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ระเบียบการคาระหวางประเทศ
วาดวยประเทศแหลงผลิตส่ิงทอและเสื้อผา

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ในสมัยกอน สินคาที่สงไปขายยังประเทศตางๆไมสู มีปญหาในการระบุวา  
สินคาเหลานั้นมีตนกํ าเนิดการผลิตในประเทศใด ถึงจะมีการสงผานประเทศที่สามกอนที่จะถึง
ประเทศปลายทาง (Country of Destination) ก็สามารถติดตามหาขอมูลไดโดยงาย เพราะการ
ผลิตและการคามิไดมีกระบวนการที่ซับซอน แตในปจจุบันหาไดเปนเชนนั้นไม เพราะกระบวนการ
ผลิตที่สามารถแยกชิ้นสวนในการผลิตได โดยที่ประเทศผูผลิตสินคาสํ าเร็จรูปข้ันสุดทาย เพียงแต
นํ าชิ้นสวนมาประกอบกันเทานั้น หาไดมีสวนสรางมูลคาเพิ่ม (value added) อ่ืนใดอีกไม

ขอมูลเกี่ยวกับ ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ ‘ประเทศตนกํ าเนิด’ (Country of Origin) 
มีความสํ าคัญในการจัดทํ าสถิติการคาระหวางประเทศ และในการคํ านวณดุลการคาระหวาง
ประเทศตางๆ ความเที่ยงตรงของขอมูลมีผลอยางมากตอความนาเชื่อถือของสถิติ ดวยเหตุ 
ที่กระบวนการผลิตมีความสลับซับซอนมากขึ้น อันเปนผลจากการแบงงานกันทํ าระหวางประเทศ 
(International Division of Labour)  การระบุ ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ ‘ประเทศตนกํ าเนิด’  
จึงมิใชเร่ืองงายและกลายมาเปนขอพิพาทการคาระหวางประเทศ จนถึงกับตองมีการกํ าหนด 
กฎเกณฑเกี่ยวกับเร่ืองนี้ภายใต GATT และตอมาภายใต WTO

การออกเอกสาร ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ ‘ประเทศตนกํ าเนิด’ มีความสํ าคัญยิ่ง
ในการดํ าเนินนโยบายการคาระหวางประเทศ เอกสารเหลานี้เปนฐานขอมูลในการแกปญหา 
การขาดดุลการคา ในกรณีที่มีการควบคุมปริมาณการนํ าเขา (import control) เอกสารเหลานี้ 
ชวยใหตรวจสอบไดวา มีการนํ าเขาจาก ‘ประเทศแหลงผลิต’ แตละประเทศเต็มตามโควตาแลว 
หรือไม แตในโลกที่ระบบการคาระหวางประเทศทวีความสลับซับซอน ประเทศผูสงออกสามารถ
แปลง ‘ประเทศแหลงผลิต’ เพื่อหลบเลี่ยงมาตรการทางนโยบายของ ‘ประเทศปลายทาง’ ได  
ดวยการสงสินคาออกผานประเทศที่สามกอนที่จะเขาสู ‘ประเทศปลายทาง’ เพื่อมิใหปรากฏเปน
โควตาของ ‘ประเทศแหลงผลิต’ การสงออกผานประเทศที่สามมักจะปรากฏในกรณีที่ ‘ประเทศ
แหลงผลิต’ ใชมาตรการลงโทษทางการคา (trade sanction) ‘ประเทศปลายทาง’ ดวย ยิ่งในกรณีที่
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มีการใหสิทธิพิเศษทางดานภาษีศุลกากร (GSP) ดวยแลว ประเทศที่ตองการสิทธิประโยชนทาง
ดานนี้มักจะหาทางสงสินคาผานประเทศที่ยังคงไดรับ GSP แตการใชกลเม็ดเด็ดพรายเพื่อใหได
ประโยชนหรือหลีกเลี่ยงการเสียประโยชนจากมาตรการทางนโยบายของประเทศคูคาเปนที่ทราบ
กันโดยทั่วไป  พิธีการทางศุลกากรและการออกเอกสาร ‘ประเทศแหลงผลิต’ จึงมีการปรับเปลี่ยน
เพื่อปองกันกลเม็ดเด็ดพรายเหลานี้

ส่ิงทอและเสื้อผาเปนสินคาที่มีปญหาในการกํ าหนด ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ 
‘ประเทศตนกํ าเนิด’ อยางมาก เพราะวัตถุดิบ สินคาขั้นกลาง (intermediate goods) และสินคา
สํ าเร็จรูปผลิตในประเทศตางๆกัน ใยสังเคราะหและเสนดายอาจผลิตในประเทศหนึ่ง ประเทศ 
ที่ทอผาอาจไมสามารถผลิตใยสังเคราะหและเสนดายเองและตองนํ าเขาจากประเทศอื่น แมแต 
เสื้อผาที่เปน สินคาออกสํ าคัญของโลกที่สาม ก็ยังมีการแยกสวนในการผลิต โดยที่มีการตัดผา 
ตามแบบกระสวนในประเทศหนึ่ง แลวสงไปเย็บยังอีกประเทศหนึ่งที่มีแรงงานราคาถูกจํ านวนมาก 
การระบุ ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ ‘ประเทศตนกํ าเนิด’ จึงมิใชเร่ืองงาย และกลายมาเปนขอพิพาท
การคาระหวางประเทศ

รัฐบาลอเมริกันไมพอใจระเบียบวิธีการระบุ ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ ‘ประเทศ
ตนกํ าเนิด’ โดยเฉพาะอยางยิ่งการสงออกสิ่งทอและเสื้อผาดังที่เปนอยูในปจจุบัน จึงทํ าตัวเปน 
นักเลงโตจัดระเบียบเสียเอง ทั้งนี้ดวยการตรา Textile and Apparel Global Competitiveness 
Act of 1996

กฎหมายฉบับนี้นํ าเสนอโดยนายจอหน บี. โบรส (John B. Breaux) วุฒิสมาชิก
และนายเบนจามิน แอล. คารเดน (Benjamin L. Carden) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซึ่งสังกัด 
พรรคเดโมแครตทั้งคู   Breaux-Carden Act นํ าเสนอตอรัฐสภาในเดือนมิถุนายน 2537 ในขณะที่ 
มีการพิจารณาใหสัตยาบันในการจัดตั้งองคการการคาโลก (WTO) โดยที่รัฐบาลคลินตันมีสวนรวม
ในการรางกฎหมายฉบับนี้  ดุก ซูรูโอกะ (Doug Tsuruoka) แหงหนังสือพิมพ Asia Times  
(July 10, 1996) รายงานวา นางริตา เฮยส (Rita Hayes) ผูมีสวนสํ าคัญในการรางกฎหมายฉบับนี้  
เดิมเปนประธานคณะกรรมการประสานงานนโยบายสิ่งทอของรัฐบาลคลินตัน ปจจุบันเปนหัวหนา
คณะผูเจรจานโยบายสิ่งทอของสํ านักผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกา (USTR)  คนสํ าคัญอีกคน
หนึ่งก็คือนายเจนนิเฟอร  ฮิลลแมน (Jennifer Hillman) ปจจุบันเปนที่ปรึกษาทั่วไปของ USTR

ดวยการผลักดันของรัฐบาลคลินตัน รางกฎหมาย Textile and Apparel Global 
Competitiveness Act ผาน Ways and Means Committee ของสภาผูแทนราษฎรโดยไมยาก
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ลํ าบาก แตตองเผชิญอุปสรรคสํ าคัญในคณะกรรมาธิการการเงินแหงวุฒิสภา โดยเฉพาะอยางยิ่ง
วุฒิสมาชิกบอบ  แพกวูด (Bob  Packwood) แหงพรรครีปบลิกัน ซึ่งตองการเลื่อนการบังคับใช
กฎหมายฉบับนี้ออกไปอีก 5 ป ในขณะที่รัฐบาลคลินตันตองการบังคับใชในวันที่ 1 มกราคม 2538

ประธานาธิบดีวิลเลียม คลินตันตองการคะแนนนิยมทางการเมืองในปที่มีการ
เลือกตั้งประธานาธิบดีใหมนี้ จึงพยายามผลักดัน Textile and Apparel Global Competitiveness 
Act อยางเต็มที่ กฎหมายฉบับนี้ไดรับการสนับสนุนจากนายทุนอุตสาหกรรมสิ่งทอ ดังเชน 
American Textile Manufactureres Institute และจากสหภาพแรงงาน เพราะการนํ าเขาสิ่งทอ
และเสื้อผาขัดตอผลประโยชนของอุตสาหกรรมนี้ และทํ าใหการจางงานมีไมมากเทาที่ควร ในขณะ
ที่วุฒิสมาชิกแพกวูดเปนตัวแทนของกลุมผูนํ าเขาสิ่งทอและเสื้อผาจากตางประเทศ

เมื่อเกิดปญหาขอขัดแยงระหวางวุฒิสภากับสภาผูแทนราษฎรเกี่ยวกับกํ าหนด
การบังคับใชกฎหมายฉบับนี้ รัฐสภาไดถามความเห็นฝายบริหาร รัฐบาลคลินตันเสนอใหเลื่อน 
การบังคับใชกฎหมายนี้ออกไป 18 เดือน โดยเพิ่งสั่งใหรัฐสภาลงมติในเดือนมิถุนายน 2539  
ในลักษณะ ‘วิถีดวน’ ในการพิจารณา (fast-track option) กลาวคือ ใหลงมติรับหรือไมรับกฎหมาย 
โดยหามแกไขบทบัญญัติใดๆในกฎหมายนี้ เพราะตองการบังคับใชกฎหมายนี้ในวันที่ 1 กรกฎาคม 
2539 เมื่อรัฐสภามีมติเห็นชอบ การบังคับใชกฎหมายจึงเกิดขึ้น

ตามกฎหมายใหมนี้ ส่ิงทอถือเอาประเทศที่ทอผาเปน ‘ประเทศแหลงผลิต’ มิใช
ประเทศที่ยอมหรือพิมพผา ส่ิงทอดิบที่สงออกจากสาธารณรัฐประชาชนจีนเพื่อยอมและพิมพลาย
ในอิตาลี เมื่อสงออกจากอิตาลี เดิมถือวาอิตาลีเปน ‘ประเทศแหลงผลิต’ แตตามกฎหมายใหมนี้ 
ถือวาเปนการสงออกจากสาธารณรัฐประชาชนจีน สํ าหรับเครื่องแตงกายถือเอาประเทศที่เย็บผา
เปนเสื้อผาสํ าเร็จรูปเปน ‘ประเทศตนกํ าเนิด’ มิใชประเทศที่ตัดผาตามแบบกระสวน ในปจจุบัน  
ฮองกงตัดผา แลวสงไปเย็บในสาธารณรัฐประชาชนจีน เนื่องจากมีแรงงานราคาถูกจํ านวนมาก 
ตามกฎหมายใหม เสื้อผาเครื่องแตงกายที่ตัดเย็บและสงออกจากสาธารณรัฐประชาชนจีนตองถือ
วาสาธารณรัฐประชาชนจีนเปน ‘ประเทศแหลงผลิต’ ทั้งๆที่ผาและวัตถุดิบสวนใหญมาจากฮองกง 
ก็ตาม หากการตัดเย็บกระทํ าในประเทศตางๆมากกวาหนึ่งประเทศ ใหถือเอาประเทศที่มีสวน 
ตัดเย็บมากที่สุดเปน ‘ประเทศตนกํ าเนิด’

Textile and Apparel Global Competitiveness Act of 1996 มีผลกระทบตอ
บรรดาประเทศผูสงออกสิ่งทอและเครื่องแตงกายอยางถวนหนา แตผลกระทบตกหนักแกฮองกง
และสาธารณรัฐประชาชนจีน เพราะสหรัฐอเมริการะแวงวา สาธารณรัฐประชาชนจีนลอบสงสิ่งทอ
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และเสื้อผาผานฮองกงไปยังสหรัฐอเมริกา เพื่อมิใหปรากฏอยูในโควตาของสาธารณรัฐประชาชน
จีน โดยที่การคาสิ่งทอและเสื้อผามีการจํ ากัดโควตาตาม Multi-Fibre Arrangement (MFA)

กอนที่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช การศุลกากรแหงสหรัฐอเมริกา (U.S. 
Customs Service) ประกาศใชระเบียบการศุลกากรเกี่ยวกับการคาสิ่งทอและเครื่องแตงกาย 
อยางเขมงวด เมื่อกลางเดือนมิถุนายน 2539 เอกสารการคาสิ่งทอและเครื่องแตงกายตองมีขอมูล
รายละเอียดและเอกสารประกอบชนิดที่ไมเคยบังคับใชมากอน การศุลกากรแหงสหรัฐอเมริกา 
ถึงกับจะสงเจาหนาที่เขาไปตรวจสอบโรงงานและบริษัทผูสงออกในฮองกง แตฮองกงไมยินยอม 
เพราะถือเปนการแทรกแซงกิจการภายใน และสหรัฐอเมริกาไมมีสิทธิสภาพนอกอาณาเขตใน 
ฮองกง

รัฐบาลอเมริกันเลือกเลนงานสาธารณรัฐประชาชนจีน เพราะสาธารณรัฐ
ประชาชนจีนยังมิไดเปนสมาชิกองคการการคาโลก  จึงไมสามารถรองเรียนตอ WTO ได  แต 
ประเทศผูสงออกอื่นๆ ซึ่งเดือดรอนจากกฎหมายฉบับใหมของสหรัฐอเมริกา เร่ิมรองเรียนตอ  
WTO เพื่อใหไตสวนวา Textile and Apparel Global Competitiveness Act of 1996 ขัดตอกฎ 
ขอบังคับของ WTO หรือไม

Multi-Fibre Arrangement เปนระเบียบการคาสิ่งทอระหวางประเทศในปจจุบัน 
แยกตางหากจาก GATT ผลการเจรจาการคาพหุภาคีรอบอุรุกวัย (Uruguay Round) มีขอยุติวา 
MFA จะคอยๆ ผนวกเขาเปนระเบียบการคาเดียวกับ WTO ภายในป 2548 โดยตองเลิกการ
กํ าหนดโควตาการนํ าเขา และหันมาใชมาตรการภาษีศุลกากรแทน นอกจากนี้ ยังมีขอตกลงอีก
ดวยวา จะมีการปรับกฎวาดวยประเทศแหลงผลิตสิ่งทอและเสื้อผา (Country-of-Origin Rule) ให
เปนอันหนึ่งอันเดียวกันภายในป 2541

สหรัฐอเมริกาอางความชอบธรรมในการเปลี่ยนแปลงกฎนี้วา ในเมื่อบรรดา
ประเทศผูสงออกสิ่งทอและเสื้อผาหาประโยชนจากการเลี่ยงกฎ สหรัฐฯ ยอมมีความชอบธรรม 
ที่จะเปลี่ยนแปลงกฎเพื่ออุดชองโหวดังกลาวนี้ (loophole-closing device) แตกฎใหมที่กํ าหนดขึ้น
หามีความคงเสนคงวาไม ในขณะที่เสื้อผาเครื่องแตงกายถือเอาประเทศที่ทํ าการผลิตในขั้นตอน 
สุดทาย (เย็บ) เปนประเทศแหลงผลิต ทั้งๆ ที่มูลคาเพิ่มที่เกิดจากการเย็บอาจนอยกวามูลคาเพิ่ม 
ที่เกิดจากขั้นตอนการผลิตกอนหนานี้ สวนผาทอกลับมิไดถือเอาประเทศที่ทํ าการผลิตในขั้นตอน
สุดทาย (ดังเชนยอมสี และพิมพลาย) เปนประเทศแหลงผลิต
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นอกจากนี้ การกํ าหนดใหผูสงออกตองมีเอกสารรับรองจากผูผลิต โดยผูผลิต
ตองลงนามรับรองในเอกสารศุลกากรดวยนั้น นอกจากจะเปนการสรางอุปสรรคการคาที่มิใช 
ภาษีศุลกากร (non-tariff barrier) แลว ยังขัดตอระเบียบศุลกากรทั่วไป (General Customs Rule) 
ของสหรัฐอเมริกาเอง เพราะการนํ าเขาสินคาอื่นๆ ไมมีขอกํ าหนดเชนนี้ ซึ่งเทากับเปนการปฏิบัติ
อยางลํ าเอียง

Textile and Apparel Global Competitiveness Act of 1996 กํ าลังกอใหเกิด
ความโกลาหลในการคาสิ่งทอและเครื่องแตงกายระหวางประเทศอยางมาก เพราะประเทศ 
ผูสงออกไมมีขอมูลที่สมบูรณเกี่ยวกับกฎหมายฉบับนี้มากอน จึงตั้งรับไมทัน ประเทศเหลานี้กํ าลัง
เจรจากับสํ านักผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกา เพื่อหาทางบรรเทาผลกระทบ นอกจากนี้ ตาม 
ขอตกลง WTO วาดวยสิ่งทอและเครื่องแตงกาย หากมีการเปลี่ยนแปลงขอบังคับ จะตองมีการ 
ปรับโควตาเพื่อชดเชยความเสียหายที่เกิดแกประเทศคูคาดวย

ดวยเหตุที่การคาสิ่งทอและเครื่องแตงกายมีการจํ ากัดการสงออกโดยสมัครใจ 
กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ มีการกํ าหนดโควตาตามขอตกลงสิ่งทอระหวางประเทศ (MFA) ในขณะที่ 
MFA เปนขอตกลงพหุภาคี การกํ าหนดโควตาเปนขอตกลงทวิภาคี การเปลี่ยนแปลง Country-of-
Origin Rule อันเปนผลจากการบังคับใช Textile and Apparel Global Competitiveness Act of 
1996 จึงทํ าใหการสงออกสิ่งทอและเครื่องแตงกายของผูสงออกบางประเทศไปยังสหรัฐอเมริกา 
เต็มโควตาหรือเกินเลยกวาโควตาที่ตกลงกันไว นั่นหมายความวา ประเทศเหลานี้ไมสามารถขยาย
การสงออกไปยังสหรัฐอเมริกาอีกได ซึ่งมีผลกระทบตอการผลิตและการจางงานในอุตสาหกรรม 
ส่ิงทอและเครื่องแตงกายภายในประเทศ

แมวาอุตสาหกรรมสิ่งทอและเครื่องแตงกายในสหรัฐอเมริกาไดประโยชนจาก
กฎหมายฉบับนี้ แตประชาชนผูบริโภคเปนฝายเสียประโยชน เพราะตองซื้อส่ิงทอและเครื่องแตง
กายในราคาแพงขึ้น

สหรัฐอเมริกาเปนผูนํ าเขาสิ่งทอและเครื่องแตงกายรายสํ าคัญของโลก การบังคับ
ใช Textile and Apparel Global Competitiveness Act of 1996 จึงมีผลกระทบตอระเบียบการ
คาสิ่งทอและเครื่องแตงกายระหวางประเทศอยางสํ าคัญ
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