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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 

 บทความน้ีนําเสนอถึงความสัมพันธระหวางแรงงานยายถ่ินและครอบครัวท่ีอยูขางหลังมีชีวิต

ความเปนอยูอยางไร และระบบการคุมครองทางสังคมท่ีมีอยูชวยสนับสนุนครอบครัวอยางไร มี

วัตถุประสงคเพ่ือสะทอนใหเห็นปญหาของการยายถ่ินและระบบการคุมครองทางสังคมท่ีมีอยูและควรจะ

เปนอยางไร โดยจะวิเคราะหผลภาพรวมจากการเก็บขอมูล 6 กรณีศึกษา ในแตละกรณีศึกษามีเกณฑ

คัดเลือกโดยจําแนกคุณลักษณะท่ีมีความหลากหลาย  เชน สมาชิกในครอบครัวท่ียายถ่ิน สถานภาพของ

ผูท่ีอยูขางหลัง และระยะเวลาของการยายถ่ิน นอกจากน้ียังสัมภาษณผูใหขอมูลเพ่ิมเติมในกรณีศึกษา

น้ัน ๆ อีกจํานวน 2 คน รวมเปน 12 คน และสวนทายจะนําเสนอโดยจําแนกขอคนพบตามกรอบการ

คุมครองทางสังคมเชิงเปลี่ยนรูป (Transformative Social Protection) เพ่ือแสดงใหเห็นกลไกการ

จัดการ ท้ังรูปแบบของการปองกัน บรรเทา รับมือ และเปลี่ยนรูปในระดับปจเจกบุคคล ครอบครัว 

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

 จากการศึกษาไดพิจารณาปญหาของการยายถ่ินและการคุมครองทางสังคมของกัมพูชาจาก

ยุทธศาสตรการคุมครองทางสังคมเพ่ือคนจนและเปราะบางแหงชาติ (National Social Protection 

Strategy for the Poor and Vulnerable: NSPS) เพราะแสดงใหเห็นภาพรวมของระดับความยากจน

ในกัมพูชา โดยการเก็บขอมูลท่ีเขต Ou Chrov จัดอยูในระดับของความยากจนปานกลาง อยูติดใกลกับ

ชายแดน Poipet มีพรมแดนท่ีติดกับจังหวัดสระแกว ท่ีสําคัญผานมาสองทศวรรษ ปญหาของความ

ยากจนไดลดลงอยางตอเน่ือง แต NSPS แสดงใหเห็นสาเหตุท่ีแทจริงของความยากจนมาจากความ

เปราะบางของกลุมคนทุกชวงวัย นอกจากน้ีตองมีแนวทางสําหรับการลดผลกระทบจากความเสี่ยงและ

ภยันตรายท่ีเกิดข้ึนอยางฉับพลัน โดยแบงออกเปนสี่ประการ ไดแก วิกฤติท่ีเกิดข้ึนจากภัยธรรมชาติ  

ขาดโอกาสพัฒนามนุษยตามวงจรชีวิต ไมมีงานทํา และไมมีความมั่นคงทางรายได ไมไดรับการ

รักษาพยาบาลและเขาถึงระบบสาธารณสุข (Royal Government of Cambodia, 2011, pp. 20-25)  

ท้ังน้ี การคุมครองทางสังคมถูกจัดใหเปนสวนหน่ึงของนโยบายสังคม ท้ังยังทําใหกัมพูชาหันมา

ใหตระหนักอยางจริงจังในตนทศวรรษน้ี แตบทบาทของการสนับสนุนการคุมครองทางสังคมเคยปรากฏ

มากอนแลว เห็นไดจากชวงป ค.ศ. 2003 มีแนวคิดริเริ่มใหจัดทําระบบการคุมครองทางสุขภาพดวยการ

ประกันสังคมและใหขยายสูการนําไปปฏิบัติท่ัวประเทศ นอกจากน้ีสงเสริมตาขายความปลอดภัยทาง

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

วาปญหาสุขภาพถือเปนหนาท่ีของรัฐบาลและเปนหน่ึงในคาใชจายท่ีเก่ียวกับนโยบายการคลัง (Fiscal 

Policy) เน่ืองจากความชวยเหลือทางสังคม (Social Assistance) ชวยลดปญหาความยากจนและความ
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ไมเทาเทียม แตรัฐบาลกัมพูชาพิจารณาวาเงินภาษีท่ีกลายเปนเงินชวยเหลือจะเปนทางออกจริงหรือไม 

(OECD, 2017) 

ในภาพรวมจากดานการคุมครองทางสังคมท่ีนิยมจัดประเภทรวมกับสวัสดิการสังคม (Social 

Welfare) เพราะขอมูลท่ีนําเสนอระหวางป ค.ศ. 2008-2010 โดย OECD (2017, p. 108) แสดงใหเห็น

รายจายท่ีเกิดข้ึนของการคุมครองทางสังคมในกลุมประเทศเอเชียตะวันออกเฉียงใตตอผลิตภัณฑมวล

รวมประชาชาติ (Gross Domestic Product: GDP) พบวาเวียดนามและไทยมุงเนนท่ีการประกันสังคม 

(Social Insurance) ในสัดสวนท่ีมากกวาการชวยเหลือทางสังคม ขณะเดียวกันเริ่มสนับสนุนแผนงาน

ตลาดแรงงาน (Labour Market Programmes) มากข้ึน แตทางกลับกันกัมพูชามีสัดสวนคาใชจายท่ี

เกิดข้ึนจากความชวยเหลือทางสังคมมากกวาการประกันสังคม ซึ่งเปนไปตามปกติของระดับของการ

พัฒนาเศรษฐกิจประเทศ 

ดวยเหตุน้ี คาใชจายท่ีเกิดข้ึนจากการชวยเหลือทางสังคม รัฐบาลตองเปนผูรับผิดชอบ แตมีขอ

ไดเปรียบหน่ึงประการ คือ การไดรับสนับสนุนจากภาคีความรวมมือตาง ๆ โดยเฉพาะจากตางประเทศ 

เน่ืองจากสนับสนุนท้ังการชวยเหลือทางวิชาการและการเงิน จากธนาคารโลก (World Bank: WB) 

องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization: ILO) กองทุนเพ่ือเด็กแหง

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

ความชัดเจนของคํานิยามและความหมายของการคุมครองทางสังคม การใหแนวทางการพัฒนาระหวาง

ประเทศจากตัวแสดงท่ีเก่ียวของ รวมถึงกรอบการนํานโยบายและแผนงานสูการปฏิบัติ นอกจากน้ียังมี

องคการระหวางประเทศท่ีมิใชรัฐ (International Non-Governmental Organizations: INGOs) เชน 

Good Neighbors (GN) ท่ีสนับสนุนเชิงปฏิบัติการในพ้ืนท่ี จะเห็นไดวารัฐบาลในประเทศกําลังพัฒนา

พยายามสนองตอบและรับความชวยเหลือ เพ่ือขับเคลื่อนนโยบายสังคมสูเขตพ้ืนท่ีท่ีมีความยากจนและมี

กลุมคนเปราะบางกระจายตัว ท่ีสําคัญไมสามารถปฏิเสธไดวาการคุมครองทางสังคมเปนกรอบความ

รวมมือของการพัฒนาระหวางประเทศจากประเทศพัฒนาแลวสูประเทศกําลังพัฒนา 

ผลกระทบของการยายถิ่นและการตัดสินใจของแรงงานและครอบครัวท่ีอยูขางหลัง 

ผลกระทบของการยายถ่ินมีสองประการคือ ประการแรก กัมพูชาตกอยูภายใตสงครามเย็น

และความไรเสถียรภาพทางการเมือง และประการท่ีสอง ระดับของการพัฒนาเศรษฐกิจขยายตัวของ

ระบบอุตสาหกรรมและการลงทุนจากประเทศพัฒนาแลวสูประเทศกําลังพัฒนา โดยการยายถ่ินระหวาง

ประเทศจากกัมพูชาท่ีไทยในชวงหลังสงครามเย็น เปนปญหาเชิงโครงสรางท่ีกอตัวจากเสรีนิยมใหม และ

สามารถเรียกแทนไดวายุคหลังอุตสาหกรรม (Post-Industrial Era) (Asis & Piper, 2008; Castles, 
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2010) แตผลสืบเน่ืองจากสงครามกวาสามทศวรรษ ทําใหเกิดปญหาการลี้ภัยทางการเมืองมาท่ีไทย และ

ยังกอใหเกิดการยายถ่ินท่ีมิชอบดวยกฎหมาย โดยมีสาเหตุสําคัญจากการไมมีงานทําและขาดความพรอม

ของโครงสรางพ้ืนฐาน แมมีท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม แตกลับไมมีงานอุตสาหกรรมรองรับ (ASEAN, 2017) 

ในยุคน้ีจึงมีปจจัยดึงสนับสนุนใหแรงงานตัดสินใจยายถ่ินอยูหลายประการ ไมวาจะเปนความ

ตองการคนของตลาดแรงงานในระบบอุตสาหกรรม การผอนปรนของกฎเกณฑและระเบียบท้ังเก่ียวกับ

การทํางานและความมั่นคงทางการเมือง สถานการณทางเศรษฐกิจและการเมืองภายในประเทศท่ี

เอ้ืออํานวย การมีงานรองรับและอัตราคาจางท่ีจายมากกวาประเทศตนทาง (Aleksynska, Aoul & 

Petrencu, 2017; Vasuprasat, 2010; Vutha, Pide & Dalis, 2011) ขณะเดียวกันประเทศตนทางก็

เผชิญปญหาจนเปนปจจัยผลัก อาทิ ความยากจนและไมมีงานทํา การไมสามารถยกฐานะทางสังคมและ

โอกาสทางเศรษฐกิจ การไมไดรับสวัสดิการสงัคมและเขาถึงทรัพยากร และทักษะการทํางานท่ีมีระดับต่ํา 

จึงตองการพัฒนาความรูและทักษะระหวางการทํางานท่ีไทย (Alam, Siwar, Taliib & Islam, 2011; 

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

อยางไรก็ตาม การยายถ่ินระหวางประเทศบางคราวก็ประสบภัยคุกคามท่ีไมสามารถควบคุมได 

เชน ในป ค.ศ. 2013 เกิดชุมนุมทางการเมือง และเปนเหตุท่ีนําไปสูการรัฐประหารโดยคณะรักษาความ

สงบแหงชาติ (คสช.) สืบเน่ืองใหแรงงานกัมพูชายายถ่ินกลับเปนจํานวนกวา 135,000 คน เน่ืองจากถูก

ทําใหความเขาใจผิดพลาดและนําไปสูสภาวะแหงความแปลกแยกจากสัญชาติหรือมายาคติทางชาติพันธุ

ท่ีกําหนดข้ึนโดยสถานะแหงรัฐ อันเปนเหตุใหรัฐบาลไทยเรงรีบแกไขปญหาน้ีดวยการจัดทําใบอนุญาต

การทํางานช่ัวคราว (Bylander, 2017) 

การยายถ่ินของปจเจกบุคคลจึงตองพิจารณาบริบทภายในของประเทศปลายทาง เพราะ

แรงจูงใจสําหรับการตัดสินใจตั้งอยูบนความเปนเหตุผลของปจจัยดึงและปจจัยผลัก ท่ีสําคัญไทยมีระดับ

การพัฒนาเศรษฐกิจสูงกวา ทําใหแรงงานกัมพูชาตองพ่ึงพิงอาศัยทางเศรษฐกิจ เพ่ือลดปญหาของการ

วางงานในประเทศตนทางและรายไดจากการทํางานจะยกระดับผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ 

(Bylander, 2014; Vasuprasat, 2010; Vutha, Pide & Dalis, 2011) แตการจางแรงงานสามสัญชาติ

ก็เปนประโยชนตอกลุมของงานไรทักษะของไทย ไดแก งานรับใชในบานและงานกรรมกร ครอบคลุมถึง

ภาคเกษตรกรรม ประมง และกอสราง (Wagle, 2016, p. 550) 

 แมแตรัฐบาลกัมพูชาก็จัดทําแผนยุทธศาสตรระหวางป ค.ศ. 2009-2013 โดยมีเปาหมายสาม

ประการดังน้ี ประการแรก คือ การปรับปรุงระบบการจัดการและบริการของผูแทนจัดหางานของ

ภาคเอกชน ประการท่ีสอง คือ การจัดเตรียมระบบของใบอนุญาตทํางานอยางเปนทางการ             
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และประการท่ีสาม คือ การคุมครองแรงงานยายถ่ิน เพ่ือยกระดับใหการบริหารแรงงานมีความ

สอดคลองกับมาตรฐานแรงงานสากล และเปดเวทีเสวนาสังคมเพ่ือสรางความรวมมือระหวางนายจาง 

ลูกจาง และรัฐบาล รวมถึงการสงเสริมบรรยากาศท่ีดีเพ่ือใหรัฐสนับสนุนความรวมมือผาน MOU กับ

ประเทศตาง ๆ ไดแก ไทย มาเลเซีย เกาหลีใต และคูเวต (Vutha, Pide & Dalis, 2011) 

การยายถ่ินก็ข้ึนอยูกับปจเจกบุคคลและครอบครัว โดยพิจารณาจากการกําหนดและตัดสินใจ 

(Decision-Making) ซึ่งตั้งอยูบนกรอบของเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสกิท่ีผูยายถ่ินพิจารณาจากตนทุนและ

ผลประโยชน (Costs and Benefits) ท่ีไดรับจากการยายถ่ินและทอดท้ิงครอบครัวท่ีอยูขางหลัง                

โดยประเด็นน้ีปรากฏข้ึนตั้งแตทศวรรษ 1970 และดําเนินเรื่อยมาเพราะแรกเริ่มเปนการยายถ่ินจากเขต

ชนบทสูเมือง โดยเปนงานท่ีไรทักษะและขาดแคลนแรงงาน (Speare, 1971) ตอมาในทศวรรษ 1980             

เปนการยายถ่ินจากประเทศกําลังพัฒนาสูประเทศท่ีมีระดับของการพัฒนาเศรษฐกิจมากกวาตามกรอบ

ระบบโลกท่ีตั้งอยูบนการพ่ึงพิงทางทรัพยากร อันเปนปญหาเชิงโครงสรางและกอใหเกิดการเปลี่ยนรูป

ของโลก ดวยเหตุท่ีบรรษัทขามชาติเปนตัวแสดงหลักของการเช่ือมโยงอาณาบริเวณตาง ๆ เพ่ือลด

ชองวางระหวางรัฐลง (Persaud, 2003; Vertovec, 2004a) สืบเน่ืองในทศวรรษ 1990 โลกาภิวัตนทํา

ใหการตัดสินใจยายถ่ินตั้งอยูบนโอกาสการมีงานทํา และการขยายตัวของเศรษฐกิจโลกอยางตอเน่ืองทํา

ใหแตละประเทศตระหนักถึงนโยบายเก่ียวกับการลงทุนและพัฒนา รวมถึงแนวทางรองรับตอการยายถ่ิน

ท่ีเปนผลสืบเน่ืองจากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วจากการลงทุนของบรรษัทขามชาติ 

(Page & Plaza, 2006) 

รัฐบาลท้ังประเทศตนทางและปลายทางควรตระหนักถึงแนวทางปฏิบัติตามกรอบความรวมมือ

ระหวางประเทศ โดยเฉพาะมาตรฐานแรงงานสากล เพราะจะทําใหการจัดหางานอยางเปนธรรม 

ครอบคลุมเกิดการปองกันการคามนุษย การคุมครองสิทธิแรงงาน การลดตนทุนการยายถ่ิน และทําให

เกิดการพัฒนารวมกันท้ังสองประเทศและทุกฝาย ท้ังน้ีจากรายงานวิจัยลาสุดของ ILO เสนอขอมูล

ตนทุนท่ีแรงงานกัมพูชาตองจายท้ังในประเทศตนทางและปลายทาง สําหรับการยายถ่ินท่ีถูกตองตาม

กฎหมาย ดังน้ี (ILO, 2020) 

(1) คาใชจายเดินทางไปติดตอทําหนังสือเดินทาง 10,000 เรียล (KHR) 

(2) การทําหนังสือเดินทางตามกระบวนการปกติใชเวลา 30 วัน มีคาใชจาย 400,000 เรียล 

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

(4) ตรวจสุขภาพ 20,000-45,000 เรียล 
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(5) การอนุมัติรายช่ือท่ีกระทรวงแรงงานและฝกอาชีพ มีคาใชจาย 10,000-20,000 เรียล 

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

(7) การขอวีซาท่ีสถานทูตไทย ณ พนมเปญ 200,000-250,000 เรียล 

(8) การฝกอบรมกอนยายถ่ิน 80,000-100,000 เรียล 

(9) การทําประกันเปนเวลา 6-12 เดือนสําหรับการจางงานแรงงานยายถ่ิน 40,000-80,000 เรียล 

แตทางปฏิบัติจากการเก็บขอมูลในพ้ืนท่ีของการวิจัย พบวากระบวนการยายถ่ินท่ีมีตนทุนและ

คาใชจายสูง สงผลใหแรงงานตัดสินใจยายถ่ินแบบผิดกฎหมาย โดยใชวิธีการของการประทับตราหนังสือ

เดินทางและระบุเหตุผลวาเปนนักทองเท่ียว ซึ่งเมื่อครบระยะเวลา 1 เดือนก็จะกลับไปมาประทับตรา

ใหม เพราะพ้ืนท่ีของการวิจัยอยูไมไกลจากชายแดนอรัญประเทศ ถัดมาการกําหนดและตัดสินใจยายถ่ิน

จึงตั้งอยูบนความเปนเหตุผลและเปรียบไดกับการลงทุน โดยท่ีตัวแสดงในระดับปจเจกบุคคลและ

ครอบครัวกลายเปนหนวยของการวิเคราะหสําคัญท่ีสุด เพราะตนทุนท่ีเปนตัวเงินตองจายเปนคาเอกสาร

ราชการ คาธรรมเนียม คาเดินทาง คาท่ีพักพิง และอ่ืน ๆ และตนทุนท่ีไมเปนตัวเงิน เชน การพลัดพราก

จากครอบครัว การสูญเสียเครือขายในชุมชน การปรับตัวทางกายภาพ เปนตน ในทางกลับกัน

ผลประโยชนท่ีไดรับคือคาจางท่ีมากกวา การเรียนรูและพัฒนาทักษะการทํางาน คุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน 

เปนตน (Aleksynska, Aoul & Petrencu, 2017; Haug, 2008) ดังท่ีแรงงานกัมพูชาไดรับอิทธิพลมา

จากการตัดสินใจตนเอง ครอบครัว เพ่ือน ผูแทนจัดหางานตามลําดับ (Jampaklay & Kittisuksathit, 

2009, p. 13) 

นอกจากน้ี การยายถ่ินยังไดรับการสนับสนุนทางสังคมจากปจจัยตาง ๆ ไมวาจะเปน                

(1) สถาบันการเงินขนาดยอม (Microfinance Institutions: MFIs) เปนหน่ึงในกระบวนการของการ

สนับสนุน เน่ืองจากเงินเปนปจจัยหลักของการยายถ่ิน และทําใหคนจนและคนเปราะบางสามารถเขาถึง

แหลงทุนท่ีใชสําหรับการยายถ่ินได โดยมีเปาหมายสําคัญท่ีสุดคือการแกไขปญหาความยากจน 

(Khandker, 2005; Vertovec, 2004b) เห็นไดจากหมูบาน Chanleas Dai ในกัมพูชา มีกองทุนการ

กูยืมเงินอยางเปนทางการและไมมีอัตราดอกเบ้ีย โดยสามารถนําไปใชลงทุนในภาคเกษตรกรรมหรือ

สรางงานอาชีพอ่ืนในชุมชนได และยังใชอํานวยความสะดวกใหแกการยายถ่ินเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมายจนกลายเปนวัฒนธรรมของการยายถ่ิน แตกตางจากเดิมท่ีใชการกูยมืเงินอยางไมเปนทางการ

จากครอบครัวและกลุมเพ่ือน ซึ่งมีความเสี่ยงทําใหแรงงานยายถ่ินโดยมิชอบดวยกฎหมายและไมไดรับ
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การคุมครองจากการทํางานภายใตกฎหมาย รวมถึงอาจถูกเจาหนาท่ีรัฐสงตัวกลับประเทศตนทาง 

(Bylander, 2014)  

ยิ่งกวาน้ัน (2) การยายถ่ินเก่ียวของกับปฏิสัมพันธทางสังคม ท้ังครอบครัว กลุมเพ่ือน และ

เพ่ือนบานใกลเคียงจนกลายเปนเครือขายทางสังคม โดยความสัมพันธเชนน้ีทําใหเกิดการยายถ่ินตาม           

ท่ีสําคัญมีเงินท่ีสงกลับเปนปจจัยท่ีทําประโยชนใหแกครอบครัว ชุมชน สังคม และประเทศ โดยเฉพาะใน

แงของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม (Cohen, 2005; Fagen, 2009; de Haas, 2007) และอีกหน่ึง

ปจจัยคือ (3) ผูแทนจัดหางาน (Recruitment Agency) ถือเปนตัวแสดงท่ีสนับสนุนใหกระบวนการยาย

ถ่ินเปนไปอยางสะดวก แมจะมีคาใชจายท่ีสูงกวา แตชวยลดปญหาการยายถ่ินท่ีมิชอบดวยกฎหมาย โดย

จะเปนประโยชนท้ังสามทาง ท้ังประเทศตนทาง ประเทศปลายทาง และแรงงานยายถ่ิน เพ่ือลดปญหา

คามนุษยและเอารัดเอาเปรียบอยางไม เปนธรรม (Bylander, 2014; Molland, 2010; Ratha, 

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

ถัดมาพิจารณาเงินท่ีกูยืมเพ่ือยายถ่ินกับเงินท่ีสงกลับ (Remittances) มีความเก่ียวของอยาง

สัมพันธกัน และชองทางการสงเงินก็สนับสนุนใหเงินท่ีไดรับจากการทํางานถูกนํามาใชเปนคาใชจายใน

ครัวเรือน ไมวาจะเปนอาหาร สุขภาพ การศึกษา และสาธารณูปโภคตาง ๆ (Jampaklay & 

Kittisuksathit, 2009) แตจะเห็นไดวาการสงเงินกลับไดสนับสนุนใหใชชองทางท่ีเปนทางการมากข้ึน 

เพราะรัฐบาลสามารถจัดเก็บสถิติของการยายถ่ินแรงงานและปริมาณเงินท่ีสงกลับประเทศตนทาง 

สะทอนใหเห็นถึงประสิทธิภาพของการบริหารแรงงาน ซึ่งขอมูลเหลาน้ียังสนับสนุนการวางแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและอุตสาหกรรมของประเทศ เพ่ือลดปญหาความยากจนและแกไขปญหาในคุณภาพชีวิต 

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

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

 ท้ังน้ี ชองทางท่ีสงเงินกลับแบงออกเปนหาประการ ดังน้ี (1) การโอนเงินกลับโดยใชบริการ

ผานระบบของธนาคาร (2) การโอนเงินผานระบบผูแทนท่ีใหบริการ (3) การโอนเงินผานระบบธนาคาร

แตอาศัยผูแทนท่ีไมเปนทางการ (4) การโอนเงินดวยตนเองหรือผูท่ีมีความสัมพันธใกลชิดผานระบบ 

ATM และ (5) การถือเงินสดกลับบานดวยตนเองครั้นเมื่อกลับประเทศตนทาง (Kosse & Vermeulen, 

2014) บอยครั้งท่ีแรงงานยายถ่ินนิยมใชชองทางท่ีไมเปนทางการ เน่ืองจากมีความสะดวก รวดเร็ว              

ไมซับซอน โดยไมประสบความยุงยากท่ีเกิดข้ึนจากข้ันตอนของหนวยงานภาครัฐและธนาคาร (Deelen 

& Vasuprasat, 2010; Jampaklay & Kittisuksathit, 2009) แตกตางจากชองทางท่ีเปนทางการ 

เพราะมีคาใชจายสูงกวาและยังคํานึงถึงอัตราของการแลกเปลี่ยนท่ีทําใหเงินสงกลับไดรับนอยลง                 
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ท้ังท่ีครอบครัวของแรงงานยายถ่ินลวนอาศัยในเขตชนบท โดยไมสามารถเขาถึงระบบของธนาคาร จึงไม

สามารถทําธุรกรรมทางการเงินได และท่ีสําคัญยังใชหลีกเลี่ยงภาษีไดดวย (Freund & Spatafora, 

2008) 

 อยางไรก็ตาม Deelen and Vasuprasat (2010) จัดแบงเงินท่ีสงกลับและคาใชจายตาม

รายการตาง ๆ ท่ีครอบครัวไดนําไปใช ไดแก (1) เงินใชจายประจําวันเพ่ือปจจัยพ้ืนฐาน (2) เงินโดยสาร

คมนาคม (3) เงินสําหรับสรางท่ีอยูอาศัยและปรับปรุงสภาพแวดลอม (4) คาเชาท่ีดิน (5) เงินสําหรับซื้อ

อุปกรณเทคโนโลยีภายในท่ีอยูอาศัย (6) คารักษาพยาบาลและสุขภาพ (7) คาศึกษาเลาเรียน (8) เงิน

สําหรับซื้อเครื่องมือหรือเครื่องจักรท่ีใชในการผลิต (9) เงินลงทุนในธุรกิจ (10) เงินลงทุนในเกษตรกรรม 

(11) คาใชจายสําหรับมงคลสมรสและฌาปนกิจ (12) เงินท่ีใชคืนหน้ีสินจากการกูยืม (13) เงินสําหรับ

เก็บออม (14) อ่ืน ๆ นอกจากน้ีพบวาคาใชจายสามอันดับแรกในครอบครัวของแรงงานกัมพูชา คือ 

“คาใชจายประจําวัน คารักษาพยาบาลและสุขภาพ และจายคืนหน้ีสิน” 

ฉะน้ัน เงินท่ีสงกลับจะถูกใชโดยผูสูงอายุและเด็ก และตองอาศัยอยูโดยลําพัง เพราะพอแม

หรือสมาชิกในครอบครัวท่ีอยูในวัยกําลังแรงงานลวนแลวยายถ่ินไปทํางาน ท้ังยังอาจประสบปญหาการ

ยายถ่ินตามและการยายถ่ินซ้ํา นอกจากน้ียังขาดผูนําครอบครัวกระท่ังบางครอบครัวผูหญิงตองมาทํา

หนาท่ีตัดสินใจแทนสามีท่ียายถ่ินไปทํางาน แตโดยภาพรวมแลวท้ังแรงงานและครอบครัวใหความสําคัญ

ตอเงินท่ีสงกลับ เน่ืองจากสามารถลดปญหาความยากจนและการวางงาน แตกลับไมไดตระหนักถึง

ปญหาสืบเน่ืองท่ีอาจเกิดข้ึนท้ังในครอบครัวและชุมชน เชน เด็กไมไดเติบโตมาพรอมกับการดูแลของพอ

แม และขาดโอกาสทางการศึกษา เพราะมีวัฒนธรรมการยายถ่ินตามเมื่อเขาสูวัยแรงงาน แตการยายถ่ิน

เปนไปไดอยางถูกตองตามกฎหมายหรือไมน้ัน พบวา พ้ืนท่ีแหงน้ีมีจํานวนไมนอยท่ียายถ่ินโดยใชหนังสือ

เดินทางเทาน้ัน เน่ืองจากมีภูมิศาสตรทางกายภาพติดกับอาณาเขตของไทยและการยายถ่ินเปนไปได

อยางสะดวกและมีคาใชจายนอยกวาพ้ืนท่ีหางไกลอ่ืน ๆ ขณะท่ีระบบการคุมครองทางสังคมท่ีดูแล

แรงงานครอบครัวท่ีอยูขางหลัง มีหลักเกณฑ แตขาดความชัดเจนของการนํานโยบายไปปฏิบัติ แมจะมี

นโยบายบัตรคนจน (ID-Poor Cards) แตยังพบวาคนจนจริงกลับเขาขาดโอกาสและเขาไมถึงทรัพยากร

ดังกลาวตามท่ีรัฐจัดสรรให 

แนวทางการพัฒนาระหวางประเทศกับการคุมครองทางสังคมในกัมพูชา 

บริบทของการคุมครองทางสังคมในกัมพูชา ตองเขาใจกอนวาเปนประเทศท่ีมีความยากจน

และมีคนจนอาศัยในเขตชนบทมากถึงรอยละ 90 สงผลใหตลอดทศวรรษ 2000 พยายามลดความ

ยากจนและปรับปรุงใหชีวิตความเปนอยูของผูคนดีข้ึน ซึ่งความยากจนมีผลโดยตรงตอรายไดและเงิน
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สําหรับการบริโภค ขณะท่ีความเปราะบางก็มีแนวโนมสูงข้ึนในกลุมประชากรหญิงเพราะถูกจํากัดโอกาส

ตาง ๆ ทางเศรษฐกิจ รวมถึงการมีงานทํา จากสภาพปญหาโดยสังเขปสงผลใหรัฐบาลกัมพูชาเห็นวาตา

ขายความปลอดภัยทางสังคมจะมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดสําหรับการจัดสรรทรัพยากรและสงมอบบริการ

สังคม เพ่ือใหสามารถเขาถึงปจจัยพ้ืนฐานท่ีจําเปนในชีวิตประจําวัน และดวยเหตุท่ีประชากรสวนใหญใน

เขตชนบทมีความยากจน ทําใหรัฐบาลตองทุมงบประมาณใชการชวยเหลือทางสังคม แทนท่ีการให

ความสําคัญตอการประกันสังคม ดังน้ันการทําความเขาใจตอการคุมครองทางสงัคมของกัมพูชา จึงเนน

เฉพาะฐานการคุมครองทางสังคมข้ันแรกเทาน้ัน และรายการสิทธิประโยชนท่ีจัดเตรียมใหก็รองรับคนจน

และคนเปราะบางในเขตชนบทเปนหลัก (UNDP, 2017, pp. 12-13)  

เริ่มแรกการคุมครองทางสังคม (Social Protection) เปนหน่ึงในแนวทางการพัฒนาระหวาง

ประเทศ และปรากฎข้ึนมาในทศวรรษ 1990 ภายใตปญหาของความยากจนตองแกไขดวยการจัดการ

ความเสี่ยงทางสังคม (Social Risk Management: SRM) ในยุคโลกาภิวัตน โดยแบงเปนสามแนวทาง

ดังน้ี (1) ยุทธศาสตรการปองกัน (Prevention Strategies) เพ่ือปองกันความเสี่ยงท่ีเกิดข้ึนจากการ

วางงาน เน่ืองจากมีผลกระทบตอรายไดและสวัสดิการ จึงควรรองรับดวยการปรับปรุงมาตรฐานแรงงาน

และพัฒนาสมรรถนะแรงงาน (2) ยุทธศาสตรการบรรเทา (Mitigation Strategies) เพ่ือลดความเสี่ยงท่ี

เกิดข้ึนจากปจเจกบุคคล ครอบครัว และชุมชน จึงตองรองรับดวยระบบการประกันสังคม และ               

(3) ยุทธศาสตรการรับมือ (Coping Strategies) เพ่ือรองรับความเสี่ยงท่ีเกิดข้ึนจากภัยพิบัติ โดยอาศัย

บทบาทของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาน้ีดวยการชวยเหลอืทางสังคม อาจเปนรูปแบบของการสนับสนุนเงิน

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

Tesliuc, 2003) 

กอนหนาน้ี WB เสนอตาขายความปลอดภัยทางสังคม เปนเครื่องมือสนับสนุนความชวยเหลือ

ในประเทศกําลังพัฒนา แตการคุมครองทางสังคมไดยกระดับข้ึนมาแทนท่ี เพราะมีสาเหตุมาจากการ

เปลี่ยนแปลงโครงสรางระหวางประเทศภายหลังสงครามเย็นยุติลงและโลกาภิวัตนไดแผขยายท่ัวโลก 

กระท่ังวิกฤติการเงินในเอเชีย ป ค.ศ. 1997 ถือเปนสาเหตุท่ีทําใหการคุมครองทางสังคมปรากฎข้ึนอยาง

ประจักษ ดวยเหตุน้ี ตาขายความปลอดภัยทางสังคม จึงบรรจุเปนสวนหน่ึงในความชวยเหลือทางสังคม 

(Social Assistance) และ WB พิจารณาแนวทางน้ีควรสนับสนุนใหแกกคนเปราะบางตามวงจรชีวิต 

(Life Cycle) ครอบคลุมตั้งแตสตรีมีครรภ เด็กแรกเกิด เด็กวัยเรียน คนทํางาน และผูสูงอายุ (UNDP, 

2015) 
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ในเวลาเดียวกัน ILO ก็ยังนําเสนอไวในวาระงานท่ีมีคุณคาดวยเชนกัน (ILO, 1999; Haworth, 

2002) แต WB กลับไมไดใหความสําคัญท่ีความมั่นคงทางสังคม (Social Security) ท้ังท่ีในทศวรรษ 

1990 พยายามเสนอใหมาตรฐานแรงงานสากลเช่ือมโยงกับการจัดการความเสี่ยงทางสังคม เน่ืองจากจะ

ชวยลดปญหาอ่ืน ๆ ครอบคลุมท้ังอาชีวอนามัย คาตอบแทนจากการทํางาน โอกาสสําหรับการศึกษา 

และพัฒนาการเรียนรูของเด็ก (Holzmann & Jorgensen, 1999) แตดวย ILO มุงความสําคัญท่ีการ

ประกันสังคม (Social Insurance) ทําใหครอบคลุมเฉพาะคนทํางานและครอบครัว ใหสามารถ

ดํารงชีวิตอยูไดอยางมีหลักประกันท้ังในชีวิตและรายได (ILO, 2011a) 

จากขอเสนอของ WB และ ILO ไดสนับสนุนผานความรวมมือเฉพาะทาง กัมพูชาจึงขับเคลื่อน

การคุมครองทางสังคมตามแนวทางของ WB โดยพิจารณาจาก NSPS ท่ีจัดแบงระดับของความยากจน

ออกตามพ้ืนท่ีและกลุมคนเปราะบางท่ีสะทอนถึงความไมเทาเทียมทางเศรษฐกิจและสังคม โดยให

ประชาชนสามารถเขาถึงสวัสดิการสังคมและบริการข้ันพ้ืนฐาน ครอบคลุมถึงการจางงานโครงการ

สาธารณะและการสนับสนุนเงินโอน และระยะเวลาตอมาจะยกระดับตามฐานการคุมครองทางสังคม 

พรอมกับสนับสนุนใหเกิดการมีสวนรวมจากภาคีความรวมมือตาง ๆ โดยอาศัยการจายเงินโดยความ

สมัครใจเพ่ือเขารวมกองทุนเพ่ือใหมีการประกันสุขภาพในชุมชน และพัฒนาไปสูระบบการบํานาญ แตยัง

ไมมีแผนงานของตลาดแรงงานเพราะจะเกิดข้ึนไดตอเมื่อการดํารงชีวิตข้ันพ้ืนฐานไดรับการคุมครองและ

เขาถึงทรัพยากร (Royal Government of Cambodia, 2011; Suy, et al., 2017) ฉะน้ันยุทธศาสตร

น้ีเปนไปไดท่ีจะพัฒนาสูฐานการคุมครองทางสังคม เพ่ือสรางมาตรฐานการดํารงชีวิตและความกินดีอยูดี

ตลอดวงจรชีวิต ครอบคลุมท่ีอยูอาศัย อาหาร นํ้าดื่ม การศึกษา สุขภาพ การมีงานทํา และการมีรายได 

(ILO, 2011a; 2011b)  

แตอยางไรการพัฒนาของ NSPS จนถึงข้ันบันไดสูงสุดของฐานการคุมครองทางสังคมจะชวย

เปนตาขายปองกันจากความอดอยากหิวโหยและขจัดความยากจน ท้ังยังเปนการสรางฐานทางเศรษฐกิจ

สังคมใหแกเศรษฐกิจโลก (ILO, 2010, pp. 33-35) นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญก็บัญญัติเน้ือหาสาระไวเชน 

มาตรา 32 คุมครองสิทธิและความมั่นคงในชีวิต มาตรา 36 คุมครองการทํางาน ไมวาจะเปนเพศใดก็

ตามก็ไดรับคาตอบแทนท่ีเทาเทียมกัน และใหมีสิทธิการรวมตัวจัดตั้งกลุมของแรงงาน มาตรา 75               

ก็สนับสนุนใหมีการสรางความมั่นคงทางสังคม จึงเปนแนวโนมท่ีดีเพราะบรรจุการคุมครองทางสังคมอยู

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

จัดทํากฎหมายประกันสังคมในป ค.ศ. 2001 อยูภายใตการควบคุมดูแลโดยกระทรวงเศรษฐกิจและ

การเงิน  (Insurance Law of the Kingdom of Cambodia, 2000) โดยท่ีกองทุนประกันสังคม
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แหงชาติภายใตกฎหมายฉบับน้ีใหสิทธิประโยชนแกคนทํางาน ครอบคลุมถึงการเจ็บปวย พิการ บาดเจ็บ

จากการทํางาน ประสบอุบัติเหตุ และเสียชีวิต (Sub-Decree on Insurance, 2001) สืบเน่ืองมาตั้งแตป 

ค.ศ. 2002 กัมพูชากําหนดใหระบบความมั่นคงทางสังคมอยูภายใตกฎหมายแรงงาน ครอบคลุมท้ังระบบ

เงินบํานาญ ความเสี่ยงจากการทํางาน และอันตรายท่ีเกิดข้ึนอยางฉับพลัน กลายเปนเหตุของการกอตั้ง

กองทุนประกันสังคมแหงชาติ (Law on Social Security Schemes for Persons Defined by the 

Provisions of the Labour Law, 2002) 

การศึกษาถึงระบบการคุมครองทางสังคมของกัมพูชา จึงตองพิจารณาจาก NSPS โดยเนนท่ี

สาเหตุของความเปราะบาง เพราะเกิดข้ึนมาจากความยากจนและควรสนับสนุนใหมียุทธศาสตรการ

รับมือผลกระทบจากความเสี่ยงทางสังคมดังน้ี ประการแรก คือ การประสบวิกฤติหรือภัยพิบัติตาง ๆ  

ท้ังแงของอาหาร เช้ือเพลิง และการเงิน ประการท่ีสอง คือ การจํากัดโอกาสตอการเขาถึงอาหารและ

คุณคาโภชนาการ และการปรับปรุงคุณภาพของระบบการศึกษา ประการท่ีสาม คือ ความเปราะบางท่ีมี

รากฐานจากความยากจนเรื้อรังและไมอาจเขาถึงทรัพยากรตาง ๆ และประการท่ีสี่ คือ วิกฤติทาง

สุขภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งตนทุนและคาใชจายรักษาพยาบาลท่ีมีราคาสูง สงผลใหการเขาถึงมีความ

เปนไปไดยากข้ึน และหากไมมีการประกันสังคม จะตองใชเงินท่ีเก็บออมจากการทํางานตลอดชวงชีวิต 

ซึ่งจะหมดไปกับการรักษาพยาบาลเพียงครั้งเดียว (Royal Government of Cambodia, 2011, pp. 

20-25) 

อยางไรก็ดี รัฐบาลก็ใหความสําคัญและกําหนดยุทธศาสตรมาตั้งแตป ค.ศ. 2009 เพ่ือนําไป

ปฏิบัติในระยะสั้นระหวางป ค.ศ. 2011-2013 โดยปรับแนวทางเพ่ือนําไปปฏิบัติระหวางป ค.ศ. 2014-

2015 และประเมินผลการปฏิบัติเพ่ือจัดทํา NSPS ท้ังยังตระหนักถึงกลุมคนเปราะบาง ไดแก เด็ก สตรี 

และผูสูงอายุ รวมถึงการขาดแคลนอาหารในครอบครัว โดยเฉพาะอยางยิ่งความยากจนกลายเปนวัฏจักร

ท่ีทําใหปญหาอ่ืน ๆ สืบเน่ืองตามมา อาทิ ประการแรก คือ เด็กขาดโอกาสเขาศึกษาในโรงเรียน เพราะ

ครอบครัวไมมีรายไดท่ีแนนอนและมั่นคง นอกจากน้ียังประสบปญหาดานโภชนาการ ประการสอง คือ 

สตรีท่ีมีอายุระหวาง 15-49 ป ถูกเลือกปฏิบัติและขาดโอกาสท่ีเทาเทียมทางเพศ และประการท่ีสาม คือ 

คนไรท่ีอยู คนพิการ คนท่ีมีเช้ือ HIV เด็กถูกทอดท้ิง ครอบครัวท่ียายถ่ิน และผูสูงอายุ โดยจัดประเภทให

เปนกลุมคนเปราะบางและตองพ่ึงพิงความชวยเหลือทางสังคม (Royal Government of Cambodia, 

2011, pp. 25-28) ท่ีสําคัญกวาน้ี NSPS เนนสงเสริมใหพัฒนาทรัพยากรมนุษยตลอดวงจรชีวิต (Suy, 

et al., 2017) ตามตารางท่ี 1 
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องคการระหวางประเทศเปนตัวแสดงท่ีสนับสนุนงบประมาณและความชวยเหลือเฉพาะทาง

ใหแกรัฐบาลกัมพูชา เชน UNICEF ถือเปนหน่ึงในหุนสวนท่ีสําคัญ แตขอบเขตของภารกิจจํากัดเฉพาะท่ี

เด็ก โดยอาศัยความชอบธรรมจากอนุสัญญาวาดวยสิทธิเด็กแหงสหประชาชาติ เพ่ือมีสวนรวมตอการ

แกไขปญหาดวยการคุมครองทางสังคม (Cherrier, Gassmann, Mora & Mohnen, 2013) เพราะเด็ก

ท่ีเกิดในครอบครัวยากจนตองเผชิญปญหาจากการไมไดรับการรักษาพยาบาลและโอกาสสรางเสริม

สุขภาพท่ีดี รวมถึงโอกาสตาง ๆ ท่ีควรไดรับในชีวิต เพ่ือใหหลุดพนจากความเปราะบาง (Jeong, 2016) 

แตดวยบทบาทของ UNICEF บงช้ีใหเห็นวากัมพูชาไมสามารถหลีกเลี่ยงการเปลี่ยนแปลงจากอิทธิพล

ภายนอกประเทศได กลาวไดวา NSPS ไดรับอิทธิพลมาจากองคการระหวางประเทศ และจําเปนตอง

ไดรับการสนับสนุนระบบการศึกษาท่ีมีคุณภาพและลดปญหาการใชแรงงานเด็ก เน่ืองจากปญหาขางตน

เก่ียวกับโครงสรางของประชากร และมคีวามเสี่ยงท่ีกอใหเกิดความยากจนในกลุมคนเปราะบาง (Sann, 

2010) 

ตั้งแตประสบวิกฤติการเงินโลกในป ค.ศ.2008 รัฐบาลกัมพูชาก็เห็นความสําคัญตอการ

คุมครองทางสังคมมากข้ึน เพราะผลสืบเน่ืองทําใหการจางงานในระบบอุตสาหกรรมลดลงและตองเผชิญ

ตอภาวะการวางงาน จึงเปนสาเหตุท่ีทําให NSPS สนับสนุนความชวยเหลือทางสังคม เพ่ือใหตรงความ

ตองการของกลุมเปาหมาย พรอมกับใหมีการสรางความมั่นคงของระบบอาหารเปนลําดับแรก เพราะถือ

เปนปจจัยพ้ืนฐานและสะทอนถึงชีวิตความเปนอยูท่ีดี สงผลใหโครงการอาหารโลก (World Food 

Programme: WFP) แหงสหประชาชาติเขามาสนับสนุนในกัมพูชา (Kwon, Cook & Kim, 2015) ท้ังน้ี

ความชวยเหลือดวยตาขายความปลอดภัยทางสังคมท่ีขับเคลื่อนมาตั้งแตป ค.ศ. 1979 เปนระบบไมเปน

ทางการและสามารถเขาถึงกลุมคนท่ีมีความเสี่ยงไดท่ัวถึง แตตองสูญเสียสถานะและปรับแนวทางตาม

ขอเสนอการพัฒนาระหวางประเทศของ WB ดวยการจัดการความเสี่ยงทางสังคมภายใตการคุมครอง

ทางสังคม (Kuy, 2014) 

โดยสรปุแลว NSPS ของกัมพูชา ตั้งอยูบนสามแนวทางดังน้ี แนวทางแรก เปนการคุมครองคน

จนเพราะเปนกลุมคนเปราะบางจํานวนมากท่ีไมสามารถชวยเหลือตนเองได แนวทางท่ีสอง เปนการ

ปองกันผลกระทบของความเสี่ยงและนําไปสูยุทธศาสตรการรับมือตอความยากจน และแนวทางท่ีสาม 

เปนการสงเสริมใหคนจนกาวขามออกจากความยากจนดวยการสรางทุนมนุษยและขยายโอกาสตาง ๆ 

ทางสังคม (Kwon, Cook & Kim, 2015, p. 132) จะเห็นไดวาวัตถุประสงคของ NSPS ครอบคลุมหามิติ

ดังน้ี การคุมครองจากภาวะวิกฤติ การพัฒนาทุนมนุษย การมีงานทําและความมั่นคงทางอาหาร การ

คุมครองทางสุขภาพ และการจัดสวัสดิการทางสังคม เพ่ือกลุมคนเปราะบาง ซึ่งเปนแนวทางชวยเหลือ

ทางสังคมมากกวาการประกันสังคมและนโยบายตลาดแรงงาน สอดคลองกับท่ี OECD และ UNDP 

นําเสนอไว (Royal Government of Cambodia, 2011; OECD, 2017; UNDP, 2017) 
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ตาราง 1 ความเปราะบางของกลุมคนเปราะบางตลอดวงจงชีวิต 

วงจรชีวิต ความเปราะบาง แนวทาง ชองวางและความทาทาย 

ชวงเด็กแรกเริ่ม 

อายุ 0-4 ป 

- ภาวะการเจริญเติบโต 

- ความพิการทางจิตใจ 

- การจัดเตรียมแผน

โภชนาการ 

- การสงเสริมใหเด็กวัย

ทารกไดรับนมมารดา 

- การสงมอบบริการท่ีจํากัด

และไมสามารถเขาถึงได 

- แนวทางท่ีกําหนดไมถูก

นําไปปฏิบัติอยางท่ัวถึง 

ชวงศึกษาใน

โรงเรียน 

อายุ 5-14 ป 

- การลาออกระหวางเรียน 

- คุณภาพการศึกษาท่ีไมด ี

- การใชแรงงานเด็ก 

- การใหทุนการศึกษา 

- การปรับปรุงคณุภาพ

ทางการศึกษา 

- ขอบเขตท่ีกําหนดอยูในวง

แคบ 

- ระบบการศึกษาท่ีไมด ี

- คุณภาพครูและอัตรา

เงินเดือนต่ํา 

ชวงเยาวชน 

อายุ 15-24 ป 

- ผลิตภาพการทํางานต่ํา 

- ทักษะการทํางานต่ํา 

- การทํางานต่ําระดับและ

ไมมีงานทํา 

- การปฏิรูประบบการศึกษา 

- การพัฒนาโดยลงทุนท่ี

แผนการฝกอบรม 

- การทําภาคีระหวาง

มหาวิทยาลยักับภาคธุรกิจ 

- ปญหาเชิงโครงสรางจาก

การคอรัปช่ันทางการศึกษา 

- ขาดการวิจัยและพัฒนา 

 

ชวงวัยทํางาน 

อายุ 25-64 ป 

- ผลิตภาพของแรงงานต่ํา 

- ทักษะตาง ๆ และทุน

มนุษยต่ํา 

- การทํางานต่ําระดับ 

- การจัดเตรียมแผน

ชวยเหลือกิจการสาธารณะ 

- แผนการพัฒนาทักษะ 

- เงินทุนและความชวยเหลือ

ท่ีไมแนนอน 

- ขาดการลงทุนและพัฒนา

ทักษะ 

ชวงวัยชราภาพ

และทุพพลภาพ 

- รายไดนอย 

- การทํางานต่ําระดับ 

- ความรูสึกท่ีไมมั่นคง 

- เงินบํานาญใหเจาหนาท่ีรัฐ 

- การประกันโดยภาคเอกชน 

- ความชวยเหลือในบาง

กรณีใหแกคนพิการ  

- ไมมีเงินบํานาญใหคนจน 

- การจํากัดความชวยเหลือ

คนพิการ 

ทุกกลุม - ปญหาเก่ียวกับสุขภาพ 

- วิกฤติและภัยพิบัติจาก

ธรรมชาต ิ

- กองทุนสุขภาพท่ีเทาเทียม 

- กิจการสาธารณะท่ีขยายสู

ตาขายความปลอดภัย 

- คุณภาพของระบบ

สาธารณสุข 

- การบริการท่ีมีจาํกัดและยัง

ข้ึนอยูกับเงินทุน 

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



วารสารธรรมศาสตร  92 

แตระหวางการวิจัยในป ค.ศ. 2017 รัฐบาลกัมพูชาแถลงเอกสารฉบับใหมเก่ียวกับการคุมครอง

ทางสังคมข้ึนมา ช่ือ “กรอบนโยบายการคุมครองทางสังคมแหงชาติ” (National Social Protection 

Policy Framework) ระยะเวลาระหวางป ค.ศ. 2016-2025 จึงอธิบายเพ่ิมเติมเพ่ือพิจารณารวมกับ

ยุทธศาสตรฉบับกอน โดยฉบับน้ีเปนนโยบาย คํานึงถึงระบบการคุมครองทางสังคมในระยะยาว                

ท้ังแผนงานและกิจกรรมเพ่ือใหสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพและมีความยั่งยืน เพ่ือใหเปน

เครื่องมือของการปองกันและลดความยากจน ความเปราะบาง และความไมเทาเทียม ครอบคลุมทุกชวง

วัยตลอดวงจรชีวิต ท้ังน้ีการคุมครองทางสังคมของกัมพูชาออกแบบข้ึนโดยเช่ือมโยงสองระบบ ดังน้ี 

(Royal Government of Cambodia, 2017) 

(1) การชวยเหลือทางสังคม (Social Assitance) เปนกลไกหลักของการสรางมาตรฐานชีวิต

ความเปนอยูท่ีดีสําหรับคนจนและกลุมคนเปราะบาง ท้ังท่ีเปนกลุมคนมีรายไดต่ําหรือรายไดปานกลาง 

และอนาคตจะขยายใหครอบคลุมแรงงานภาคในระบบเชนเดียวกับการประกันสังคมท่ีจะขยายมาสูภาค

นอกระบบใหมากข้ึน โดยมีมาตรการตาง ๆ ประกอบดวย มาตรการยามวิกฤติและฉับพลัน การพัฒนา

ทุนมนุษยโดยจัดเตรียมเงินโอนและโอกาสทางการศึกษา การฝกอาชีพเพ่ือการมีงานทํา และสวัสดิการ

สําหรับกลุมคนเปราะบาง แตก็มีชองวางของระบบใหเห็น คือ ไมครอบคลุมเด็กแรกเริ่มกอนวัยเรียน 

เด็กในครอบครัวท่ียากจน ผูท่ีบาดเจ็บจากการทํางานแตไมมีหลักประกันทางรายได ผูสูงอายุไมมีเงิน

บํานาญชราภาพถวนหนา  

(2) การประกันสังคม (Social Insurance) เปนอีกกลไกของการรวมจายเงินสมทบระหวาง

นายจางและลูกจาง ท้ังในภาคเอกชนและภาครัฐ รวมถึงผูท่ีเกษียณแลว และแรงงานในภาคนอกระบบ 

โดยมีมาตรการตาง ๆ ประกอบดวย บํานาญชราภาพ ประกันสุขภาพ บาดเจ็บจากการทํางาน                

การวางงาน และทุพพลภาพ แตมีชองวางของระบบท่ีแสดงใหเห็น คือ ขาดหลักประกันการวางงานท้ัง

เงินรายไดและการจัดหางานใหม รวมท้ังเงินชดเชยระหวางท่ีเจ็บปวย นอกจากน้ีพบวาการบริหารระบบ

ประกันสังคมมีถึงสามหนวยงานในระดับกระทรวงท่ีรับผิดชอบเรื่องน้ี ดานสังคม เศรษฐกิจ และแรงงาน 

อยางไรก็ตาม กรณีของการประกันสุขภาพ ตองพิจารณาแยกออกระหวางการประกันสังคม การประกัน

สุขภาพเอกชน การประกันสุขภาพบนฐานชุมชน เพราะโดยพ้ืนฐานแลว จุดประสงคไมเหมือนกันดังท่ี

ประกันสังคมเปนระบบท่ีออกแบบข้ึนมาโดยคํานึงถึงมาตรฐานข้ันต่ําทางสังคมท่ีแรงงานทุกคนตองไดรับ 

แตกตางจากประกันสุขภาพเอกชนท่ีเปนฐานการคุมครองทางสังคมข้ันสูงสุดและเปนระบบท่ีใชความ

สมัครใจ ขณะท่ีระบบสุขภาพท่ีชุมชนรวมออกแบบข้ึน อาจเหมาะสมกับกลุมแรงงานนอกระบบและ

จัดการทางการเงินเปนรูปแบบองคกร 
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โดยสรุปถาพิจารณาใหดีแลว พบวาการชวยเหลือทางสังคมครอบคลุมถึงแผนงาน

ตลาดแรงงาน (Labour Market Programme) และประกันสังคมครอบคลุมอยูแลวโดยหลักการและ

แนวทางปฏิบัติ เน่ืองจากผูไดรับสิทธิประโยชน คือ แรงงานท่ีข้ึนทะเบียนทางการกับกระทรวงแรงงาน

และฝกอาชีพของกัมพูชา ท่ีสําคัญกวาน้ีจะเห็นไดวาระบบการคุมครองทางสังคมเปนแนวทางการพัฒนา

ระหวางประเทศ (International Development) ท้ังยังกําหนดใหเปนบทบาทโดยตรงของรัฐบาล

กัมพูชา และกลายเปนวาระสําคัญในระดับประเทศ เน่ืองจากความนาสนใจประการหน่ึงของยุทธศาสตร

ฉบับน้ี คือ นอกจากตระหนักถึงความสําคัญของคนจนและกลุมคนเปราะบางแลว ยังจําเปนตองมีระบบ

การคุมครองทางสังคมและแบงเครื่องมือออกเปนสองกลไกของการชวยเหลือและการประกันสังคม             

ท่ีสําคัญมีหนวยงานระดับกระทรวงทําหนาท่ีรับผดิชอบการปฏบัิติการตามแผนงานอยางชัดเจน ท้ังระยะ

สั้น กลาง และยาว  เชน แผนงานอาหารในโรงเรียน มกีระทรวงการศึกษา เยาวชน และกีฬา รับผิดชอบ

เรื่องน้ี แผนงานเงินโอนสําหรับคนพิการ มีกระทรวงกิจการสังคม ทหารผานศึก และฟนฟูเยาวชน 

รับผิดชอบเรื่องน้ี และแผนงานสุขภาพสําหรับเจาหนาท่ีภาครัฐ มีกระทรวงแรงงานและฝกอาชีพ 

รับผิดชอบเรื่องน้ี เปนตน (Royal Government of Cambodia, 2017) 

บทวิเคราะหชีวิตท่ีอยูขางหลังของครอบครัวแรงงานในกัมพูชา 

การยายถ่ินจากกัมพูชามาท่ีไทยแทบไมเปนปญหาสําหรับทัศนะของครอบครัวท่ีอยูขางหลังใน

เขต Ou Chrov เน่ืองจากเงินสงกลับทําใหครอบครัวใชเปนคาใชจายดานอาหาร การศึกษา การ

รักษาพยาบาล เปนตน โดยท่ีการตัดสินใจยายถ่ินอาศัยความสัมพันธของปจเจกบุคคลและครอบครัว 

นอกจากน้ียังมีกลุมเพ่ือนและสมาชิกในชุมชนเก่ียวของกับการยายถ่ินดวยเชนกัน โดยท่ีการยายถ่ินไมได

ตัดสินใจโดยลําพัง และครอบครัวท่ีอยูขางหลังก็ยังสนับสนุนใหสมาชิกท่ีอยูในชวงวัยกําลังแรงงานยาย

ถ่ิน ทายท่ีสุดหากอาศัยในประเทศตนทางก็ยอมไมมีงานทําและไมมีเงินเปนคาใชจายในครัวเรือน                

ท่ีสําคัญคนจนท่ีแทจริงกลับตองอาศัยเรรอนหรือท่ีพักช่ัวคราว เพราะไมมีท่ีดินในกรรมสิทธ์ิ ท้ังยังไมมี

เงินท่ีใชเปนคาใชจายของการยายถ่ินและไมมีโอกาสเขาถึงแหลงเงินกูยืมได 

 นอกจากน้ี มีบางครอบครัวประสบความสําเร็จจากการยายถ่ิน จนสามารถสะสมความมั่งคั่ง

และยกระดับฐานะทางเศรษฐกิจ พิจารณาไดจากการซื้อรถจักรยานยนต การสรางบาน และการลงทุน

เพ่ือประกอบกิจการโดยอาศัยประสบการณและทักษะจากการทํางานท่ีไทย ดวยเหตุน้ีการตัดสินใจยาย

ถ่ินจึงมีความซับซอนมากกวาเงินท่ีสงกลับ เพราะตองคํานึงถึงปจจัยอ่ืน ๆ ประกอบดวยดังตอไปน้ี  

 (1) เครือขายทางสังคมท้ังในประเทศตนทางและปลายทาง เปนความสัมพันธท่ีชวยเอ้ือ

ประโยชนใหแกการดํารงชีวิตระหวางท่ีไปทํางาน โดยพบวาผูยายถ่ินท่ีมีภูมิลําเนาในชุมชมเดียวกันจะ

ตัดสินใจไปทํางานละแวกใกลเคียง โดยสวนใหญอาศัยการชักชวนและการยายถ่ินตามผูท่ีมีประสบการณ 
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นอกจากน้ีเมื่อบุตรหลานเห็นพอแมเปนตัวแบบของการยายถ่ินและมีเงินสงกลับ สงผลใหอายุถึงเกณฑท่ี

กําหนดไวในกฎหมายก็ตัดสินใจยายถ่ินตามไปทํางานท่ีไทย ทําใหประโยชนของการศึกษาในโรงเรียนมี

ความจําเปนเฉพาะระดับประถมและมัธยมศึกษาตอนตน 

 (2) การกูยืมเงินจากความสัมพันธสวนตัวและกองทุนการเงินขนาดยอม จากเดิมการกูยืม

เงินจะถูกใชเพ่ือกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะเกษตรกรรม นอกจากน้ีจะใชเพ่ือรักษาพยาบาล

สมาชิกในครอบครัว และหากวิกฤติรุนแรงถึงข้ันขาดแคลนอาหารก็อาศัยการกูยืมเชนเดียวกัน               

โดยปญหาน้ีจะเกิดข้ึนในกรณีท่ีแรงงานยายถ่ินไมสงเงินกลับมาใหแกครอบครัว แตในปจจุบันการกูยืม

เงินเพ่ือการลงทุนสําหรับการยายถ่ินก็ปรากฏใหเห็น แตยังไมมากนัก เมื่อเทียบกับการกูเงินและไม

สามารถจายคืนได จนตองตัดสินใจยายถ่ินเชนเดียวกัน 

 (3) บทบาทของผูแทนจัดหางานหรือนายหนาในกระบวนการของการยายถิ่น เน่ืองจาก

สถานะของการยายถ่ินท่ีชอบดวยกฎหมายและปฏิบัตติามกรอบของกฎหมาย เปนผลเชิงบวกตอแรงงาน

ไมตองเสี่ยงถูกจับกุมและสงตัวกลับประเทศตนทาง โดยครอบครัวท่ีอยูขางหลังช้ีใหเห็นวาขณะน้ี

คาใชจายถูกกวาเมื่อทศวรรษกอน เพราะในปจจุบันคาใชจายของการยายถ่ินโดยชอบดวยกฎหมายรวม

เบ็ดเสร็จประมาณ 10,000 บาท และรัฐบาลไทยก็เขมงวดมากข้ึน การยายถ่ินท่ีมิชอบก็เปนไปไดยาก

แลว แทจริงแลวเปนประโยชนท้ังในแงของการบริหารแรงงานท้ังในประเทศตนทางและปลายทาง 

รวมถึงแรงงานยายถ่ินเองก็ไดรับการคุมครองทางกฎหมายและความมั่นคงทางสังคม อันเปนหน่ึงใน

แนวทางของการปองกันความเสี่ยงท่ีจะเกิดข้ึน 

 (4) กฎหมายท่ีเกี่ยวของการยายถิ่น การคุมครองแรงงาน และความมั่นคงทางสังคม 

กลายเปนปจจัยดึงและผลักในเวลาเดียวกัน ท้ังในแงของอัตราคาจาง เพราะถาทํางานในเขต Ou Chrov 

ไดรับคาจางโดยประมาณวันละ 100 บาท โดยแตกตางจากการทํางานของแรงงานยายถ่ินท่ีกรุงเทพฯ 

สมุทรปราการ และนนทบุรี เพราะไดรับคาจางรวมกับคาทํางานลวงเวลาประมาณวันละ 300-400 บาท 

ทําใหสามารถเก็บออมเงินเหลาน้ีเพ่ือใชเปนคาใชจายในครัวเรือน นอกจากน้ีการจางงานในประเภท

โรงงาน นายจางยังแจงยื่นเปนผูประกันตนเพ่ือใหไดรับสิทธิประโยชนจากการประกันสังคม 

 (5) ชองทางของการสงเงินกลับ เปนวิธีการท่ีแรงงานยายถ่ินเลือกใชโดยข้ึนอยูกับความ

สะดวกและเขาถึง โดยปจจุบันนิยมใชสองวิธีการ คือ การสงเงินผานนายหนาเพ่ือโอนเงินเขาบัญชี

ธนาคารของครอบครัวท่ีอยูขางหลัง และใชการโอนเงินดวยระบบ ATM เน่ืองจากในเขต Ou Chrov   

เริ่มมีธนาคารเปดใหบริการ สงผลใหสองวิธีการน้ีแทนท่ีการถือเงินสดกลับดวยตนเอง เพราะมีความเสี่ยง

ท่ีอาจเกิดข้ึนระหวางเดินทางกลับ ฉะน้ันหากรัฐบาลจัดการชองทางของการสงเงินกลับไดจะชวยให

เขาถึงขอมูลรายไดท่ีแทจริง ซึ่งสะทอนภาพรวมของเศรษฐกิจประเทศ 
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 ท่ีสําคัญ ครอบครัวท่ีเปนกรณีศึกษาสะทอนใหเห็นการมีชีวิตท่ีสิ้นหวังในกัมพูชา แตการยาย

ถ่ินกลายเปนความหวังใหมท่ีทําใหครอบครัวมีฐานะทางเศรษฐกิจดีข้ึนและยกระดับมาตรฐานการ

ดํารงชีวิต ในทางกลับกัน ผูใหสัมภาษณแทบทุกกรณีศึกษา กลับไมเห็นถึงปญหาสังคมท่ีสืบเน่ืองตามมา 

เชน พัฒนาการเรียนรูของเด็ก สุขภาวะของผูสูงอายุ เปนตน ยิ่งกวาน้ัน ครอบครัวท่ีอยูขางหลังไมให

ความสําคัญตอระบบการคุมครองทางสังคมในกัมพูชา โดยพิจารณาจากสาเหตุสองประการดังน้ี 

ประการแรก คือ ความไมรูและเพิกเฉยตอสิทธิท่ีควรไดรับจากการบริการสังคม และประการท่ีสอง คือ 

การจํายอมสภาพความเปนอยูของชีวิตท่ีไมมีทางเลือก แตกลับกัน รัฐบาลกัมพูชาก็ไมประชาสัมพันธให

ประชาชนรับรูอยางท่ัวถึงตอ NSPS ท่ีเปนยุทธศาสตรในระดับประเทศ อันเปนสาเหตุสําคัญท่ีทําให

ประชาชนในเขต Ou Chrov ขาดความรูและความเขาใจตอสวัสดิการสังคมคืออะไรและมีประโยชน

อยางไร 

 สําหรับระบบการคุมครองทางสังคมยังขาดการกระจายนโยบายสาธารณะสูทองถ่ิน                  

โดยอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนมีสาเหตุมาจากการปฏิบัติหนาท่ีโดยเจาหนาท่ีภาครัฐและผูนําชุมชนหรือ

ผูใหญบานหรือไม เพราะประชาชนในเขตชนบทเกรงกลัวและไมตองการรับความชวยเหลือจากรัฐบาล 

เน่ืองจากเห็นวาการสงเสริมใหกูยืมเงินผานกองทุนขนาดยอม สงผลใหตกอยูในภาวะหน้ีสิน และไมใช

โอกาสท่ีทําใหมีคุณภาพชีวิตดีข้ึนตามท่ีบอยครั้งกลาววาเปนวิธีการเหลาน้ี คือ การพัฒนาทรัพยากร

มนุษย แตสวนแนวทางความชวยเหลืออ่ืน ๆ จะอธิบายในลําดับตอไป 

 (1) การชวยเหลือดานอาหาร เปนหน่ึงในแนวนโยบายท่ีบรรจุใน NSPS สนับสนุนใหอาหาร

ในโรงเรียน แตยังไมปรากฎใหเห็นการนํานโยบายสูการปฏิบัติในทองถ่ิน และ WFP มีบทบาทชวยเหลือ

ในดานน้ี แตในปจจุบันกลับไมปรากฏใหเห็นเด็กไดรับสิทธิประโยชนน้ี นอกจากน้ีบางครอบครัวเคย

ไดรับความชวยเหลือดานอาหารจาก WFP เปนขาวสารและปลา แตโครงการน้ียุติลงไปกวาสองปแลว  

ท่ีสําคัญการปฏิบัติการก็ไมครอบคลุมทุกพ้ืนท่ีในประเทศ สงผลใหครอบครัวตองใหเงินเด็กเปนคาใชจาย

วันละ 5-10 บาท เพ่ือซื้ออาหารรับประทาน 1-2 มื้อ ท้ังน้ีอาหารจึงมีความเก่ียวของโดยตรงกับภาวะ

โภชนาการและพัฒนาการของมนุษย สําหรับ Good Neighbors ช้ีใหเห็นวาไดสนับสนุนมากกวา WEP 

เพราะชวยปรุงอาหารใหสําเร็จรูปจนรับประทานได ท้ังยังชวยเสริมสรางพลังในชุมชน 

ในแตละครอบครัวสวนใหญแลวมักมีผูสูงอายุเปนตายายและมีหลานอาศัยรวมกัน ทําใหมี

คาใชจายดานอาหารประมาณวันละ 100 บาท โดยเลือกบริโภคอาหารประเภทขาวและผักในสัดสวน

มากกวาเน้ือสัตว เน่ืองจากเน้ือหมูกิโลกรัมประมาณ 350 บาท และหากใชเงิน 100 บาท เพ่ือซื้อเน้ือหมู

ไดประมาณ 300 กรัม ท่ีสําคัญผูสูงอายุเสียสละใหหลานไดรับประทานเน้ือสัตวมากกวา จึงตองแบงสรร

การรับประทานอยางพอเหมาะ บางครั้งท่ีไมมีเงินซื้ออาหารทําใหบางมื้อเลือกรับประทานขาวเปลากับ

นํ้าปลา ท่ีแยไปกวาน้ีอาจตองกูยืมเงินแบบท่ีไมเปนทางการจากเพ่ือนบานในชุมชน จะเห็นไดวา อาหาร
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ถือเปนปจจัยพ้ืนฐานท่ีควรเปนสิ่งแรกท่ีหยิบยกข้ึนมาเปนความสําคัญ เพ่ือใหไดรับอยางถูกสุขลักษณะ

และสารอาหารตามคุณคาโภชนาการตามชวงวัยของวงจรชีวิต ฉะน้ันความมั่นคงทางอาหารกลายเปน

สาเหตุสําคัญของการยายถ่ินอยางไมอาจหลีกเลี่ยงได 

 (2) การชวยเหลือดานการรักษาพยาบาล จากปญหาดานอาหารอาจสงผลสืบเน่ืองมาถึงการ

เจ็บปวยของเด็กทําใหครอบครัวไดรับผลกระทบโดยตรง ในทางหน่ึง บางครอบครัวยังมีคานิยมการ

รักษาดวยสมุนไพร สารเสพติด และการอยูไฟหลังคลอดบุตร แตเปนเรื่องท่ีสถานพยาบาลรณรงคบน

ปายประชาสัมพันธ เพราะวิทยาศาสตรพิสูจนวามีผลกระทบตอชีวิตและปฏิบัติอยางไมถูกตอง และอีก

ทางหน่ึง การรักษาโดยแพทยสมัยใหมตองใชเงินสงกลับเปนคารักษาพยาบาล แทนท่ีเงินในสวนน้ีจะใช

เปนคาอาหารในครัวเรือน จนเปนเหตุใหบางครอบครัวเมื่อมีสมาชิกในครอบครัวเจ็บปวยตองจํายอม

ดวยการกูยืมเงินเพ่ือใชรักษาพยาบาล ท่ีสําคัญหากเปนผูสูงอายุเจ็บปวยอาจทําใหแรงงานยายถ่ินตอง

กลับมาดูแล สงผลใหครอบครัวตองขาดแคลนรายได ท้ังท่ี OECD เสนอใหรัฐบาลกัมพูชาเห็นแลววาการ

คุมครองทางสังคมดานสุขภาพ ถือเปนความสําคัญลําดับตน ๆ  

 ฉะน้ัน การขาดแคลนรายไดสรางขอจํากัดตอการเขาถึงบริการสาธารณะ เชน ผูสูงอายุท่ีมีสิทธิ

ประโยชนจากบัตรคนจน (ID-Poor Cards) จะไดรับการยกเวนคารักษาพยาบาลหรือเสียคาบริการ

เล็กนอย แบงออกเปนสองระดับ ไดแก ระดับท่ีหน่ึง คือ ยากจนมาก (Very Poor) และระดับท่ีสอง คือ 

ยากจน (Poor) ซึ่งถาไมมีบัตรหรือไมมีสิทธิประโยชนอ่ืนตองเสียคาใชจาย 10,000-25,000 เรียล (KHR) 

อาทิ คาบริการคลอดบุตรราคา 15,000 เรียล (ประมาณ 120 บาท) คารักษาโรคและตรวจสุขภาพราคา 

10,000 เรียล (ประมาณ 80 บาท) และคาผาตัดราคา 40,000 เรียล (ประมาณ 300 บาท) โดยราคา

ขางตนสามารถพิจารณาไดสองแนวทางดังน้ี แนวทางแรก การขับเคลื่อนนโยบายตั้งอยูบนตาขายความ

ปลอดภัยทางสังคม เน่ืองจากประชากรในเขตชนบทมีระดับรายไดต่ําและยากจน และแนวทางท่ีสอง 

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบสาธารณสุขคํานึงวาบริการน้ีเปนกิจการสาธารณะ 

 (3) การชวยเหลือดานการศึกษา ตามรัฐธรรมนูญวางกรอบนโยบายการศึกษาโดยไมเสีย

คาใชจาย 9 ป (เทียบเทาระดับมัธยมศึกษาตอนตน) ในโรงเรียนสังกัดภาครัฐ แตเด็กมักไดรับการศึกษา

เทียบเทาระดับประถมศึกษา ไมเกินมัธยมศึกษาตอนตน แตจะมตีนทุนแฝงท่ีหลายครอบครัวไมสามารถ

แบกรับได เชน คาอาหารมื้อเชาและมื้อเท่ียง เครื่องแบบ หนังสืออุปกรณการเรียน และจักรยานเพ่ือใช

โดยสาร ราคา 500-2,000 บาท ท้ังน้ีมี  NGO ช่ือ Good Neighbors มาสนับสนุนดาน น้ี แต ไม

ครอบคลุมเด็กทุกครอบครัว นอกจากน้ีบางครอบครัวยอมใหบุตรหลานศึกษาในโรงเรียนภาคเอกชน 

เพ่ือลดระยะทางท่ีตองเดินทางไปโรงเรียนและความเสี่ยงท่ีเกิดข้ึนจากอุบัติเหตุ เปนตน 
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 จะเห็นไดวาการศึกษาไมไดรับความสําคัญมากนัก เพราะเมื่ออาย ุ15 ปข้ึนไป ครอบครัวจะไม

นิยมใหบุตรหลานเรียนหนังสือ เน่ืองจากไมมีเงินสนับสนุนและเกรงวาตองทํางานต่ําระดับ อันกอใหเกิด

ปญหาของการยายถ่ินตามพอแม และอาจสรางปญหาสังคมในชุมชน ไมวาจะเปนการทะเลาะวิวาทและ

การใชสารเสพติด นอกจากน้ีมขีอจํากัดของการศึกษาในระดับอุดมศึกษา เพราะตองรับผิดชอบคาใชจาย

เอง เวนแตครอบครัวท่ีมีฐานะเศรษฐกิจดีใหบุตรหลานเรียนจนสําเร็จการศึกษา เพ่ือใหมีงานทําในกรุง

พนมเปญ ฉะน้ันประโยชนของการเรียน เพ่ือใหอานออกและเขียนได แตยังมองไมเห็นประโยชนของ

บุตรหลานท่ีไดรับจากการศึกษาในโรงเรียน 

 (4) การชวยเหลือดานงานอาชีพ เปนสิ่งท่ีแทบทุกครอบครัวของกรณีศึกษาตองการใหรัฐบาล

สรางงานในชุมชนหรือพัฒนาทักษะเพ่ือสรางอาชีพ จึงเห็นวารัฐบาลควรสนับสนุนการจัดตั้งโรงงาน

อุตสาหกรรม เพราะจะกอใหเกิดการจางงานและสมาชิกในครอบครัวไมตองยายถ่ินไปทํางานท่ีไทย 

แมวาระดับของคาจางจะไดรับนอยกวาตาม ในทางกลับกันความคิดเห็นดังกลาวจะเปนไปไดยาก อยาง

ท่ีบางคนเรียนรูประสบการณและพัฒนาทักษะระหวางทํางานท่ีไทยเพ่ือกลับมาสรางลงทุนกิจการขนาด

เล็กในชุมชน เพราะแนวทางการจางงานโดยรัฐหรือในรูปแบบของกิจการสาธารณะ (Public Work) จะ

นิยมใชกรณีประสบวิกฤติเพ่ือรับมือจากผลกระทบท่ีตามมาอยางฉับพลัน ซึ่งจะเปนการจางงานแบบ

ช่ัวคราวหรือมีระยะเวลาสั้น ๆ สวนใหญจะพบใหเห็นการจางงานท่ีเก่ียวของกับโครงสรางพ้ืนฐานของ

ประเทศและปจจัยพ้ืนฐานของชีวิต 

 ดวยเหตุน้ี การยายถ่ินดานหน่ึงกลายเปนวัฒนธรรมท่ีกอใหเกิดปญหาสังคมตามมา จนเปน

ปรากฎการณท่ีทําใหคนในชวงวัยกําลังแรงงานตองยายถ่ินเพ่ือมุงเนนการสงเงินกลับใหครอบครัว แตอีก

ดานหน่ึงการยายถ่ินตกอยูภายใตมายาคติ เพราะเนนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจแตกลับขาดการ

พิจารณาถึงมิติทางสังคม ไมวาจะเปน (1) การไมสงเงินกลับมาอยางสม่ําเสมอ อาจกอใหเกิดปญหา

ครอบครัวแตกแยก หรือบางครอบครัวสามีและภรรยาสมรสใหม และยังทําใหสมาชิกในครอบครัวท่ีอยู

ขางหลังไมมีเงินใชเปนคาใชจายในครัวเรือน (2) เด็กไมไดอาศัยอยูกับสมาชิกในครอบครัวท่ีเปนพอแม 

สงผลใหตองเลี้ยงดูโดยตายายอาจทําใหพฤติกรรมของเด็กเบ่ียงเบน เกเร ไมไปโรงเรียน ทะเลาะวิวาท 

และรังแกเด็กท่ีออนแอกวา เพราะระหวางลงพ้ืนท่ีเก็บขอมูลพบกับเด็กท่ีเปนกรณีศึกษาข่ีจักรยานไปกับ

เพ่ือน หางจากบานเกิน 3 กิโลเมตร และพบวาเด็กท่ีอาศัยกับผูสูงอายุก็มีความเสี่ยงตอพฤติกรรมและ

พัฒนาการของการเติบโต เปนไปไดวาจะกอใหเกิดปญหาสังคมตามมา สําหรับแนวทางท่ีควรสนับสนุน

คือ การปองกันความเสี่ยงโดยใหสมาชิกในชุมชนคอยสอดสอง และครูในโรงเรียนก็ทําหนาท่ีเฝาระวัง

พฤติกรรมของเด็ก 

 ท้ังน้ี ตัวแสดงท่ีเก่ียวของกับการยายถ่ินควรหันกลับมาทบทวนแนวทางใหเด็กและผูสูงอายุมี

ภูมิคุมกันและดํารงชีวิตอยางไรภายใตการรองรับดวยระบบการคุมครองทางสังคม เน่ืองจากการยายถ่ิน
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ถือเปนปรากฎการณท่ีกอตัวและดําเนินเรื่อยมากวาสามทศวรรษ โดยเฉพาะอยางยิ่ง การขยายตัวของ

ระบบเศรษฐกิจโลกทําใหแรงงานตัดสินใจยายถ่ิน เพราะชวยใหครอบครัวท่ีอยูขางหลังมีชีวิตดํารงอยู 

ในทางกลับกันบทบาทของบรรษัทขามชาติและการเปลี่ยนรูปของเศรษฐกิจเสรีนิยมใหมทําใหคนจนและ

เปราะบางรอดพนจากการจํายอมอยูในภูมิลําเนา จึงเปนทางออกท่ีดีกวาความชวยเหลือทางสังคมโดย

รัฐบาล ยิ่งกวาน้ัน การประกันสังคมเปนความหางไกลท่ีจะเกิดข้ึนไดในเขตชนบทท่ีไมมีงานทํา ขาดการ

สนับสนุนโครงสรางพ้ืนฐาน และไมสามารถเขาถึงทรัพยากรได 

 อยางไรก็ตาม การคุมครองทางสังคมท่ี Standing (2007) และ Barrientos (2014) ยงัไมอาจ

เกิดข้ึนมาได ในประเทศกําลังพัฒนา เพราะพบขอจํากัดโดยมีคนจนและเปราะบางจํานวนมาก จึงเปน

บริบทไมเหมาะสมเน่ืองจากไมสามารถสนับสนุนการประกันสังคมและแผนงานของตลาดแรงงาน สงผล

ใหตองอาศัยความชวยเหลือทางสังคมเปนแนวทางหลัก เพ่ือใหสอดรับกับแนวทางของการคุมครองทาง

สังคมท่ีองคการระหวางประเทศในสหประชาชาติ โดยเฉพาะการจัดการความเสี่ยงทางสังคมของ WB 

ในทางกลับกัน การคุมครองทางสังคมควรเปนแนวทางการพัฒนาท่ีทําใหประเทศกําลังพัฒนาสามารถ

ยกระดับมาตรฐานของการดํารงชีวิตไดจริงแทหรือไม หรือเปนหน่ึงในวาทกรรมการพัฒนาระหวาง

ประเทศ เพราะฐานการคุมครองทางสังคมของ ILO พบวา กัมพูชา เมียนมา และลาว จะพัฒนาระบบ

การคุมครองทางสังคมใหเทียบเทากับเวียดนามและไทย ตองสนับสนุนใหระบบการประกันสังคมมี

สัดสวนมากกวาการชวยเหลือภายใตตาขายความปลอดภัยทางสังคม แตขณะน้ีเปนไปไมได เพราะ

รัฐบาลกัมพูชาตระหนักดีวามีคนจนและเปราะบางจํานวนมากในเขตชนบท ดังท่ีปรากฏใหเห็นในเน้ือหา

สาระของ NSPS 

 ทายน้ีของขอคนพบจากการเก็บขอมูลในพ้ืนท่ีเขต Ou Chrov จึงนํามาประมวลผลกับกรอบ

การคุมครองทางสังคมเชิงเปลี่ยนรูป (Transformative Social Protection) ตามท่ีเสนอในตารางท่ี 2 

โดยมีความแตกตางจากยุทธศาสตรและนโยบายการคุมครองทางสังคมแหงชาติของกัมพูชา เพราะไมมี

การจําแนกออกตามมาตรการหรือกลไกการจัดการปองกัน บรรเทา รับมือ และเปลี่ยนรูป (Devereux 

&Sabates-Wheeler,2004;2008)
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ตาราง 2 ขอคนพบจากพ้ืนท่ี: การคุมครองทางสังคมของกัมพูชาท่ี Yeang Thmei Village และ Koun Trei Village ใน Ou Chrov District 

ผูที่อยูขางหลัง /  

การคุมครองทางสังคม 

วงจรชีวิต 
ครอบครวั / ชมุชน 

สตรีมีครรภ/เด็กวยัทารก เด็กวัยเรยีน คนทํางาน ผูสูงอายุ 

กลไกการ

จัดการ

กอนเกิด

ความเส่ียง 

การปองกัน 

(Prevention) 

การประชาสัมพันธใหหลีกเล่ียง

แบบแผนการอยูไฟ เพื่อเปล่ียนมา

ใชบริการทางการแพทยสมัยใหม (1)  

การสนับสนุนคาเลาเรียนโดยไม

เสียคาใชจายในโรงเรียนสังกัด

ภาครัฐ ระดับประถมศึกษา (1) 

การบริการใหกูยืมเงินสําหรับ

การเกษตร การสรางที่อยูอาศัย 

และใชยายถิ่นไปทํางาน (1) (2) 

การรักษาพยาบาลโดยไมเสีย

คาใชจาย จากสิทธิประโยชน

ของบัตรคนจน (1) 

การลดหยอนคาติดต้ังและบริการ

น้ําประปาจากสิทธิประโยชนของ

บัตรคนจน (1) 

การบรรเทา 

(Mitigation) 

N/A N/A การพัฒนาระบบการประกัน 

สังคมและใหสิทธิเฉพาะ

คนทํางานในระบบ (1) (4) 

N/A N/A 

กลไกการ

จัดการ

หลังเกิด

ความเส่ียง 

การรับมือ  

(Coping) 

N/A การสนับสนุนอปุกรณการเรียน 

ทุนการศึกษา ตํารา และจกัรยาน (2) 

การจัดเตรียมอาหารมื้อเชาและ

กลางวันในโรงเรียน (1) 

การจางงานในโครงการสาธารณะ

เฉพาะชวงที่ประสบวิกฤติและภยั

พิบัติทางธรรมชาติ (1) 

N/A การชวยเหลือดานอาหาร น้ํา

สะอาด และที่พักพิงในกรณีของ

ภัยพิบัติทางธรรมชาติ (1) (3) 

กลไกการ

จัดการใน

สถาน 

การณปกติ 

การเปลีย่นรูป 

(Transformation) 

การจัดสถานอีนามัยและคลินิก เพือ่

คลอดบุตรและรักษาพยาบาลใหแก

เด็กวัยทารกในเขตชนบท (1) 

การกําหนดใหรับการศึกษาขั้นตํ่า 

9 ป เทียบเทามธัยมศึกษา

ตอนตน (1) 

การควบคุมใหมีโรงเรียนสังกัด

ภาครัฐและเอกชนเพียงพอตอ

จํานวนเด็ก (1) 

การขยายมาตรการของการ

ประกันสังคมใหครอบคลุมทุก 25 

เขตในประเทศ เชนเดียวกับสิทธิ

ประโยชนของบัตรคนจน (1) 

การกําหนดนโยบาย

สาธารณสุข ใชระดับความ

ยากจนเพื่อใหสิทธปิระโยชน

รักษาพยาบาลโดยไมเสีย

คาใชจาย(1) 

การจัดต้ังกองทุนหมูบานสําหรับ

การกูยืมเพือ่รักษาพยาบาลและ

งานอาชีพ (2) (5) 

หมายเหตุ: จัดเตรียมโดย (1) คือ รัฐบาลและหนวยงานภาครัฐ (2) คือ NGOs (3) คือ องคการระหวางประเทศ เชน WFP, UNICEF (4) คือ ภาคเอกชน (5) คือ อืน่ ๆ 
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บทสงทาย 

 การยายถ่ินเสมือนความหวังของแรงงานและครอบครวัท่ีอยูขางหลัง เพราะสามารถสะสม

ความมั่งคั่งและทรัพยากร ท้ังยังทําใหประชาชนกัมพูชามีงานทําและมีรายได สงผลใหหลุดพนจาก

ความยากจน แตกรณีของการจางงานโดยภาครัฐไมมีความเปนไปได เพราะมาตรการน้ีควรใช

เฉพาะวิกฤติจากสงคราม ภัยธรรมชาติ และโรคระบาด เพ่ือตองการกําลังแรงงานฟนฟูโครงสราง

พ้ืนฐานของประเทศ อยางไรก็ตาม กระแสโลกาภิวัตนทําใหเกิดการเช่ือมโยงเศรษฐกิจโลก ประเทศ

กําลังพัฒนาตกอยูในภาวะพ่ึงพิงและใหบรรษัทขามชาติเคลื่อนยายมาลงทุนในประเทศ สงผลให

รัฐบาลตองผอนปรนกฎเกณฑและมาตรการทางเศรษฐกิจมากข้ึน เพ่ือเพ่ิมผลิตภาพใหแกประเทศ

และลดการพ่ึงพิงของแรงงานโดยจัดสวัสดิการสังคม นอกจากน้ีควรมีแนวทางของการจัดการใน

ชุมชน เพ่ือรองรับผลกระทบจากการยายถ่ินใหแกผูท่ีอยูขางหลัง ไมวาจะเปนพัฒนาการของเด็ก

ตามชวงวัย และสขุภาพของผูสูงอายุ 

ท้ังน้ี NSPS ตั้งอยูบนการจัดการความเสี่ยงทางสังคมโดยเนนท่ีตาขายความปลอดภัยทาง

สังคม สอดคลองขอเสนอของ WB มากกวาสรางความมั่นคงทางสังคมตามขอเสนอฐานการ

คุมครองทางสังคมของ ILO แมปรากฏคําน้ีตามท่ีบัญญัติในรัฐธรรมนูญ กําหนดใหเปนสิทธิ

ประโยชนท่ีไดรับ แตบริบทภายในประเทศ การประกันสังคมครอบคลุมแรงงานในระบบ แต

ประชากรสวนใหญอยูในภาคนอกระบบ ท้ังยังเปนกลุมคนจนและเปราะบาง สงผลใหความ

ชวยเหลือทางสังคมกลายเปนแนวทางท่ีรัฐบาลเห็นควรใหพัฒนาและสนับสนุนมากกวาการ

ประกันสังคม ท่ีสําคัญยังไดรับความชวยเหลือจากองคการระหวางประเทศในสหประชาชาติและ 

INGOs กลาวไดวาการสนับสนุนทางวิชาการและความชวยเหลือทางการเงินทําใหนโยบายสังคม

ของกัมพูชาเปลี่ยนแปลงไปจากทศวรรษ 1990 อยางสิ้นเชิง ท่ีสําคัญป ค.ศ. 2017 กัมพูชาจัดทํา

ยุทธศาสตรการคุมครองทางสังคมแหงชาติ มีท้ังนโยบาย แผนงาน และโครงการสําหรับการนําไป

ปฏิบัติท้ังในระยะสั้น ระยะกลาง และระยะยาว 

แตทางปฏิบัติ จากการศึกษาและเก็บขอมูลท่ีเขต Ou Chrov พบวา มีประชาชนจํานวน

มากท่ีขาดความรูและความเขาใจเก่ียวกับการคุมครองทางสังคม ท้ังกลไกการชวยเหลือทางสังคม

และการประกันสังคม นอกจากน้ี ปญหาสังคมของผูท่ีอยูขางหลังตองเผชิญอีกหลายอยาง เชน (1) 

สิทธิของผูไดรับบัตรคนจน ปรากฎวามีคนท่ีไมจนจริงไดรับสิทธิดังกลาว ปญหาน้ีจึงเกิดข้ึนจากการ

เลือกและตัดสินใจโดยผูนําชุมชน สงผลใหคนท่ีจนจริงท้ังรายไดและทรัพยสินไมสามารถเขาถึงสิทธิ

น้ีได (2) การกูยืมเงินเพ่ือการลงทุน หลายครัวเรือนตองประสบกับปญหาหน้ีสิน เพราะภูมิอากาศท่ี
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รอนและแลง สงผลใหไมมีพืชผลทางการเกษตรเพ่ือใชในการจําหนายและจายหน้ีสิน ขณะท่ีรัฐบาล

กัมพูชาไมมีแนวทางสําหรับการสงเสริมการเกษตรและใหความรูแกชาวบาน (3) แมการศึกษาจะ

เรียนโดยไมเสียคาใชจายถึงระดับมัธยมศึกษา แตสวนใหญหลายครอบครัวใหบุตรหลานเรียนถึงช้ัน

ประถมศึกษา เพราะมีตนทุนท่ีครอบครัวตองรับผิดชอบท้ังคาเดินทาง คาอาหาร และคาอุปกรณ

การเรียน นอกจากน้ียังมีคานิยมท่ีเห็นวาการยายถ่ินคือทางออกของความยากจน ดังน้ัน เด็กท่ีพบ

ระหวางเก็บขอมูลก็มีความตั้งใจวาเมื่ออายุถึง 18 ป จะยายถ่ินมาทํางานท่ีประเทศไทย และเงิน

สงกลับเปนสิ่งสําคัญท่ีรัฐบาลและหนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของในประเทศไทยควรตระหนักมากข้ึน 

พรอมกับสรางระบบสําหรับการสงเงินกลับท่ีเปนทางการ รวมถึงภาคธนาคารควรสงเสริมใหเขาถึง

ระบบน้ีงายข้ึน เพราะทําใหสามารถตรวจสอบเงินดังกลาวไดและแสดงใหเห็นมูลคาทางการเงินและ

เศรษฐกิจของประเทศ 

กิตติกรรมประกาศ 

งานวิจัยเรื่อง บทบาทของการคุมครองทางสังคมตอครอบครัวตนทางของแรงงานยายถ่ิน: 

กรณีสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมา ราชอาณาจักรกัมพูชา และสาธารณรัฐประชาธิปไตย

ประชาชนลาว ไดรับการสนับสนุนเงินทุนจากฝายนโยบายชาติและความสัมพันธขามชาติ 
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