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บทคัดย่อ 

 

การวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา (1) ขั้นตอนการปฏิบัติในการลงรายการสัญชาติไทยในทะเบียนบ้านตามมาตรา 
23 แห่งพระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551 และ (2) ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จหรือล้มเหลวของการน านโยบาย
มาตรา 23 ไปปฏิบัติ กลุ่มตัวอย่างที่ใช้ในการศึกษาคือ บุคคลตามมาตรา 23 จ านวน 12 คน พยานบุคคลผู้น่าเช่ือถือ จ านวน 
2 คน เจ้าหน้าที่รัฐ 1 คน คือ ปลัดอ าเภอ ใช้วิธีการสุ่มตัวอย่างแบบเจาะจงคุณสมบัติ เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพและใช้
เครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูลเป็นแบบสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง ที่ประยุกต์มาจากแนวปฏิบัติตามหนังสือสั่งการของ
กระทรวง มหาดไทย กรมการปกครอง และส านักทะเบียนกลาง ผลการศกึษาพบว่า บุคคลตามมาตรา 23 ไม่ได้รบัการ
ปฏบิตัจิากเจา้หน้าทีร่ฐัเท่าทีค่วรจะเป็น และเจา้หน้าทีร่ฐัไม่มคีวามรูค้วามเขา้ใจทีเ่พยีงพอต่อแนวปฏบิตัขิองนโยบาย 
ปจัจยัทีท่ าใหไ้ม่ไดร้บัการลงรายการสญัชาตไิทยคอืการสือ่สารทีไ่ม่ชดัเจนและไม่ต่อเน่ืองของเจา้หน้าที่รฐั รวมไปถงึไม่
ปฏบิตัริาชการในหน้าทีต่ามกฎหมายและการปฏบิตัมิกัถูกละเลยหากนายอ าเภอไม่เขา้มาก ากบัดแูล การน านโยบายไป
ปฏบิตัใินพืน้ทีศ่กึษาประสบความลม้เหลว เพราะเจา้หน้าทีร่ฐัมทีศันคตทิีเ่ป็นลบต่อการปฏบิตันิโยบาย มกีารแบ่งสว่น
นโยบายและผูป้ฏบิตั ิท าใหผู้ป้ฏบิตันิโยบายมคีวามเขา้ใจทีค่ลาดเคลื่อนในค าสัง่ 
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Abstract 
 

The objectives of this study were to (1) study the registration process of Thai Nationality into the 
civil registration system under Section 23 of the Thai Nationality Act (No.4) B.E. 2551 and (2) study factors  
affecting the success and failure of policy implementation on the said registration system. The study 
employed qualitative research method by using an in-depth interview and reviewing related documents. 
Twelve people under Section 23, two trustable witnesses, and one Deputy District Chief selected by 
purposive sampling were interviewed The study found that people under Section 23 were treated 
inappropriately. Factors affecting policy implementation were that government officers did not understand 
the legal provisions and registration procedures well. Factors included an unclear communication and the 
discontinuance of officers in performing their duties. Officers did not perform their official duties, and 
sometimes people were ignored if the Deputy District Chief was not supervised. Moreover, officers had a 
negative attitude towards the policy implementation 
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บทน า 
 

ปัญหาด้านสถานะและสิทธิของบุคคลหรือการไร้สัญชาติ ไม่ว่าบุคคลนั้นจะอาศัยอยู่ในประเทศใดก็ตาม ย่อมส่งผล
กระทบต่อการด ารงชีวิต ท าให้ไม่มีความมั่นคงในชีวิตและทรัพย์สิน ขาดซึ่งสิทธิที่จะก าหนดชะตาชีวิตของตนเองทั้งมาตรฐาน
ความเป็นอยู่ การเดินทาง การก่อตั้งครอบครัว การประกอบอาชีพ การถือครองอสังหาริมทรัพย์ หลักประกันสุขภาพแห่งรัฐ 
การถูกละเมิดสิทธิจากเจ้าหน้าที่รัฐและปัญหาด้านสิทธิมนุษยชน รวมไปถึงศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ไม่ได้รับการยอมรับ เป็นต้น 
ยกตัวอย่างเช่น ชาวโรฮิงญา (Rohingya) ซึ่งในปัจจุบันถูกปฏิเสธสิทธิการถือสัญชาติและสิทธิความเป็นพลเมืองของพม่า และ
การที่บุคคลไม่ได้รับการรับรองสถานะของบุคคลตามกฎหมายจากรัฐ แม้ตัวบุคคลผู้นั้นจะอาศัยอยู่ภายในรัฐเหล่านั้นก็ตาม 
สิทธิและหน้าที่ที่จะได้รับหรือการด าเนินการใดๆ ย่อมด้อยกว่าบุคคลที่ได้รับการรับรองจากรัฐ เช่น คนถือสัญชาติไทยย่อมมี
สิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายมากกว่าคนไร้สัญชาติหรือคนต่างด้าว (บุคคลที่ไม่มีสัญชาติไทย) ท่ี อาศัยอยู่ในประเทศไทย 
ช านาญวิทย์ เตรัตน์ (2559. 10) เป็นต้น 

ด้วยความส าคัญของปัญหาดังกล่าว พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช จึงทรงมีพระราชด ารัสต่อ
คณะรัฐมนตรี เมื่อวันท่ี 18 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2544 ความว่า “ที่ว่าเป็นรัฐธรรมนูญของประชาชน ก็ควรจะเป็นของดี เพราะว่า
ประเทศชาติประกอบด้วยประชาชน ประกอบด้วยคนทั่วประเทศ ซึ่งมีความคิดมีความเป็นอยู่แตกต่างกัน แม้แต่ในถ่ินท่ีอยู่ของ
ราษฎรก็แตกต่างกันฐานะแตกต่างกัน. จะยกตัวอย่างบางอย่าง ซึ่งเป็นปัญหาที่รัฐบาลจะเผชิญ คือ ประชาชนที่อยู่ในประเทศ 
เขามีมานานแล้วแต่ก็ไม่เป็นคนไทย เขาไม่ถือว่าเป็นคนไทย. แท้จริงเขาอยู่และเกิดในเมืองไทย แต่ก็ไม่ได้รับ เรียกว่าประโยชน์
ของความเป็นไทย. น้ีก็เป็นสิ่งที่จะต้องปฏิบัติเหมือนกัน เพราะว่าถ้าหากว่ามีคนที่อยู่ในเมืองไทย แล้วก็มีความน้อยใจว่าไม่มี
ใครเอาใจใส่ ก็จะท าให้ความมั่นคงของประเทศด้อยไป” ส านักราชเลขาธิการ (2544. 93-94) 

ในประเด็นดังกล่าว พันธุ์ทิพย์ กาญจนะจิตรา สายสุนทร (2547. ออนไลน์) ให้ทรรศนะไว้ว่า “เป็นข้อเสนอที่
พระองค์ท่านมีต่อฝ่ายบริหาร ถึงงานด้านความมั่นคงแห่งชาติในทางประชากร ดังที่เช่ือในนักยุทธศาสตร์ความมั่นคงว่าเมื่อ
ความมั่นคงในมนุษย์ (Human Security) ภายในชาติไม่มี ความมั่นคงแห่งชาติก็เกิดขึ้นไม่ได้” พระองค์ท่านทรงมีความห่วงใย
ต่อพสกนิกรที่เข้ามาอาศัยอยู่ใต้ร่มพระบรมโพธิสมภารทรงถือว่าบุคคลเหล่านั้นคือราษฎรของพระองค์และนั่นท าให้เห็นว่า
พระองค์ทา่นไม่ทรงทอดทิ้งราษฎรของพระองค์ ดังพระปฐมบรมราชโองการที่ว่า “เราจะครองแผ่นดินโดยธรรม เพื่อประโยชน์
สุขแห่งมหาชนชาวสยาม” และในปัจจุบันกระทรวงมหาดไทยได้น้อมน ากระแสพระราชด ารัสดังกล่าว มาเป็นแนวทางในการ
ก าหนดนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาด้านสถานะและสิทธิของบุคคล และยังเป็นการสนับสนุนงานตามโครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชด าริของสมเด็จพระเทพรัตนราชสุดาฯ สยามบรมราชกุมารี ที่ทรงมีความห่วงใยในชีวิตและความเป็นอยู่ของราษฎร  
ในถิ่นทุรกันดารอีกด้วย กองสารนิเทศ ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย (2559. ออนไลน์) 

ด้วยความส าคัญของปัญหาดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้นรัฐบาลจึงได้ประกาศใช้ “พระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 
2551” เรียกได้ว่าเป็นนโยบายในรูปของกฎหมายที่ให้การเยียวยาและคืนความเป็นไทยให้กับราษฎรที่ได้รับผลกระทบจาก 
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 337 (ปว. 337) ลงวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 เพราะเป็นอีกหนึ่งปัญหาที่เกี่ยวกับสัญชาติและ
สถานะของบุคคลที่รอการแก้ไขมานาน เป็นการคืนสัญชาติไทยให้กับราษฎรทุกกลุ่มทั้งที่ถูกถอนสัญชาติและถูกระงับสิทธิใน
สัญชาติไทยในอดีต รวมไปถึงบุตรของราษฎรทั้งสองกลุ่มอีกด้วย ซึ่งระบุไว้ในมาตรา 23 แห่ง พระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับท่ี 
4) พ.ศ. 2551 นโยบายนี้เกิดขึ้นโดยตัวแบบสถาบัน (Institutional Model หรือ Institutionalism: Policy as institutional 
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activity) เป็นผลจากการยกร่างกฎหมายโดยที่ประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาปัญหาและแนวทางแก้ไขการไร้สถานะ
ทางกฎหมายและสิทธิของบุคคลในประเทศไทย สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) เป็นนโยบายสาธารณะในลักษณะการเข้ามา
ก ากับดูแลและมีข้อผูกมัดหรือพันธะกรณีกับราษฎร (Regulatory policy) ซึ่งนโยบายมีผลใช้บังคับในวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 
พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นผลให้บุคคลตามมาตรา 23 กลายเป็นผู้มีสัญชาติไทยโดยนิตินัย (De jure) พร้อมกันทั่วประเทศในวันนั้น 
และหลังจากที่กฎหมายมีผลใช้บังคับถัดมาอีก 90 วัน คือวันที่ 29 พฤษภาคม พ.ศ. 2551 ถือเป็นวันแรกและจุดเริ่มต้นที่
ราษฎรกลุ่มเป้าหมายจะต้องไปแสดงตัวต่อนายทะเบียนอ าเภอหรือนายทะเบียนท้องถิ่นที่ตนเองมีชื่อหรือมีภูมิล าเนาอยู่ประจ า
ส านักทะเบียนนั้นๆ เพื่อยื่นค าขอลงรายการสัญชาติไทยในทะเบียนบ้านซึ่งเป็นการปฏิบัติตามมาตรา 23 วรรคสอง และเพื่อ
ลดขั้นตอนการปฏิบัติที่ยืดเยื้อและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้กับราษฎรได้อย่างรวดเร็ว แนวปฏิบัติของนโยบายจึงมอบ
อ านาจการอนุญาตค าขออยู่ที่นายอ าเภอหรือผู้อ านวยการเขต โดยที่ไม่ต้องเสนอเรื่องขึ้นไปถึงผู้ว่าราชการจังหวัด หรืออธิบดี
กรมการปกครอง หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เหมือนนโยบายมาตรา 7 ทวิ วรรคสอง 

โดยส่วนกลางได้ก าหนดระยะเวลาของแนวปฏิบัติในแต่ละค าขอไว้ไม่เกิน 132 วัน แต่ในช่วงปลายปีพุทธศักราช 
2558 สื่อในหลายแขนงได้น าเสนอเรื่องราวของกลุ่มบุคคลตามมาตรา 23 ในอ าเภอโขงเจียม จังหวัดอุบลราชธานี เช่น ในวันที่ 
23 ธ.ค. กองสารนิเทศ ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ได้น าเสนอบทรายงานเรื่อง เสียง ‘ลาวอพยพ’ ขอสิทธิ-สัญชาติไทย 
เป็นการน าเสนอปัญหาที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับการขอใช้สิทธิตามนโยบายมาตรา 23 จากประเด็นการน านโยบายไปปฏิบัติประสบ
ปัญหาต่างๆ จนท าให้ส่วนกลางต้องมีหนังสือสั่งการออกมาหลายฉบับเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นและฉบับสุดท้ายในปี พ.ศ. 
2554 จากกรมการปกครอง ที่ มท 0309.1/ว 16648 ลงวันที่ 5 กรกฎาคม ท าให้เห็นถึงความสอดคล้องกันกับสิ่งที่ Thomas 
Woodrow Wilson บิดาแห่งรัฐประศาสนศาสตร์กล่าวไว้เมื่อ ค.ศ. 1887 ในบทความ เรื่อง The Study of Administration 
ความว่า It is getting to be harder to run a constitution than to frame one. “การบริหารบ้านเมืองให้เป็นไปตาม
กฎหมายนั้นยากเสียยิ่งกว่าการร่างรัฐธรรมนูญ” อัมพร ธ ารงลักษณ์ (2554. ออนไลน์) 

เป็นที่น่าสังเกตว่าเวลาผ่านมากว่า 8 ปีแล้ว กฎหมายยังใช้ฉบับเดิมและแนวปฏิบัติยังคงเดิม แต่ปัญหาการปฏิบัติ
ของเจ้าหน้าที่รัฐกลับไม่มีอะไรเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ซึ่งบุคคลตามมาตรา 23 บางส่วนในหลายพื้นที่ก็ยังไม่ได้รับการแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนอย่างทั่วถึง เช่น ในพื้นที่อ าเภอโขงเจียม จังหวัดอุบลราชธานี แม้จะเคยยื่นค าขอลงรายการสัญชาติไทย
ไปแล้ว เมื่อไปติดต่อสอบถามความคืบหน้าของกระบวนการดังกล่าวกลับถูกปฏิเสธความรับผิดชอบจากเจ้าหน้าที่รัฐและได้
แนะน าให้ยื่นค าขอใหม่อีกครั้ง ท าให้บุคคลเหล่านั้นต้องถูกจองจ าหรือถูกจ ากัดสิทธิอันเป็นสิทธิโดยชอบธรรมตามกฎหมาย  
ที่เขาพึงจะได้รับ ดังนั้นปัญหาการวิจัย (Research Issues) ในงานวิจัยนี้จึงเกี่ยวกับการน านโยบายมาตรา 23 ไปปฏิบัติของ
เจ้าหน้าท่ีรัฐ 

จึงสามารถสรุปความมุ่งหมายของงานวิจัยได้ว่า การศึกษาการน านโยบายการลงรายการสัญชาติไทยไปปฏิบัติ  
ในครั้งนี้ ไม่ใช่การศึกษาเพื่อเรียกร้องให้รัฐบาลหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องก าหนดสิทธิในสัญชาติไทยให้กับราษฎรกลุ่มใด  
กลุ่มหนึ่ง หรือเรียกร้องให้รัฐบาลมอบสญัชาติไทยให้กับราษฎรที่ไมม่ีสญัชาติไทย หรือออกนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาด้านสถานะ
และสิทธิของบุคคลตามกฎหมายให้กับราษฎรที่ไม่มีสัญชาติไทยที่อาศัยอยู่ในประเทศไทย แต่มุ่งศึกษาผลกระทบอันเกิดจาก
การน านโยบายมาตรา 23 ไปปฏิบัติของเจ้าหน้าที่รัฐ และปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรที่มีศักดิ์และสิทธิในสัญชาติไทย
และมีสัญชาติไทยโดยนิตินัย (De jure) ซึ่งเป็นปัญหาเกี่ยวกับการขอใช้สิทธิในสัญชาติไทยของราษฎรที่มีอยู่แล้ว หรือเรียก 
อีกอย่างว่าเป็นการมุ่งศึกษาปัญหาในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายการสถานะบุคคลในฐานข้อมูลการทะเบียนราษฎร ประเด็น
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รายการสัญชาติเพื่อให้ระบุในฐานข้อมูลว่า “สัญชาติไทย” และท าการย้ายช่ือและรายการบุคคลออกจากฐานข้อมูลผู้ไม่มี
สัญชาติไทยมาอยู่ในฐานข้อมูลผู้มีสัญชาติไทย ไม่ใช่การขอเพ่ิมชื่อหรือขอให้ทางราชการลงบันทึกข้อมูลทะเบียนประวัติราษฎร 

ดังนั้นผู้วิจัยจึงมีความสนใจที่จะศึกษาว่า บุคคลตามมาตรา 23 ในพื้นที่อ าเภอโขงเจียม จังหวัดอุบลราชธานี ได้รับ
การปฏิบัติจากนายทะเบียนอ าเภอโขงเจียม ตามแนวปฏิบัติของค าสั่งจากส่วนกลางหรือไม่อย่างไร และมีปัญหาอะไรบ้างที่ท า
ให้เกิดอุปสรรคในการขอลงรายการสัญชาติไทย รวมถึงการน านโยบายไปปฏิบัติมีปัจจัยใดที่ส่งผลให้ประสบผลส าเร็จหรือ
ล้มเหลว เพื่อจะได้น าผลของการศึกษาในครั้งนี้ไปเป็นข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขขั้นตอนแนวทางการปฏิบัติงานให้กับ
หน่วยงานและบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้อง อันจะเป็นประโยชน์ในการน าโยบายไปปฏิบัติหรือต่อนโยบายที่มีความเกี่ยวเนื่องกัน 
เพื่อให้ประสบผลส าเร็จอย่างมีประสิทธิภาพต่อไป 
 
วัตถุประสงคก์ารวิจัย 
 

1. เพื่อศึกษาขั้นตอนการปฏิบัติในการลงรายการสัญชาติไทยในทะเบียนบ้านตามมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติ
สัญชาติ (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2551 ของส านักทะเบียนอ าเภอโขงเจียม จังหวัดอุบลราชธานี 

2. เพื่อศึกษาปัจจัยท่ีมีผลต่อความส าเรจ็หรอืล้มเหลวของการน านโยบายมาตรา 23 ไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีอ าเภอโขงเจยีม 
จังหวัดอุบลราชธาน ี
 
ระเบียบวิธีวิจัย 
 

การศึกษาในครั้งนี้ เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เก็บข้อมูลโดยใช้เครื่องมือจากการสร้างแบบ
สัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) และการสนทนากลุ่ม (Focus Group) ผู้วิจัย
ได้ท าการออกแบบการวิจัยและด าเนินการตามขั้นตอน ดังต่อไปนี้ (1) เก็บรวบรวมข้อมูล คือ ข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) 
ประกอบด้วยข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) และการสนทนากลุ่ม (Focus Group) และข้อมูลทุติภูมิ 
(Secondary Data) ประกอบด้วยข้อมูลที่ท าการศึกษาค้นคว้าจากเอกสาร (2) ก าหนดประชากรกลุ่มตัวอย่าง โดยการสุ่ม
ตัวอย่างแบบเจาะจงคุณสมบัติเฉพาะ ซึ่งเป็นบุคคลตามมาตรา 23 กลุ่มที่ 2 ไม่เกี่ยวว่าจะเป็นชายหรือหญิง ซึ่งเกิดระหว่าง
วันที่ 14 ธันวาคม 2515 ถึงวันที่ 25 กุมภาพันธ์ 2535 เฉพาะผู้ที่มีบิดามารดาเป็นชาวลาวอพยพที่พักอาศัยอยู่ในอ าเภอโขง
เจียม ไม่เกี่ยวว่าบุคคลผู้นั้นจะถือบัตรประจ าตัวประเภทใดหรือมีสถานะอยู่ในประเทศไทยอย่างไร รวมถึงเลขประจ าตัว
ประชาชน 13 หลัก จะระบุว่าเป็นบุคคลประเภทใดกลุ่มบุคคลที่เท่าไหร่ก็ตาม ขอแต่เพียงว่าลักษณะทางกายภาพของบุคคล 
ผู้นั้นมีสถานะเป็นบุตรของชาวลาวอพยพหรือเรียกอีกอย่างว่า “คนไทยเช้ือสายลาว” ถือว่าเป็นคุณสมบัติตามเป้าหมาย แยก
เป็นผู้ที่ได้รับการลงรายการสัญชาติไทยแล้ว 6 คน และที่ยังไม่ได้รับการลงรายการสัญชาติไทย 6 คน รวมเป็น 12 คน โดยการ
แนะน าของสมาชิกเครือข่ายชุมชนคนฮักน้ าของ เพราะเราไม่สามารถรู้ได้ว่าบุคคลตามมาตรา 23 ในพื้นที่มีกี่คนซึ่งจะทราบได้
ก็ต่อเมื่อบุคคลเหล่านั้นมาแสดงตัวต่อเจ้าหน้าที่รัฐ และส านักทะเบียนอ าเภอโขงเจียมไม่ได้มีการจัดท าทะเบียนเอาไว้ว่ามี
บุคคลตามมาตรา 23 ในพื้นที่กี่คน และพยานบุคคลผู้น่าเช่ือถือที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย 2 คน รวมถึงเจ้าหน้าที่รัฐ คือ 
ปลัดอ าเภอ (เจ้าพนักงานปกครองฝ่ายทะเบียนและบัตรประจ าตัวประชาชน) 1 คน รวมทั้งสิ้นจ านวน 15 คน (3) การสร้าง
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เครื่องมือท่ีใช้ในการวิจัยในครั้งนี้เป็นแบบสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้างที่สร้างขึ้นจากการทบทวนข้อกฎหมาย หนังสือสั่งการของ
กระทรวงมหาดไทย กรมการปกครอง ส านักทะเบียนกลาง และหนังสือตอบข้อหารือของส านักทะเบียนกลาง ที่เกี่ยวข้องกับ
นโยบายมาตรา 23 และคัดแยกเอาเฉพาะค าสั่งในส่วนท่ีมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างนายทะเบียนกับบุคคลตามมาตรา 23 เท่านั้น (4) 
การประมวลผลและการวิเคราะห์ข้อมูล น าข้อมูลที่ได้จากการลงพื้นทีม่าวิเคราะห์เปรียบเทียบกับแนวค าสั่งจากส่วนกลางแล้ว
น าผลลัพธ์ที่ได้มาตีความและพรรณนา 
 
ผลการศึกษา 
 

จากข้อค้นพบตามวัตถุประสงข้อที่ 1 พบว่าบุคคลตามมาตรา 23 ได้รับการปฏิบัติตามค าสั่งจากส่วนกลาง 52 % 
ไม่ได้รับการปฏิบัติ 56 % ซึ่งสามารถแจกแจงค าสั่งได้ตามตารางดังต่อไปนี้ 
 
ตารางที่ 1 แนวปฏิบัติตามค าสั่งจากส่วนกลาง 
 

ข้อท่ี ค าสั่งจากส่วนกลาง ได้รับการปฏิบัติ ไม่ได้รับการปฏิบัติ 
1 ห้ามปฏิเสธการยื่นค าขอ 11 คน 1 คน 
2 เมื่อรับค าขอแล้วต้องออกใบรับค าขอให้ 1 คน 11 คน 
3 ห้ามเก็บค่าธรรมเนียม 12 คน   
4 ห้ามเรียกหลักฐานเอกสารเกินความจ าเป็น 12 คน   
5 ถ้ามีเอกสารสนับสนุนคุณสมบัติมายื่นเพิ่มต้องรับ - - 
6 พยานบุคคลไม่จ าเป็นต้องเป็นข้าราชการ 12 คน   
7 คุณสมบัติของพยานบุคคลต้องเป็นไปตามค าสั่ง   12 คน 
8 สอบสวนพยานบุคคลตามคุณสมบัติของผู้ยื่นค าขอ 2 คน 10 คน 
9 นายอ าเภออนุญาต ต้องแจ้งค าสั่งเป็นหนังสือ - 6 คน 

10 นายอ าเภอไม่อนุญาต 

ต้องแจ้งค าสั่งเป็นหนังสือ   1 คน 
ต้องแจ้งภายใน 15 วัน   1 คน 
ต้องระบุเหตุผล 1 คน   
ต้องระบุข้อกฎหมายท่ีเกี่ยวข้อง   1 คน 
ต้องแจ้งสิทธิในการอุทธรณ์   1 คน 

11 ขั้นตอนการปฏิบัติท้ังหมดไม่ควรเกิน 132 วัน 1 คน 11 คน 
 คิดเป็นเปอร์เซ็นต์ได้ 52 % 56 % 

 
ท่ีมา: หนังสือสั่งการ กระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ท่ี มท 0309.1/ว1587 ลงวันท่ี 22 พฤษภาคม 2551, กรมการปกครอง ด่วนมาก ท่ี มท 0309.1/ว 9489 ลงวันท่ี 18 มิถุนายน 

2551 และท่ี มท 0309.1/ว 19895 ลงวันท่ี 17 ธันวาคม 2551, ส านักทะเบียนกลาง ท่ี มท 0309.1/ว 23 ลงวันท่ี 5 พฤศจิกายน 2553, กรมการปกครอง ท่ี มท 0309.1/ว 16648 ลงวันท่ี 5 
กรกฎาคม 2554 
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จากท่ีได้ท าการแจกแจงค าสั่งเป็นข้อๆ ตามตารางที่ 1 สามารถอธิบายได้ดังต่อไปนี้ คือ ประเด็นได้รับการปฏิบัติตาม
ค าสั่งจากส่วนกลาง การที่นายทะเบียนยอมให้บุคคลตามมาตรา 23 ยื่นค าขอลงรายการสัญชาติไทยและไม่เก็บค่าธรรมเนียม 
ไม่เรียกหลักฐานเอกสารเกินความจ าเป็นท่ีบุคคลตามมาตรา 23 จะหามาแสดงต่อนายทะเบียนได้ และพยานบุคคลที่น ามาให้
การรับรองไม่ต้องเป็นข้าราชการ เพราะในประเด็นเหล่านี้ไม่ก่อให้เกิดข้อผูกพันทางกฎหมายหรือข้อผูกมัดต่อภาระงานที่
จะต้องปฏิบัติ 

ส่วนประเด็นท่ีนายทะเบียนไม่ยอมปฏิบัติตามค าสั่งจากส่วนกลาง คือ 
1. เมื่อนายทะเบียนรับค าขอลงรายการสัญชาติไทยของบุคคลตามมาตรา 23 แล้ว นายทะเบียนไม่ยอมออกใบรับค า

ขอให้กับผู้ยื่นค าขอ เนื่องจากถ้านายทะเบียนออกใบรับค าขอให้แล้วตนเองจะไม่สามารถปฏิเสธความรับผิดชอบได้ และใบ
รับค าขอนั้นจะกลายเป็นหลักฐานที่ท าให้บุคคลตามมาตรา 23 สามารถน ามายืนยันได้ว่าเคยยื่นค าขอไว้เพื่อน ามาติดตามเรื่อง
ของตนเองที่เคยยื่นค าขอไว้ นายทะเบียนจึงไม่ยอมออกใบรับค าขอให้ 

2. คุณสมบัติของพยานบุคคลต้องเป็นไปตามค าสั่ง การเรียกสอบสวนพยานบุคคลผู้น่าเช่ือถือเพื่อให้การรับรองว่า
บุคคลตามมาตรา 23 เป็นผู้มีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยู่อาศัยเป็นหลักแหล่งอยู่จริงในประเทศไทย และมีความประพฤติดีหรือเป็น
ผู้ที่ท าคุณประโยชน์ให้แก่สังคมหรือประเทศไทย ซึ่งค าสั่งจากส่วนกลางได้อธิบายไว้อย่างชัดเจนว่าพยานบุคคลผูน้่าเชื่อถือไม่ใช่
หมอต าแยและผู้รู้เห็นการเกิด แต่บุคคลทั้งสองคุณสมบัตินี้คือพยานที่จะต้องใช้ในการสอบสวนเพื่อออกหนังสือรับรองการเกิด 
(ท.ร. 20/1) เพื่อน ามาประกอบแบบค าขอในกรณีที่บุคคลใดก็ตามที่จะเปลี่ยนสัญชาติมาเป็นสัญชาติไทย ในกรณีที่บุคคล
ดังกล่าวมีเพียงพยานบุคคลที่สามารถรับรองได้ว่าเป็นผู้เกิดในประเทศไทยจริง แต่ไม่มีหลักฐานเอกสารมารับรอง ซึ่งเป็นคนละ
ส่วนกับนโยบายมาตรา 23 โดยสิ้นเชิง 

แต่ก็สามารถน ามาใช้เป็นพยานตามนโยบายมาตรา 23 ได้โดยอนุโลม ในกรณีที่บุคคลทั้งสองยังมีชีวิตอยู่และสามารถ
น าตัวพยานทั้งสองมาให้การรับรองได้ หรือในกรณีที่การออกหนังสือรับรองการเกิด (ท.ร. 20/1) มีความต่อเนื่องกับการยื่นค า
ขอลงรายการสัญชาติไทยตามมาตรา 23 เพราะสามารถใช้พยานบุคคลชุดเดียวกันได้ ทั้งการออกหนังสือรับรองการเกิด (ท.ร. 
20/1) และนโยบายมาตรา 23 เพื่อเป็นการอ านวยความสะดวกให้แก่ราษฎร แต่ไม่ใช่ว่าจะต้องไประบุหรือก าชับว่าพยาน
บุคคลผู้น่าเชื่อถือที่จะต้องน ามาให้นายทะเบียนสอบสวน เพื่อให้การรับรองตามนโยบายมาตรา 23 จะต้องเป็นหมอต าแยและ/
หรือผู้รู้เห็นการเกิด ในกรณีที่บุคคลตามมาตรา 23 มีสูติบัตร หรือหลักฐานเอกสารที่มีการระบุหรือบ่งช้ีว่าเป็นผู้เกิดในประเทศ
ไทยจริง เช่น แบบพิมพ์ประวัติบุคคลบนพ้ืนท่ีสูง หรือทะเบียนประวัติชนกลุ่มน้อย เป็นต้น ซึ่งได้มีการระบุสถานท่ีเกิดไว้อยูแ่ลว้ 
หรือเป็นผู้ที่มีหนังสือรับรองการเกิด (ท.ร. 20/1) อยู่ก่อนแล้วยิ่งไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องไประบุหรือก าชับว่าพยานบุคคลผู้
น่าเชื่อถือทีจ่ะต้องน ามาให้นายทะเบียนสอบสวนเพือ่ให้การรับรองตามนโยบายมาตรา 23 จะต้องเป็นหมอต าแยและ/หรือผู้รู้
เห็นการเกิด และค าสั่งจากส่วนกลางไม่ได้ระบุหรือก าชับว่าพยานบุคคลผู้น่าเชื่อถือจะต้องเป็นผู้ที่มีสัญชาติไทยเท่านั้น ดังนั้น
การที่ไม่ได้รับการปฏิบัติตามค าสั่งจากส่วนกลางในประเด็นนี้จึงบ่งช้ีได้ว่านายทะเบียนไม่เข้าใจในแนวทางการปฏิบัติ ของ
นโยบายมาตรา 23 

3. กรณีการสอบสวนพยานบุคคลตามคุณสมบัติของผู้ยื่นค าขอนั้น พบว่าการเรียกสอบสวนพยานบุคคลผู้น่าเชื่อถือ
เพื่อให้การรับรองว่าบุคคลตามมาตรา 23 เป็นผู้ที่มีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยู่อาศัยเป็นหลักแหล่งอยู่จริงในประเทศไทย และเป็นผู้
มีความประพฤติดีหรือเป็นผู้ที่ท าคุณประโยชน์ให้แก่สังคมหรือประเทศไทย จะต้องเรียกสอบตามคุณสมบัติของบุ คคลตาม
มาตรา 23 เช่น (1) บุคคลที่มีข้อมูลอยู่ใน ท.ร. ๑๓ ให้ท าการสอบสวนพยานบุคคลผู้น่าเช่ือถือจ านวน 3 คน (2) บุคคลที่มี
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หลักฐานเอกสารทะเบียนประวัติราษฎรที่มีเลขประจ าตัวประชาชน ให้ท าการสอบสวนพยานบุคคลผู้น่าเช่ือถือจ านวน 4 คน 
(3) บุคคลที่มีช่ือในทะเบียนบ้านแต่ไม่ปรากฏเลขประจ าตัวประชาชน ให้ท าการสอบสวนพยานบุคคลผู้น่าเชื่อถือจ านวน 5 คน 
และ (4) บุคคลที่อายุยังไม่บรรลุนิติภาวะ ให้ท าการสอบสวนพยานบุคคลผู้น่าเชื่อถือจ านวน 2 คน เป็นต้น ดังนั้นการที่ไม่ได้รับ
การปฏิบัติตามค าสั่งจากส่วนกลางในประเด็นนี้จึงบ่งช้ีได้ว่านายทะเบียนไม่เข้าใจในแนวทางการปฏิบัติของนโยบายมาตรา 23 

4. กรณีนายอ าเภออนุญาตค าขอลงรายการสัญชาติไทยของบุคคลตามมาตรา 23 ต้องแจ้งค าสั่งเป็นหนังสือนั้น 
พบว่าบุคคลตามมาตรา 23 ทุกคนที่ได้รับอนุญาตให้ลงรายการสัญชาติไทยในทะเบียนบ้านไม่ได้รับการแจ้งค าสั่งเป็นหนังสือ
จากนายอ าเภอ จึงสามารถสรุปได้ว่าในประเด็นนี้ผู้ยื่นค าขอไม่ได้รับการปฏิบัติตามค าสั่งจากส่วนกลาง เพราะการปฏิบัติตาม
ค าสั่งดังกล่าวเป็นการเพิ่มภาระงานให้กับเจ้าหน้าที่ในการท า เอกสาร เจ้าหน้าที่จึงเลือกที่จะแจ้งค าสั่งการอนุญาตของ
นายอ าเภอด้วยวาจาผ่านทางผู้น าในชุมชนแทน คือ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ให้ช่วยประสานกับบุคคลตามมาตรา 23 ในหมู่บ้าน
ต่างๆ ท่ีได้รับการอนุญาตค าขอลงรายการสัญชาติไทย 

5. กรณีนายอ าเภอไม่อนุญาตค าขอลงรายการสัญชาติไทยของบุคคลตามมาตรา 23 ต้องแจ้งค าสั่งเป็นหนังสือ, ต้อง
แจ้งภายใน 15 วัน, ต้องระบุเหตุผล, ต้องระบุข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องและต้องแจ้งสิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวด้วย พบว่า
บุคคลตามมาตรา 23 ทุกคนที่ไม่ได้รับการพิจารณาอนุญาตให้ลงรายการสัญชาติไทยในทะเบียนบ้าน จะทราบค าสั่งดังกล่าวก็
ต่อเมื่อตนเองได้ไปติดตามเรื่องที่ได้ยื่นค าขอไว้นายทะเบียนจึงแจ้งว่าค าขอดังกล่าวไม่ได้รับการพิจารณาอนุญาต และบางราย
พบว่าค าขอลงรายการสัญชาติไทยไปไม่ถึงกระบวนการพิจารณาของนายอ าเภอ เนื่องจากนายทะเบียนได้ท าค าขอดังกล่าวสูญ
หายในช่วงที่มีการโยกย้ายนายทะเบียน จึงท าให้บุคคลตามมาตรา 23 ต้องยื่นค าขอใหม่ จึงสามารถสรุปได้ว่าในประเด็นนี้ผู้ยืน่
ค าขอไม่ได้รับการปฏิบัติตามค าสั่งจากส่วนกลาง เพราะการปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าวเป็นการเพิ่มภาระงานให้กับเจ้าหน้าที่ใน
การท าเอกสาร และเจ้าหน้าที่ไม่มีความกระตือรือร้นในการปฏิบัติราชการในหน้าที่ตามกฎหมายดังกล่าว 

6. กรณีขั้นตอนการปฏิบัติทั้งหมดไม่ควรเกิน 132 วัน พบว่าบุคคลตามมาตรา 23 ไม่ได้รับการปฏิบัติตามค าสั่งจาก
ส่วนกลาง เนื่องจากเจ้าหน้าที่รัฐไม่มีความรู้ความเข้าใจในข้อกฎหมายและแนวปฏิบัติของนโยบายที่ดีพอ จึงเลือกที่จะประวิง
เวลาเพื่อรอให้ตนเองได้ย้ายออกจากพื้นที่และให้นายทะเบียนผู้ที่มารับหน้าที่ต่อจากตนเป็นผู้ ด าเนินการ แต่สิ่งที่เกิดขึ้นจาก
การประวิงเวลาของเจ้าหน้าท่ีรัฐท าให้ในระว่างการโยกย้ายต าแหน่งหน้าท่ีการงาน ค าขอลงรายการสัญชาติไทยของบุคคลตาม
มาตรา 23 ก็ได้สูญหายไปด้วยและไม่สามารถติดตามหาต้นฉบับได ้เนื่องจากตอนยื่นค าขอนายทะเบียนไม่ยอมออกใบรับค าขอ
ให้กับราษฎร 

จากท่ีได้อธิบายการได้รับหรือไม่ได้รับการปฏิบัติจากนายทะเบียน จึงสามารถน ามาอธิบายได้ว่าการปฏิบัตินโยบายที่
ไม่มีข้อผูกมัดหรือการให้บริการแก่บุคคลตามมาตรา 23 ที่ไม่ก่อให้เกิดข้อผูกพันทางกฎหมายระหว่างนายทะเบียนกับการ
ปฏิบัติงานประเด็นนั้นจะได้รับการปฏิบัติตามค าสั่งจากส่วนกลาง ส่วนการปฏิบัติที่จะก่อให้เกิดข้อผูกพันทางกฎหมายระหว่าง
นายทะเบียนกับการปฏิบัติงานประเด็นนั้นจะไม่ได้รับการปฏิบัติ และการที่ไม่ได้รับการปฏิบัติจากนายทะเบียนในบางประเด็น 
เกิดจากการที่นายทะเบียนไม่มีความรู้ความเข้าใจในข้อกฎหมายและแนวปฏิบัติของนโยบายที่ดีพอ จึงส่งผลให้บุคคลตาม
มาตรา 23 ไม่ได้รับการปฏิบัติจากนายทะเบียนตามค าสั่งจากส่วนกลาง และพบว่าปัญหาที่ท าให้บุคคลตามมาตรา 23 เกิด
อุปสรรคในการยื่นค าขอลงรายการสัญชาติไทย คือ (1) การสื่อสารนโยบายที่ไม่มคีวามชัดเจนและต่อเนื่องทั้งระหว่างเจ้าหนา้ที่
รัฐด้วยกันเองและต่อบุคคลตามมาตรา 23 (2) ความรู้ความเข้าใจในแนวปฏิบัติตามนโยบายของเจ้าหน้าที่รัฐ (3) เจ้าหน้าท่ีรัฐ
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ไม่ปฏิบัติราชการในหน้าที่ตามกฎหมายดังที่ได้อธิบายมาแล้วในเบื้องต้น (4) ขาดการก ากับดูแลนโยบายจากนายอ าเภอผู้มี
อ านาจสูงสุดตามนโยบายนี้ 

จากข้อค้นพบตามวัตถุประสงข้อที่ 2 ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จหรือล้มเหลวของการน านโยบายมาตรา 23 ไป
ปฏิบัติในพื้นที่อ าเภอโขงเจียม จังหวัดอุบลราชธานี พบว่ามีประเด็นปัจจัยด้านการสื่อสารนโยบาย ด้านทรัพยากร ด้านทัศนคติ
ของผู้ปฏิบัติงาน ด้านโครงสร้างระบบราชการ และด้านการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีรัฐ 

1. ปัจจัยด้านการติดต่อสื่อสาร พบว่าการติดต่อสื่อสารนโยบายระหว่างส านักทะเบียนอ าเภอโขงเจียมกับผู้น าใน
ชุมชนต่างๆ ไม่มีความต่อเนื่องเพราะ (1) เมื่อมีการโยกย้ายเจ้าหน้าที่รัฐมารับต าแหน่งนายทะเบียนในแต่ละครั้ง นายทะเบียน
ไม่ได้มีการติดตามนโยบายดงักล่าว คือไม่ได้มีการประสานกับก านันผู้ใหญ่บ้านเพื่อตรวจสอบว่ายังเหลือพ้ืนท่ีต าบลหรือหมู่บา้น
ใดบ้างที่บุคคลตามมาตรา 23 ยังไม่ได้รับการลงรายการสัญชาติไทย (2) ก านันผู้ใหญ่บ้านไม่พยายามก าชับติดตามราษฎรใน
ชุมชนของตนเองเพื่อให้เข้าถึงสิทธิในนโยบายแห่งรัฐ และไม่ติดตามเรื่องของราษฎรกับนายทะเบียน 

2. ปัจจัยด้านทรัพยากร คือทรัพยากรด้านบุคลากรและทรัพยากรด้านความรู้ความเข้าใจในการปฏิบัตินโยบาย 
พบว่าส านักทะเบียนอ าเภอโขงเจียมขาดทรัพยากรด้านบุคลากรที่มีความรู้ความเข้าใจและเชียวชาญในการปฏิบัตินโยบาย
มาตรา 23 จากการเก็บข้อมูลพบว่านายทะเบียนมีความเข้าใจเกี่ยวกับการปฏิบัตินโยบายในระดับปานกลางทั้งข้อกฎหมาย
และแนวปฏิบัติ เนื่องจากไม่เคยปฏิบัตินโยบายนี้มาก่อน ซึ่งผลจากการวิเคราะห์ข้อมูลพบว่านายทะเบียนไม่เข้าใจใน
รายละเอียดของข้อกฎหมายมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับท่ี 4) พ.ศ.2551 ในประเด็นคุณสมบัติของบุคคลตาม
มาตรา 23 เพราะนายทะเบียนไม่สามารถตอบได้ว่าบุคคลตามมาตรา 23 เป็นคนไทยหรือไม่ซึ่งในประเด็นนี้มาตรา 23 ได้ระบุ
ไว้ชัดเจนว่า “ถ้าบุคคลผู้นั้นอาศัยอยู่จริงในราชอาณาจักรไทยติดต่อกันโดยมีหลักฐานทางทะเบียนราษฎร และเป็นผู้มีความ
ประพฤติดี หรือท าคุณประโยชน์ให้แก่สังคมหรือประเทศไทยให้ได้สัญชาติไทยตั้งแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ” นั่นก็
แสดงว่าหลังจากที่กฎหมายมีผลใช้บังคับไม่ว่าบุคคลตามมาตรา 23 จะไปยื่นค าขอลงรายการสัญชาติไทยในวันไหนก็ตาม 
บุคคลผู้นั้นย่อมมีสถานะเป็นคนไทยและมีสัญชาติไทยโดยนิตินัย (De jure) มายื่นค าขอต่อนายทะเบียน 

ประเด็นต่อมานายทะเบียนบอกว่าตนเองมีความกังวลว่าจะมีการแอบอ้างในการสวมสิทธิของบุคคลตามมาตรา 23 
ความกังวลในข้อนี้จึงบ่งช้ีได้ว่านายทะเบียนไม่เข้าใจในแนวปฏิบัติ เพราะการมาขอรับบริการของบุคคลตามมาตรา 23 ไม่ใช่
การมาขอสัญชาติไทยกับนายทะเบียนหรือนายอ าเภอ หรือมาขอเพิ่มชื่อหรือขอเพิ่มรายการบุคคลลงในฐานข้อมูลการทะเบียน
ราษฎร แต่เป็นการมาขอแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายการสัญชาติและสถานะบุคคลในฐานข้อมูลการทะเบียนราษฎรตามมาตรา 23 
วรรคสอง ซึ่งบุคคลผู้นั้นมีข้อมูลอยู่ในระบบอยู่ก่อนแล้ว ดังนั้นจึงจะเกิดการสวมสิทธิได้อย่างไรนอกจากนายทะเบียนจะกระท า
การทุจริตเสียเอง และส านักทะเบียนอ าเภอโขงเจียมมีบุคลากรไม่เพียงพอต่อการให้บริการแก่ราษฎรที่มาขอรับบริการงานดา้น
ทะเบียนและบัตรประจ าตัวประชาชน 

3. ปัจจัยด้านทัศนคติของผู้ปฏิบัติงาน พบว่านายทะเบียนอ าเภอโขงเจียม มีทัศนคติแบบ Bottom-Up ต่อ
เจตนารมณ์ของนโยบายเป็นไปในทิศทางที่เป็นบวก คือเห็นดีด้วยกับเจตนารมณ์ของนโยบายมาตรา 23 ที่มุ่งหวังแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อนให้กับราษฎรที่ได้รับผลกระทบจาก ปว.337 แต่มีทัศนคติแบบ Top-Down ที่เป็นลบกับการที่ตนเองจะต้องมา
ปฏิบัตินโยบายมาตรา 23 เพราะมองว่าเป็นการเพิ่มภาระงานให้กับตนเอง ด้วยทัศนคติแบบนี้จึงกลายเป็นอุปสรรคต่อการ
ให้บริการแก่ราษฎรกลุ่มเป้าหมายของนโยบาย และส่งผลต่อการปฏิบัติราชการในหน้าที่ตามกฎหมาย 
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4. ปัจจัยด้านโครงสร้างระบบราชการ พบว่าส านักทะเบียนอ าเภอโขงเจียมมีการแบ่งส่วนนโยบายมาตรา 23 
หมายถึงมอบหมายให้ 2 หน่วยงานภายในองค์กรร่วมกันปฏิบัตินโยบาย คือ หน่วยท่ีอยู่ช้ัน 2 ของส านักทะเบียนให้รับผิดชอบ
บุคคลตามมาตรา 23 ที่ส่วนกลางส่งรายช่ือมาให้เป็นกรณีพิเศษ และหน่วยที่อยู่ช้ันล่างของส านักทะเบียน คือ ฝ่ายทะเบียน
และบัตรประจ าตัวประชาชน รับผิดชอบบุคคลตามมาตรา 23 ที่มายื่นค าขอลงรายการสัญชาติไทยเป็นการทั่วไป แต่เกิดความ
เข้าใจผิดในอ านาจหน้าที่ของฝ่ายทะเบียนด้วยเข้าใจว่านโยบายมาตรา 23 ถูกมอบหมายหน่อยที่อยู่ช้ัน 2 ปฏิบัติทั้งหมดจึง
ส่งผลให้นโยบายไม่ได้รับการขับเคลื่อนในช่วงเวลาดังกล่าว เพราะมีการสื่อสารนโยบายที่ไม่ชัดเจนภายในองค์กรด้วยกันเอง 

5. ปัจจัยด้านการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีรัฐ พบว่านายทะเบียนไม่ปฏิบัติราชการในหน้าที่ตามกฎหมาย หมายความ
ว่าเมื่อมีการโยกย้ายนายทะเบียนออกนอกพ้ืนที่แต่ละครั้งไม่มีการส่งมอบงานนโยบายมาตรา 23 ในหน้าที่ให้กับนายทะเบียน 
ผู้ที่มารับราชการต่อ จึงส่งผลให้บุคคลที่เคยยื่นค าขอลงรายการสัญชาติไทยไว้กับนายทะเบียนคนก่อนต้องเริ่มกระบวนการใหม่
ทุกครั้ง เพราะแบบค าขอและหลักฐานเอกสารที่เคยยื่นค าขอไว้นั้นได้สูญหายไปด้วย 

ดังนั้นจึงสามารถสรุปได้ว่าปัจจัยทั้ง 5 ที่ได้อธิบายมาแล้วนั้น คือ ปัจจัยด้านการสื่อสาร ด้านทรัพยากร ด้านทัศนคติ
ของผู้ปฏิบัติงาน ด้านโครงสร้างระบบราชการ และด้านการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐ ส่งผลให้การน านโยบายมาตรา 23 ไป
ปฏิบัติในพื้นที่อ าเภอโขงเจียม จังหวัดอุบลราชธานี ประสบความล้มเหลว 
 
อภิปรายผลการวิจัย 
 

ประเด็นปัญหาด้านการสื่อสาร ไม่พบปัญหาของการสื่อสารนโยบายระหว่างส่วนกลางกับผู้ปฏิบัตินโยบาย แต่พบ
ปัญหาเมื่อนโยบายถูกน าไปปฏิบัติเกิดการสื่อสารที่ไมชั่ดเจนของผู้ปฏิบัติด้วยกันเองภายในองค์กร และส่งผลต่อการใช้สิทธิของ
บุคคลตามมาตรา 23 อีกทั้งพบว่าการสื่อสารนโยบายจากหน่วยงานที่รับผิดชอบถึงบุคคลตามมาตรา 23 ไม่มีความต่อเนื่อง  
ในประเด็นดังกล่าวพบว่ามีความสอดคล้องกับผลการศึกษาของ สลีล ค าภาแก้ว (2555) ท าการศึกษาเรื่อง “ปัญหา และ
อุปสรรคในการขอรับการพิจารณาลงรายการสัญชาติไทยของบุคคลบนพื้นท่ีสูง ในพื้นที่อ าเภอพร้าว จังหวัดเชียงใหม่” พบว่า 
เกิดความผิดพลาดเกี่ยวกับการลงรายละเอียดในเอกสารการทะเบียนราษฎร และการติดต่อสื่อสาร เป็นต้น 

ประเด็นปัญหาด้านทรัพยากร เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัตินโยบายและผู้น าในชุมชนไม่มีความรู้ความเข้าใจในข้อกฎหมายและ
แนวปฏิบัติของนโยบายที่เพียงพอ ส่งผลให้การปฏิบัตินโยบายต้องหยุดชะงักและการไม่กล้าปฏิบัตินโยบายของเจ้าหน้าท่ีและ
ผู้น าในชุมชนอีกด้วย อีกทั้งเจ้าหน้าที่ไม่เพียงพอต่อการให้บริการแก่ราษฎรและมีการโยกย้ายต าแหน่งบ่อยครั้ง  รวมไปถึง
ผลกระทบของการสื่อสารที่ไม่ชัดเจนและไม่มีความต่อเนื่องของผู้ปฏิบัตินโยบายกับบุคคลตามมาตรา 23 ส่งผลให้บุคคล
ดังกล่าวขาดความรู้ความเข้าใจในสิทธิ์และหน้าที่ของตนเองตามกฎหมาย ส่งผลให้การปฏิบัตินโยบายประสบความล้มเหลว  
พบว่ามีความสอดคล้องกับ ประทีป นทีทวีวัฒน์ (2551) ที่ศึกษาเรื่อง “นโยบายการแก้ไขปัญหาคนไร้สัญชาติ : ปัญหาในการ
น านโยบายไปปฏิบัติ” ผลการศึกษาพบว่า ทรัพยากรด้านบุคลากรไม่เพียงพอ เนื่องจากหน่วยงานในระดับปฏิบัติมีบุคลากร
จ ากัด อีกท้ังบุคลากรที่มีอยู่ก็ขาดความรู้ความสามารถในงานท่ีปฏิบัติ และบุคคลไร้สัญชาติขาดความเข้าใจในขอบเขตของสิทธิ
และหน้าท่ีของการได้มาซึ่งสัญชาติไทย สลีล ค าภาแก้ว (2555) พบว่าบุคลากรไม่เพียงพอมีการโยกย้ายผูป้ฏิบัตงิานบ่อย ควรมี
การให้ความรู้เกี่ยวกับระเบียบ กฎหมาย และนโยบาย แก่ราษฎรกลุ่มเป้าหมายและเพิ่มจ านวนบุคลากรที่ปฏิบัติงาน 



 
 

การประชุมเสนอผลงานวิจัยระดับชาติ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ครั้งที่ 8  
The 8th STOU National Research Conference 

 

1121 

ประเด็นปัญหาด้านทัศนคติของผู้ปฏิบัติงาน พบว่านายทะเบียนมีทัศนคติที่เป็นลบต่อการปฏิบัตินโยบาย ถือว่าเป็น
การเพิ่มภาระงานให้กับเจ้าหน้าที่ เพราะโดยปกติแล้วการให้บริการแก่ราษฎรทั่วไปบุคลากรก็ไม่เพียงพออยู่แล้ว และผู้วิจัย
พิจารณาเห็นว่างานด้านทะเบียนและสัญชาติ เป็นงานที่ไม่ค่อยจะท าให้เกิดผลงานท่ีโดดเด่นอันจะส่งผลให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติ  
ได้ความดีความชอบหรือเกียรติยศช่ือเสียงเหมือนงานด้านอื่นๆ เช่น นโยบายและแผน งานฝ่ายปกครอง งานด้านยาเสพติด 
งานป้องกันปราบปราม เป็นต้น และอ าเภอโขงเจียม เป็นอ าเภอชายแดนห่างไกลความเจริญนายทะเบียนท่ีย้ายมารับต าแหน่ง
ก็อาจจะเพียงแค่รับต าแหน่งช่ัวคราวเพื่อรอเลื่อนขั้น จึงไม่ค่อยมีใครกล้าที่จะปฏิบัตินโยบายด้านสัญชาติอย่างจริงจังเพราะมี
ความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องกับข้อกฎหมายที่ละเอียดอ่อน ประกอบกับนายทะเบียนขาดความรู้ความเข้าใจในข้อกฎหมาย รวมถึง 
แนวปฏิบัติที่เกี่ยวข้อง การน านโยบายไปปฏิบัติจึงไม่ประสบผลส าเร็จ เป็นต้น พบว่ามีความสอดคล้องกับผลการศึกษาของ 
สลีล ค าภาแก้ว (2555) ที่บ่งช้ีว่าหนึ่งในปัจจัยที่จะส่งผลให้ปัญหาและอุปสรรคในการขอรับบริการงานด้านทะเบียนและ
สัญชาติได้รับการแก้ไขนั้นควรมีการปรับทัศนคติของเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติงาน เป็นต้น สุชาดา ทวีสิทธ์ิ; และ สุรสม กฤษณะจูฑะ. 
(2555) ท าการศึกษาเรื่อง “ภาวะไร้สัญชาติ - ไร้รัฐ ชายแดนอีสาน คนลาวอพยพ” ผลการศึกษาที่เกี่ยวข้องพบว่า เจ้าหน้าที่
ปกครองท้องถิ่นยังคงเพิกเฉยและดูดายต่อปัญหาของราษฎรกลุ่มนี้ ส่งผลให้เกิดการเข้าไม่ถึงสิทธ์ิขั้นพื้นฐานในฐานะมนุษย์คน
หนึ่งของคนไร้รัฐ - ไร้สัญชาติ 

ประเด็นปัญหาด้านโครงสร้างระบบราชการ พบว่ามีการแยกส่วนนโยบายให้กับเจ้าหน้าที่ภายในส านักทะเบียน ซึ่ง
ไม่ใช่ผู้รับผิดชอบงานด้านทะเบียนและสัญชาติโดยตรงปฏิบัติ ดังนั้นจึงเห็นได้ว่าในตอนนี้มีเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัตินโยบายมาตรา 
23 จ านวน 2 คน คนที่ 2 ซึ่งเป็นนายทะเบียนตามนโยบาย คนที่ 2 นายทะเบียนเฉพาะกิจซึ่งอยู่คนละส่วนงานกับนโยบาย  
แต่ได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติเฉพาะในส่วนท่ีกรมการปกครองส่งรายชื่อมาให้เท่านั้น ผลจากการแยกส่วนนโยบายให้เจ้าหน้าท่ี
ซึ่งอยู่คนละแผนกและอยู่คนละช้ันของอาคารส านักทะเบียน ก่อให้เกิดการสื่อสารค าสั่งการปฏิบัตินโยบายที่ไม่ชัดเจน อีกทั้ง
พบว่าเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัตินโยบายทั้ง 2 ฝ่าย ไม่ยอมสื่อสารเพื่อท าความเข้าใจร่วมกันในการปฏิบัตินโยบาย กลับปล่อยให้บุคคล
ตามมาตรา 23 เป็นผู้ประสานงานกับเจ้าหน้าท่ีแต่ละฝ่ายเอง จึงส่งผลให้นโยบายไม่ถูกด าเนินการและการสื่อสารต่อบุคคลตาม
มาตรา 23 เกิดความล้มเหลว ซึ่งจากงานวิจัยของ โรเบิร์ต เซบบลิง (Robert H. Sebling. 1977) อ้างใน สุรพันธ์ ทับสุวรรณ์ 
และคณะ (2550) ที่ท าการศึกษาถึงปัญหาที่ท าให้นโยบายความร่วมมือระหว่างมหาวิทยาลัยของรัฐกับกรมสวัสดิการสังคม 
(Department of Public Welfare) ในประเทศสหรัฐอเมริกาประสบความล้มเหลว พบว่าสาเหตุส าคัญของความล้มเหลว 
ในการด าเนินนโยบาย เกิดจากความไม่เข้าใจสภาพปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินงานของแต่ละฝ่าย  คือ สภาพแวดล้อม
ขององค์การและรูปแบบการบริหารงาน (organizational environments and management styles) ที่แตกต่างกัน และ
การขาดการสนับสนุนการปฏิบัติงานจากผู้ปฏิบัติของทั้งสองฝ่าย ท าให้เกิดปัญหาด้านพฤติกรรมในการปฏิบัติงานร่วมกัน 
ในเวลาต่อมา ท าให้ไม่เกิดความเช่ือมโยงระหว่างนโยบายและการปฏิบัติงาน เป็นต้น ลือชัย วงษ์ทอง. (2555) ได้ท าการศึกษา
เรื่อง “ประสิทธิผลของการน านโยบายแรงงานต่างด้าวสัญชาติพม่าไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีอ าเภอแม่สอด จังหวัดตาก” พบว่าการน า
นโยบาย/ยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติมีหลายหน่วยงานที่เข้ามารับผิดชอบร่วมกัน ซึ่งแต่ละหน่วยงานต่างท างานโดยไม่มีการ
ประสานงานและยังไม่ให้ความร่วมมืออย่างจริงจัง 

ประเด็นปัญหาด้านการปฏบิัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐ พบว่าเจ้าหน้าที่รัฐไม่ปฏิบัติราชการในหน้าที่ตามกฎหมาย เพราะ
เมื่อนายทะเบียนย้ายออกจากพ้ืนท่ีไม่มีการส่งมอบนโยบายมาตรา 23 ให้กับนายทะเบียนท่ีมารับราชการต่อ และในการปฏิบัติ
นโยบายมีการประวิงเวลาในข้ันตอนของนายทะเบียนก่อนที่จะเสนอเรื่องให้นายอ าเภอพิจารณาอนุญาต อีกทั้งการปฏิบัติตาม
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ค าสั่งจากส่วนกลางพบว่า นายทะเบียนเลือกที่จะปฏิบัติตามเฉพาะสิ่งที่จะไม่เป็นข้อผูกมัดทางกฎหมายหรือที่จะไม่ต้อง
รับผิดชอบภาระงาน แต่ในส่วนที่ตรงกันข้ามนายทะเบียนเลือกท่ีจะไม่ปฏิบัติตาม และในสิ่งที่นายทะเบียนไม่ปฏิบัติตามค าสั่ง
จากส่วนกลางในบางประเด็นเป็นเพราะนายทะเบียนไม่มีความรู้ความเข้าใจในกฎหมายและแนวปฏิบัติดังกล่าว เป็นต้น 

จากงานวิจัยของ สุชาดา ทวีสิทธิ์; และ สุรสม กฤษณะจูฑะ. (2555) ศึกษาเรื่อง “ภาวะไร้สัญชาติ - ไร้รัฐ ชายแดน
อีสาน คนลาวอพยพ” ผลการศึกษาพบว่า เกิดการปฏิบัติที่ไปจ ากัดสิทธิมนุษยชนของราษฎรกลุ่มเป้าหมายในหลายมิติ เช่น 
การใช้ชีวิตประจ าวันพบว่า ประชากรกลุ่มเป้าหมายในพื้นที่ศึกษามีทางเลือกในการด ารงชีวิตที่ค่อนข้างจ ากัด ต้องเผชิญกับ
ความยากล าบากในการประกอบอาชีพ ไม่มีที่ดินท ากิน ถูกจับกุมหากเดินทางไปหางานรับจ้างท านอกหมู่บ้าน จึงพบปัญหาการ
ไม่มีงานท า การพึ่งพิงทรัพยากรท้องถิ่น มีรายได้ต่ า ท าให้ครัวเรือนคนไร้รัฐ - ไร้สัญชาติ ส่วนใหญ่ในพื้นที่ศึกษาจัดอยู่ในกลุ่ม
ราษฎรที่มีฐานะยากจนที่สุดในหมู่บ้าน และยังพบอีกว่าการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐมีความล่าช้าเกี่ยวกับการด าเนินการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงรายการสถานะบุคคลเพื่อลงรายการสัญชาติไทยให้แก่บุคคลตามมาตรา 23 ที่มีบุพการีเป็นชาวลาวอพยพ 
เพราะปัญหาด้านทัศนคติและการขาดความรู้ในกฎหมาย ตลอดจนไม่มีแนวปฏิบัติที่ชัดเจนส าหรับเจ้าหน้าที่ ท าให้ขั้นตอนใน
การตรวจสอบข้อเท็จจริงการรวบรวมพยานหลักฐาน และการท าความเห็นชอบเสนอต่อนายอ าเภอเพื่อพิจารณาอนุญาตให้
แก้ไขข้อมูลเป็นไปอย่างล่าช้า รวมไปถึงกลุ่มคนไร้รัฐ - ไร้สัญชาติ ในพื้นที่ศึกษาส่วนใหญ่ยังเข้าไม่ถึงสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐาน
ต่างๆ ท่ีพึงได้รับ อาทิเช่น ด้านสาธารณสุข การเดินทาง และการประกอบอาชีพ การท านิติกรรม เป็นต้น 

วราดวง สมณาศักดิ์; และคนอื่นๆ. (2555) ท าการศึกษาเรื่อง “การบริหารภาครัฐเกี่ยวกับคนไร้สัญชาติไทยในพื้นที่ 
หมู่บ้านเทอดไทย ต าบลเทอดไทย อ าเภอแม่ฟ้าหลวง จังหวัดเชียงราย” ผลการศึกษาพบว่า ส่วนใหญ่ปัญหาเกิดจากการ
บริหารจัดการที่ล่าช้าและไร้ประสิทธิภาพ รวมถึงมีการทุจริตคอรัปช่ันของหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบ
เกี่ยวกับเรื่องคนไร้สัญชาติโดยตรง และยังพบว่าไม่เพียงแต่ในพื้นที่ดังกล่าวเท่านั้น แต่ยังมีอีกหลายพื้นที่ในประเทศไทย 
โดยเฉพาะพื้นที่ท่ีอยู่ติดกับชายแดนหรือพื้นที่สูงการบริหารจัดการของภาครัฐไม่มีอะไรคืบหน้ามากนัก ถึงแม้จะเปลี่ยนรัฐบาล
มาแล้วก่ีรัฐบาลก็ตาม สุดท้ายคนไร้สัญชาติก็ยังไม่ได้รับสัญชาติไทยเหมือนเดิม 

ประเด็นปัญหาด้านการก ากับดูแลนโยบาย นายทะเบียนมีความกระตือรือร้นมากขึ้นแม้จะมีทัศนคติที่ไม่เห็นด้วย  
ที่ตนเองจะต้องปฏิบัตินโยบายดังกล่าว แต่เมื่อนายอ าเภอเข้ามาก ากับดูแลและติดตามผลของนโยบายด้วยตนเองอย่างใกล้ชิด 
จึงท าให้นายทะเบียนสามารถใช้ทักษะและประสบการณ์รวมถึงความช านาญในงานทะเบียนมาบูรณาการในการปฏิบัติ เพื่อให้
เกิดความยืดหยุ่นต่อการให้บริการแก่ราษฎรอันจะท าให้นโยบายถูกขับเคลื่อน ยกตัวอย่างเช่น บางรายมีองค์ประกอบท่ีไม่ตรง
กับหลักเกณฑ์นโยบายเพียงเล็กน้อย แต่ตามประสบการณ์ของนายทะเบียนอาจมองว่าหลักเกณฑ์นั้นในทางปฏิบัติจริงอาจจะ
สามารถยืดหยุ่นได้ เพื่อสนองต่อการก ากับดูแลนโยบายของนายอ าเภอ เป็นต้น 
 
ข้อเสนอแนะ 
 

จากข้อค้นพบ ผู้วิจัยจึงมีข้อเสนอแนะเพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อการก าหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องในอนาคต และการน า
นโยบายมาตรา 23 ไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีศึกษาและพื้นที่อื่นๆ ทั่วประเทศ อันจะส่งผลให้ความมั่นคงแห่งชาติด้านประชากร ตามที่
นักยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคงมีความเชื่อมั่นว่า “เมื่อมนุษย์ภายในชาติมีความมั่นคง (Human Security) ความมั่นคงแห่งชาติ
ก็จะเกิดขึ้น” พันธุ์ทิพย์ กาญจนะจิตรา สายสุนทร (2547. ออนไลน์) ดังนี ้
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ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
1. การบริหารจัดการกับกลุ่มชาติพันธุ์ รัฐบาลควรปลดล็อคพ้ืนท่ีควบคุมการท างานของราษฎรไทยท่ีไม่มีสัญชาติไทย

กลุ่มที่เป็นบิดามารดาของบุคคลตามมาตรา 23 และมาตรา 7 ทวิ วรรคสอง หมายถึงกลุ่มชาติพันธ์ุ 14 กลุ่ม ท่ีรัฐบาลได้จัดท า
ทะเบียนประวัติเอาไว้ตาม “ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง ให้สถานะคนต่างด้าวเข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมายแก่บุคคลที่
อพยพเข้ามาในราชอาณาจักรไทยและอาศัยอยู่มานานตามพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. 2522 ลงวันท่ี 26 กันยายน พ.ศ. 
2555” โดยให้สามารถเดินทางออกนอกพื้นที่ควบคุมไปประกอบอาชีพหรือท างานต่างถิ่นได้ โดยไม่ต้องขออนุญาตออกนอก
พื้นที่และไม่ต้องขออนุญาตท างานเหมือนกับแรงงานต่างด้าวทั่วไป เพราะราษฎรเหล่านี้สิ้นสภาพการเป็นราษฎรแห่งรัฐต้นทาง
แล้วและไม่สามารถเดินทางกลับได้อย่างถาวร และมีวิถีชีวิตที่กลมกลืนกับท้องถิ่นที่ตนเองอาศัยอยู่ตามภูมิภาคต่างๆ ของ
ประเทศไทยและอาศัยอยู่มานานมีบ้านเป็นหลักแหล่งไม่ใช่คนเร่ร่อนหรือผู้อพยพเข้ามาใหม่ที่พักอาศัยอยู่ในค่ายพักพิง ค่าย
กักกัน หรือค่ายผู้ลี้ภัยตามแนวชายแดน ไม่ใช่ผู้ก่อการร้ายข้ามชาติหรือแรงงานต่างด้าวที่เดินทางเข้ามาเพื่อท างานในประเทศ
ไทย ไม่ใช่นักการเมืองฉ้อราษฎรบังหลวงหลบหนีคดีอาญาแผ่นดิน ซึ่งรัฐบาลไทยก็ได้ให้สิทธิเพื่อขอมีสถานะคนต่างด้าวเข้า
เมืองโดยชอบด้วยกฎหมายไว้แล้ว 

ปัจจุบันถึงแม้ว่ากระทรวงมหาดไทยจะมีประกาศเพื่อให้ราษฎรกลุ่มดังกล่าวสามารถขออนุญาตออกนอกพื้นที่
ควบคุมได้ แต่การอนุญาตก็ขึ้นอยู่ที่ดุลพินิจของนายอ าเภอซึ่งแทบจะเป็นไปไม่ได้เลยที่ราษฎรเหล่านี้จะได้รับอนุญาต เพราะ
ปัญหาด้านทัศนคติของเจ้าหน้าที่รัฐ ทั้งนี้การปลดล็อคตามข้อเสนอแนะเชิงนโยบายนี้จะสามารถแก้ไขปัญหาข้อค้นพบใน
งานวิจัยของ สุชาดา ทวีสิทธิ์; และ สุรสม กฤษณะจูฑะ. (2555) อีกด้วย ซึ่งพบว่าเกิดการปฏิบัติที่ไปจ ากัดสิทธิมนุษยชนของ
ราษฎรกลุ่มเป้าหมายในหลายมิติ เช่น การใช้ชีวิตประจ าวันพบว่าราษฎรกลุ่มเป้าหมายในพื้นที่ศึกษามีทางเลือกในการ
ด ารงชีวิตที่ค่อนข้างจ ากัด ต้องเผชิญกับความยากล าบากในการประกอบอาชีพ ไม่มีที่ดินท ากิน ถูกจับกุมหากเดินทางไปหางาน
รับจ้างท านอกหมู่บ้าน จึงพบปัญหาการไม่มีงานท า การพึ่งพิงทรัพยากรท้องถิ่น มีรายได้ต่ า ท าให้ครัวเรือนคนไร้รัฐ-ไร้สัญชาติ 
ในพื้นที่ศึกษาจัดอยู่ในกลุ่มราษฎรที่มีฐานะยากจนที่สุดในหมู่บ้าน และปัจจุบันบุคคลตามมาตรา 23 ในงานวิจัยนี้ก็ประสบ
ปัญหาเช่นเดียวกัน เพราะยังไม่สามารถใช้สิทธิตามมาตรา 23 วรรคสอง ได้เนื่องจากเจ้าหน้าที่รัฐไม่ขับเคลื่อนนโยบาย ซึ่งเรา
จะพัฒนาประเทศชาติให้เจริญก้าวหน้าได้อย่างไร หากราษฎรยังไร้ที่ท ากิน รายได้ต่ าและประสบปัญหาด้านสถานะบุคคลทาง
กฎหมาย 

ดังนั้นเมื่อปลดล็อคพื้นท่ีควบคุมราษฎรเหล่านี้ก็จะสามารถเดินทางออกนอกพื้นท่ีภูมิล าเนาไปหางานท าสร้างโอกาส
ที่ดีให้กับชีวิต มีรายได้เกิดการใช้จ่ายในระบบภายในรัฐ ซึ่งดีกว่าการจ้างแรงงานต่างด้าวที่เดินทางเข้ามาท างานในประเทศ  
แล้วน ารายได้กลับประเทศต้นทาง หากกระท าได้เช่นนี้ความมั่นคงด้านทรัพยากรมนุษย์ก็จะเกิดขึ้น ความเหลื่อมล้ าทางสังคม
และการถูกละเมิดสิทธิมนุษยชนจากเจ้าหน้าที่รัฐก็จะทุเลาลง และที่ส าคัญจะเป็นการเติมเต็มศักดิ์ศรีความเป็นราษฎรแห่งรัฐ
ให้กับพวกเขา ซึ่งพวกเขาจะก็เกิดความจงรักภักดีและมีส านึกในรัฐชาติ ไทยมากยิ่งขึ้น ซึ่งจะสอดคล้องกับข้อเสนอแนะของ 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชอีกด้วย 

2. การแยกฝ่ายงานที่รับผิดชอบงานด้านสัญชาติและชนกลุ่มน้อยโดยตรง เหมือนที่มีในส านักงานเขตของ
กรุงเทพมหานคร ซึ่งจะท าให้ทุกส านักทะเบียนมีปลัดอ าเภอที่เก่งและช านาญงานด้านนี้โดยเฉพาะ ซึ่งจากสถิติเมื่อวันที่ 31 
ธันวาคม 2559 ประเทศไทยมีราษฎรที่ไม่มีสัญชาติไทยในฐานข้อมูลการทะเบียนราษฎรรวมทั้งสิ้นจ านวน 834,645 คน ซึ่ง
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ปรากฏว่ามีอาศัยอยู่ทุกจังหวัด (ราชกิจจานุเบกษา. 2560) เพื่อให้การแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรที่มีประสิทธิผล
และเกิดประสิทธิภาพ 

3. การจัดตั้งทีมหรือคณะกรรมการร่วม คือ เมื่อมีนโยบายจากส่วนกลางมาถึงส านักทะเบียนอ าเภอ ควรให้มีการ
จัดตั้งทีมหรือคณะกรรมการร่วมในพื้นที่แต่ละอ าเภอ เพื่อช่วยให้การขับเคลื่อนนโยบายประสบผลส า เร็จโดยมีตัวแทน
ปลัดอ าเภอเป็นประธาน และมีคณะกรรมการจากสถาบันการศึกษาในจังหวัด หน่วยงานเอกชนที่ให้บริการแก่สังคมเกี่ยวกับ
งานด้านชนกลุ่มน้อยโดยไม่หวังผลตอบแทน (NGO) หรือองค์กร หรืออาสาสมัครในเครือข่าย ตัวแทนจากเจ้าคณะพระสังฆาธิ
การ (ข้าราชการพระ) ในพื้นที่ที่เป็นผู้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับงานด้านสัญชาติและชนกลุ่มน้อย หรืองานทะเบียนราษฎร 
ผู้ใหญ่บ้านและผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้านในพ้ืนท่ี หมายถึงถ้าเข้าไปในหมู่บ้านใดให้ผู้ใหญ่บา้นในหมู่บ้านนั้นเปน็กรรมการรว่ม 

โดยคณะกรรมการมีหน้าที่น านโยบายเข้าไปให้ถึงราษฎรกลุ่มเป้าหมายอย่างทั่วถึง ให้ความรู้ท าให้ราษฎรมีความ
เข้าใจเกี่ยวกับกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และข้อมูลที่เกี่ยวข้องต่างๆ ท าการเอ็กซเรย์ในพื้นที่รับผิดชอบเพื่อจัดท าข้อมูลส่ง
มอบให้ปลัดอ าเภอ (งานด้านสัญชาติและชนกลุ่มน้อย) ด าเนินการในระบบการทะเบียนราษฎรตามนโยบายของรัฐบาล 

4. การจัดท าสถิติประจ าท้องที่รับผิดชอบของตนเอง คือ ส านักทะเบียนต้องมีการจัดท าสถิติประจ าท้องที่รับผิดชอบ
ของตนเอง เพราปัจจุบันมีเพียงการจัดท าสถิติแบบรวมกลุ่ม เช่น ส านักทะเบียนอ าเภอโขงเจียมมีการบันทึกข้อมูลราษฎรผู้ไม่มี
สัญชาติไทยท่ีอาศัยอยู่ในพ้ืนท่ีรวมเป็นชุดเดียว จึงยากต่อการบริหารจัดการควรแยกเป็นกลุ่มๆ เช่น แยกประเภทตามเชื้อชาติ 
แล้วแยกเป็นกลุ่มที่อพยพเข้ามากับกลุ่มที่เกิดในประเทศไทยต่อจากนั้นก็แยกเป็นกลุ่มนโยบายมาตรา 7 ทวิ กับกลุ่มนโยบาย
มาตรา 23 และกลุ่มที่เข้าหลักเกณฑ์ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง ให้สถานะคนต่างด้าวเข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมายแก่
บุคคลที่อพยพเข้ามาในราชอาณาจักรไทย และอาศัยอยู่มานานตามพระราชบัญญัติคนเข้ าเมือง พ.ศ. 2522 ลงวันที่ 26 
กันยายน พ.ศ. 2555 เป็นต้น 

5. การจัดท าแผนภูมิขั้นตอนการด าเนินนโยบายงานด้านสัญชาติและชนกลุ่มน้อย คือ ส านักทะเบียนต้องมีการจัดท า
แผนภูมิขั้นตอนการด าเนินนโยบายงานด้านสัญชาติและชนกลุ่มน้อยเพื่อประชาสัมพันธ์ให้ราษฎรได้รับทราบ และจัดท าแผ่น
พับหรือคู่มือส าหรับแจกให้แก่ราษฎรที่มุมประชาสัมพันธ์ ตามมาตรา 9 แห่ง พ.ร.บ.ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 แต่
ที่ส านักทะเบียนอ าเภอโขงเจียมไม่ปรากฏว่ามีจัดท าแผนภูมิหรือแผ่นพับเกี่ยวกับนโยบายงานด้านสัญชาติและชนกลุ่มน้อยเลย 
ถือว่าไม่ปฏิบัติตาม พ.ร.บ.ข้อมูลข่าวสารของราชการ 

6. การก าหนดราษฎรกลุ่มเป้าหมายของนโยบาย หมายความว่า การออกนโยบายแต่ละครั้งจะมีการก าหนดราษฎร
กลุ่มเป้าหมายของนโยบายว่ามีคุณสมบัติเช่นไรแต่ไม่มีบัญชีแนบท้ายว่ามีใครบ้าง นี่จึงถือเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ท าให้การปฏิบัติ
นโยบายของเจ้าหน้าที่รัฐโดยการใช้วิจารณญาณเกิดความล่าช้า หรืออาจเลือกที่จะไม่ปฏิบัตินโยบายเลยก็เป็นได้เพราะ
ต้องการป้องกันตนเองจากข้อผิดพลาดในการปฏิบัตินโยบาย 

ดังนั้น กรมการปกครองควรมีการจัดท าบัญชีแนบท้ายนโยบาย ซึ่งเป็นข้อมูลที่สามารถระบุตัวบุคคลของราษฎร
กลุ่มเป้าหมายของนโยบายได้ เช่น ช่ือ - ช่ือสกุล เลขประจ าตัวประชาชน และก าชับท้ายทะเบียนไว้ให้มีการประชาสัมพันธ์
หากราษฎรกลุ่มเป้าหมายของนโยบายบุคคลใดที่ไม่มีช่ือหรือรายชื่อตกหล่น แต่มีคุณสมบัติเข้าเงื่อนไขของนโยบายก็สามารถ
มาแสดงตัวเพื่อยื่นค าขอใช้สิทธิตามนโยบายได้ เป็นต้น เพราะส่วนกลางมีความพร้อมในฐานข้อมูลและการเข้าถึงข้อมูลที่
สะดวกกว่าส านักทะเบียนส่วนภูมิภาค และการท าแบบนี้จะท าให้เจ้าหน้าที่รัฐในส่วนภูมิภาคมีความมั่นใจและกล้าที่จะ
ปฏิบัติงานด้านสัญชาติและชนกลุ่มน้อยตามที่ได้รับมอบหมายจากส่วนกลาง 



 
 

การประชุมเสนอผลงานวิจัยระดับชาติ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ครั้งที่ 8  
The 8th STOU National Research Conference 

 

1125 

ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติ 
1. ส านักทะเบียนอ าเภอ ต้องท าการประชาสัมพันธ์ให้ราษฎรในพื้นที่รับผิดชอบทราบถึงนโยบายงานด้านสัญชาติ

และชนกลุ่มน้อยเป็นระยะๆ เพื่อให้ข้อมูลข่าวสารเข้าไปท่ัวถึงทุกกลุ่มเป้าหมายของนโยบาย และราษฎรก็จะได้มีความรู้ความ
เข้าใจในนโยบายดังกล่าว เขาจะได้ออกมาแสดงตัวหรือเข้ารับบริการกับเจ้าหน้าที่รัฐ และเจ้าหน้าที่รัฐต้องปฏิบัติราชการใน
หน้าที่ตามกฎหมายกระตือรือร้นต่อการให้ข้อมูลข่าวสารค าแนะน าแก่ราษฎร อันจะท าให้นโยบายของรัฐบาลกลางถูก
ขับเคลื่อนให้ประสบผลส าเร็จ 

2. ส านักทะเบียนอ าเภอ ควรท าการประเมินผลการปฏิบัตินโยบาย (Policy Evaluation) ควบคู่ไปด้วยท้ังในระดับผู้
ปฏิบัตินโยบายที่ท าการประเมินการท างานของตนเองและการประเมินจากส่วนกลางทุกๆ ๓ เดือน เพื่อให้การน านโยบายไป
ปฏิบัตินั้นเป็นไปตามหลักการที่ว่าราษฎรคือศูนย์กลางการให้บริการจากรัฐ ภายใต้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
 

สรุป 
จากข้อค้นพบท้ังหมดจึงสามารถน ามาสรุปรวมเป็นหัวข้อปัจจัยที่ส่งผลให้การน านโยบายมาตรา 23 ไปปฏิบัติประสบ

ผลส าเร็จหรือล้มเหลวได้ตามภาพประกอบดังต่อไปนี้ 
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