


 

บทคัดยอ 

 
ประเทศกัมพูชา เปนประเทศท่ีผานการสูรบกับประเทศมหาอํานาจ การทําสงครามการเมืองและการ

ทําสนธิสัญญาสงบศึก มีการรางรัฐธรรมนูญและจัดการเลือกต้ังข้ึนในป คศ. 1991 ทําใหกัมพูชาเปล่ียนจาก
ประเทศ ซ่ึงปกครองดวยระบบพรรคเดียวมาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ประกอบดวยหลาย
พรรคการเมือง จากระบบเศรษฐกิจที่เนนการวางแผนจากสวนกลาง มาเปนระบบเศรษฐกิจท่ีใชกลไกลตลาด 
ใน ป คศ. 1992 กัมพูชาไดออกกฎหมายแรงงานฉบับใหม ซ่ึงใหการคุมครองการใชแรงงานคอนขางมาก
โดยเฉพาะการนําเอามาตรฐานแรงงานสากล หรือ อนุสัญญาแรงงานท่ีสําคัญๆ ขององคการแรงงานระหวาง
ประเทศเขามาบรรจุไวในกฎหมายแรงงานฉบับนี้ ขณะเดียวกันรัฐบาลก็พยายามสงเสริมใหเกิดการบังคับใช
กฎหมายแรงงาน เชน การใหองคการแรงงานระหวางประเทศเขามาดําเนินการตรวจสอบโรงงานท่ีผลิตสินคา
สงออกภายใตโครงการ Better Factory Cambodia  
 การท่ีกัมพูชา ยอมรับกฎหมายแรงงานท่ีมีมาตรฐานแรงงานสูง จึงเปดโอกาสใหกัมพูชาไดรับการ
จัดสรรโควตาการสงออกส่ิงทอไปยังตลาดสหรัฐฯ และการไดรับสิทธิพิเศษทางภาษีศุลกากร หรือ จีเอสพี จาก
ประชาคมยุโรป ทําใหกัมพูชาสามารถพัฒนาอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาข้ึนมาไดอยางรวดเร็ว และมีการ
ขยายตัวของการลงทุนจากตางชาติและการจางงานภายในประเทศ ขณะเดียวกันการมีมาตรฐานแรงงานท่ี
เขมแข็ง ก็ชวยใหสหภาพแรงงานในกัมพูชาเติบโตอยางรวดเร็ว และสามารถขยายการจัดต้ังสมาชิกสหภาพ
แรงงานไปครอบคลุมอุตสาหกรรมอื่นๆ การดํารงอยูของสหภาพแรงงานในกัมพูชา สงผลใหเกิดการปรับปรุง
สภาพการจางในโรงงานในทางท่ีดีข้ึน เชน คนงานไดรับการจายคาจางข้ันตํ่า ไมมีการบังคับทํางานลวงเวลา 
ฯลฯ แตการพัฒนาสหภาพแรงงานก็ยังขาดความเปนเอกภาพเพราะการแทรกแซงของรัฐ และนายจาง 
 ถึงแมวา การคาดานส่ิงทอจะเขาสูยุคของการแขงขันเสรีภายหลังการยกเลิกระบบโควตาการคาส่ิง
ทอของโลก แตกัมพูชาก็ยังสามารถบรรลุความสําเร็จในการสงออกเส้ือผาสําเร็จรูป จึงเห็นไดวา การมี
มาตรฐานแรงงานสูงไมไดเปนอุปสรรคตอการคาและการลงทุน และการสงเสริมมาตรฐานแรงงานจะทําให
กัมพูชาสามารถปรับเปล่ียนภาคอุตสาหกรรมของตนไปสูการผลิตสินคาท่ีใชแรงงานท่ีมีทักษะได ซ่ึงจะทํา
ใหเกิดการพัฒนาอุตสาหกรรมแบบยั่งยืนในระยะยาว 
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มาตรฐานแรงงานกบัการคา: กรณีศึกษา – ประเทศกัมพูชา 
 
คํานํา 
 ชวง ป ค.ศ. 1986-1988 เปนชวงท่ีประเทศไทยเนนกลยุทธการพัฒนาอุตสาหกรรมเพ่ือการสงออก 
(Export-led growth) และเปนชวงท่ีประเทศไทยประสบความสําเร็จในการสงออกและการเติบโตทางเศรษฐกิจ 
โดยมีอัตราการเติบโตดวยตัวเลข 2 หลัก อุตสาหกรรมท่ีมีบทบาทในการสงออกท่ีสําคัญคือ อุตสาหกรรมท่ีใช
แรงงานหนาแนน เชน เส้ือผาสําเร็จรูป รองเทา ตุกตา ดอกไมประดิษฐ ช้ินสวนคอมพิวเตอร (แผงวงจรไฟฟา) 
ฯลฯ แตความสําเร็จในการพัฒนานี้ กลับขาดความยั่งยืน เพราะภายหลังป ค.ศ. 1990 เปนตนมา อุตสาหกรรมท่ี
ใชแรงงานหนาแนนเหลานี้ ก็เร่ิมประสบปญหาการสงออกในยุคโลกาภิวัฒนและการคาเสรี ประเทศไทย 
ซ่ึงเคยเปนผูไดรับผลประโยชนจากการลงทุนของตางชาติเพราะแรงงานราคาถูก ปจจุบันกลับตองเผชิญกับการ
แขงขันในการผลิตสินคาสําหรับตลาดลาง โดยเฉพาะการแขงขันจากประเทศท่ีมีตนทุนคาแรง (labour cost) 
ต่ํากวาทําใหไทยเร่ิมประสบกับการยายฐานการผลิต 
 ในวงการตาง ๆ มีการพูดกันมากวา ประเทศไทยจะตองมีการปรับโครงสรางอุตสาหกรรม เพื่อขยับข้ึน
ไปแขงขันในตลาดบน ซ่ึงแขงขันกันดวยฝมือ ทักษะแรงงานและคุณภาพ แตการขาดการเตรียมการในการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานทางสังคม (คุณภาพการศึกษา) การพัฒนาเทคโนโลยีและการสรางฐานองคความรู 
(knowledge base) ทําใหไทย ซ่ึงพึ่งการสงออกและการลงทุนตางชาติสูง ยังคงไมสามารถพัฒนาทักษะการผลิต
จาก “ผูผลิตช้ินสวนสงออก” และ “ผูรับจางผลิต” (OEM) ไปสูการเปนผูสงออกตนแบบสินคาหรือ brand-name 
ของตนเองได ภายใตกระแสโลกาภิวัฒนและการแขงขันท่ีรุนแรง ประเทศไทยจงึตองประสบกบัการโยกยายฐานการ
ผลิตจากนักลงทุนท้ังในและตางประเทศ โดยสูญเสียการลงทุนใหกับประเทศเพ่ือนบาน เชน เวียดนาม และกัมพูชา  
 การเปล่ียนแปลงนี้ สงผลกระทบตอไทย เพราะการปดตัวของโรงงาน โดยเฉพาะในกลุมอุตสาหกรรม
ส่ิงทอ (ตัดเย็บเส้ือผา) สงผลตอการเลิกจาง ทําใหเกิดภาวะตกงานขนาดใหญ ขณะเดียวกัน อุตสาหกรรมส่ิงทอ
เหลานี้ กลับกลายเปนอุตสาหกรรมท่ีเฟองฟู (sunrise industries) มีการขยายตัวของการสงออกและการจางงาน
ในประเทศเวียดนามและกัมพูชา 
  ภายใตกระแสของบรรษัทขามชาติ การลงทุนท่ีไรพรมแดนและระบบรับเหมาชวงการผลิตท่ีถูก
นํามาใชอยางแพรหลายในการทําธุรกิจขามชาติ (international sub-contracting) นักลงทุนตางชาติ เชน ไตหวัน 
สิงคโปร และจีน ท่ีโยกยายฐานการผลิตเขามาเพื่อใชแรงงานราคาถูกจะรับใบส่ังซ้ือสินคาจากบรรษัทขามชาติ
เจาของแบรนดเนมตางๆ ซ่ึงกลายมาเปน “ผูซ้ือ” (buyers) และไมใชผูผลิตสินคา แตก็เปนผูผูกขาดตลาด ทําให
บรรษัทตางชาติมีความคลองตัวสูงเพราะสามารถแสวงหาแหลงผลิตสินคาท่ีมีราคาถูก และฝมือดีขณะท่ี
ประเทศกําลังพัฒนา ตางแขงขันกันสรางแรงจูงใจดึงดูดการลงทุนตางชาติเพื่อสรางอัตราการเติบโต รายไดและ
การจางงาน เชนการใหสิทธิพิเศษทางดานภาษีศุลกากร และการควบคุมการใชแรงงานอยางเขมขนเพื่อไมให
เกิดการรวมกลุมหรือสหภาพแรงงาน เชน ในเขตเศรษฐกิจสงออก (Export Processing Zone) เปนตน 
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การแขงขันกันระหวางประเทศกําลังพัฒนา เพื่อชักจูงนายทุนตางชาติเขามาลงทุนภายในประเทศ นํามาสู 
“การแขงขันลงกนเหว” (race to the bottom) คือ การแขงขันกันลดมาตรฐานแรงงานเพื่อดึงดูดการลงทุน
จากตางชาติ ซ่ึงสงผลกระทบตอผูใชแรงงานท้ังในเร่ืองของคาจาง สวัสดิการและความม่ันคงในงาน 
 สําหรับประเทศกัมพูชา เปนกรณีท่ีนาสนใจเพราะเปนประเทศท่ีผานสงครามกลางเมือง มีการราง
รัฐธรรมนูญและจัดการเลือกตั้งขึ้นในป ค.ศ 1991 และการออกกฎหมายแรงงานฉบับใหม ในป ค.ศ 1992 
ซ่ึงกฎหมายแรงงานฉบับนี้ ใหการคุมครองแรงงานคอนขางสูง โดยเฉพาะในเร่ืองสภาพการจาง และยัง
สงเสริมสิทธิการรวมตัวของคนงานและการเจรจาตอรอง รวมท้ังสิทธิในการนัดหยุดงาน การไมใชแรงงาน
เด็กหรือแรงงานบังคับ และการไมเลือกปฏิบัติในสถานประกอบการ อันเปนมาตรฐานแรงงานสากลของ
องคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ในขณะท่ีอีกหลายประเทศ กําลังแขงขันกันโดยลดมาตรฐาน
แรงงาน เชนการใชระบบเหมาคาแรง ระบบรับเหมาชวงและการทําลายสหภาพแรงงานเพื่อดึงดูดการลงทุน
จากตางชาติ ในทางตรงกันขาม กัมพูชากําลังพยายามพิสูจนวามาตรฐานแรงงานเปนส่ิงท่ีดี และไมใช
อุปสรรคแตเปนโอกาส ดังท่ีเจาหนาท่ีของกระทรวงพาณิชยของประเทศกัมพูชาทานหนึ่ง กลาวในการให
สัมภาษณตอนหนึ่งวา “กัมพูชามีความเช่ือม่ันวา การมีมาตรฐานแรงงานสูงไมไดเปนอุปสรรคตอการลงทุน
และการสงออก แตกลับจะทําใหกัมพูชามีการพัฒนาอุตสาหกรรมสงออกแบบยั่งยืน”1 ดังนั้น การศึกษาวา
กัมพูชาทําอยางไร จึงสามารถเช่ือมโยงมาตรฐานแรงงานกับการคาเขาดวยกันไดสําเร็จ และการมีมาตรฐาน
แรงงานจะสงเสริมการลงทุนการสงออก และคุณภาพชีวิตของแรงงานอยางไร จึงเปนโจทยของงานวิจัยนี้  
 
วรรณกรรมวิจารณ 

Ingeborg Wick (2004) ไดศึกษาเร่ืองการทําขอตกลงการคาดานส่ิงทอของโลก และผลกระทบตอ
สหภาพแรงงานในอุตสาหกรรมส่ิงทอในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต พบวาในชวงป ค.ศ. 1947-1994 
ซึ่งเปนยุคท่ีการคาดานส่ิงทอและเสื้อผาอยูภายใตขอตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา (General 
Agreement on Tariff and Trade: GATT) มีการสงเสริมการคาเสรี ลดการเก็บภาษีนําเขา การใชมาตรการ
จํากัดทางปริมาณ (ระบบโควตา) และการทุมตลาด และชวงป ค.ศ. 1995-2004 มีการทําความตกลงวาดวยส่ิง
ทอและเส้ือผา (Arrangement on Textiles and Clothing: ATC) โดยมีองคการการคาโลก (World Trade 
Organisation: WTO) เปนผูตรวจสอบการปฏิบัติตามขอตกลงดังกลาว การที่ประเทศกําลังพัฒนาไดรับการ
จัดสรรโควตา และผูผลิตมีตลาดในการสงออก ทําใหสามารถพัฒนาอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาของตนได 
เชน ประเทศกัมพูชา เม่ือพิจารณาถึงผลกระทบชวงท่ีมีการยกเลิกขอตกลง GATT กัมพูชาจึงไดรับ
ผลกระทบจากการแขงขัน เพราะตองพ่ึงพาการนําเขาผาผืนและช้ินสวนประกอบจากตางประเทศ ทําใหมี
ตนทุนคาขนสงสูงอันเนื่องมาจากตนทุนพลังงานท่ีสูงข้ึน ดังนั้น หลังป ค.ศ. 2004 ภายหลังการยกเลิกระบบ
โควตาการคาดานส่ิงทอ กัมพูชาจะถูกกระทบดานการแขงขันจากจีน ดังนั้น อนาคตของอุตสาหกรรมตัดเย็บ

                                                           
1 จากการสัมภาษณหัวหนาฝายเทคนิค กรมสงเสริมการสงออก กระทรวงพาณิชย เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2550 
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เส้ือผาในกัมพูชา จึงข้ึนอยูกับการลดภาษีนําเขาท่ีสหรัฐอเมริกาจะใหกับกัมพูชา เนื่องจากสหรัฐฯเปนตลาด
สงออกเส้ือผาท่ีสําคัญของกัมพูชา 

Ingeborg Wick (2004) ไดวิเคราะหสถานการณภายหลังท่ีมีการยกเลิกระบบโควตาดานส่ิงทอ วาจะ
นํามาสูการแขงขันอยางรุนแรงทางดานอุตสาหกรรมส่ิงทอ ภายหลังการยกเลิกระบบโควตา โดยเฉพาะการ
แขงขันที่มาจากประเทศจีน ดังนั้น ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศที่เปนผูสงออกเสื้อผาสําเร็จรูป 
ไดเรียกรองใหมีการขยายเวลาการคาส่ิงทอในระบบโควตาออกไป รวมทั้งสหภาพแรงงาน เชนในประเทศอินโดนีเซีย 
ก็มีการเรียกรองใหขยายเวลาของขอตกลงการคาดานสิ่งทอโดยใหเหตุผลวา การแขงขันเสรี จะทําให
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาในอินโดนีเซียตองปดตัวลงและเกิดการเลิกจางคนงานอยางขนาดใหญ ทาง
สมาพันธแรงงานของอเมริกา เชน The American Federation of Labor and Congress of Industrial 
Organizations (AFL-CIO) ก็เรียกรองใหรัฐบาลสหรัฐฯมีมาตรการหามนําเขาส่ิงทอจากจีนในกรณีท่ีมีการ
พิสูจนวา จีนมีการละเมิดสิทธิแรงงาน ทําใหเกิดขอไดเปรียบทางการคา อยางไรก็ตาม การขยายเวลาการคา
ในระบบโควตาออกไปคงเปนไปไมได แตจะตองมีการสรางกฎระเบียบใหมท่ีจะเขาไปกํากับการคาทางดาน
สิ่งทอภายใตระบบการคาเสรี เชน การใหมีการสรางระบบโครงขายความคุมครองทางสังคม (social 
safety-net programme) เพื่อรองรับการเปล่ียนแปลงในภาคอุตสาหกรรมท่ีจะสงผลกระทบตอแรงงาน 
รวมท้ังสงเสริมงานท่ีมีคุณคา (Decent work) การสนับสนุนกระบวนการขับเคล่ือนของภาคประชาสังคม 
และการสรางองคกรพันธมิตรระดับสากล เชน การทํางานรวมกันระหวางสหภาพแรงงาน องคกรพัฒนา
เอกชน และ องคกรทางศาสนา เปนตน 

Veasna Noun2 ไดศึกษาถึงผลกระทบของโครงการ ILO Better Factories Cambodia (BFC) 
ซึ่งดําเนินการโดยองคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organisation: ILO) พบวาการ
ตรวจสอบโรงงาน (monitoring) ขององคการแรงงานระหวางประเทศสงผลใหเกิดการปรับปรุงสภาพการ
ทํางาน และระบบแรงงานสัมพันธในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา อยางไรก็ตาม โครงการ BFC ก็ยังมีจุดออน 
เชนการใหโควตานําเขาแกกัมพูชาไปยังตลาดสหรัฐฯ ในบางคร้ังเกิดข้ึนกอนการเขียนรายงานประเมินผล
การตรวจสอบโรงงาน ในการศึกษาเพื่อประเมินความสําเร็จของโครงการ BFC คอนขางใชขอมูลอันจํากัด
มาศึกษา และการละเมิดสิทธิแรงงานของนายจางยังคงปรากฏใหเห็นอยูในหลายๆกรณี เชนการบังคับ
ทํางานลวงเวลา การจายคาจางลาชา การเลือกปฏิบัติ ปญหาสุขภาพในการทํางาน การตอตานสหภาพ
แรงงาน การเลิกจางผูนําหรือกรรมการสหภาพฯ การทําขอตกลงรวมมีนอย เปนตน ภายหลังการยกเลิก
ระบบโควตาภายใตขอตกลงการคาดานส่ิงทอ เม่ือป ค.ศ. 2005 กัมพูชาไดเพิ่มการสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปไป
ยังตลาดสหรัฐฯ โดยอยูในอัตราการขยายตัวท่ี 14.6% มีการสรางงานใหมถึง 30,000 ตําแหนงในปนั้น และมี
จํานวนโรงงานเพิ่มข้ึน ประเด็นท่ีเปนคําถามคือ กัมพูชาจะสามารถใชความรับผิดชอบทางสังคม เชน การมี
มาตรฐานแรงงานสูงมาเปนความไดเปรียบทางการแขงขันและขยายการสงออกไดอีกหรือไม 

                                                           
2 ผูเช่ียวชาญดานแรงงานและผูชวยวิจัยในการเก็บขอมูลภาคสนามที่ประเทศกัมพูขา 
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วัตถุประสงคของการวิจัย 
 การวิจัยฯ มีวัตถุประสงคดังนี้ 

1) เพื่อศึกษาความเปนมาของกฎหมายแรงงานในกัมพูชา 
2) เพื่อศึกษาวา กัมพูชาไดนําเร่ืองมาตรฐานแรงงานสากลมาบรรจุอยูในกฎหมายแรงงาน

ฉบับใหม และมีกลไกการบังคับใชอยางไร 
3) การมีกฎหมายแรงงานท่ีเข็มแข็ง มีมาตรฐานแรงงานท่ีดี จะสงเสริมการลงทุน และการ

สงออกของกัมพูชาหรือไม 
 

วิธีการเก็บขอมูลวิจัย 
การเก็บขอมูล จะใชแหลงขอมูลจาก 

1) การรวบรวมขอมูลจากเอกสาร บทความและงานวิจัยอ่ืน ๆ 
2) การเก็บขอมูลภาคสนาม เชน การทําการสัมภาษณเชิงลึก (in-depth interview)  
และ การจัดทําสนทนากลุม (focus group) 

 
กลุมเปาหมายในการสัมภาษณ 

กลุมเปาหมายในการสัมภาษณ ประกอบดวยตัวแทนจากภาครัฐ  (เชน  กระทรวงแรงงาน 
กระทรวงพาณิชย ) ตัวแทนจากภาคเอกชน  ( เชน  บรรษัทขามชาติ สมาคมนายจาง) ตัวแทนจาก
แรงงาน  (เชน สหภาพแรงงานและคนงานในโรงงาน) ผูท่ีทํางานในองคกรตางประเทศ เชน องคการ
แรงงานระหวางประเทศ และศูนยอเมริกันเพื่อแรงงานสมานฉันท และองคกรพัฒนาเอกชนทํางานเกี่ยวของ
กับแรงงานในประเทศกัมพูชา  
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ความเปนมาของกฎหมายแรงงาน 

ในประวัติศาสตรของกัมพูชา สามารถแบงวิวัฒนาการของกฎหมายแรงงานไดเปน 5 ชวงคือ 

1. ชวงอาณานิคม  
กัมพูชาเปนสวนหนึ่งของสหพันธอินโดจีน ภายใตการปกครองของประเทศฝร่ังเศส เร่ิมมีการใช

กฎหมายเพ่ือเขาไปกําหนดความสัมพันธระหวางนายจางกับลูกจางตามกฎหมายแพงของป ค.ศ. 1920 (1920 
Civil Code) กําหนดใหการจางแรงงานตองมีสัญญาจางงาน ตอมาในป ค.ศ. 1927 มีการออกกฎระเบียบเพื่อ
กําหนดช่ัวโมงการทํางานไวท่ี 10 ช่ัวโมงตอวัน ในขอตกลงรวมของสหพันธอินโดจีน ใหมีการจัดต้ังผูตรวจ
แรงงานข้ึนในป ค.ศ. 1927 (พ.ศ. 2470) และคณะกรรมการแกไขขอพิพาทแรงงานระหวางนายจางและ
ลูกจาง ในป ค.ศ. 1930 (พ.ศ. 2473) ในป ค.ศ. 1936 (พ.ศ. 2479) มีการใชกฎหมาย 3 ฉบับ เพื่อควบคุมการใช
แรงงานของบุคคล 3 กลุม คือ ประชาชนในสหพันธอินโดจีน ชาวตางชาติโดยเฉพาะยุโรป และชาวกัมพูชา
ท่ีไปทํางานตางประเทศ ในปค.ศ.1951 (พ.ศ.2494) จึงมีการจัดต้ังกระทรวงแรงงานและกิจการสังคม 
(Ministry of Labour and Social Affairs) 
  

2. ยุคหลังอาณานิคม: การเปนประเทศเอกราช 
กัมพูชาไดรับเอกราชจากฝร่ังเศส ป ค.ศ.1953 (พ.ศ. 2496) มีการยายระบบการบริหารของ

กระบวนการศาลยุติธรรมภายใตการปกครองของฝร่ังเศสมาอยูภายใตรัฐบาลกัมพูชา (29 สิงหาคม ค.ศ.1953) 
และปรับปรุงหนวยงานท่ีใหบริการดานแรงงาน เชน กระทรวงแรงงาน 

 

3. ชวงปค.ศ. 1970 ถึง ค.ศ. 1975 
ในชวงนี้ มีเหตุการณท่ีสําคัญคือ ในป ค.ศ.1970 (พ.ศ. 2513) ประเทศสาธารณรัฐกัมพูชา ไดเขาเปน

สมาชิกขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) มีการปรับปรุงการบริหารแรงงานโดยเฉพาะการกําหนด
หนาท่ีและความรับผิดชอบของกระทรวงแรงงาน กิจการทางสังคมและการจางงาน (Ministry of Labour and 
Social Affairs and Employment) ใหมีความชัดเจนข้ึนและมีการยกรางกฎหมายแรงงานฉบับใหม 
 

4. ชวงปค.ศ.1975 ถึงค.ศ.1992 
ในชวงปค.ศ.1975 (พ.ศ. 2518) ถึง ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) สามารถแบงออกเปน 2 ชวงคือ ชวงป

ค.ศ. 1975 ถึง ป ค.ศ. 1979 (พ.ศ. 2522) เปนการปกครองของเขมรแดงภายใตผูนําพลพต (Pol Pot) มีการ
ยกเลิกการใชกฎหมายทุกฉบับ และใชแนวคิดการพัฒนาแบบปดประเทศ 
 ชวงป ค.ศ. 1980 (พ.ศ. 2523) ถึง ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) เปนยุคของสงครามกลางเมืองการตอสูชวงชิง
อํานาจระหวางรัฐบาลเขมรแดง กับกลุมนายฮุนเซน ซ่ึงแตกตวัมาจากเขมรแดงและไดรับการสนบัสนุนจาก
เวียดนาม 
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5. ชวงปค.ศ.1993 (พ.ศ.2536) จนถึงปจจุบัน 
ภายใตการเซ็นสนธิสัญญาสงบศึกท่ีกรุงปารีสในปค.ศ. 1991 (พ.ศ.2534) ทําใหสงความกลางเมือง

ไดส้ินสุดลง ทางสหประชาชาติไดจัดใหมีการเลือกต้ังท่ัวประเทศ กัมพูชาจึงไดเปล่ียนแปลงระบอบการ
ปกครองจากการปกครองภายใตลัทธิคอมมิวนิสต ซึ่งเปนการปกครองดวยระบบพรรคการเมืองเดียว 
(One-party system) มาเปนการปกครองดวยระบบพหุพรรค การเลือกตั้งในป ค.ศ.1993 ทําใหมีการจัดต้ัง
รัฐบาลภายใตการนําของนายกรัฐมนตรีฮุนเซน เปนพรรคการเมืองท่ีไดรับชัยชนะจากการเลือกต้ังแบบ
เบ็ดเสร็จ โดยนายฮุนเซนไดรับเสียงสนับสนุนจากชนบท ซ่ึงสวนใหญเปนคนยากจนของประเทศ ในป ค.ศ.
1997 กรุงพนมเปญมีคนจน 9.9% ในเขตเมืองของจังหวัดอ่ืน ๆ 10.7% และเขตชนบท 79.4% ของประชากร
ท้ังหมด โดยเฉล่ียแลวท่ัวประเทศ กัมพูชามีประชากรในขายยากจนอยู 39% ของประชากรท้ังหมด3 

ในป ค.ศ.1993 (พ.ศ. 2536) นอกจากจะมีการเปล่ียนแปลงทางการเมืองแลว ยังมีเหตุการณสําคัญ  
2 ประการ คือ ประการแรก การเปล่ียนแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจ ชวงท่ีกัมพูชาถูกปกครองภายใตระบอบ
คอมมิวนิสต รัฐบาลกัมพูชาไดดําเนินนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจตามแมแบบของสังคมนิยม ซ่ึงเนนการ
วางแผนจากสวนกลาง และการบังคับบัญชาแบบลําดับช้ันจากบนลงลาง แตหลังปค.ศ.1993 ดวยการ
สนับสนุนของธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) เพื่อกอบกูเศรษฐกิจจากวิกฤติของ
สงคราม ทําใหมีการปฎิรูประบบเศรษฐกิจไปสูการใชกลไกตลาด (market economy) ประการท่ีสอง ในป
ค.ศ.1994 (พ.ศ. 2537) ไดมีการประกาศใชกฎหมายแรงงานฉบับใหม โดยแนวคิดในการรางกฎหมาย
แรงงานนี้ ใชรัฐธรรมนูญ ปค.ศ.1993 เปนหลักพื้นฐานในการราง และไดรับการสนับสนุนจากองคการ
แรงงานระหวางประเทศ (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) โดยเปนการควบรวม
ภารกิจตางๆ เชน การทํางานดานสังคม ดานแรงงานและกิจกรรมท่ีเกี่ยวของกับทหารผานศึก มาไวในความ
รับผิดชอบของกระทรวงเดียว 

 
รัฐธรรมนูญกับการสงเสริมสิทธิแรงงาน 

 ในวันท่ี 21กันยายน ค.ศ.1993 สภานิติบัญญัติของกัมพูชาไดประกาศใชรัฐธรรมนูญ โดยใหเปน
กฎหมายสูงสุด (Supreme Law) ทําใหกฎหมายท้ังหมดและการตัดสินใจขององคกรตางๆ ของรัฐจะตอง
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญ และบทบัญญัติตางๆ ในรัฐธรรมนูญ ก็มีสวนสําคัญในการวางรากฐานใหกับการ
เขียนกฎหมายแรงงานท่ีเกี่ยวของกับความสัมพันธในการจางงาน (employment relationship) และสิทธิของ
แรงงาน เชน 
 

                                                           
3 อุดม  เกิดพิบูลย   ความยากจนในกัมพูชา  คณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยเชียงใหม หนา 15 
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• มาตราท่ี 31 ของรัฐธรรมนูญเนนการปฏิบัติท่ีเสมอภาคภายใตกฎหมาย 

• มาตราท่ี 35 และ 36 เนนสิทธิเทาเทียมกนัระหวางชายและหญิง โดยเฉพาะการมีสวน
รวมทางการเมือง ทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม รวมถึงสิทธิในการรวมตัว  
การกอต้ังและการเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน  สิทธิท่ีจะเลือกงานและได รับ
คาตอบแทนเทากันสําหรับงานท่ีเหมือนกัน 

• มาตราท่ี 45 มีการใหความคุมครองพิเศษกับผูหญิง เชน หามมีการเลือกปฏิบัติตอ
ผูหญิงในการจางงาน คุมครองของผูหญิงท่ีอุมทองโดยรัฐจะตอง 

• สงเสริมสิทธิการลาคลอด นายจางจะตองจัดเวลา 1 ช่ัวโมงระหวางการทํางานเพื่อให
แมสามารถใหนมลูกฯ และการคุมครองหญิงท่ีทํางานในบานใหมีคุณคาเดียวกันกับ
การทํางานนอกบาน 

• มาตราท่ี 48 ของรัฐธรรมนูญใหรัฐมีหนาท่ีในการปกปองสิทธิของเด็กและผูหญิง 

• มาตราท่ี 36 และ 37 รัฐธรรมนูญสงเสริมใหพลเมืองกัมพูชาไมวาจะเปนเพศใดก็ตาม  
มีสิทธิท่ีจะจัดต้ังและเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน และสหภาพแรงงานมีสิทธิท่ีจะจัดต้ัง
ตามกฎหมาย นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังระบุใหสิทธิในการนัดหยุดงานและการเขา
รวมการเดินขบวนโดยปราศจากความรุนแรง 

 

กฎหมายแรงงาน ปค.ศ.1992 (พ.ศ. 2535) และกฎหมายแรงงานปค.ศ.1997 (พ.ศ. 2540) 

 ในปค.ศ.1992 สภานิติบัญญัติของกัมพูชาไดรับกฎหมายแรงงาน ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมีความสมบูรณ
ฉบับแรกท่ีพิจารณาถึงความสัมพันธในการจางงาน (1992 Labour Law) แตกฎหมายฉบับนี้ ก็ยังคงมีจุดออน
โดยเฉพาะในประเด็นตอไปนี้ 

• นายจางสามารถบังคับใหลูกจางทํางานลวงเวลา โดยไมมีการจายเงินทดแทนเพ่ิมให 

• ไมมีการสรางกลไกท่ีจะแกไขความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนจากขอพิพาทแรงงาน 

• ไมมีบทลงโทษนายจางท่ีมีการฝาฝนกฎหมาย 
ท่ีสําคัญ กฎหมายแรงงานฉบับนี้ ไมไดมีการกลาวถึงการจัดต้ังสหภาพแรงงาน แมวาคนงานจะ

ไดรับสิทธิบางในการเจรจาตอรอง แตกลับถูกปฏิเสธสิทธิของลูกจางในการนัดหยุดงาน 
ดังนั้น เม่ือรัฐธรรมนูญฉบับปคศ.1993 เปดโอกาสใหสมาชิกสภานิติบัญญัติ (สส.) สามารถเขาช่ือเพื่อ

เสนอกฎหมาย ทางสถาบันอเมริกันเพื่อแรงงานเสรีฯ (AAFLI) จึงสนับสนุนให สส. จากฝายคานจํานวนหนึ่ง
รวมกันเขาช่ือเพื่อเสนอรางของกฎหมายแรงงาน แตทางกระทรวงแรงงานฯ ไดเสนอรางกฎหมายแรงงานของ
กระทรวงเขาประกบ รางกฎหมายท้ัง 2 ฉบับ จึงถูกบูรณาการเปนฉบับเดียวคือ ท่ีมาของกฎหมายแรงงานฉบับป
ค.ศ.1997 และกอใหเกิดกระบวนการปฏิรูปกฎหมายแรงงาน (Labour Law Reform) ตามกฎหมายแรงงานฉบับ
ใหมนี้  มีการนิยามความสัมพันธระหวางนายจาง และลูกจางกลุมตางๆ ซ่ึงครอบคลุมท้ังแรงงาน
ภาคอุตสาหกรรม ชางหัตถกรรม พนักงานบริการ เกษตรกร และแรงงานในภาคขนสงคมนาคม  
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กฎหมายแรงงานฉบับนี้ ยังคงยึดรางกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสเปนพื้นฐาน4 และมีสวนคลายกับ
กฎหมายแรงงาน ป ค.ศ. 1992 ในหลายๆ สวน แตสวนท่ีแตกตางท่ีสําคัญคือ 

• หามการบังคับใชแรงงาน โดยเฉพาะการจางแรงงานเพ่ือชําระหนี้ (bondage labour)  

• หามการบังคับทํางานลวงเวลา ตามกฎหมายระบุช่ัวโมงทํางานปกติ คือ 8 ช่ัวโมงในหน่ึงวัน
และ 6 วันตอสัปดาห หรือ 48 ช่ัวโมงตอสัปดาห ในงานบางประเภทท่ีระบุตามประกาศของ
กระทรวงแรงงาน สามารถใหทํางานลวงเวลา แตไมเกินวันละ 2 ช่ัวโมง โดยนายจางจะตอง
จายเงินชดเชยใหคร่ึงหนึ่งของอัตราคาจางปกติ 

• การคุมครองแรงงานหญิง เชน การหามกระทําความรุนแรงหรือลวงละเมิดทางเพศในทุก
รูปแบบ (sexual violation/ harassment) สิทธิในการลาคลอด 90 วัน โดยไดรับคาจางคร่ึงหนึ่ง 
สําหรับผูท่ีเปนมารดา มีสิทธิท่ีจะไดรับการจัดเวลาให 1 ช่ัวโมงของวันทํางานเพ่ือใหนมลูก 
ตามกฎหมายน้ี ยังระบุนายจางตองรับผิดชอบในการจัดใหมีสถานเล้ียงเด็ก หรือ จายคาเล้ียงดู
ใหกับสถานเล้ียงเด็กแทน (ท้ังนี้ กฎหมายจะไมครอบคลุมเด็กท่ีมีอายุเกิน 18 เดือน)  

• การคุมครองการใชแรงงานเด็ก เชน จํากัดการใชแรงงานเด็กในภาคอุตสาหกรรม (wage employment) 
ไวท่ีอายุ 15 ป สําหรับกรณีของงานท่ีมีลักษณะเบาท่ีไมสงผลกระทบตอจิตใจและการศึกษา 
สามารถจางแรงงานเด็กอายุระหวาง 12 ถึง 15 ปได 

• การคุมครองคาจาง โดยใหมีการประกาศใชกฎหมายคาจางข้ันตํ่า 

• การคุมครองสุขภาพและความปลอดภัยในการทํางาน โดยนายจางจะตองจัดสถานท่ีทํางานใหมี
ความสะอาด ความปลอดภัยในการทํางาน เชน สถานท่ี เคร่ืองมือและเคร่ืองจักร รวมท้ังการจัด
ใหมีอุปกรณปองกันในการทํางาน นอกจากนั้น กฎหมายฉบับนี้ ยังกําหนดใหนายจางจัดต้ัง
ศูนย หรือ สถานพยาบาลข้ันตน (primary health care center) มีแพทยผูเช่ียวชาญทางดาน
แรงงานโดยมีการจางพยาบาล หรือ ผูชวยทํางานประจํา นอกจากน้ัน ยังมีการจัดใหมีการตรวจ
โรงงาน โดยเจาหนาท่ีตรวจแรงงาน (labour inspector) และผูตรวจ ซ่ึงเปนผูเช่ียวชาญทาง
การแพทย (medical inspector)  

• ในประเด็นเร่ืองอาชีวอนามัย ถือวาอุบัติเหตุท่ีเกิดข้ึนในโรงงานไมวาจะมาจากสาเหตุใดก็ตาม 
เปนอุบัติเหตุเนื่องจากการทํางาน (work-related) ท้ังนี้ ใหรวมถึงการเดินทางมาทํางานของ
คนงานระหวางบานกับสถานท่ีทํางาน กรณีอุบัติเหตุจากการทํางาน หรือ โรคอาชีวอนามัย 

                                                           
4 ฝรั่งเศสเปนรัฐรวมศูนยอันถือกําเนิดมาจากการปฏิวัติฝรั่งเศสนําโดยชนช้ันบูรชัวร (Bourgeois)  ป คศ.1789 แนวคิดน้ีจึง
ใหความสําคัญกับบทบาทในการคุมครองสิทธิตามปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human 
Rights) เชน การคุมครองสิทธิแรงงานและการวางระบบแกไขขอพิพาทแรงงาน (dispute settlement)  
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กฎหมายกําหนดใหนายจางจะตองจายคารักษา ฟนฟูและทดแทนให หรือ ลูกจางสามารถที่จะ
ฟองรองศาลเพ่ือเรียกคาชดเชยได5 

• สิทธิของลูกจางในการจัดต้ังและเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน ในการท่ีจะจัดต้ังสหภาพแรงงาน 
ลูกจางจะตองมีการรวมกลุมและไดรับการจดทะเบียนจากระทรวงแรงงาน จึงจะมีสถานภาพเปน 
“นิติบุคคล” (legal person) กระทําหนาท่ีแทนสมาชิกได ในกัมพูชา ไมไดจํากัดจํานวนสหภาพ
แรงงานในโรงงาน ท้ังนี้เพื่อสงเสริมการจัดต้ังสหภาพแรงงานอิสระ (independent worker’s unions) 
แตกฎหมายแรงงานก็กําหนดวา สหภาพแรงงานใดก็ตามท่ีมีสมาชิกมากท่ีสุดจากจํานวนคนงาน
ท้ังหมดของโรงงาน จะถูกพิจารณาวามีความเปนตัวแทนท่ีสุด (most representative union)  

 
นอกจากนั้น กฎหมายยังใหการคุมครองแกสหภาพแรงงาน เชน จากการเลือกปฏิบัติตอสหภาพแรงงาน 

(anti-union discrimination) การแทรกแซงจากนายจาง เชน การจัดตั้งสหภาพแรงงานขึ้นมาแขง 
(company’s union) และการเลิกจางผูนําเพื่อทําลายสหภาพแรงงาน 

• สิทธิในการเจรจาตอรอง ลูกจางสามารถที่จะจัดต้ังสหภาพแรงงาน มีสิทธิท่ีจะเปนตัวแทนของ
ลูกจางในการเจรจาตอรอง และทําขอตกลงรวมกับนายจาง ในมุมมองของลูกจางจึงเปนสิทธิท่ี
สําคัญเพราะการเปดโอกาสใหลูกจางสามารถรวมตัวกันเจรจาตอรองได จะทําใหลูกจางมีอํานาจ
ตอรองสูงข้ึน ซ่ึงจะสงผลตอการปรับปรุงสภาพการทํางานและระบบแรงงานสัมพันธในโรงงาน 

• สิทธิในการนัดหยุดงาน โดยเฉพาะการนัดหยุดงานท่ีปราศจากการใชความรุนแรง ในกรณีของ
การนัดหยุดงาน หมายถึง การเล่ือนการปฏิบัติตามสัญญาจางงานออกไป จึงไมมีการจายคาจาง 
หรือ การใหงานทําตอลูกจาง แตหามนายจางกอการละเมิดสิทธิของลูกจาง เชน การลงโทษ
คนงานท่ีเขาไปมีสวนรวมในการประทวงหยุดงาน การจางคนงานอ่ืนเขามาทํางานแทน หรือ 
การปดโรงงานโดยผิดกฎหมาย ซ่ึงในกรณีเชนนี้ นายจางจะตองจายคาจางสําหรับวันทํางานท่ี
สูญเสียไป การนัดหยุดงานท่ีผิดกฎหมาย (illegal strikes) คือ การท่ีไมปฏิบัติตามกฎระเบียบ
การระงับขอพิพาทแรงงาน 

 

การบังคับใชกฎหมายและการระงับขอพิพาทแรงงาน 

 ตามกฎหมายแรงงาน กําหนดใหมีการตรวจโรงงานเพื่อกอใหเกิดการบังคับใชกฎหมาย กลาวคือ 
มีผูตรวจแรงงาน (Labour Inspectors) ผูตรวจที่มาจากสายวิชาชีพทางการแพทย (Medical Inspectors) 
และผูเช่ียวชาญทางดานความปลอดภัย (Safety Specialists)  

                                                           
5ทางรัฐบาลกัมพูชาอยูระหวางการศึกษาเพ่ือจัดต้ังศาลแรงงาน และระบบประกันสังคม เชน กองทุนประกันสังคม และ
กองทุนเงินทดแทน 
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 ผูตรวจแรงงานมีบทบาทในการตรวจสอบการนําสัญญา ซ่ึงเกิดจากขอตกลงรวม (CBA) ไปปฏิบัติ
โดยการสอบถามโดยตรงกับตัวแทน นายจางหรือลูกจาง 
 กฎหมายแรงงานระบุมาตรฐานแรงงานข้ันตํ่า ซ่ึงสัญญาจางตาง ๆ จะตองครอบคลุมถึง แตกฎหมาย
แรงงาน มาตรา 13 และ 98 (1) เขียนไวอยางชัดเจนวา สัญญาท่ีเกิดจากขอตกลงรวม (Collective Bargaining 
Agreement: CBA) จะใหสิทธิประโยชนมากกวาท่ีกําหนดในกฎหมายแรงงาน 
 ขอพิพาทเร่ืองสิทธิ เปนขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับสิทธิตามกฎหมาย แตขอพิพาทสิทธิ สามารถเกิดข้ึน 
จากการถูกละเมิดสิทธ์ิอ่ืน เชน จากสัญญาจาง หรือ การทําสัญญาขอตกลงรวม (CBAs) ขอพิพาทแรงงาน 
อาจจะเกิดข้ึนระหวางนายจางกับลูกจาง คนหน่ึงหรือ กลุมหนึ่ง เรียกวา ขอพิพาทสวนบุคคล (individual 
dispute) ซ่ึงจะเกี่ยวกับการใชสิทธิตามกฎหมาย ซ่ึงจะมีกระบวนการแกปญหา เชน การไกลเกล่ีย โดยเจาหนาท่ี
ของกระทรวง หรือ นําเร่ืองสูการฟองศาล 

ขอพิพาทแรงงาน ท่ีเกิดข้ึนระหวางนายจางคนหนึ่ง หรือหลายคนกับลูกจางมากกวา 1 คน ข้ึนไป 
และเกี่ยวของกับสภาพการจาง การใชสิทธิของสหภาพแรงงาน หรือ ปญหาท่ีเกิดข้ึนจากความสัมพันธ
ระหวางนายจางกับลูกจาง ซ่ึงขอพิพาทแรงงานนี้ จะสงผลตอการประกอบกิจการของบริษัท จะเรียกวา ขอ
พิพาทของสวนรวม (collective disputes)6 การระงับขอพิพาทแรงงานอาจจะผานการชี้ขาดของ
คณะกรรมการประนอมขอพิพาทแรงงานของกระทรวงแรงงาน  และ  นํา เข า สูคณะกรรมการ
อนุญาโตตุลาการ (The Arbitration Council: AC) ท้ังนี้ คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการไมมีอํานาจในการ
พิจารณาขอพิพาทเปนการสวนบุคคลของลูกจางแตละราย 
 คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการนี้เปนสวนหน่ึงของระบบการระงับขอพิพาททางแรงงาน ซ่ึงบัญญัติ
ไวในหมวดท่ี 12 แหงกฎหมายแรงงานของประเทศกัมพูชา (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: กระบวนการระงับขอพิพาทแรงงาน 

 
 ที่มา: The Arbitration Council 

 
 คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการสามารถพิจารณาไดท้ังคดีขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมายและขอ
พิพาทเกี่ยวกับผลประโยชนของคูกรณีในอนาคตอันมิใชสิทธิตามที่กฎหมายกําหนดไว ตัวอยางเชน ขอพิพาท
อันเกิดจากการปฏิบัติตามกฎหมายแรงงานหรือขอตกลงรวมเปนสิทธิท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมาย ในขณะท่ีการข้ึน
เงินเดือนลูกจางมิไดเปนสิทธิตามกฎหมายท่ีกําหนดใหตองดําเนินการแตเปนเร่ืองของผลประโยชนในอนาคต 
 ตามกระบวนการระงับขอพิพาทของสวนรวม หากคูกรณีไมสามารถตกลงกันไดโดยการเจรจาตอรอง
หรือประนอมขอพิพาท ผูประนอมขอพิพาทจะเสนอขอพิพาทนั้นตอคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการผานทาง
กระทรวงแรงงานฯ (MOSALVY) คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการเปนองคกรอิสระซ่ึงมีหนาท่ีระงับขอพิพาท
ทางแรงงานของสวนรวมที่ไมสามารถยุติลงไดดวยวิธีการประนอมขอพิพาท คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการน้ี
ไดจัดต้ังข้ึนในป ค.ศ. 2003 อาศัยความตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแรงงาน (ป ค.ศ. 1997) 

คณะกรรมการ อนุญาโตตุลาการ (The Arbitration Council) มีโครงสรางแบบไตรภาคี ประกอบดวย
กรรมการอยางนอย 15 คน ซ่ึงแตงต้ังจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงฯ ใหดํารงตําแหนงตามวาระ 1 ป โดย 
แตงต้ังจากบุคคลสามกลุม กลุมละเทาๆ กัน ไดแก สมาคมนายจาง สหภาพฯ และอีกหนึ่งกลุมจากกระทรวง
แรงงานฯ เม่ือกรณีขอพิพาทแรงงานถูกนําเสนอเขามาใน AC ก็จะมีการจัดต้ัง องคคณะอนุญาโตตุลาการ 
(arbitration panel) ซ่ึงประกอบดวยอนุญาโตตุลาการ 3 คน ท่ีถูกแตงต้ังข้ึนมาเพื่อวินิจฉัยขอพิพาทและทําคํา
ช้ีขาดอันเปนการระงับขอพิพาทระหวางคูกรณี  
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• 2 คน จะถูกเลือกจากคูกรณีของการพิพาท 

• คนท่ี 3 จะถูกเลือกโดย อนุญาโตตุลาการ 2 คน ท่ีคูกรณีพิพาทเลือกขึ้นมา (เปนประธาน) 
 
 
แผนภูมิ 2: กระบวนการระงับขอพิพาทแรงงานโดยคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ 

 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

ที่มา: The Arbitration Council 
  

สําหรับกรณีขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับสิทธิตามกฎหมาย องคคณะอนุญาโตตุลาการจะพิจารณาประเด็น
ตางๆ ตามบทบัญญัติของกฎหมาย สวนกรณีขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชน องคคณะอนุญาโตตุลาการ
จะพิจารณาประเด็นตางๆ ตามหลักยุติธรรม 
 ขอพิพาทที่เกี่ยวของกับสิทธิตามกฎหมาย ตัวอยางเชน คนงานของโรงงานทอผาไดรับเงินคาจาง 
1200 รีล ตอช่ัวโมง และในหนึ่งสัปดาหคนงานตกลงท่ีจะทํางานลวงเวลา 5 ช่ัวโมง ซ่ึงคนงานตองไดรับ
คาจางจากการทํางานลวงเวลาในอัตรา 1,800 รีล ตอช่ัวโมงสําหรับการทํางานลวงเวลา 5 ช่ัวโมง แตนายจาง
กลับจายคาจางใหในอัตราเดียวกับการทํางานในเวลาทํางานตามปกติคือ 1,200 รีล ตอช่ัวโมง ซ่ึงประเด็นนี้
เปนสิทธิตามกฎหมายท่ีคนงานจะตองไดรับในอัตราท่ีสูงกวาซ่ึงก็คือ 1,800 รีล ตอช่ัวโมง ดังนั้น คนงานจงึมี
สิทธิเรียกรองใหนายจางจายคาจางเต็มตามจํานวนสําหรับการทํางานลวงเวลา 

 

คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ (มีอนุญาโตตุลาการอยางนอย15 คน) 

1/3 สหภาพฯ 1/3 กระทรวงฯ 1/3 นายจาง 

 (อนุญาโตตุลาการ 
 3 ทาน) 

สหภาพฯ คูกรณี นายจาง 
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 ขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชน ตัวอยางเชน คนงานของโรงงานทอผาไดรับคาจางข้ันตํ่าตามท่ี
กําหนดโดยกระทรวงแรงงานฯ และเปนจํานวนท่ีระบุไวในสัญญาจางแรงงานดวย แตคนงานเห็นวาพวกเขา
ทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพมากและสมควรไดรับคาจางในอัตราท่ีสูงกวานี้ การลาหยุดประจําปสองวนัตอ
เดือน และไดรับโบนัสทุกปใหม ในขณะท่ีนายจางปฏิเสธขอเรียกรองดังกลาว ขอพิพาทในลักษณะนี้จึงเปน
ขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชน มิใชขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับสิทธิตามกฎหมาย เพราะคนงานไดรับการ
ปฏิบัติจากนายจางตามอัตราข้ันตํ่าท่ีกฎหมายกําหนดไว การกระทําของนายจางในกรณีนี้จึงมิใชการกระทํา
อันมิชอบดวยกฎหมาย 
 กอนที่จะมีการทําคําชี้ขาด องคคณะอนุญาโตตุลาการจะเชิญใหคูกรณีท้ังสองฝายเขารวมกระบวน
พิจารณาเพื่อนําเสนอพยานหลักฐานและขอมูลของตน โดยท่ีองคคณะอนุญาโตตุลาการจะพยายาม
สนับสนุนใหคูกรณีท้ังสองฝายระงับขอพิพาทดวยการทําความตกลงระหวางกัน อยางไรก็ตาม กอนท่ี
คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการจะออกคําช้ีขาด (กอนรับฟงคําช้ีขาด) คูกรณีท้ังสองฝายตองตัดสินใจวา
ตองการที่จะผูกพันตามคําช้ีขาดท่ีจะออกมานั้นหรือไม หากคูกรณีท้ังสองฝายตกลงท่ีจะผูกพัน ท้ังสองฝาย
จะไมมีสิทธิคัดคานคําช้ีขาดดังกลาวอีก คําช้ีขาดนั้นจะมีผลบังคับใชและคูกรณีจะตองปฏิบัติตามคําช้ีขาด
นั้นในทันที หากฝายใดฝายหน่ึงหรือท้ังสองฝายไมเห็นชอบท่ีจะผูกพันคําช้ีขาดดังกลาว คําช้ีขาดน้ันก็จะไม
ผูกพันคูกรณีนั้น หมายความวาคูกรณีผูนั้นมีสิทธิท่ีจะคัดคานคําช้ีขาดดังกลาวได และหลังจากนั้น หากมี
คูกรณียื่นคําคัดคาน คําช้ีขาดดังกลาวก็จะตกเปนโมฆะและไมมีผลบังคับใช อยางไรก็ตาม กรณีนี้หากภายใน
แปดวันนับจากวันท่ีคูกรณีผูนั้นไดรับสําเนารับรองคําช้ีขาด ไมมีการยื่นคําคัดคานเลย คําช้ีขาดดังกลาวก็จะมี
ผลบังคับใชและคูกรณีท้ังสองฝายจะตองปฏิบัติตามคําช้ีขาดดังกลาว. 
 การคัดคานตองกระทําภายในแปดวัน (ปฏิทิน) นับจากวันท่ีคูกรณีผูนั้นไดรับสําเนารับรองคําช้ีขาด 
คําคัดคานท่ียื่นภายหลังระยะเวลาดังกลาวจะถูกปฏิเสธ และการยื่นคําคัดคานน้ัน ตองหนังสือบอกกลาวเปน
ลายลักษณอักษรยื่นตอเลขาธิการคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการหรือกรอกแบบฟอรม ณ สํานักงาน
เลขาธิการฯ ในขณะที่ไดมีการยื่นคําคัดคานแลว คําช้ีขาดจะไมมีผลบังคับใชและคูกรณีท้ังสองฝายมีสิทธิท่ี
จะทําการนัดหยุดงานหรือปดโรงงาน นอกจากนี้ ในกรณีท่ีเปนขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมาย คูกรณี
สามารถท่ีจะยื่นฟองเปนคดีตอศาลได 
 ในระหวางการนําขอพิพาทเขาสูการประนอมขอพิพาทหรืออนุญาโตตุลาการ ตามกฎหมายหามมิ
ใหมีการนัดหยุดงานหรือทําการปดโรงงาน หากฝาฝนกระทําการดังกลาวถือวาเปนการกระทําอันมิชอบดวย
กฎหมาย การนัดหยุดงานหรือการปดโรงงานจะกระทําไดก็ตอเม่ือคูกรณีฝายใดฝายหน่ึงปฏิเสธคําชี้ขาดของ
อนุญาโตตุลาการ หรือในกรณีท่ีองคคณะอนุญาโตตุลาการไมสามารถดําเนินกระบวนพิจารณาไดเสร็จส้ิน
ภายในระยะเวลาที่กําหนดตามกฎหมาย 
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สรุประยะเวลาของกระบวนการระงับขอพพิาท 

กระบวนการ ขั้นตอนของแตละกระบวนการ ระยะเวลา 

(วัน) 
การประนอมขอพิพาท รายงานขอพิพาทของสวนรวมตอ Labor Inspector 

(มาตรา 303) ใชเวลา 48 ช่ัวโมง 
รัฐมนตรีแตงต้ังผูประนอมขอพิพาท (มาตรา 304) 
ใชเวลา 15 วัน 
รายงาน/ขอตกลงการประนอมขอพิพาท (มาตรา 305) 
ใชเวลา 48 ช่ัวโมง สงรายงานตอรัฐมนตรี  
(มาตรา 308) 
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 เสนอเร่ืองตอคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ 3 
การอนุญาโตตุลาการ แตงต้ังองคคณะอนุญาโตตลุาการ (มาตรา 310)  

ใชเวลา 3 วัน 
องคคณะอนุญาโตตุลาการนัดพิจารณาขอพิพาท 
(มาตรา 310) 
องคคณะอนุญาโตตุลาการตัดสินและทําคําช้ีขาด 
(มาตรา 313)  
แจงตอรัฐมนตรี   แจงตอคูกรณีท้ังสองฝาย 
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การคัดคาน คูกรณีท้ังสองฝายมีสิทธิยื่นคัดคาน 8 
 รวมท้ังส้ิน 45 

 
โดยสรุปแลว กระบวนการระงับขอพิพาทแรงงานคอนขางจะเปนท่ียอมรับของทุกฝาย เพราะไดมี

การกําหนดใหคณะกรรมการ อนุญาโตตุลาการ เปนองคกรไตรภาคี โดยมีตัวแทนของลูกจาง นาจาง และ
รัฐบาลในสัดสวนท่ีเทากัน เ ม่ือมีกรณีพิพาทแรงงานท่ีไมสามารถเจรจาตกลงกันได  และนําเขาสู
คณะกรรมการ อนุญาโตตุลาการ จะมีการจัดต้ังองคคณะของอนุญาโตตุลาการ โดยลูกจางและนายจาง ตาง
สามารถเสนออนุญาโตตุลาการ ท่ีมาจากคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการฝายละ 1 คน และอนุญาโตตุลาการ
ท่ีถูกเลือกจากนายจางและลูกจาง ก็จะเปนอนุญาโตตุลาการอีก 1 คน จากสวนของคณะกรรมการฯ ฝายรัฐ
เพ่ือเปนประธาน กระบวนการระงับขอพิพาทแรงงานน้ี จึงมีความโปรงใสและใหตัวแทนของคูกรณีตางมี
บทบาทในการเสนออนุญาโตตุลาการมาทําหนาท่ีใหตน จึงเปนท่ียอมรับกันได ดังนั้น คณะกรรมการ
อนุญาโตตุลาการจึงมีบทบาทสําคัญในการระงับขอพิพาทแรงงาน กอนที่จะกลายเปนความขัดแยงแบบ
เผชิญหนาระหวางนายจางและลูกจาง ซ่ึงจะนํามาสูการนัดหยุดงานหรือปดโรงงาน เพราะฉะนั้น 
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คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการจึงทําหนาท่ีคลายศาล และการใหคําช้ีขาดขอพิพาทแรงงานจะตอง
ประกอบดวย ขอเขียนเชิงเหตุผล และตองเผยแพรตอสาธารณชน 
 ปญหาหนึ่งท่ีท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการคัดเลือกผูท่ีจะทําหนาท่ีเปนอนุญาโตตุลาการ โดยเฉพาะเร่ือง
ความเปนกลาง เชน กรณีของโรงแรม Intercontinental ฝายนายจางไดกลาวหาอนุญาโตตุลาการที่ลูกจาง
เสนอมาวาไมมีความเปนกลาง เพราะเคยเปนท่ีปรึกษากฎหมายใหกับองคกรพัฒนาเอกชนี่ทํางานสนับสนุน
องคกรแรงงาน แตคณะกรรมการชุดใหญ (AC) ซ่ึงเปนระบบไตรภาคี ก็มีความเห็นตาง โดยใหเหตุผลวา
อนุญาโตตุลาการ รวมท้ังทนายอาจเก่ียวของกับฝายตาง ๆ เพราะการทําหนาท่ีในเชิงวิชาชีพ จึงไมใชเปน
เร่ืองของการขาดความเปนกลาง7 

 
แผนภูมิดานลางนี้แสดงถึงจํานวนขอพิพาทท่ีนํามายื่นตอเลขาธิการคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ

ของแตละเดือนในชวงระหวางเดือนกรกฎาคมถึงเดือนธันวาคม ค.ศ. 2006 

 
ท่ีมา: The Arbitration Council 
 
 
จํานวนขอพิพาทท่ีนํามายื่น 69 
จํานวนขอพิพาทท่ีระงับไดลงกอนมีคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 24 
จํานวนขอพิพาทท่ีมีคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 45 

 

                                                           
7 ILO  and Community Legal Education Center “Cambodian Employment and Labour Law”. หนา 242 
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 แผนภูมิดานลางนี้แสดงถึงจาํนวนขอพพิาทท่ีนํามายื่นตอเลขาธิการคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ
ของแตละเดือนในชวงระหวางเดือนมกราคมถึงเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2007 

 
 ที่มา: The Arbitration Council 
 

จํานวนขอพิพาทท่ีนํามายื่น 59 
จํานวนขอพิพาทท่ีระงับไดลงกอนมีคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 21 
จํานวนขอพิพาทท่ีมีคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 38 

 

การใหสัตยาบนัอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ 

อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO Conventions) มีอยูประมาณ 180 ฉบับ  
โดยเฉพาะสวนท่ีเกี่ยวของกับแรงงาน เปนประเด็นท้ังเร่ืองคาจางข้ันตํ่า การเลือกปฏิบัติ ประเด็นสหภาพ
แรงงาน การบริหารแรงงาน การวางงาน และอาชีวอนามัย ในป 2004 กัมพูชาไดรับรองอนุสัญญา ILO 12 
ฉบับ ในจํานวนนี้ เปน ILO Core Labour Standards เชน  

• อนุสัญญาการใชแรงงานบังคับ (Convention 29,1930) และการยกเลิกแรงงานบังคับ 
(Convention 105,1957) อนุสัญญาเหลานี้ หามใชแรงงานบังคับในทุกรูปแบบ 

• เสรีภาพในการสมาคมและสิทธิในการเจรจาตอรองรวม (Convention 87 และ 98) 
ซ่ึงใหการคุมครองตอผูนําสหภาพจากการตอตานหรือการกระทําแบบเลือกปฏิบัติตอ
สหภาพแรงงานของนายจางและสงเสริมการเจรจาตอรองโดยสมัครใจระหวางนายจาง
กับลูกจางในสถานประกอบการ 

19



 

• คาตอบแทนเทากัน (Convention 100,1951) ชายและหญิงจะตองไดรับคาตอบแทน
เทากัน สําหรับงานท่ีมีคุณคาเหมือนกนั 

• การเลือกปฏิบัติ(Convention 111,1958) สําหรับประเทศท่ีรับรองอนุสัญญาฉบับนี้ 
จะตองหามาตรการที่ขจัดการเลือกปฏิบัติท่ีวางอยูบนพืน้ฐานของเช้ือชาติ สีผิว เพศ 
ความคิดเหน็ทางการเมือง ท่ีเกี่ยวของกับการจางงาน 

• การใชแรงงานเด็ก (Convention 138,1973) ซ่ึงในกัมพูชา จํากัดอายุการทํางานข้ันตํ่าไมเกิน 15 ป 
 

สภาพการทํางานของคนงานในอุตสาหกรรมส่ิงทอ 

 ถาจะกลาวถึงโครงสรางอุตสาหกรรมของกัมพูชา จะเห็นไดวากัมพูชาพึ่งอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา
สําเร็จรูป (garment industries) เปนสาขาเดียวท่ีขับเคล่ือนการเติบโตของเศรษฐกิจ เปนอุตสาหกรรมเพื่อการ
สงออกท่ีสรางรายไดสําคัญของประเทศแตก็เปนอุตสาหกรรมปลายน้ํา (downstream) ที่พึ่งการนําเขาวัตถุดิบ
และช้ินสวนประกอบ เชน การนําเขาผาจากประเทศไทย และช้ินสวนอะไหลจากไตหวัน การพัฒนา
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูป เร่ิมข้ึนในป 1997 ซ่ึงมี 10 โรงงานดวยกัน แตภายหลังท่ีรัฐบาลหันมาใช
ระบบเศรษฐกิจกลไกตลาด (market economy) และไดรับการจัดสรรโควตาเพื่อสงออกไปยังตลาดสหรัฐฯ 
และประชาคมยุโรป จืงมีการไหลเขามาของการลงทุนจากภายนอก ในปจจุบัน มีโรงงานท่ีเปดดําเนินการ 350 
โรงงาน โดยสวนใหญเปนการลงทุนของตางชาติ (สิงคโปร จีน ฮองกง และไตหวัน) มีเพียงรอยละ 5 เทานั้น 
ท่ีเปนการลงทุนของนายทุนชาติ(local investor) ในปจจุบัน อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา มีบทบาทสําคัญตอ
การพัฒนาเศรษฐกิจของกัมพูชา ประกอบเปน 12% ของ GDP 65% ของการจางท้ังหมด หรือ ประมาณ 
300,000 คน 
 ถาจะแบงขนาดของอุตสาหกรรม สามารถจําแนกออกเปนประเภทไดดังนี้ โรงงานขนาดใหญ (large 
factories) จะมีการจางคนงานระหวาง 1,000-2,000 คน โรงงานขนาดกลาง มีคนงาน 500-900 คน และโรงงาน
ขนาดเล็ก มีคนงานต่ํากวา 500 คน โรงงานขนาดใหญ จะเปนผูรับใบส่ังผลิต (order) โดยตรงจากบรรษัทขาม
ชาติ ซ่ึงเปนผูผลิตสินคาท่ีมียี่หอ เชน NIKE, ADIDAS และ THE GAP โรงงานขนาดกลางและขนาดเล็ก (small 
and medium industries) สวนใหญจะเปนผูรับเหมาชวงการผลิตมาจากโรงงานขนาดใหญ (subcontractors) 
โรงงานสวนใหญ จะกระจุกตัวในกรุงพนมเปญเพราะมีการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน แตรัฐบาลก็มีนโยบายสงเสริม
การกระจายอุตสาหกรรมไปสูชนบท เชน การจัดต้ังเขตเศรษฐกิจสงออก ในปจจุบัน มี 3 แหงต้ังอยูใกลพรมแดน
เวียดนาม มีอุตสาหกรรมประเภทตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูป รองเทา และการผลิตรถจักรยาน ท่ีเปดดําเนินการ 
 ในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา จากคนงานท้ังหมด 300,000 คน สวนใหญ 80-90% เปนคนงานหญิง มี
อายุนอย 18-25 ป การศึกษาต่ํา และเปนแรงงานอพยพโดยตรงจากชนบท แรงงานเหลานี้ จัดไดวาเปนแรงงาน
ประเภทไรฝมือ การลงทุนท่ีเขามาก็ตองการเพียงทักษะ CUT, SEW, TRIM คนงานหญิงจะทําหนาท่ีเย็บผาแตก็
เปนการเย็บเฉพาะสวนของเส้ือผา คนงานชายจะทําหนาท่ีตัดผา รีดเส้ือผา และงานในโกดัง แมวาแรงงานจะอยู
ในวัยหนุมสาว แตหลายคนก็มีครอบครัวและมีบุตร คนงานหลายคนตองสงลูกกลับเพื่อไปเล้ียงในชนบท 
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 คนงานเมื่อเขามาทํางานในโรงงาน ก็จะไดรับการคุมครองจากกฎหมายแรงงาน เชน คาจางข้ันต่ํา 
ช่ัวโมงการทํางาน การทํางานลวงเวลา วันลา และหยุดพักผอนประจําป แตยังไมไดรับการคุมครองความ
เส่ียงทางสังคม เชน กองทุนประกันสังคม กองทุนเงินทดแทน (อยูระหวางดําเนินการจัดต้ัง) และยังไมม่ีการ
จัดต้ังศาลแรงงานกลาง 
 คนงานในโรงงานทุกคน จะไดรับการคุมครองจากนโยบายคาจางข้ันตํ่า คือ U.S.$ 45 ตอเดือน แต
คนงานท่ีทําในโรงงานขนาดใหญ กับคนงานในโรงงานขนาดเล็กและขนาดกลาง จะไดรับคาจางแตกตางกัน  
 

ตารางท่ี 1 เปรียบเทียบคาจาง ช่ัวโมงการทํางานและการทํางานลวงเวลาระหวางโรงงานท่ีมีสหภาพแรงงาน
กับโรงงานท่ีไมมีสหภาพแรงงาน 

 โรงงานขนาดใหญ (1)  โรงงานขนาดกลางและเล็ก (2) 
(1) คาจาง $ 50 ตอเดือน $ 45-50 ตอเดือน 
(2) คาพรีเมี่ยม $ 5 ไมม ี
(3) เวลาทํางาน 

 
8 ชม.x 6 วันตออาทิตย 
                      48 ชม. 
มีวันหยุดวันอาทิตย 

8 ชม.x 7 วันตออาทิตย 
                     56 ชม. 
วันอาทิตยตองทํางาน 

(4) ลวงเวลา 
 

ไมบังคับทํางานลวงเวลา 
 

มีการทํางานลวงเวลา 
บังคับทําลวงเวลานอกเหนือกฎหมาย 
3-5 ชั่วโมงตอวนั 

(3)+(4) 60 ชม.ตออาทิตย 70-80 ชม. ตออาทิตย 
(5) สหภาพแรงงาน ม ี ม ี
(6) ขอตกรวม(CBA) ม-ี ทํางานวันอาทิตย  

จายคาจาง 2 เทา 
ไมม ี–ทํางานวนัอาทิตย 
-จายคาจางปกต ิ

(7) มีการรับเหมาชวง 
 

ม ี
 

ไมมี แตมีปญหาบางชวง 
ไมมีใบส่ังซ้ือ โรงงานหยุดการผลิต
ชั่วคราว และจายคาจาง 50% 

(8) การจางช่ัวคราว 
 

ไมม ี ม ี เชน (สัญญาจางมีกําหนด
ระยะเวลาจาง) 

หมายเหตุ: คาพรีเมี่ยม หมายถึงเงินพิเศษที่คนงานไดรับจากการบรรลุเปาหมายการผลิต 
ท่ีมา: (1) ขอมูลจากการจัดสนทนากลุม (focus group) คนงาน 6 คน เมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน 2550 ณ ILO Training Center 
กรุงพนมเปญ 

 (2) ขอมูลจากการสัมภาษณคนงานจากโรงงานขนาดเล็ก และขนาดกลาง ท่ีมีและไมมี สหภาพ
แรงงาน คนงานกลุมละ 3 คน เม่ือวันท่ี 20 พฤศจิกายน 2550 ณ สํานักงานของสมาพันธแรงงาน CCTU 
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 ตารางน้ี แสดงใหเห็นวาโรงงานขนาดใหญ ซ่ึงเปนผูรับงานโดยตรงจากผูส่ังซ้ือท่ีเปนเจาของยี่หอ 
จะมีสภาพการทํางานท่ีดีกวาโรงงานขนาดกลาง และขนาดเล็ก เชน ในเรื่องของคาจาง ช่ัวโมงการทํางาน 
และความม่ันคงในงาน ในสวนสําคัญ เกิดจากการเรียกรองของสหภาพแรงงานและประสบความสําเร็จใน
การขอตกลงรวม (CBA) 
 
ตารางท่ี 2 เปรียบเทียบรายไดของคนงานกบัคาครองชีพ ในป 2550 

 คนงานกัมพชูา คนงานไทย 
คาจาง $ 1.92 ตอวัน $ 6.00 ตอวัน 
น้ํามัน $ 1.20 ตอลิตร $ 1.00 ตอลิตร 
กวยเต๋ียว $ 1.00 ตอชาม $ 1.00 ตอชาม 

ท่ีมา: ขอมูลจากสัมภาษณผูตรวจสอบโรงงาน (Investigators) ของ Workers’ Right Consortium (WRC) เมื่อวันที่ 17 
พฤศจิกายน 2550 ณ โรงแรม Cambodiana Hotel, กรุงพนมเปญ 
    

  ตารางท่ี 2 พอท่ีจะใหภาพวา คนงานในกัมพูชา มีคาจางต่ํากวาคนงานไทย 3 เทา แตมีระดับคาครอง
ชีพท่ีใกลเคียงกัน และเม่ือพิจารณารายจายของคนงานกัมพูชา จะมีรายจายสูง และมักจะประสบปญหา
รายไดไมพอกับรายจาย โดยเฉพาะในกรณีท่ีโรงงานหยุดการผลิตลงช่ัวคราว จายคนงานเพียง 40 % ของ
คาจาง ขณะเดียวกันตองเผชิญกับภาวะคาครองชีพท่ีสูงข้ึนๆ เพราะราคาน้ํามัน 
 

ตารางท่ี 3 แสดงการใชจายของคนงานกัมพูชาในแตละเดือน 
$ 5-7: คาเชาหอง ขนาด 3x4 เมตร พักรวมกัน 6 คน โดยแชรคาใชจาย 
$ 1 :  อาหาร 3 ม้ือ ประกอบ ขาว น้ําแกง และปลาเล็กๆ  
$ 4 :  คาไฟฟา 
$ 1:  คาน้ําประปา 
$ 10-15 : สงเงินกลับบาน เปนบางเดือน หรือ เปนคาใชจายในการเดินทางและเส้ือผา 
รวม $ 45-48  

 ที่มา: ขอมูลจากการสัมภาษณคนงานโรงงานขนาดกลางและเล็กเมื่อวันที่ 20 พฤษภาคม 2550 
 

 ตารางท่ี 3 แสดงใหเห็น (1) แบบแผนการใชจายของคนงาน ยังคงปนเร่ืองปจจัยในการดํารงชีพข้ัน
พื้นฐาน (minimum subsistence) เพื่อใหคนงานสามารถดํารงชีวิตอยูไดในแตละวัน คนงานมีคุณภาพชีวิตท่ี
ต่ํามาก เชน การบริโภคอาหาร แมจะครบ 3 ม้ือ แตก็ขาดความหลากหลายและการบริโภคโปรตีนจําพวก
เนื้อสัตว ท่ีพักอาศัยของคนงานเปนหองเชา พักกัน4-5คนในพ้ืนท่ีแคบๆ (ขนาด 3X4 เมตร) มีความเปนอยู
อยางแออัด และมีรายไดแทบจะไมเพียงพอกับรายจาย ในกรณีท่ีคนงานมีรายจายประมาณ $ 45-48 ตอเดือน 
เม่ือเทียบกับรายไดคือ $45 ตอเดือน นั่นหมายความวา คนงานจะตองไปลดคาใชจายในสวนของการสงเงิน
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กลับบาน หรือ คาใชจายเพ่ือซ้ือเส้ือผา หรือพื่งอาหารท่ีนํามาจากภาคชนบท ดังนั้น การนัดหยุดงานท่ีเกิดข้ึน
อยางแพรหลายในขณะนี้ จึงเกิดจากภาวะเร่ืองคาครองชีพเปนสําคัญ เมื ่อใหผูนําสหภาพแรงงานลําดับ
ความสําคัญขอเรียกรองของคนงาน คาจางจะอยูในอันดับแรกๆ ของขอเรียกรอง 
  
กฎหมายแรงงานกับกําเนิดของขบวนการสหภาพแรงงานในกัมพูชา 

 ในอดีต แมวากัมพูชาจะมีสหภาพแรงงานมากอน8 ซ่ึงขณะนั้น กัมพูชาเปนประเทศสังคมนิยม 
สหภาพแรงงานจึงเปนองคกรที่จัดตั้งโดยพรรคคอมมิวนิสต มีบทบาทที่แยกไมออกจากพรรคและรัฐบาล 
แตเมื่อกัมพูชาถูกกดดันโดยนานาชาติใหจัดการเลือกตั้งขึ้นในปค.ศ.1991 พรรคประชาชนกัมพูชา โดยมี
นายฮุนเซน เปนผูนําสามารถกลับเขาสูอํานาจ ชนะการเลือกต้ังแบบทวมทนโดยอาศัยฐานเสียงจากชนบทคน
จน สวนใหญของประเทศ พรรคของนายกรัฐมนตรีฮุนเซน ครองท่ีนั่งสวนใหญในสภาผูแทนราษฎร มีฝายคาน 
แตเปนพรรคขนาดเล็ก มีจํานวน สส. นอยในสภา ผูนําฝายคานที่สําคัญ คือ นายโสม รังษี (Sam Rainsy) 
ซ่ึงไดรับเสียงสนับสนุนจากชนช้ันกลางและประชาชนในกรุงพนมเปญ 
 ภายหลังการออกกฎหมายแรงงานฉบับใหม (a new labour code) ในป ค.ศ. 1998 พรอมกับการ
ขยายตัวการลงทุนตางชาติ การเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา (garment industries) และการทองเท่ียว 
สหภาพแรงงานในกัมพูชาจึงมีการเติบโตอยางรวดเร็ว ในชวงแรก ๆ การจัดต้ังสหภาพแรงงานมีความ
เกี่ยวพันอยางแนบแนนกับพรรคการเมือง เชน 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 พรรคฝายคานโดยผานผูนําฝายคาน (Sam Rainsy) สนับสนุนการ
จัดต้ังสหภาพแรงงานเสรี ภายใตช่ือ Free Trade Union Workers of the Kingdom of Cambodia (FTUWKC)  

                                                           
8 ภายใตระบบพอลพต มีการจัดต้ังสหภาพแรงงานขั้นหน่ึงแหงในป 1980  คือ Cambodian Workers Union Federation 
(CWUF)  อยูภายใตอิทธิพลของพรรคปฏิวัติของประชาชนกัมพูชา (PRPK) ปจจบุันเปนพรรคที่จัดต้ังรัฐบาล ซึ่งเปล่ียนช่ือ
ในป 1991  มาเปนพรรคประชาชนกัมพูชา (Cambodian People’s Party)   ผูนําสหภาพแรงงานรุนกอน จึงถูกฝกอบรม
เก่ียวกับสิทธิสหภาพแรงงาน โดยสหภาพแรงงานของเวียดนาม (VCGL) เมื่อรัฐบาลหันมาใชระบบเศรษฐกิจแบบตลาด 
สหภาพแรงงานของรัฐบาลก็เปล่ียนเปนสหาภาพแรงงานภาคเอกชน. 
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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 สหภาพแรงงานท่ีไมข้ึนตอสมาพันธแรงงานใด ๆ  
*** ช่ือเต็มของตัวยอ ดูภาคผนวก 
 

ในปค.ศ.2003 มีความพยายามท่ีจะสรางความเปนเอกภาพในขบวนการแรงงานกัมพูชา 
โดยการรวมสหภาพแรงงานตางๆ มาอยูภายใตสมาพันธแรงงาน ในปจจุบัน พฒันาการของสหภาพแรงงาน
ในกัมพูชามีแนวโนมท่ีจะนาํมาสูการแบงเปน 2 ข้ัว ตรงกันขาม (polarization) คือ กลุม “A” และ กลุม “B” 
 กลุม A เปนกลุมท่ีสนับสนุนรัฐบาล (pro-government) และไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล เชน 
การจัดงบฯความชวยเหลือทางดานการเงินในการทํากิจกรรมของสมาพันธฯ ประกอบดวย Cambodia 
Confederation of Trade Union (CCFTU) และ National Union Alliance Chamber of Cambodia (NACC)  

กลุม B เปนกลุมท่ีตอตานรัฐบาล (anti-government ) มีความใกลชิดกับผูนาํฝายคานในสภาฯ ทํา
ใหการดําเนินกิจกรรมของสหภาพฯ มักจะไมราบร่ืนเพราะถูกควบคุมและกดดันจากรัฐบาล เชน Cambodia 
Confederation Union (CCU)  
 ท่ีนาสนใจคือ การเติบโตของกลุมท่ีไมฝกใฝฝายใด กลุม “A” หรือ  กลุม “B” เพราะการเปน
สหภาพแรงงานท่ีสนับสนุนรัฐบาล ทําใหสหภาพแรงงานไมสามารถปกปองสิทธิผูใชแรงงานหรือแสดง
บทบาทอยางแทจริง เพราะตองคอยตอบสนองนโยบายของรัฐบาล ขณะเดียวกัน การสังกัดกลุม “B” ท่ี
ตอตานรัฐบาล เพราะใกลชิดกับพรรคการเมืองฝายคาน จะทําใหสหภาพแรงงงานทํางานไมได เพราะถูก
ขัดขวางจากรัฐบาล ท่ีผานมา มีผูนําของสมาพันธแรงงาน CCU 2 คน แลวท่ีถูกลอบสังหาร โดยรัฐบาลไม
สามารถจับคนรายมาคําเนินคดีได 
 กลุมท่ีไมฝกใฝฝายใด ประกอบดวย 4 สหพันธแรงงานอยูภายใตสังกัดของ Cambodia Labour 
Confederation: CLC เรียกตนเองวา “สหภาพแรงงานเพื่อประชาธิปไตยและอิสระ” (independent democratic 
TU) โดยผูนํานิยาม “ความอิสระ” คือ ไมพึ่งเงินสนับสนุนจากรัฐบาล และไมสังกัดพรรคการเมืองแตจะ
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ทํางานกบัผูใชแรงงานเปนหลัก9 ผูนําสหภาพแรงงาน “อิสระ” เหลานี้ จะมีแนวคิดกาวหนา เนนการสราง
ความเขมแข็งผานการจัดต้ังสหภาพแรงงาน การขยายฐานสมาชิกและการสรางความเข็มแข็งใหกับแรงงาน
รุนใหมเพื่อมาทํางานใหสหภาพแรงงาน องคกรพัฒนาเอกชนทางดานแรงงาน เชน Cambodia Labour 
Organization: CLO มีบทบาทสนับสนุนการจัดตั้ง National Independent Federation of Trade Union of 
Cambodia: NIFTUC ในป ค.ศ. 1999 ซ่ึงอยูภายใตสังกดัของ NACC มีเปาหมายท่ีจะลดความใกลชิดกบั
รัฐบาลเพื่อทํางานอยางเปนอิสระมากข้ึน สหพันธแรงงานแหงนี ้จะทํางานใกลชิดกบัองคกรแรงงานตางประเทศ 
เชน American Center for International Labour Solidarity:ACILS และ Oxfam Hong Kong เม่ือพจิารณา
โครงสรางของสหภาพแรงงานในกัมพูชา ประกอบดวย 
 สมาพันธแรงงาน =  4   แหง 
 สหพันธแรงงาน  =  32  แหง 
 สหภาพแรงงาน  =  31  แหง 
 จํานวนสมาชิก  =  259,670  คน10 
  

 ในจํานวนสมาชิกสหภาพแรงงานท้ังหมด พบวา มีการกระจายตัวในสาขาตางๆ ดังนี้  
  -  900   คน  เปนคนงานทํางานในทาอากาศยาน 

 - 4,000   คน  อุตสาหกรรมเคร่ืองดื่ม 
 - 1,000   คน  บอนคาซิโน 

   - 225,000    คน  อยูในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา (86.6%) 
    - 3,000   คน  กิจการโรงแรม 

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

- 2,700   คน  อุตสาหกรรมอ่ืนๆ (เชน ยาสูบ จักรยาน พนักงานบารเบียร  
   สามลอเคร่ือง มอเตอรไซดรับจาง ฯลฯ ) 
 

 สหภาพแรงงาน มีจํานวนสมาชิกท้ังหมด 259,670 คน จากกําลังแรงงานท้ังหมด 7.5 ลาน หรือ คิด
เปนรอยละ 3.5 ในภาคอุตสาหกรรมและบริการ (รวมลูกจางในไรขนาดใหญ plantation แตไมรวมผู
ประกอบอาชีพเกษตรกรรม) ในป ค.ศ. 2004 มีลูกจางท้ังหมดประมาณ 2.1 ลานคน (1.3 ลานในภาค
บริการและ 825,000 คน ในภาคอุตสาหกรรม) อัตราสมาชิกภาพ (rate of unionization) จะเปนรอยละ 12.4 

                                                           
9 จากการสัมภาษณ Ath Thorn ประธานสมาพันธแรงงานของกัมพูชา (Cambodian Labour Confederation)  
10 Overview of the Cambodian Labour Movement , Solidarity  Center- Cambodia, 2007 
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การเปนสมาชิกสหภาพแรงงานของกัมพูชา อยูในอัตราท่ีสูงกวาประเทศไทย (2-3%) และเทียบเทากับ
ประเทศฝร่ังเศส (10%) โดยแรงงานที่เปนสมาชิกสหภาพแรงงาน สวนใหญอยูในอุตสาหกรรมตัดเย็บ
เส้ือผา (garment) จากจํานวนสมาชิกสหภาพแรงงานท้ังหมด 86.6% อยูในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา
สําเร็จรูปซ่ืง 80-90% เปนแรงงานหญิง 
 การมีสมาชิกสหภาพแรงงานกวา 250,000 คน ทําใหขบวนการแรงงานกัมพูชาเปนกลุมจัดตั้ง
ขนาดใหญในภาคเอกชนและมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
และการปฏิรูปทางการเมือง ทําใหประชาสังคมของกัมพูชามีความเข็มแข็ง ในขบวนการแรงงานกัมพูชา 
ประมาณ 80% ของสมาชิกประกอบดวยคนงานหญิง และผูหญิงก็ไดแสดงบทบาทสําคัญโดยเปนผูนํา
แรงงาน เชน ใน Cambodia Federation of Independent Trade Union (CFITU) ซึ่งทําการจัดตั้งใน
อุตสาหกรรมตัดเย็บเสื้อผา สวนยางพารา เครื่องดื่ม สนามกอลฟ จักรยานรองเทาและเครื่องหนัง มี
คณะกรรมการสมาพันธฯ 27 คน ในสมาพันธฯ ผูหญิงไดขึ้นมาดํารงตําแหนงรองประธานฯ ที่ผาน
มาแลว จํานวน 3 คน11 
 ในกัมพูชา ปรากฏการณของสหภาพแรงงานคอนขางเปนเร่ืองใหม มีกําเนิดไมเกิน 10 ป ชวงแรก ๆ 
มีเพียง  10 สหภาพฯ แตมีอัตราการเติบโตอยางรวดเร็ว  ปจจุบัน  มีการจัดต้ังสหภาพแรงงานใน
อุตสาหกรรมตาง ๆ เชน ตัดเย็บเส้ือผา การทองเท่ียว กอสราง อาหารและเคร่ืองดื่ม อุตสาหกรรมแปรรูป
อาหาร  และการบริการ  เชน  โรงแรม  มีสหภาพแรงงานในภาคเกษตร  เชน  ในไรขนาดใหญ 
(Plantation) และ ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zones)  
. 

 ความเขมแข็งของสหภาพแรงงานกัมพูชา ข้ึนอยูกับปจจัยตางๆ ดังนี้  
 - แรงงานในภาคอุตสาหกรรมสวนใหญ ประกอบดวยแรงงานในวัยหนุมสาว (18-25 ป ) แรงงาน
อพยพจากชนบทจะยึดการทํางานในโรงงานเปนอาชีพ นั่นคือ ไมเปล่ียนงานบอย เพราะมีงานใหเลือกไม
มาก ไมมีความหวังท่ีจะกลับชนบท เพราะความยากจนและไมมีท่ีดิน หรือการประกอบอาชีพอ่ืนในภาค
เศรษฐกิจนอกระบบมีรายไดนอย  
 - คนงานไรฝมือเหลานี้ จะเรียกตัวเองวา “กรรมกร” (ภาษาเขมร) กรรมกรเปนอัตตลักษณรวมของ
คนจนที่ดํารงชีวิตอยูดวยการขายพลังแรงงาน เพื่อแลกกับคาจางเพ่ือดํารงชีวิต การมีอัตตลักษรวมทําให
การรวมกลุมคนงานคอนขางทําไดงายเพราะมีผลประโยชนรวม และการจัดต้ังสหภาพแรงงาน ก็ไมมี
อุปสรรค เพราะการเขาออกของคนงาน (labour turnover) ตางกับประเทศไทย ซ่ึงคนงานจะเรียกตัวเองวา 
“พนักงาน” เปล่ียนงานบอยเพื่อหาโรงงานที่มีลวงเวลาทํา และคนงานไทยสวนใหญ ยังคิดวาการทํางาน
ในโรงงาน เปนงานในชวงหนึ่งในชีวิตเทานั้น ไมใชมาใชชีวิตแบบคนงานอยางถาวรสวนใหญแลว 
คนงานไทย มีความหวังท่ีจะกลับชนบทในทายท่ีสุด การเขาออกงานสูงและทัศนคติของคนงานไทย จึง
มักจะเปนอุปสรรคตอการจัดต้ังสหภาพแรงงาน 
                                                           
11 สัมภาษณรองประธานของสมาพันธแรงงาน Cambodia Confederation of Trade Union เมื่อวันที่ 17 พฤษภาคม 2550. 
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 -  สหภาพแรงงานมีฐานสมาชิกท่ีกวาง อยางเชน โรงงาน PDC เปนโรงงานตัดเย็บเส้ือผา ตั้งอยูใน
กรุงพนมปญ มีคนงานท้ังหมด 800 คน ในจํานวนนี้ 770 คน เปนหญิง และ 30 คนเปนแรงงานชาย  
คนงานกวา 500 คนเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน12 

- สหภาพแรงงานบางแหงสามารถขอใหนายจางหักเงินเดือนเพื่อเปนคาบํารุงสมาชิกของสหภาพ
ฯ จะทําใหสหภาพฯ มีความม่ันคงทางดานการเงิน สามารถนํามาจัดต้ังเปนกองทุนเพื่อดําเนินกิจกรรมของ
สหภาพแรงงาน และขจัดปญหาการท่ีจะตองตามเก็บคาบํารุงจากสมาชิกจากคนงานโดยตรง 

- ผูหญิงมีบทบาทสําคัญในสหภาพแรงงาน เชน กวาคร่ึงหนึ่งของกรรมการสหภาพฯ เปนผูหญิง 
ผูหญิงเปนผูนําในระดับสหพันธ และสมาพันธแรงงาน เชน CFITU และมีการสนับสนุนการจัดต้ังองคกร
แรงงานหญิง (Cambodia Women Movement’s Organization) ข้ึนในสหพันธฯ 

- การจัดต้ังสหภาพแรงงานเนนในระดับอุตสาหกรรม และขยายการจัดต้ังสมาชิกในโรงงานอ่ืนท่ี
ทํางานประเภทเดียวกัน นอกจากน้ัน สหภาพแรงงานยังมีนโยบายที่จะขยายการจัดต้ังไปสูโรงงานท่ีเปน
ผูรับเหมาชวงเพ่ือสรางอํานาจตอรอง ในปจจุบัน อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา แขงขันกันท่ีคาแรง การใช
ระบบรับเหมาชวง จะชวยใหโรงงานสามารถลดตนทุนแรงงานเพราะ ไมตองเสียคาใชจายดานสวัสดิการ
หรือจางคนงานเพิ่ม และสามารถปรับตัวไดตามภาวะตลาด การจัดต้ังสหภาพแรงงานตลอดชวงของโซ
การผลิต (production chain) จึงเปนยุทธวิธีท่ีจะสรางอํานาจตอรองกับบรรษัทขามชาติ เชนเดียวกัน 
สหภาพแรงงานก็มีนโยบายที่จะขยายการจัดตั้งสหภาพแรงงานในเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
 เขตเศรษฐกิจพิเศษในกัมพูชา มีอยู 3 แหง ตั้งอยูติดชายแดนเวียดนาม เปนเขตท่ีรัฐบาลเขาไป
สงเสริมการลงทุน แรงงานกวา 90% เปนคนงานหญิง มีการลงทุนในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา การผลิต
รถจักรยานและรองเทาโดยเปนการรับใบส่ังการผลิตมาจากบรรษัทขามชาติ ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
นายจางและรัฐบาลมักจะไมสงเสริมการรวมตัวของคนงานในหลายๆ ประเทศ กลาวกันวาเปน 
“เขตปลอดสหภาพแรงงาน” ในกัมพูชา เขตเศรษฐกิจสงออกถูกจัดต้ังข้ึนในป 2004 ในป 2005-2006 ทาง
สหพันธ CFITU ไดเขาไปจัดต้ังสหภาพแรงงานข้ึนใน 3 โรงงาน คือ โรงงานตัดเย็บเส้ือผา และรองเทา 
(ชวงป 2005-2006) และโรงงานผลิตรองเทา (ป 2007) ทางสหพันธฯ ใหความสําคัญและสงเสริมผูหญิงให
เขามามีบทบาทในสหภาพแรงงาน เพราะในอุตสาหกรรมสงออก เชน ตัดเย็บเส้ือผา 80-90% เปนแรงงาน
หญิง และผูหญิงจะเปนแรงงานท่ีทําการผลิตบนสายพาน เปนแรงงานประเภทไรฝมือ และคาแรงถูก 
คนงานหญิงตองทํางานในโรงงาน กลับบานแลวยังตองทํางานบาน เล้ียงลูกฯลฯ (double load) 
นอกจากนั้น การสงเสริมบทบาท หญิง-ชาย (gender) จะทําใหสหภาพแรงงานไดทํางานรอบดานข้ึน 
สามารถสนองความตองการของผูหญิงและไดรับการยอมรับจากผูหญิง ซึ่งเปนแรงงานสวนใหญ
ในภาคอุตสาหกรรม 
  

                                                           
12 ขอมูลจากการสัมภาษณคนงาน 3 คน ในโรงงานขนาดกลาง (PDC) เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2550. 
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ปญหาของสหภาพแรงงาน สามารถประมวลไดดังนี้  
- โรงงานบางแหง มีหลายสหภาพแรงงานทําใหเกิดการแขงขัน เปนปญหาของการหาสหภาพ

แรงงานท่ีจะเปนตัวแทนของคนงานในโรงงาน (representation)  
- ขบวนการสหภาพแรงงานขาดความเปนเอกภาพ (fragmentation) เชน สหภาพที่รัฐ หรือ 

พรรคการเมืองที่ปกครองอยูสนับสนุน แตจะมีปญหาการแจงจํานวนสมาชิกเกินความเปนจริง หรือ 
ซํ้าซอน เพราะตองการงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาล สหภาพแรงงานที่จัดตั้งโดยนายจาง (yellow 
union) จะรักษาผลประโยชนของนายจางและทํางานเพื่อแยงชิงมวลชนมากกวาที่จะตอสูเพื่อสวนรวม 
จึงขาดความเปนตัวแทนที่แทจริงของคนงาน สหภาพแรงงานที่ใกลชิดกับพรรคฝายคาน ซึ่งจะรับ
อิทธิพลทางดานความคิดจากผ ู นําฝายคานมาเปนประเด็นขับเคลื่อนและเรียกรองแบบเผชิญหนากับ
รัฐบาล สําหรับสหภาพแรงงานอิสระ มีการเติบโตอยางรวดเร็วแตไมเปนที่ไววางใจของรัฐบาล เพราะ
ควบคุมไมได  

- นายจางมองสหภาพแรงงานอยางไมเปนมิตร ในระหวางการจัดตั้งสหภาพแรงงาน ถายัง
ไมไดรับการจดทะเบียนสหภาพฯ ผูนําอาจจะถูกเลิกจาง หรือ คนงานที่เปนสมาชิกสหภาพแรงงานอาจ
ถูกกล่ันแกลงจากนายจาง (discrimination)  

-  แมวานายจางจะยอมรับมาตรฐานแรงงาน ซึ่งกําหนดอยูในกฎหมายแรงงานและมาตรฐาน
แรงงานหลักขององคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization: ILO) เชน 
หามใชแรงงานเด็ก หรือ การบังคับใชแรงงาน ซ่ึงเปนมาตรฐานข้ันต่ํา แตมีนายจางนอยรายที่จะยอมรับ
เรื่องการเจรจาตอรองหรือสงเสริมสิทธิการรวมกลุมของคนงาน ในปจจุบัน การบรรลุขอตกลงรวม 
(CBA) ในระดับโรงงานที่ประสบความสําเร็จมีไมถึง 20 ฉบับ ที่สําคัญคือ การตอสูของพนักงาน
โรงแรมที่นํามาสูการนัดหยุดงานหลายๆ ครั้ง ในชวงปค.ศ. 2002 และ 2003 เชน กรณีของโรงแรม 
Raffles Grand Hotel d’ Angkor และ Raffles Le Royal ซึ่งเปนโรงแรมในระดับหาดาวนายจางไดหัก
คาบริการของพนักงาน (service charge) 10% โดยไมยอมคืนเงินจํานวนนี้ใหกับพนักงานของโรงแรม 
ขอพิพาทแรงงานไดถูกนําเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการไกลเกลี่ย (Arbitration Council) ซึ่งมี
การตัดสินใหทางนายจางคืนเงินคาบริการใหกับพนักงาน 

- คนงานไมสามารถพึ่งพากลไกของรัฐ เชน ผูตรวจโรงงาน หรือ นําเรื่องเขาสูกระบวนการ
ฟองรองศาล เพราะมีความเช่ือวาเจาหนาท่ีรัฐขาดความโปรงใสและ มีการคอรัปช่ัน 
 -  ภายหลังการยกเลิกระบบโควตาสิ่งทอ (Multi-Fibre Agreement: MFA)ในป ค.ศ. 2005 ทํา
ใหการคาสิ่งทอเขาสูระบบการคาเสรี โรงงานบางแหงจึงตองหยุดดําเนินกิจการลง สงผลใหสหภาพ
แรงงานมีจํานวนสมาชิกลดลง ขณะเดียวกัน นายจางจะนําระบบรับเหมาชวงการผลิต (subcontracting) 
และการทําสัญญาจางท่ีมีกําหนดระยะเวลา (ตอสัญญา) โดยไมผูกมัดท่ีจะตองปรับลูกจางช่ัวคราวใหเปน
ลูกจางประจํา (Casualization of work ) มาใชอยางแพรหลายข้ึน 
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 เม่ือใหผูนําแรงงาน เรียงลําดับความสําคัญขอเรียกรองของผูใชแรงงาน พบวา การปรับคาจาง จะอยู
ในลําดับแรกของขอเรียกรองแรงงาน ตามมาดวยความม่ันคงในงาน (employment stability) ช่ัวโมงการ
ทํางาน (working hours) สวัสดิการและความปลอดภัยในการทํางาน (Welfare and Occupational Safety and 
Health) ตามลําดับ ในสถานการณแรงงานปจจุบัน การนัดหยุดงาน มีแนวโนมท่ีจะเพิ่มข้ึนจากปญหาคาครอง
ชีพ และการกล่ันแกลงหรือเลิกจางผูนําในการจัดต้ังสหภาพแรงงาน13 
 โดยสรุปแลว แมวาการจัดต้ังสหภาพแรงงานในกัมพูชาจะมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว มีการ
สนับสนุนบทบาทหญิงชายในสหภาพแรงงาน แตสําหรับนายจางแลว การสนับสนุนมาตรฐานแรงงาน 
ยังคงเปนเร่ืองท่ีถูกจํากัดใหอยูในเรื่องของสภาพการจาง แตไมคอยยอมรับการรวมกลุมและการเจรจา
ตอรอง ขณะเดียวกัน ขบวนการแรงงานยังขาดความเปนเอกภาพ (fragmented) ขณะท่ีคนงานเอง ก็ตอง
เผชิญกับภาวะคาครองชีพสูงข้ืนๆ และการจางงานท่ีขาดความม่ันคง เพราะมีการนําการจางแบบช่ัวคราว 
สัญญาจางท่ีมีกําหนดระยะเวลา และระบบรับเหมาชวงการผลิตเขามาใช ในอนาคต คาดวา การนัดหยุด
งานจะขยายตัวและทวีความรุนแรงยิ่งข้ึน 
  

การเชื่อมโยงระหวางมาตรฐานแรงงานกับการคา 

 เม่ือกัมพูชา ยังไมไดเปนสมาชิกขององคการคาโลก (WTO) ในปค.ศ.1996 กัมพูชาจึงไมไดตกอยู
ภายใตสนธิสัญญาการควบคุมการคาดานส่ิงทอผานระบบโควตาส่ิงทอ (Agreement on Textile Clothing: 
ATC สําหรับประเทศกําลังพัฒนาแลว การไดรับการจัดสรรโควตาในการสงออกไปยังตลาดสหรัฐและ
ยุโรป ไดทําใหประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศสามารถพัฒนาอุตสาหกรรมของตนเองขึ้นมาได เชน 
อุตสาหกรรมทอผา อุตสาหกรรมผลิตอะไหล (ชิ้นสวนประกอบ) และอุตสาหกรรมตัดเย็บเสื้อผา 
(garment industries) แตอยางไรก็ตาม เมื่อกัมพูชามีรัฐธรรมนูญ การจัดการเลือกตั้งขึ้นในป ค.ศ.
1992 และการออกกฎหมายแรงงานฉบับใหมปค.ศ.1999 ทางกัมพูชาจึงเจรจาทําขอตกลงแบบทวิภาคี
กับสหรัฐฯ ในการคาดานสิ่งทอ (US- Cambodia Bilateral Textile Agreement) โดยสหรัฐฯจะให
โควตาการสงออกเสื้อผาสําเร็จรูปจากกัมพูชาไปยังตลาดสหรัฐฯ แตการพิจารณาจัดสรรโควตาจะ
ข้ึนกับรัฐบาลกัมพูชาท่ีนํากฏหมายแรงงานไปปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงานสากล (compliance)  
 ในเดือนมกราคม ปค.ศ.1999 สหรัฐฯ กับกัมพูชา ไดรวมกันลงนามในขอตกลง 3 ป ในการคา
ทางดานส่ิงทอและเส้ือผาสําเร็จรูป ตามขอตกลงนี้ ในชวงปค.ศ.1999-2001 กัมพูชาสามารถสงออกส่ิงทอ 
ไปยังตลาดสหรัฐฯ เพิ่มข้ึน 14% ตอป และระยะท่ี 2 คือ ปค.ศ.2001-2004 เพิ่มข้ึน เปน 18% โดยรัฐบาล
กัมพูชามีขอผูกมัดท่ีจะตองปฏิบัติตามกฎหมายงานและมาตรฐานแรงงานสากล ขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศ (ILO Core Labour Standards) ทางสหรัฐฯ ไดสนับสนุนใหองคการแรงงานระหวาง
                                                           
13 ในอุตสาหกรรมตัดเย็บเสื้อผาโดยเฉล่ียแลว จะมีการนัดหยุดงาน 77 ครั้งตอป ระหวางป 1999 ถึง 2006 การนัดหยุดงาน
สูงสุด คือ 92 ครั้ง เกิดขึ้นในป 2000 และตํ่าสุด 55 ถึง 66 ครั้ง ในป 2003 และ 2005 ตามลําดับ ในปที่แลว ประมาณวาวัน
ทํางานที่สูญเสียไปทั้งหมด 340,000 วันทํางาน (อางในวารสาร Better Factories Cambodia)  

30



 

ประเทศทําหนาท่ีในการเฝาติดตามและประเมินผลโรงงาน (monitoring) ในกัมพูชา โดยมีการจัดสรร
งบประมาณให นอกจากนี้ กัมพูชา ยังสามารถสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปไปยังประชาคมยุโรป (EU) โดย
ปลอดจากระบบโควตา และการเก็บภาษี (quota-free and duty-free) ภายใตโครงการ ”ทุกอยางยกเวน
อาวุธ” ในระบบ GSP (Everything But Arms Generalized System of Preferences) ในชวงปค.ศ.1995-2004 
การสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปของกัมพูชา เติบโตอยางรวดเร็วจากมูลคาการสงออกท้ังหมด $ 26 ลานเหรียญ
สหรัฐฯ เปนประมาณ $ 2 พันลานเหรียญสหรัฐ ในระหวางป ค.ศ.1995-2004 การสงออกเส้ือผาสําเร็จรูป
ไปยังตลาดสหรัฐฯ และประชาคมยุโรป ประกอบเปน 80% ของการสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปท้ังหมดของ
กัมพูชา14 
 

โครงการตรวจสอบมาตรฐานแรงงานขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO: Better Factories Cambodia)  

 การประเมินผลโรงงานโดยองคการระหวางประเทศ  ดําเนินการภายใตโครงการ Better 
Factories Cambodia (BFC) เริ่มขึ้นในป 2001 โดยโรงงานที่ผลิตเพื่อสงออกทั้งหมด จํานวน 350 
โรงงานจะตองจดทะเบียนและเขารวมโครงการเปนลักษณะแบบบังคับ การ monitoring มีวัตถุประสงค 
เพ่ือใหผูผลิตในภาคอุตสาหกรรมปฏิบัติตามกฎหมายแรงงานและมาตรฐานแรงงานหลักของ ILO เชน 
หามใชแรงงานเด็ก หรือ แรงงานบังคับ โดยมีความเช่ือวาเม่ือโรงงานมีการเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย 
จะสงเสริมการทํางานท่ีดี การปกปองอุตสาหกรรมจากการแขงขันท่ีไมเปนธรรม และการพัฒนา
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาอยางยั่งยืน แตสวนสําคัญคือ กระบวนการ (process) ท่ีใชในการที่จะบรรลุ
เปาหมาย โครงการ BFC จึงตองอาศัยบุคลากรที่ถูกฝกอบรมเร่ืองการเขาตรวจสอบโรงงาน (monitoring) มา
เปนอยางดี และทํางานแบบเปนทีม ผูตรวจโรงงานเหลานี้ จะตองเขาเยี่ยมโรงงานอยางนอยปละ 2 คร้ัง 
(โดยไมบอกกลาวลวงหนา) โดยทําการเก็บขอมูลจากเอกสาร การเฝาสังเกตการณเกี่ยวกับสภาพการทํางาน 
และทําการสัมภาษณนายจาง ลูกจาง และสหภาพแรงงานรวมท้ังการทํา checklist ของประเด็นตางๆ เชน คาจาง 
วันลา วันหยุด ความปลอดภัยและอาชีวอนามัย เสรีภาพในการรวมกลุม การเลือกปฏิบัติ และแรงงานเด็ก 
ท้ังหมดแลวมีประมาณ 485 รายการ15 จากน้ัน ทางทีม ILO จะนําขอมูลเหลานี้มาประมวลและเขียนรายงาน 
สหรัฐฯ จะใชรายงานนี้ประกอบกับการพิจารณาใหสิทธิพิเศษ เชนการจัดสรรโควตาหรือการลดหยอนภาษี
ศุลกากรใหแกกัมพูชา 
 
 
 

                                                           
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 
ผูประกอบการจะตองขึ้นทะเบียนและรับทราบขอมูลเก่ียวกับกระบวนการตรวจ 

 

 
2   การตรวจโดยไมบอกกลาว 

  การตรวจโดยไมบอกกลาว จะเกิดขึ้นเม่ือมีการประชุมรวมกับฝายบริหาร 
  หัวหนาคนงาน ผูนาํสหภาพแรงงานและคนงาน มีการเรียกดูเอกสาร 
  และการสังเกตุการณในโรงงาน 

 
 

3. การเตรียมรายงาน 
การพิจารณาขอเท็จจริงจากเอกสารของผูประกอบการ และการเขียนรายงาน 
 

       
4. การจัดพิมพรายงาน 

ภายหลังการตรวจสอบภายใน รายงานจะถูกสงใหกับผูประกอบการ รวมทั้ง 
ภาคีท่ี 3 เชน ผูบริโภค 

  
5. การโตแยงและเสนอแผนแกไข 

ผูประกอบการสามารถโตแยงและนําเสนอแผนแกไข และ/หรือขอความกระจาง 
ในประเด็นเก่ียวของ 

 
 

6. การติดตามผล 
ในอีก 6 เดือน จะมีการตรวจเยี่ยมโรงงานอีกคร้ัง แตระหวางชวงนี้  
อาจจะมีการเขาโรงงานเพื่อสืบหาบางประเด็น 
 

 จากรายงานฉบับสังเคราะหของโครงการ Better Factories Cambodia (18 th Synthesis Report on 
Working Conditions in Cambodia’s Government Sector เม่ือวันท่ี 30 เมษายน 2007) สรุปวา BFC เปน
โครงการท่ีประสบความสําเร็จ กลาวคือ จากการเขาตรวจโรงงานท้ังหมด 223 โรงงานในชวงระหวางวันท่ี 
1 พฤศจิกายน 2006 ถึง 30 เมษายน 2007 มีขอคนพบที่สําคัญคือ  
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• การปฏิบัติตามกฎหมายมีแนวโนมท่ีดีข้ึนโดยเฉพาะเร่ืองการจายคาจาง 

• 96% ของโรงงานท่ีสงออกปฏิบัติตามกฎหมายคาจางข้ันต่ําในการจางลูกจางประจํา 
ขณะท่ี 61% ของโรงงานท่ีจางแบบช่ัวคราว มีการจายคาจางข้ันตํ่า 

• 60% ของโรงงานไมมีการบังคับการทํางานลวงเวลา (เทียบกับ 49% ในรายงานฉบับกอน) 

• โรงงานมีการใชกระบวนการแกขอพิพาทแรงงานเพ่ิม 28% 

• พบการใชแรงงานท่ีมีอายุต่ํากวากฎหมายกําหนด เพียงโรงงานเดียว 
 

ดังนั้นในกัมพูชา จรรยาบรรณทางการคา (Codes of Conduct: COC) จึงมีบทบาทนอยมากใน
ภาคอุตสาหกรรม ดังสะทอนใหเห็นจากนานาทัศนะท่ีไดมาจากการสัมภาษณผูมีบทบาทเก่ียวของ เชน ผูนํา
แรงงาน สมาคมผูกอบการส่ิงทอ ผูเช่ียวชาญจากองคการแรงงานระหวางประเทศและนักวิชาการอิสระ เชน 
COC ของบรรษัทขามชาติ สวนใหญลอกแนวมาจากมาตรฐานแรงานสากลของ ILO จึงไมมีอะไรใหม16 
คนงานสวนใหญไมรูและไมเคยไดรับการอบรมเร่ืองจรรยาบรรณทางการคา17 ผูนําแรงงานมีความรูบาง
เกี่ยวกับ COC ยอมรับวาเปนเร่ืองใหมในวงการแรงงาน และ เห็นวา COC เปนการเพิ่มชองทางใหกับคนงาน 
(added value) เชน การใหความรูเร่ืองสิทธิแรงงาน แตส่ิงท่ีแรงงานใหความสําคัญ คือ กฎหมายแรงงานและ
การบังคับใช18 หมายความวาภาคแรงงานใหความสําคัญตอกฎหมายมากกวาจรรยาบรรณทางการคา และเห็น
วาจรรยาบรรณทางการคาเปนชองทางสงเสริมความรูทางดานสิทธิแรงงานเทานั้น สวนบรรษัทขามชาตฯิ  จะ
มี COC ของตนเอง และโรงงานในกัมพูชาท่ีรับใบส่ังมาผลิตจะไมรับมาจากแหลงเดียวเพื่อลดความเส่ียง ก็จะ
มีปญหาที่จะนํา COC ไปปฏิบัติ เพราะจรรยาบรรณทางการคาของแตละบริษัทจะมีความแตกตางกัน ทําใหมี
ความหลากหลายและลําบากการที่จะนําไปปฎิบัติ สวนบรรษัทขามชาติเอง จะมีคาใชจายสูง เพ่ือใหเกิดการ
ปฏิบัติตามจรรยาบรรณทางการคา (auditing and monitoring)19 และทํางานซํ้าซอนกันกับโครงการBFCของ
องคการแรงงานระหวางประเทศ  

ในปจจุบันนี้ บรรษัทขามชาติท่ีนําใบสั่งสินคามาลงในกัมพูชา จะไมลงทุนทําการ Monitor 
โรงงานท่ีรับใบซ้ือสินคา แตใหความรับผิดชอบน้ี เปนภารกิจของ ILO ในโครงการ Better Factories 
Cambodia ดังนั้น การใชจรรยาบรรณทางการคาของบรรษัทขามชาติในกัมพูชา จึงมีแนวโนมลดนอยลง 
จะมีเพียงกลุม Worker’s Right Consortium (WRC)20 ท่ียังคงใช COC ของตนเอง เขาเยี่ยมโรงงานทําการ

                                                           
16 สัมภาษณผูเช่ียวชาญ ILO ที่มีบทบาทใน โครงการ Better Factories Cambodia วันที่ 20 พฤศจิกายน 2550 
17 ขอมูลจากการจัดสนทนากลุมคนงานในโรงงาน จํานวน 3 คน เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2550 
18 ความเห็นของผูนําสหพันธแรงงานสัมภาษณเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2550 
19 สัมภาษณผูจัดการโครงการ Global Partnership ของบรรษัทขามชาติแหงหน่ึง เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2550 
20 Worker’ s Right Consortium (WRC) จัดต้ังขึ้นโดยการเริ่มของนักศึกษามหาวิทยาลัยในสหรัฐอเมริกา ในป.... โดยเริ่ม
จากการณรงคเรื่อง “การใชเสื้อผาสะอาด” ที่ไมใชแรงงานเด็กในการผลิต และ ริดรอนสิทธิแรงงาน เชน การกดคาจาง 
ช่ัวโมงการทํางานสูงและการจางแบบช่ัวคราว ตอมามีการต้ังเปนคณะกรรมการ ซึ่งประกอบดวยตัวแทนจากบริษัท 
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สัมภาษณคนงานและนายจางเกี่ยวกับสภาพการทํางาน การสงเสริมสิทธิ และการคุมครองผูนํา และ
กรรมการสหภาพแรงงาน เพื่อเขียนรายงานสงใหคณะกรรมการของ WRC เพื่อดําเนินการใหเกิดการ
คุมครองคนงานในโรงงานท่ีรับใบส่ังซ้ือสินคา WRC จะใหความสําคัญกับจรรยาบรรณทางการคา และ
การปฏิบัติตามท่ีจะสงผลตอเสรีภาพในการรวมตัวของคนงาน เชน การจัดต้ังสหภาพแรงงาน ในขณะท่ี
การทํางานของ ILO เชน โครงการ Better Factories Cambodia อาจจะถูกมองวาใหความสําคัญกับการ
ปรับปรุงสภาพการทํางานในโรงงานมากกวาสงเสริมบทบาทของสหภาพแรงงาน ท้ังนี้ อาจจะเปน
ขอจํากัดทางโครงสรางของ ILO ท่ีเปนระบบไตรภาคี คือ จะตองทํางานใหไดกับทุกฝาย ทาง ILO อาจจะ
ใหความสําคัญกับการมีกฎหมายแรงงานท่ีเปนมาตรฐานสากลและการพัฒนากลไกการนํากฎหมายไป
ปฎิบัติท่ีเข็มแข็ง สวนสหภาพแรงงานเปนเร่ืองท่ีจะตามมา 

 
การเติบโตของอุตสาหกรรมส่ิงทอในกัมพูชา 

 ในป ค.ศ. 2001 กัมพูชาสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปมีมูลคาท้ังหมด U.S $ 1.1 พันลาน หรือประมาณ 
0.5% ของการสงออกท้ังหมดของโลก21 ขณะท่ีในปค.ศ. 1996 การสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปมีมูลคาเพียง U.S 
$ 20 ลาน การขยายตัวการสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปอยางรวดเร็ว เกิดจากการโยกยายการผลิตเขามาของนัก
ลงทุนตางชาติ เพื่อเขามาอาศัยแรงงานราคาถูก และใชโควตาสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปของกัมพูชา การ
สงออกเส้ือผาสําเร็จรูปสวนใหญแลวไปยังตลาดสหรัฐอเมริกา ซ่ึงประกอบเปน 1.7% ของการนําเขา
เส้ือผาสําเร็จรูปท้ังหมดของสหรัฐฯ สําหรับประชาคมยุโรป เปนตลาดอันดับสองของการสงออกของ
กัมพูชาโดยในปค.ศ. 2001 ประกอบเปน 0.5%ของการนําเขาท้ังหมดในประชาคมยุโรป  
 ขณะท่ีการสงส่ิงทอและเส้ือผาสําเร็จรูปในป ค.ศ. 1995 ประกอบเปนเพียง 8% ของการสงออก
ของกัมพูชา แตในป ค.ศ. 2001 สวนแบงนี้ไดเพิ่มเปน 96.5% ดังนั้น กัมพูชาจึงเปนประเทศหนึ่งในไมกี่
ประเทศ เชน มาเกา และบังคลาเทศ ท่ีมีการพึ่งพิงการสงออกสินคาอุตสาหกรรม โดยเฉพาะการสงออก
เส้ือผาสําเร็จรูปเพียงสาขาเดียวและตลาดเดียว โดยเฉพาะสหรัฐฯ การขยายตัวของการสงออกส่ิงทอ ทําให
กัมพูชามีอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูง เปนรองจากสาธารณรัฐประชาชนจีน คือการเติบโตใน
อัตราตัวเลข 2 หลัก เชน 10.0% ป ค.ศ. 2004 และ 13.4% ป ค.ศ. 2006 เปนแหลงท่ีมาของรายไดอันสําคัญ
ของรัฐบาลกัมพูชา ซ่ึงในอดีต นอกจากรัฐบาลจะมีปญหาการเก็บภาษีเปนรายไดงบประมาณของรัฐแลว
ยังมีการร่ัวไหล เพราะ การคอรัปช่ันของเจาหนาท่ีรัฐ 
 

                                                                                                                                                                                 

นักศึกษา และสหภาพแรงงาน เพ่ือรางจรรยาบรรณทางการคา (COC) ดังน้ัน บริษัทฯ ที่ขายเสื้อผาโดยเฉพาะเสื้อกีฬา เสื้อ
ที่มียี่หอมหาวิทยาลัย จะตองใช COC ของ WRC สวนโรงงานที่ผลิต ซึ่งต้ังอยูในประเทศกําลังพัฒนา จะตองเปดให
เจาหนาที่ของ WRC เขาไปตรวจสอบและทํารายงานเสนอคณะกรรมการ 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 
ตัดเย็บเส้ือผา 

11.7% 
28.4% 

17.7% 
21.3% 

12.5% 
16.8% 

16.8% 
24.9% 

12.3% 
10.3% 

ภาคบริการ 
การทองเท่ียว 

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 อางใน Export Diversification and Value Addition for Human Development, 
Economic Institute of Cambodia. 
 

 ในปค.ศ.1991 กัมพูชาเร่ิมพัฒนาเขาสูการเปนอุตสาหกรรม (newly emerging countries) โดยเปล่ียน
จากระบบเศรษฐกิจท่ีใชการวางแผนจากสวนกลางมาเปนระบบเศรษฐกิจท่ีใชกลไกตลาด (market economy) 
เขามารวมเปนสมาชิกกลุมอาเซ่ียน (ASEAN) ในป ค.ศ. 2000 และ องคการการคาโลก (WTO) ในป ค.ศ. 
2004  ท่ีผานมา กัมพูชา ถูกจัดอยูในลําดับของประเทศท่ีมีดอยพัฒนา คือ รายไดตอหัวไมเกิน $ 500 เหรียญ
สหรัฐฯตอป แตก็เปนประเทศที่มีอัตราการเติบโตสูง (ดูตารางที่ 1.4) โดยเฉพาะอัตราการเติบโต 10% ในป 
2004 และ 13.4% ในป 2005 ซ่ึงเปนผลมาจากการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมการผลิต (เส้ือผาสําเร็จรูป) 
สงออก และการทองเที่ยว ขณะท่ีอัตราการเติบโตของประชากรอยูท่ี 1.8% ระหวางปค.ศ.2000-2005 ในป
ค.ศ. 2004 กัมพูชามีประชากรทั้งหมดประมาณ 14 ลานคน ประมาณ 7.5 ลานอยูในกําลังแรงงาน 
 เม่ือพิจารณาโครงสรางการจางงาน พบวามีการเปล่ียนแปลงนอย จากการสํารวจสภาพเศรษฐกิจและ
สังคม ระบุวา ในปค.ศ. 2004 จากกําลังแรงงานท้ังหมด 7.5 ลาน หรือ 56% ของประชากรทั้งหมด การจางงาน
สวนใหญอยูในภาคชนบทหรือเกษตรกรรม ซ่ึงมีสวนแบง71%ของตลาดแรงงาน สวนแบงของภาคบริการใน
การจางงานมีการเปล่ียนแปลงนอยในชวงปค.ศ. 1993 ถึง 2004 หรือ 17% ขณะที่การจางงานใน
ภาคอุตสาหกรรมขยายตัวอยางรวดเร็ว โดยมีสวนแบงในการจางงานเพิ่มขึ้นจาก 6% ในปค.ศ. 1993 
เปน 11% ในปค.ศ. 2004 ท้ังนี้ เปนเพราะการขยายตัวการจางงานในภาคการผลิต (manufacturing) โดยเฉพาะ
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จและการเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา (garment) เปนผลสืบ
เนื่องมาจากการไดสิทธิพิเศษทางการคาจากประเทศสหรัฐฯ (General Special Preference) และการขยายตัว
การลงทุนตางชาติ 
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ตารางท่ี 5 แสดงการเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา การสงออกและการจางงานในกัมพชูา 

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

20 24 67 129 152 190 186 188 197 206 

การจางงาน
ทั้งหมด 
(พันคน) 

18.7 24.0 51.6 79.2 96.6 122.6 188.1 210.4 234.0 245.0 

การสงออก
เสื้อผาสําเร็จรูป 

(ลานเหรียญ
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” อางใน Doug Miller and 
Veasna Noun, “Governing Supply Chain in Clothing Post MFA Phase Out: The Cambodia Case”, 2005.  
 

 โดยปกติแลว การไดมาซ่ึงสิทธิพิเศษทางการคา เชน การลดภาษีนําเขาสินคาส่ิงทอไปยังตลาดสหรฐั 
กัมพูชาจะตองปฏิบัติตามกฎหมายแรงงานและมาตรฐานแรงงานสากล ซ่ึงเปนจุดยืนของสหรัฐฯท่ีเนนการ
เช่ือมโยงระหวางมาตรฐานแรงงานกับการคาโดยมี ILO เปนผูติดตามประเมินผลการบังคับใชกฎหมาย ซ่ึง
เปนการใชกลไกตลาดในการผลักดันใหเกิดการบังคับใชกฎหมายแรงงาน (market driven) กัมพูชาไมมี
ทางเลือกเพราะขาดนักลงทุนภายใน ในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา นักลงทุนภายในมีไมถึง 5% การลงทุน
สวนใหญ จึงเปนนายทุนจากตางชาติ กวา 50% เปนนักลงทุนท่ีมาจากจีน-ฮองกง ไตหวัน และเกาหลีใต 20% 
เปนการลงทุนรวมแบบ joint-venture และอ่ืน ๆ 24% กลาวไดวา การลงทุนจากตางชาติสวนใหญ เปนการ
ลงทุนแบบเคล่ือนยายฐานการผลิตเขามาแสวงหาแรงงานราคาถูก หรือ การเขาถึงตลาดจากการไดสิทธิพิเศษ
ทางการคาจากสหรัฐฯ และ สหภาพยุโรป (European Union) เปนการทําธุรกจิแบบ“สามเหล่ียมอุตสาหกรรม” 
(Triangular Manufacturing) กลาวคือ นักลงทุนตางชาติท่ีเคล่ือนยายฐานการผลิตเขามาในกัมพูชา เปนการเขา
มาตั้งโรงงานเพื่อรับใบส่ังผลิต(order) จากบรรษัทขามชาติท่ีเปน Brand-name ซ่ึงเปนผูออกตนแบบสินคา 
แตไมไดผลิตเอง เรียกวา “ผูซ้ือ” (buyers) โรงงานในกัมพูชาเปนผูผลิตสินคาท่ีมียี่หอ โดยอาศัยแรงงานหญิง 
การศึกษาตํ่าและ คาจางถูกในการผลิตเส้ือผาสําเร็จรูปเพื่อสงออกไปจําหนายในตลาดยุโรปหรือ สหรัฐฯ22 

                                                           
22 อุตสาหกรรมตัดเย็บเสื้อผาของกัมพูชา  จะใชทักษะการผลิตตํ่าประเภท CUT, SEW และ TRIM เปนระบบสายพานการ
ผลิตๆ อุตสาหกรรมเหลาน้ี จางแรงงานหญิงเปนสวนใหญ เพราะผูหญิงมีความถนัด เพราะเปนทักษะที่ติดตัวมาแตเดิม 
นอกจากน้ันผูหญิงจะมีความอดทนสูงตอการทํางานบนสายพานการผลิต ซึ่งเปนงานซ้ําซาก จําเจ และนาเบื่อหนาย 
ขณะเดียวกัน ผูหญิงปกครองงายไมมีปากเสียง เพราะเปนกลุมดอยโอกาสการศึกษา สามารถใชความสัมพันธเชิงอํานาจ
มาควบคุมในสังคมองชายเปนใหญ ผูหญิงจึงเปนแรงงานราคาถูก กระดูกสันหลังของอุตสาหกรรมสงออกท่ีใชแรงงาน
หนาแนน 
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ประเด็นปญหาการพัฒนาอุตสาหกรรมของกัมพูชา การคาและมาตรฐานแรงงาน 

 ในการศึกษาเร่ือง มาตรฐานแรงงานกับการคาในกัมพูชา ไดขอสรุป ดังน้ี 
1.อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูปในกัมพูชา เปนอุตสาหกรรมท่ีมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว

โดยใชเวลาเพียงไมกี่ป มีการกอใหเกิดการจางงานขนาดใหญคือ ประมาณ 65% ของการจางงานท้ังหมด
อยูในภาคอุตสาหกรรมการผลิต ในปลายปค.ศ. 2005 การจางงานในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาฯ มีอยู
ประมาณ 270,000 คน สรางการจางงานทางออม 242,000 ตําแหนง ซ่ึงกวาคร่ึงหนึ่งอยูในภาคบริการ 
(113,000 ตําแหนง)23 เชน การขนสง การคา ภัตตคาร ฯลฯ แตอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาฯในกัมพูชา ก็มี
จุดออน 
 2. อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาในกัมพูชา พึ่งพิงการนําเขาวัตถุดิบและช้ินสวนประกอบทั้งสิ้น เชน 
การนําเขาผาผืนที่ทอแลว ชิ้นสวนประกอบ (กระดุม,ซิป) และหีบหอ จึงขาดการพัฒนาอุตสาหกรรมท่ี
ครบวงจร โดยเฉพาะอุตสาหกรรมตนน้ํา เชน การทอผา และอุตสาหกรรมที่ผลิตชิ้นสวนอะไหลเสื้อผา  
ในปจจุบัน ความพยายามที่จะสงเสริมการลงทุนตางชาติ โดยเฉพาะการลงทุนในอุตสาหกรรมทอผา 
คอนขางเปนไปไดยาก เพราะตองใชเงินลงทุนสูง ซ่ึงเปนการผลิตแบบ ใชทุนเปนหลัก (capital-intensive) 
ขาดนักลงทุนตางชาติท่ีสนใจจะเขามาลงทุน ขณะเดียวกัมพูชาก็ขาดเสถียรภาพทางการเมือง และปญหา
การคอรัปช่ันของเจาหนาท่ีรัฐ ซ่ึงเปนอุปสรรคตอนักลงทุนท่ีจะเขามาลงทุนระยะยาว ดังนั้น การที่
ประเทศกัมพูชาเปน”ผูรับจางผลิต” โดยนําเขาวัตถุดิบ และช้ินสวนประกอบอะไหล จึงเปนการใชแรงงาน
พื้นฐานในการผลิต หรือ แรงงานท่ีมีทักษะตํ่า (CUT,WEW และ TRIM) และเปนการผลิตสินคาเพื่อปอน
ตลาดในระดับลาง (Lower-end) ซ่ึงแขงขันกันท่ีราคา ถากัมพูชาจะปรับโครงสรางการผลิตเพื่อไปแขงขัน
ในตลาดบน (High-end ) ซ่ึงแขงขันท่ีคุณภาพของสินคา กัมพูชาจะตองมีแรงงานท่ีมีทักษะและแรงงานที่มี
การศึกษาท่ีสูงข้ึน ซ่ึงไมสามารถทําไดในระยะส้ัน เพราะตองมีการลงทุนการดานการศึกษา การพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย และการฝกอบรมแรงงาน ขณะเดียวกัน ก็ตองเปนการผลิตภายใตระบบ Just in time และ
การสงมองสินคาท่ีมีชวงส้ันข้ึน (เพราะการเปล่ียนแปลงรสนิยมของผูบริโภค) การท่ีกัมพูชาตองพ่ึงการ
นําเขาช้ินสวนประกอบและผาผืนจากตางประเทศ จะตองใชเวลาในการผลิตท่ียาวข้ึน เม่ือพิจารณา
ขอจํากัดเหลานี้ การปรับโครงสรางการผลิตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาในกัมพูชา จึงเปนเร่ืองท่ี
เปนไปไดยากระยะอันใกลนี้ 
 ดังนั้น การเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาในกัมพูชา ซ่ึงเปนอุตสาหกรรมสงออก 
(exporting industries) เปนการใชทักษะการผลิตข้ันพื้นฐาน ประเภท CUT, SEW และ TRIM เทานั้น จึง
เปนการแขงขันดวยตนทุนแรงงาน (labour cost) แตอยางไรก็ตาม ทางสมาคมผูผลิตเสื้อผาสําเร็จรูป 
(The Garment Manufacturers Association of Cambodia: GMAC) ก็ยังประเมินคอนขางไปในทางท่ีดีวา 
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาจะอยูไดอีก 10 ปจากนี้ไป  

                                                           
23 จากการสัมภาษณผูจัดการ GMAC ที่กรุงพนมเปญ เมื่อวันที่ 19 พฤศจิกายน 2550 
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 การที่จะเขาใจปรากฏการณเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูปในกัมพูชา จะตอง
พิจารณาปจจัยนอกเหนือเศรษฐกิจ (non economic factors) จะเห็นไดวา ผูท่ีเขามาต้ังโรงงานและรับใบส่ัง 
(order) มาผลิตในกัมพูชา จะเปนนายทุนจากประเทศไตหวัน เกาหลีใต และฮองกง-จีน ในป ค.ศ. 2004 
เม่ือมีการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษ (special Economic Zones) มีนักลงทุนจากจีน และเวียดนามเขามา
ลงทุนต้ังโรงงาน ผลิตเส้ือผา กลาวไดวาเปนการลงทุนท่ีเคล่ือนยายฐานการผลิต เพื่ออาศัยแรงงานราคาถูก
ในกัมพูชา และโดยเฉพาะการมีโควตาสงออกเส้ือสําเร็จไปยังตลาดสหรัฐฯ และ EU และการท่ีกัมพูชา
ไดรับโควตา หรือพิจารณาใหสิทธิพิเศษทาง GSP ก็เปนเพราะวากัมพูชา มีกฎหมายแรงงานท่ียึดมาตรฐาน
แรงงานสากล (ILO core Labour Standards) และมีความพยายามท่ีจะสงเสริมใหเกิดการบังคับใชกฎหมาย 
เชน ทางรัฐบาลกัมพูชาไดเปดโอกาสใหองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) เขาไปดําเนินการ
ตรวจสอบโรงงานเกี่ยวกับการบังคับใชกฎหมายแรงงานภายใตโครงการ Better Factories Cambodia (BFC) 
 การทํางานของ ILO ในโครงการ BCF ถูกพิจารณาวาเปนการมุงเนนการตรวจสอบโรงงาน
ทางดานการปฏิบัติตามกฎหมาย (compliance) ในเร่ืองสภาพการจาง เชน คาจาง ช่ัวโมงการทํางาน การไม
บังคับทํางานลวงเวลา วันหยุดประจําป และการไมใชแรงงานเด็ก การบังคับใชแรงงาน การเลือกปฏิบัติ 
ซ่ึงเปนมาตรฐานแรงงานหลักของ ILO  แตไมไดใหความสําคัญกับสิทธิการรวมกลุมและการจัดต้ัง
สหภาพแรงงาน เชน การคุมครองผูนําในการจัดต้ังสหภาพฯจากการถูกเลิกจาง องคกร ILO อาจจะมองวา
การมีกฎหมายแรงงานท่ีเขมแข็ง และกลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย ยอมสงเสริม
มาตรฐานแรงงานใหเทียบเทาระดับสากล และการมีมาตรฐานแรงงานสูง ไมเปนอุปสรรคตอการคาและ
การลงทุนโดยมีโครงการ BFC เปนตนแบบ นั่นคือ เปนแนวคิดท่ีสนับสนุนการเช่ือมมาตรฐานแรงงานกับ
การคา (linking labour standards with trade) เปนแนวคิดท่ีถูกถกเถียงกันมาก ในยุคของโลกาภิวัฒนและ
การคาเสรี ประเด็นที่ถูกถกเถียงก็คือ ควรมีการเช่ือมโยงระหวางมาตรฐานแรงงานกับการคาหรือไม ถาจะ
มีการเช่ือมโยง องคกรใดท่ีควรจะเปนเจาภาพ หรือ ทําใหเกิดการปฏิบัติไดจริง เชน องคการการคาโลก 
(WTO) หรือ องคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) แตการถกเถียงในประเด็นนี้ ในเวลาตอมาก็ไดถูก
กลบโดยกระแสบรรษัทขาชาติ และจรรยาบรรณทางการคา (code of conduct)  
 ทางสหรัฐฯ และ EU ใหความสําคัญกับกฎหมายแรงงานของกัมพูชา โดยเฉพาะ สหรัฐฯ ซ่ึงเขา
ไปมีบทบาทสําคัญในการรางกฎหมายแรงงานต้ังแตแรกและกอนท่ีองคการแรงงานระหวางประเทศจะเขา
ไป สหรัฐฯ มีความเช่ือการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เปนระบอบการเมืองอัน ประกอบดวยหลาย
พรรคการเมืองโดยเฉพาะพรรคการเมืองใหญๆ ท่ีแขงขันและถวงดุลกัน สหรัฐฯ และ EU อาจจะมองวา
ประชาธิปไตยท่ีบังเกิดข้ึนในกัมพูชา การจัดการเลือกต้ังท่ีผานๆ มา การเมืองยังคงถูกผูกขาดภายใตพรรค
การเมืองเดียว นั่นคือ พรรคประชาชนกัมพูชา ซ่ึงมีนายฮุนเซนเปนผูนําเปนกลุมผลประโยชนเดียว ดังนั้น 
การสงเสริมระบอบประชาธิปไตย จะตองเปดโอกาสใหเกิดกลุมผลประโยชนตาง ๆท่ีถวงดุลและคาน
อํานาจกัน ดังนั้น การสนับสนุนใหกัมพูชามีกฎหมายแรงงานท่ีสอดคลองกับมาตรฐานแรงงานสากล 
โดยเฉพาะการสงเสริมสิทธิการจัดต้ังสหภาพแรงงาน การเจรจาตอรอง และการนัดหยุดงาน เปนกลไกท่ี
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จะนําไปสูการพัฒนาขบวนการท่ีเขมแข็ง หรือ การสรางประชาสังคม เพ่ือมาถวงดุลการผูกขาดอํานาจรัฐ 
แตสหรัฐฯ ก็มีแนวคิดท่ีแตกตางจากยุโรปในเร่ืองสหภาพแรงงาน สหรัฐฯ มองสหภาพแรงานในเชิงกลุม
ผลประโยชน (interest group) สวนยุโรปโดยเฉพาะตามธรรมเนียมของสังคมประชาธิปไตย (social-
democrate) จะใหความสําคัญกับสหภาพแรงงานในฐานะท่ีเปนองคกรท่ีเขาไปจัดต้ังพรรคการเมือง เชน 
พรรคแรงงานในอังกฤษ และพรรคสังคมประชาธิปไตย ในเยอรมนี หรือ ประเทศสแกนดิเนเวีย ซ่ึงใน
ยุโรป พรรคสังคมประชาธิปไตย ก็ไดสลับกันเขามาเปนฝายจัดต้ังรัฐบาล หรือ ฝายคานในระบบรัฐ
สหภาพ 
 ดังนั้น ถาตราบใด รัฐบาลกัมพูชาในปจจุบัน ยังคงใหความสําคัญกับมาตรฐานแรงงานและการ
บังคับใชกฎหมายแรงงาน ซ่ึงจะเปดโอกาสใหเกิดทางเลือกท่ีหลากหลาย การเติบโตของประชาสังคมผาน
กระบวนการสหภาพแรงงานทางสหรัฐฯ และ EU ก็ยังคงสนับสนุนการใหโควตา หรือ มาตรการลดภาษี
นําเขาภายใตระบบ GSP แกกัมพูชา 

3. ในกัมพูชา การสงเสริมกฎหมายแรงงานท่ีมีมาตรฐานแรงงานสูง ไมเปนอุปสรรคตอการคา
และการสงออก เพราะเปน win-win solution โรงงานหรือผูผลิตสงออก มีตลาดในการสงออก เชน ตลาด
สหรัฐฯ และยุโรป ซ่ึงเปนตลาดท่ีมีกําลังซ้ือสูง จึงมีการโยกยายฐานการผลิตเขามาต้ังโรงงานในกัมพูชา 
รัฐบาลไดประโยชนโดยเฉพาะรายไดจากการสงออกและนําเขา คนงานก็ไดรับการคุมครองสิทธิ เชน 
คาจางข้ันต่ํา ($ 45 ตอวัน) การคุมครองช่ัวโมงงาน (8 ช่ัวโมงตอวัน และ 6 วันตออาทิตย) การทํางาน
ลวงเวลาไมเกิดวันละ 2 ช่ัวโมง และเปนแบบสมัครใจ ฯลฯ การสรางอํานาจตอรองการกระจายรายได และ
การสรางประชาสังคม ทางบรรษัทขามชาติก็ไดภาพพจนท่ีดี มีการสงเสริมสิทธิแรงงาน และไมมีการขูด
รีดแรงงานในโรงงานท่ีผลิตสินคา ภายใตยี่หอของตน ดังกรณีตัวอยางของบรรษัทขามชาติ เชน The Gap 
บรรษัทฯ ใหความสําคัญกับกัมพูชาในฐานะท่ีเปนประเทศท่ีมีกฎหมายแรงงานท่ีดีท่ีสุดในภูมิภาคเอเซีย 
และการนํากฎหมายสูการปฏิบัติท่ีเปนรูปธรรม เชน โครงการ ILO Better Factories Cambodia จึงมีการนํา
ใบส่ังซ้ือสินคามาลง และมีนโยบายระยะยาวท่ีจะซ้ือเส้ือผาท่ีผลิตจากกัมพูชา เพื่อชวยแกปญหาความ
ยากจน แตในการทําธุรกิจขามชาติ การจัดซ้ือ (sourcing) เส้ือผาสําเร็จรูปของบรรษัทขามชาติ เชน The Gap 
ในกัมพูชา เปนสัดสวนท่ีนอยมาก คือ ประกอบเปนเพียง 0.5% ของการผลิตท้ังหมดที่บรรษัทฯ นําใบส่ังซ้ือ
ไปลง24 แตส่ิงท่ีบรรษัทฯ ไดคือ ภาพลักษณท่ีดีของบรรษัทท่ีความรับผิดชอบตอสังคม (Corporate Social 
Responsibility: CSR) 
 
 
 

                                                           
24 จากการสัมภาษณผูจัดการโครงการ Global Partnership ของบรรษัทขามชาติ The Gap ณ กรุงพนมเปญ เมื่อเดือน
พฤศจิกายน 2550. 
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 4. ILO มีการลงไปปฏิบัติเพื่อทําใหเกิดการบังคับใชกฎหมายแรงงาน และมาตรฐานแรงงานสากล 
โดยเฉพาะ Core Labour Standards โดยเฉพาะเขาไปทําหนาท่ีตรวจสอบ โรงงานภายใตโครงการ  Better 
Factories Cambodia มีการจัดอบรมเจาหนาท่ีของรัฐ เพื่อเพิ่มศักยภาพในการตรวจโรงงาน แตการทาํโครงการ
ของ ILO ก็มีกําหนดระยะเวลาเพื่อการถอนตัวออก จึงเปนปญหาวาใครจะเขามาทําหนาท่ีนี้ตอ สําหรับ
บรรษัทขามชาติ ซ่ึงแตละแหงมีจรรรยาบรรณทางการคาของตนเอง ท่ีตนเองบังคับใหผูผลิตนําไปปฏิบัติ 
แตเพื่อลดความซํ้าซอนของการเขาไปตรวจสอบโรงงานผูผลิต และเพื่อเปนการลดคาใชจายของบริษัท 
บรรษัทขามชาติจึงใหองคการแรงงานระหวางประเทศเปนผูรับผิดชอบในการตรวจสอบโรงงาน และไมนํา
จรรยาบรรณทางการคา (COC) ของบรรษัทฯ มาใช  
 ทางองคกร ILO มีความสามารถทําหนาท่ีในการตรวจสอบโรงงานไดดี เพราะมีผูเช่ียวชาญ 
(Technical Advisor) และผูตรวจโรงงานท่ีไดรับการฝกอบรมอยางดี มีงบประมาณสนับสนุนจากสหรัฐฯ 
และความมุงม่ันท่ีจะทําใหโครงการน้ีเปนแบบอยางของความสําเร็จในการเช่ือมโยงมาตรฐานแรงงานกับ
การคาที่นําไปสูการทําใหสภาพการทํางานในโรงงานดีข้ึน แตทาง ILO ก็มีการกําหนดระยะเวลาในการ
ถอนตัวออกโดยโครงการ BFC เร่ิมดําเนินการในป 2549 และส้ินสุดลงในป 2552 (3 ป) ซ่ึงเม่ือถึงชวงนั้น 
ก็จะมีการจัดโครงสรางใหมเพื่อรองรับ เชน ใหเปนโครงการท่ีอยูภายใตการจัดการของคณะกรรมการ
ไตรภาคี (นายจาง ลูกจาง และรัฐบาล) เปนหุนสวนกันในการทํางาน (partnership) และเฉล่ียคาใชจายกัน 
 ประเด็นท่ีจะเปนปญหาคือ ประสิทธิภาพของการตรวจสอบโรงงาน (monitoring) อาจจะลดลง 
นอกจากนี้ ก็ไมอะไรเปนหลักประกันวา ทางสหรัฐฯ ซ่ึงเปนผูพิจารณาให GSP แกกัมพูชา อาจจะมีความ
ยืดหยุน ซ่ึงในบางชวง อาจจะคํานึงถึงผลประโยชนเฉพาะหนา การเจรจาทางการคามากกวาการคํานึงถึง
มาตรฐานแรงงานตามสัจธรรมท่ีวาผลประโยชนแหงชาติ ยอมมากอน การใหโควตานําเขา หรือ สิทธิ
พิเศษทาง GSP ของสหรัฐฯแกกัมพูชา ในบางคร้ังเกิดข้ึนกอนท่ีจะมีรายงานของ ILO ออกมาเกี่ยวกับการ
ตรวจสอบโรงงานในโครงการ BFC25 เพราะฉะน้ัน การอนุมัติใหโควตานําเขาของสหรัฐฯ อาจจะไม
จําเปนท่ีจะตองรอฟงผลการบังคับใชกฎหมายในกัมพูชาก็ได 
 5. นายจางสวนใหญ ยอมรับเร่ืองมาตรฐานแรงงาน ซ่ึงเปนเกณฑหรือสิทธิแรงงานข้ันตํ่า แตยังไม
คอยยอมรับเร่ืองสหภาพแรงงานและการเจรจาตอรองใน นายจางจะมองการเรียกรองของสหภาพแรงงาน
ในบางคร้ังขาดเหตุผล หรือ มีการเมืองแทรก หรือ ผลประโยชนของผูนําแอบแฝง26 ในบางคร้ังการ
สงเสริมเสรีภาพในการรวมกลุม (Freedom of Association) ท่ียังอยูกับแนวคิดเสรีนิยม (liberalism) เชน 
โรงงานแหงหนึ่งสามารถท่ีจะมีไดหลายสหภาพฯ อาจะนําไปสูระบบแรงงานสัมพันธท่ีไมราบร่ืน การ
แขงขันระหวางสหภาพแรงงานและความขัดแยงระหวางสหภาพแรงงานกับฝายจัดการ เชน โรงงานท่ีมี

                                                           
25 สัมภาษณนักวิชาการอิสระ เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2550. 
26 ความเห็นของนายจาง จากการสัมภาษณผูจัดการของสมาคมผูประกอบการในอุตสาหกรรมตัดเย็บเสื้อผา (GMAC)  
เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2550 และผูจัดการโครงการของบรรษัทขามชาติ เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2550. 
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สหภาพแรงงานมากกวาหนึ่งแหง จะนํามาสูการแขงขันระหวางสหภาพแรงงานที่จะเปนตัวแทนของ
คนงานในโรงงาน สหภาพแรงงานแตละแหงจึงพยายามยื่นขอเรียกรองของตนเองเพ่ือใหเกิดการยอมรับ
มากกวาท่ีจะเปนการหาขอเรียกรองรวมระหวางสหภาพฯแลวเจรจากับนายจาง ทําใหการเจราจาตอรองไม
สามารถหาขอยุติไดและกลายมาเปนขอพิพาทแรงงานในท่ีสุด ดังจะเห็นไดจากกัมพูชาเปนกรณีตัวอยาง 
สหภาพแรงงานกัมพูชาจะทําอยางไรท่ีจะลดความแตกแยก และการขาดความเปนเอกภาพในขบวนการ
แรงงาน (fragmentation) เพื่อสรางความเขมแข็งและขยายการจัดต้ัง ในยุคของโลกาภิวัตน การเขาถึงสิทธิยัง
เปนไปอยางไมท่ัวถึง เชน คนงานในโรงงานขนาดใหญ และโรงงานท่ีเปนผู รับเหมาชวงการผลิต 
(subcontractor) มีคาจางและสวัสดิการท่ีแตกตางกัน คนงานยังขาดอํานาจตอรอง ทําใหโรงงานสามารถ
นําเอาระบบสัญญาจางงานระยะส้ัน การจางงานแบบช่ัวคราว หรือ เหมารายวัน (piece rate) มาใชอยาง
แพรหลาย สามารถใชกฎหมายใหเปนประโยชน เชน บางยุคการผลิตลงช่ัวคราวโดยจายคาจางคนงาน
เพียง 40% ของคาจางเต็ม 
 6. การพึ่งพาอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา และผูซ้ือจากตางประเทศไมกี่ราย (International buyers) ไมกี่
ราย เปนจุดออนในการพัฒนาเศรษฐกิจ ทางรัฐบาลกัมพูชาจึงมีนโยบายท่ีจะพยายามสงเสริมการกระจาย
การผลิตในภาคการเกษตร (diversification) เชน การพัฒนาเกษตรใหเปนอุตสาหกรรม เชน การสงเสริม
ธุรกิจกรเกษตร การทําเกสรพันธะสัญญา (contract farming) และ การทําไรขนาดใหญ (plantation) ใน
ภาคบริการ เนนการสงเสริมการทองเท่ียว และในภาคอุตสาหกรรม รัฐบาลจะเนนการพัฒนาอุตสาหกรรม
สงออก เชน การผลิตช้ินสวนประกอบอิเลกทรอนิกส27 เม่ือกัมพูชามีมาตรฐานแรงงานและระบบแรงงาน
สัมพันธท่ีดี ก็จะสนับสนุนความสามารถในการแขงขัน การพัฒนาทักษะแรงงาน และการปรับโครงสราง
อุตสาหกรรม จากการศึกษา ประสบการณของประเทศตางๆ28 พบวา ประเทศยุโรป ซ่ึงมีระบบแรงงาน
สัมพันธท่ีดี เชน ประเทศเยอรมัน ใชระบบแรงงานสัมพันธแบบทวิภาคี และการตัดสินใจรวมระหวาง
นายจาง ลูกจาง มีสภาคนงาน (Worker’s council) หรือ ฝร่ังเศส ซ่ึงใชระบบไตรภาคี จะมีการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย โดยเฉพาะ การพัฒนาทักษะแรงงาน และการเติบโตเศรษฐกิจอยางม่ันคง เม่ือเทียบกับ
สหรัฐฯ ท่ีเนนการพัฒนาทักษะใหเปนเร่ืองการลงทุนสวนตัวตามแนวคิด การลงทุนมนุษย (human 
capital) การสรางงานท่ีผานมา (job creation) ในสหรัฐฯ จึงพึ่งการจางแรงงานราคาถูก ซ่ึงอาจจะสงผลเสีย
ตอการพัฒนาอุตสาหกรรมในระยะยาว 
 ดังนั้น แตละประเทศควรมีการสงเสริมกฎหมายแรงงานท่ีเขมแข็ง และการบังคับใชกฎหมายท่ีมี
ประสิทธิภาพ การพัฒนามาตรฐานแรงงาน จึงควรถือเปนท่ีควรปฏิบัติมากกวาท่ีจะเปนเร่ืองการใหผล
ประโยชนทางการคาเปนการตอบแทน 

                                                           
27 Richard B, Freeman, Working Under Different Rules, Russell Sage Foundation, New York, Ny,1993. 
28 จาการสัมภาษณนักวิจัยของสถาบันการศึกษาเศรษฐกิจ (Economic Institute of Cambodia) เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2550. 
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บทสรุป 
 หลังสงครามกลางเมืองส้ินสุดลง ภายหลังการเซ็นสัญญาสงบศึก ณ กรุงปารีสในป 1991  
การจัดการเลือกต้ังในป 1993 รัฐบาลกัมพูชาภายใตการสนับสนุนของธนาคารโลก (World Bank) และ
องคกรการเงินระหวางประเทศ (International Monetary Fund: IMF) ก็ไดดําเนินการปรับโครงสราง
เศรษฐกิจโดยเปล่ียนระบบเศรษฐกิจท่ีใชการวางแผนจากสวนกลางมาเปนระบบเศรษฐกิจท่ีใชกลไกตลาด 
จากน้ัน รัฐบาลกัมพูชาก็ไดออกกฎหมายแรงงานฉบับใหมป 1993 ซ่ึงเปนกฎหมายแรงงานท่ีใหการคุมครอง
แรงงานตามมาตรฐานแรงงานสากล เชน การปฏิบัติตามอนุสัญญาท่ีสําคัญขององคการแรงงานระหวาง
ประเทศ (ILO) เชน การไมใชแรงงานเด็ก แรงงานบังคับ (forced labour) การไมเลือกปฏิบัติในการจางงาน 
(non-discrimination) การสงเสริมสิทธิในการรวมกลุมและการเจรจาตอรองรวม (freedom of association and 
collective bargaining) นอกจากนั้น รัฐบาลกัมพูชายังจัดใหมีการคุมครองแรงงานในเร่ืองสภาพการจาง เชน 
คาจางข้ันตํ่า การกําหนดช่ัวโมงการทํางานวันละ 8 ช่ัวโมง 6 วันตออาทิตย และการใหทํางานลวงเวลาไดไม
เกินวันละ 2 ช่ัวโมง โดยใหเปนแบบสมัครใจ ฯลฯ 
 กัมพูชาเร่ิมพัฒนาเขาสูการเปนอุตสาหกรรม โดยการสงเสริมอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูป 
(garment) เปนอุตสาหกรรมนํา (leading industry) แตก็เปนประเทศที่เขาสูวงการเส้ือผาสําเร็จรูปรุนหลัง 
ในชวงระหวางป 1995-2004 การสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปมีการเติบโตอยางรวดเร็ว จากการสงออกสินคา
สําเร็จรูปท้ังหมด 26 ลาดอลลารสหรัฐฯ เปน 2 พันลานดอลลารสหรัฐฯในป 2004 ประมาณ 80% ของการ
สงออกเส้ือผาสําเร็จรูปของกัมพูชา คือตลาดสหรัฐฯและสหภาพยุโรป ในป 1995 โรงงานตัดเย็บเส้ือผามี 
20 แหงและเพิ่มเปน 245 แหงในป 2004 และมีการจางงานท้ังหมด 245,000 คนในป 2004 

การขยายตัวการสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปของกัมพูชา ในระยะแรกคือ ชวงป 1991-1998 เกิดจากการ
ขยายตัวของการลงทุนของภาคเอกชนโดยเฉพาะนักลงทุนตางชาติท่ีเขามาลงทุนเปดดรงงานตัดเย็บเส้ือผาใน
กรุงพนมเปญ นักลงทุนเหลานี้มาจากประเทศไตหวัน ฮองกง จีน เกาหลีใต และมาเลเซีย โดยประมาณ 5% 
ของนักลงทุนเปนชาวกัมพูชา การลงทุนไดรับแรงจูงใจเพราะคาจางถูกและกัมพูชาก็ไดรับการพิจารณา
นับต้ังแตป 1996 เปนตนมา โดยให The Most Favoured Nations จากองคการการคาโลก ซ่ึงในขณะนั้น
กัมพูชายังไมไดเปนสมาชิกขององคการการคาโลก (WTO) การเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา
สําเร็จรูปของกัมพูชาในยุคท่ี 2 คือชวงหลังป 1999 เปนชวงท่ีกัมพูชาทําสนธิสัญญาการคาดานส่ิงทอกับ
สหรัฐอเมริกา (US-Cambodia Bilateral Trade Agreement) โดยสหรัฐอเมริกาใหโควตาสงออกไปยังตลาด
สหรัฐอเมริกา แตโรงงานท่ีผลิตเส้ือผาสงออกจะตองปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงานสากล (Compliance) และ
ใหมีการตรวจสอบโรงงานภายใตโครงการ Better Factories Cambodia ซ่ึงดําเนินการโดยองคการแรงงาน
ระหวางประเทศ (ILO)  

ความพยายามท่ีจะเชื่อมโยงระหวางมาตรฐานแรงงานกับกัมพูชา เพื่อสรางตนแบบใหกบัประเทศอ่ืน 
ของการพัฒนาผานปรับปรุงมาตรฐานแรงงาน ดังนั้นการท่ีประเทศหน่ึงมีมาตรฐานแรงงานสูงกลับไมเปน
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อุปสรรคตอกรคาและการลงทุน แตกลับจะชวยสงเสริมการพัฒนา การปรับปรุงสภาพการทํางานใหดีข้ึน มี
การคุมครองแรงงานและคุณภาพชีวิตแรงงาน 

การเติบโตของอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูปของกัมพูชาในยุคท่ี 3 ชวงหลังป 2004 คือ 
ภายหลังการยกเลิกระบบโควตาการคาส่ิงทอ ( Agreement on Textiles and Clothing ) ซ่ึงจะทําใหการคา
ส่ิงทอเขาสูระบบการคาเสรีและการแขงขันสูงอุตสาหกรรมเส้ือผาสําเร็จรูป (Garment) เปนอุตสาหกรรมท่ีมี
การแขงขันสูงโดยเฉพาะตนทุนแรงงานและการโยกยายฐานการผลิต (Foot-loose Industries ) ในกัมพูชา 
อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสงออก เปนอุตสาหกรรมท่ีใชทักษะต่ําคือ cut, sew and trim การท่ีจะปรับ
โครงสรางอุตสาหกรรมหรือผลิตสินคาท่ีมีคุณภาพและขายในตลาดบน (High end) กัมพูชาจะไมสามารถทํา
ได เพราะขาดแรงงานท่ีมีทักษะ เทคโนโลยีและการนวัตกรรม ขณะเดียวกันก็ขาดอุตสาหกรรมส่ิงทอที่ครบ
วงจร ตองพึ่งการนําเขาช้ินสวนประกอบ (อะไหลเส้ือผา) และการนําเขาผาผืนท่ีทอแลวจากตางประเทศ เม่ือ
พิจารณาในแงนี้แลว อุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาในกัมพูชาอยูไมไดนาน กอนท่ีจะยายฐานไปประเทศอ่ืนท่ีได
คาแรงถูกกวา เชนยุโรปตะวันออก หรืออัฟริกา เปนตน แตปจจัยท่ีสงเสริมการลงทุนไมไดมีแตปจจัยคาแรง
และนักลงทุนจะใหความสําคัญกับการผลิตท่ีตองมีตลาดดวย ดังนั้นการที่กัมพูชามีกฏหมายแรงงานท่ี
เขมแข็งและสอดคลองกับมาตรฐานแรงงานสากล และมีกลไกการบังคับใชกฏหมายอยางมีประสิทธิภาพ 
ทางสหรัฐฯและEU ก็จะเปดโอกาสใหกัมพูชาสามารถสงออกเส้ือผาสําเร็จรูปไปขายในตลาดสหรัฐและEU 
โดยจัดใหโควตาสงออกหรือการลดภาษีนําเขาในระบบ GSP การตัดสินใจใหสิทธิพิเศษแกกัมพูชาอาจจะมี
เหตุผลนอกเหนือเศรษฐกิจ เชน การสรางประชาสังคมของกัมพูชาใหเข็มแข็งผานการพัฒนาขบวนการ
สหภาพแรงงาน และสัคมแบบพหุ (Pluralism) ท่ีเปนไปอยางรวดเร็ว ซ่ึงมีสาเหตุมาจากการขยายตัวของการ
ลงทุนโดยเฉพาะอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผา และการจัดต้ังสหภาพแรงงานท่ีเปนประชาธิปไตยและมีความ
เปนอิสระ (Independent Democratic Trade union ) โดยไดรับการสนับสนุนจากองคกรพัฒนาเอกชนทางดาน
แรงงาน เชน Cambodia Labour Organisation ( CLO ) และองคการแรงงานระหวางประเทศ เชน American 
Center for International Labor Solidarity (ACILS) และ Fredrich-Ebert Stiftung (FES) แมวาการมีสหภาพ
แรงงานในโรงงานจะทําใหเลิกการคุมครองแรงงานและคนงานมีมาตรฐานการทํางานท่ีสูงกวากฏหมายการ
กําหนด เชน คาจางท่ีสูงกวาคาจางข้ันตํ่าหรือสวัสดิการ่ีสูงกวากฏหมายกําหนด แตสหภาพแรงงานยังขาด
ความเปนเอกภาพ (Fragmentation) ดังนั้น การสรางความเปนเอกภาพในขบวนการแรงงาน เปนส่ิงท่ีจําเปน
ตอการพัฒนาระบบประชาธิปไตยในกัมพูชา และการพัฒนาระบบแรงงานสัมพันธท่ีจะทําการปรับ
โครงสรางอุตสาหกรรมในท่ีสุด 
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