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บทความน้ีอธิบายระบบการคุมครองทางสังคมและครอบครวัท่ีอยูขางหลังของแรงงานยายถิ่นใน

กัมพูชา ท้ังท่ีเปนกลุมคนจนและคนเปราะบาง โดยพิจารณาจากกรอบการจัดการความเส่ียงทางสังคมและ

ฐานการคุมครองทางสังคมตอบทบาทของรัฐบาลกัมพูชาสําหรับการพัฒนายุทธศาสตรและนโยบายการ

คุมครองทางสังคมแหงชาติ ท้ังน้ีวัตถุประสงคของบทความคือเพ่ือเสนอภาพรวมของขอมูลท่ีเก็บจาก 6 

กรณีศึกษาและผูใหขอมูลเพ่ิมเติม 12 คน ในเขต Ou Chrov ท้ังน้ีจากขอมูลท่ีพบในพ้ืนท่ีการวิจัยมีส่ี

ประเด็นหลัก คือ (1) แนวทางหลักของรัฐบาลคือการสนับสนุนความชวยเหลือทางสังคมในเขตชนบท (2) 

ขอบเขตของความชวยเหลือทางสังคมคือ คนจนและกลุมคนเปราะบาง อาทิ โอกาสทางการศึกษา การ

รักษาพยาบาล และการเขาถึงแหลงเงินทุนขนาดยอม แตรัฐบาลและสวนการปกครองทุกระดับไมจัดเตรียม

สวัสดิการอาหารเพ่ือบริโภค การพัฒนาทักษะอาชีพ และการสรางงานในชุมชน (3) ประชาชนไมทราบ

เกี่ยวกับยุทธศาสตรการคุมครองทางสังคมแหงชาติ เน่ืองจากขาดการประชาสัมพันธโดยรัฐบาล (4) การ

ยายถิ่นกลายเปนแบบแผนทางสังคมและวัฒนธรรมในชุมชน แตผูท่ีอยูขางหลังเพิกเฉยปญหาน้ีและเห็นวา

เปนโอกาสใหมของการมีงานทําและสงเงินกลับใหครอบครัว 
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Abstract 

This paper explains the social protection system and left behind families of 

migrant workers for both the poor and vulnerable groups in Cambodia. We considered 

the framework of Social Risk Management (SRM) and Social Protection Floors (SPF) for 

the role of the Royal Government of Cambodia developed the national social 

protection strategy and policy. The purpose of this paper is to present an overview of 

collected data from 6 case studies and 12 key informants in Ou Chrov District.                 

The findings from the field reflected four main issues as follows:  ( 1)  the major 

approach of government is the support social assistance in the rural area; (2) the scope 

of social assistance for the poor and vulnerable groups are educational opportunities, 

health care, and access to microfinance.  In contrast, all levels of government didn’ t 

provide food, skill development, and job creation in a community; ( 3)  the people 

didn’ t aware of national social protection strategy because lack of publicity; and                 

(4)  migration became social and cultural norm in the community, but the left behind 

people ignored to this problem because of employment opportunities and the 

remittances sent back to the families. 
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บทนํา 

 บทความน้ีนําเสนอถึงความสัมพันธระหวางแรงงานยายถ่ินและครอบครัวท่ีอยูขางหลังมีชีวิต

ความเปนอยูอยางไร และระบบการคุมครองทางสังคมท่ีมีอยูชวยสนับสนุนครอบครัวอยางไร มี

วัตถุประสงคเพ่ือสะทอนใหเห็นปญหาของการยายถ่ินและระบบการคุมครองทางสังคมท่ีมีอยูและควรจะ

เปนอยางไร โดยจะวิเคราะหผลภาพรวมจากการเก็บขอมูล 6 กรณีศึกษา ในแตละกรณีศึกษามีเกณฑ

คัดเลือกโดยจําแนกคุณลักษณะท่ีมีความหลากหลาย  เชน สมาชิกในครอบครัวท่ียายถ่ิน สถานภาพของ

ผูท่ีอยูขางหลัง และระยะเวลาของการยายถ่ิน นอกจากน้ียังสัมภาษณผูใหขอมูลเพ่ิมเติมในกรณีศึกษา

น้ัน ๆ อีกจํานวน 2 คน รวมเปน 12 คน และสวนทายจะนําเสนอโดยจําแนกขอคนพบตามกรอบการ

คุมครองทางสังคมเชิงเปลี่ยนรูป (Transformative Social Protection) เพ่ือแสดงใหเห็นกลไกการ

จัดการ ท้ังรูปแบบของการปองกัน บรรเทา รับมือ และเปลี่ยนรูปในระดับปจเจกบุคคล ครอบครัว 

ชุมชน และสังคม (Devereux & Sabates-Wheeler, 2004; 2008) 

 จากการศึกษาไดพิจารณาปญหาของการยายถ่ินและการคุมครองทางสังคมของกัมพูชาจาก

ยุทธศาสตรการคุมครองทางสังคมเพ่ือคนจนและเปราะบางแหงชาติ (National Social Protection 

Strategy for the Poor and Vulnerable: NSPS) เพราะแสดงใหเห็นภาพรวมของระดับความยากจน

ในกัมพูชา โดยการเก็บขอมูลท่ีเขต Ou Chrov จัดอยูในระดับของความยากจนปานกลาง อยูติดใกลกับ

ชายแดน Poipet มีพรมแดนท่ีติดกับจังหวัดสระแกว ท่ีสําคัญผานมาสองทศวรรษ ปญหาของความ

ยากจนไดลดลงอยางตอเน่ือง แต NSPS แสดงใหเห็นสาเหตุท่ีแทจริงของความยากจนมาจากความ

เปราะบางของกลุมคนทุกชวงวัย นอกจากน้ีตองมีแนวทางสําหรับการลดผลกระทบจากความเสี่ยงและ

ภยันตรายท่ีเกิดข้ึนอยางฉับพลัน โดยแบงออกเปนสี่ประการ ไดแก วิกฤติท่ีเกิดข้ึนจากภัยธรรมชาติ  

ขาดโอกาสพัฒนามนุษยตามวงจรชีวิต ไมมีงานทํา และไมมีความมั่นคงทางรายได ไมไดรับการ

รักษาพยาบาลและเขาถึงระบบสาธารณสุข (Royal Government of Cambodia, 2011, pp. 20-25)  

ท้ังน้ี การคุมครองทางสังคมถูกจัดใหเปนสวนหน่ึงของนโยบายสังคม ท้ังยังทําใหกัมพูชาหันมา

ใหตระหนักอยางจริงจังในตนทศวรรษน้ี แตบทบาทของการสนับสนุนการคุมครองทางสังคมเคยปรากฏ

มากอนแลว เห็นไดจากชวงป ค.ศ. 2003 มีแนวคิดริเริ่มใหจัดทําระบบการคุมครองทางสุขภาพดวยการ

ประกันสังคมและใหขยายสูการนําไปปฏิบัติท่ัวประเทศ นอกจากน้ีสงเสริมตาขายความปลอดภัยทาง

สังคม (Social Safety Net) กระท่ังพัฒนามาสู NSPS ในป ค.ศ. 2011 (UNDP, 2015, p. 5) จะเห็นได

วาปญหาสุขภาพถือเปนหนาท่ีของรัฐบาลและเปนหน่ึงในคาใชจายท่ีเก่ียวกับนโยบายการคลัง (Fiscal 

Policy) เน่ืองจากความชวยเหลือทางสังคม (Social Assistance) ชวยลดปญหาความยากจนและความ
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ไมเทาเทียม แตรัฐบาลกัมพูชาพิจารณาวาเงินภาษีท่ีกลายเปนเงินชวยเหลือจะเปนทางออกจริงหรือไม 

(OECD, 2017) 

ในภาพรวมจากดานการคุมครองทางสังคมท่ีนิยมจัดประเภทรวมกับสวัสดิการสังคม (Social 

Welfare) เพราะขอมูลท่ีนําเสนอระหวางป ค.ศ. 2008-2010 โดย OECD (2017, p. 108) แสดงใหเห็น

รายจายท่ีเกิดข้ึนของการคุมครองทางสังคมในกลุมประเทศเอเชียตะวันออกเฉียงใตตอผลิตภัณฑมวล

รวมประชาชาติ (Gross Domestic Product: GDP) พบวาเวียดนามและไทยมุงเนนท่ีการประกันสังคม 

(Social Insurance) ในสัดสวนท่ีมากกวาการชวยเหลือทางสังคม ขณะเดียวกันเริ่มสนับสนุนแผนงาน

ตลาดแรงงาน (Labour Market Programmes) มากข้ึน แตทางกลับกันกัมพูชามีสัดสวนคาใชจายท่ี

เกิดข้ึนจากความชวยเหลือทางสังคมมากกวาการประกันสังคม ซึ่งเปนไปตามปกติของระดับของการ

พัฒนาเศรษฐกิจประเทศ 

ดวยเหตุน้ี คาใชจายท่ีเกิดข้ึนจากการชวยเหลือทางสังคม รัฐบาลตองเปนผูรับผิดชอบ แตมีขอ

ไดเปรียบหน่ึงประการ คือ การไดรับสนับสนุนจากภาคีความรวมมือตาง ๆ โดยเฉพาะจากตางประเทศ 

เน่ืองจากสนับสนุนท้ังการชวยเหลือทางวิชาการและการเงิน จากธนาคารโลก (World Bank: WB) 

องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization: ILO) กองทุนเพ่ือเด็กแหง

สหประชาชาติ (United Nations Children's Fund: UNICEF) และอ่ืน ๆ ครอบคลุมถึงการกําหนด

ความชัดเจนของคํานิยามและความหมายของการคุมครองทางสังคม การใหแนวทางการพัฒนาระหวาง

ประเทศจากตัวแสดงท่ีเก่ียวของ รวมถึงกรอบการนํานโยบายและแผนงานสูการปฏิบัติ นอกจากน้ียังมี

องคการระหวางประเทศท่ีมิใชรัฐ (International Non-Governmental Organizations: INGOs) เชน 

Good Neighbors (GN) ท่ีสนับสนุนเชิงปฏิบัติการในพ้ืนท่ี จะเห็นไดวารัฐบาลในประเทศกําลังพัฒนา

พยายามสนองตอบและรับความชวยเหลือ เพ่ือขับเคลื่อนนโยบายสังคมสูเขตพ้ืนท่ีท่ีมีความยากจนและมี

กลุมคนเปราะบางกระจายตัว ท่ีสําคัญไมสามารถปฏิเสธไดวาการคุมครองทางสังคมเปนกรอบความ

รวมมือของการพัฒนาระหวางประเทศจากประเทศพัฒนาแลวสูประเทศกําลังพัฒนา 

ผลกระทบของการยายถิ่นและการตัดสินใจของแรงงานและครอบครัวท่ีอยูขางหลัง 

ผลกระทบของการยายถ่ินมีสองประการคือ ประการแรก กัมพูชาตกอยูภายใตสงครามเย็น

และความไรเสถียรภาพทางการเมือง และประการท่ีสอง ระดับของการพัฒนาเศรษฐกิจขยายตัวของ

ระบบอุตสาหกรรมและการลงทุนจากประเทศพัฒนาแลวสูประเทศกําลังพัฒนา โดยการยายถ่ินระหวาง

ประเทศจากกัมพูชาท่ีไทยในชวงหลังสงครามเย็น เปนปญหาเชิงโครงสรางท่ีกอตัวจากเสรีนิยมใหม และ

สามารถเรียกแทนไดวายุคหลังอุตสาหกรรม (Post-Industrial Era) (Asis & Piper, 2008; Castles, 
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2010) แตผลสืบเน่ืองจากสงครามกวาสามทศวรรษ ทําใหเกิดปญหาการลี้ภัยทางการเมืองมาท่ีไทย และ

ยังกอใหเกิดการยายถ่ินท่ีมิชอบดวยกฎหมาย โดยมีสาเหตุสําคัญจากการไมมีงานทําและขาดความพรอม

ของโครงสรางพ้ืนฐาน แมมีท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม แตกลับไมมีงานอุตสาหกรรมรองรับ (ASEAN, 2017) 

ในยุคน้ีจึงมีปจจัยดึงสนับสนุนใหแรงงานตัดสินใจยายถ่ินอยูหลายประการ ไมวาจะเปนความ

ตองการคนของตลาดแรงงานในระบบอุตสาหกรรม การผอนปรนของกฎเกณฑและระเบียบท้ังเก่ียวกับ

การทํางานและความมั่นคงทางการเมือง สถานการณทางเศรษฐกิจและการเมืองภายในประเทศท่ี

เอ้ืออํานวย การมีงานรองรับและอัตราคาจางท่ีจายมากกวาประเทศตนทาง (Aleksynska, Aoul & 

Petrencu, 2017; Vasuprasat, 2010; Vutha, Pide & Dalis, 2011) ขณะเดียวกันประเทศตนทางก็

เผชิญปญหาจนเปนปจจัยผลัก อาทิ ความยากจนและไมมีงานทํา การไมสามารถยกฐานะทางสังคมและ

โอกาสทางเศรษฐกิจ การไมไดรับสวัสดิการสงัคมและเขาถึงทรัพยากร และทักษะการทํางานท่ีมีระดับต่ํา 

จึงตองการพัฒนาความรูและทักษะระหวางการทํางานท่ีไทย (Alam, Siwar, Taliib & Islam, 2011; 

Chami, Fullenkamp & Jahjah, 2005; Vutha, Pide & Dalis, 2011) 

อยางไรก็ตาม การยายถ่ินระหวางประเทศบางคราวก็ประสบภัยคุกคามท่ีไมสามารถควบคุมได 

เชน ในป ค.ศ. 2013 เกิดชุมนุมทางการเมือง และเปนเหตุท่ีนําไปสูการรัฐประหารโดยคณะรักษาความ

สงบแหงชาติ (คสช.) สืบเน่ืองใหแรงงานกัมพูชายายถ่ินกลับเปนจํานวนกวา 135,000 คน เน่ืองจากถูก

ทําใหความเขาใจผิดพลาดและนําไปสูสภาวะแหงความแปลกแยกจากสัญชาติหรือมายาคติทางชาติพันธุ

ท่ีกําหนดข้ึนโดยสถานะแหงรัฐ อันเปนเหตุใหรัฐบาลไทยเรงรีบแกไขปญหาน้ีดวยการจัดทําใบอนุญาต

การทํางานช่ัวคราว (Bylander, 2017) 

การยายถ่ินของปจเจกบุคคลจึงตองพิจารณาบริบทภายในของประเทศปลายทาง เพราะ

แรงจูงใจสําหรับการตัดสินใจตั้งอยูบนความเปนเหตุผลของปจจัยดึงและปจจัยผลัก ท่ีสําคัญไทยมีระดับ

การพัฒนาเศรษฐกิจสูงกวา ทําใหแรงงานกัมพูชาตองพ่ึงพิงอาศัยทางเศรษฐกิจ เพ่ือลดปญหาของการ

วางงานในประเทศตนทางและรายไดจากการทํางานจะยกระดับผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ 

(Bylander, 2014; Vasuprasat, 2010; Vutha, Pide & Dalis, 2011) แตการจางแรงงานสามสัญชาติ

ก็เปนประโยชนตอกลุมของงานไรทักษะของไทย ไดแก งานรับใชในบานและงานกรรมกร ครอบคลุมถึง

ภาคเกษตรกรรม ประมง และกอสราง (Wagle, 2016, p. 550) 

 แมแตรัฐบาลกัมพูชาก็จัดทําแผนยุทธศาสตรระหวางป ค.ศ. 2009-2013 โดยมีเปาหมายสาม

ประการดังน้ี ประการแรก คือ การปรับปรุงระบบการจัดการและบริการของผูแทนจัดหางานของ

ภาคเอกชน ประการท่ีสอง คือ การจัดเตรียมระบบของใบอนุญาตทํางานอยางเปนทางการ             
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และประการท่ีสาม คือ การคุมครองแรงงานยายถ่ิน เพ่ือยกระดับใหการบริหารแรงงานมีความ

สอดคลองกับมาตรฐานแรงงานสากล และเปดเวทีเสวนาสังคมเพ่ือสรางความรวมมือระหวางนายจาง 

ลูกจาง และรัฐบาล รวมถึงการสงเสริมบรรยากาศท่ีดีเพ่ือใหรัฐสนับสนุนความรวมมือผาน MOU กับ

ประเทศตาง ๆ ไดแก ไทย มาเลเซีย เกาหลีใต และคูเวต (Vutha, Pide & Dalis, 2011) 

การยายถ่ินก็ข้ึนอยูกับปจเจกบุคคลและครอบครัว โดยพิจารณาจากการกําหนดและตัดสินใจ 

(Decision-Making) ซึ่งตั้งอยูบนกรอบของเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสกิท่ีผูยายถ่ินพิจารณาจากตนทุนและ

ผลประโยชน (Costs and Benefits) ท่ีไดรับจากการยายถ่ินและทอดท้ิงครอบครัวท่ีอยูขางหลัง                

โดยประเด็นน้ีปรากฏข้ึนตั้งแตทศวรรษ 1970 และดําเนินเรื่อยมาเพราะแรกเริ่มเปนการยายถ่ินจากเขต

ชนบทสูเมือง โดยเปนงานท่ีไรทักษะและขาดแคลนแรงงาน (Speare, 1971) ตอมาในทศวรรษ 1980             

เปนการยายถ่ินจากประเทศกําลังพัฒนาสูประเทศท่ีมีระดับของการพัฒนาเศรษฐกิจมากกวาตามกรอบ

ระบบโลกท่ีตั้งอยูบนการพ่ึงพิงทางทรัพยากร อันเปนปญหาเชิงโครงสรางและกอใหเกิดการเปลี่ยนรูป

ของโลก ดวยเหตุท่ีบรรษัทขามชาติเปนตัวแสดงหลักของการเช่ือมโยงอาณาบริเวณตาง ๆ เพ่ือลด

ชองวางระหวางรัฐลง (Persaud, 2003; Vertovec, 2004a) สืบเน่ืองในทศวรรษ 1990 โลกาภิวัตนทํา

ใหการตัดสินใจยายถ่ินตั้งอยูบนโอกาสการมีงานทํา และการขยายตัวของเศรษฐกิจโลกอยางตอเน่ืองทํา

ใหแตละประเทศตระหนักถึงนโยบายเก่ียวกับการลงทุนและพัฒนา รวมถึงแนวทางรองรับตอการยายถ่ิน

ท่ีเปนผลสืบเน่ืองจากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วจากการลงทุนของบรรษัทขามชาติ 

(Page & Plaza, 2006) 

รัฐบาลท้ังประเทศตนทางและปลายทางควรตระหนักถึงแนวทางปฏิบัติตามกรอบความรวมมือ

ระหวางประเทศ โดยเฉพาะมาตรฐานแรงงานสากล เพราะจะทําใหการจัดหางานอยางเปนธรรม 

ครอบคลุมเกิดการปองกันการคามนุษย การคุมครองสิทธิแรงงาน การลดตนทุนการยายถ่ิน และทําให

เกิดการพัฒนารวมกันท้ังสองประเทศและทุกฝาย ท้ังน้ีจากรายงานวิจัยลาสุดของ ILO เสนอขอมูล

ตนทุนท่ีแรงงานกัมพูชาตองจายท้ังในประเทศตนทางและปลายทาง สําหรับการยายถ่ินท่ีถูกตองตาม

กฎหมาย ดังน้ี (ILO, 2020) 

(1) คาใชจายเดินทางไปติดตอทําหนังสือเดินทาง 10,000 เรียล (KHR) 

(2) การทําหนังสือเดินทางตามกระบวนการปกติใชเวลา 30 วัน มีคาใชจาย 400,000 เรียล 

(3) การตรวจสอบประวัติอาชญากร 10,000-25,000 เรียล 

(4) ตรวจสุขภาพ 20,000-45,000 เรียล 
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(5) การอนุมัติรายช่ือท่ีกระทรวงแรงงานและฝกอาชีพ มีคาใชจาย 10,000-20,000 เรียล 

(6) การออกใบอนุญาตการทํางาน 50,000-80,000 เรียล 

(7) การขอวีซาท่ีสถานทูตไทย ณ พนมเปญ 200,000-250,000 เรียล 

(8) การฝกอบรมกอนยายถ่ิน 80,000-100,000 เรียล 

(9) การทําประกันเปนเวลา 6-12 เดือนสําหรับการจางงานแรงงานยายถ่ิน 40,000-80,000 เรียล 

แตทางปฏิบัติจากการเก็บขอมูลในพ้ืนท่ีของการวิจัย พบวากระบวนการยายถ่ินท่ีมีตนทุนและ

คาใชจายสูง สงผลใหแรงงานตัดสินใจยายถ่ินแบบผิดกฎหมาย โดยใชวิธีการของการประทับตราหนังสือ

เดินทางและระบุเหตุผลวาเปนนักทองเท่ียว ซึ่งเมื่อครบระยะเวลา 1 เดือนก็จะกลับไปมาประทับตรา

ใหม เพราะพ้ืนท่ีของการวิจัยอยูไมไกลจากชายแดนอรัญประเทศ ถัดมาการกําหนดและตัดสินใจยายถ่ิน

จึงตั้งอยูบนความเปนเหตุผลและเปรียบไดกับการลงทุน โดยท่ีตัวแสดงในระดับปจเจกบุคคลและ

ครอบครัวกลายเปนหนวยของการวิเคราะหสําคัญท่ีสุด เพราะตนทุนท่ีเปนตัวเงินตองจายเปนคาเอกสาร

ราชการ คาธรรมเนียม คาเดินทาง คาท่ีพักพิง และอ่ืน ๆ และตนทุนท่ีไมเปนตัวเงิน เชน การพลัดพราก

จากครอบครัว การสูญเสียเครือขายในชุมชน การปรับตัวทางกายภาพ เปนตน ในทางกลับกัน

ผลประโยชนท่ีไดรับคือคาจางท่ีมากกวา การเรียนรูและพัฒนาทักษะการทํางาน คุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน 

เปนตน (Aleksynska, Aoul & Petrencu, 2017; Haug, 2008) ดังท่ีแรงงานกัมพูชาไดรับอิทธิพลมา

จากการตัดสินใจตนเอง ครอบครัว เพ่ือน ผูแทนจัดหางานตามลําดับ (Jampaklay & Kittisuksathit, 

2009, p. 13) 

นอกจากน้ี การยายถ่ินยังไดรับการสนับสนุนทางสังคมจากปจจัยตาง ๆ ไมวาจะเปน                

(1) สถาบันการเงินขนาดยอม (Microfinance Institutions: MFIs) เปนหน่ึงในกระบวนการของการ

สนับสนุน เน่ืองจากเงินเปนปจจัยหลักของการยายถ่ิน และทําใหคนจนและคนเปราะบางสามารถเขาถึง

แหลงทุนท่ีใชสําหรับการยายถ่ินได โดยมีเปาหมายสําคัญท่ีสุดคือการแกไขปญหาความยากจน 

(Khandker, 2005; Vertovec, 2004b) เห็นไดจากหมูบาน Chanleas Dai ในกัมพูชา มีกองทุนการ

กูยืมเงินอยางเปนทางการและไมมีอัตราดอกเบ้ีย โดยสามารถนําไปใชลงทุนในภาคเกษตรกรรมหรือ

สรางงานอาชีพอ่ืนในชุมชนได และยังใชอํานวยความสะดวกใหแกการยายถ่ินเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมายจนกลายเปนวัฒนธรรมของการยายถ่ิน แตกตางจากเดิมท่ีใชการกูยมืเงินอยางไมเปนทางการ

จากครอบครัวและกลุมเพ่ือน ซึ่งมีความเสี่ยงทําใหแรงงานยายถ่ินโดยมิชอบดวยกฎหมายและไมไดรับ
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การคุมครองจากการทํางานภายใตกฎหมาย รวมถึงอาจถูกเจาหนาท่ีรัฐสงตัวกลับประเทศตนทาง 

(Bylander, 2014)  

ยิ่งกวาน้ัน (2) การยายถ่ินเก่ียวของกับปฏิสัมพันธทางสังคม ท้ังครอบครัว กลุมเพ่ือน และ

เพ่ือนบานใกลเคียงจนกลายเปนเครือขายทางสังคม โดยความสัมพันธเชนน้ีทําใหเกิดการยายถ่ินตาม           

ท่ีสําคัญมีเงินท่ีสงกลับเปนปจจัยท่ีทําประโยชนใหแกครอบครัว ชุมชน สังคม และประเทศ โดยเฉพาะใน

แงของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม (Cohen, 2005; Fagen, 2009; de Haas, 2007) และอีกหน่ึง

ปจจัยคือ (3) ผูแทนจัดหางาน (Recruitment Agency) ถือเปนตัวแสดงท่ีสนับสนุนใหกระบวนการยาย

ถ่ินเปนไปอยางสะดวก แมจะมีคาใชจายท่ีสูงกวา แตชวยลดปญหาการยายถ่ินท่ีมิชอบดวยกฎหมาย โดย

จะเปนประโยชนท้ังสามทาง ท้ังประเทศตนทาง ประเทศปลายทาง และแรงงานยายถ่ิน เพ่ือลดปญหา

คามนุษยและเอารัดเอาเปรียบอยางไม เปนธรรม (Bylander, 2014; Molland, 2010; Ratha, 

Mohapatra & Scheja, 2011; Vutha, Pide & Dalis, 2011)  

ถัดมาพิจารณาเงินท่ีกูยืมเพ่ือยายถ่ินกับเงินท่ีสงกลับ (Remittances) มีความเก่ียวของอยาง

สัมพันธกัน และชองทางการสงเงินก็สนับสนุนใหเงินท่ีไดรับจากการทํางานถูกนํามาใชเปนคาใชจายใน

ครัวเรือน ไมวาจะเปนอาหาร สุขภาพ การศึกษา และสาธารณูปโภคตาง ๆ (Jampaklay & 

Kittisuksathit, 2009) แตจะเห็นไดวาการสงเงินกลับไดสนับสนุนใหใชชองทางท่ีเปนทางการมากข้ึน 

เพราะรัฐบาลสามารถจัดเก็บสถิติของการยายถ่ินแรงงานและปริมาณเงินท่ีสงกลับประเทศตนทาง 

สะทอนใหเห็นถึงประสิทธิภาพของการบริหารแรงงาน ซึ่งขอมูลเหลาน้ียังสนับสนุนการวางแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและอุตสาหกรรมของประเทศ เพ่ือลดปญหาความยากจนและแกไขปญหาในคุณภาพชีวิต 

(Adams & Page, 2005; Giuliano & Ruiz-Arranz, 2009; Kosse & Vermeulen, 2014 ; Page & 

Plaza, 2006; Russell, 1986; Singer, 2010; Siddique, Shehzadi, Manzoor & Majeed, 2016) 

 ท้ังน้ี ชองทางท่ีสงเงินกลับแบงออกเปนหาประการ ดังน้ี (1) การโอนเงินกลับโดยใชบริการ

ผานระบบของธนาคาร (2) การโอนเงินผานระบบผูแทนท่ีใหบรกิาร (3) การโอนเงินผานระบบธนาคาร

แตอาศัยผูแทนท่ีไมเปนทางการ (4) การโอนเงินดวยตนเองหรือผูท่ีมีความสัมพันธใกลชิดผานระบบ 

ATM และ (5) การถือเงินสดกลับบานดวยตนเองครั้นเมื่อกลับประเทศตนทาง (Kosse & Vermeulen, 

2014) บอยครั้งท่ีแรงงานยายถ่ินนิยมใชชองทางท่ีไมเปนทางการ เน่ืองจากมีความสะดวก รวดเร็ว              

ไมซับซอน โดยไมประสบความยุงยากท่ีเกิดข้ึนจากข้ันตอนของหนวยงานภาครัฐและธนาคาร (Deelen 

& Vasuprasat, 2010; Jampaklay & Kittisuksathit, 2009) แตกตางจากชองทางท่ีเปนทางการ 

เพราะมีคาใชจายสูงกวาและยังคํานึงถึงอัตราของการแลกเปลี่ยนท่ีทําใหเงินสงกลับไดรับนอยลง                 
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ท้ังท่ีครอบครัวของแรงงานยายถ่ินลวนอาศัยในเขตชนบท โดยไมสามารถเขาถึงระบบของธนาคาร จึงไม

สามารถทําธุรกรรมทางการเงินได และท่ีสําคัญยังใชหลีกเลี่ยงภาษีไดดวย (Freund & Spatafora, 

2008) 

 อยางไรก็ตาม Deelen and Vasuprasat (2010) จัดแบงเงินท่ีสงกลับและคาใชจายตาม

รายการตาง ๆ ท่ีครอบครัวไดนําไปใช ไดแก (1) เงินใชจายประจําวันเพ่ือปจจัยพ้ืนฐาน (2) เงินโดยสาร

คมนาคม (3) เงินสําหรับสรางท่ีอยูอาศัยและปรับปรุงสภาพแวดลอม (4) คาเชาท่ีดิน (5) เงินสําหรับซื้อ

อุปกรณเทคโนโลยีภายในท่ีอยูอาศัย (6) คารักษาพยาบาลและสุขภาพ (7) คาศึกษาเลาเรียน (8) เงิน

สําหรับซื้อเครื่องมือหรือเครื่องจักรท่ีใชในการผลิต (9) เงินลงทุนในธุรกิจ (10) เงินลงทุนในเกษตรกรรม 

(11) คาใชจายสําหรับมงคลสมรสและฌาปนกิจ (12) เงินท่ีใชคืนหน้ีสินจากการกูยืม (13) เงินสําหรับ

เก็บออม (14) อ่ืน ๆ นอกจากน้ีพบวาคาใชจายสามอันดับแรกในครอบครัวของแรงงานกัมพูชา คือ 

“คาใชจายประจําวัน คารักษาพยาบาลและสุขภาพ และจายคืนหน้ีสิน” 

ฉะน้ัน เงินท่ีสงกลับจะถูกใชโดยผูสูงอายุและเด็ก และตองอาศัยอยูโดยลําพัง เพราะพอแม

หรือสมาชิกในครอบครัวท่ีอยูในวัยกําลังแรงงานลวนแลวยายถ่ินไปทํางาน ท้ังยังอาจประสบปญหาการ

ยายถ่ินตามและการยายถ่ินซ้ํา นอกจากน้ียังขาดผูนําครอบครัวกระท่ังบางครอบครัวผูหญิงตองมาทํา

หนาท่ีตัดสินใจแทนสามีท่ียายถ่ินไปทํางาน แตโดยภาพรวมแลวท้ังแรงงานและครอบครัวใหความสําคัญ

ตอเงินท่ีสงกลับ เน่ืองจากสามารถลดปญหาความยากจนและการวางงาน แตกลับไมไดตระหนักถึง

ปญหาสืบเน่ืองท่ีอาจเกิดข้ึนท้ังในครอบครัวและชุมชน เชน เด็กไมไดเติบโตมาพรอมกับการดูแลของพอ

แม และขาดโอกาสทางการศึกษา เพราะมีวัฒนธรรมการยายถ่ินตามเมื่อเขาสูวัยแรงงาน แตการยายถ่ิน

เปนไปไดอยางถูกตองตามกฎหมายหรือไมน้ัน พบวา พ้ืนท่ีแหงน้ีมีจํานวนไมนอยท่ียายถ่ินโดยใชหนังสือ

เดินทางเทาน้ัน เน่ืองจากมีภูมิศาสตรทางกายภาพติดกับอาณาเขตของไทยและการยายถ่ินเปนไปได

อยางสะดวกและมีคาใชจายนอยกวาพ้ืนท่ีหางไกลอ่ืน ๆ ขณะท่ีระบบการคุมครองทางสังคมท่ีดูแล

แรงงานครอบครัวท่ีอยูขางหลัง มีหลักเกณฑ แตขาดความชัดเจนของการนํานโยบายไปปฏิบัติ แมจะมี

นโยบายบัตรคนจน (ID-Poor Cards) แตยังพบวาคนจนจรงิกลับเขาขาดโอกาสและเขาไมถึงทรัพยากร

ดังกลาวตามท่ีรัฐจัดสรรให 

แนวทางการพัฒนาระหวางประเทศกับการคุมครองทางสังคมในกัมพูชา 

บริบทของการคุมครองทางสังคมในกัมพูชา ตองเขาใจกอนวาเปนประเทศท่ีมีความยากจน

และมีคนจนอาศัยในเขตชนบทมากถึงรอยละ 90 สงผลใหตลอดทศวรรษ 2000 พยายามลดความ

ยากจนและปรับปรุงใหชีวิตความเปนอยูของผูคนดีข้ึน ซึ่งความยากจนมีผลโดยตรงตอรายไดและเงิน
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สําหรับการบริโภค ขณะท่ีความเปราะบางก็มีแนวโนมสูงข้ึนในกลุมประชากรหญิงเพราะถูกจํากัดโอกาส

ตาง ๆ ทางเศรษฐกิจ รวมถึงการมีงานทํา จากสภาพปญหาโดยสังเขปสงผลใหรัฐบาลกัมพูชาเห็นวาตา

ขายความปลอดภัยทางสังคมจะมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดสําหรับการจัดสรรทรัพยากรและสงมอบบริการ

สังคม เพ่ือใหสามารถเขาถึงปจจัยพ้ืนฐานท่ีจําเปนในชีวิตประจําวัน และดวยเหตุท่ีประชากรสวนใหญใน

เขตชนบทมีความยากจน ทําใหรัฐบาลตองทุมงบประมาณใชการชวยเหลือทางสังคม แทนท่ีการให

ความสําคัญตอการประกันสังคม ดังน้ันการทําความเขาใจตอการคุมครองทางสงัคมของกัมพูชา จึงเนน

เฉพาะฐานการคุมครองทางสังคมข้ันแรกเทาน้ัน และรายการสิทธิประโยชนท่ีจัดเตรียมใหก็รองรับคนจน

และคนเปราะบางในเขตชนบทเปนหลัก (UNDP, 2017, pp. 12-13)  

เริ่มแรกการคุมครองทางสังคม (Social Protection) เปนหน่ึงในแนวทางการพัฒนาระหวาง

ประเทศ และปรากฎข้ึนมาในทศวรรษ 1990 ภายใตปญหาของความยากจนตองแกไขดวยการจัดการ

ความเสี่ยงทางสังคม (Social Risk Management: SRM) ในยุคโลกาภิวัตน โดยแบงเปนสามแนวทาง

ดังน้ี (1) ยุทธศาสตรการปองกัน (Prevention Strategies) เพ่ือปองกันความเสี่ยงท่ีเกิดข้ึนจากการ

วางงาน เน่ืองจากมีผลกระทบตอรายไดและสวัสดิการ จึงควรรองรับดวยการปรับปรุงมาตรฐานแรงงาน

และพัฒนาสมรรถนะแรงงาน (2) ยุทธศาสตรการบรรเทา (Mitigation Strategies) เพ่ือลดความเสี่ยงท่ี

เกิดข้ึนจากปจเจกบุคคล ครอบครัว และชุมชน จึงตองรองรับดวยระบบการประกันสังคม และ               

(3) ยุทธศาสตรการรับมือ (Coping Strategies) เพ่ือรองรับความเสี่ยงท่ีเกิดข้ึนจากภัยพิบัติ โดยอาศัย

บทบาทของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาน้ีดวยการชวยเหลือทางสังคม อาจเปนรูปแบบของการสนับสนุนเงิน

โอน  (Holzmann, 2001 ; Holzmann & Jorgensen, 1999 ; Holzmann, Sherburne-Benz & 

Tesliuc, 2003) 

กอนหนาน้ี WB เสนอตาขายความปลอดภัยทางสังคม เปนเครื่องมือสนับสนุนความชวยเหลือ

ในประเทศกําลังพัฒนา แตการคุมครองทางสังคมไดยกระดับข้ึนมาแทนท่ี เพราะมีสาเหตุมาจากการ

เปลี่ยนแปลงโครงสรางระหวางประเทศภายหลังสงครามเย็นยุติลงและโลกาภิวัตนไดแผขยายท่ัวโลก 

กระท่ังวิกฤติการเงินในเอเชีย ป ค.ศ. 1997 ถือเปนสาเหตุท่ีทําใหการคุมครองทางสังคมปรากฎข้ึนอยาง

ประจักษ ดวยเหตุน้ี ตาขายความปลอดภัยทางสังคม จึงบรรจุเปนสวนหน่ึงในความชวยเหลือทางสังคม 

(Social Assistance) และ WB พิจารณาแนวทางน้ีควรสนับสนุนใหแกกคนเปราะบางตามวงจรชีวิต 

(Life Cycle) ครอบคลุมตั้งแตสตรีมีครรภ เด็กแรกเกิด เด็กวัยเรียน คนทํางาน และผูสูงอายุ (UNDP, 

2015) 



วารสารธรรมศาสตร  88 

ในเวลาเดียวกัน ILO ก็ยังนําเสนอไวในวาระงานท่ีมีคุณคาดวยเชนกัน (ILO, 1999; Haworth, 

2002) แต WB กลับไมไดใหความสําคัญท่ีความมั่นคงทางสังคม (Social Security) ท้ังท่ีในทศวรรษ 

1990 พยายามเสนอใหมาตรฐานแรงงานสากลเช่ือมโยงกับการจัดการความเสี่ยงทางสังคม เน่ืองจากจะ

ชวยลดปญหาอ่ืน ๆ ครอบคลุมท้ังอาชีวอนามัย คาตอบแทนจากการทํางาน โอกาสสําหรับการศึกษา 

และพัฒนาการเรียนรูของเด็ก (Holzmann & Jorgensen, 1999) แตดวย ILO มุงความสําคัญท่ีการ

ประกันสังคม (Social Insurance) ทําใหครอบคลุมเฉพาะคนทํางานและครอบครัว ใหสามารถ

ดํารงชีวิตอยูไดอยางมีหลักประกันท้ังในชีวิตและรายได (ILO, 2011a) 

จากขอเสนอของ WB และ ILO ไดสนับสนุนผานความรวมมือเฉพาะทาง กัมพูชาจึงขับเคลื่อน

การคุมครองทางสังคมตามแนวทางของ WB โดยพิจารณาจาก NSPS ท่ีจัดแบงระดับของความยากจน

ออกตามพ้ืนท่ีและกลุมคนเปราะบางท่ีสะทอนถึงความไมเทาเทียมทางเศรษฐกิจและสังคม โดยให

ประชาชนสามารถเขาถึงสวัสดิการสังคมและบริการข้ันพ้ืนฐาน ครอบคลุมถึงการจางงานโครงการ

สาธารณะและการสนับสนุนเงินโอน และระยะเวลาตอมาจะยกระดับตามฐานการคุมครองทางสังคม 

พรอมกับสนับสนุนใหเกิดการมีสวนรวมจากภาคีความรวมมือตาง ๆ โดยอาศัยการจายเงินโดยความ

สมัครใจเพ่ือเขารวมกองทุนเพ่ือใหมีการประกันสุขภาพในชุมชน และพัฒนาไปสูระบบการบํานาญ แตยัง

ไมมีแผนงานของตลาดแรงงานเพราะจะเกิดข้ึนไดตอเมื่อการดํารงชีวิตข้ันพ้ืนฐานไดรับการคุมครองและ

เขาถึงทรัพยากร (Royal Government of Cambodia, 2011; Suy, et al., 2017) ฉะน้ันยุทธศาสตร

น้ีเปนไปไดท่ีจะพัฒนาสูฐานการคุมครองทางสังคม เพ่ือสรางมาตรฐานการดํารงชีวิตและความกินดีอยูดี

ตลอดวงจรชีวิต ครอบคลุมท่ีอยูอาศัย อาหาร นํ้าดื่ม การศึกษา สุขภาพ การมีงานทํา และการมีรายได 

(ILO, 2011a; 2011b)  

แตอยางไรการพัฒนาของ NSPS จนถึงข้ันบันไดสูงสุดของฐานการคุมครองทางสังคมจะชวย

เปนตาขายปองกันจากความอดอยากหิวโหยและขจัดความยากจน ท้ังยังเปนการสรางฐานทางเศรษฐกิจ

สังคมใหแกเศรษฐกิจโลก (ILO, 2010, pp. 33-35) นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญก็บัญญัติเน้ือหาสาระไวเชน 

มาตรา 32 คุมครองสิทธิและความมั่นคงในชีวิต มาตรา 36 คุมครองการทํางาน ไมวาจะเปนเพศใดก็

ตามก็ไดรับคาตอบแทนท่ีเทาเทียมกัน และใหมีสิทธิการรวมตัวจัดตั้งกลุมของแรงงาน มาตรา 75               

ก็สนับสนุนใหมีการสรางความมั่นคงทางสังคม จึงเปนแนวโนมท่ีดีเพราะบรรจุการคุมครองทางสังคมอยู

ในกฎหมายสูงสุด (The Constitution of the Kingdom of Cambodia, 2010) และท่ีสําคัญกัมพูชา

จัดทํากฎหมายประกันสังคมในป ค.ศ. 2001 อยูภายใตการควบคุมดูแลโดยกระทรวงเศรษฐกิจและ

การเงิน  (Insurance Law of the Kingdom of Cambodia, 2000) โดยท่ีกองทุนประกันสังคม
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แหงชาติภายใตกฎหมายฉบับน้ีใหสิทธิประโยชนแกคนทํางาน ครอบคลุมถึงการเจ็บปวย พิการ บาดเจ็บ

จากการทํางาน ประสบอุบัติเหตุ และเสียชีวิต (Sub-Decree on Insurance, 2001) สืบเน่ืองมาตั้งแตป 

ค.ศ. 2002 กัมพูชากําหนดใหระบบความมั่นคงทางสังคมอยูภายใตกฎหมายแรงงาน ครอบคลุมท้ังระบบ

เงินบํานาญ ความเสี่ยงจากการทํางาน และอันตรายท่ีเกิดข้ึนอยางฉับพลัน กลายเปนเหตุของการกอตั้ง

กองทุนประกันสังคมแหงชาติ (Law on Social Security Schemes for Persons Defined by the 

Provisions of the Labour Law, 2002) 

การศึกษาถึงระบบการคุมครองทางสังคมของกัมพูชา จึงตองพิจารณาจาก NSPS โดยเนนท่ี

สาเหตุของความเปราะบาง เพราะเกิดข้ึนมาจากความยากจนและควรสนับสนุนใหมียุทธศาสตรการ

รับมือผลกระทบจากความเสี่ยงทางสังคมดังน้ี ประการแรก คือ การประสบวิกฤติหรือภัยพิบัติตาง ๆ  

ท้ังแงของอาหาร เช้ือเพลิง และการเงิน ประการท่ีสอง คือ การจํากัดโอกาสตอการเขาถึงอาหารและ

คุณคาโภชนาการ และการปรับปรุงคุณภาพของระบบการศึกษา ประการท่ีสาม คือ ความเปราะบางท่ีมี

รากฐานจากความยากจนเรื้อรังและไมอาจเขาถึงทรัพยากรตาง ๆ และประการท่ีสี่ คือ วิกฤติทาง

สุขภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งตนทุนและคาใชจายรักษาพยาบาลท่ีมีราคาสูง สงผลใหการเขาถึงมีความ

เปนไปไดยากข้ึน และหากไมมีการประกันสังคม จะตองใชเงินท่ีเก็บออมจากการทํางานตลอดชวงชีวิต 

ซึ่งจะหมดไปกับการรักษาพยาบาลเพียงครั้งเดียว (Royal Government of Cambodia, 2011, pp. 

20-25) 

อยางไรก็ดี รัฐบาลก็ใหความสําคัญและกําหนดยุทธศาสตรมาตั้งแตป ค.ศ. 2009 เพ่ือนําไป

ปฏิบัติในระยะสั้นระหวางป ค.ศ. 2011-2013 โดยปรับแนวทางเพ่ือนําไปปฏิบัติระหวางป ค.ศ. 2014-

2015 และประเมินผลการปฏิบัติเพ่ือจัดทํา NSPS ท้ังยังตระหนักถึงกลุมคนเปราะบาง ไดแก เด็ก สตรี 

และผูสูงอายุ รวมถึงการขาดแคลนอาหารในครอบครัว โดยเฉพาะอยางยิ่งความยากจนกลายเปนวัฏจักร

ท่ีทําใหปญหาอ่ืน ๆ สืบเน่ืองตามมา อาทิ ประการแรก คือ เด็กขาดโอกาสเขาศึกษาในโรงเรียน เพราะ

ครอบครัวไมมีรายไดท่ีแนนอนและมั่นคง นอกจากน้ียังประสบปญหาดานโภชนาการ ประการสอง คือ 

สตรีท่ีมีอายุระหวาง 15-49 ป ถูกเลือกปฏิบัติและขาดโอกาสท่ีเทาเทียมทางเพศ และประการท่ีสาม คือ 

คนไรท่ีอยู คนพิการ คนท่ีมีเช้ือ HIV เด็กถูกทอดท้ิง ครอบครัวท่ียายถ่ิน และผูสูงอายุ โดยจัดประเภทให

เปนกลุมคนเปราะบางและตองพ่ึงพิงความชวยเหลือทางสังคม (Royal Government of Cambodia, 

2011, pp. 25-28) ท่ีสําคัญกวาน้ี NSPS เนนสงเสริมใหพัฒนาทรัพยากรมนุษยตลอดวงจรชีวิต (Suy, 

et al., 2017) ตามตารางท่ี 1 
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องคการระหวางประเทศเปนตัวแสดงท่ีสนับสนุนงบประมาณและความชวยเหลือเฉพาะทาง

ใหแกรัฐบาลกัมพูชา เชน UNICEF ถือเปนหน่ึงในหุนสวนท่ีสําคัญ แตขอบเขตของภารกิจจํากัดเฉพาะท่ี

เด็ก โดยอาศัยความชอบธรรมจากอนุสัญญาวาดวยสิทธิเด็กแหงสหประชาชาติ เพ่ือมีสวนรวมตอการ

แกไขปญหาดวยการคุมครองทางสังคม (Cherrier, Gassmann, Mora & Mohnen, 2013) เพราะเด็ก

ท่ีเกิดในครอบครัวยากจนตองเผชิญปญหาจากการไมไดรับการรักษาพยาบาลและโอกาสสรางเสริม

สุขภาพท่ีดี รวมถึงโอกาสตาง ๆ ท่ีควรไดรับในชีวิต เพ่ือใหหลุดพนจากความเปราะบาง (Jeong, 2016) 

แตดวยบทบาทของ UNICEF บงช้ีใหเห็นวากัมพูชาไมสามารถหลีกเลี่ยงการเปลี่ยนแปลงจากอิทธิพล

ภายนอกประเทศได กลาวไดวา NSPS ไดรับอิทธิพลมาจากองคการระหวางประเทศ และจําเปนตอง

ไดรับการสนับสนุนระบบการศึกษาท่ีมีคุณภาพและลดปญหาการใชแรงงานเด็ก เน่ืองจากปญหาขางตน

เก่ียวกับโครงสรางของประชากร และมีความเสี่ยงท่ีกอใหเกิดความยากจนในกลุมคนเปราะบาง (Sann, 

2010) 

ตั้งแตประสบวิกฤติการเงินโลกในป ค.ศ.2008 รัฐบาลกัมพูชาก็เห็นความสําคัญตอการ

คุมครองทางสังคมมากข้ึน เพราะผลสืบเน่ืองทําใหการจางงานในระบบอุตสาหกรรมลดลงและตองเผชิญ

ตอภาวะการวางงาน จึงเปนสาเหตุท่ีทําให NSPS สนับสนุนความชวยเหลือทางสังคม เพ่ือใหตรงความ

ตองการของกลุมเปาหมาย พรอมกับใหมีการสรางความมั่นคงของระบบอาหารเปนลําดับแรก เพราะถือ

เปนปจจัยพ้ืนฐานและสะทอนถึงชีวิตความเปนอยูท่ีดี สงผลใหโครงการอาหารโลก (World Food 

Programme: WFP) แหงสหประชาชาติเขามาสนับสนุนในกัมพูชา (Kwon, Cook & Kim, 2015) ท้ังน้ี

ความชวยเหลือดวยตาขายความปลอดภัยทางสังคมท่ีขับเคลื่อนมาตั้งแตป ค.ศ. 1979 เปนระบบไมเปน

ทางการและสามารถเขาถึงกลุมคนท่ีมีความเสี่ยงไดท่ัวถึง แตตองสูญเสียสถานะและปรับแนวทางตาม

ขอเสนอการพัฒนาระหวางประเทศของ WB ดวยการจัดการความเสี่ยงทางสังคมภายใตการคุมครอง

ทางสังคม (Kuy, 2014) 

โดยสรปุแลว NSPS ของกัมพูชา ตั้งอยูบนสามแนวทางดังน้ี แนวทางแรก เปนการคุมครองคน

จนเพราะเปนกลุมคนเปราะบางจํานวนมากท่ีไมสามารถชวยเหลือตนเองได แนวทางท่ีสอง เปนการ

ปองกันผลกระทบของความเสี่ยงและนําไปสูยุทธศาสตรการรับมือตอความยากจน และแนวทางท่ีสาม 

เปนการสงเสริมใหคนจนกาวขามออกจากความยากจนดวยการสรางทุนมนุษยและขยายโอกาสตาง ๆ 

ทางสังคม (Kwon, Cook & Kim, 2015, p. 132) จะเห็นไดวาวัตถุประสงคของ NSPS ครอบคลุมหามิติ

ดังน้ี การคุมครองจากภาวะวิกฤติ การพัฒนาทุนมนุษย การมีงานทําและความมั่นคงทางอาหาร การ

คุมครองทางสุขภาพ และการจัดสวัสดิการทางสังคม เพ่ือกลุมคนเปราะบาง ซึ่งเปนแนวทางชวยเหลือ

ทางสังคมมากกวาการประกันสังคมและนโยบายตลาดแรงงาน สอดคลองกับท่ี OECD และ UNDP 

นําเสนอไว (Royal Government of Cambodia, 2011; OECD, 2017; UNDP, 2017) 
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ตาราง 1 ความเปราะบางของกลุมคนเปราะบางตลอดวงจงชีวิต 

วงจรชีวิต ความเปราะบาง แนวทาง ชองวางและความทาทาย 

ชวงเด็กแรกเริ่ม 

อายุ 0-4 ป 

- ภาวะการเจริญเติบโต 

- ความพิการทางจิตใจ 

- การจัดเตรียมแผน

โภชนาการ 

- การสงเสริมใหเด็กวัย

ทารกไดรับนมมารดา 

- การสงมอบบริการท่ีจํากัด

และไมสามารถเขาถึงได 

- แนวทางท่ีกําหนดไมถูก

นําไปปฏิบัติอยางท่ัวถึง 

ชวงศึกษาใน

โรงเรียน 

อายุ 5-14 ป 

- การลาออกระหวางเรียน 

- คุณภาพการศึกษาท่ีไมด ี

- การใชแรงงานเด็ก 

- การใหทุนการศึกษา 

- การปรับปรุงคณุภาพ

ทางการศึกษา 

- ขอบเขตท่ีกําหนดอยูในวง

แคบ 

- ระบบการศึกษาท่ีไมด ี

- คุณภาพครูและอัตรา

เงินเดือนต่ํา 

ชวงเยาวชน 

อายุ 15-24 ป 

- ผลิตภาพการทํางานต่ํา 

- ทักษะการทํางานต่ํา 

- การทํางานต่ําระดับและ

ไมมีงานทํา 

- การปฏิรูประบบการศึกษา 

- การพัฒนาโดยลงทุนท่ี

แผนการฝกอบรม 

- การทําภาคีระหวาง

มหาวิทยาลยักับภาคธุรกิจ 

- ปญหาเชิงโครงสรางจาก

การคอรัปช่ันทางการศึกษา 

- ขาดการวิจัยและพัฒนา 

 

ชวงวัยทํางาน 

อายุ 25-64 ป 

- ผลิตภาพของแรงงานต่ํา 

- ทักษะตาง ๆ และทุน

มนุษยต่ํา 

- การทํางานต่ําระดับ 

- การจัดเตรียมแผน

ชวยเหลือกิจการสาธารณะ 

- แผนการพัฒนาทักษะ 

- เงินทุนและความชวยเหลือ

ท่ีไมแนนอน 

- ขาดการลงทุนและพัฒนา

ทักษะ 

ชวงวัยชราภาพ

และทุพพลภาพ 

- รายไดนอย 

- การทํางานต่ําระดับ 

- ความรูสึกท่ีไมมั่นคง 

- เงินบํานาญใหเจาหนาท่ีรัฐ 

- การประกันโดยภาคเอกชน 

- ความชวยเหลือในบาง

กรณีใหแกคนพิการ  

- ไมมีเงินบํานาญใหคนจน 

- การจํากัดความชวยเหลือ

คนพิการ 

ทุกกลุม - ปญหาเก่ียวกับสุขภาพ 

- วิกฤติและภัยพิบัติจาก

ธรรมชาต ิ

- กองทุนสุขภาพท่ีเทาเทียม 

- กิจการสาธารณะท่ีขยายสู

ตาขายความปลอดภัย 

- คุณภาพของระบบ

สาธารณสุข 

- การบริการท่ีมีจาํกัดและยัง

ข้ึนอยูกับเงินทุน 

ที่มา: Vannarith (2014) quoted in Suy, et al. (2017, pp. 6-7); Sann (2010, p. 341) 
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แตระหวางการวิจัยในป ค.ศ. 2017 รัฐบาลกัมพูชาแถลงเอกสารฉบับใหมเก่ียวกับการคุมครอง

ทางสังคมข้ึนมา ช่ือ “กรอบนโยบายการคุมครองทางสังคมแหงชาติ” (National Social Protection 

Policy Framework) ระยะเวลาระหวางป ค.ศ. 2016-2025 จึงอธิบายเพ่ิมเติมเพ่ือพิจารณารวมกับ

ยุทธศาสตรฉบับกอน โดยฉบับน้ีเปนนโยบาย คํานึงถึงระบบการคุมครองทางสังคมในระยะยาว                

ท้ังแผนงานและกิจกรรมเพ่ือใหสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพและมีความยั่งยืน เพ่ือใหเปน

เครื่องมือของการปองกันและลดความยากจน ความเปราะบาง และความไมเทาเทียม ครอบคลุมทุกชวง

วัยตลอดวงจรชีวิต ท้ังน้ีการคุมครองทางสังคมของกัมพูชาออกแบบข้ึนโดยเช่ือมโยงสองระบบ ดังน้ี 

(Royal Government of Cambodia, 2017) 

(1) การชวยเหลือทางสังคม (Social Assitance) เปนกลไกหลักของการสรางมาตรฐานชีวิต

ความเปนอยูท่ีดีสําหรับคนจนและกลุมคนเปราะบาง ท้ังท่ีเปนกลุมคนมีรายไดต่ําหรือรายไดปานกลาง 

และอนาคตจะขยายใหครอบคลุมแรงงานภาคในระบบเชนเดียวกับการประกันสังคมท่ีจะขยายมาสูภาค

นอกระบบใหมากข้ึน โดยมีมาตรการตาง ๆ ประกอบดวย มาตรการยามวิกฤติและฉับพลัน การพัฒนา

ทุนมนุษยโดยจัดเตรียมเงินโอนและโอกาสทางการศึกษา การฝกอาชีพเพ่ือการมีงานทํา และสวัสดิการ

สําหรับกลุมคนเปราะบาง แตก็มีชองวางของระบบใหเห็น คือ ไมครอบคลุมเด็กแรกเริ่มกอนวัยเรียน 

เด็กในครอบครัวท่ียากจน ผูท่ีบาดเจ็บจากการทํางานแตไมมีหลักประกันทางรายได ผูสูงอายุไมมีเงิน

บํานาญชราภาพถวนหนา  

(2) การประกันสังคม (Social Insurance) เปนอีกกลไกของการรวมจายเงินสมทบระหวาง

นายจางและลูกจาง ท้ังในภาคเอกชนและภาครัฐ รวมถึงผูท่ีเกษียณแลว และแรงงานในภาคนอกระบบ 

โดยมีมาตรการตาง ๆ ประกอบดวย บํานาญชราภาพ ประกันสุขภาพ บาดเจ็บจากการทํางาน                

การวางงาน และทุพพลภาพ แตมีชองวางของระบบท่ีแสดงใหเห็น คือ ขาดหลักประกันการวางงานท้ัง

เงินรายไดและการจัดหางานใหม รวมท้ังเงินชดเชยระหวางท่ีเจ็บปวย นอกจากน้ีพบวาการบริหารระบบ

ประกันสังคมมีถึงสามหนวยงานในระดับกระทรวงท่ีรับผิดชอบเรื่องน้ี ดานสังคม เศรษฐกิจ และแรงงาน 

อยางไรก็ตาม กรณีของการประกันสุขภาพ ตองพิจารณาแยกออกระหวางการประกันสังคม การประกัน

สุขภาพเอกชน การประกันสุขภาพบนฐานชุมชน เพราะโดยพ้ืนฐานแลว จุดประสงคไมเหมือนกันดังท่ี

ประกันสังคมเปนระบบท่ีออกแบบข้ึนมาโดยคํานึงถึงมาตรฐานข้ันต่ําทางสังคมท่ีแรงงานทุกคนตองไดรับ 

แตกตางจากประกันสุขภาพเอกชนท่ีเปนฐานการคุมครองทางสังคมข้ันสูงสุดและเปนระบบท่ีใชความ

สมัครใจ ขณะท่ีระบบสุขภาพท่ีชุมชนรวมออกแบบข้ึน อาจเหมาะสมกับกลุมแรงงานนอกระบบและ

จัดการทางการเงินเปนรูปแบบองคกร 
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โดยสรุปถาพิจารณาใหดีแลว พบวาการชวยเหลือทางสังคมครอบคลุมถึงแผนงาน

ตลาดแรงงาน (Labour Market Programme) และประกันสังคมครอบคลุมอยูแลวโดยหลักการและ

แนวทางปฏิบัติ เน่ืองจากผูไดรับสิทธิประโยชน คือ แรงงานท่ีข้ึนทะเบียนทางการกับกระทรวงแรงงาน

และฝกอาชีพของกัมพูชา ท่ีสําคัญกวาน้ีจะเห็นไดวาระบบการคุมครองทางสังคมเปนแนวทางการพัฒนา

ระหวางประเทศ (International Development) ท้ังยังกําหนดใหเปนบทบาทโดยตรงของรัฐบาล

กัมพูชา และกลายเปนวาระสําคัญในระดับประเทศ เน่ืองจากความนาสนใจประการหน่ึงของยุทธศาสตร

ฉบับน้ี คือ นอกจากตระหนักถึงความสําคัญของคนจนและกลุมคนเปราะบางแลว ยังจําเปนตองมีระบบ

การคุมครองทางสังคมและแบงเครื่องมือออกเปนสองกลไกของการชวยเหลือและการประกันสังคม             

ท่ีสําคัญมีหนวยงานระดับกระทรวงทําหนาท่ีรับผดิชอบการปฏบัิติการตามแผนงานอยางชัดเจน ท้ังระยะ

สั้น กลาง และยาว  เชน แผนงานอาหารในโรงเรียน มกีระทรวงการศึกษา เยาวชน และกีฬา รับผิดชอบ

เรื่องน้ี แผนงานเงินโอนสําหรับคนพิการ มีกระทรวงกิจการสังคม ทหารผานศึก และฟนฟูเยาวชน 

รับผิดชอบเรื่องน้ี และแผนงานสุขภาพสําหรับเจาหนาท่ีภาครัฐ มีกระทรวงแรงงานและฝกอาชีพ 

รับผิดชอบเรื่องน้ี เปนตน (Royal Government of Cambodia, 2017) 

บทวิเคราะหชีวิตท่ีอยูขางหลังของครอบครัวแรงงานในกัมพูชา 

การยายถ่ินจากกัมพูชามาท่ีไทยแทบไมเปนปญหาสําหรับทัศนะของครอบครัวท่ีอยูขางหลังใน

เขต Ou Chrov เน่ืองจากเงินสงกลับทําใหครอบครัวใชเปนคาใชจายดานอาหาร การศึกษา การ

รักษาพยาบาล เปนตน โดยท่ีการตัดสินใจยายถ่ินอาศัยความสัมพันธของปจเจกบุคคลและครอบครัว 

นอกจากน้ียังมีกลุมเพ่ือนและสมาชิกในชุมชนเก่ียวของกับการยายถ่ินดวยเชนกัน โดยท่ีการยายถ่ินไมได

ตัดสินใจโดยลําพัง และครอบครัวท่ีอยูขางหลังก็ยังสนับสนุนใหสมาชิกท่ีอยูในชวงวัยกําลังแรงงานยาย

ถ่ิน ทายท่ีสุดหากอาศัยในประเทศตนทางก็ยอมไมมีงานทําและไมมีเงินเปนคาใชจายในครัวเรือน                

ท่ีสําคัญคนจนท่ีแทจริงกลับตองอาศัยเรรอนหรือท่ีพักช่ัวคราว เพราะไมมีท่ีดินในกรรมสิทธ์ิ ท้ังยังไมมี

เงินท่ีใชเปนคาใชจายของการยายถ่ินและไมมีโอกาสเขาถึงแหลงเงินกูยืมได 

 นอกจากน้ี มีบางครอบครัวประสบความสําเร็จจากการยายถ่ิน จนสามารถสะสมความมั่งคั่ง

และยกระดับฐานะทางเศรษฐกิจ พิจารณาไดจากการซื้อรถจักรยานยนต การสรางบาน และการลงทุน

เพ่ือประกอบกิจการโดยอาศัยประสบการณและทักษะจากการทํางานท่ีไทย ดวยเหตุน้ีการตัดสินใจยาย

ถ่ินจึงมีความซับซอนมากกวาเงินท่ีสงกลับ เพราะตองคํานึงถึงปจจัยอ่ืน ๆ ประกอบดวยดังตอไปน้ี  

 (1) เครือขายทางสังคมท้ังในประเทศตนทางและปลายทาง เปนความสัมพันธท่ีชวยเอ้ือ

ประโยชนใหแกการดํารงชีวิตระหวางท่ีไปทํางาน โดยพบวาผูยายถ่ินท่ีมีภูมิลําเนาในชุมชมเดียวกันจะ

ตัดสินใจไปทํางานละแวกใกลเคียง โดยสวนใหญอาศัยการชักชวนและการยายถ่ินตามผูท่ีมีประสบการณ 
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นอกจากน้ีเมื่อบุตรหลานเห็นพอแมเปนตัวแบบของการยายถ่ินและมีเงินสงกลับ สงผลใหอายุถึงเกณฑท่ี

กําหนดไวในกฎหมายก็ตัดสินใจยายถ่ินตามไปทํางานท่ีไทย ทําใหประโยชนของการศึกษาในโรงเรียนมี

ความจําเปนเฉพาะระดับประถมและมัธยมศึกษาตอนตน 

 (2) การกูยืมเงินจากความสัมพันธสวนตัวและกองทุนการเงินขนาดยอม จากเดิมการกูยืม

เงินจะถูกใชเพ่ือกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะเกษตรกรรม นอกจากน้ีจะใชเพ่ือรักษาพยาบาล

สมาชิกในครอบครัว และหากวิกฤติรุนแรงถึงข้ันขาดแคลนอาหารก็อาศัยการกูยืมเชนเดียวกัน               

โดยปญหาน้ีจะเกิดข้ึนในกรณีท่ีแรงงานยายถ่ินไมสงเงินกลับมาใหแกครอบครัว แตในปจจุบันการกูยืม

เงินเพ่ือการลงทุนสําหรับการยายถ่ินก็ปรากฏใหเห็น แตยังไมมากนัก เมื่อเทียบกับการกูเงินและไม

สามารถจายคืนได จนตองตัดสินใจยายถ่ินเชนเดียวกัน 

 (3) บทบาทของผูแทนจัดหางานหรือนายหนาในกระบวนการของการยายถิ่น เน่ืองจาก

สถานะของการยายถ่ินท่ีชอบดวยกฎหมายและปฏิบัตติามกรอบของกฎหมาย เปนผลเชิงบวกตอแรงงาน

ไมตองเสี่ยงถูกจับกุมและสงตัวกลับประเทศตนทาง โดยครอบครัวท่ีอยูขางหลังช้ีใหเห็นวาขณะน้ี

คาใชจายถูกกวาเมื่อทศวรรษกอน เพราะในปจจุบันคาใชจายของการยายถ่ินโดยชอบดวยกฎหมายรวม

เบ็ดเสร็จประมาณ 10,000 บาท และรัฐบาลไทยก็เขมงวดมากข้ึน การยายถ่ินท่ีมิชอบก็เปนไปไดยาก

แลว แทจริงแลวเปนประโยชนท้ังในแงของการบริหารแรงงานท้ังในประเทศตนทางและปลายทาง 

รวมถึงแรงงานยายถ่ินเองก็ไดรับการคุมครองทางกฎหมายและความมั่นคงทางสังคม อันเปนหน่ึงใน

แนวทางของการปองกันความเสี่ยงท่ีจะเกิดข้ึน 

 (4) กฎหมายท่ีเกี่ยวของการยายถิ่น การคุมครองแรงงาน และความมั่นคงทางสังคม 

กลายเปนปจจัยดึงและผลักในเวลาเดียวกัน ท้ังในแงของอัตราคาจาง เพราะถาทํางานในเขต Ou Chrov 

ไดรับคาจางโดยประมาณวันละ 100 บาท โดยแตกตางจากการทํางานของแรงงานยายถ่ินท่ีกรุงเทพฯ 

สมุทรปราการ และนนทบุรี เพราะไดรับคาจางรวมกับคาทํางานลวงเวลาประมาณวันละ 300-400 บาท 

ทําใหสามารถเก็บออมเงินเหลาน้ีเพ่ือใชเปนคาใชจายในครัวเรือน นอกจากน้ีการจางงานในประเภท

โรงงาน นายจางยังแจงยื่นเปนผูประกันตนเพ่ือใหไดรับสิทธิประโยชนจากการประกันสังคม 

 (5) ชองทางของการสงเงินกลับ เปนวิธีการท่ีแรงงานยายถ่ินเลือกใชโดยข้ึนอยูกับความ

สะดวกและเขาถึง โดยปจจุบันนิยมใชสองวิธีการ คือ การสงเงินผานนายหนาเพ่ือโอนเงินเขาบัญชี

ธนาคารของครอบครัวท่ีอยูขางหลัง และใชการโอนเงินดวยระบบ ATM เน่ืองจากในเขต Ou Chrov   

เริ่มมีธนาคารเปดใหบริการ สงผลใหสองวิธีการน้ีแทนท่ีการถือเงินสดกลับดวยตนเอง เพราะมีความเสี่ยง

ท่ีอาจเกิดข้ึนระหวางเดินทางกลับ ฉะน้ันหากรัฐบาลจัดการชองทางของการสงเงินกลับไดจะชวยให

เขาถึงขอมูลรายไดท่ีแทจริง ซึ่งสะทอนภาพรวมของเศรษฐกิจประเทศ 
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 ท่ีสําคัญ ครอบครัวท่ีเปนกรณีศึกษาสะทอนใหเห็นการมีชีวิตท่ีสิ้นหวังในกัมพูชา แตการยาย

ถ่ินกลายเปนความหวังใหมท่ีทําใหครอบครัวมีฐานะทางเศรษฐกิจดีข้ึนและยกระดับมาตรฐานการ

ดํารงชีวิต ในทางกลับกัน ผูใหสัมภาษณแทบทุกกรณีศึกษา กลับไมเห็นถึงปญหาสังคมท่ีสืบเน่ืองตามมา 

เชน พัฒนาการเรียนรูของเด็ก สุขภาวะของผูสูงอายุ เปนตน ยิ่งกวาน้ัน ครอบครัวท่ีอยูขางหลังไมให

ความสําคัญตอระบบการคุมครองทางสังคมในกัมพูชา โดยพิจารณาจากสาเหตุสองประการดังน้ี 

ประการแรก คือ ความไมรูและเพิกเฉยตอสิทธิท่ีควรไดรับจากการบริการสังคม และประการท่ีสอง คือ 

การจํายอมสภาพความเปนอยูของชีวิตท่ีไมมีทางเลือก แตกลับกัน รัฐบาลกัมพูชาก็ไมประชาสัมพันธให

ประชาชนรับรูอยางท่ัวถึงตอ NSPS ท่ีเปนยุทธศาสตรในระดับประเทศ อันเปนสาเหตุสําคัญท่ีทําให

ประชาชนในเขต Ou Chrov ขาดความรูและความเขาใจตอสวัสดิการสังคมคืออะไรและมีประโยชน

อยางไร 

 สําหรับระบบการคุมครองทางสังคมยังขาดการกระจายนโยบายสาธารณะสูทองถ่ิน                  

โดยอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนมีสาเหตุมาจากการปฏิบัติหนาท่ีโดยเจาหนาท่ีภาครัฐและผูนําชุมชนหรือ

ผูใหญบานหรือไม เพราะประชาชนในเขตชนบทเกรงกลัวและไมตองการรับความชวยเหลือจากรัฐบาล 

เน่ืองจากเห็นวาการสงเสริมใหกูยืมเงินผานกองทุนขนาดยอม สงผลใหตกอยูในภาวะหน้ีสิน และไมใช

โอกาสท่ีทําใหมีคุณภาพชีวิตดีข้ึนตามท่ีบอยครั้งกลาววาเปนวิธีการเหลาน้ี คือ การพัฒนาทรัพยากร

มนุษย แตสวนแนวทางความชวยเหลืออ่ืน ๆ จะอธิบายในลําดับตอไป 

 (1) การชวยเหลือดานอาหาร เปนหน่ึงในแนวนโยบายท่ีบรรจุใน NSPS สนับสนุนใหอาหาร

ในโรงเรียน แตยังไมปรากฎใหเห็นการนํานโยบายสูการปฏิบัติในทองถ่ิน และ WFP มีบทบาทชวยเหลือ

ในดานน้ี แตในปจจุบันกลับไมปรากฏใหเห็นเด็กไดรับสิทธิประโยชนน้ี นอกจากน้ีบางครอบครัวเคย

ไดรับความชวยเหลือดานอาหารจาก WFP เปนขาวสารและปลา แตโครงการน้ียุติลงไปกวาสองปแลว  

ท่ีสําคัญการปฏิบัติการก็ไมครอบคลุมทุกพ้ืนท่ีในประเทศ สงผลใหครอบครัวตองใหเงินเด็กเปนคาใชจาย

วันละ 5-10 บาท เพ่ือซื้ออาหารรับประทาน 1-2 มื้อ ท้ังน้ีอาหารจึงมีความเก่ียวของโดยตรงกับภาวะ

โภชนาการและพัฒนาการของมนุษย สําหรับ Good Neighbors ช้ีใหเห็นวาไดสนับสนุนมากกวา WEP 

เพราะชวยปรุงอาหารใหสําเร็จรูปจนรับประทานได ท้ังยังชวยเสริมสรางพลังในชุมชน 

ในแตละครอบครัวสวนใหญแลวมักมีผูสูงอายุเปนตายายและมีหลานอาศัยรวมกัน ทําใหมี

คาใชจายดานอาหารประมาณวันละ 100 บาท โดยเลือกบริโภคอาหารประเภทขาวและผักในสัดสวน

มากกวาเน้ือสัตว เน่ืองจากเน้ือหมูกิโลกรัมประมาณ 350 บาท และหากใชเงิน 100 บาท เพ่ือซื้อเน้ือหมู

ไดประมาณ 300 กรัม ท่ีสําคัญผูสูงอายุเสียสละใหหลานไดรับประทานเน้ือสัตวมากกวา จึงตองแบงสรร

การรับประทานอยางพอเหมาะ บางครั้งท่ีไมมีเงินซื้ออาหารทําใหบางมื้อเลือกรับประทานขาวเปลากับ

นํ้าปลา ท่ีแยไปกวาน้ีอาจตองกูยืมเงินแบบท่ีไมเปนทางการจากเพ่ือนบานในชุมชน จะเห็นไดวา อาหาร
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ถือเปนปจจัยพ้ืนฐานท่ีควรเปนสิ่งแรกท่ีหยิบยกข้ึนมาเปนความสําคัญ เพ่ือใหไดรับอยางถูกสุขลักษณะ

และสารอาหารตามคุณคาโภชนาการตามชวงวัยของวงจรชีวิต ฉะน้ันความมั่นคงทางอาหารกลายเปน

สาเหตุสําคัญของการยายถ่ินอยางไมอาจหลีกเลี่ยงได 

 (2) การชวยเหลือดานการรักษาพยาบาล จากปญหาดานอาหารอาจสงผลสืบเน่ืองมาถึงการ

เจ็บปวยของเด็กทําใหครอบครัวไดรับผลกระทบโดยตรง ในทางหน่ึง บางครอบครัวยังมีคานิยมการ

รักษาดวยสมุนไพร สารเสพติด และการอยูไฟหลังคลอดบุตร แตเปนเรื่องท่ีสถานพยาบาลรณรงคบน

ปายประชาสัมพันธ เพราะวิทยาศาสตรพิสูจนวามีผลกระทบตอชีวิตและปฏิบัติอยางไมถูกตอง และอีก

ทางหน่ึง การรักษาโดยแพทยสมัยใหมตองใชเงินสงกลับเปนคารักษาพยาบาล แทนท่ีเงินในสวนน้ีจะใช

เปนคาอาหารในครัวเรือน จนเปนเหตุใหบางครอบครัวเมื่อมีสมาชิกในครอบครัวเจ็บปวยตองจํายอม

ดวยการกูยืมเงินเพ่ือใชรักษาพยาบาล ท่ีสําคัญหากเปนผูสูงอายุเจ็บปวยอาจทําใหแรงงานยายถ่ินตอง

กลับมาดูแล สงผลใหครอบครัวตองขาดแคลนรายได ท้ังท่ี OECD เสนอใหรัฐบาลกัมพูชาเห็นแลววาการ

คุมครองทางสังคมดานสุขภาพ ถือเปนความสําคัญลําดับตน ๆ  

 ฉะน้ัน การขาดแคลนรายไดสรางขอจํากัดตอการเขาถึงบริการสาธารณะ เชน ผูสูงอายุท่ีมีสิทธิ

ประโยชนจากบัตรคนจน (ID-Poor Cards) จะไดรับการยกเวนคารักษาพยาบาลหรือเสียคาบริการ

เล็กนอย แบงออกเปนสองระดับ ไดแก ระดับท่ีหน่ึง คือ ยากจนมาก (Very Poor) และระดับท่ีสอง คือ 

ยากจน (Poor) ซึ่งถาไมมีบัตรหรือไมมีสิทธิประโยชนอ่ืนตองเสียคาใชจาย 10,000-25,000 เรียล (KHR) 

อาทิ คาบริการคลอดบุตรราคา 15,000 เรียล (ประมาณ 120 บาท) คารักษาโรคและตรวจสุขภาพราคา 

10,000 เรียล (ประมาณ 80 บาท) และคาผาตัดราคา 40,000 เรียล (ประมาณ 300 บาท) โดยราคา

ขางตนสามารถพิจารณาไดสองแนวทางดังน้ี แนวทางแรก การขับเคลื่อนนโยบายตั้งอยูบนตาขายความ

ปลอดภัยทางสังคม เน่ืองจากประชากรในเขตชนบทมีระดับรายไดต่ําและยากจน และแนวทางท่ีสอง 

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบสาธารณสุขคํานึงวาบริการน้ีเปนกิจการสาธารณะ 

 (3) การชวยเหลือดานการศึกษา ตามรัฐธรรมนูญวางกรอบนโยบายการศึกษาโดยไมเสีย

คาใชจาย 9 ป (เทียบเทาระดับมัธยมศึกษาตอนตน) ในโรงเรียนสังกัดภาครัฐ แตเด็กมักไดรับการศึกษา

เทียบเทาระดับประถมศึกษา ไมเกินมัธยมศึกษาตอนตน แตจะมตีนทุนแฝงท่ีหลายครอบครัวไมสามารถ

แบกรับได เชน คาอาหารมื้อเชาและมื้อเท่ียง เครื่องแบบ หนังสืออุปกรณการเรียน และจักรยานเพ่ือใช

โดยสาร ราคา 500-2,000 บาท ท้ังน้ีมี  NGO ช่ือ Good Neighbors มาสนับสนุนดาน น้ี แต ไม

ครอบคลุมเด็กทุกครอบครัว นอกจากน้ีบางครอบครัวยอมใหบุตรหลานศึกษาในโรงเรียนภาคเอกชน 

เพ่ือลดระยะทางท่ีตองเดินทางไปโรงเรียนและความเสี่ยงท่ีเกิดข้ึนจากอุบัติเหตุ เปนตน 
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 จะเห็นไดวาการศึกษาไมไดรับความสําคัญมากนัก เพราะเมื่ออาย ุ15 ปข้ึนไป ครอบครัวจะไม

นิยมใหบุตรหลานเรียนหนังสือ เน่ืองจากไมมีเงินสนับสนุนและเกรงวาตองทํางานต่ําระดับ อันกอใหเกิด

ปญหาของการยายถ่ินตามพอแม และอาจสรางปญหาสังคมในชุมชน ไมวาจะเปนการทะเลาะวิวาทและ

การใชสารเสพติด นอกจากน้ีมขีอจํากัดของการศึกษาในระดับอุดมศึกษา เพราะตองรับผิดชอบคาใชจาย

เอง เวนแตครอบครัวท่ีมีฐานะเศรษฐกิจดีใหบุตรหลานเรียนจนสําเร็จการศึกษา เพ่ือใหมีงานทําในกรุง

พนมเปญ ฉะน้ันประโยชนของการเรียน เพ่ือใหอานออกและเขียนได แตยังมองไมเห็นประโยชนของ

บุตรหลานท่ีไดรับจากการศึกษาในโรงเรียน 

 (4) การชวยเหลือดานงานอาชีพ เปนสิ่งท่ีแทบทุกครอบครัวของกรณีศึกษาตองการใหรัฐบาล

สรางงานในชุมชนหรือพัฒนาทักษะเพ่ือสรางอาชีพ จึงเห็นวารัฐบาลควรสนับสนุนการจัดตั้งโรงงาน

อุตสาหกรรม เพราะจะกอใหเกิดการจางงานและสมาชิกในครอบครัวไมตองยายถ่ินไปทํางานท่ีไทย 

แมวาระดับของคาจางจะไดรับนอยกวาตาม ในทางกลับกันความคิดเห็นดังกลาวจะเปนไปไดยาก อยาง

ท่ีบางคนเรียนรูประสบการณและพัฒนาทักษะระหวางทํางานท่ีไทยเพ่ือกลับมาสรางลงทุนกิจการขนาด

เล็กในชุมชน เพราะแนวทางการจางงานโดยรัฐหรือในรูปแบบของกิจการสาธารณะ (Public Work) จะ

นิยมใชกรณีประสบวิกฤติเพ่ือรับมือจากผลกระทบท่ีตามมาอยางฉับพลัน ซึ่งจะเปนการจางงานแบบ

ช่ัวคราวหรือมีระยะเวลาสั้น ๆ สวนใหญจะพบใหเห็นการจางงานท่ีเก่ียวของกับโครงสรางพ้ืนฐานของ

ประเทศและปจจัยพ้ืนฐานของชีวิต 

 ดวยเหตุน้ี การยายถ่ินดานหน่ึงกลายเปนวัฒนธรรมท่ีกอใหเกิดปญหาสังคมตามมา จนเปน

ปรากฎการณท่ีทําใหคนในชวงวัยกําลังแรงงานตองยายถ่ินเพ่ือมุงเนนการสงเงินกลับใหครอบครัว แตอีก

ดานหน่ึงการยายถ่ินตกอยูภายใตมายาคติ เพราะเนนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจแตกลับขาดการ

พิจารณาถึงมิติทางสังคม ไมวาจะเปน (1) การไมสงเงินกลับมาอยางสม่ําเสมอ อาจกอใหเกิดปญหา

ครอบครัวแตกแยก หรือบางครอบครัวสามีและภรรยาสมรสใหม และยังทําใหสมาชิกในครอบครัวท่ีอยู

ขางหลังไมมีเงินใชเปนคาใชจายในครัวเรือน (2) เด็กไมไดอาศัยอยูกับสมาชิกในครอบครัวท่ีเปนพอแม 

สงผลใหตองเลี้ยงดูโดยตายายอาจทําใหพฤติกรรมของเด็กเบ่ียงเบน เกเร ไมไปโรงเรียน ทะเลาะวิวาท 

และรังแกเด็กท่ีออนแอกวา เพราะระหวางลงพ้ืนท่ีเก็บขอมูลพบกับเด็กท่ีเปนกรณีศึกษาข่ีจักรยานไปกับ

เพ่ือน หางจากบานเกิน 3 กิโลเมตร และพบวาเด็กท่ีอาศัยกับผูสูงอายุก็มีความเสี่ยงตอพฤติกรรมและ

พัฒนาการของการเติบโต เปนไปไดวาจะกอใหเกิดปญหาสังคมตามมา สําหรับแนวทางท่ีควรสนับสนุน

คือ การปองกันความเสี่ยงโดยใหสมาชิกในชุมชนคอยสอดสอง และครูในโรงเรียนก็ทําหนาท่ีเฝาระวัง

พฤติกรรมของเด็ก 

 ท้ังน้ี ตัวแสดงท่ีเก่ียวของกับการยายถ่ินควรหันกลับมาทบทวนแนวทางใหเด็กและผูสูงอายุมี

ภูมิคุมกันและดํารงชีวิตอยางไรภายใตการรองรับดวยระบบการคุมครองทางสังคม เน่ืองจากการยายถ่ิน
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ถือเปนปรากฎการณท่ีกอตัวและดําเนินเรื่อยมากวาสามทศวรรษ โดยเฉพาะอยางยิ่ง การขยายตัวของ

ระบบเศรษฐกิจโลกทําใหแรงงานตัดสินใจยายถ่ิน เพราะชวยใหครอบครัวท่ีอยูขางหลังมีชีวิตดํารงอยู 

ในทางกลับกันบทบาทของบรรษัทขามชาติและการเปลี่ยนรูปของเศรษฐกิจเสรีนิยมใหมทําใหคนจนและ

เปราะบางรอดพนจากการจํายอมอยูในภูมิลําเนา จึงเปนทางออกท่ีดีกวาความชวยเหลือทางสังคมโดย

รัฐบาล ยิ่งกวาน้ัน การประกันสังคมเปนความหางไกลท่ีจะเกิดข้ึนไดในเขตชนบทท่ีไมมีงานทํา ขาดการ

สนับสนุนโครงสรางพ้ืนฐาน และไมสามารถเขาถึงทรัพยากรได 

 อยางไรก็ตาม การคุมครองทางสังคมท่ี Standing (2007) และ Barrientos (2014) ยงัไมอาจ

เกิดข้ึนมาได ในประเทศกําลังพัฒนา เพราะพบขอจํากัดโดยมีคนจนและเปราะบางจํานวนมาก จึงเปน

บริบทไมเหมาะสมเน่ืองจากไมสามารถสนับสนุนการประกันสังคมและแผนงานของตลาดแรงงาน สงผล

ใหตองอาศัยความชวยเหลือทางสังคมเปนแนวทางหลัก เพ่ือใหสอดรับกับแนวทางของการคุมครองทาง

สังคมท่ีองคการระหวางประเทศในสหประชาชาติ โดยเฉพาะการจัดการความเสี่ยงทางสังคมของ WB 

ในทางกลับกัน การคุมครองทางสังคมควรเปนแนวทางการพัฒนาท่ีทําใหประเทศกําลังพัฒนาสามารถ

ยกระดับมาตรฐานของการดํารงชีวิตไดจริงแทหรือไม หรือเปนหน่ึงในวาทกรรมการพัฒนาระหวาง

ประเทศ เพราะฐานการคุมครองทางสังคมของ ILO พบวา กัมพูชา เมียนมา และลาว จะพัฒนาระบบ

การคุมครองทางสังคมใหเทียบเทากับเวียดนามและไทย ตองสนับสนุนใหระบบการประกันสังคมมี

สัดสวนมากกวาการชวยเหลือภายใตตาขายความปลอดภัยทางสังคม แตขณะน้ีเปนไปไมได เพราะ

รัฐบาลกัมพูชาตระหนักดีวามีคนจนและเปราะบางจํานวนมากในเขตชนบท ดังท่ีปรากฏใหเห็นในเน้ือหา

สาระของ NSPS 

 ทายน้ีของขอคนพบจากการเก็บขอมูลในพ้ืนท่ีเขต Ou Chrov จึงนํามาประมวลผลกับกรอบ

การคุมครองทางสังคมเชิงเปลี่ยนรูป (Transformative Social Protection) ตามท่ีเสนอในตารางท่ี 2 

โดยมีความแตกตางจากยุทธศาสตรและนโยบายการคุมครองทางสังคมแหงชาติของกัมพูชา เพราะไมมี

การจําแนกออกตามมาตรการหรือกลไกการจัดการปองกัน บรรเทา รับมือ และเปลี่ยนรูป (Devereux 

&Sabates-Wheeler,2004;2008)
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ตาราง 2 ขอคนพบจากพ้ืนท่ี: การคุมครองทางสังคมของกัมพูชาท่ี Yeang Thmei Village และ Koun Trei Village ใน Ou Chrov District 

ผูที่อยูขางหลัง /  

การคุมครองทางสังคม 

วงจรชีวิต 
ครอบครวั / ชมุชน 

สตรีมีครรภ/เด็กวยัทารก เด็กวัยเรยีน คนทํางาน ผูสูงอายุ 

กลไกการ

จัดการ

กอนเกิด

ความเส่ียง 

การปองกัน 

(Prevention) 

การประชาสัมพันธใหหลีกเล่ียง

แบบแผนการอยูไฟ เพื่อเปล่ียนมา

ใชบริการทางการแพทยสมัยใหม (1)  

การสนับสนุนคาเลาเรียนโดยไม

เสียคาใชจายในโรงเรียนสังกัด

ภาครัฐ ระดับประถมศึกษา (1) 

การบริการใหกูยืมเงินสําหรับ

การเกษตร การสรางที่อยูอาศัย 

และใชยายถิ่นไปทํางาน (1) (2) 

การรักษาพยาบาลโดยไมเสีย

คาใชจาย จากสิทธิประโยชน

ของบัตรคนจน (1) 

การลดหยอนคาติดต้ังและบริการ

น้ําประปาจากสิทธิประโยชนของ

บัตรคนจน (1) 

การบรรเทา 

(Mitigation) 

N/A N/A การพัฒนาระบบการประกัน 

สังคมและใหสิทธิเฉพาะ

คนทํางานในระบบ (1) (4) 

N/A N/A 

กลไกการ

จัดการ

หลังเกิด

ความเส่ียง 

การรับมือ  

(Coping) 

N/A การสนับสนุนอปุกรณการเรียน 

ทุนการศึกษา ตํารา และจกัรยาน (2) 

การจัดเตรียมอาหารมื้อเชาและ

กลางวันในโรงเรียน (1) 

การจางงานในโครงการสาธารณะ

เฉพาะชวงที่ประสบวิกฤติและภยั

พิบัติทางธรรมชาติ (1) 

N/A การชวยเหลือดานอาหาร น้ํา

สะอาด และที่พักพิงในกรณีของ

ภัยพิบัติทางธรรมชาติ (1) (3) 

กลไกการ

จัดการใน

สถาน 

การณปกติ 

การเปลีย่นรูป 

(Transformation) 

การจัดสถานอีนามัยและคลินิก เพือ่

คลอดบุตรและรักษาพยาบาลใหแก

เด็กวัยทารกในเขตชนบท (1) 

การกําหนดใหรับการศึกษาขั้นตํ่า 

9 ป เทียบเทามธัยมศึกษา

ตอนตน (1) 

การควบคุมใหมีโรงเรียนสังกัด

ภาครัฐและเอกชนเพียงพอตอ

จํานวนเด็ก (1) 

การขยายมาตรการของการ

ประกันสังคมใหครอบคลุมทุก 25 

เขตในประเทศ เชนเดียวกับสิทธิ

ประโยชนของบัตรคนจน (1) 

การกําหนดนโยบาย

สาธารณสุข ใชระดับความ

ยากจนเพื่อใหสิทธปิระโยชน

รักษาพยาบาลโดยไมเสีย

คาใชจาย(1) 

การจัดต้ังกองทุนหมูบานสําหรับ

การกูยืมเพือ่รักษาพยาบาลและ

งานอาชีพ (2) (5) 

หมายเหตุ: จัดเตรียมโดย (1) คือ รัฐบาลและหนวยงานภาครัฐ (2) คือ NGOs (3) คือ องคการระหวางประเทศ เชน WFP, UNICEF (4) คือ ภาคเอกชน (5) คือ อืน่ ๆ 
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บทสงทาย 

 การยายถ่ินเสมือนความหวังของแรงงานและครอบครวัท่ีอยูขางหลัง เพราะสามารถสะสม

ความมั่งคั่งและทรัพยากร ท้ังยังทําใหประชาชนกัมพูชามีงานทําและมีรายได สงผลใหหลุดพนจาก

ความยากจน แตกรณีของการจางงานโดยภาครัฐไมมีความเปนไปได เพราะมาตรการน้ีควรใช

เฉพาะวิกฤติจากสงคราม ภัยธรรมชาติ และโรคระบาด เพ่ือตองการกําลังแรงงานฟนฟูโครงสราง

พ้ืนฐานของประเทศ อยางไรก็ตาม กระแสโลกาภิวัตนทําใหเกิดการเช่ือมโยงเศรษฐกิจโลก ประเทศ

กําลังพัฒนาตกอยูในภาวะพ่ึงพิงและใหบรรษัทขามชาติเคลื่อนยายมาลงทุนในประเทศ สงผลให

รัฐบาลตองผอนปรนกฎเกณฑและมาตรการทางเศรษฐกิจมากข้ึน เพ่ือเพ่ิมผลิตภาพใหแกประเทศ

และลดการพ่ึงพิงของแรงงานโดยจัดสวัสดิการสังคม นอกจากน้ีควรมีแนวทางของการจัดการใน

ชุมชน เพ่ือรองรับผลกระทบจากการยายถ่ินใหแกผูท่ีอยูขางหลัง ไมวาจะเปนพัฒนาการของเด็ก

ตามชวงวัย และสขุภาพของผูสูงอายุ 

ท้ังน้ี NSPS ตั้งอยูบนการจัดการความเสี่ยงทางสังคมโดยเนนท่ีตาขายความปลอดภัยทาง

สังคม สอดคลองขอเสนอของ WB มากกวาสรางความมั่นคงทางสังคมตามขอเสนอฐานการ

คุมครองทางสังคมของ ILO แมปรากฏคําน้ีตามท่ีบัญญัติในรัฐธรรมนูญ กําหนดใหเปนสิทธิ

ประโยชนท่ีไดรับ แตบริบทภายในประเทศ การประกันสังคมครอบคลุมแรงงานในระบบ แต

ประชากรสวนใหญอยูในภาคนอกระบบ ท้ังยังเปนกลุมคนจนและเปราะบาง สงผลใหความ

ชวยเหลือทางสังคมกลายเปนแนวทางท่ีรัฐบาลเห็นควรใหพัฒนาและสนับสนุนมากกวาการ

ประกันสังคม ท่ีสําคัญยังไดรับความชวยเหลือจากองคการระหวางประเทศในสหประชาชาติและ 

INGOs กลาวไดวาการสนับสนุนทางวิชาการและความชวยเหลือทางการเงินทําใหนโยบายสังคม

ของกัมพูชาเปลี่ยนแปลงไปจากทศวรรษ 1990 อยางสิ้นเชิง ท่ีสําคัญป ค.ศ. 2017 กัมพูชาจัดทํา

ยุทธศาสตรการคุมครองทางสังคมแหงชาติ มีท้ังนโยบาย แผนงาน และโครงการสําหรับการนําไป

ปฏิบัติท้ังในระยะสั้น ระยะกลาง และระยะยาว 

แตทางปฏิบัติ จากการศึกษาและเก็บขอมูลท่ีเขต Ou Chrov พบวา มีประชาชนจํานวน

มากท่ีขาดความรูและความเขาใจเก่ียวกับการคุมครองทางสังคม ท้ังกลไกการชวยเหลือทางสังคม

และการประกันสังคม นอกจากน้ี ปญหาสังคมของผูท่ีอยูขางหลังตองเผชิญอีกหลายอยาง เชน (1) 

สิทธิของผูไดรับบัตรคนจน ปรากฎวามีคนท่ีไมจนจริงไดรับสิทธิดังกลาว ปญหาน้ีจึงเกิดข้ึนจากการ

เลือกและตัดสินใจโดยผูนําชุมชน สงผลใหคนท่ีจนจริงท้ังรายไดและทรัพยสินไมสามารถเขาถึงสิทธิ

น้ีได (2) การกูยืมเงินเพ่ือการลงทุน หลายครัวเรือนตองประสบกับปญหาหน้ีสิน เพราะภูมิอากาศท่ี
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รอนและแลง สงผลใหไมมีพืชผลทางการเกษตรเพ่ือใชในการจําหนายและจายหน้ีสิน ขณะท่ีรัฐบาล

กัมพูชาไมมีแนวทางสําหรับการสงเสริมการเกษตรและใหความรูแกชาวบาน (3) แมการศึกษาจะ

เรียนโดยไมเสียคาใชจายถึงระดับมัธยมศึกษา แตสวนใหญหลายครอบครัวใหบุตรหลานเรียนถึงช้ัน

ประถมศึกษา เพราะมีตนทุนท่ีครอบครัวตองรับผิดชอบท้ังคาเดินทาง คาอาหาร และคาอุปกรณ

การเรียน นอกจากน้ียังมีคานิยมท่ีเห็นวาการยายถ่ินคือทางออกของความยากจน ดังน้ัน เด็กท่ีพบ

ระหวางเก็บขอมูลก็มีความตั้งใจวาเมื่ออายุถึง 18 ป จะยายถ่ินมาทํางานท่ีประเทศไทย และเงิน

สงกลับเปนสิ่งสําคัญท่ีรัฐบาลและหนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของในประเทศไทยควรตระหนักมากข้ึน 

พรอมกับสรางระบบสําหรับการสงเงินกลับท่ีเปนทางการ รวมถึงภาคธนาคารควรสงเสริมใหเขาถึง

ระบบน้ีงายข้ึน เพราะทําใหสามารถตรวจสอบเงินดังกลาวไดและแสดงใหเห็นมูลคาทางการเงินและ

เศรษฐกิจของประเทศ 

กิตติกรรมประกาศ 

งานวิจัยเรื่อง บทบาทของการคุมครองทางสังคมตอครอบครัวตนทางของแรงงานยายถ่ิน: 

กรณีสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมา ราชอาณาจักรกัมพูชา และสาธารณรัฐประชาธิปไตย

ประชาชนลาว ไดรับการสนับสนุนเงินทุนจากฝายนโยบายชาติและความสัมพันธขามชาติ 

สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ภายใตโครงการวิจัยเรื่อง “การเคลื่อนยายประชากรใน

อาเซียน: สังคมพหุวัฒนธรรม การคุมครองทางสังคม และระบบสุขภาพ” โดยมีเครือขายพันธมิตร

มหาวิทยาลัยวิจัย หรือ RUN-ASEAN มีระยะเวลาดําเนินโครงการระหวางเดือน สิงหาคม 2560 – 

กรกฎาคม 2561 
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