


 

บทคัดยอ 

 
ประเทศกัมพูชา เปนประเทศท่ีผานการสูรบกับประเทศมหาอํานาจ การทําสงครามการเมืองและการ

ทําสนธิสัญญาสงบศึก มีการรางรัฐธรรมนูญและจัดการเลือกต้ังข้ึนในป คศ. 1991 ทําใหกัมพูชาเปล่ียนจาก
ประเทศ ซ่ึงปกครองดวยระบบพรรคเดียวมาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ประกอบดวยหลาย
พรรคการเมือง จากระบบเศรษฐกิจที่เนนการวางแผนจากสวนกลาง มาเปนระบบเศรษฐกิจท่ีใชกลไกลตลาด 
ใน ป คศ. 1992 กัมพูชาไดออกกฎหมายแรงงานฉบับใหม ซ่ึงใหการคุมครองการใชแรงงานคอนขางมาก
โดยเฉพาะการนําเอามาตรฐานแรงงานสากล หรือ อนุสัญญาแรงงานท่ีสําคัญๆ ขององคการแรงงานระหวาง
ประเทศเขามาบรรจุไวในกฎหมายแรงงานฉบับนี้ ขณะเดียวกันรัฐบาลก็พยายามสงเสริมใหเกิดการบังคับใช
กฎหมายแรงงาน เชน การใหองคการแรงงานระหวางประเทศเขามาดําเนินการตรวจสอบโรงงานท่ีผลิตสินคา
สงออกภายใตโครงการ Better Factory Cambodia  
 การท่ีกัมพูชา ยอมรับกฎหมายแรงงานท่ีมีมาตรฐานแรงงานสูง จึงเปดโอกาสใหกัมพูชาไดรับการ
จัดสรรโควตาการสงออกส่ิงทอไปยังตลาดสหรัฐฯ และการไดรับสิทธิพิเศษทางภาษีศุลกากร หรือ จีเอสพี จาก
ประชาคมยุโรป ทําใหกัมพูชาสามารถพัฒนาอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาข้ึนมาไดอยางรวดเร็ว และมีการ
ขยายตัวของการลงทุนจากตางชาติและการจางงานภายในประเทศ ขณะเดียวกันการมีมาตรฐานแรงงานท่ี
เขมแข็ง ก็ชวยใหสหภาพแรงงานในกัมพูชาเติบโตอยางรวดเร็ว และสามารถขยายการจัดต้ังสมาชิกสหภาพ
แรงงานไปครอบคลุมอุตสาหกรรมอื่นๆ การดํารงอยูของสหภาพแรงงานในกัมพูชา สงผลใหเกิดการปรับปรุง
สภาพการจางในโรงงานในทางท่ีดีข้ึน เชน คนงานไดรับการจายคาจางข้ันตํ่า ไมมีการบังคับทํางานลวงเวลา 
ฯลฯ แตการพัฒนาสหภาพแรงงานก็ยังขาดความเปนเอกภาพเพราะการแทรกแซงของรัฐ และนายจาง 
 ถึงแมวา การคาดานส่ิงทอจะเขาสูยุคของการแขงขันเสรีภายหลังการยกเลิกระบบโควตาการคาส่ิง
ทอของโลก แตกัมพูชาก็ยังสามารถบรรลุความสําเร็จในการสงออกเส้ือผาสําเร็จรูป จึงเห็นไดวา การมี
มาตรฐานแรงงานสูงไมไดเปนอุปสรรคตอการคาและการลงทุน และการสงเสริมมาตรฐานแรงงานจะทําให
กัมพูชาสามารถปรับเปล่ียนภาคอุตสาหกรรมของตนไปสูการผลิตสินคาท่ีใชแรงงานท่ีมีทักษะได ซ่ึงจะทํา
ใหเกิดการพัฒนาอุตสาหกรรมแบบยั่งยืนในระยะยาว 
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มาตรฐานแรงงานกบัการคา: กรณีศึกษา – ประเทศกัมพูชา 
 
คํานํา 
 ชวง ป ค.ศ. 1986-1988 เปนชวงท่ีประเทศไทยเนนกลยุทธการพัฒนาอุตสาหกรรมเพ่ือการสงออก 
(Export-led growth) และเปนชวงท่ีประเทศไทยประสบความสําเร็จในการสงออกและการเติบโตทางเศรษฐกิจ 
โดยมีอัตราการเติบโตดวยตัวเลข 2 หลัก อุตสาหกรรมท่ีมีบทบาทในการสงออกท่ีสําคัญคือ อุตสาหกรรมท่ีใช
แรงงานหนาแนน เชน เส้ือผาสําเร็จรูป รองเทา ตุกตา ดอกไมประดิษฐ ช้ินสวนคอมพิวเตอร (แผงวงจรไฟฟา) 
ฯลฯ แตความสําเร็จในการพัฒนานี้ กลับขาดความยั่งยืน เพราะภายหลังป ค.ศ. 1990 เปนตนมา อุตสาหกรรมท่ี
ใชแรงงานหนาแนนเหลานี้ ก็เร่ิมประสบปญหาการสงออกในยุคโลกาภิวัฒนและการคาเสรี ประเทศไทย 
ซ่ึงเคยเปนผูไดรับผลประโยชนจากการลงทุนของตางชาติเพราะแรงงานราคาถูก ปจจุบันกลับตองเผชิญกับการ
แขงขันในการผลิตสินคาสําหรับตลาดลาง โดยเฉพาะการแขงขันจากประเทศท่ีมีตนทุนคาแรง (labour cost) 
ต่ํากวาทําใหไทยเร่ิมประสบกับการยายฐานการผลิต 
 ในวงการตาง ๆ มีการพูดกันมากวา ประเทศไทยจะตองมีการปรับโครงสรางอุตสาหกรรม เพื่อขยับข้ึน
ไปแขงขันในตลาดบน ซ่ึงแขงขันกันดวยฝมือ ทักษะแรงงานและคุณภาพ แตการขาดการเตรียมการในการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานทางสังคม (คุณภาพการศึกษา) การพัฒนาเทคโนโลยีและการสรางฐานองคความรู 
(knowledge base) ทําใหไทย ซ่ึงพึ่งการสงออกและการลงทุนตางชาติสูง ยังคงไมสามารถพัฒนาทักษะการผลิต
จาก “ผูผลิตช้ินสวนสงออก” และ “ผูรับจางผลิต” (OEM) ไปสูการเปนผูสงออกตนแบบสินคาหรือ brand-name 
ของตนเองได ภายใตกระแสโลกาภิวัฒนและการแขงขันท่ีรุนแรง ประเทศไทยจงึตองประสบกบัการโยกยายฐานการ
ผลิตจากนักลงทุนท้ังในและตางประเทศ โดยสูญเสียการลงทุนใหกับประเทศเพ่ือนบาน เชน เวียดนาม และกัมพูชา  
 การเปล่ียนแปลงนี้ สงผลกระทบตอไทย เพราะการปดตัวของโรงงาน โดยเฉพาะในกลุมอุตสาหกรรม
ส่ิงทอ (ตัดเย็บเส้ือผา) สงผลตอการเลิกจาง ทําใหเกิดภาวะตกงานขนาดใหญ ขณะเดียวกัน อุตสาหกรรมส่ิงทอ
เหลานี้ กลับกลายเปนอุตสาหกรรมท่ีเฟองฟู (sunrise industries) มีการขยายตัวของการสงออกและการจางงาน
ในประเทศเวียดนามและกัมพูชา 
  ภายใตกระแสของบรรษัทขามชาติ การลงทุนท่ีไรพรมแดนและระบบรับเหมาชวงการผลิตท่ีถูก
นํามาใชอยางแพรหลายในการทําธุรกิจขามชาติ (international sub-contracting) นักลงทุนตางชาติ เชน ไตหวัน 
สิงคโปร และจีน ท่ีโยกยายฐานการผลิตเขามาเพื่อใชแรงงานราคาถูกจะรับใบส่ังซ้ือสินคาจากบรรษัทขามชาติ
เจาของแบรนดเนมตางๆ ซ่ึงกลายมาเปน “ผูซ้ือ” (buyers) และไมใชผูผลิตสินคา แตก็เปนผูผูกขาดตลาด ทําให
บรรษัทตางชาติมีความคลองตัวสูงเพราะสามารถแสวงหาแหลงผลิตสินคาท่ีมีราคาถูก และฝมือดีขณะท่ี
ประเทศกําลังพัฒนา ตางแขงขันกันสรางแรงจูงใจดึงดูดการลงทุนตางชาติเพื่อสรางอัตราการเติบโต รายไดและ
การจางงาน เชนการใหสิทธิพิเศษทางดานภาษีศุลกากร และการควบคุมการใชแรงงานอยางเขมขนเพื่อไมให
เกิดการรวมกลุมหรือสหภาพแรงงาน เชน ในเขตเศรษฐกิจสงออก (Export Processing Zone) เปนตน 
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การแขงขันกันระหวางประเทศกําลังพัฒนา เพื่อชักจูงนายทุนตางชาติเขามาลงทุนภายในประเทศ นํามาสู 
“การแขงขันลงกนเหว” (race to the bottom) คือ การแขงขันกันลดมาตรฐานแรงงานเพื่อดึงดูดการลงทุน
จากตางชาติ ซ่ึงสงผลกระทบตอผูใชแรงงานท้ังในเร่ืองของคาจาง สวัสดิการและความม่ันคงในงาน 
 สําหรับประเทศกัมพูชา เปนกรณีท่ีนาสนใจเพราะเปนประเทศท่ีผานสงครามกลางเมือง มีการราง
รัฐธรรมนูญและจัดการเลือกตั้งขึ้นในป ค.ศ 1991 และการออกกฎหมายแรงงานฉบับใหม ในป ค.ศ 1992 
ซ่ึงกฎหมายแรงงานฉบับนี้ ใหการคุมครองแรงงานคอนขางสูง โดยเฉพาะในเร่ืองสภาพการจาง และยัง
สงเสริมสิทธิการรวมตัวของคนงานและการเจรจาตอรอง รวมท้ังสิทธิในการนัดหยุดงาน การไมใชแรงงาน
เด็กหรือแรงงานบังคับ และการไมเลือกปฏิบัติในสถานประกอบการ อันเปนมาตรฐานแรงงานสากลของ
องคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ในขณะท่ีอีกหลายประเทศ กําลังแขงขันกันโดยลดมาตรฐาน
แรงงาน เชนการใชระบบเหมาคาแรง ระบบรับเหมาชวงและการทําลายสหภาพแรงงานเพื่อดึงดูดการลงทุน
จากตางชาติ ในทางตรงกันขาม กัมพูชากําลังพยายามพิสูจนวามาตรฐานแรงงานเปนส่ิงท่ีดี และไมใช
อุปสรรคแตเปนโอกาส ดังท่ีเจาหนาท่ีของกระทรวงพาณิชยของประเทศกัมพูชาทานหนึ่ง กลาวในการให
สัมภาษณตอนหนึ่งวา “กัมพูชามีความเช่ือม่ันวา การมีมาตรฐานแรงงานสูงไมไดเปนอุปสรรคตอการลงทุน
และการสงออก แตกลับจะทําใหกัมพูชามีการพัฒนาอุตสาหกรรมสงออกแบบยั่งยืน”1 ดังนั้น การศึกษาวา
กัมพูชาทําอยางไร จึงสามารถเช่ือมโยงมาตรฐานแรงงานกับการคาเขาดวยกันไดสําเร็จ และการมีมาตรฐาน
แรงงานจะสงเสริมการลงทุนการสงออก และคุณภาพชีวิตของแรงงานอยางไร จึงเปนโจทยของงานวิจัยนี้  
 
วรรณกรรมวิจารณ 

Ingeborg Wick (2004) ไดศึกษาเร่ืองการทําขอตกลงการคาดานส่ิงทอของโลก และผลกระทบตอ
สหภาพแรงงานในอุตสาหกรรมส่ิงทอในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต พบวาในชวงป ค.ศ. 1947-1994 
ซึ่งเปนยุคท่ีการคาดานส่ิงทอและเสื้อผาอยูภายใตขอตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา (General 
Agreement on Tariff and Trade: GATT) มีการสงเสริมการคาเสรี ลดการเก็บภาษีนําเขา การใชมาตรการ
จํากัดทางปริมาณ (ระบบโควตา) และการทุมตลาด และชวงป ค.ศ. 1995-2004 มีการทําความตกลงวาดวยส่ิง
ทอและเส้ือผา (Arrangement on Textiles and Clothing: ATC) โดยมีองคการการคาโลก (World Trade 
Organisation: WTO) เปนผูตรวจสอบการปฏิบัติตามขอตกลงดังกลาว การที่ประเทศกําลังพัฒนาไดรับการ
จัดสรรโควตา และผูผลิตมีตลาดในการสงออก ทําใหสามารถพัฒนาอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาของตนได 
เชน ประเทศกัมพูชา เม่ือพิจารณาถึงผลกระทบชวงท่ีมีการยกเลิกขอตกลง GATT กัมพูชาจึงไดรับ
ผลกระทบจากการแขงขัน เพราะตองพ่ึงพาการนําเขาผาผืนและช้ินสวนประกอบจากตางประเทศ ทําใหมี
ตนทุนคาขนสงสูงอันเนื่องมาจากตนทุนพลังงานท่ีสูงข้ึน ดังนั้น หลังป ค.ศ. 2004 ภายหลังการยกเลิกระบบ
โควตาการคาดานส่ิงทอ กัมพูชาจะถูกกระทบดานการแขงขันจากจีน ดังนั้น อนาคตของอุตสาหกรรมตัดเย็บ

                                                           
1 จากการสัมภาษณหัวหนาฝายเทคนิค กรมสงเสริมการสงออก กระทรวงพาณิชย เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2550 
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เส้ือผาในกัมพูชา จึงข้ึนอยูกับการลดภาษีนําเขาท่ีสหรัฐอเมริกาจะใหกับกัมพูชา เนื่องจากสหรัฐฯเปนตลาด
สงออกเส้ือผาท่ีสําคัญของกัมพูชา 

Ingeborg Wick (2004) ไดวิเคราะหสถานการณภายหลังท่ีมีการยกเลิกระบบโควตาดานส่ิงทอ วาจะ
นํามาสูการแขงขันอยางรุนแรงทางดานอุตสาหกรรมส่ิงทอ ภายหลังการยกเลิกระบบโควตา โดยเฉพาะการ
แขงขันที่มาจากประเทศจีน ดังนั้น ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศที่เปนผูสงออกเสื้อผาสําเร็จรูป 
ไดเรียกรองใหมีการขยายเวลาการคาส่ิงทอในระบบโควตาออกไป รวมทั้งสหภาพแรงงาน เชนในประเทศอินโดนีเซีย 
ก็มีการเรียกรองใหขยายเวลาของขอตกลงการคาดานสิ่งทอโดยใหเหตุผลวา การแขงขันเสรี จะทําให
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาในอินโดนีเซียตองปดตัวลงและเกิดการเลิกจางคนงานอยางขนาดใหญ ทาง
สมาพันธแรงงานของอเมริกา เชน The American Federation of Labor and Congress of Industrial 
Organizations (AFL-CIO) ก็เรียกรองใหรัฐบาลสหรัฐฯมีมาตรการหามนําเขาส่ิงทอจากจีนในกรณีท่ีมีการ
พิสูจนวา จีนมีการละเมิดสิทธิแรงงาน ทําใหเกิดขอไดเปรียบทางการคา อยางไรก็ตาม การขยายเวลาการคา
ในระบบโควตาออกไปคงเปนไปไมได แตจะตองมีการสรางกฎระเบียบใหมท่ีจะเขาไปกํากับการคาทางดาน
สิ่งทอภายใตระบบการคาเสรี เชน การใหมีการสรางระบบโครงขายความคุมครองทางสังคม (social 
safety-net programme) เพื่อรองรับการเปล่ียนแปลงในภาคอุตสาหกรรมท่ีจะสงผลกระทบตอแรงงาน 
รวมท้ังสงเสริมงานท่ีมีคุณคา (Decent work) การสนับสนุนกระบวนการขับเคล่ือนของภาคประชาสังคม 
และการสรางองคกรพันธมิตรระดับสากล เชน การทํางานรวมกันระหวางสหภาพแรงงาน องคกรพัฒนา
เอกชน และ องคกรทางศาสนา เปนตน 

Veasna Noun2 ไดศึกษาถึงผลกระทบของโครงการ ILO Better Factories Cambodia (BFC) 
ซึ่งดําเนินการโดยองคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organisation: ILO) พบวาการ
ตรวจสอบโรงงาน (monitoring) ขององคการแรงงานระหวางประเทศสงผลใหเกิดการปรับปรุงสภาพการ
ทํางาน และระบบแรงงานสัมพันธในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา อยางไรก็ตาม โครงการ BFC ก็ยังมีจุดออน 
เชนการใหโควตานําเขาแกกัมพูชาไปยังตลาดสหรัฐฯ ในบางคร้ังเกิดข้ึนกอนการเขียนรายงานประเมินผล
การตรวจสอบโรงงาน ในการศึกษาเพื่อประเมินความสําเร็จของโครงการ BFC คอนขางใชขอมูลอันจํากัด
มาศึกษา และการละเมิดสิทธิแรงงานของนายจางยังคงปรากฏใหเห็นอยูในหลายๆกรณี เชนการบังคับ
ทํางานลวงเวลา การจายคาจางลาชา การเลือกปฏิบัติ ปญหาสุขภาพในการทํางาน การตอตานสหภาพ
แรงงาน การเลิกจางผูนําหรือกรรมการสหภาพฯ การทําขอตกลงรวมมีนอย เปนตน ภายหลังการยกเลิก
ระบบโควตาภายใตขอตกลงการคาดานส่ิงทอ เม่ือป ค.ศ. 2005 กัมพูชาไดเพิ่มการสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปไป
ยังตลาดสหรัฐฯ โดยอยูในอัตราการขยายตัวท่ี 14.6% มีการสรางงานใหมถึง 30,000 ตําแหนงในปนั้น และมี
จํานวนโรงงานเพิ่มข้ึน ประเด็นท่ีเปนคําถามคือ กัมพูชาจะสามารถใชความรับผิดชอบทางสังคม เชน การมี
มาตรฐานแรงงานสูงมาเปนความไดเปรียบทางการแขงขันและขยายการสงออกไดอีกหรือไม 

                                                           
2 ผูเช่ียวชาญดานแรงงานและผูชวยวิจัยในการเก็บขอมูลภาคสนามที่ประเทศกัมพูขา 
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วัตถุประสงคของการวิจัย 
 การวิจัยฯ มีวัตถุประสงคดังนี้ 

1) เพื่อศึกษาความเปนมาของกฎหมายแรงงานในกัมพูชา 
2) เพื่อศึกษาวา กัมพูชาไดนําเร่ืองมาตรฐานแรงงานสากลมาบรรจุอยูในกฎหมายแรงงาน

ฉบับใหม และมีกลไกการบังคับใชอยางไร 
3) การมีกฎหมายแรงงานท่ีเข็มแข็ง มีมาตรฐานแรงงานท่ีดี จะสงเสริมการลงทุน และการ

สงออกของกัมพูชาหรือไม 
 

วิธีการเก็บขอมูลวิจัย 
การเก็บขอมูล จะใชแหลงขอมูลจาก 

1) การรวบรวมขอมูลจากเอกสาร บทความและงานวิจัยอ่ืน ๆ 
2) การเก็บขอมูลภาคสนาม เชน การทําการสัมภาษณเชิงลึก (in-depth interview)  
และ การจัดทําสนทนากลุม (focus group) 

 
กลุมเปาหมายในการสัมภาษณ 

กลุมเปาหมายในการสัมภาษณ ประกอบดวยตัวแทนจากภาครัฐ  (เชน  กระทรวงแรงงาน 
กระทรวงพาณิชย ) ตัวแทนจากภาคเอกชน  ( เชน  บรรษัทขามชาติ สมาคมนายจาง) ตัวแทนจาก
แรงงาน  (เชน สหภาพแรงงานและคนงานในโรงงาน) ผูท่ีทํางานในองคกรตางประเทศ เชน องคการ
แรงงานระหวางประเทศ และศูนยอเมริกันเพื่อแรงงานสมานฉันท และองคกรพัฒนาเอกชนทํางานเกี่ยวของ
กับแรงงานในประเทศกัมพูชา  
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ความเปนมาของกฎหมายแรงงาน 

ในประวัติศาสตรของกัมพูชา สามารถแบงวิวัฒนาการของกฎหมายแรงงานไดเปน 5 ชวงคือ 

1. ชวงอาณานิคม  
กัมพูชาเปนสวนหนึ่งของสหพันธอินโดจีน ภายใตการปกครองของประเทศฝร่ังเศส เร่ิมมีการใช

กฎหมายเพ่ือเขาไปกําหนดความสัมพันธระหวางนายจางกับลูกจางตามกฎหมายแพงของป ค.ศ. 1920 (1920 
Civil Code) กําหนดใหการจางแรงงานตองมีสัญญาจางงาน ตอมาในป ค.ศ. 1927 มีการออกกฎระเบียบเพื่อ
กําหนดช่ัวโมงการทํางานไวท่ี 10 ช่ัวโมงตอวัน ในขอตกลงรวมของสหพันธอินโดจีน ใหมีการจัดต้ังผูตรวจ
แรงงานข้ึนในป ค.ศ. 1927 (พ.ศ. 2470) และคณะกรรมการแกไขขอพิพาทแรงงานระหวางนายจางและ
ลูกจาง ในป ค.ศ. 1930 (พ.ศ. 2473) ในป ค.ศ. 1936 (พ.ศ. 2479) มีการใชกฎหมาย 3 ฉบับ เพื่อควบคุมการใช
แรงงานของบุคคล 3 กลุม คือ ประชาชนในสหพันธอินโดจีน ชาวตางชาติโดยเฉพาะยุโรป และชาวกัมพูชา
ท่ีไปทํางานตางประเทศ ในปค.ศ.1951 (พ.ศ.2494) จึงมีการจัดต้ังกระทรวงแรงงานและกิจการสังคม 
(Ministry of Labour and Social Affairs) 
  

2. ยุคหลังอาณานิคม: การเปนประเทศเอกราช 
กัมพูชาไดรับเอกราชจากฝร่ังเศส ป ค.ศ.1953 (พ.ศ. 2496) มีการยายระบบการบริหารของ

กระบวนการศาลยุติธรรมภายใตการปกครองของฝร่ังเศสมาอยูภายใตรัฐบาลกัมพูชา (29 สิงหาคม ค.ศ.1953) 
และปรับปรุงหนวยงานท่ีใหบริการดานแรงงาน เชน กระทรวงแรงงาน 

 

3. ชวงปค.ศ. 1970 ถึง ค.ศ. 1975 
ในชวงนี้ มีเหตุการณท่ีสําคัญคือ ในป ค.ศ.1970 (พ.ศ. 2513) ประเทศสาธารณรัฐกัมพูชา ไดเขาเปน

สมาชิกขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) มีการปรับปรุงการบริหารแรงงานโดยเฉพาะการกําหนด
หนาท่ีและความรับผิดชอบของกระทรวงแรงงาน กิจการทางสังคมและการจางงาน (Ministry of Labour and 
Social Affairs and Employment) ใหมีความชัดเจนข้ึนและมีการยกรางกฎหมายแรงงานฉบับใหม 
 

4. ชวงปค.ศ.1975 ถึงค.ศ.1992 
ในชวงปค.ศ.1975 (พ.ศ. 2518) ถึง ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) สามารถแบงออกเปน 2 ชวงคือ ชวงป

ค.ศ. 1975 ถึง ป ค.ศ. 1979 (พ.ศ. 2522) เปนการปกครองของเขมรแดงภายใตผูนําพลพต (Pol Pot) มีการ
ยกเลิกการใชกฎหมายทุกฉบับ และใชแนวคิดการพัฒนาแบบปดประเทศ 
 ชวงป ค.ศ. 1980 (พ.ศ. 2523) ถึง ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) เปนยุคของสงครามกลางเมืองการตอสูชวงชิง
อํานาจระหวางรัฐบาลเขมรแดง กับกลุมนายฮุนเซน ซ่ึงแตกตวัมาจากเขมรแดงและไดรับการสนบัสนุนจาก
เวียดนาม 
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5. ชวงปค.ศ.1993 (พ.ศ.2536) จนถึงปจจุบัน 
ภายใตการเซ็นสนธิสัญญาสงบศึกท่ีกรุงปารีสในปค.ศ. 1991 (พ.ศ.2534) ทําใหสงความกลางเมือง

ไดส้ินสุดลง ทางสหประชาชาติไดจัดใหมีการเลือกต้ังท่ัวประเทศ กัมพูชาจึงไดเปล่ียนแปลงระบอบการ
ปกครองจากการปกครองภายใตลัทธิคอมมิวนิสต ซึ่งเปนการปกครองดวยระบบพรรคการเมืองเดียว 
(One-party system) มาเปนการปกครองดวยระบบพหุพรรค การเลือกตั้งในป ค.ศ.1993 ทําใหมีการจัดต้ัง
รัฐบาลภายใตการนําของนายกรัฐมนตรีฮุนเซน เปนพรรคการเมืองท่ีไดรับชัยชนะจากการเลือกต้ังแบบ
เบ็ดเสร็จ โดยนายฮุนเซนไดรับเสียงสนับสนุนจากชนบท ซ่ึงสวนใหญเปนคนยากจนของประเทศ ในป ค.ศ.
1997 กรุงพนมเปญมีคนจน 9.9% ในเขตเมืองของจังหวัดอ่ืน ๆ 10.7% และเขตชนบท 79.4% ของประชากร
ท้ังหมด โดยเฉล่ียแลวท่ัวประเทศ กัมพูชามีประชากรในขายยากจนอยู 39% ของประชากรท้ังหมด3 

ในป ค.ศ.1993 (พ.ศ. 2536) นอกจากจะมีการเปล่ียนแปลงทางการเมืองแลว ยังมีเหตุการณสําคัญ  
2 ประการ คือ ประการแรก การเปล่ียนแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจ ชวงท่ีกัมพูชาถูกปกครองภายใตระบอบ
คอมมิวนิสต รัฐบาลกัมพูชาไดดําเนินนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจตามแมแบบของสังคมนิยม ซ่ึงเนนการ
วางแผนจากสวนกลาง และการบังคับบัญชาแบบลําดับช้ันจากบนลงลาง แตหลังปค.ศ.1993 ดวยการ
สนับสนุนของธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) เพื่อกอบกูเศรษฐกิจจากวิกฤติของ
สงคราม ทําใหมีการปฎิรูประบบเศรษฐกิจไปสูการใชกลไกตลาด (market economy) ประการท่ีสอง ในป
ค.ศ.1994 (พ.ศ. 2537) ไดมีการประกาศใชกฎหมายแรงงานฉบับใหม โดยแนวคิดในการรางกฎหมาย
แรงงานนี้ ใชรัฐธรรมนูญ ปค.ศ.1993 เปนหลักพื้นฐานในการราง และไดรับการสนับสนุนจากองคการ
แรงงานระหวางประเทศ (ILO) สถาบันอเมริกันเพื่อแรงงานเสรีในภูมิภาคเอเซีย (Asia-American Free 
Labour Institute: AAFLI) และกระทรวงแรงงานและในวันท่ี 24 มกราคม ค.ศ.1996 (พ.ศ. 2539) จึงมีการ
จัดต้ังกระทรวงแรงงานฯ (Ministry of Social Affairs, Labour and Veteran Affairs) โดยเปนการควบรวม
ภารกิจตางๆ เชน การทํางานดานสังคม ดานแรงงานและกิจกรรมท่ีเกี่ยวของกับทหารผานศึก มาไวในความ
รับผิดชอบของกระทรวงเดียว 

 
รัฐธรรมนูญกับการสงเสริมสิทธิแรงงาน 

 ในวันท่ี 21กันยายน ค.ศ.1993 สภานิติบัญญัติของกัมพูชาไดประกาศใชรัฐธรรมนูญ โดยใหเปน
กฎหมายสูงสุด (Supreme Law) ทําใหกฎหมายท้ังหมดและการตัดสินใจขององคกรตางๆ ของรัฐจะตอง
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญ และบทบัญญัติตางๆ ในรัฐธรรมนูญ ก็มีสวนสําคัญในการวางรากฐานใหกับการ
เขียนกฎหมายแรงงานท่ีเกี่ยวของกับความสัมพันธในการจางงาน (employment relationship) และสิทธิของ
แรงงาน เชน 
 

                                                           
3 อุดม  เกิดพิบูลย   ความยากจนในกัมพูชา  คณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยเชียงใหม หนา 15 
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• มาตราท่ี 31 ของรัฐธรรมนูญเนนการปฏิบัติท่ีเสมอภาคภายใตกฎหมาย 

• มาตราท่ี 35 และ 36 เนนสิทธิเทาเทียมกนัระหวางชายและหญิง โดยเฉพาะการมีสวน
รวมทางการเมือง ทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม รวมถึงสิทธิในการรวมตัว  
การกอต้ังและการเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน  สิทธิท่ีจะเลือกงานและได รับ
คาตอบแทนเทากันสําหรับงานท่ีเหมือนกัน 

• มาตราท่ี 45 มีการใหความคุมครองพิเศษกับผูหญิง เชน หามมีการเลือกปฏิบัติตอ
ผูหญิงในการจางงาน คุมครองของผูหญิงท่ีอุมทองโดยรัฐจะตอง 

• สงเสริมสิทธิการลาคลอด นายจางจะตองจัดเวลา 1 ช่ัวโมงระหวางการทํางานเพื่อให
แมสามารถใหนมลูกฯ และการคุมครองหญิงท่ีทํางานในบานใหมีคุณคาเดียวกันกับ
การทํางานนอกบาน 

• มาตราท่ี 48 ของรัฐธรรมนูญใหรัฐมีหนาท่ีในการปกปองสิทธิของเด็กและผูหญิง 

• มาตราท่ี 36 และ 37 รัฐธรรมนูญสงเสริมใหพลเมืองกัมพูชาไมวาจะเปนเพศใดก็ตาม  
มีสิทธิท่ีจะจัดต้ังและเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน และสหภาพแรงงานมีสิทธิท่ีจะจัดต้ัง
ตามกฎหมาย นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังระบุใหสิทธิในการนัดหยุดงานและการเขา
รวมการเดินขบวนโดยปราศจากความรุนแรง 

 

กฎหมายแรงงาน ปค.ศ.1992 (พ.ศ. 2535) และกฎหมายแรงงานปค.ศ.1997 (พ.ศ. 2540) 

 ในปค.ศ.1992 สภานิติบัญญัติของกัมพูชาไดรับกฎหมายแรงงาน ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมีความสมบูรณ
ฉบับแรกท่ีพิจารณาถึงความสัมพันธในการจางงาน (1992 Labour Law) แตกฎหมายฉบับนี้ ก็ยังคงมีจุดออน
โดยเฉพาะในประเด็นตอไปนี้ 

• นายจางสามารถบังคับใหลูกจางทํางานลวงเวลา โดยไมมีการจายเงินทดแทนเพ่ิมให 

• ไมมีการสรางกลไกท่ีจะแกไขความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนจากขอพิพาทแรงงาน 

• ไมมีบทลงโทษนายจางท่ีมีการฝาฝนกฎหมาย 
ท่ีสําคัญ กฎหมายแรงงานฉบับนี้ ไมไดมีการกลาวถึงการจัดต้ังสหภาพแรงงาน แมวาคนงานจะ

ไดรับสิทธิบางในการเจรจาตอรอง แตกลับถูกปฏิเสธสิทธิของลูกจางในการนัดหยุดงาน 
ดังนั้น เม่ือรัฐธรรมนูญฉบับปคศ.1993 เปดโอกาสใหสมาชิกสภานิติบัญญัติ (สส.) สามารถเขาช่ือเพื่อ

เสนอกฎหมาย ทางสถาบันอเมริกันเพื่อแรงงานเสรีฯ (AAFLI) จึงสนับสนุนให สส. จากฝายคานจํานวนหนึ่ง
รวมกันเขาช่ือเพื่อเสนอรางของกฎหมายแรงงาน แตทางกระทรวงแรงงานฯ ไดเสนอรางกฎหมายแรงงานของ
กระทรวงเขาประกบ รางกฎหมายท้ัง 2 ฉบับ จึงถูกบูรณาการเปนฉบับเดียวคือ ท่ีมาของกฎหมายแรงงานฉบับป
ค.ศ.1997 และกอใหเกิดกระบวนการปฏิรูปกฎหมายแรงงาน (Labour Law Reform) ตามกฎหมายแรงงานฉบับ
ใหมนี้  มีการนิยามความสัมพันธระหวางนายจาง และลูกจางกลุมตางๆ ซ่ึงครอบคลุมท้ังแรงงาน
ภาคอุตสาหกรรม ชางหัตถกรรม พนักงานบริการ เกษตรกร และแรงงานในภาคขนสงคมนาคม  
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กฎหมายแรงงานฉบับนี้ ยังคงยึดรางกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสเปนพื้นฐาน4 และมีสวนคลายกับ
กฎหมายแรงงาน ป ค.ศ. 1992 ในหลายๆ สวน แตสวนท่ีแตกตางท่ีสําคัญคือ 

• หามการบังคับใชแรงงาน โดยเฉพาะการจางแรงงานเพ่ือชําระหนี้ (bondage labour)  

• หามการบังคับทํางานลวงเวลา ตามกฎหมายระบุช่ัวโมงทํางานปกติ คือ 8 ช่ัวโมงในหน่ึงวัน
และ 6 วันตอสัปดาห หรือ 48 ช่ัวโมงตอสัปดาห ในงานบางประเภทท่ีระบุตามประกาศของ
กระทรวงแรงงาน สามารถใหทํางานลวงเวลา แตไมเกินวันละ 2 ช่ัวโมง โดยนายจางจะตอง
จายเงินชดเชยใหคร่ึงหนึ่งของอัตราคาจางปกติ 

• การคุมครองแรงงานหญิง เชน การหามกระทําความรุนแรงหรือลวงละเมิดทางเพศในทุก
รูปแบบ (sexual violation/ harassment) สิทธิในการลาคลอด 90 วัน โดยไดรับคาจางคร่ึงหนึ่ง 
สําหรับผูท่ีเปนมารดา มีสิทธิท่ีจะไดรับการจัดเวลาให 1 ช่ัวโมงของวันทํางานเพ่ือใหนมลูก 
ตามกฎหมายน้ี ยังระบุนายจางตองรับผิดชอบในการจัดใหมีสถานเล้ียงเด็ก หรือ จายคาเล้ียงดู
ใหกับสถานเล้ียงเด็กแทน (ท้ังนี้ กฎหมายจะไมครอบคลุมเด็กท่ีมีอายุเกิน 18 เดือน)  

• การคุมครองการใชแรงงานเด็ก เชน จํากัดการใชแรงงานเด็กในภาคอุตสาหกรรม (wage employment) 
ไวท่ีอายุ 15 ป สําหรับกรณีของงานท่ีมีลักษณะเบาท่ีไมสงผลกระทบตอจิตใจและการศึกษา 
สามารถจางแรงงานเด็กอายุระหวาง 12 ถึง 15 ปได 

• การคุมครองคาจาง โดยใหมีการประกาศใชกฎหมายคาจางข้ันตํ่า 

• การคุมครองสุขภาพและความปลอดภัยในการทํางาน โดยนายจางจะตองจัดสถานท่ีทํางานใหมี
ความสะอาด ความปลอดภัยในการทํางาน เชน สถานท่ี เคร่ืองมือและเคร่ืองจักร รวมท้ังการจัด
ใหมีอุปกรณปองกันในการทํางาน นอกจากนั้น กฎหมายฉบับนี้ ยังกําหนดใหนายจางจัดต้ัง
ศูนย หรือ สถานพยาบาลข้ันตน (primary health care center) มีแพทยผูเช่ียวชาญทางดาน
แรงงานโดยมีการจางพยาบาล หรือ ผูชวยทํางานประจํา นอกจากน้ัน ยังมีการจัดใหมีการตรวจ
โรงงาน โดยเจาหนาท่ีตรวจแรงงาน (labour inspector) และผูตรวจ ซ่ึงเปนผูเช่ียวชาญทาง
การแพทย (medical inspector)  

• ในประเด็นเร่ืองอาชีวอนามัย ถือวาอุบัติเหตุท่ีเกิดข้ึนในโรงงานไมวาจะมาจากสาเหตุใดก็ตาม 
เปนอุบัติเหตุเนื่องจากการทํางาน (work-related) ท้ังนี้ ใหรวมถึงการเดินทางมาทํางานของ
คนงานระหวางบานกับสถานท่ีทํางาน กรณีอุบัติเหตุจากการทํางาน หรือ โรคอาชีวอนามัย 

                                                           
4 ฝรั่งเศสเปนรัฐรวมศูนยอันถือกําเนิดมาจากการปฏิวัติฝรั่งเศสนําโดยชนช้ันบูรชัวร (Bourgeois)  ป คศ.1789 แนวคิดน้ีจึง
ใหความสําคัญกับบทบาทในการคุมครองสิทธิตามปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human 
Rights) เชน การคุมครองสิทธิแรงงานและการวางระบบแกไขขอพิพาทแรงงาน (dispute settlement)  
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กฎหมายกําหนดใหนายจางจะตองจายคารักษา ฟนฟูและทดแทนให หรือ ลูกจางสามารถที่จะ
ฟองรองศาลเพ่ือเรียกคาชดเชยได5 

• สิทธิของลูกจางในการจัดต้ังและเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน ในการท่ีจะจัดต้ังสหภาพแรงงาน 
ลูกจางจะตองมีการรวมกลุมและไดรับการจดทะเบียนจากระทรวงแรงงาน จึงจะมีสถานภาพเปน 
“นิติบุคคล” (legal person) กระทําหนาท่ีแทนสมาชิกได ในกัมพูชา ไมไดจํากัดจํานวนสหภาพ
แรงงานในโรงงาน ท้ังนี้เพื่อสงเสริมการจัดต้ังสหภาพแรงงานอิสระ (independent worker’s unions) 
แตกฎหมายแรงงานก็กําหนดวา สหภาพแรงงานใดก็ตามท่ีมีสมาชิกมากท่ีสุดจากจํานวนคนงาน
ท้ังหมดของโรงงาน จะถูกพิจารณาวามีความเปนตัวแทนท่ีสุด (most representative union)  

 
นอกจากนั้น กฎหมายยังใหการคุมครองแกสหภาพแรงงาน เชน จากการเลือกปฏิบัติตอสหภาพแรงงาน 

(anti-union discrimination) การแทรกแซงจากนายจาง เชน การจัดตั้งสหภาพแรงงานขึ้นมาแขง 
(company’s union) และการเลิกจางผูนําเพื่อทําลายสหภาพแรงงาน 

• สิทธิในการเจรจาตอรอง ลูกจางสามารถที่จะจัดต้ังสหภาพแรงงาน มีสิทธิท่ีจะเปนตัวแทนของ
ลูกจางในการเจรจาตอรอง และทําขอตกลงรวมกับนายจาง ในมุมมองของลูกจางจึงเปนสิทธิท่ี
สําคัญเพราะการเปดโอกาสใหลูกจางสามารถรวมตัวกันเจรจาตอรองได จะทําใหลูกจางมีอํานาจ
ตอรองสูงข้ึน ซ่ึงจะสงผลตอการปรับปรุงสภาพการทํางานและระบบแรงงานสัมพันธในโรงงาน 

• สิทธิในการนัดหยุดงาน โดยเฉพาะการนัดหยุดงานท่ีปราศจากการใชความรุนแรง ในกรณีของ
การนัดหยุดงาน หมายถึง การเล่ือนการปฏิบัติตามสัญญาจางงานออกไป จึงไมมีการจายคาจาง 
หรือ การใหงานทําตอลูกจาง แตหามนายจางกอการละเมิดสิทธิของลูกจาง เชน การลงโทษ
คนงานท่ีเขาไปมีสวนรวมในการประทวงหยุดงาน การจางคนงานอ่ืนเขามาทํางานแทน หรือ 
การปดโรงงานโดยผิดกฎหมาย ซ่ึงในกรณีเชนนี้ นายจางจะตองจายคาจางสําหรับวันทํางานท่ี
สูญเสียไป การนัดหยุดงานท่ีผิดกฎหมาย (illegal strikes) คือ การท่ีไมปฏิบัติตามกฎระเบียบ
การระงับขอพิพาทแรงงาน 

 

การบังคับใชกฎหมายและการระงับขอพิพาทแรงงาน 

 ตามกฎหมายแรงงาน กําหนดใหมีการตรวจโรงงานเพื่อกอใหเกิดการบังคับใชกฎหมาย กลาวคือ 
มีผูตรวจแรงงาน (Labour Inspectors) ผูตรวจที่มาจากสายวิชาชีพทางการแพทย (Medical Inspectors) 
และผูเช่ียวชาญทางดานความปลอดภัย (Safety Specialists)  

                                                           
5ทางรัฐบาลกัมพูชาอยูระหวางการศึกษาเพ่ือจัดต้ังศาลแรงงาน และระบบประกันสังคม เชน กองทุนประกันสังคม และ
กองทุนเงินทดแทน 
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 ผูตรวจแรงงานมีบทบาทในการตรวจสอบการนําสัญญา ซ่ึงเกิดจากขอตกลงรวม (CBA) ไปปฏิบัติ
โดยการสอบถามโดยตรงกับตัวแทน นายจางหรือลูกจาง 
 กฎหมายแรงงานระบุมาตรฐานแรงงานข้ันตํ่า ซ่ึงสัญญาจางตาง ๆ จะตองครอบคลุมถึง แตกฎหมาย
แรงงาน มาตรา 13 และ 98 (1) เขียนไวอยางชัดเจนวา สัญญาท่ีเกิดจากขอตกลงรวม (Collective Bargaining 
Agreement: CBA) จะใหสิทธิประโยชนมากกวาท่ีกําหนดในกฎหมายแรงงาน 
 ขอพิพาทเร่ืองสิทธิ เปนขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับสิทธิตามกฎหมาย แตขอพิพาทสิทธิ สามารถเกิดข้ึน 
จากการถูกละเมิดสิทธ์ิอ่ืน เชน จากสัญญาจาง หรือ การทําสัญญาขอตกลงรวม (CBAs) ขอพิพาทแรงงาน 
อาจจะเกิดข้ึนระหวางนายจางกับลูกจาง คนหน่ึงหรือ กลุมหนึ่ง เรียกวา ขอพิพาทสวนบุคคล (individual 
dispute) ซ่ึงจะเกี่ยวกับการใชสิทธิตามกฎหมาย ซ่ึงจะมีกระบวนการแกปญหา เชน การไกลเกล่ีย โดยเจาหนาท่ี
ของกระทรวง หรือ นําเร่ืองสูการฟองศาล 

ขอพิพาทแรงงาน ท่ีเกิดข้ึนระหวางนายจางคนหนึ่ง หรือหลายคนกับลูกจางมากกวา 1 คน ข้ึนไป 
และเกี่ยวของกับสภาพการจาง การใชสิทธิของสหภาพแรงงาน หรือ ปญหาท่ีเกิดข้ึนจากความสัมพันธ
ระหวางนายจางกับลูกจาง ซ่ึงขอพิพาทแรงงานนี้ จะสงผลตอการประกอบกิจการของบริษัท จะเรียกวา ขอ
พิพาทของสวนรวม (collective disputes)6 การระงับขอพิพาทแรงงานอาจจะผานการชี้ขาดของ
คณะกรรมการประนอมขอพิพาทแรงงานของกระทรวงแรงงาน  และ  นํา เข า สูคณะกรรมการ
อนุญาโตตุลาการ (The Arbitration Council: AC) ท้ังนี้ คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการไมมีอํานาจในการ
พิจารณาขอพิพาทเปนการสวนบุคคลของลูกจางแตละราย 
 คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการนี้เปนสวนหน่ึงของระบบการระงับขอพิพาททางแรงงาน ซ่ึงบัญญัติ
ไวในหมวดท่ี 12 แหงกฎหมายแรงงานของประเทศกัมพูชา (Chapter XII of Labour Law) กฎหมายฉบับนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
6 Article 302 of Labour Law 1997, "Any dispute that arises between one or more employers and a certain number of their 
staff over working conditions, the exercise of the recognised rights of professional organisations, the recognition of 
professional organisations within the enterprise, and issues regarding relations between employers and workers, and this 
dispute could jeopardise the effective operation of the enterprise or social peacefulness."  
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แผนภูมิ 1: กระบวนการระงับขอพิพาทแรงงาน 

 
 ที่มา: The Arbitration Council 

 
 คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการสามารถพิจารณาไดท้ังคดีขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมายและขอ
พิพาทเกี่ยวกับผลประโยชนของคูกรณีในอนาคตอันมิใชสิทธิตามที่กฎหมายกําหนดไว ตัวอยางเชน ขอพิพาท
อันเกิดจากการปฏิบัติตามกฎหมายแรงงานหรือขอตกลงรวมเปนสิทธิท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมาย ในขณะท่ีการข้ึน
เงินเดือนลูกจางมิไดเปนสิทธิตามกฎหมายท่ีกําหนดใหตองดําเนินการแตเปนเร่ืองของผลประโยชนในอนาคต 
 ตามกระบวนการระงับขอพิพาทของสวนรวม หากคูกรณีไมสามารถตกลงกันไดโดยการเจรจาตอรอง
หรือประนอมขอพิพาท ผูประนอมขอพิพาทจะเสนอขอพิพาทนั้นตอคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการผานทาง
กระทรวงแรงงานฯ (MOSALVY) คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการเปนองคกรอิสระซ่ึงมีหนาท่ีระงับขอพิพาท
ทางแรงงานของสวนรวมที่ไมสามารถยุติลงไดดวยวิธีการประนอมขอพิพาท คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการน้ี
ไดจัดต้ังข้ึนในป ค.ศ. 2003 อาศัยความตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแรงงาน (ป ค.ศ. 1997) 

คณะกรรมการ อนุญาโตตุลาการ (The Arbitration Council) มีโครงสรางแบบไตรภาคี ประกอบดวย
กรรมการอยางนอย 15 คน ซ่ึงแตงต้ังจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงฯ ใหดํารงตําแหนงตามวาระ 1 ป โดย 
แตงต้ังจากบุคคลสามกลุม กลุมละเทาๆ กัน ไดแก สมาคมนายจาง สหภาพฯ และอีกหนึ่งกลุมจากกระทรวง
แรงงานฯ เม่ือกรณีขอพิพาทแรงงานถูกนําเสนอเขามาใน AC ก็จะมีการจัดต้ัง องคคณะอนุญาโตตุลาการ 
(arbitration panel) ซ่ึงประกอบดวยอนุญาโตตุลาการ 3 คน ท่ีถูกแตงต้ังข้ึนมาเพื่อวินิจฉัยขอพิพาทและทําคํา
ช้ีขาดอันเปนการระงับขอพิพาทระหวางคูกรณี  
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• 2 คน จะถูกเลือกจากคูกรณีของการพิพาท 

• คนท่ี 3 จะถูกเลือกโดย อนุญาโตตุลาการ 2 คน ท่ีคูกรณีพิพาทเลือกขึ้นมา (เปนประธาน) 
 
 
แผนภูมิ 2: กระบวนการระงับขอพิพาทแรงงานโดยคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ 

 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

ที่มา: The Arbitration Council 
  

สําหรับกรณีขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับสิทธิตามกฎหมาย องคคณะอนุญาโตตุลาการจะพิจารณาประเด็น
ตางๆ ตามบทบัญญัติของกฎหมาย สวนกรณีขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชน องคคณะอนุญาโตตุลาการ
จะพิจารณาประเด็นตางๆ ตามหลักยุติธรรม 
 ขอพิพาทที่เกี่ยวของกับสิทธิตามกฎหมาย ตัวอยางเชน คนงานของโรงงานทอผาไดรับเงินคาจาง 
1200 รีล ตอช่ัวโมง และในหนึ่งสัปดาหคนงานตกลงท่ีจะทํางานลวงเวลา 5 ช่ัวโมง ซ่ึงคนงานตองไดรับ
คาจางจากการทํางานลวงเวลาในอัตรา 1,800 รีล ตอช่ัวโมงสําหรับการทํางานลวงเวลา 5 ช่ัวโมง แตนายจาง
กลับจายคาจางใหในอัตราเดียวกับการทํางานในเวลาทํางานตามปกติคือ 1,200 รีล ตอช่ัวโมง ซ่ึงประเด็นนี้
เปนสิทธิตามกฎหมายท่ีคนงานจะตองไดรับในอัตราท่ีสูงกวาซ่ึงก็คือ 1,800 รีล ตอช่ัวโมง ดังนั้น คนงานจงึมี
สิทธิเรียกรองใหนายจางจายคาจางเต็มตามจํานวนสําหรับการทํางานลวงเวลา 

 

คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ (มีอนุญาโตตุลาการอยางนอย15 คน) 

1/3 สหภาพฯ 1/3 กระทรวงฯ 1/3 นายจาง 

 (อนุญาโตตุลาการ 
 3 ทาน) 

สหภาพฯ คูกรณี นายจาง 
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 ขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชน ตัวอยางเชน คนงานของโรงงานทอผาไดรับคาจางข้ันตํ่าตามท่ี
กําหนดโดยกระทรวงแรงงานฯ และเปนจํานวนท่ีระบุไวในสัญญาจางแรงงานดวย แตคนงานเห็นวาพวกเขา
ทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพมากและสมควรไดรับคาจางในอัตราท่ีสูงกวานี้ การลาหยุดประจําปสองวนัตอ
เดือน และไดรับโบนัสทุกปใหม ในขณะท่ีนายจางปฏิเสธขอเรียกรองดังกลาว ขอพิพาทในลักษณะนี้จึงเปน
ขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชน มิใชขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับสิทธิตามกฎหมาย เพราะคนงานไดรับการ
ปฏิบัติจากนายจางตามอัตราข้ันตํ่าท่ีกฎหมายกําหนดไว การกระทําของนายจางในกรณีนี้จึงมิใชการกระทํา
อันมิชอบดวยกฎหมาย 
 กอนที่จะมีการทําคําชี้ขาด องคคณะอนุญาโตตุลาการจะเชิญใหคูกรณีท้ังสองฝายเขารวมกระบวน
พิจารณาเพื่อนําเสนอพยานหลักฐานและขอมูลของตน โดยท่ีองคคณะอนุญาโตตุลาการจะพยายาม
สนับสนุนใหคูกรณีท้ังสองฝายระงับขอพิพาทดวยการทําความตกลงระหวางกัน อยางไรก็ตาม กอนท่ี
คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการจะออกคําช้ีขาด (กอนรับฟงคําช้ีขาด) คูกรณีท้ังสองฝายตองตัดสินใจวา
ตองการที่จะผูกพันตามคําช้ีขาดท่ีจะออกมานั้นหรือไม หากคูกรณีท้ังสองฝายตกลงท่ีจะผูกพัน ท้ังสองฝาย
จะไมมีสิทธิคัดคานคําช้ีขาดดังกลาวอีก คําช้ีขาดนั้นจะมีผลบังคับใชและคูกรณีจะตองปฏิบัติตามคําช้ีขาด
นั้นในทันที หากฝายใดฝายหน่ึงหรือท้ังสองฝายไมเห็นชอบท่ีจะผูกพันคําช้ีขาดดังกลาว คําช้ีขาดน้ันก็จะไม
ผูกพันคูกรณีนั้น หมายความวาคูกรณีผูนั้นมีสิทธิท่ีจะคัดคานคําช้ีขาดดังกลาวได และหลังจากนั้น หากมี
คูกรณียื่นคําคัดคาน คําช้ีขาดดังกลาวก็จะตกเปนโมฆะและไมมีผลบังคับใช อยางไรก็ตาม กรณีนี้หากภายใน
แปดวันนับจากวันท่ีคูกรณีผูนั้นไดรับสําเนารับรองคําช้ีขาด ไมมีการยื่นคําคัดคานเลย คําช้ีขาดดังกลาวก็จะมี
ผลบังคับใชและคูกรณีท้ังสองฝายจะตองปฏิบัติตามคําช้ีขาดดังกลาว. 
 การคัดคานตองกระทําภายในแปดวัน (ปฏิทิน) นับจากวันท่ีคูกรณีผูนั้นไดรับสําเนารับรองคําช้ีขาด 
คําคัดคานท่ียื่นภายหลังระยะเวลาดังกลาวจะถูกปฏิเสธ และการยื่นคําคัดคานน้ัน ตองหนังสือบอกกลาวเปน
ลายลักษณอักษรยื่นตอเลขาธิการคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการหรือกรอกแบบฟอรม ณ สํานักงาน
เลขาธิการฯ ในขณะที่ไดมีการยื่นคําคัดคานแลว คําช้ีขาดจะไมมีผลบังคับใชและคูกรณีท้ังสองฝายมีสิทธิท่ี
จะทําการนัดหยุดงานหรือปดโรงงาน นอกจากนี้ ในกรณีท่ีเปนขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมาย คูกรณี
สามารถท่ีจะยื่นฟองเปนคดีตอศาลได 
 ในระหวางการนําขอพิพาทเขาสูการประนอมขอพิพาทหรืออนุญาโตตุลาการ ตามกฎหมายหามมิ
ใหมีการนัดหยุดงานหรือทําการปดโรงงาน หากฝาฝนกระทําการดังกลาวถือวาเปนการกระทําอันมิชอบดวย
กฎหมาย การนัดหยุดงานหรือการปดโรงงานจะกระทําไดก็ตอเม่ือคูกรณีฝายใดฝายหน่ึงปฏิเสธคําชี้ขาดของ
อนุญาโตตุลาการ หรือในกรณีท่ีองคคณะอนุญาโตตุลาการไมสามารถดําเนินกระบวนพิจารณาไดเสร็จส้ิน
ภายในระยะเวลาที่กําหนดตามกฎหมาย 
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สรุประยะเวลาของกระบวนการระงับขอพพิาท 

กระบวนการ ขั้นตอนของแตละกระบวนการ ระยะเวลา 

(วัน) 
การประนอมขอพิพาท รายงานขอพิพาทของสวนรวมตอ Labor Inspector 

(มาตรา 303) ใชเวลา 48 ช่ัวโมง 
รัฐมนตรีแตงต้ังผูประนอมขอพิพาท (มาตรา 304) 
ใชเวลา 15 วัน 
รายงาน/ขอตกลงการประนอมขอพิพาท (มาตรา 305) 
ใชเวลา 48 ช่ัวโมง สงรายงานตอรัฐมนตรี  
(มาตรา 308) 
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 เสนอเร่ืองตอคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ 3 
การอนุญาโตตุลาการ แตงต้ังองคคณะอนุญาโตตลุาการ (มาตรา 310)  

ใชเวลา 3 วัน 
องคคณะอนุญาโตตุลาการนัดพิจารณาขอพิพาท 
(มาตรา 310) 
องคคณะอนุญาโตตุลาการตัดสินและทําคําช้ีขาด 
(มาตรา 313)  
แจงตอรัฐมนตรี   แจงตอคูกรณีท้ังสองฝาย 

15 

การคัดคาน คูกรณีท้ังสองฝายมีสิทธิยื่นคัดคาน 8 
 รวมท้ังส้ิน 45 

 
โดยสรุปแลว กระบวนการระงับขอพิพาทแรงงานคอนขางจะเปนท่ียอมรับของทุกฝาย เพราะไดมี

การกําหนดใหคณะกรรมการ อนุญาโตตุลาการ เปนองคกรไตรภาคี โดยมีตัวแทนของลูกจาง นาจาง และ
รัฐบาลในสัดสวนท่ีเทากัน เ ม่ือมีกรณีพิพาทแรงงานท่ีไมสามารถเจรจาตกลงกันได  และนําเขาสู
คณะกรรมการ อนุญาโตตุลาการ จะมีการจัดต้ังองคคณะของอนุญาโตตุลาการ โดยลูกจางและนายจาง ตาง
สามารถเสนออนุญาโตตุลาการ ท่ีมาจากคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการฝายละ 1 คน และอนุญาโตตุลาการ
ท่ีถูกเลือกจากนายจางและลูกจาง ก็จะเปนอนุญาโตตุลาการอีก 1 คน จากสวนของคณะกรรมการฯ ฝายรัฐ
เพ่ือเปนประธาน กระบวนการระงับขอพิพาทแรงงานน้ี จึงมีความโปรงใสและใหตัวแทนของคูกรณีตางมี
บทบาทในการเสนออนุญาโตตุลาการมาทําหนาท่ีใหตน จึงเปนท่ียอมรับกันได ดังนั้น คณะกรรมการ
อนุญาโตตุลาการจึงมีบทบาทสําคัญในการระงับขอพิพาทแรงงาน กอนที่จะกลายเปนความขัดแยงแบบ
เผชิญหนาระหวางนายจางและลูกจาง ซ่ึงจะนํามาสูการนัดหยุดงานหรือปดโรงงาน เพราะฉะนั้น 
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คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการจึงทําหนาท่ีคลายศาล และการใหคําช้ีขาดขอพิพาทแรงงานจะตอง
ประกอบดวย ขอเขียนเชิงเหตุผล และตองเผยแพรตอสาธารณชน 
 ปญหาหนึ่งท่ีท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการคัดเลือกผูท่ีจะทําหนาท่ีเปนอนุญาโตตุลาการ โดยเฉพาะเร่ือง
ความเปนกลาง เชน กรณีของโรงแรม Intercontinental ฝายนายจางไดกลาวหาอนุญาโตตุลาการที่ลูกจาง
เสนอมาวาไมมีความเปนกลาง เพราะเคยเปนท่ีปรึกษากฎหมายใหกับองคกรพัฒนาเอกชนี่ทํางานสนับสนุน
องคกรแรงงาน แตคณะกรรมการชุดใหญ (AC) ซ่ึงเปนระบบไตรภาคี ก็มีความเห็นตาง โดยใหเหตุผลวา
อนุญาโตตุลาการ รวมท้ังทนายอาจเก่ียวของกับฝายตาง ๆ เพราะการทําหนาท่ีในเชิงวิชาชีพ จึงไมใชเปน
เร่ืองของการขาดความเปนกลาง7 

 
แผนภูมิดานลางนี้แสดงถึงจํานวนขอพิพาทท่ีนํามายื่นตอเลขาธิการคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ

ของแตละเดือนในชวงระหวางเดือนกรกฎาคมถึงเดือนธันวาคม ค.ศ. 2006 

 
ท่ีมา: The Arbitration Council 
 
 
จํานวนขอพิพาทท่ีนํามายื่น 69 
จํานวนขอพิพาทท่ีระงับไดลงกอนมีคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 24 
จํานวนขอพิพาทท่ีมีคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 45 

 

                                                           
7 ILO  and Community Legal Education Center “Cambodian Employment and Labour Law”. หนา 242 
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 แผนภูมิดานลางนี้แสดงถึงจาํนวนขอพพิาทท่ีนํามายื่นตอเลขาธิการคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ
ของแตละเดือนในชวงระหวางเดือนมกราคมถึงเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2007 

 
 ที่มา: The Arbitration Council 
 

จํานวนขอพิพาทท่ีนํามายื่น 59 
จํานวนขอพิพาทท่ีระงับไดลงกอนมีคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 21 
จํานวนขอพิพาทท่ีมีคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 38 

 

การใหสัตยาบนัอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ 

อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO Conventions) มีอยูประมาณ 180 ฉบับ  
โดยเฉพาะสวนท่ีเกี่ยวของกับแรงงาน เปนประเด็นท้ังเร่ืองคาจางข้ันตํ่า การเลือกปฏิบัติ ประเด็นสหภาพ
แรงงาน การบริหารแรงงาน การวางงาน และอาชีวอนามัย ในป 2004 กัมพูชาไดรับรองอนุสัญญา ILO 12 
ฉบับ ในจํานวนนี้ เปน ILO Core Labour Standards เชน  

• อนุสัญญาการใชแรงงานบังคับ (Convention 29,1930) และการยกเลิกแรงงานบังคับ 
(Convention 105,1957) อนุสัญญาเหลานี้ หามใชแรงงานบังคับในทุกรูปแบบ 

• เสรีภาพในการสมาคมและสิทธิในการเจรจาตอรองรวม (Convention 87 และ 98) 
ซ่ึงใหการคุมครองตอผูนําสหภาพจากการตอตานหรือการกระทําแบบเลือกปฏิบัติตอ
สหภาพแรงงานของนายจางและสงเสริมการเจรจาตอรองโดยสมัครใจระหวางนายจาง
กับลูกจางในสถานประกอบการ 
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• คาตอบแทนเทากัน (Convention 100,1951) ชายและหญิงจะตองไดรับคาตอบแทน
เทากัน สําหรับงานท่ีมีคุณคาเหมือนกนั 

• การเลือกปฏิบัติ(Convention 111,1958) สําหรับประเทศท่ีรับรองอนุสัญญาฉบับนี้ 
จะตองหามาตรการที่ขจัดการเลือกปฏิบัติท่ีวางอยูบนพืน้ฐานของเช้ือชาติ สีผิว เพศ 
ความคิดเหน็ทางการเมือง ท่ีเกี่ยวของกับการจางงาน 

• การใชแรงงานเด็ก (Convention 138,1973) ซ่ึงในกัมพูชา จํากัดอายุการทํางานข้ันตํ่าไมเกิน 15 ป 
 

สภาพการทํางานของคนงานในอุตสาหกรรมส่ิงทอ 

 ถาจะกลาวถึงโครงสรางอุตสาหกรรมของกัมพูชา จะเห็นไดวากัมพูชาพึ่งอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา
สําเร็จรูป (garment industries) เปนสาขาเดียวท่ีขับเคล่ือนการเติบโตของเศรษฐกิจ เปนอุตสาหกรรมเพื่อการ
สงออกท่ีสรางรายไดสําคัญของประเทศแตก็เปนอุตสาหกรรมปลายน้ํา (downstream) ที่พึ่งการนําเขาวัตถุดิบ
และช้ินสวนประกอบ เชน การนําเขาผาจากประเทศไทย และช้ินสวนอะไหลจากไตหวัน การพัฒนา
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูป เร่ิมข้ึนในป 1997 ซ่ึงมี 10 โรงงานดวยกัน แตภายหลังท่ีรัฐบาลหันมาใช
ระบบเศรษฐกิจกลไกตลาด (market economy) และไดรับการจัดสรรโควตาเพื่อสงออกไปยังตลาดสหรัฐฯ 
และประชาคมยุโรป จืงมีการไหลเขามาของการลงทุนจากภายนอก ในปจจุบัน มีโรงงานท่ีเปดดําเนินการ 350 
โรงงาน โดยสวนใหญเปนการลงทุนของตางชาติ (สิงคโปร จีน ฮองกง และไตหวัน) มีเพียงรอยละ 5 เทานั้น 
ท่ีเปนการลงทุนของนายทุนชาติ(local investor) ในปจจุบัน อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา มีบทบาทสําคัญตอ
การพัฒนาเศรษฐกิจของกัมพูชา ประกอบเปน 12% ของ GDP 65% ของการจางท้ังหมด หรือ ประมาณ 
300,000 คน 
 ถาจะแบงขนาดของอุตสาหกรรม สามารถจําแนกออกเปนประเภทไดดังนี้ โรงงานขนาดใหญ (large 
factories) จะมีการจางคนงานระหวาง 1,000-2,000 คน โรงงานขนาดกลาง มีคนงาน 500-900 คน และโรงงาน
ขนาดเล็ก มีคนงานต่ํากวา 500 คน โรงงานขนาดใหญ จะเปนผูรับใบส่ังผลิต (order) โดยตรงจากบรรษัทขาม
ชาติ ซ่ึงเปนผูผลิตสินคาท่ีมียี่หอ เชน NIKE, ADIDAS และ THE GAP โรงงานขนาดกลางและขนาดเล็ก (small 
and medium industries) สวนใหญจะเปนผูรับเหมาชวงการผลิตมาจากโรงงานขนาดใหญ (subcontractors) 
โรงงานสวนใหญ จะกระจุกตัวในกรุงพนมเปญเพราะมีการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน แตรัฐบาลก็มีนโยบายสงเสริม
การกระจายอุตสาหกรรมไปสูชนบท เชน การจัดต้ังเขตเศรษฐกิจสงออก ในปจจุบัน มี 3 แหงต้ังอยูใกลพรมแดน
เวียดนาม มีอุตสาหกรรมประเภทตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูป รองเทา และการผลิตรถจักรยาน ท่ีเปดดําเนินการ 
 ในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา จากคนงานท้ังหมด 300,000 คน สวนใหญ 80-90% เปนคนงานหญิง มี
อายุนอย 18-25 ป การศึกษาต่ํา และเปนแรงงานอพยพโดยตรงจากชนบท แรงงานเหลานี้ จัดไดวาเปนแรงงาน
ประเภทไรฝมือ การลงทุนท่ีเขามาก็ตองการเพียงทักษะ CUT, SEW, TRIM คนงานหญิงจะทําหนาท่ีเย็บผาแตก็
เปนการเย็บเฉพาะสวนของเส้ือผา คนงานชายจะทําหนาท่ีตัดผา รีดเส้ือผา และงานในโกดัง แมวาแรงงานจะอยู
ในวัยหนุมสาว แตหลายคนก็มีครอบครัวและมีบุตร คนงานหลายคนตองสงลูกกลับเพื่อไปเล้ียงในชนบท 
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 คนงานเมื่อเขามาทํางานในโรงงาน ก็จะไดรับการคุมครองจากกฎหมายแรงงาน เชน คาจางข้ันต่ํา 
ช่ัวโมงการทํางาน การทํางานลวงเวลา วันลา และหยุดพักผอนประจําป แตยังไมไดรับการคุมครองความ
เส่ียงทางสังคม เชน กองทุนประกันสังคม กองทุนเงินทดแทน (อยูระหวางดําเนินการจัดต้ัง) และยังไมม่ีการ
จัดต้ังศาลแรงงานกลาง 
 คนงานในโรงงานทุกคน จะไดรับการคุมครองจากนโยบายคาจางข้ันตํ่า คือ U.S.$ 45 ตอเดือน แต
คนงานท่ีทําในโรงงานขนาดใหญ กับคนงานในโรงงานขนาดเล็กและขนาดกลาง จะไดรับคาจางแตกตางกัน  
 

ตารางท่ี 1 เปรียบเทียบคาจาง ช่ัวโมงการทํางานและการทํางานลวงเวลาระหวางโรงงานท่ีมีสหภาพแรงงาน
กับโรงงานท่ีไมมีสหภาพแรงงาน 

 โรงงานขนาดใหญ (1)  โรงงานขนาดกลางและเล็ก (2) 
(1) คาจาง $ 50 ตอเดือน $ 45-50 ตอเดือน 
(2) คาพรีเมี่ยม $ 5 ไมม ี
(3) เวลาทํางาน 

 
8 ชม.x 6 วันตออาทิตย 
                      48 ชม. 
มีวันหยุดวันอาทิตย 

8 ชม.x 7 วันตออาทิตย 
                     56 ชม. 
วันอาทิตยตองทํางาน 

(4) ลวงเวลา 
 

ไมบังคับทํางานลวงเวลา 
 

มีการทํางานลวงเวลา 
บังคับทําลวงเวลานอกเหนือกฎหมาย 
3-5 ชั่วโมงตอวนั 

(3)+(4) 60 ชม.ตออาทิตย 70-80 ชม. ตออาทิตย 
(5) สหภาพแรงงาน ม ี ม ี
(6) ขอตกรวม(CBA) ม-ี ทํางานวันอาทิตย  

จายคาจาง 2 เทา 
ไมม ี–ทํางานวนัอาทิตย 
-จายคาจางปกต ิ

(7) มีการรับเหมาชวง 
 

ม ี
 

ไมมี แตมีปญหาบางชวง 
ไมมีใบส่ังซ้ือ โรงงานหยุดการผลิต
ชั่วคราว และจายคาจาง 50% 

(8) การจางช่ัวคราว 
 

ไมม ี ม ี เชน (สัญญาจางมีกําหนด
ระยะเวลาจาง) 

หมายเหตุ: คาพรีเมี่ยม หมายถึงเงินพิเศษที่คนงานไดรับจากการบรรลุเปาหมายการผลิต 
ท่ีมา: (1) ขอมูลจากการจัดสนทนากลุม (focus group) คนงาน 6 คน เมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน 2550 ณ ILO Training Center 
กรุงพนมเปญ 

 (2) ขอมูลจากการสัมภาษณคนงานจากโรงงานขนาดเล็ก และขนาดกลาง ท่ีมีและไมมี สหภาพ
แรงงาน คนงานกลุมละ 3 คน เม่ือวันท่ี 20 พฤศจิกายน 2550 ณ สํานักงานของสมาพันธแรงงาน CCTU 
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 ตารางน้ี แสดงใหเห็นวาโรงงานขนาดใหญ ซ่ึงเปนผูรับงานโดยตรงจากผูส่ังซ้ือท่ีเปนเจาของยี่หอ 
จะมีสภาพการทํางานท่ีดีกวาโรงงานขนาดกลาง และขนาดเล็ก เชน ในเรื่องของคาจาง ช่ัวโมงการทํางาน 
และความม่ันคงในงาน ในสวนสําคัญ เกิดจากการเรียกรองของสหภาพแรงงานและประสบความสําเร็จใน
การขอตกลงรวม (CBA) 
 
ตารางท่ี 2 เปรียบเทียบรายไดของคนงานกบัคาครองชีพ ในป 2550 

 คนงานกัมพชูา คนงานไทย 
คาจาง $ 1.92 ตอวัน $ 6.00 ตอวัน 
น้ํามัน $ 1.20 ตอลิตร $ 1.00 ตอลิตร 
กวยเต๋ียว $ 1.00 ตอชาม $ 1.00 ตอชาม 

ท่ีมา: ขอมูลจากสัมภาษณผูตรวจสอบโรงงาน (Investigators) ของ Workers’ Right Consortium (WRC) เมื่อวันที่ 17 
พฤศจิกายน 2550 ณ โรงแรม Cambodiana Hotel, กรุงพนมเปญ 
    

  ตารางท่ี 2 พอท่ีจะใหภาพวา คนงานในกัมพูชา มีคาจางต่ํากวาคนงานไทย 3 เทา แตมีระดับคาครอง
ชีพท่ีใกลเคียงกัน และเม่ือพิจารณารายจายของคนงานกัมพูชา จะมีรายจายสูง และมักจะประสบปญหา
รายไดไมพอกับรายจาย โดยเฉพาะในกรณีท่ีโรงงานหยุดการผลิตลงช่ัวคราว จายคนงานเพียง 40 % ของ
คาจาง ขณะเดียวกันตองเผชิญกับภาวะคาครองชีพท่ีสูงข้ึนๆ เพราะราคาน้ํามัน 
 

ตารางท่ี 3 แสดงการใชจายของคนงานกัมพูชาในแตละเดือน 
$ 5-7: คาเชาหอง ขนาด 3x4 เมตร พักรวมกัน 6 คน โดยแชรคาใชจาย 
$ 1 :  อาหาร 3 ม้ือ ประกอบ ขาว น้ําแกง และปลาเล็กๆ  
$ 4 :  คาไฟฟา 
$ 1:  คาน้ําประปา 
$ 10-15 : สงเงินกลับบาน เปนบางเดือน หรือ เปนคาใชจายในการเดินทางและเส้ือผา 
รวม $ 45-48  

 ที่มา: ขอมูลจากการสัมภาษณคนงานโรงงานขนาดกลางและเล็กเมื่อวันที่ 20 พฤษภาคม 2550 
 

 ตารางท่ี 3 แสดงใหเห็น (1) แบบแผนการใชจายของคนงาน ยังคงปนเร่ืองปจจัยในการดํารงชีพข้ัน
พื้นฐาน (minimum subsistence) เพื่อใหคนงานสามารถดํารงชีวิตอยูไดในแตละวัน คนงานมีคุณภาพชีวิตท่ี
ต่ํามาก เชน การบริโภคอาหาร แมจะครบ 3 ม้ือ แตก็ขาดความหลากหลายและการบริโภคโปรตีนจําพวก
เนื้อสัตว ท่ีพักอาศัยของคนงานเปนหองเชา พักกัน4-5คนในพ้ืนท่ีแคบๆ (ขนาด 3X4 เมตร) มีความเปนอยู
อยางแออัด และมีรายไดแทบจะไมเพียงพอกับรายจาย ในกรณีท่ีคนงานมีรายจายประมาณ $ 45-48 ตอเดือน 
เม่ือเทียบกับรายไดคือ $45 ตอเดือน นั่นหมายความวา คนงานจะตองไปลดคาใชจายในสวนของการสงเงิน
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กลับบาน หรือ คาใชจายเพ่ือซ้ือเส้ือผา หรือพื่งอาหารท่ีนํามาจากภาคชนบท ดังนั้น การนัดหยุดงานท่ีเกิดข้ึน
อยางแพรหลายในขณะนี้ จึงเกิดจากภาวะเร่ืองคาครองชีพเปนสําคัญ เมื ่อใหผูนําสหภาพแรงงานลําดับ
ความสําคัญขอเรียกรองของคนงาน คาจางจะอยูในอันดับแรกๆ ของขอเรียกรอง 
  
กฎหมายแรงงานกับกําเนิดของขบวนการสหภาพแรงงานในกัมพูชา 

 ในอดีต แมวากัมพูชาจะมีสหภาพแรงงานมากอน8 ซ่ึงขณะนั้น กัมพูชาเปนประเทศสังคมนิยม 
สหภาพแรงงานจึงเปนองคกรที่จัดตั้งโดยพรรคคอมมิวนิสต มีบทบาทที่แยกไมออกจากพรรคและรัฐบาล 
แตเมื่อกัมพูชาถูกกดดันโดยนานาชาติใหจัดการเลือกตั้งขึ้นในปค.ศ.1991 พรรคประชาชนกัมพูชา โดยมี
นายฮุนเซน เปนผูนําสามารถกลับเขาสูอํานาจ ชนะการเลือกต้ังแบบทวมทนโดยอาศัยฐานเสียงจากชนบทคน
จน สวนใหญของประเทศ พรรคของนายกรัฐมนตรีฮุนเซน ครองท่ีนั่งสวนใหญในสภาผูแทนราษฎร มีฝายคาน 
แตเปนพรรคขนาดเล็ก มีจํานวน สส. นอยในสภา ผูนําฝายคานที่สําคัญ คือ นายโสม รังษี (Sam Rainsy) 
ซ่ึงไดรับเสียงสนับสนุนจากชนช้ันกลางและประชาชนในกรุงพนมเปญ 
 ภายหลังการออกกฎหมายแรงงานฉบับใหม (a new labour code) ในป ค.ศ. 1998 พรอมกับการ
ขยายตัวการลงทุนตางชาติ การเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา (garment industries) และการทองเท่ียว 
สหภาพแรงงานในกัมพูชาจึงมีการเติบโตอยางรวดเร็ว ในชวงแรก ๆ การจัดต้ังสหภาพแรงงานมีความ
เกี่ยวพันอยางแนบแนนกับพรรคการเมือง เชน พรรคประชาชนกัมพูชา (Cambodia People’s Party: CPP) 
สนับสนุนการจัดต้ัง Cambodian Union Federation (1996) CUF และ Cambodian Labour Union Federation 
(CLUF) ในป ค.ศ. 1998 ในป ค.ศ. 1996 พรรคฝายคานโดยผานผูนําฝายคาน (Sam Rainsy) สนับสนุนการ
จัดต้ังสหภาพแรงงานเสรี ภายใตช่ือ Free Trade Union Workers of the Kingdom of Cambodia (FTUWKC)  

                                                           
8 ภายใตระบบพอลพต มีการจัดต้ังสหภาพแรงงานขั้นหน่ึงแหงในป 1980  คือ Cambodian Workers Union Federation 
(CWUF)  อยูภายใตอิทธิพลของพรรคปฏิวัติของประชาชนกัมพูชา (PRPK) ปจจบุันเปนพรรคที่จัดต้ังรัฐบาล ซึ่งเปล่ียนช่ือ
ในป 1991  มาเปนพรรคประชาชนกัมพูชา (Cambodian People’s Party)   ผูนําสหภาพแรงงานรุนกอน จึงถูกฝกอบรม
เก่ียวกับสิทธิสหภาพแรงงาน โดยสหภาพแรงงานของเวียดนาม (VCGL) เมื่อรัฐบาลหันมาใชระบบเศรษฐกิจแบบตลาด 
สหภาพแรงงานของรัฐบาลก็เปล่ียนเปนสหาภาพแรงงานภาคเอกชน. 
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ท่ีมา: Prepared and updated on Oct 17, 2007 by Yim Serey Vathanak, Program Officer, American 
Center for International Labour Solidarity (ACILS), Cambodia. 
* Note: CCU: Cambodia Confederation Unions 
 CLC: Cambodia Labour Confederation 
 CCTU: Cambodia Confederation of Trade Unions 
 NACC: National Union Alliance Chamber of Cambodia 
 In NACC, there are three confederations as below:  
 CNC: Coalition of National Construction Federations 
 CIC: Cambodia Inheritance Confederation 
 CCWR: Cambodia Confederation for Worker Rights 
** Independent Status: KYFTU (2000), CCTUF (2002), NEAD (2007),CAID (2000), CNMWD (2007). 
หมายถึง สหภาพแรงงานท่ีไมข้ึนตอสมาพันธแรงงานใด ๆ  
*** ช่ือเต็มของตัวยอ ดูภาคผนวก 
 

ในปค.ศ.2003 มีความพยายามท่ีจะสรางความเปนเอกภาพในขบวนการแรงงานกัมพูชา 
โดยการรวมสหภาพแรงงานตางๆ มาอยูภายใตสมาพันธแรงงาน ในปจจุบัน พฒันาการของสหภาพแรงงาน
ในกัมพูชามีแนวโนมท่ีจะนาํมาสูการแบงเปน 2 ข้ัว ตรงกันขาม (polarization) คือ กลุม “A” และ กลุม “B” 
 กลุม A เปนกลุมท่ีสนับสนุนรัฐบาล (pro-government) และไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล เชน 
การจัดงบฯความชวยเหลือทางดานการเงินในการทํากิจกรรมของสมาพันธฯ ประกอบดวย Cambodia 
Confederation of Trade Union (CCFTU) และ National Union Alliance Chamber of Cambodia (NACC)  

กลุม B เปนกลุมท่ีตอตานรัฐบาล (anti-government ) มีความใกลชิดกับผูนาํฝายคานในสภาฯ ทํา
ใหการดําเนินกิจกรรมของสหภาพฯ มักจะไมราบร่ืนเพราะถูกควบคุมและกดดันจากรัฐบาล เชน Cambodia 
Confederation Union (CCU)  
 ท่ีนาสนใจคือ การเติบโตของกลุมท่ีไมฝกใฝฝายใด กลุม “A” หรือ  กลุม “B” เพราะการเปน
สหภาพแรงงานท่ีสนับสนุนรัฐบาล ทําใหสหภาพแรงงานไมสามารถปกปองสิทธิผูใชแรงงานหรือแสดง
บทบาทอยางแทจริง เพราะตองคอยตอบสนองนโยบายของรัฐบาล ขณะเดียวกัน การสังกัดกลุม “B” ท่ี
ตอตานรัฐบาล เพราะใกลชิดกับพรรคการเมืองฝายคาน จะทําใหสหภาพแรงงงานทํางานไมได เพราะถูก
ขัดขวางจากรัฐบาล ท่ีผานมา มีผูนําของสมาพันธแรงงาน CCU 2 คน แลวท่ีถูกลอบสังหาร โดยรัฐบาลไม
สามารถจับคนรายมาคําเนินคดีได 
 กลุมท่ีไมฝกใฝฝายใด ประกอบดวย 4 สหพันธแรงงานอยูภายใตสังกัดของ Cambodia Labour 
Confederation: CLC เรียกตนเองวา “สหภาพแรงงานเพื่อประชาธิปไตยและอิสระ” (independent democratic 
TU) โดยผูนํานิยาม “ความอิสระ” คือ ไมพึ่งเงินสนับสนุนจากรัฐบาล และไมสังกัดพรรคการเมืองแตจะ
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ทํางานกบัผูใชแรงงานเปนหลัก9 ผูนําสหภาพแรงงาน “อิสระ” เหลานี้ จะมีแนวคิดกาวหนา เนนการสราง
ความเขมแข็งผานการจัดต้ังสหภาพแรงงาน การขยายฐานสมาชิกและการสรางความเข็มแข็งใหกับแรงงาน
รุนใหมเพื่อมาทํางานใหสหภาพแรงงาน องคกรพัฒนาเอกชนทางดานแรงงาน เชน Cambodia Labour 
Organization: CLO มีบทบาทสนับสนุนการจัดตั้ง National Independent Federation of Trade Union of 
Cambodia: NIFTUC ในป ค.ศ. 1999 ซ่ึงอยูภายใตสังกดัของ NACC มีเปาหมายท่ีจะลดความใกลชิดกบั
รัฐบาลเพื่อทํางานอยางเปนอิสระมากข้ึน สหพันธแรงงานแหงนี ้จะทํางานใกลชิดกบัองคกรแรงงานตางประเทศ 
เชน American Center for International Labour Solidarity:ACILS และ Oxfam Hong Kong เม่ือพจิารณา
โครงสรางของสหภาพแรงงานในกัมพูชา ประกอบดวย 
 สมาพันธแรงงาน =  4   แหง 
 สหพันธแรงงาน  =  32  แหง 
 สหภาพแรงงาน  =  31  แหง 
 จํานวนสมาชิก  =  259,670  คน10 
  

 ในจํานวนสมาชิกสหภาพแรงงานท้ังหมด พบวา มีการกระจายตัวในสาขาตางๆ ดังนี้  
  -  900   คน  เปนคนงานทํางานในทาอากาศยาน 

 - 4,000   คน  อุตสาหกรรมเคร่ืองดื่ม 
 - 1,000   คน  บอนคาซิโน 

   - 225,000    คน  อยูในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา (86.6%) 
    - 3,000   คน  กิจการโรงแรม 

  - 300    คน  ลูกจางของรัฐ 
    - 200    คน  ภัตตคาร  
    - 10,000    คน  สวนยางพารา/ใบยาสูบ (plantation)  
    - 8,000   คน  ครู 

- 2,700   คน  อุตสาหกรรมอ่ืนๆ (เชน ยาสูบ จักรยาน พนักงานบารเบียร  
   สามลอเคร่ือง มอเตอรไซดรับจาง ฯลฯ ) 
 

 สหภาพแรงงาน มีจํานวนสมาชิกท้ังหมด 259,670 คน จากกําลังแรงงานท้ังหมด 7.5 ลาน หรือ คิด
เปนรอยละ 3.5 ในภาคอุตสาหกรรมและบริการ (รวมลูกจางในไรขนาดใหญ plantation แตไมรวมผู
ประกอบอาชีพเกษตรกรรม) ในป ค.ศ. 2004 มีลูกจางท้ังหมดประมาณ 2.1 ลานคน (1.3 ลานในภาค
บริการและ 825,000 คน ในภาคอุตสาหกรรม) อัตราสมาชิกภาพ (rate of unionization) จะเปนรอยละ 12.4 

                                                           
9 จากการสัมภาษณ Ath Thorn ประธานสมาพันธแรงงานของกัมพูชา (Cambodian Labour Confederation)  
10 Overview of the Cambodian Labour Movement , Solidarity  Center- Cambodia, 2007 
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การเปนสมาชิกสหภาพแรงงานของกัมพูชา อยูในอัตราท่ีสูงกวาประเทศไทย (2-3%) และเทียบเทากับ
ประเทศฝร่ังเศส (10%) โดยแรงงานที่เปนสมาชิกสหภาพแรงงาน สวนใหญอยูในอุตสาหกรรมตัดเย็บ
เส้ือผา (garment) จากจํานวนสมาชิกสหภาพแรงงานท้ังหมด 86.6% อยูในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา
สําเร็จรูปซ่ืง 80-90% เปนแรงงานหญิง 
 การมีสมาชิกสหภาพแรงงานกวา 250,000 คน ทําใหขบวนการแรงงานกัมพูชาเปนกลุมจัดตั้ง
ขนาดใหญในภาคเอกชนและมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
และการปฏิรูปทางการเมือง ทําใหประชาสังคมของกัมพูชามีความเข็มแข็ง ในขบวนการแรงงานกัมพูชา 
ประมาณ 80% ของสมาชิกประกอบดวยคนงานหญิง และผูหญิงก็ไดแสดงบทบาทสําคัญโดยเปนผูนํา
แรงงาน เชน ใน Cambodia Federation of Independent Trade Union (CFITU) ซึ่งทําการจัดตั้งใน
อุตสาหกรรมตัดเย็บเสื้อผา สวนยางพารา เครื่องดื่ม สนามกอลฟ จักรยานรองเทาและเครื่องหนัง มี
คณะกรรมการสมาพันธฯ 27 คน ในสมาพันธฯ ผูหญิงไดขึ้นมาดํารงตําแหนงรองประธานฯ ที่ผาน
มาแลว จํานวน 3 คน11 
 ในกัมพูชา ปรากฏการณของสหภาพแรงงานคอนขางเปนเร่ืองใหม มีกําเนิดไมเกิน 10 ป ชวงแรก ๆ 
มีเพียง  10 สหภาพฯ แตมีอัตราการเติบโตอยางรวดเร็ว  ปจจุบัน  มีการจัดต้ังสหภาพแรงงานใน
อุตสาหกรรมตาง ๆ เชน ตัดเย็บเส้ือผา การทองเท่ียว กอสราง อาหารและเคร่ืองดื่ม อุตสาหกรรมแปรรูป
อาหาร  และการบริการ  เชน  โรงแรม  มีสหภาพแรงงานในภาคเกษตร  เชน  ในไรขนาดใหญ 
(Plantation) และ ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zones)  
. 

 ความเขมแข็งของสหภาพแรงงานกัมพูชา ข้ึนอยูกับปจจัยตางๆ ดังนี้  
 - แรงงานในภาคอุตสาหกรรมสวนใหญ ประกอบดวยแรงงานในวัยหนุมสาว (18-25 ป ) แรงงาน
อพยพจากชนบทจะยึดการทํางานในโรงงานเปนอาชีพ นั่นคือ ไมเปล่ียนงานบอย เพราะมีงานใหเลือกไม
มาก ไมมีความหวังท่ีจะกลับชนบท เพราะความยากจนและไมมีท่ีดิน หรือการประกอบอาชีพอ่ืนในภาค
เศรษฐกิจนอกระบบมีรายไดนอย  
 - คนงานไรฝมือเหลานี้ จะเรียกตัวเองวา “กรรมกร” (ภาษาเขมร) กรรมกรเปนอัตตลักษณรวมของ
คนจนที่ดํารงชีวิตอยูดวยการขายพลังแรงงาน เพื่อแลกกับคาจางเพ่ือดํารงชีวิต การมีอัตตลักษรวมทําให
การรวมกลุมคนงานคอนขางทําไดงายเพราะมีผลประโยชนรวม และการจัดต้ังสหภาพแรงงาน ก็ไมมี
อุปสรรค เพราะการเขาออกของคนงาน (labour turnover) ตางกับประเทศไทย ซ่ึงคนงานจะเรียกตัวเองวา 
“พนักงาน” เปล่ียนงานบอยเพื่อหาโรงงานที่มีลวงเวลาทํา และคนงานไทยสวนใหญ ยังคิดวาการทํางาน
ในโรงงาน เปนงานในชวงหนึ่งในชีวิตเทานั้น ไมใชมาใชชีวิตแบบคนงานอยางถาวรสวนใหญแลว 
คนงานไทย มีความหวังท่ีจะกลับชนบทในทายท่ีสุด การเขาออกงานสูงและทัศนคติของคนงานไทย จึง
มักจะเปนอุปสรรคตอการจัดต้ังสหภาพแรงงาน 
                                                           
11 สัมภาษณรองประธานของสมาพันธแรงงาน Cambodia Confederation of Trade Union เมื่อวันที่ 17 พฤษภาคม 2550. 
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 -  สหภาพแรงงานมีฐานสมาชิกท่ีกวาง อยางเชน โรงงาน PDC เปนโรงงานตัดเย็บเส้ือผา ตั้งอยูใน
กรุงพนมปญ มีคนงานท้ังหมด 800 คน ในจํานวนนี้ 770 คน เปนหญิง และ 30 คนเปนแรงงานชาย  
คนงานกวา 500 คนเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน12 

- สหภาพแรงงานบางแหงสามารถขอใหนายจางหักเงินเดือนเพื่อเปนคาบํารุงสมาชิกของสหภาพ
ฯ จะทําใหสหภาพฯ มีความม่ันคงทางดานการเงิน สามารถนํามาจัดต้ังเปนกองทุนเพื่อดําเนินกิจกรรมของ
สหภาพแรงงาน และขจัดปญหาการท่ีจะตองตามเก็บคาบํารุงจากสมาชิกจากคนงานโดยตรง 

- ผูหญิงมีบทบาทสําคัญในสหภาพแรงงาน เชน กวาคร่ึงหนึ่งของกรรมการสหภาพฯ เปนผูหญิง 
ผูหญิงเปนผูนําในระดับสหพันธ และสมาพันธแรงงาน เชน CFITU และมีการสนับสนุนการจัดต้ังองคกร
แรงงานหญิง (Cambodia Women Movement’s Organization) ข้ึนในสหพันธฯ 

- การจัดต้ังสหภาพแรงงานเนนในระดับอุตสาหกรรม และขยายการจัดต้ังสมาชิกในโรงงานอ่ืนท่ี
ทํางานประเภทเดียวกัน นอกจากน้ัน สหภาพแรงงานยังมีนโยบายที่จะขยายการจัดต้ังไปสูโรงงานท่ีเปน
ผูรับเหมาชวงเพ่ือสรางอํานาจตอรอง ในปจจุบัน อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา แขงขันกันท่ีคาแรง การใช
ระบบรับเหมาชวง จะชวยใหโรงงานสามารถลดตนทุนแรงงานเพราะ ไมตองเสียคาใชจายดานสวัสดิการ
หรือจางคนงานเพิ่ม และสามารถปรับตัวไดตามภาวะตลาด การจัดต้ังสหภาพแรงงานตลอดชวงของโซ
การผลิต (production chain) จึงเปนยุทธวิธีท่ีจะสรางอํานาจตอรองกับบรรษัทขามชาติ เชนเดียวกัน 
สหภาพแรงงานก็มีนโยบายที่จะขยายการจัดตั้งสหภาพแรงงานในเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
 เขตเศรษฐกิจพิเศษในกัมพูชา มีอยู 3 แหง ตั้งอยูติดชายแดนเวียดนาม เปนเขตท่ีรัฐบาลเขาไป
สงเสริมการลงทุน แรงงานกวา 90% เปนคนงานหญิง มีการลงทุนในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา การผลิต
รถจักรยานและรองเทาโดยเปนการรับใบส่ังการผลิตมาจากบรรษัทขามชาติ ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
นายจางและรัฐบาลมักจะไมสงเสริมการรวมตัวของคนงานในหลายๆ ประเทศ กลาวกันวาเปน 
“เขตปลอดสหภาพแรงงาน” ในกัมพูชา เขตเศรษฐกิจสงออกถูกจัดต้ังข้ึนในป 2004 ในป 2005-2006 ทาง
สหพันธ CFITU ไดเขาไปจัดต้ังสหภาพแรงงานข้ึนใน 3 โรงงาน คือ โรงงานตัดเย็บเส้ือผา และรองเทา 
(ชวงป 2005-2006) และโรงงานผลิตรองเทา (ป 2007) ทางสหพันธฯ ใหความสําคัญและสงเสริมผูหญิงให
เขามามีบทบาทในสหภาพแรงงาน เพราะในอุตสาหกรรมสงออก เชน ตัดเย็บเส้ือผา 80-90% เปนแรงงาน
หญิง และผูหญิงจะเปนแรงงานท่ีทําการผลิตบนสายพาน เปนแรงงานประเภทไรฝมือ และคาแรงถูก 
คนงานหญิงตองทํางานในโรงงาน กลับบานแลวยังตองทํางานบาน เล้ียงลูกฯลฯ (double load) 
นอกจากนั้น การสงเสริมบทบาท หญิง-ชาย (gender) จะทําใหสหภาพแรงงานไดทํางานรอบดานข้ึน 
สามารถสนองความตองการของผูหญิงและไดรับการยอมรับจากผูหญิง ซึ่งเปนแรงงานสวนใหญ
ในภาคอุตสาหกรรม 
  

                                                           
12 ขอมูลจากการสัมภาษณคนงาน 3 คน ในโรงงานขนาดกลาง (PDC) เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2550. 
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ปญหาของสหภาพแรงงาน สามารถประมวลไดดังนี้  
- โรงงานบางแหง มีหลายสหภาพแรงงานทําใหเกิดการแขงขัน เปนปญหาของการหาสหภาพ

แรงงานท่ีจะเปนตัวแทนของคนงานในโรงงาน (representation)  
- ขบวนการสหภาพแรงงานขาดความเปนเอกภาพ (fragmentation) เชน สหภาพที่รัฐ หรือ 

พรรคการเมืองที่ปกครองอยูสนับสนุน แตจะมีปญหาการแจงจํานวนสมาชิกเกินความเปนจริง หรือ 
ซํ้าซอน เพราะตองการงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาล สหภาพแรงงานที่จัดตั้งโดยนายจาง (yellow 
union) จะรักษาผลประโยชนของนายจางและทํางานเพื่อแยงชิงมวลชนมากกวาที่จะตอสูเพื่อสวนรวม 
จึงขาดความเปนตัวแทนที่แทจริงของคนงาน สหภาพแรงงานที่ใกลชิดกับพรรคฝายคาน ซึ่งจะรับ
อิทธิพลทางดานความคิดจากผ ู นําฝายคานมาเปนประเด็นขับเคลื่อนและเรียกรองแบบเผชิญหนากับ
รัฐบาล สําหรับสหภาพแรงงานอิสระ มีการเติบโตอยางรวดเร็วแตไมเปนที่ไววางใจของรัฐบาล เพราะ
ควบคุมไมได  

- นายจางมองสหภาพแรงงานอยางไมเปนมิตร ในระหวางการจัดตั้งสหภาพแรงงาน ถายัง
ไมไดรับการจดทะเบียนสหภาพฯ ผูนําอาจจะถูกเลิกจาง หรือ คนงานที่เปนสมาชิกสหภาพแรงงานอาจ
ถูกกล่ันแกลงจากนายจาง (discrimination)  

-  แมวานายจางจะยอมรับมาตรฐานแรงงาน ซึ่งกําหนดอยูในกฎหมายแรงงานและมาตรฐาน
แรงงานหลักขององคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization: ILO) เชน 
หามใชแรงงานเด็ก หรือ การบังคับใชแรงงาน ซ่ึงเปนมาตรฐานข้ันต่ํา แตมีนายจางนอยรายที่จะยอมรับ
เรื่องการเจรจาตอรองหรือสงเสริมสิทธิการรวมกลุมของคนงาน ในปจจุบัน การบรรลุขอตกลงรวม 
(CBA) ในระดับโรงงานที่ประสบความสําเร็จมีไมถึง 20 ฉบับ ที่สําคัญคือ การตอสูของพนักงาน
โรงแรมที่นํามาสูการนัดหยุดงานหลายๆ ครั้ง ในชวงปค.ศ. 2002 และ 2003 เชน กรณีของโรงแรม 
Raffles Grand Hotel d’ Angkor และ Raffles Le Royal ซึ่งเปนโรงแรมในระดับหาดาวนายจางไดหัก
คาบริการของพนักงาน (service charge) 10% โดยไมยอมคืนเงินจํานวนนี้ใหกับพนักงานของโรงแรม 
ขอพิพาทแรงงานไดถูกนําเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการไกลเกลี่ย (Arbitration Council) ซึ่งมี
การตัดสินใหทางนายจางคืนเงินคาบริการใหกับพนักงาน 

- คนงานไมสามารถพึ่งพากลไกของรัฐ เชน ผูตรวจโรงงาน หรือ นําเรื่องเขาสูกระบวนการ
ฟองรองศาล เพราะมีความเช่ือวาเจาหนาท่ีรัฐขาดความโปรงใสและ มีการคอรัปช่ัน 
 -  ภายหลังการยกเลิกระบบโควตาสิ่งทอ (Multi-Fibre Agreement: MFA)ในป ค.ศ. 2005 ทํา
ใหการคาสิ่งทอเขาสูระบบการคาเสรี โรงงานบางแหงจึงตองหยุดดําเนินกิจการลง สงผลใหสหภาพ
แรงงานมีจํานวนสมาชิกลดลง ขณะเดียวกัน นายจางจะนําระบบรับเหมาชวงการผลิต (subcontracting) 
และการทําสัญญาจางท่ีมีกําหนดระยะเวลา (ตอสัญญา) โดยไมผูกมัดท่ีจะตองปรับลูกจางช่ัวคราวใหเปน
ลูกจางประจํา (Casualization of work ) มาใชอยางแพรหลายข้ึน 
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 เม่ือใหผูนําแรงงาน เรียงลําดับความสําคัญขอเรียกรองของผูใชแรงงาน พบวา การปรับคาจาง จะอยู
ในลําดับแรกของขอเรียกรองแรงงาน ตามมาดวยความม่ันคงในงาน (employment stability) ช่ัวโมงการ
ทํางาน (working hours) สวัสดิการและความปลอดภัยในการทํางาน (Welfare and Occupational Safety and 
Health) ตามลําดับ ในสถานการณแรงงานปจจุบัน การนัดหยุดงาน มีแนวโนมท่ีจะเพิ่มข้ึนจากปญหาคาครอง
ชีพ และการกล่ันแกลงหรือเลิกจางผูนําในการจัดต้ังสหภาพแรงงาน13 
 โดยสรุปแลว แมวาการจัดต้ังสหภาพแรงงานในกัมพูชาจะมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว มีการ
สนับสนุนบทบาทหญิงชายในสหภาพแรงงาน แตสําหรับนายจางแลว การสนับสนุนมาตรฐานแรงงาน 
ยังคงเปนเร่ืองท่ีถูกจํากัดใหอยูในเรื่องของสภาพการจาง แตไมคอยยอมรับการรวมกลุมและการเจรจา
ตอรอง ขณะเดียวกัน ขบวนการแรงงานยังขาดความเปนเอกภาพ (fragmented) ขณะท่ีคนงานเอง ก็ตอง
เผชิญกับภาวะคาครองชีพสูงข้ืนๆ และการจางงานท่ีขาดความม่ันคง เพราะมีการนําการจางแบบช่ัวคราว 
สัญญาจางท่ีมีกําหนดระยะเวลา และระบบรับเหมาชวงการผลิตเขามาใช ในอนาคต คาดวา การนัดหยุด
งานจะขยายตัวและทวีความรุนแรงยิ่งข้ึน 
  

การเชื่อมโยงระหวางมาตรฐานแรงงานกับการคา 

 เม่ือกัมพูชา ยังไมไดเปนสมาชิกขององคการคาโลก (WTO) ในปค.ศ.1996 กัมพูชาจึงไมไดตกอยู
ภายใตสนธิสัญญาการควบคุมการคาดานส่ิงทอผานระบบโควตาส่ิงทอ (Agreement on Textile Clothing: 
ATC สําหรับประเทศกําลังพัฒนาแลว การไดรับการจัดสรรโควตาในการสงออกไปยังตลาดสหรัฐและ
ยุโรป ไดทําใหประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศสามารถพัฒนาอุตสาหกรรมของตนเองขึ้นมาได เชน 
อุตสาหกรรมทอผา อุตสาหกรรมผลิตอะไหล (ชิ้นสวนประกอบ) และอุตสาหกรรมตัดเย็บเสื้อผา 
(garment industries) แตอยางไรก็ตาม เมื่อกัมพูชามีรัฐธรรมนูญ การจัดการเลือกตั้งขึ้นในป ค.ศ.
1992 และการออกกฎหมายแรงงานฉบับใหมปค.ศ.1999 ทางกัมพูชาจึงเจรจาทําขอตกลงแบบทวิภาคี
กับสหรัฐฯ ในการคาดานสิ่งทอ (US- Cambodia Bilateral Textile Agreement) โดยสหรัฐฯจะให
โควตาการสงออกเสื้อผาสําเร็จรูปจากกัมพูชาไปยังตลาดสหรัฐฯ แตการพิจารณาจัดสรรโควตาจะ
ข้ึนกับรัฐบาลกัมพูชาท่ีนํากฏหมายแรงงานไปปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงานสากล (compliance)  
 ในเดือนมกราคม ปค.ศ.1999 สหรัฐฯ กับกัมพูชา ไดรวมกันลงนามในขอตกลง 3 ป ในการคา
ทางดานส่ิงทอและเส้ือผาสําเร็จรูป ตามขอตกลงนี้ ในชวงปค.ศ.1999-2001 กัมพูชาสามารถสงออกส่ิงทอ 
ไปยังตลาดสหรัฐฯ เพิ่มข้ึน 14% ตอป และระยะท่ี 2 คือ ปค.ศ.2001-2004 เพิ่มข้ึน เปน 18% โดยรัฐบาล
กัมพูชามีขอผูกมัดท่ีจะตองปฏิบัติตามกฎหมายงานและมาตรฐานแรงงานสากล ขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศ (ILO Core Labour Standards) ทางสหรัฐฯ ไดสนับสนุนใหองคการแรงงานระหวาง
                                                           
13 ในอุตสาหกรรมตัดเย็บเสื้อผาโดยเฉล่ียแลว จะมีการนัดหยุดงาน 77 ครั้งตอป ระหวางป 1999 ถึง 2006 การนัดหยุดงาน
สูงสุด คือ 92 ครั้ง เกิดขึ้นในป 2000 และตํ่าสุด 55 ถึง 66 ครั้ง ในป 2003 และ 2005 ตามลําดับ ในปที่แลว ประมาณวาวัน
ทํางานที่สูญเสียไปทั้งหมด 340,000 วันทํางาน (อางในวารสาร Better Factories Cambodia)  
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ประเทศทําหนาท่ีในการเฝาติดตามและประเมินผลโรงงาน (monitoring) ในกัมพูชา โดยมีการจัดสรร
งบประมาณให นอกจากนี้ กัมพูชา ยังสามารถสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปไปยังประชาคมยุโรป (EU) โดย
ปลอดจากระบบโควตา และการเก็บภาษี (quota-free and duty-free) ภายใตโครงการ ”ทุกอยางยกเวน
อาวุธ” ในระบบ GSP (Everything But Arms Generalized System of Preferences) ในชวงปค.ศ.1995-2004 
การสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปของกัมพูชา เติบโตอยางรวดเร็วจากมูลคาการสงออกท้ังหมด $ 26 ลานเหรียญ
สหรัฐฯ เปนประมาณ $ 2 พันลานเหรียญสหรัฐ ในระหวางป ค.ศ.1995-2004 การสงออกเส้ือผาสําเร็จรูป
ไปยังตลาดสหรัฐฯ และประชาคมยุโรป ประกอบเปน 80% ของการสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปท้ังหมดของ
กัมพูชา14 
 

โครงการตรวจสอบมาตรฐานแรงงานขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO: Better Factories Cambodia)  

 การประเมินผลโรงงานโดยองคการระหวางประเทศ  ดําเนินการภายใตโครงการ Better 
Factories Cambodia (BFC) เริ่มขึ้นในป 2001 โดยโรงงานที่ผลิตเพื่อสงออกทั้งหมด จํานวน 350 
โรงงานจะตองจดทะเบียนและเขารวมโครงการเปนลักษณะแบบบังคับ การ monitoring มีวัตถุประสงค 
เพ่ือใหผูผลิตในภาคอุตสาหกรรมปฏิบัติตามกฎหมายแรงงานและมาตรฐานแรงงานหลักของ ILO เชน 
หามใชแรงงานเด็ก หรือ แรงงานบังคับ โดยมีความเช่ือวาเม่ือโรงงานมีการเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย 
จะสงเสริมการทํางานท่ีดี การปกปองอุตสาหกรรมจากการแขงขันท่ีไมเปนธรรม และการพัฒนา
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาอยางยั่งยืน แตสวนสําคัญคือ กระบวนการ (process) ท่ีใชในการที่จะบรรลุ
เปาหมาย โครงการ BFC จึงตองอาศัยบุคลากรที่ถูกฝกอบรมเร่ืองการเขาตรวจสอบโรงงาน (monitoring) มา
เปนอยางดี และทํางานแบบเปนทีม ผูตรวจโรงงานเหลานี้ จะตองเขาเยี่ยมโรงงานอยางนอยปละ 2 คร้ัง 
(โดยไมบอกกลาวลวงหนา) โดยทําการเก็บขอมูลจากเอกสาร การเฝาสังเกตการณเกี่ยวกับสภาพการทํางาน 
และทําการสัมภาษณนายจาง ลูกจาง และสหภาพแรงงานรวมท้ังการทํา checklist ของประเด็นตางๆ เชน คาจาง 
วันลา วันหยุด ความปลอดภัยและอาชีวอนามัย เสรีภาพในการรวมกลุม การเลือกปฏิบัติ และแรงงานเด็ก 
ท้ังหมดแลวมีประมาณ 485 รายการ15 จากน้ัน ทางทีม ILO จะนําขอมูลเหลานี้มาประมวลและเขียนรายงาน 
สหรัฐฯ จะใชรายงานนี้ประกอบกับการพิจารณาใหสิทธิพิเศษ เชนการจัดสรรโควตาหรือการลดหยอนภาษี
ศุลกากรใหแกกัมพูชา 
 
 
 

                                                           
14 Doug Miller, Veasna Noun และ คณะ: “Governing the Supply Chain in Clothing Post MFA Phase Out : The case of  
Cambodia”, Global Union Research Network, Discussion Paper No. 6, 2005 หรือ ดูจาก www.gurn.info  และ 
researchnet@ilo.org  
15 วารสาร Better Factories Cambodia, Quarterly Newsletter, No 8, July 2007. 
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แผนภูมิท่ี 4  กระบวนการตรวจสอบโรงงานของโครงการ Better Factories Cambodia  

Better Factories’ monitoring process 
 

1. การลงทะเบียน 
ผูประกอบการจะตองขึ้นทะเบียนและรับทราบขอมูลเก่ียวกับกระบวนการตรวจ 

 

 
2   การตรวจโดยไมบอกกลาว 

  การตรวจโดยไมบอกกลาว จะเกิดขึ้นเม่ือมีการประชุมรวมกับฝายบริหาร 
  หัวหนาคนงาน ผูนาํสหภาพแรงงานและคนงาน มีการเรียกดูเอกสาร 
  และการสังเกตุการณในโรงงาน 

 
 

3. การเตรียมรายงาน 
การพิจารณาขอเท็จจริงจากเอกสารของผูประกอบการ และการเขียนรายงาน 
 

       
4. การจัดพิมพรายงาน 

ภายหลังการตรวจสอบภายใน รายงานจะถูกสงใหกับผูประกอบการ รวมทั้ง 
ภาคีท่ี 3 เชน ผูบริโภค 

  
5. การโตแยงและเสนอแผนแกไข 

ผูประกอบการสามารถโตแยงและนําเสนอแผนแกไข และ/หรือขอความกระจาง 
ในประเด็นเก่ียวของ 

 
 

6. การติดตามผล 
ในอีก 6 เดือน จะมีการตรวจเยี่ยมโรงงานอีกคร้ัง แตระหวางชวงนี้  
อาจจะมีการเขาโรงงานเพื่อสืบหาบางประเด็น 
 

 จากรายงานฉบับสังเคราะหของโครงการ Better Factories Cambodia (18 th Synthesis Report on 
Working Conditions in Cambodia’s Government Sector เม่ือวันท่ี 30 เมษายน 2007) สรุปวา BFC เปน
โครงการท่ีประสบความสําเร็จ กลาวคือ จากการเขาตรวจโรงงานท้ังหมด 223 โรงงานในชวงระหวางวันท่ี 
1 พฤศจิกายน 2006 ถึง 30 เมษายน 2007 มีขอคนพบที่สําคัญคือ  
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• การปฏิบัติตามกฎหมายมีแนวโนมท่ีดีข้ึนโดยเฉพาะเร่ืองการจายคาจาง 

• 96% ของโรงงานท่ีสงออกปฏิบัติตามกฎหมายคาจางข้ันต่ําในการจางลูกจางประจํา 
ขณะท่ี 61% ของโรงงานท่ีจางแบบช่ัวคราว มีการจายคาจางข้ันตํ่า 

• 60% ของโรงงานไมมีการบังคับการทํางานลวงเวลา (เทียบกับ 49% ในรายงานฉบับกอน) 

• โรงงานมีการใชกระบวนการแกขอพิพาทแรงงานเพ่ิม 28% 

• พบการใชแรงงานท่ีมีอายุต่ํากวากฎหมายกําหนด เพียงโรงงานเดียว 
 

ดังนั้นในกัมพูชา จรรยาบรรณทางการคา (Codes of Conduct: COC) จึงมีบทบาทนอยมากใน
ภาคอุตสาหกรรม ดังสะทอนใหเห็นจากนานาทัศนะท่ีไดมาจากการสัมภาษณผูมีบทบาทเก่ียวของ เชน ผูนํา
แรงงาน สมาคมผูกอบการส่ิงทอ ผูเช่ียวชาญจากองคการแรงงานระหวางประเทศและนักวิชาการอิสระ เชน 
COC ของบรรษัทขามชาติ สวนใหญลอกแนวมาจากมาตรฐานแรงานสากลของ ILO จึงไมมีอะไรใหม16 
คนงานสวนใหญไมรูและไมเคยไดรับการอบรมเร่ืองจรรยาบรรณทางการคา17 ผูนําแรงงานมีความรูบาง
เกี่ยวกับ COC ยอมรับวาเปนเร่ืองใหมในวงการแรงงาน และ เห็นวา COC เปนการเพิ่มชองทางใหกับคนงาน 
(added value) เชน การใหความรูเร่ืองสิทธิแรงงาน แตส่ิงท่ีแรงงานใหความสําคัญ คือ กฎหมายแรงงานและ
การบังคับใช18 หมายความวาภาคแรงงานใหความสําคัญตอกฎหมายมากกวาจรรยาบรรณทางการคา และเห็น
วาจรรยาบรรณทางการคาเปนชองทางสงเสริมความรูทางดานสิทธิแรงงานเทานั้น สวนบรรษัทขามชาตฯิ  จะ
มี COC ของตนเอง และโรงงานในกัมพูชาท่ีรับใบส่ังมาผลิตจะไมรับมาจากแหลงเดียวเพื่อลดความเส่ียง ก็จะ
มีปญหาที่จะนํา COC ไปปฏิบัติ เพราะจรรยาบรรณทางการคาของแตละบริษัทจะมีความแตกตางกัน ทําใหมี
ความหลากหลายและลําบากการที่จะนําไปปฎิบัติ สวนบรรษัทขามชาติเอง จะมีคาใชจายสูง เพ่ือใหเกิดการ
ปฏิบัติตามจรรยาบรรณทางการคา (auditing and monitoring)19 และทํางานซํ้าซอนกันกับโครงการBFCของ
องคการแรงงานระหวางประเทศ  

ในปจจุบันนี้ บรรษัทขามชาติท่ีนําใบสั่งสินคามาลงในกัมพูชา จะไมลงทุนทําการ Monitor 
โรงงานท่ีรับใบซ้ือสินคา แตใหความรับผิดชอบน้ี เปนภารกิจของ ILO ในโครงการ Better Factories 
Cambodia ดังนั้น การใชจรรยาบรรณทางการคาของบรรษัทขามชาติในกัมพูชา จึงมีแนวโนมลดนอยลง 
จะมีเพียงกลุม Worker’s Right Consortium (WRC)20 ท่ียังคงใช COC ของตนเอง เขาเยี่ยมโรงงานทําการ

                                                           
16 สัมภาษณผูเช่ียวชาญ ILO ที่มีบทบาทใน โครงการ Better Factories Cambodia วันที่ 20 พฤศจิกายน 2550 
17 ขอมูลจากการจัดสนทนากลุมคนงานในโรงงาน จํานวน 3 คน เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2550 
18 ความเห็นของผูนําสหพันธแรงงานสัมภาษณเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2550 
19 สัมภาษณผูจัดการโครงการ Global Partnership ของบรรษัทขามชาติแหงหน่ึง เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2550 
20 Worker’ s Right Consortium (WRC) จัดต้ังขึ้นโดยการเริ่มของนักศึกษามหาวิทยาลัยในสหรัฐอเมริกา ในป.... โดยเริ่ม
จากการณรงคเรื่อง “การใชเสื้อผาสะอาด” ที่ไมใชแรงงานเด็กในการผลิต และ ริดรอนสิทธิแรงงาน เชน การกดคาจาง 
ช่ัวโมงการทํางานสูงและการจางแบบช่ัวคราว ตอมามีการต้ังเปนคณะกรรมการ ซึ่งประกอบดวยตัวแทนจากบริษัท 
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สัมภาษณคนงานและนายจางเกี่ยวกับสภาพการทํางาน การสงเสริมสิทธิ และการคุมครองผูนํา และ
กรรมการสหภาพแรงงาน เพื่อเขียนรายงานสงใหคณะกรรมการของ WRC เพื่อดําเนินการใหเกิดการ
คุมครองคนงานในโรงงานท่ีรับใบส่ังซ้ือสินคา WRC จะใหความสําคัญกับจรรยาบรรณทางการคา และ
การปฏิบัติตามท่ีจะสงผลตอเสรีภาพในการรวมตัวของคนงาน เชน การจัดต้ังสหภาพแรงงาน ในขณะท่ี
การทํางานของ ILO เชน โครงการ Better Factories Cambodia อาจจะถูกมองวาใหความสําคัญกับการ
ปรับปรุงสภาพการทํางานในโรงงานมากกวาสงเสริมบทบาทของสหภาพแรงงาน ท้ังนี้ อาจจะเปน
ขอจํากัดทางโครงสรางของ ILO ท่ีเปนระบบไตรภาคี คือ จะตองทํางานใหไดกับทุกฝาย ทาง ILO อาจจะ
ใหความสําคัญกับการมีกฎหมายแรงงานท่ีเปนมาตรฐานสากลและการพัฒนากลไกการนํากฎหมายไป
ปฎิบัติท่ีเข็มแข็ง สวนสหภาพแรงงานเปนเร่ืองท่ีจะตามมา 

 
การเติบโตของอุตสาหกรรมส่ิงทอในกัมพูชา 

 ในป ค.ศ. 2001 กัมพูชาสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปมีมูลคาท้ังหมด U.S $ 1.1 พันลาน หรือประมาณ 
0.5% ของการสงออกท้ังหมดของโลก21 ขณะท่ีในปค.ศ. 1996 การสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปมีมูลคาเพียง U.S 
$ 20 ลาน การขยายตัวการสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปอยางรวดเร็ว เกิดจากการโยกยายการผลิตเขามาของนัก
ลงทุนตางชาติ เพื่อเขามาอาศัยแรงงานราคาถูก และใชโควตาสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปของกัมพูชา การ
สงออกเส้ือผาสําเร็จรูปสวนใหญแลวไปยังตลาดสหรัฐอเมริกา ซ่ึงประกอบเปน 1.7% ของการนําเขา
เส้ือผาสําเร็จรูปท้ังหมดของสหรัฐฯ สําหรับประชาคมยุโรป เปนตลาดอันดับสองของการสงออกของ
กัมพูชาโดยในปค.ศ. 2001 ประกอบเปน 0.5%ของการนําเขาท้ังหมดในประชาคมยุโรป  
 ขณะท่ีการสงส่ิงทอและเส้ือผาสําเร็จรูปในป ค.ศ. 1995 ประกอบเปนเพียง 8% ของการสงออก
ของกัมพูชา แตในป ค.ศ. 2001 สวนแบงนี้ไดเพิ่มเปน 96.5% ดังนั้น กัมพูชาจึงเปนประเทศหนึ่งในไมกี่
ประเทศ เชน มาเกา และบังคลาเทศ ท่ีมีการพึ่งพิงการสงออกสินคาอุตสาหกรรม โดยเฉพาะการสงออก
เส้ือผาสําเร็จรูปเพียงสาขาเดียวและตลาดเดียว โดยเฉพาะสหรัฐฯ การขยายตัวของการสงออกส่ิงทอ ทําให
กัมพูชามีอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูง เปนรองจากสาธารณรัฐประชาชนจีน คือการเติบโตใน
อัตราตัวเลข 2 หลัก เชน 10.0% ป ค.ศ. 2004 และ 13.4% ป ค.ศ. 2006 เปนแหลงท่ีมาของรายไดอันสําคัญ
ของรัฐบาลกัมพูชา ซ่ึงในอดีต นอกจากรัฐบาลจะมีปญหาการเก็บภาษีเปนรายไดงบประมาณของรัฐแลว
ยังมีการร่ัวไหล เพราะ การคอรัปช่ันของเจาหนาท่ีรัฐ 
 

                                                                                                                                                                                 

นักศึกษา และสหภาพแรงงาน เพ่ือรางจรรยาบรรณทางการคา (COC) ดังน้ัน บริษัทฯ ที่ขายเสื้อผาโดยเฉพาะเสื้อกีฬา เสื้อ
ที่มียี่หอมหาวิทยาลัย จะตองใช COC ของ WRC สวนโรงงานที่ผลิต ซึ่งต้ังอยูในประเทศกําลังพัฒนา จะตองเปดให
เจาหนาที่ของ WRC เขาไปตรวจสอบและทํารายงานเสนอคณะกรรมการ WRC. 
21 Ianchorchina, E, and Martin, W. “Trade Liberalization to China’s Accession to the WTO”  World Bank, June 2001. 
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ตารางท่ี 4: แสดงการเติบโต ของ GDP ของประเทศกัมพูชา (%), ราคาป 2000  

 2001 2002 2003 2004 2005 
ภาคเกษตร 
พืช 

4.5% 
0.7% 

-2.1% 
-7.8% 

11.9% 
22.3% 

1.1% 
-12.2% 

16.4% 
43.6% 

อุตสาหกรรม 
ตัดเย็บเส้ือผา 

11.7% 
28.4% 

17.7% 
21.3% 

12.5% 
16.8% 

16.8% 
24.9% 

12.3% 
10.3% 

ภาคบริการ 
การทองเท่ียว 

8.7% 
22.6% 

6.3% 
18.8% 

4.4% 
-16.7% 

11.7% 
23.4% 

12.1% 
17.3% 

GDP มวลรวม 7.7% 6.2% 8.6% 10.0% 13.4% 
ที่มา: National Institute of Statistics, 2006 อางใน Export Diversification and Value Addition for Human Development, 
Economic Institute of Cambodia. 
 

 ในปค.ศ.1991 กัมพูชาเร่ิมพัฒนาเขาสูการเปนอุตสาหกรรม (newly emerging countries) โดยเปล่ียน
จากระบบเศรษฐกิจท่ีใชการวางแผนจากสวนกลางมาเปนระบบเศรษฐกิจท่ีใชกลไกตลาด (market economy) 
เขามารวมเปนสมาชิกกลุมอาเซ่ียน (ASEAN) ในป ค.ศ. 2000 และ องคการการคาโลก (WTO) ในป ค.ศ. 
2004  ท่ีผานมา กัมพูชา ถูกจัดอยูในลําดับของประเทศท่ีมีดอยพัฒนา คือ รายไดตอหัวไมเกิน $ 500 เหรียญ
สหรัฐฯตอป แตก็เปนประเทศที่มีอัตราการเติบโตสูง (ดูตารางที่ 1.4) โดยเฉพาะอัตราการเติบโต 10% ในป 
2004 และ 13.4% ในป 2005 ซ่ึงเปนผลมาจากการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมการผลิต (เส้ือผาสําเร็จรูป) 
สงออก และการทองเที่ยว ขณะท่ีอัตราการเติบโตของประชากรอยูท่ี 1.8% ระหวางปค.ศ.2000-2005 ในป
ค.ศ. 2004 กัมพูชามีประชากรทั้งหมดประมาณ 14 ลานคน ประมาณ 7.5 ลานอยูในกําลังแรงงาน 
 เม่ือพิจารณาโครงสรางการจางงาน พบวามีการเปล่ียนแปลงนอย จากการสํารวจสภาพเศรษฐกิจและ
สังคม ระบุวา ในปค.ศ. 2004 จากกําลังแรงงานท้ังหมด 7.5 ลาน หรือ 56% ของประชากรทั้งหมด การจางงาน
สวนใหญอยูในภาคชนบทหรือเกษตรกรรม ซ่ึงมีสวนแบง71%ของตลาดแรงงาน สวนแบงของภาคบริการใน
การจางงานมีการเปล่ียนแปลงนอยในชวงปค.ศ. 1993 ถึง 2004 หรือ 17% ขณะที่การจางงานใน
ภาคอุตสาหกรรมขยายตัวอยางรวดเร็ว โดยมีสวนแบงในการจางงานเพิ่มขึ้นจาก 6% ในปค.ศ. 1993 
เปน 11% ในปค.ศ. 2004 ท้ังนี้ เปนเพราะการขยายตัวการจางงานในภาคการผลิต (manufacturing) โดยเฉพาะ
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จและการเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา (garment) เปนผลสืบ
เนื่องมาจากการไดสิทธิพิเศษทางการคาจากประเทศสหรัฐฯ (General Special Preference) และการขยายตัว
การลงทุนตางชาติ 
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ตารางท่ี 5 แสดงการเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา การสงออกและการจางงานในกัมพชูา 

 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 
โรงงาน 
(จํานวน) 

20 24 67 129 152 190 186 188 197 206 

การจางงาน
ทั้งหมด 
(พันคน) 

18.7 24.0 51.6 79.2 96.6 122.6 188.1 210.4 234.0 245.0 

การสงออก
เสื้อผาสําเร็จรูป 

(ลานเหรียญ
สหรัฐ) 

26.2 106.4 223.9 355.3 653 965 1,119.8 1,338.4 1,581.5 1,987 

ที่มา:U.S Embassy in Cambodia, “Economic Significance of the Garment Sector in Cambodia” อางใน Doug Miller and 
Veasna Noun, “Governing Supply Chain in Clothing Post MFA Phase Out: The Cambodia Case”, 2005.  
 

 โดยปกติแลว การไดมาซ่ึงสิทธิพิเศษทางการคา เชน การลดภาษีนําเขาสินคาส่ิงทอไปยังตลาดสหรฐั 
กัมพูชาจะตองปฏิบัติตามกฎหมายแรงงานและมาตรฐานแรงงานสากล ซ่ึงเปนจุดยืนของสหรัฐฯท่ีเนนการ
เช่ือมโยงระหวางมาตรฐานแรงงานกับการคาโดยมี ILO เปนผูติดตามประเมินผลการบังคับใชกฎหมาย ซ่ึง
เปนการใชกลไกตลาดในการผลักดันใหเกิดการบังคับใชกฎหมายแรงงาน (market driven) กัมพูชาไมมี
ทางเลือกเพราะขาดนักลงทุนภายใน ในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา นักลงทุนภายในมีไมถึง 5% การลงทุน
สวนใหญ จึงเปนนายทุนจากตางชาติ กวา 50% เปนนักลงทุนท่ีมาจากจีน-ฮองกง ไตหวัน และเกาหลีใต 20% 
เปนการลงทุนรวมแบบ joint-venture และอ่ืน ๆ 24% กลาวไดวา การลงทุนจากตางชาติสวนใหญ เปนการ
ลงทุนแบบเคล่ือนยายฐานการผลิตเขามาแสวงหาแรงงานราคาถูก หรือ การเขาถึงตลาดจากการไดสิทธิพิเศษ
ทางการคาจากสหรัฐฯ และ สหภาพยุโรป (European Union) เปนการทําธุรกจิแบบ“สามเหล่ียมอุตสาหกรรม” 
(Triangular Manufacturing) กลาวคือ นักลงทุนตางชาติท่ีเคล่ือนยายฐานการผลิตเขามาในกัมพูชา เปนการเขา
มาตั้งโรงงานเพื่อรับใบส่ังผลิต(order) จากบรรษัทขามชาติท่ีเปน Brand-name ซ่ึงเปนผูออกตนแบบสินคา 
แตไมไดผลิตเอง เรียกวา “ผูซ้ือ” (buyers) โรงงานในกัมพูชาเปนผูผลิตสินคาท่ีมียี่หอ โดยอาศัยแรงงานหญิง 
การศึกษาตํ่าและ คาจางถูกในการผลิตเส้ือผาสําเร็จรูปเพื่อสงออกไปจําหนายในตลาดยุโรปหรือ สหรัฐฯ22 

                                                           
22 อุตสาหกรรมตัดเย็บเสื้อผาของกัมพูชา  จะใชทักษะการผลิตตํ่าประเภท CUT, SEW และ TRIM เปนระบบสายพานการ
ผลิตๆ อุตสาหกรรมเหลาน้ี จางแรงงานหญิงเปนสวนใหญ เพราะผูหญิงมีความถนัด เพราะเปนทักษะที่ติดตัวมาแตเดิม 
นอกจากน้ันผูหญิงจะมีความอดทนสูงตอการทํางานบนสายพานการผลิต ซึ่งเปนงานซ้ําซาก จําเจ และนาเบื่อหนาย 
ขณะเดียวกัน ผูหญิงปกครองงายไมมีปากเสียง เพราะเปนกลุมดอยโอกาสการศึกษา สามารถใชความสัมพันธเชิงอํานาจ
มาควบคุมในสังคมองชายเปนใหญ ผูหญิงจึงเปนแรงงานราคาถูก กระดูกสันหลังของอุตสาหกรรมสงออกท่ีใชแรงงาน
หนาแนน 
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ประเด็นปญหาการพัฒนาอุตสาหกรรมของกัมพูชา การคาและมาตรฐานแรงงาน 

 ในการศึกษาเร่ือง มาตรฐานแรงงานกับการคาในกัมพูชา ไดขอสรุป ดังน้ี 
1.อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูปในกัมพูชา เปนอุตสาหกรรมท่ีมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว

โดยใชเวลาเพียงไมกี่ป มีการกอใหเกิดการจางงานขนาดใหญคือ ประมาณ 65% ของการจางงานท้ังหมด
อยูในภาคอุตสาหกรรมการผลิต ในปลายปค.ศ. 2005 การจางงานในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาฯ มีอยู
ประมาณ 270,000 คน สรางการจางงานทางออม 242,000 ตําแหนง ซ่ึงกวาคร่ึงหนึ่งอยูในภาคบริการ 
(113,000 ตําแหนง)23 เชน การขนสง การคา ภัตตคาร ฯลฯ แตอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาฯในกัมพูชา ก็มี
จุดออน 
 2. อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาในกัมพูชา พึ่งพิงการนําเขาวัตถุดิบและช้ินสวนประกอบทั้งสิ้น เชน 
การนําเขาผาผืนที่ทอแลว ชิ้นสวนประกอบ (กระดุม,ซิป) และหีบหอ จึงขาดการพัฒนาอุตสาหกรรมท่ี
ครบวงจร โดยเฉพาะอุตสาหกรรมตนน้ํา เชน การทอผา และอุตสาหกรรมที่ผลิตชิ้นสวนอะไหลเสื้อผา  
ในปจจุบัน ความพยายามที่จะสงเสริมการลงทุนตางชาติ โดยเฉพาะการลงทุนในอุตสาหกรรมทอผา 
คอนขางเปนไปไดยาก เพราะตองใชเงินลงทุนสูง ซ่ึงเปนการผลิตแบบ ใชทุนเปนหลัก (capital-intensive) 
ขาดนักลงทุนตางชาติท่ีสนใจจะเขามาลงทุน ขณะเดียวกัมพูชาก็ขาดเสถียรภาพทางการเมือง และปญหา
การคอรัปช่ันของเจาหนาท่ีรัฐ ซ่ึงเปนอุปสรรคตอนักลงทุนท่ีจะเขามาลงทุนระยะยาว ดังนั้น การที่
ประเทศกัมพูชาเปน”ผูรับจางผลิต” โดยนําเขาวัตถุดิบ และช้ินสวนประกอบอะไหล จึงเปนการใชแรงงาน
พื้นฐานในการผลิต หรือ แรงงานท่ีมีทักษะตํ่า (CUT,WEW และ TRIM) และเปนการผลิตสินคาเพื่อปอน
ตลาดในระดับลาง (Lower-end) ซ่ึงแขงขันกันท่ีราคา ถากัมพูชาจะปรับโครงสรางการผลิตเพื่อไปแขงขัน
ในตลาดบน (High-end ) ซ่ึงแขงขันท่ีคุณภาพของสินคา กัมพูชาจะตองมีแรงงานท่ีมีทักษะและแรงงานที่มี
การศึกษาท่ีสูงข้ึน ซ่ึงไมสามารถทําไดในระยะส้ัน เพราะตองมีการลงทุนการดานการศึกษา การพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย และการฝกอบรมแรงงาน ขณะเดียวกัน ก็ตองเปนการผลิตภายใตระบบ Just in time และ
การสงมองสินคาท่ีมีชวงส้ันข้ึน (เพราะการเปล่ียนแปลงรสนิยมของผูบริโภค) การท่ีกัมพูชาตองพ่ึงการ
นําเขาช้ินสวนประกอบและผาผืนจากตางประเทศ จะตองใชเวลาในการผลิตท่ียาวข้ึน เม่ือพิจารณา
ขอจํากัดเหลานี้ การปรับโครงสรางการผลิตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาในกัมพูชา จึงเปนเร่ืองท่ี
เปนไปไดยากระยะอันใกลนี้ 
 ดังนั้น การเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาในกัมพูชา ซ่ึงเปนอุตสาหกรรมสงออก 
(exporting industries) เปนการใชทักษะการผลิตข้ันพื้นฐาน ประเภท CUT, SEW และ TRIM เทานั้น จึง
เปนการแขงขันดวยตนทุนแรงงาน (labour cost) แตอยางไรก็ตาม ทางสมาคมผูผลิตเสื้อผาสําเร็จรูป 
(The Garment Manufacturers Association of Cambodia: GMAC) ก็ยังประเมินคอนขางไปในทางท่ีดีวา 
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาจะอยูไดอีก 10 ปจากนี้ไป  

                                                           
23 จากการสัมภาษณผูจัดการ GMAC ที่กรุงพนมเปญ เมื่อวันที่ 19 พฤศจิกายน 2550 
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 การที่จะเขาใจปรากฏการณเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูปในกัมพูชา จะตอง
พิจารณาปจจัยนอกเหนือเศรษฐกิจ (non economic factors) จะเห็นไดวา ผูท่ีเขามาต้ังโรงงานและรับใบส่ัง 
(order) มาผลิตในกัมพูชา จะเปนนายทุนจากประเทศไตหวัน เกาหลีใต และฮองกง-จีน ในป ค.ศ. 2004 
เม่ือมีการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษ (special Economic Zones) มีนักลงทุนจากจีน และเวียดนามเขามา
ลงทุนต้ังโรงงาน ผลิตเส้ือผา กลาวไดวาเปนการลงทุนท่ีเคล่ือนยายฐานการผลิต เพื่ออาศัยแรงงานราคาถูก
ในกัมพูชา และโดยเฉพาะการมีโควตาสงออกเส้ือสําเร็จไปยังตลาดสหรัฐฯ และ EU และการท่ีกัมพูชา
ไดรับโควตา หรือพิจารณาใหสิทธิพิเศษทาง GSP ก็เปนเพราะวากัมพูชา มีกฎหมายแรงงานท่ียึดมาตรฐาน
แรงงานสากล (ILO core Labour Standards) และมีความพยายามท่ีจะสงเสริมใหเกิดการบังคับใชกฎหมาย 
เชน ทางรัฐบาลกัมพูชาไดเปดโอกาสใหองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) เขาไปดําเนินการ
ตรวจสอบโรงงานเกี่ยวกับการบังคับใชกฎหมายแรงงานภายใตโครงการ Better Factories Cambodia (BFC) 
 การทํางานของ ILO ในโครงการ BCF ถูกพิจารณาวาเปนการมุงเนนการตรวจสอบโรงงาน
ทางดานการปฏิบัติตามกฎหมาย (compliance) ในเร่ืองสภาพการจาง เชน คาจาง ช่ัวโมงการทํางาน การไม
บังคับทํางานลวงเวลา วันหยุดประจําป และการไมใชแรงงานเด็ก การบังคับใชแรงงาน การเลือกปฏิบัติ 
ซ่ึงเปนมาตรฐานแรงงานหลักของ ILO  แตไมไดใหความสําคัญกับสิทธิการรวมกลุมและการจัดต้ัง
สหภาพแรงงาน เชน การคุมครองผูนําในการจัดต้ังสหภาพฯจากการถูกเลิกจาง องคกร ILO อาจจะมองวา
การมีกฎหมายแรงงานท่ีเขมแข็ง และกลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย ยอมสงเสริม
มาตรฐานแรงงานใหเทียบเทาระดับสากล และการมีมาตรฐานแรงงานสูง ไมเปนอุปสรรคตอการคาและ
การลงทุนโดยมีโครงการ BFC เปนตนแบบ นั่นคือ เปนแนวคิดท่ีสนับสนุนการเช่ือมมาตรฐานแรงงานกับ
การคา (linking labour standards with trade) เปนแนวคิดท่ีถูกถกเถียงกันมาก ในยุคของโลกาภิวัฒนและ
การคาเสรี ประเด็นที่ถูกถกเถียงก็คือ ควรมีการเช่ือมโยงระหวางมาตรฐานแรงงานกับการคาหรือไม ถาจะ
มีการเช่ือมโยง องคกรใดท่ีควรจะเปนเจาภาพ หรือ ทําใหเกิดการปฏิบัติไดจริง เชน องคการการคาโลก 
(WTO) หรือ องคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) แตการถกเถียงในประเด็นนี้ ในเวลาตอมาก็ไดถูก
กลบโดยกระแสบรรษัทขาชาติ และจรรยาบรรณทางการคา (code of conduct)  
 ทางสหรัฐฯ และ EU ใหความสําคัญกับกฎหมายแรงงานของกัมพูชา โดยเฉพาะ สหรัฐฯ ซ่ึงเขา
ไปมีบทบาทสําคัญในการรางกฎหมายแรงงานต้ังแตแรกและกอนท่ีองคการแรงงานระหวางประเทศจะเขา
ไป สหรัฐฯ มีความเช่ือการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เปนระบอบการเมืองอัน ประกอบดวยหลาย
พรรคการเมืองโดยเฉพาะพรรคการเมืองใหญๆ ท่ีแขงขันและถวงดุลกัน สหรัฐฯ และ EU อาจจะมองวา
ประชาธิปไตยท่ีบังเกิดข้ึนในกัมพูชา การจัดการเลือกต้ังท่ีผานๆ มา การเมืองยังคงถูกผูกขาดภายใตพรรค
การเมืองเดียว นั่นคือ พรรคประชาชนกัมพูชา ซ่ึงมีนายฮุนเซนเปนผูนําเปนกลุมผลประโยชนเดียว ดังนั้น 
การสงเสริมระบอบประชาธิปไตย จะตองเปดโอกาสใหเกิดกลุมผลประโยชนตาง ๆท่ีถวงดุลและคาน
อํานาจกัน ดังนั้น การสนับสนุนใหกัมพูชามีกฎหมายแรงงานท่ีสอดคลองกับมาตรฐานแรงงานสากล 
โดยเฉพาะการสงเสริมสิทธิการจัดต้ังสหภาพแรงงาน การเจรจาตอรอง และการนัดหยุดงาน เปนกลไกท่ี
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จะนําไปสูการพัฒนาขบวนการท่ีเขมแข็ง หรือ การสรางประชาสังคม เพ่ือมาถวงดุลการผูกขาดอํานาจรัฐ 
แตสหรัฐฯ ก็มีแนวคิดท่ีแตกตางจากยุโรปในเร่ืองสหภาพแรงงาน สหรัฐฯ มองสหภาพแรงานในเชิงกลุม
ผลประโยชน (interest group) สวนยุโรปโดยเฉพาะตามธรรมเนียมของสังคมประชาธิปไตย (social-
democrate) จะใหความสําคัญกับสหภาพแรงงานในฐานะท่ีเปนองคกรท่ีเขาไปจัดต้ังพรรคการเมือง เชน 
พรรคแรงงานในอังกฤษ และพรรคสังคมประชาธิปไตย ในเยอรมนี หรือ ประเทศสแกนดิเนเวีย ซ่ึงใน
ยุโรป พรรคสังคมประชาธิปไตย ก็ไดสลับกันเขามาเปนฝายจัดต้ังรัฐบาล หรือ ฝายคานในระบบรัฐ
สหภาพ 
 ดังนั้น ถาตราบใด รัฐบาลกัมพูชาในปจจุบัน ยังคงใหความสําคัญกับมาตรฐานแรงงานและการ
บังคับใชกฎหมายแรงงาน ซ่ึงจะเปดโอกาสใหเกิดทางเลือกท่ีหลากหลาย การเติบโตของประชาสังคมผาน
กระบวนการสหภาพแรงงานทางสหรัฐฯ และ EU ก็ยังคงสนับสนุนการใหโควตา หรือ มาตรการลดภาษี
นําเขาภายใตระบบ GSP แกกัมพูชา 

3. ในกัมพูชา การสงเสริมกฎหมายแรงงานท่ีมีมาตรฐานแรงงานสูง ไมเปนอุปสรรคตอการคา
และการสงออก เพราะเปน win-win solution โรงงานหรือผูผลิตสงออก มีตลาดในการสงออก เชน ตลาด
สหรัฐฯ และยุโรป ซ่ึงเปนตลาดท่ีมีกําลังซ้ือสูง จึงมีการโยกยายฐานการผลิตเขามาต้ังโรงงานในกัมพูชา 
รัฐบาลไดประโยชนโดยเฉพาะรายไดจากการสงออกและนําเขา คนงานก็ไดรับการคุมครองสิทธิ เชน 
คาจางข้ันต่ํา ($ 45 ตอวัน) การคุมครองช่ัวโมงงาน (8 ช่ัวโมงตอวัน และ 6 วันตออาทิตย) การทํางาน
ลวงเวลาไมเกิดวันละ 2 ช่ัวโมง และเปนแบบสมัครใจ ฯลฯ การสรางอํานาจตอรองการกระจายรายได และ
การสรางประชาสังคม ทางบรรษัทขามชาติก็ไดภาพพจนท่ีดี มีการสงเสริมสิทธิแรงงาน และไมมีการขูด
รีดแรงงานในโรงงานท่ีผลิตสินคา ภายใตยี่หอของตน ดังกรณีตัวอยางของบรรษัทขามชาติ เชน The Gap 
บรรษัทฯ ใหความสําคัญกับกัมพูชาในฐานะท่ีเปนประเทศท่ีมีกฎหมายแรงงานท่ีดีท่ีสุดในภูมิภาคเอเซีย 
และการนํากฎหมายสูการปฏิบัติท่ีเปนรูปธรรม เชน โครงการ ILO Better Factories Cambodia จึงมีการนํา
ใบส่ังซ้ือสินคามาลง และมีนโยบายระยะยาวท่ีจะซ้ือเส้ือผาท่ีผลิตจากกัมพูชา เพื่อชวยแกปญหาความ
ยากจน แตในการทําธุรกิจขามชาติ การจัดซ้ือ (sourcing) เส้ือผาสําเร็จรูปของบรรษัทขามชาติ เชน The Gap 
ในกัมพูชา เปนสัดสวนท่ีนอยมาก คือ ประกอบเปนเพียง 0.5% ของการผลิตท้ังหมดที่บรรษัทฯ นําใบส่ังซ้ือ
ไปลง24 แตส่ิงท่ีบรรษัทฯ ไดคือ ภาพลักษณท่ีดีของบรรษัทท่ีความรับผิดชอบตอสังคม (Corporate Social 
Responsibility: CSR) 
 
 
 

                                                           
24 จากการสัมภาษณผูจัดการโครงการ Global Partnership ของบรรษัทขามชาติ The Gap ณ กรุงพนมเปญ เมื่อเดือน
พฤศจิกายน 2550. 
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 4. ILO มีการลงไปปฏิบัติเพื่อทําใหเกิดการบังคับใชกฎหมายแรงงาน และมาตรฐานแรงงานสากล 
โดยเฉพาะ Core Labour Standards โดยเฉพาะเขาไปทําหนาท่ีตรวจสอบ โรงงานภายใตโครงการ  Better 
Factories Cambodia มีการจัดอบรมเจาหนาท่ีของรัฐ เพื่อเพิ่มศักยภาพในการตรวจโรงงาน แตการทาํโครงการ
ของ ILO ก็มีกําหนดระยะเวลาเพื่อการถอนตัวออก จึงเปนปญหาวาใครจะเขามาทําหนาท่ีนี้ตอ สําหรับ
บรรษัทขามชาติ ซ่ึงแตละแหงมีจรรรยาบรรณทางการคาของตนเอง ท่ีตนเองบังคับใหผูผลิตนําไปปฏิบัติ 
แตเพื่อลดความซํ้าซอนของการเขาไปตรวจสอบโรงงานผูผลิต และเพื่อเปนการลดคาใชจายของบริษัท 
บรรษัทขามชาติจึงใหองคการแรงงานระหวางประเทศเปนผูรับผิดชอบในการตรวจสอบโรงงาน และไมนํา
จรรยาบรรณทางการคา (COC) ของบรรษัทฯ มาใช  
 ทางองคกร ILO มีความสามารถทําหนาท่ีในการตรวจสอบโรงงานไดดี เพราะมีผูเช่ียวชาญ 
(Technical Advisor) และผูตรวจโรงงานท่ีไดรับการฝกอบรมอยางดี มีงบประมาณสนับสนุนจากสหรัฐฯ 
และความมุงม่ันท่ีจะทําใหโครงการน้ีเปนแบบอยางของความสําเร็จในการเช่ือมโยงมาตรฐานแรงงานกับ
การคาที่นําไปสูการทําใหสภาพการทํางานในโรงงานดีข้ึน แตทาง ILO ก็มีการกําหนดระยะเวลาในการ
ถอนตัวออกโดยโครงการ BFC เร่ิมดําเนินการในป 2549 และส้ินสุดลงในป 2552 (3 ป) ซ่ึงเม่ือถึงชวงนั้น 
ก็จะมีการจัดโครงสรางใหมเพื่อรองรับ เชน ใหเปนโครงการท่ีอยูภายใตการจัดการของคณะกรรมการ
ไตรภาคี (นายจาง ลูกจาง และรัฐบาล) เปนหุนสวนกันในการทํางาน (partnership) และเฉล่ียคาใชจายกัน 
 ประเด็นท่ีจะเปนปญหาคือ ประสิทธิภาพของการตรวจสอบโรงงาน (monitoring) อาจจะลดลง 
นอกจากนี้ ก็ไมอะไรเปนหลักประกันวา ทางสหรัฐฯ ซ่ึงเปนผูพิจารณาให GSP แกกัมพูชา อาจจะมีความ
ยืดหยุน ซ่ึงในบางชวง อาจจะคํานึงถึงผลประโยชนเฉพาะหนา การเจรจาทางการคามากกวาการคํานึงถึง
มาตรฐานแรงงานตามสัจธรรมท่ีวาผลประโยชนแหงชาติ ยอมมากอน การใหโควตานําเขา หรือ สิทธิ
พิเศษทาง GSP ของสหรัฐฯแกกัมพูชา ในบางคร้ังเกิดข้ึนกอนท่ีจะมีรายงานของ ILO ออกมาเกี่ยวกับการ
ตรวจสอบโรงงานในโครงการ BFC25 เพราะฉะน้ัน การอนุมัติใหโควตานําเขาของสหรัฐฯ อาจจะไม
จําเปนท่ีจะตองรอฟงผลการบังคับใชกฎหมายในกัมพูชาก็ได 
 5. นายจางสวนใหญ ยอมรับเร่ืองมาตรฐานแรงงาน ซ่ึงเปนเกณฑหรือสิทธิแรงงานข้ันตํ่า แตยังไม
คอยยอมรับเร่ืองสหภาพแรงงานและการเจรจาตอรองใน นายจางจะมองการเรียกรองของสหภาพแรงงาน
ในบางคร้ังขาดเหตุผล หรือ มีการเมืองแทรก หรือ ผลประโยชนของผูนําแอบแฝง26 ในบางคร้ังการ
สงเสริมเสรีภาพในการรวมกลุม (Freedom of Association) ท่ียังอยูกับแนวคิดเสรีนิยม (liberalism) เชน 
โรงงานแหงหนึ่งสามารถท่ีจะมีไดหลายสหภาพฯ อาจะนําไปสูระบบแรงงานสัมพันธท่ีไมราบร่ืน การ
แขงขันระหวางสหภาพแรงงานและความขัดแยงระหวางสหภาพแรงงานกับฝายจัดการ เชน โรงงานท่ีมี

                                                           
25 สัมภาษณนักวิชาการอิสระ เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2550. 
26 ความเห็นของนายจาง จากการสัมภาษณผูจัดการของสมาคมผูประกอบการในอุตสาหกรรมตัดเย็บเสื้อผา (GMAC)  
เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2550 และผูจัดการโครงการของบรรษัทขามชาติ เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2550. 
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สหภาพแรงงานมากกวาหนึ่งแหง จะนํามาสูการแขงขันระหวางสหภาพแรงงานที่จะเปนตัวแทนของ
คนงานในโรงงาน สหภาพแรงงานแตละแหงจึงพยายามยื่นขอเรียกรองของตนเองเพ่ือใหเกิดการยอมรับ
มากกวาท่ีจะเปนการหาขอเรียกรองรวมระหวางสหภาพฯแลวเจรจากับนายจาง ทําใหการเจราจาตอรองไม
สามารถหาขอยุติไดและกลายมาเปนขอพิพาทแรงงานในท่ีสุด ดังจะเห็นไดจากกัมพูชาเปนกรณีตัวอยาง 
สหภาพแรงงานกัมพูชาจะทําอยางไรท่ีจะลดความแตกแยก และการขาดความเปนเอกภาพในขบวนการ
แรงงาน (fragmentation) เพื่อสรางความเขมแข็งและขยายการจัดต้ัง ในยุคของโลกาภิวัตน การเขาถึงสิทธิยัง
เปนไปอยางไมท่ัวถึง เชน คนงานในโรงงานขนาดใหญ และโรงงานท่ีเปนผู รับเหมาชวงการผลิต 
(subcontractor) มีคาจางและสวัสดิการท่ีแตกตางกัน คนงานยังขาดอํานาจตอรอง ทําใหโรงงานสามารถ
นําเอาระบบสัญญาจางงานระยะส้ัน การจางงานแบบช่ัวคราว หรือ เหมารายวัน (piece rate) มาใชอยาง
แพรหลาย สามารถใชกฎหมายใหเปนประโยชน เชน บางยุคการผลิตลงช่ัวคราวโดยจายคาจางคนงาน
เพียง 40% ของคาจางเต็ม 
 6. การพึ่งพาอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา และผูซ้ือจากตางประเทศไมกี่ราย (International buyers) ไมกี่
ราย เปนจุดออนในการพัฒนาเศรษฐกิจ ทางรัฐบาลกัมพูชาจึงมีนโยบายท่ีจะพยายามสงเสริมการกระจาย
การผลิตในภาคการเกษตร (diversification) เชน การพัฒนาเกษตรใหเปนอุตสาหกรรม เชน การสงเสริม
ธุรกิจกรเกษตร การทําเกสรพันธะสัญญา (contract farming) และ การทําไรขนาดใหญ (plantation) ใน
ภาคบริการ เนนการสงเสริมการทองเท่ียว และในภาคอุตสาหกรรม รัฐบาลจะเนนการพัฒนาอุตสาหกรรม
สงออก เชน การผลิตช้ินสวนประกอบอิเลกทรอนิกส27 เม่ือกัมพูชามีมาตรฐานแรงงานและระบบแรงงาน
สัมพันธท่ีดี ก็จะสนับสนุนความสามารถในการแขงขัน การพัฒนาทักษะแรงงาน และการปรับโครงสราง
อุตสาหกรรม จากการศึกษา ประสบการณของประเทศตางๆ28 พบวา ประเทศยุโรป ซ่ึงมีระบบแรงงาน
สัมพันธท่ีดี เชน ประเทศเยอรมัน ใชระบบแรงงานสัมพันธแบบทวิภาคี และการตัดสินใจรวมระหวาง
นายจาง ลูกจาง มีสภาคนงาน (Worker’s council) หรือ ฝร่ังเศส ซ่ึงใชระบบไตรภาคี จะมีการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย โดยเฉพาะ การพัฒนาทักษะแรงงาน และการเติบโตเศรษฐกิจอยางม่ันคง เม่ือเทียบกับ
สหรัฐฯ ท่ีเนนการพัฒนาทักษะใหเปนเร่ืองการลงทุนสวนตัวตามแนวคิด การลงทุนมนุษย (human 
capital) การสรางงานท่ีผานมา (job creation) ในสหรัฐฯ จึงพึ่งการจางแรงงานราคาถูก ซ่ึงอาจจะสงผลเสีย
ตอการพัฒนาอุตสาหกรรมในระยะยาว 
 ดังนั้น แตละประเทศควรมีการสงเสริมกฎหมายแรงงานท่ีเขมแข็ง และการบังคับใชกฎหมายท่ีมี
ประสิทธิภาพ การพัฒนามาตรฐานแรงงาน จึงควรถือเปนท่ีควรปฏิบัติมากกวาท่ีจะเปนเร่ืองการใหผล
ประโยชนทางการคาเปนการตอบแทน 

                                                           
27 Richard B, Freeman, Working Under Different Rules, Russell Sage Foundation, New York, Ny,1993. 
28 จาการสัมภาษณนักวิจัยของสถาบันการศึกษาเศรษฐกิจ (Economic Institute of Cambodia) เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2550. 
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บทสรุป 
 หลังสงครามกลางเมืองส้ินสุดลง ภายหลังการเซ็นสัญญาสงบศึก ณ กรุงปารีสในป 1991  
การจัดการเลือกต้ังในป 1993 รัฐบาลกัมพูชาภายใตการสนับสนุนของธนาคารโลก (World Bank) และ
องคกรการเงินระหวางประเทศ (International Monetary Fund: IMF) ก็ไดดําเนินการปรับโครงสราง
เศรษฐกิจโดยเปล่ียนระบบเศรษฐกิจท่ีใชการวางแผนจากสวนกลางมาเปนระบบเศรษฐกิจท่ีใชกลไกตลาด 
จากน้ัน รัฐบาลกัมพูชาก็ไดออกกฎหมายแรงงานฉบับใหมป 1993 ซ่ึงเปนกฎหมายแรงงานท่ีใหการคุมครอง
แรงงานตามมาตรฐานแรงงานสากล เชน การปฏิบัติตามอนุสัญญาท่ีสําคัญขององคการแรงงานระหวาง
ประเทศ (ILO) เชน การไมใชแรงงานเด็ก แรงงานบังคับ (forced labour) การไมเลือกปฏิบัติในการจางงาน 
(non-discrimination) การสงเสริมสิทธิในการรวมกลุมและการเจรจาตอรองรวม (freedom of association and 
collective bargaining) นอกจากนั้น รัฐบาลกัมพูชายังจัดใหมีการคุมครองแรงงานในเร่ืองสภาพการจาง เชน 
คาจางข้ันตํ่า การกําหนดช่ัวโมงการทํางานวันละ 8 ช่ัวโมง 6 วันตออาทิตย และการใหทํางานลวงเวลาไดไม
เกินวันละ 2 ช่ัวโมง โดยใหเปนแบบสมัครใจ ฯลฯ 
 กัมพูชาเร่ิมพัฒนาเขาสูการเปนอุตสาหกรรม โดยการสงเสริมอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูป 
(garment) เปนอุตสาหกรรมนํา (leading industry) แตก็เปนประเทศที่เขาสูวงการเส้ือผาสําเร็จรูปรุนหลัง 
ในชวงระหวางป 1995-2004 การสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปมีการเติบโตอยางรวดเร็ว จากการสงออกสินคา
สําเร็จรูปท้ังหมด 26 ลาดอลลารสหรัฐฯ เปน 2 พันลานดอลลารสหรัฐฯในป 2004 ประมาณ 80% ของการ
สงออกเส้ือผาสําเร็จรูปของกัมพูชา คือตลาดสหรัฐฯและสหภาพยุโรป ในป 1995 โรงงานตัดเย็บเส้ือผามี 
20 แหงและเพิ่มเปน 245 แหงในป 2004 และมีการจางงานท้ังหมด 245,000 คนในป 2004 

การขยายตัวการสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปของกัมพูชา ในระยะแรกคือ ชวงป 1991-1998 เกิดจากการ
ขยายตัวของการลงทุนของภาคเอกชนโดยเฉพาะนักลงทุนตางชาติท่ีเขามาลงทุนเปดดรงงานตัดเย็บเส้ือผาใน
กรุงพนมเปญ นักลงทุนเหลานี้มาจากประเทศไตหวัน ฮองกง จีน เกาหลีใต และมาเลเซีย โดยประมาณ 5% 
ของนักลงทุนเปนชาวกัมพูชา การลงทุนไดรับแรงจูงใจเพราะคาจางถูกและกัมพูชาก็ไดรับการพิจารณา
นับต้ังแตป 1996 เปนตนมา โดยให The Most Favoured Nations จากองคการการคาโลก ซ่ึงในขณะนั้น
กัมพูชายังไมไดเปนสมาชิกขององคการการคาโลก (WTO) การเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา
สําเร็จรูปของกัมพูชาในยุคท่ี 2 คือชวงหลังป 1999 เปนชวงท่ีกัมพูชาทําสนธิสัญญาการคาดานส่ิงทอกับ
สหรัฐอเมริกา (US-Cambodia Bilateral Trade Agreement) โดยสหรัฐอเมริกาใหโควตาสงออกไปยังตลาด
สหรัฐอเมริกา แตโรงงานท่ีผลิตเส้ือผาสงออกจะตองปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงานสากล (Compliance) และ
ใหมีการตรวจสอบโรงงานภายใตโครงการ Better Factories Cambodia ซ่ึงดําเนินการโดยองคการแรงงาน
ระหวางประเทศ (ILO)  

ความพยายามท่ีจะเชื่อมโยงระหวางมาตรฐานแรงงานกับกัมพูชา เพื่อสรางตนแบบใหกบัประเทศอ่ืน 
ของการพัฒนาผานปรับปรุงมาตรฐานแรงงาน ดังนั้นการท่ีประเทศหน่ึงมีมาตรฐานแรงงานสูงกลับไมเปน
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อุปสรรคตอกรคาและการลงทุน แตกลับจะชวยสงเสริมการพัฒนา การปรับปรุงสภาพการทํางานใหดีข้ึน มี
การคุมครองแรงงานและคุณภาพชีวิตแรงงาน 

การเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูปของกัมพูชาในยุคท่ี 3 ชวงหลังป 2004 คือ 
ภายหลังการยกเลิกระบบโควตาการคาส่ิงทอ ( Agreement on Textiles and Clothing ) ซ่ึงจะทําใหการคา
ส่ิงทอเขาสูระบบการคาเสรีและการแขงขันสูงอุตสาหกรรมเส้ือผาสําเร็จรูป (Garment) เปนอุตสาหกรรมท่ีมี
การแขงขันสูงโดยเฉพาะตนทุนแรงงานและการโยกยายฐานการผลิต (Foot-loose Industries ) ในกัมพูชา 
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสงออก เปนอุตสาหกรรมท่ีใชทักษะต่ําคือ cut, sew and trim การท่ีจะปรับ
โครงสรางอุตสาหกรรมหรือผลิตสินคาท่ีมีคุณภาพและขายในตลาดบน (High end) กัมพูชาจะไมสามารถทํา
ได เพราะขาดแรงงานท่ีมีทักษะ เทคโนโลยีและการนวัตกรรม ขณะเดียวกันก็ขาดอุตสาหกรรมส่ิงทอที่ครบ
วงจร ตองพึ่งการนําเขาช้ินสวนประกอบ (อะไหลเส้ือผา) และการนําเขาผาผืนท่ีทอแลวจากตางประเทศ เม่ือ
พิจารณาในแงนี้แลว อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาในกัมพูชาอยูไมไดนาน กอนท่ีจะยายฐานไปประเทศอ่ืนท่ีได
คาแรงถูกกวา เชนยุโรปตะวันออก หรืออัฟริกา เปนตน แตปจจัยท่ีสงเสริมการลงทุนไมไดมีแตปจจัยคาแรง
และนักลงทุนจะใหความสําคัญกับการผลิตท่ีตองมีตลาดดวย ดังนั้นการที่กัมพูชามีกฏหมายแรงงานท่ี
เขมแข็งและสอดคลองกับมาตรฐานแรงงานสากล และมีกลไกการบังคับใชกฏหมายอยางมีประสิทธิภาพ 
ทางสหรัฐฯและEU ก็จะเปดโอกาสใหกัมพูชาสามารถสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปไปขายในตลาดสหรัฐและEU 
โดยจัดใหโควตาสงออกหรือการลดภาษีนําเขาในระบบ GSP การตัดสินใจใหสิทธิพิเศษแกกัมพูชาอาจจะมี
เหตุผลนอกเหนือเศรษฐกิจ เชน การสรางประชาสังคมของกัมพูชาใหเข็มแข็งผานการพัฒนาขบวนการ
สหภาพแรงงาน และสัคมแบบพหุ (Pluralism) ท่ีเปนไปอยางรวดเร็ว ซ่ึงมีสาเหตุมาจากการขยายตัวของการ
ลงทุนโดยเฉพาะอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา และการจัดต้ังสหภาพแรงงานท่ีเปนประชาธิปไตยและมีความ
เปนอิสระ (Independent Democratic Trade union ) โดยไดรับการสนับสนุนจากองคกรพัฒนาเอกชนทางดาน
แรงงาน เชน Cambodia Labour Organisation ( CLO ) และองคการแรงงานระหวางประเทศ เชน American 
Center for International Labor Solidarity (ACILS) และ Fredrich-Ebert Stiftung (FES) แมวาการมีสหภาพ
แรงงานในโรงงานจะทําใหเลิกการคุมครองแรงงานและคนงานมีมาตรฐานการทํางานท่ีสูงกวากฏหมายการ
กําหนด เชน คาจางท่ีสูงกวาคาจางข้ันตํ่าหรือสวัสดิการ่ีสูงกวากฏหมายกําหนด แตสหภาพแรงงานยังขาด
ความเปนเอกภาพ (Fragmentation) ดังนั้น การสรางความเปนเอกภาพในขบวนการแรงงาน เปนส่ิงท่ีจําเปน
ตอการพัฒนาระบบประชาธิปไตยในกัมพูชา และการพัฒนาระบบแรงงานสัมพันธท่ีจะทําการปรับ
โครงสรางอุตสาหกรรมในท่ีสุด 
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