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ระเบียบการคาระหวางประเทศ
วาดวยประเทศแหลงผลิตส่ิงทอและเสื้อผา

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ในสมัยกอน สินคาที่สงไปขายยังประเทศตางๆไมสู มีปญหาในการระบุวา  
สินคาเหลานั้นมีตนกํ าเนิดการผลิตในประเทศใด ถึงจะมีการสงผานประเทศที่สามกอนที่จะถึง
ประเทศปลายทาง (Country of Destination) ก็สามารถติดตามหาขอมูลไดโดยงาย เพราะการ
ผลิตและการคามิไดมีกระบวนการที่ซับซอน แตในปจจุบันหาไดเปนเชนนั้นไม เพราะกระบวนการ
ผลิตที่สามารถแยกชิ้นสวนในการผลิตได โดยที่ประเทศผูผลิตสินคาสํ าเร็จรูปข้ันสุดทาย เพียงแต
นํ าชิ้นสวนมาประกอบกันเทานั้น หาไดมีสวนสรางมูลคาเพิ่ม (value added) อ่ืนใดอีกไม

ขอมูลเกี่ยวกับ ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ ‘ประเทศตนกํ าเนิด’ (Country of Origin) 
มีความสํ าคัญในการจัดทํ าสถิติการคาระหวางประเทศ และในการคํ านวณดุลการคาระหวาง
ประเทศตางๆ ความเที่ยงตรงของขอมูลมีผลอยางมากตอความนาเชื่อถือของสถิติ ดวยเหตุ 
ที่กระบวนการผลิตมีความสลับซับซอนมากขึ้น อันเปนผลจากการแบงงานกันทํ าระหวางประเทศ 
(International Division of Labour)  การระบุ ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ ‘ประเทศตนกํ าเนิด’  
จึงมิใชเร่ืองงายและกลายมาเปนขอพิพาทการคาระหวางประเทศ จนถึงกับตองมีการกํ าหนด 
กฎเกณฑเกี่ยวกับเร่ืองนี้ภายใต GATT และตอมาภายใต WTO

การออกเอกสาร ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ ‘ประเทศตนกํ าเนิด’ มีความสํ าคัญยิ่ง
ในการดํ าเนินนโยบายการคาระหวางประเทศ เอกสารเหลานี้เปนฐานขอมูลในการแกปญหา 
การขาดดุลการคา ในกรณีที่มีการควบคุมปริมาณการนํ าเขา (import control) เอกสารเหลานี้ 
ชวยใหตรวจสอบไดวา มีการนํ าเขาจาก ‘ประเทศแหลงผลิต’ แตละประเทศเต็มตามโควตาแลว 
หรือไม แตในโลกที่ระบบการคาระหวางประเทศทวีความสลับซับซอน ประเทศผูสงออกสามารถ
แปลง ‘ประเทศแหลงผลิต’ เพื่อหลบเลี่ยงมาตรการทางนโยบายของ ‘ประเทศปลายทาง’ ได  
ดวยการสงสินคาออกผานประเทศที่สามกอนที่จะเขาสู ‘ประเทศปลายทาง’ เพื่อมิใหปรากฏเปน
โควตาของ ‘ประเทศแหลงผลิต’ การสงออกผานประเทศที่สามมักจะปรากฏในกรณีที่ ‘ประเทศ
แหลงผลิต’ ใชมาตรการลงโทษทางการคา (trade sanction) ‘ประเทศปลายทาง’ ดวย ยิ่งในกรณีที่



2

มีการใหสิทธิพิเศษทางดานภาษีศุลกากร (GSP) ดวยแลว ประเทศที่ตองการสิทธิประโยชนทาง
ดานนี้มักจะหาทางสงสินคาผานประเทศที่ยังคงไดรับ GSP แตการใชกลเม็ดเด็ดพรายเพื่อใหได
ประโยชนหรือหลีกเลี่ยงการเสียประโยชนจากมาตรการทางนโยบายของประเทศคูคาเปนที่ทราบ
กันโดยทั่วไป  พิธีการทางศุลกากรและการออกเอกสาร ‘ประเทศแหลงผลิต’ จึงมีการปรับเปลี่ยน
เพื่อปองกันกลเม็ดเด็ดพรายเหลานี้

ส่ิงทอและเสื้อผาเปนสินคาที่มีปญหาในการกํ าหนด ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ 
‘ประเทศตนกํ าเนิด’ อยางมาก เพราะวัตถุดิบ สินคาขั้นกลาง (intermediate goods) และสินคา
สํ าเร็จรูปผลิตในประเทศตางๆกัน ใยสังเคราะหและเสนดายอาจผลิตในประเทศหนึ่ง ประเทศ 
ที่ทอผาอาจไมสามารถผลิตใยสังเคราะหและเสนดายเองและตองนํ าเขาจากประเทศอื่น แมแต 
เสื้อผาที่เปน สินคาออกสํ าคัญของโลกที่สาม ก็ยังมีการแยกสวนในการผลิต โดยที่มีการตัดผา 
ตามแบบกระสวนในประเทศหนึ่ง แลวสงไปเย็บยังอีกประเทศหนึ่งที่มีแรงงานราคาถูกจํ านวนมาก 
การระบุ ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ ‘ประเทศตนกํ าเนิด’ จึงมิใชเร่ืองงาย และกลายมาเปนขอพิพาท
การคาระหวางประเทศ

รัฐบาลอเมริกันไมพอใจระเบียบวิธีการระบุ ‘ประเทศแหลงผลิต’ หรือ ‘ประเทศ
ตนกํ าเนิด’ โดยเฉพาะอยางยิ่งการสงออกสิ่งทอและเสื้อผาดังที่เปนอยูในปจจุบัน จึงทํ าตัวเปน 
นักเลงโตจัดระเบียบเสียเอง ทั้งนี้ดวยการตรา Textile and Apparel Global Competitiveness 
Act of 1996

กฎหมายฉบับนี้นํ าเสนอโดยนายจอหน บี. โบรส (John B. Breaux) วุฒิสมาชิก
และนายเบนจามิน แอล. คารเดน (Benjamin L. Carden) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซึ่งสังกัด 
พรรคเดโมแครตทั้งคู   Breaux-Carden Act นํ าเสนอตอรัฐสภาในเดือนมิถุนายน 2537 ในขณะที่ 
มีการพิจารณาใหสัตยาบันในการจัดตั้งองคการการคาโลก (WTO) โดยที่รัฐบาลคลินตันมีสวนรวม
ในการรางกฎหมายฉบับนี้  ดุก ซูรูโอกะ (Doug Tsuruoka) แหงหนังสือพิมพ Asia Times  
(July 10, 1996) รายงานวา นางริตา เฮยส (Rita Hayes) ผูมีสวนสํ าคัญในการรางกฎหมายฉบับนี้  
เดิมเปนประธานคณะกรรมการประสานงานนโยบายสิ่งทอของรัฐบาลคลินตัน ปจจุบันเปนหัวหนา
คณะผูเจรจานโยบายสิ่งทอของสํ านักผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกา (USTR)  คนสํ าคัญอีกคน
หนึ่งก็คือนายเจนนิเฟอร  ฮิลลแมน (Jennifer Hillman) ปจจุบันเปนที่ปรึกษาทั่วไปของ USTR

ดวยการผลักดันของรัฐบาลคลินตัน รางกฎหมาย Textile and Apparel Global 
Competitiveness Act ผาน Ways and Means Committee ของสภาผูแทนราษฎรโดยไมยาก
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ลํ าบาก แตตองเผชิญอุปสรรคสํ าคัญในคณะกรรมาธิการการเงินแหงวุฒิสภา โดยเฉพาะอยางยิ่ง
วุฒิสมาชิกบอบ  แพกวูด (Bob  Packwood) แหงพรรครีปบลิกัน ซึ่งตองการเลื่อนการบังคับใช
กฎหมายฉบับนี้ออกไปอีก 5 ป ในขณะที่รัฐบาลคลินตันตองการบังคับใชในวันที่ 1 มกราคม 2538

ประธานาธิบดีวิลเลียม คลินตันตองการคะแนนนิยมทางการเมืองในปที่มีการ
เลือกตั้งประธานาธิบดีใหมนี้ จึงพยายามผลักดัน Textile and Apparel Global Competitiveness 
Act อยางเต็มที่ กฎหมายฉบับนี้ไดรับการสนับสนุนจากนายทุนอุตสาหกรรมสิ่งทอ ดังเชน 
American Textile Manufactureres Institute และจากสหภาพแรงงาน เพราะการนํ าเขาสิ่งทอ
และเสื้อผาขัดตอผลประโยชนของอุตสาหกรรมนี้ และทํ าใหการจางงานมีไมมากเทาที่ควร ในขณะ
ที่วุฒิสมาชิกแพกวูดเปนตัวแทนของกลุมผูนํ าเขาสิ่งทอและเสื้อผาจากตางประเทศ

เมื่อเกิดปญหาขอขัดแยงระหวางวุฒิสภากับสภาผูแทนราษฎรเกี่ยวกับกํ าหนด
การบังคับใชกฎหมายฉบับนี้ รัฐสภาไดถามความเห็นฝายบริหาร รัฐบาลคลินตันเสนอใหเลื่อน 
การบังคับใชกฎหมายนี้ออกไป 18 เดือน โดยเพิ่งสั่งใหรัฐสภาลงมติในเดือนมิถุนายน 2539  
ในลักษณะ ‘วิถีดวน’ ในการพิจารณา (fast-track option) กลาวคือ ใหลงมติรับหรือไมรับกฎหมาย 
โดยหามแกไขบทบัญญัติใดๆในกฎหมายนี้ เพราะตองการบังคับใชกฎหมายนี้ในวันที่ 1 กรกฎาคม 
2539 เมื่อรัฐสภามีมติเห็นชอบ การบังคับใชกฎหมายจึงเกิดขึ้น

ตามกฎหมายใหมนี้ ส่ิงทอถือเอาประเทศที่ทอผาเปน ‘ประเทศแหลงผลิต’ มิใช
ประเทศที่ยอมหรือพิมพผา ส่ิงทอดิบที่สงออกจากสาธารณรัฐประชาชนจีนเพื่อยอมและพิมพลาย
ในอิตาลี เมื่อสงออกจากอิตาลี เดิมถือวาอิตาลีเปน ‘ประเทศแหลงผลิต’ แตตามกฎหมายใหมนี้ 
ถือวาเปนการสงออกจากสาธารณรัฐประชาชนจีน สํ าหรับเครื่องแตงกายถือเอาประเทศที่เย็บผา
เปนเสื้อผาสํ าเร็จรูปเปน ‘ประเทศตนกํ าเนิด’ มิใชประเทศที่ตัดผาตามแบบกระสวน ในปจจุบัน  
ฮองกงตัดผา แลวสงไปเย็บในสาธารณรัฐประชาชนจีน เนื่องจากมีแรงงานราคาถูกจํ านวนมาก 
ตามกฎหมายใหม เสื้อผาเครื่องแตงกายที่ตัดเย็บและสงออกจากสาธารณรัฐประชาชนจีนตองถือ
วาสาธารณรัฐประชาชนจีนเปน ‘ประเทศแหลงผลิต’ ทั้งๆที่ผาและวัตถุดิบสวนใหญมาจากฮองกง 
ก็ตาม หากการตัดเย็บกระทํ าในประเทศตางๆมากกวาหนึ่งประเทศ ใหถือเอาประเทศที่มีสวน 
ตัดเย็บมากที่สุดเปน ‘ประเทศตนกํ าเนิด’

Textile and Apparel Global Competitiveness Act of 1996 มีผลกระทบตอ
บรรดาประเทศผูสงออกสิ่งทอและเครื่องแตงกายอยางถวนหนา แตผลกระทบตกหนักแกฮองกง
และสาธารณรัฐประชาชนจีน เพราะสหรัฐอเมริการะแวงวา สาธารณรัฐประชาชนจีนลอบสงสิ่งทอ
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และเสื้อผาผานฮองกงไปยังสหรัฐอเมริกา เพื่อมิใหปรากฏอยูในโควตาของสาธารณรัฐประชาชน
จีน โดยที่การคาสิ่งทอและเสื้อผามีการจํ ากัดโควตาตาม Multi-Fibre Arrangement (MFA)

กอนที่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช การศุลกากรแหงสหรัฐอเมริกา (U.S. 
Customs Service) ประกาศใชระเบียบการศุลกากรเกี่ยวกับการคาสิ่งทอและเครื่องแตงกาย 
อยางเขมงวด เมื่อกลางเดือนมิถุนายน 2539 เอกสารการคาสิ่งทอและเครื่องแตงกายตองมีขอมูล
รายละเอียดและเอกสารประกอบชนิดที่ไมเคยบังคับใชมากอน การศุลกากรแหงสหรัฐอเมริกา 
ถึงกับจะสงเจาหนาที่เขาไปตรวจสอบโรงงานและบริษัทผูสงออกในฮองกง แตฮองกงไมยินยอม 
เพราะถือเปนการแทรกแซงกิจการภายใน และสหรัฐอเมริกาไมมีสิทธิสภาพนอกอาณาเขตใน 
ฮองกง

รัฐบาลอเมริกันเลือกเลนงานสาธารณรัฐประชาชนจีน เพราะสาธารณรัฐ
ประชาชนจีนยังมิไดเปนสมาชิกองคการการคาโลก  จึงไมสามารถรองเรียนตอ WTO ได  แต 
ประเทศผูสงออกอื่นๆ ซึ่งเดือดรอนจากกฎหมายฉบับใหมของสหรัฐอเมริกา เร่ิมรองเรียนตอ  
WTO เพื่อใหไตสวนวา Textile and Apparel Global Competitiveness Act of 1996 ขัดตอกฎ 
ขอบังคับของ WTO หรือไม

Multi-Fibre Arrangement เปนระเบียบการคาสิ่งทอระหวางประเทศในปจจุบัน 
แยกตางหากจาก GATT ผลการเจรจาการคาพหุภาคีรอบอุรุกวัย (Uruguay Round) มีขอยุติวา 
MFA จะคอยๆ ผนวกเขาเปนระเบียบการคาเดียวกับ WTO ภายในป 2548 โดยตองเลิกการ
กํ าหนดโควตาการนํ าเขา และหันมาใชมาตรการภาษีศุลกากรแทน นอกจากนี้ ยังมีขอตกลงอีก
ดวยวา จะมีการปรับกฎวาดวยประเทศแหลงผลิตสิ่งทอและเสื้อผา (Country-of-Origin Rule) ให
เปนอันหนึ่งอันเดียวกันภายในป 2541

สหรัฐอเมริกาอางความชอบธรรมในการเปลี่ยนแปลงกฎนี้วา ในเมื่อบรรดา
ประเทศผูสงออกสิ่งทอและเสื้อผาหาประโยชนจากการเลี่ยงกฎ สหรัฐฯ ยอมมีความชอบธรรม 
ที่จะเปลี่ยนแปลงกฎเพื่ออุดชองโหวดังกลาวนี้ (loophole-closing device) แตกฎใหมที่กํ าหนดขึ้น
หามีความคงเสนคงวาไม ในขณะที่เสื้อผาเครื่องแตงกายถือเอาประเทศที่ทํ าการผลิตในขั้นตอน 
สุดทาย (เย็บ) เปนประเทศแหลงผลิต ทั้งๆ ที่มูลคาเพิ่มที่เกิดจากการเย็บอาจนอยกวามูลคาเพิ่ม 
ที่เกิดจากขั้นตอนการผลิตกอนหนานี้ สวนผาทอกลับมิไดถือเอาประเทศที่ทํ าการผลิตในขั้นตอน
สุดทาย (ดังเชนยอมสี และพิมพลาย) เปนประเทศแหลงผลิต
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นอกจากนี้ การกํ าหนดใหผูสงออกตองมีเอกสารรับรองจากผูผลิต โดยผูผลิต
ตองลงนามรับรองในเอกสารศุลกากรดวยนั้น นอกจากจะเปนการสรางอุปสรรคการคาที่มิใช 
ภาษีศุลกากร (non-tariff barrier) แลว ยังขัดตอระเบียบศุลกากรทั่วไป (General Customs Rule) 
ของสหรัฐอเมริกาเอง เพราะการนํ าเขาสินคาอื่นๆ ไมมีขอกํ าหนดเชนนี้ ซึ่งเทากับเปนการปฏิบัติ
อยางลํ าเอียง

Textile and Apparel Global Competitiveness Act of 1996 กํ าลังกอใหเกิด
ความโกลาหลในการคาสิ่งทอและเครื่องแตงกายระหวางประเทศอยางมาก เพราะประเทศ 
ผูสงออกไมมีขอมูลที่สมบูรณเกี่ยวกับกฎหมายฉบับนี้มากอน จึงตั้งรับไมทัน ประเทศเหลานี้กํ าลัง
เจรจากับสํ านักผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกา เพื่อหาทางบรรเทาผลกระทบ นอกจากนี้ ตาม 
ขอตกลง WTO วาดวยสิ่งทอและเครื่องแตงกาย หากมีการเปลี่ยนแปลงขอบังคับ จะตองมีการ 
ปรับโควตาเพื่อชดเชยความเสียหายที่เกิดแกประเทศคูคาดวย

ดวยเหตุที่การคาสิ่งทอและเครื่องแตงกายมีการจํ ากัดการสงออกโดยสมัครใจ 
กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ มีการกํ าหนดโควตาตามขอตกลงสิ่งทอระหวางประเทศ (MFA) ในขณะที่ 
MFA เปนขอตกลงพหุภาคี การกํ าหนดโควตาเปนขอตกลงทวิภาคี การเปลี่ยนแปลง Country-of-
Origin Rule อันเปนผลจากการบังคับใช Textile and Apparel Global Competitiveness Act of 
1996 จึงทํ าใหการสงออกสิ่งทอและเครื่องแตงกายของผูสงออกบางประเทศไปยังสหรัฐอเมริกา 
เต็มโควตาหรือเกินเลยกวาโควตาที่ตกลงกันไว นั่นหมายความวา ประเทศเหลานี้ไมสามารถขยาย
การสงออกไปยังสหรัฐอเมริกาอีกได ซึ่งมีผลกระทบตอการผลิตและการจางงานในอุตสาหกรรม 
ส่ิงทอและเครื่องแตงกายภายในประเทศ

แมวาอุตสาหกรรมสิ่งทอและเครื่องแตงกายในสหรัฐอเมริกาไดประโยชนจาก
กฎหมายฉบับนี้ แตประชาชนผูบริโภคเปนฝายเสียประโยชน เพราะตองซื้อส่ิงทอและเครื่องแตง
กายในราคาแพงขึ้น

สหรัฐอเมริกาเปนผูนํ าเขาสิ่งทอและเครื่องแตงกายรายสํ าคัญของโลก การบังคับ
ใช Textile and Apparel Global Competitiveness Act of 1996 จึงมีผลกระทบตอระเบียบการ
คาสิ่งทอและเครื่องแตงกายระหวางประเทศอยางสํ าคัญ
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