47 ผลลัพธ์ก็คือ คนไร้รากเหง้าดังกล่าวจะ
เป็นผู้มีสัญชาติไทยโดยหลักดินแดนตามกฎหมายสัญชาติ เป็นคนมีสัญชาติไทยโดยหลักดินแดน 
เช่นเดียวกับกรณีของบุตรที่เกิดจากคนต่างด้าวที่มีถิ่นถาวรในประเทศไทย48 กล่าวได้ว่า กรณีของ
กลุ่มเป้าหมายล่าสุดนี้ เป็นการตอกย ้าถึงอ านาจอธิปไตยของรัฐไทยในการให้หรือไม่ให้สัญชาติกับ
บุคคลหรือกลุ่มใด เพราะหากรัฐประสงค์จะเปิดกว้างนโยบายการสร้างพลเมืองโดยหลักดินแดนก็

 
45 อย่างไรก็ดี ต้องกล่าวด้วยว่านโยบายเพิ่มกลุ่มเป้าหมายที่สามารถขอสัญชาติไทยตามมาตรา 7 ทวิ เริ่มต้นใน

รัฐบาลสมัยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ในปี 2553 ดูประกาศกระทรวงมหาดไทยปี 2555 ออกภายใต้มติคณะรัฐมนตรี 7 ธันวาคม 
2553 

46 ประกาศกระทรวงมหาดไทยในปี 2560 ออกภายใต้มติคณะรัฐมนตรี 7 ธันวาคม 2559, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 
134 ตอนพิเศษ 79 ง (14 มีนาคม 2560): 10.  

47 พ.ร.บ.การทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2560, มาตรา 19/2, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 ตอนที่ 49 ก (14 
เมษายน 2562) : 33  

48 พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ. 2508 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 
มาตรา 7 บุคคลดังต่อไปน้ีย่อมได้สัญชาติไทยโดยการเกิด 
(2) ผู้เกิดในราชอาณาจักรไทย ยกเว้นบุคคลตามมาตรา 1 ทวิ วรรคหน่ึง 
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เป็นเรื่องที่สามารถด าเนินการได้ โดยไม่จ าเป็นต้องใช้ช่องทางหรือกลไกภายใต้กฎหมายสัญชาติ
ด้วยซ ้าไป 

7. บทส่งท้าย 
“แสนกว่าคน” คือตัวเลขของคนที่ได้รับผลกระทบจาก ปว.337 ในปี 2515 ที่ได้รับการคืน

สัญชาติไทยแล้ว49 คงเหลือชนกลุ่มน้อย/กลุ่มชาติพันธุ์รุ่นที่สองที่รอเข้าสู่กระบวนการ/อยู่ระหว่าง
กระบวนการ ประมาณ 41,556 คน50 นี่คือการเดินทางของพลเมืองโดยหลักดินแดนที่ถูกสร้างและ
ถูกลบออกด้วยนโยบายกฎหมายของประเทศไทยในช่วง 47 ปีที่ผ่านมา 

มีประเด็นหนึ่งซึ่งเป็นข้อสังเกตที่เกิดขึ้นโดยบังเอิญในระหว่างการทบทวนเรื่องนี้ ก็คือ 
ความเปลี่ยนแปลงของกฎหมายที่มีความส าคัญต่อการสร้างหรือลบเลือนพลเมืองกลุ่มนี้ มักเกิดขึ้น 
ในช่วงที่ทหารเข้ามามีบทบาทในการปกครองประเทศภายหลังจากการยึดอ านาจ/รัฐประหาร           
ดังจะเห็นได้จากการเริ่มต้นของการจ ากัดสิทธิในสัญชาติไทยโดยหลักดินแดนนั้นเกิดด้วยแนวคิด
เรื ่องความมั่นคงของชาติซึ ่งปรากฏอย่างเข้มข้นในปี 2515 ซึ ่งเป็นรัฐบาลสมัยจอมพล ถนอม               
กิตติขจร51 และต่อยอดความรุนแรงด้วยการแก้ไขกฎหมายสัญชาติ ฉบับที่ 2 ในปี 2535 ในยุค
รัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน ซึ่งต้องนับว่าเป็นยุคที่สืบเนื่องจากการยึดอ านาจโดยคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ52  นับจากนั้นความพยายามที่กลับไปแก้ไขผลกระทบที่เกิดจากอดีต ผ่าน
กระบวนการยกร่างและแก้ไขกฎหมายสัญชาติ รวมถึงกฎหมายการทะเบียนราษฎร จนมีการ
ประกาศใช้ในปี 2551 ก็เกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์53 ที่ส าคัญก็คือการก าหนด

 
49 ตัวเลขประมาณการอย่างไม่เป็นการทางการจากกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 
50 ตัวเลขของกลุ่มอื่นๆ จะไม่ขอกล่าวถึงในบทความน้ี เน่ืองจากตัวเลขที่ปรากฏเป็นจ านวนรวม ยังไม่มีการจ าแนก

ว่าเป็นคนเกิดในประเทศไทยหรือไม่ 
51 จอมพล ถนอม กิตติขจร ยึดอ านาจตนเอง เมื่อวันที่ 18  พฤศจิกายน 2514 (18  พฤศจิกายน 2514 – 17 

ธันวาคม 2515) 
52คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ น าโดยพลเอก สุนทร คงสมพงษ์ ได้ท าการยึดอ านาจในวันที ่ 24 

กุมภาพันธ์ 2534 (24 กุมภาพันธ์ – 1 มีนาคม 2534  และมีมติให้นายอานันท์ ปันยารชุน เป็นนายกรัฐมนตรี (1 มีนาคม 
2534 – 7 เมษายน 2535) 

53 พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ. 2508 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551 แม้จะประกาศใช้ในสมัยรัฐบาลนายสมัคร สุนทร
เวช (6 กุมภาพันธ์ – 9 กันยายน 2551) แต่กระบวนการร่างและพิจารณาร่างกฎหมายเกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุ
ลานนท์ (8 ตุลาคม 2549 – 6 กุมภาพันธ์ 2551) ซึ่งสืบเนื่องจากการรัฐประหารโดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข น าโดยพลเอกสนธิ บุญยรัตกลิน เมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549 (19 
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สิทธิในสัญชาติไทยโดยหลักดินแดน โดยใช้วิธีการทางทะเบียนราษฎร ในปี 2560 รวมถึงนโยบาย
เพิ่มกลุ่มเป้าหมายที่สามารถขอสัญชาติไทย พร้อมเปิดช่องทางมีสัญชาติไทยแบบ fast track โดย
มติคณะรัฐมนตรีในปี 2559 ก็เป็นผลงานของรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา54 
 
  

 
กันยายน 2549 – 1 ตุลาคม 2549) 

54 พลเอกประยุทธ์ จันโอชา ท าการรัฐประหารในนามของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) เมื่อวันที่ 22 
พฤษภาคม 2557  
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