
 
 

 

บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

5.1 บทสรุป 

 กฎหมายหลกัในการก ากบัดูแลคนต่างดา้วท่ีเดินทางเขา้มาในราชอาณาจกัร นับแต่อดีต
จนถึงปัจจุบนั คือ กฎหมายวา่ดว้ยคนเขา้เมือง ส าหรับประเทศไทยมีกฎหมายน้ีฉบบัแรก เร่ิมตั้งแต่
พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2470 ซ่ึงตราข้ึนในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่ัว 
และมีผลบงัคบัใช้ตั้งแต่วนัท่ี 11 กรกฎาคม 2470 เป็นตน้ไป การเขา้เมืองก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติั
ดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบั กฎหมายให้ถือวา่เป็นการเขา้เมืองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย แมไ้ม่มีเอกสารแสดง
การอนุญาต หรือไม่มีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดก็ตาม นอกจากน้ีการเดินทางเขา้ประเทศไทย
หรือสยามในยุคนั้ น คนต่างด้าวไม่ต้องได้รับความยินยอมจากรัฐเจ้าของดินแดนให้เข้าเมือง 
กล่าวคือ ไม่ต้องขออนุญาตเข้าเมือง ไม่ต้องมีการตรวจลงตราในหนังสือเดินทางหรือเอกสาร 
ใช้แทนหนังสือเดินทาง หรือไม่ตอ้งขอวีซ่า และถ้าเป็นบุคคลท่ีไม่มีเอกสารพิสูจน์ตวัตน รัฐไทย
หรือสยามก็สามารถออกเอกสารพิสูจน์ตัวตนให้ด้วย คือ ใบส าคัญแสดงรูปพรรณ์ และแม ้
ไม่ขออนุญาตเข้าเมือง แต่หากมีคุณสมบัติอ่ืน ๆ ครบตามท่ีกฎหมายก าหนด หรือไม่มีลักษณะ
ตอ้งห้าม ก็ยงัเป็นคนเขา้เมืองถูกกฎหมายภายใตพ้ระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว ต่อมามีการปรับปรุง
พระราชบัญญัติคนเข้าเมืองอีกหลายคร้ัง คือ พระราชบญัญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. 2480 ซ่ึงมีผลให้
ยกเลิกพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ .ศ. 2470 และฉบับแก้ไขเพิ่มเติม จากนั้นมีการประกาศใช้
พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2493 เพื่อปรับปรุง แกไ้ข กฎหมายคนเขา้เมือง เป็นผลให้ยกเลิก
พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2480 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติมเช่นกนั1 
 ในปี 2522 มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ .ศ. 2522 เป็นผลให้ยกเลิก
พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2493 และฉบบัแก้ไขเพิ่มเติม ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวเป็นกฎหมาย 
คนเขา้เมืองฉบบัปัจจุบนั ท่ีบงัคบัใช้มานานมากกวา่ 44 ปี และยงัไม่มีการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย 
ทั้งฉบบั ตามสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปในยุคโลกาภิวตัน์ท่ีมุ่งเน้นการคุม้ครองสิทธิมนุษยชน

                                        
1 อมรพนัธ์ุ นิติธีรานนท.์  (2565). เม่ือโลกกา้วไว กฎหมายตอ้งกา้วทนั: การแกไ้ขกฎหมายคนเขา้เมืองของไทยให้
กา้วไกลทนัโลกปัจจุบนั.  ดุลพาห, 1 (69), หนา้ 112. 
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ของบุคคลโดยไม่จ  ากดัเช้ือชาติหรือสัญชาติ จะมีเพียงแต่การแกไ้ขเป็นรายมาตราเท่านั้น ซ่ึงล่าสุด 
แมจ้ะมีพระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 พ.ศ. 25612 มาแกไ้ข
ขอ้ความในมาตรา 12 (3) และ มาตรา 37 (1) เพื่อให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการประกอบ
ธุรกิจของคนต่างด้าว และกฎหมายว่าด้วยการบริหารจดัการการท างานของคนต่างด้าว3 ก็ตาม  
แต่เป็นเพียงการแกไ้ขขอ้ความในบทบญัญติัของกฎหมายใหถู้กตอ้งตรงกนั มิใช่การแกไ้ขในเน้ือหา
แห่งกฎหมาย ซ่ึงเป็นสาระส าคญัของการปฏิบติังาน หรือการบงัคบัใชก้ฎหมาย หากพิจารณาสภาพ
สังคมขณะตรากฎหมายคนเขา้เมืองในปี พ .ศ. 2522 นั้น เป็นช่วงท่ีอยู่ระหว่างการแพร่ขยายของ 
ลทัธิคอมมิวนิสต์ในประเทศไทย จึงตอ้งมีการเขม้งวดกวดขนัคนต่างด้าวที่เดินทางเขา้มาและ
อยูใ่นราชอาณาจกัร อีกทั้งประเทศไทยยงัมิไดเ้ป็นภาคีในสนธิสัญญาดา้นสิทธิมนุษยชนซ่ึงมีพนัธกรณี
ให้ต้องปฏิบัติตามดังเช่นปัจจุบัน นอกจากน้ีเมื่อพิจารณาถึงกฎหมายของหน่วยงานอ่ืน ๆ 
ซ่ึ งมีอ านาจหน้าท่ีในการบริหารจดัการความมัน่คงชายแดน หรือควบคุมการเดินทางเข้าออก
ประเทศไทย ท่ีบงัคบัใช้มาแลว้เป็นเวลานาน เช่น กรมศุลกากร กรมควบคุมโรค ฯลฯ พบว่ามีการ
ปรับปรุงแก้ไขแล้วทั้งส้ิน กล่าวคือ กฎหมายว่าด้วยโรคติดต่อ มีการแก้ไขเม่ือปี 25584 กฎหมาย 
ว่าด้วยศุลกากร มีการแก้ไขเม่ือปี 25605 คงมีเพียงกฎหมายคนเขา้เมืองเท่านั้น ท่ีบงัคบัใช้มาเป็น
เวลานานและควรแกไ้ขให้สอดคลอ้งกบัหลกัการสากลดา้นสิทธิมนุษยชน ดงัเช่นแนวปฏิบติัของ
องคก์รระหวา่งประเทศ หรือกฎหมายของนานาอารยประเทศในปัจจุบนั 
 โดยท่ีพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ .ศ . 2522 เป็นฐานท่ีมาแห่งอ านาจให้พนักงาน
เจา้หน้าท่ีตรวจคนเขา้เมือง มีอ านาจออกค าสั่งทางปกครองเพื่อบงัคบักบัคนต่างด้าว หรือบุคคล 
อ่ืนใดท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายฉบบัน้ี เช่น ค าสั่งปฏิเสธการเขา้เมือง ค าสั่งอนุญาตให้เขา้มา 
ในราชอาณาจักร ค าสั่ งอนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรเป็นการชั่วคราวต่อไป ค าสั่ งกักตัว 
คนต่างดา้ว ค าสั่งใหส่้งคนต่างดา้วกลบัออกไปนอกราชอาณาจกัร ฯลฯ ในบรรดาค าสั่งทางปกครอง
ต่าง ๆ เหล่าน้ี พบวา่มีค าสั่งท่ีเกิดปัญหาทางกฎหมายและในทางปฏิบติัจากประสบการณ์การท างาน

                                        
2 พระราชก าหนดแกไ้ขเพ่ิมเติมพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 พ.ศ. 2561.  (2561, 27 มีนาคม).  ราชกจิจา
นุเบกษา.  เล่ม 135 (ตอนท่ี 19 ก), หนา้ 57. 
3 เหตุผลทา้ยพระราชก าหนดแกไ้ขเพ่ิมเติมพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 พ.ศ. 2561. 
4 พระราชบญัญติัโรคติดต่อ พ.ศ.2558.  (2558, 8 กนัยายน).  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 132 (ตอนท่ี 86 ก), หนา้ 26.  
และมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ใหย้กเลิกพระราชบญัญติัโรคติดต่อ พ.ศ. 2523. 
5 พระราชบัญญติัศุลกากร พ.ศ. 2560.  (2560, 17 พฤษภาคม).  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 134 (ตอนท่ี 53 ก), หน้า 26.  
และมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ให้ยกเลิกพระราชบญัญติัศุลกากร พุทธศกัราช 2469 และฉบบัแกไ้ข
เพ่ิมเติมทั้งหมด. 
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ของผู ้วิจัยซ่ึงเคยเป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ีตรวจคนเข้าเมือง และผู ้พิพากษาท่ีนั่งพิจารณาและ 
ท าค าพิพากษาหรือค าสั่งอันเก่ียวเน่ืองกับค าสั่งทางปกครองน้ี ทั้ งยงัเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลตามหลกัการและแนวคิดดา้นสิทธิมนุษยชน คือ ค าสั่งกกัตวั 
คนต่างดา้ว ซ่ึงก่อใหเ้กิดการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของคนต่างดา้วผูถู้กบงัคบัตามค าสั่งน้ี 
 การกกัตวัคนต่างด ้าวตามพระราชบญัญตัิคนเขา้เมือง พ .ศ. 2522 แบ่งเป็น 3 กรณี 
คือ 1) การกกัตวัเพื่อพิจารณาว่าจะตรวจอนุญาตให้คนต่างด้าวเขา้มาในราชอาณาจกัรหรือไม่ 
เป็นการใช้อ านาจของพนักงานเจา้หน้าที่ ณ ช่องทางอนุญาต ตามที่บญัญตัิในพระราชบญัญติั
คนเข้าเมือง พ .ศ. 2522 มาตรา 19 วรรคหน่ึง เพื่อตรวจสอบว่ามีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 12 
หรือไม่ การกักตัวกรณีน้ีมีระยะเวลาการกักตัว ตามมาตรา 20 คือกักตัวได้เท่าท่ีจ  าเป็นตาม
พฤติการณ์แห่งกรณี  แต่ห้ ามมิให้กักตัวไว้เกิน  48 ชั่วโมง นับแต่ เวลาท่ีผู ้ถูกกักตัวมาถึง 
ที่ท  าการของพนกังานเจา้หน้าที่ เวน้แต่มีเหตุจ  าเป็นสามารถขยายเวลาไดแ้ต่ตอ้งไม่เกิน 7 วนั 
หากจ าเป็นตอ้งกกัตวัเกิน 7 วนั ตอ้งยื่นค าร้องขอต่อศาล และศาลมีอ านาจสั่งใหก้กัตวัไวเ้ท่าท่ีจ  าเป็น
คร้ังละไม่เกิน 12 วนั ระยะเวลากกัตวัในกรณีน้ีเป็นการกกัตวัเพื่อพิจารณาท าค าสั่งวา่จะอนุญาตให้
เขา้มาในราชอาณาจกัรหรือไม่เท่านั้น 2) การกกัตวัหลงัจากปฏิเสธการเขา้เมือง อนัเป็นการต่อเน่ือง
จากกรณีแรกท่ีเกิดข้ึนก่อนคนต่างด้าวจะได้รับอนุญาตให้เขา้มาในราชอาณาจกัร เม่ือพนักงาน
เจ้าหน้าท่ีตรวจสอบแล้วพบว่า คนต่างด้าวผูน้ั้ นเป็นบุคคลท่ีมีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 12 
พนกังานเจา้หน้าที่จะใช้อ านาจปฏิเสธการเขา้เมือง และกกัตวัคนต่างดา้วนั้นไวต้ามมาตรา 22 
โดยไม่น าระยะเวลาตามมาตรา 20 มาใช้บังคับกับการกักตัวหลังจากปฏิเสธการเข้าเมืองแล้ว 
เน่ืองจากการกกัตวัตามมาตรา 22 เป็นการกกัตวัดว้ยเหตุผลสองประการ ประการแรกหากคนต่าง
ดา้วอุทธรณ์ค าสั่งปฏิเสธการเขา้เมือง ก็กกัตวัไวเ้พื่อรอผลการพิจารณาอุทธรณ์ แต่ถา้นายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมิไดมี้ค าสั่งภายใน 7 วนั นบัแต่วนัยื่นอุทธรณ์ กฎหมายให้
ถือว่านายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย มีค าสั่งว่าคนต่างด้าวผูน้ั้นไม่เป็น
ผูต้อ้งห้ามมิให้เขา้มาในราชอาณาจกัร อนัเป็นผลให้ระยะเวลาการกักตวัส้ินสุด เพราะพนักงาน
เจา้หน้าท่ีตอ้งตรวจอนุญาตให้เขา้มาในราชอาณาจกัร และประการท่ีสองหากคนต่างดา้วไม่ไดย้ื่น
อุทธรณ์คัดค้านค าสั่งปฏิเสธการเข้าเมือง ก็เป็นการกักตัวไวเ้พื่อรอการผลักดันออกไปนอก
ราชอาณาจกัร และ 3) การกกัตวัเพื่อรอการส่งกลบัตามมาตรา 54 ซ่ึงจะแตกต่างจากสองกรณีแรก 
เพราะสองกรณีแรกคนต่างดา้วยงัไม่ไดเ้ขา้มาอยูใ่นราชอาณาจกัร แต่การกกัตวักรณีน้ีคนต่างดา้ว 
ได้เข้ามาอยู่ในราชอาณาจกัรแล้ว ต่อมาภายหลังปรากฏข้อเท็จจริงว่าคนต่างด้าวผูน้ั้ นเข้ามาใน
ราชอาณาจกัรโดยไม่ไดรั้บอนุญาต หรือการอนุญาตส้ินสุดหรือถูกเพิกถอน แลว้พนกังานเจา้หนา้ท่ี
มีค าสั่งให้คนต่างดา้วกลบัออกไปนอกราชอาณาจกัร และแจง้ค าสั่งให้คนต่างดา้วทราบแลว้ จึงใช้
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อ านาจตามมาตรา 54 วรรคสาม เพื่อกกัตวัไดต้ามความจ าเป็น โดยไม่มีก าหนดระยะเวลา ส่วนการ
กกัตวัไวร้ะหวา่งสอบสวนตามมาตรา 54 วรรคสองนั้น หมายถึงการสอบสวนเพื่อพิจารณาท าค าสั่ง
ทางปกครอง คือค าสั่งใหค้นต่างดา้วกลบัออกไปนอกราชอาณาจกัร วา่เขา้เหตุใดเหตุหน่ึงท่ีจะส่งคน
ต่างด้าวกลบัออกไปนอกราชอาณาจกัรหรือไม่ในสามกรณีขา้งตน้ ได้แก่ เขา้มาในราชอาณาจกัร
โดยไม่ไดรั้บอนุญาต หรือการอนุญาตส้ินสุดหรือถูกเพิกถอนแลว้หรือไม่เท่านั้น มิใช่การสอบสวน
ด าเนินคดีอาญาของพนกังานสอบสวน ตามท่ีบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการยติุธรรมทางอาญา 
 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนัคือการกกัตวักรณีท่ี 3) อนัเป็นการกกัตวัเพื่อรอการส่งกลบัตาม
มาตรา 54 ซ่ึงพบวา่เกิดปัญหาเร่ืองการกกัตวัโดยไม่มีก าหนดระยะเวลา ไม่มีสถานท่ีท่ีเหมาะสมใน
การกกัตวั และไม่มีมาตรการทางเลือกแทนการกกัตวัท่ีเพียงพอในพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 
แมส้ านกังานตรวจคนเขา้เมืองจะวางหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการประกนัคนต่างดา้วท่ีถูกกกัตวัเอาไว ้แต่
การจะพิจารณาอนุญาตหรือไม่เป็นดุลพินิจของพนกังานเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจ ซ่ึงหากไม่อนุญาตแลว้
ไม่สามารถอุทธรณ์หรือคดัคา้นไปยงัศาลไดโ้ดยทนัที ดงัเช่นค าร้องขอปล่อยชัว่คราวในคดีอาญาท่ี
เป็นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลเช่นเดียวกนั กฎหมายก าหนดว่าเม่ือได้รับค าร้องให้ปล่อย
ชั่วคราว ให้เจ้าพนักงานหรือศาลรีบสั่งอย่างรวดเร็ว  และเม่ือศาลมีค าสั่งให้ปล่อยชั่วคราวให้
ผูเ้ก่ียวขอ้งด าเนินการตามค าสั่งดงักล่าวโดยทนัที นอกจากน้ีในกรณีท่ีศาลสั่งไม่อนุญาตให้ปล่อย
ชั่วคราว ผู ้ร้องขอมีสิทธิยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งนั้ นต่อศาลสูงได้โดยทันที  และกฎหมายยงั
ก าหนดให้ศาลชั้นตน้ท่ีรับค าร้องอุทธรณ์ค าสั่ง รีบส่งค าร้องดงักล่าวพร้อมดว้ยส านวนความ หรือ
ส าเนาส านวนความเท่าท่ีจ  าเป็นไปยงัศาลอุทธรณ์หรือศาลฎีกา แลว้แต่กรณี เพื่อพิจารณาและมีค าสั่ง
โดยเร็ว ท าใหก้ารพิจารณาเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญาเป็นไป
ดว้ยความรวดเร็ว แต่กรณีการไม่อนุญาตให้คนต่างด้าวประกนัจากสถานกกัตวั แมจ้ะเป็นเร่ืองท่ี
จ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลเช่นเดียวกนั แต่ค าสั่งดงักล่าวถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงจะตอ้งยื่น
อุทธรณ์ค าสั่งต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเสียก่อน หากพนักงานเจ้าหน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ จึงจะส่งไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์เพื่อพิจารณา ซ่ึงเป็น
ระยะเวลาท่ียาวนานกว่าคนต่างด้าวหรือนายประกันจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้
พิจารณาค าสั่งไม่อนุญาตให้ประกนัคนต่างดา้วจากสถานกกัตวั ทั้งเม่ือฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้ก็
ตอ้งรอด าเนินกระบวนพิจารณาดงัเช่นคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองคดีอ่ืน ๆ มิไดมี้กระบวน
พิจารณาท่ีเร่งรัดเป็นพิเศษ ดงัเช่นการพิจารณาคดีเก่ียวกบัค าสั่งปล่อยชั่วคราวในคดีอาญาตามท่ี
กล่าวถึงขา้งตน้ อนัเป็นปัญหาในทางปฏิบติัท่ีจ  ากดัสิทธิเสรีภาพของคนต่างดา้วผูถู้กกกัตวั  
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 ดงันั้น เพื่อให้เกิดการคุม้ครองสิทธิมนุษยชนของคนต่างด้าวผูอ้ยู่ในบงัคบัค าสั่งกกัตวั 
ของพนกังานเจา้หน้าท่ีตรวจคนเข้าเมือง และเพื่อให้เป็นไปตามพนัธกรณีดา้นสิทธิมนุษยชนของ
สนธิสัญญาต่าง ๆ ท่ีประเทศไทยเป็นภาคี ตลอดจนแนวปฏิบติัในกฎหมายระหว่างประเทศหรือ
กฎหมายของต่างประเทศท่ีผูว้ิจยัได้ท าการศึกษากฎหมายของประเทศแคนาดา ราชอาณาจกัร
เบลเยียม และสหพนัธรัฐมาเลเซีย จึงเห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง 
พ.ศ. 2522 พร้อมทั้งใหมี้การตั้งคณะกรรมการร่วมดา้นมาตรการทางเลือกแทนการกกัตวัคนต่างดา้ว 
เพื่อให้กฎหมายวา่ดว้ยคนเขา้เมืองของไทยเป็นท่ียอมรับและสอดคลอ้งกบัหลกัการสากลดา้นสิทธิ
มนุษยชน ซ่ึงจะกล่าวต่อไปในขอ้เสนอแนะ 

5.2 ข้อเสนอแนะ 

 จากท่ีได้มีการทบทวนงานวรรณกรรมในบทท่ี 2 และบทท่ี 3 และ วิเคราะห์ปัญหา
เก่ียวกบัระยะเวลาการกกัตวัคนต่างดา้ว ปัญหาเก่ียวกบัสถานท่ีกกัตวัคนต่างดา้ว และ ปัญหาเก่ียวกบั
มาตรการทางเลือกแทนการกกัตวั ในบทท่ี 4 ท  าใหไ้ดม้าซ่ึงแนวทางในการแกไ้ขปัญหา ดงัน้ี 
  1) ปัญหาเกี่ยวกบัระยะเวลาการกกัตวัคนต่างดา้วตามพระราชบญัญตัิคนเขา้เมือง 
พ.ศ. 2522 
  พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 54 วรรคสาม บญัญติัว่า “ในกรณีท่ีมี
ค าสั่งให้ส่งตวัคนต่างดา้วกลบัออกไปนอกราชอาณาจกัรแลว้ ในระหวา่งรอการส่งกลบั พนกังาน
เจ้าหน้าท่ีมีอ านาจอนุญาตให้ไปพักอาศยัอยู่ ณ ท่ีใด โดยคนต่างด้าวผูน้ั้ นต้องมาพบพนักงาน
เจา้หน้าท่ีตามวนั เวลา และสถานท่ีท่ีก าหนด โดยตอ้งมีประกนั หรือมีทั้งประกนัและหลกัประกนั 
ก็ได ้หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีจะกกัตวัคนต่างดา้วผูน้ั้นไว ้ณ สถานท่ีใดเป็นเวลานานเท่าใดตามความ
จ าเป็นก็ได ้ค่าใชจ่้ายในการกกัตวัน้ีให้คนต่างดา้วผูน้ั้นเป็นผูเ้สีย” บทบญัญติัดงักล่าวแสดงให้เห็น
ไดว้่าการกกัตวัคนต่างดา้วตามมาตรา 54 วรรคสาม สามารถกระท าไดโ้ดยไม่มีก าหนดระยะเวลา 
ตามนยัค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2379/2542 อนัเป็นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลเกินสมควร และ
ขดักบัสนธิสัญญาระหวา่งประเทศดา้นสิทธิมนุษยชน  
  ดงันั้น ผูว้ิจยัเห็นวา่ในเร่ืองระยะเวลาการกกัตวัคนต่างดา้วตามพระราชบญัญติัคนเขา้
เมือง พ.ศ. 2522 นั้ น  จึงควรแก้ไขเพิ่ม เติมบทบัญญัติในมาตรา 54 วรรคสาม โดยก าหนด 
ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีท่ีออกค าสั่งกกัตวัคนต่างด้าว ยื่นค าร้องต่อศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีอาญา 
เพื่อตรวจสอบเหตุผลและความจ าเป็นในการกกัตวัคนต่างด้าวภายใน 7 วนั นับแต่เร่ิมกกัตวัและ
ต่อมาทุก 30 วนั จนกว่าจะมีการปล่อยตัว ในท านองเดียวกับการยื่นค าร้องขอฝากขังต่อศาล 
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา โดยให้ศาลตรวจสอบเหตุผลและความจ าเป็นท่ีตอ้ง
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กกัตวัคนต่างด้าว หากศาลเห็นว่าไม่มีเหตุผลหรือความจ าเป็นท่ีเพียงพอให้ศาลมีค าสั่งปล่อยตวั 
ได้ทันที และให้ถือว่าค าสั่งทางปกครองท่ีให้กกัตวัคนต่างด้าวถูกยกเลิกหรือเพิกถอนไปในตวั  
โดยไม่จ  าตอ้งน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองอีกคร้ัง แต่หากคนต่างดา้วท่ีศาลจะสั่งใหป้ล่อยไม่มีสิทธิอยูใ่น
ประเทศไทย ให้ใช้มาตรการทางเลือกแทนการกกัตวั และก าหนดระยะเวลาการกกัตวัสูงสุดท่ีศาล 
มีอ านาจอนุญาตให้กกัตวัคนต่างดา้ว จนกวา่จะถูกส่งตวักลบัออกไปนอกราชอาณาจกัรตอ้งไม่เกิน 
90 วนั นบัแต่วนัเร่ิมกกัตวั หากเกินก าหนดดงักล่าวให้ศาลมีค าสั่งปล่อยตวั หรือเลือกใช้มาตรการ
ทางเลือกแทนการกกัตวัแลว้แต่กรณี 
  2) ปัญหาเก่ียวกบัการก าหนดสถานท่ีท่ีเหมาะสมในการกกัตวัคนต่างดา้ว 
  พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 19 วรรคหน่ึง บัญญัติถึงสถานท่ี 
ท่ีเหมาะสมในการกกัตวัคนต่างดา้วไวว้า่ “ในการตรวจและพิจารณาวา่คนต่างดา้วผูใ้ดตอ้งห้ามมิให้
เข้ามาในราชอาณาจกัรหรือไม่ พนักงานเจา้หน้าท่ีมีอ านาจพิจารณาอนุญาตให้คนต่างด้าวผูน้ั้ น 
ไปพกัอาศยัอยู ่ณ ท่ีท่ีเห็นสมควร โดยใหค้  ารับรองวา่จะมาพบพนกังานเจา้หนา้ท่ีเพื่อรับทราบค าสั่ง
ตามวนั เวลา และสถานท่ีท่ีก าหนดก็ได ้หรือถา้พนกังานเจา้หน้าท่ีเห็นสมควรจะเรียกประกนัหรือ
เรียกทั้งประกนัและหลกัประกนัก็ได ้หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีจะกกัตวัผูน้ั้นไว ้ณ สถานท่ีใดตามท่ี
เห็นเหมาะสมเพื่อด าเนินการตามพระราชบัญญัติน้ีก็ได้” และการสอบสวนเพื่อส่งกลับตาม
พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 54 วรรคสอง ให้น าบทบญัญติัมาตรา 19 และมาตรา 20 
มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม จึงตอ้งน าเร่ืองการกกัตวัในสถานท่ีท่ีเหมาะสมมาใช้บงัคบัด้วย ปัจจุบนั
ค าสั่งส านักงานตรวจคนเข้าเมืองท่ี 89/2562 ก าหนดว่ากรณี ท่ีตรวจคนเข้าเมืองจังหวดั หรือ 
ด่านตรวจคนเขา้เมือง มีความจ าเป็นตอ้งกกัตวัคนต่างดา้ว แต่ไม่มีสถานท่ีกกัตวั ใหน้ าฝากการกกัตวั 
คนต่างด้าวต่อสถานีต ารวจท้องท่ีหรือสถานกักตัวคนต่างด้าวส านักงานตรวจคนเข้าเมือง 
ท่ีใกลท่ี้สุด ซ่ึงในทางปฏิบติัพนกังานเจา้หน้าท่ีมกัจะน าไปฝากกกัตวัไวท่ี้สถานีต ารวจ จนกระทัง่
เกิดเป็นคดีตามค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1181/2564 ซ่ึงวินิจฉัยในประเด็นสถานท่ีกกัตวัไวว้่า “การท่ี
ส านักงานตรวจคนเข้าเมืองไม่มีห้องกักตัวท่ี เหมาะสมเป็นของตัวเอง แล้วน าผู ้ร้องซ่ึงเป็น 
คนต่างดา้วไปกกัตวัไวใ้นห้องคุมตวัหรือควบคุมผูถู้กจบัหรือผูต้อ้งหาของสถานีต ารวจ จึงมิใช่เป็น
การกกัตวัผูร้้องไว ้ณ สถานท่ีเหมาะสม”  
  ดังนั้ น ผู ้วิจ ัยเห็นว่า ในประเด็นเก่ียวกับการก าหนดสถานท่ีท่ีเหมาะสมในการ 
กกัตวัคนต่างด้าว จึงเห็นควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ .ศ. 2522 โดยการ
ก าหนดนิยามความหมายของสถานท่ีท่ีเหมาะสมแทนสถานกกัตวั ไวใ้นบทนิยามมาตรา 4 ซ่ึงอาจ
เป็นบา้นพกั ศูนยพ์กัอาศยั หรือสถานท่ีอ่ืนท่ีมีลกัษณะใกลเ้คียงกนัซ่ึงไม่ใช่ห้องควบคุมผูต้อ้งหา
ของสถานีต ารวจหรือสถานท่ีอ่ืนท่ีมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัห้องควบคุมผูต้อ้งหา และน าบทนิยามน้ี 
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ไปใช้ในมาตรา 19 และมาตรา 54 นอกจากน้ีควรก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการให้คนต่างด้าว 
ไปพกัอาศยั ณ สถานท่ีดงักล่าวแทนการกกัตวั ไวใ้นมาตรา 19 และมาตรา 54 ด้วย เช่น การให้
ชุมชนช่วยดูแล ในท านองเดียวกบัการตั้งผูก้  ากบัดูแลของศาลยุติธรรมในการปล่อยชัว่คราวของ
ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญา การก าหนดให้วางหนงัสือค ้าประกนัโดยไม่ตอ้งวางเงินสด โดยอาจ
ให้ภาคเอกชนหรือองค์กรการกุศล องค์กรระหว่างประเทศ ฯลฯ เขา้มามีส่วนร่วมในการรับรอง
เพื่อให้ไปพกัอาศยั ณ สถานท่ีอ่ืนแทนการกกัตวั และก าหนดเง่ือนไขในการมารายงานตวั หรือ 
ตรวจเยีย่มโดยไม่แจง้ล่วงหนา้ และอาจให้ภาคเอกชน ภาคประชาสังคมมีส่วนร่วมในการสร้างท่ีพกั
อาศยัชั่วคราวโดยไม่ตอ้งมีการปิดล็อกประตู แต่ให้พกัอาศยัตามเวลาและเง่ือนไขท่ีก าหนด และ 
ในระหว่างท่ีพกัอาศยัในสถานท่ีเหล่าน้ี ให้คนต่างด้าวกลุ่มน้ีมีสิทธิท างานตามเง่ือนไขและการ
ก ากบัดูแลของส านกังานตรวจคนเขา้เมือง เพื่อให้น ารายไดจ้ากการท างานมาช าระเป็นค่าท่ีพกัอาศยั
แทนการกกัตวั 
  3) ปัญหาเก่ียวกบัการใชม้าตรการทางเลือกแทนการกกัตวัคนต่างดา้ว 
  พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 มีมาตรการทางเลือกแทนการกกัตวัคนต่างดา้ว
เพียงวธีิการเดียวคือการท าสัญญาประกนั ซ่ึงเกิดข้ึนภายหลงัจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีค าสั่งใหก้กัตวั 
คนต่างดา้วแลว้ ส่วนมาตรการอ่ืนท่ีกฎหมายก าหนดให้น ามาใชก่้อนออกค าสั่งกกัตวัคนต่างดา้วไว ้
ในสถานกกัตวั มีเพียงการให้ไปพกัอาศยั ณ สถานท่ีอ่ืน ซ่ึงในทางปฏิบติัคงมีเพียงการฝากกกัตวัไว้
ท่ีสถานีต ารวจ ไม่มีการให้ไปพกัอาศยั ณ สถานท่ีอ่ืนอย่างแทจ้ริง นอกจากน้ีหลกัเกณฑ์เก่ียวกบั 
การประกนัและการพิจารณาค าสั่งอนุญาตให้ประกนัคนต่างดา้วก็มิไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั 
คนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 หากแต่เป็นไปตามค าสั่งส านกังานตรวจคนเขา้เมือง ท่ีมีการปรับปรุง แกไ้ข 
และเปล่ียนแปลงตลอดเวลา ต่างจากการพิจารณาสัญญาประกันในคดีอาญา ท่ีเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ในการท าค าสั่งปล่อยชั่วคราวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา อนัเป็น
กฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั ท่ีผ่านการพิจารณาจากผูแ้ทนของประชาชน และไม่อาจแก้ไข 
เปล่ียนแปลงไดง่้าย เช่นเดียวกบัค าสั่งประกนัคนต่างดา้วของส านกังานตรวจคนเขา้เมือง ทั้งท่ีเป็น
ค าสั่งท่ีใชพ้ิจารณาเร่ืองการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลเช่นเดียวกนั และในบางกรณีท่ีคนต่างดา้ว
ถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิดอาญา ได้รับอนุญาตให้ปล่อยชั่วคราวในคดีอาญาแล้ว แต่กลบัถูก
พนกังานเจา้หนา้ท่ีน าตวัมากกัไวต้ามค าสั่งกกัตวั อนัเป็นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพท่ีซ ้ าซอ้นกนั  
  ดงันั้นผูว้จิยัเห็นวา่ ในประเด็นเก่ียวกบัการใชม้าตรการทางเลือกแทนการกกัตวัคนต่าง
ด้าว จึงเห็นควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. 2522 โดยเพิ่มหมวด 6/1 
มาตรการทางเลือกแทนการกกัตวั ต่อจากหมวด 6 ในฉบบัปัจจุบนั ซ่ึงเป็นเร่ืองการส่งคนต่างดา้ว
กลบัออกไปนอกราชอาณาจกัร เพื่อให้เน้ือหาต่อเน่ืองเช่ือมโยงกนั และเป็นการน าแนวทางแกไ้ข
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ปัญหาเร่ืองระยะเวลาการกักตวั และเร่ืองสถานท่ีท่ีเหมาะสมในการกักตวั มาขยายความต่อใน 
หมวดน้ี โดยก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่หากพนกังานเจา้หนา้ท่ีไม่สามารถด าเนินการให้เป็นไปตามท่ี
ก าหนดเร่ืองสถานท่ีท่ีเหมาะสมในการกกัตวั หรือเม่ือพน้ระยะเวลาสูงสุดท่ีก าหนดให้กกัตวัได ้
(ตาม ท่ี เสนอแนะคือ  90 วัน ) และย ัง มี เห ตุจ า เป็ น ท่ี ไม่ อ าจ ส่ งคน ต่างด้าวกลับออกไป 
นอกราชอาณาจกัรได้ ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีใช้มาตรการทางเลือกแทนการกักตวัตามท่ีก าหนด 
ในหมวดน้ีแทน 
 เน้ือหาในหมวด 6/1 ซ่ึงควรบญัญติัเพิ่มเติมไวใ้นพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 น้ี 
ควรก าหนดนิยามเก่ียวกบัมาตรการทางเลือกแทนการกกัตวัวา่มีมาตรการใดบา้งให้ชดัเจน โดยอาจ
น าหลกัการท่ีก าหนดไวใ้นแนวปฏิบติัส าหรับกฎเกณฑ์และมาตรฐานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกับการ
ควบคุมตวัผูข้อล้ีภยัและทางเลือกอ่ืน ๆ แทนการควบคุมตวัทั้ง 10 ขอ้ คือ 1) การเคารพสิทธิในการ
แสวงหาท่ีล้ีภยัของบุคคล 2) สิทธิเสรีภาพและสวสัดิภาพของบุคคลและสิทธิในการมีเสรีภาพ 
ในการเคล่ือนท่ีของผูข้อล้ีภยั 3) การควบคุมตวัตอ้งมีกฎหมายอนุญาตและเป็นไปตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด 4) การควบคุมตวัจะตอ้งไม่กระท าโดยพลการและค าสั่งควบคุมตวับุคคลตอ้งมีการพิจารณา
สถานการณ์แวดล้อมตามแต่กรณีของแต่ละบุคคล 5) การควบคุมตวัตอ้งไม่เป็นการเลือกปฏิบติั  
6) การควบคุมตัวโดยไม่มีก าหนดระยะเวลาเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและควรมี
กฎหมายก าหนดกรอบระยะเวลาสูงสุดในการควบคุมตวั 7) การออกค าสั่งควบคุมตวัหรือการขยาย
ระยะเวลาการควบคุมตวัตอ้งเคารพสิทธิขั้นพื้นฐานในเชิงกระบวนการ 8) การควบคุมตวัจะตอ้ง
ค านึงถึงหลกัมนุษยธรรมและเคารพในศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์9) การควบคุมตวัตอ้งมีการพิจารณา
สถานการณ์แวดล้อมและความตอ้งการเฉพาะดา้น และ 10) การควบคุมตวัตอ้งสามารถสอดส่อง
ดูแลและตรวจสอบไดอ้ยา่งเป็นอิสระ รวมถึงหลกัการในโมเดลการประเมินและการจดัหาสถานท่ี
พกัอาศัยในชุมชน (Community Assessment and Placement หรือ CAP Model) คือ หลักการของ
เสรีภาพ หลกัการมาตรฐานขั้นต ่า และกระบวนการดา้นชุมชน มาก าหนดไวใ้นหมวดน้ี พร้อมทั้ง
อธิบายวธีิการท่ีน าไปสู่การปฏิบติัอยา่งเป็นรูปธรรม รวมถึงก าหนดเง่ือนไขของการส้ินสุดมาตรการ
นั้น ๆ ไวด้ว้ย เช่น กรณีคนต่างดา้วฝ่าฝืนไม่กระท าตามเง่ือนไขท่ีก าหนด เช่น การรายงานตวั หรือ
การแจง้เปล่ียนท่ีพกัอาศยั นอกจากน้ีควรก าหนดให้มีคณะกรรมการร่วมด้านมาตรการทางเลือก
แทนการกกัตวัคนต่างดา้ว โดยให้อ านาจคณะกรรมการพิจารณาคนเขา้เมือง ตามพระราชบญัญติั 
คนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 มีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการร่วมจากตวัแทนภาคประชาชน (เอกชน หรือ
องค์กรระหว่างประเทศท่ีปฏิบติังานในประเทศไทยเก่ียวกบัคนต่างดา้ว) ภาครัฐ (ส านกังานตรวจ
คนเขา้เมือง) และผูแ้ทนจากคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ โดยให้คณะกรรมการร่วมน้ี 
มีอ านาจตรวจสอบ ติดตาม และประเมินผลมาตรการทางเลือกแทนการกักตัวท่ีก าหนดใน
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พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 พร้อมเสนอแนะต่อรัฐสภาเพื่อปรับปรุงมาตรการดงักล่าวให้
เป็นไปตามหลกัการสิทธิมนุษยชนสากล และให้มีอ านาจวินิจฉยัอุทธรณ์กรณีพนกังานเจา้หนา้ท่ีมี
ค าสั่งยกเลิกมาตรการ เน่ืองจากคนต่างดา้วกระท าผิดเง่ือนไขท่ีก าหนด และให้คณะกรรมการร่วม 
มีอ านาจก าหนดมาตรการอ่ืนนอกเหนือจากท่ีระบุในหมวด 6/1 เพื่อใชเ้ป็นมาตรการแทนการกกัตวั
คนต่างด้าวตามสภาวการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป และให้บังคบัใช้ได้เม่ือมาตรการดังกล่าวได้รับ 
ความเห็นชอบจากคณะกรรมการพิจารณาคนเขา้เมืองและประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 


