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การปฏิรูปเชิงสถาบันขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ : การก�ำหนดและตัดสินใจ
ของผู้อ�ำนวยการใหญ่ในความริเริ่มหนึ่ง

ศตวรรษอนาคตของงาน

บทคัดย่อ
การปฏิรูปเชิงสถาบันขององค์การแรงงานระหว่างประเทศปรากฎขึ้นมาสองครั้งดังนี้ การปฏิรูปครั้งแรกระหว่างปี ค.ศ. 

1994-2012  Michel Hansenne และ Juan Somavia ได้ขับเคลื่อนให้ ILO กลายเป็นตัวแสดงหลักและท�ำให้งานที่มีคุณค่า

กลายเป็นเป้าหมายระดับโลกผ่านการประชุมของคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยมิติทางสังคมของโลกาภิวัตน์ ในปี ค.ศ. 2002-

2003 และการปฏิรูปครั้งที่สองโดย Guy Ryder เริ่มต้นความริเริ่มหนึ่งศตวรรษอนาคตของงานและก่อตั้งคณะกรรมาธิการโลก

ว่าด้วยอนาคตของงานในปี ค.ศ. 2017 เพื่อเสนอปฏิญญาหนึ่งศตวรรษในที่ประชุมใหญ่แรงงานระหว่างประเทศ ปี ค.ศ. 2019 

ส�ำหรับองค์การระหว่างประเทศมเีป้าหมายจะสร้างโลกาภบิาลผ่านความชอบธรรมทางการเมอืงและกฎหมาย หรือเรียกแทนได้

ว่าธรรมนูญนิยมใหม่ ซึง่มคีวามคล้ายคลงึกบัรัฐบาลโลกและเหมอืนเป็นการสร้างผูน้�ำโลกข้ึนมา ฉะน้ันองคาพยพของ ILO จงึไม่

สามารถหลีกเลี่ยงการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างองค์การ นโยบายเชิงกลยุทธ์ และการจัดการทรัพยากรมนษุย ์โดยเฉพาะผู้อ�ำนวย

การใหญ่ยังเป็นตัวแสดงทางการเมืองที่ส�ำคัญต่อการก�ำหนดและตัดสินใจเป้าหมายมากว่าตลอดหนึ่งศตวรรษ

ค�ำส�ำคัญ : องค์การแรงงานระหว่างประเทศ, ผู้อ�ำนวยการใหญ่, การปฏิรูปเชิงสถาบัน, การก�ำหนดและตัดสินใจ, งาน
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Institutional Reform of the International Labour 

Organization : Decision-Making of the Director-General 

in a Future of Work Centenary Initiative

Abstract

Institutional reform of the International Labour Organization (ILO) occurred two scheme as follows, a first reform 

during 1994 to 2012, Michel Hansenne and Juan Somavia bring the ILO to forefront of international Organizations 

and decent work became a global goal through the World Commission on the Social Dimension of Globalization 

in 2002-2003. A second reform by Guy Ryder, who launched a Future of Work Centenary Initiative and establish a 

Global Commission on the Future of Work in 2017, to be presented a Centenary Declaration at the International 

Labour Conference in 2019. For international organizations to inspire global governance through political legitimacy 

and legal rights or called new constitutionalism, they respond in ways comparable to world governments as global 

leadership of hegemonic actor. Therefore, the ILO organ cannot avoid change in organization structure, strategic 

policy and human resources management. The director is a particularly essential political actor, defining goals 

and making decisions over the past century.

Keywords : International Labour Organization, Director-General, Institutional Reform, Decision-Making, 

Decent Work
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บทน�ำ
1. การเปลี่ยนแปลงทางประวัติศาสตร์กับความเป็นการเมือง

ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ

องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International 

Labour Organization: ILO) จะครบรอบหน่ึงศตวรรษใน

ปี ค.ศ. 2019 นับเป็นองค์การที่มีอายุมากที่สุดในเครือของ

สหประชาชาติ (United Nations: UN) เพราะก่อตั้งข้ึนมา

พร้อมกับสันนิบาตชาติ (League of Nations: LN) ในปี ค.ศ. 

1919 โดยอาศยัอ�ำนาจอนัชอบธรรมของสนธิสญัญาแวร์ซายส์ 

ในบทที่ 6 ส่วนที่ 13 มาตรา 387-427 กลายเป็นข้อสังเกตที่

น่าสนใจคือ ILO ก่อตั้งขึ้นมาโดยอาศัยช่วงหลังสงครามโลก

คร้ังที่หน่ึงและกฎหมายระหว่างประเทศในรูปแบบของสนธิ

สัญญา (Treaty) ซึ่งไม่เหมาะสมส�ำหรับองค์การที่มีเป้าหมาย

เพื่อสร้างความยุติธรรมทางสังคมและสันติภาพสากล (ILO, 

2010) เพราะควรยดึหลกัความยนิยอมพร้อมใจของรัฐสมาชิก

อันน�ำไปสู่ความร่วมมือระหว่างประเทศ

จากข ้ อ สั ง เ กต น้ี ป ร ากฎ ให ้ เ ห็ น เ ร่ื อ ง ร า ว ใน

ประวัติศาสตร์ที่ยืนยันได้แล้วว่า ILO ไม่สามารถถอยห่าง

จากการเมืองโลกและการครองอ�ำนาจน�ำของจักรวรรดิ โดย

มีสามตัวอย่างดังต่อไปนี้

ตัวอย่างแรก คือ ILO สนับสนุนมาตรฐานแรงงานเพื่อ

สร้างความมั่นคงทางสังคมให้แก่สหรัฐอเมริกาภายใต้วิกฤติ

เศรษฐโลกตกต�่ำ (Great Depression) ในทศวรรษที่ 1930 

จนท�ำให้สหรัฐอเมริกาเห็นประโยชน์จึงตัดสินใจเข้าร่วมเป็น

รัฐสมาชิกของ ILO แต่กลับไม่เข้าร่วมเป็นรัฐสมาชิกของ LN 

นับว่ามีความหมายทางการเมืองที่ส�ำคัญ ในอีกทางหนึ่ง ILO 

ก็ได้แสดงบทบาทใหม่ที่เรียกว่าความช่วยเหลือเฉพาะทาง2 

(Technical Assistance) และยงัเป็นสาเหตสุ�ำคญัทีท่�ำให้ ILO 

ไม่ล้มเหลวเชิงสถาบันเหมือนกับ LN (Alcock, 1971; Cox, 

1964; Hughes & Haworth, 2009; Sinclair, 2017; Rodgers, 

Lee, Swepston & Van Daele, 2009)

ตวัอย่างทีส่อง เป็นความขดัแย้งระหว่างสหรัฐอเมริกา

กับ ILO ที่ครุ่นเคืองกันมาต้ังแต่สหภาพโซเวียตเข้าร่วมเป็น

รัฐสมาชิกอีกครั้งในปี ค.ศ. 1954 จนกระทั่งภายหลัง David 

Morse3 สิน้สดุวาระการด�ำรงต�ำแหน่งผูอ้�ำนวยการใหญ่ ท�ำให้ 

Wilfred Jenks4 ข้ึนมาด�ำรงต�ำแหน่งและมนีโยบายการบริหาร

แตกต่างจากคนก่อนอย่างสิ้นเชิง โดยที่จุดแตกหักความ

สัมพันธ์คร้ังน้ีคือการแต่งตั้งให้ผู ้แทนจากสหภาพโซเวียต

ด�ำรงต�ำแหน่งผูช่้วยผูอ้�ำนวยการใหญ่ น�ำไปสูก่ารถอนตวัของ

สหรัฐอเมริกาออกจาก ILO ในปี ค.ศ. 1977 แต่กลับเข้าร่วม

ภายหลังที่ George Meany5 เสียชีวิตในปี ค.ศ. 1980 (Cox, 

1977; 2013; Emmerij, 1988; Imber, 1989; Jacobson, 1960)

2ความช่วยเหลือเฉพาะทาง (Technical Assistance) เป็นบทบาทที่ปรากฎขึ้นครั้งแรกหลังจากโลกเผชิญวิกฤติเศรษฐกิจ โลกตกต�่ำในทศวรรษ  

	1930 และยกระดับความส�ำคัญขึ้นมาภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง เพื่อวางแผนก�ำลังแรงงานโลก และแก้ไขปัญหาการย้ายถิ่นภาคพื้นยโุรป 

	ตะวันตกโดยบทบาทน้ีไม่ได้บรรจุอยู่ในธรรมนูญแห่ง ILO เพราะโดยบทบาทหลักแล้วจะมุ่งเน้นที่การจัดท�ำมาตรฐานแรงงานเพื่อส่งเสริมรัฐ 

	สมาชิกให้สัตยาบันอนุสัญญาอันมีผลบังคับใช้ในประเทศและแก้ไขกฎหมายให้สอดคล้องกับบทบัญญัติภายในหนึ่งปี
3David Morse คนสัญชาติอเมริกันด�ำรงตาแหน่งผู้อ�ำนวยการใหญ่คนที่ห้า (ค.ศ. 1948-1970) 
4Wilfred Jenks คนสัญชาติอังกฤษด�ำรงตาแหน่งผู้อ�ำนวยการใหญ่คนที่หก (ค.ศ. 1970-1973)
5George Meany ประธานบริหาร AFL-CIO คนแรกด�ำรงต�ำแหน่งตั้งแต่ปี ค.ศ.1955-1979 โดยมีอิทธิพลต่อการก�ำหนด และตัดสินใจทางด้าน 

	นโยบายของรัฐบาลอเมริกันที่ส�ำคัญยังต่อต้านขบวนการแรงงานที่เป็นระบอบคอมมิวนิสต์จึงสนับสนนุ ILO เพื่อใช้กีดกันสหภาพโซเวียต 

	และประเทศอื่นๆ ที่ไม่เป็นประชาธิปไตย
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ตัวอย่างที่สาม ในช่วงหลังสงครามเย็นดูเหมือนทีท่า

ความเป็นการเมืองใน ILO จะผ่อนคลายลง แต่ในความ

เป็นจริง ธนาคารโลก (World Bank : WB) กองทุนการเงิน

ระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) และ

องค์การการค้าโลก (World Trade Organization : WTO)6 

เป็นสถาบันสามเสาหลักของระบบเศรษฐกิจโลกที่ต้องการ

ให้ ILO สนับสนุนมาตรฐานแรงงานสากล (International 

Labour Standards) มาใช้เพือ่สร้างเง่ือนไขทางสงัคม (Social 

Clauses) แต่ไม่ประสบความส�ำเร็จในเวทีการค้าระดับ

พหุภาคี เพราะเกิดการต่อต้านและไม่เห็นด้วยจากประเทศ

ก�ำลังพัฒนาโดยเกรงว่าจะน�ำไปสู่การกีดกันทางการค้าอย่าง

ไม่เป็นธรรม (Charnovitz, 2000; Jacobson; 1997; O’Brien, 

2000; 2002; Wilkinson, 2002)

จากตัวอย่างข้างต้นเห็นได้ว่า ILO เป็นตัวแสดงที่

ขาดอ�ำนาจการต่อรองและไม่อาจหลุดพ้นจากความเป็นการ

เมืองที่ก่อตัวข้ึนมาจากสถาบันระหว่างประเทศทางการเงิน

และเศรษฐกิจอันเป็นกลไกที่ส�ำคัญของการครองอ�ำนาจน�ำ

โดยสหรัฐอเมริกา ทัศนะดังกล่าวปรากฎให้เห็นจากแนวทาง

การศึกษา Neo-Gramscian โดยพิจารณาความสัมพันธ์

ในโครงสร้างทางประวัติศาสตร์7 (Historical Structures) มี

สหรัฐอเมริกาเป็นผู ้ครองอ�ำนาจน�ำโดยมีสถาบันระหว่าง

ประเทศเป็นกลุ่มทางประวัติศาสตร์8 (Historic Blocs) พร้อม

กับขับเคลื่อนพลังทางสังคม (Social Forces) ผ่านโลกาภิวัต

น์เสรีนิยมใหม่ในระบบทนุนิยมโลกซึง่มาจากผูแ้ทนอภิสิทธ์ิชน 

(Elite Representative) ทีม่บีทบาทต่อการก�ำหนดและตดัสนิ

ใจได้ในการระหว่างประเทศ หรือเรียกแทนได้ว่าปัญญาชนจดั

ตั้ง9 (Organic Intellectual) (Cox, 1977; 1981; 1983; 2013; 

Gill, 1991; 2008; 2016)

ภายหลังสงครามเย็นยุติลงและการขับเคลื่อนโลกา

ภิวัตน์เสรีนิยมใหม่ท�ำให้โครงสร้างทางประวัติศาสตร์เกิด

การเปลี่ยนแปลงอย่างเห็นได้ชัดคือผู้ปกครองหลังสมัยใหม่10 

(Postmodern Prince) ได้มีบทบาทการพัฒนาสังคมและ

6แต่เดิม WTO คือ ความตกลงทั่วไปว่าด้วยภาษีศุลกากรและการค้า (General Agreement on Tariffs and Trade : GATT) โดยได้รับความ 

	เห็นพ้องร่วมกันจากรัฐสมาชิกภายใต้รอบการประชมุอรุุกวัยให้มีผลการเปลี่ยนรูปเชิงสถาบันสู่ WTO ในวนั ที่ 1 มกราคม ค.ศ.1995 จะเห็น 

	ได้ว่าการก่อตั้ง WTO เลือกใช้ข้อตกลง (Agreement) เพราะมุ่งเน้นความร่วมมือแตกต่างจาก ILO อาศัยสนธิสัญญา (Treaty) จึงสะท้อน 

	ให้เห็นว่า ความเป็นการเมืองของขบวนการแรงงานใน ปลายศตวรรษที่ 19 มีความสาคัญยิ่งให้ตัดสนใจเช่นนั้น 
7โครงสร้างทางประวตัศิาสตร์ (Historical Structures) เป็นการวเิคราะห์ความสมัพนัธ์ทางสงัคมและการเปลีย่นแปลงทาง ประวตัศิาสตร์ระหว่าง 

	ตัวแสดง (Actors) กับโครงสร้าง (Structures) ในทางเศรษฐศาสตร์การเมืองระหว่างประเทศ โดยเฉพาะวิธีวิทยาจะเน้นที่กรอบการท�ำงาน 

	ระหว่างการเมือง (Politics) กับตลาด (Market)
8กลุ่มทางประวัติศาสตร์ (Historic Blocs) เป็นการสถาปนาขึ้นมาโดยปัญญาชนจัดตั้งและใช้การครองอ�ำนาจน�ำ โดยเป็นหนึ่งในรูปแบบของการ 

	ครอบง�ำเพือ่ขับเคลือ่นอดุมการณ์และพลงัทางสงัคมแต่จะไม่ใช่ความรุนแรงทางการเมอืง เช่นเดยีวกบัการปฏิวตัใินทางเศรษฐศาสตร์การเมอืง 

	ระหว่างประเทศจะแตกต่างจากในระดบัรัฐ เพราะมีสหรัฐอเมริกาเป็นผู้ครองอ�ำนาจน�ำและมอีงค์การระหว่างประเทศเป็นกลุม่ทางประวตัศิาสตร์ 

	หรือเรียกว่ากลุ่มระหว่างประเทศ (Transitional Bloc) ท�ำหน้าที่เป็นผู้สนับสนุนการครองอ�ำนาจน�ำ ตัวอย่างเช่น WB, IMF, WTO, ILO, หรือ 

	อาจรวมถึงองค์การระหว่าง ประเทศที่มิใช่รัฐ (International Non-Governmental Organizations : INGOs) และในที่นี้อาจรวมถึง World  

	Economic Forum และ AFL-CIO ที่มีความคลุมเครือจะทาหน้าที่สนับสนนุ หรือต่อต้านกลไกของระบบทุนนิยมโลก
9ปัญญาชนจัดตั้ง (Organic Intellectual) เป็นผู้ที่มีบทบาทต่อการครอบง�ำทางอุดมการณ์ หรืออาจเป็นได้ทั้งผู้ตอบโต้ต่อการครองอ�ำนาจน�ำ 

	เช่นกัน ในบริบทของ ILO ผู้เขียนเห็นว่าต�ำแหน่งของผู้อ�ำนวยการใหญ่สามารถชี้น�ำยุทธศาสตร์และนโยบายของสถาบันมาโดยตลอด เช่น (1)  

	David Morse ทีว่างตวัเป็นกลางและไม่เลอืกสนับสนุน AFL-CIO เพยีงฝ่ายเดยีวและเสนอให้มีแผนงานการมีงานท�ำโลกมาตัง้แต่ปี ค.ศ. 1969 (2)  

	Michel Hansenne สนับสนุนมาตรฐานแรงงานมา ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1994 เพื่อเป็นเครื่องมือหนึ่งในระบบเศรษฐกิจโลกยุคโลกาภิวัตน์ (3) Juan  

	Somavia ที่เสนองานที่มีคณุค่าและกลายเป็นเป้าหมายระดับโลกที่ ILO เห็นว่าจะน�ำไปสู่การปฏิรูปของ ILO ให้สอดรับกับยุคโลกาภิวัตน์ (4)  

	Guy Ryder น�ำเสนออนาคตของงานเป็นแนวทางให้แก่ ILO ภายหลังปี ค.ศ. 2019 หรือในวาระครบรอบหนึ่งศตวรรษแห่ง ILO
10ผู้ปกครองหลังสมัยใหม่ (Postmodern Prince) จัดตั้งขึ้นมาเพื่อท�ำหน้าที่ของเจ้ามหาอ�ำนาจโลก (Global Leadership)
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สนับสนุนข้อเสนอของนโยบายสังคมโลก (Global Social 

Policy) (Gill, 2000) โดยคาดหวังให้สถาบันสามเสาหลัก 

ได้แก่ WB, IMF และ WTO มีความชอบธรรมด้วยการควบคุม

กฎเกณฑ์ในระบบเศรษฐกิจโลก เพราะแม้แต่ ILO ก็ยังตกอยู่

ภายใต้การก�ำกบัแนวทางการพฒันาสงัคมในทศวรรษที ่1990 

เห็นได้จากภารกิจของการคุ้มครองการรับงานไปท�ำที่บ้าน 

(Homeworking) และงานในภาคที่ไม่เป็นทางการ (Informal 

Sector) แม้ก่อนหน้าน้ี ILO จะตกเป็นเคร่ืองมือโดยตลอด 

เร่ิมต้นจากการใช้โครงสร้างไตรภาคีท�ำลายความสัมพันธ์

ทางสังคมของระบบอุตสาหกรรมสัมพันธ์ และการสร้าง

ดุลแห่งอ�ำนาจผ่าน ILO เพื่อใช้ต่อต้านระบอบคอมมิวนิสต์ 

(O’Brien, 2002)

โลกาภิวัตน์เสรีนิยมใหม่ในทศวรรษที่ 1990 จึงท�ำให้

เหน็ถึงการครองอ�ำนาจน�ำ11 (Hegemony) เพือ่สร้างความเป็น

ประชาธิปไตยและคุม้ครองสทิธิมนุษยชน อนัเป็นส่วนส�ำคญัที่

บรรจอุยูใ่นธรรมนูญนิยมใหม่ (New Constitutionalism)12 และ

ถกูก�ำกบัด้วยวนัิยเสรีนิยมใหม่ (Disciplinary Neoliberalism)13 

โดยมีสิ่งประกอบสร้างเป็นวัตถุวิสัยหรืออัตวิสัยที่ท�ำให้เกิดผู้

แทนทางการเมือง (Political Agency) เรียกได้ว่าผู้ปกครอง

หลังสมัยใหม่ ซึ่งหมายถึงสถาบันระหว่างประเทศที่เป็นตัว

แสดงส�ำคญั เนือ่งจากมบีทบาทขับเคลือ่นโลกาภวิตัน์เสรีนิยม

ใหม่ ซึง่เปรียบได้เป็นชนช้ันผูป้กครอง ผูแ้ทนอภิสทิธ์ิชน หรือ

ผู้น�ำทางปัญญาชน และอีกทางหนึ่งก็มีบทบาทส�ำหรับการ

ฟ้ืนฟวูกิฤติเชิงโครงสร้างทีเ่กดิข้ึนจากธรรมนูญนิยมใหม่ (Gill, 

1995; 2000; 2002; 2008; 2012; 2016) 

ส�ำหรับวิกฤติเชิงโครงสร้างโลก14 (Global Organic 

Crisis) ทีเ่หน็ได้ในศตวรรษที ่21 คอืวกิฤติการเงนิโลก (Global 

Financial Crisis) เกดิข้ึนทีส่หรัฐอเมริกาในปี ค.ศ. 2007 ท�ำให้ 

ILO กลบัมามบีทบาทในระบบเศรษฐกจิโลกด้วยการจดัท�ำข้อ

ตกลงเรื่องงานของโลก (Global Jobs Pact) ในปี ค.ศ. 2009 

เพ่ือเป็นการฟื้นฟูผลกระทบจากวิกฤตินี้ด้วยงานที่มีคุณค่า

ภายใต้การสร้างงานอาชีพและการคุ้มครองทางสังคม (ILO, 

2009) แต่อย่างไรกต็ามถอืเป็นการสัน่คลอนของระบบทนุนิยม

โลกและปรากฎค�ำถามที่มีต่อเสรีนิยมใหม่ ดังที่ Stephen 

11การครองอ�ำนาจน�ำ (Hegemony) เป็นหน่ึงในรูปแบบของการใช้อ�ำนาจทีอ่าศยัความยนิยอม (Consent) อาจมรีะยะเวลาสัน้ๆ และคล้ายคลงึ 

	กบัการใช้อ�ำนาจอ่อน (Soft Power) แต่จะอาศยัพลงัทางสงัคมทีขั่บเคลือ่นผ่านรูปแบบ (Forms) เพือ่ระบตุ�ำแหน่งหรือสถานะของเจ้ามหาอ�ำนาจ 

	โลก (Global Leadership) ในระดับระหว่างประเทศ ทั้งยังแตกต่างจากการใช้อ�ำนาจสูงสุด (Supremacy) ที่อาศัยการบังคับ (Coercion)  

	เป็นแนวทางหลัก
12ธรรมนญู นิยมใหม่ (New Constitutionalism) เป็นสิ่งประกอบสร้างขึ้นมาด้วยโครงสร้างทางการเมืองและกฎหมาย ซึ่งได้รับความชอบธรรม 

	จากความเห็นพ้องร่วมกับของผู้แทนอภิสิทธิ์ชน โดยการขับเคลื่อนพลังทางสังคมที่บรรจุด้วยอุดมการณ์เสรีนิยมใหม่ ตามที่ Stephen Gill  

	เรียกว่าวินัยเสรีนิยมใหม่ (Disciplinary Neoliberalism)
13วินยั" (Discipline) เป็นองคาพยพในโครงสร้างทางประวัติศาสตร์ (Historical Structures) ที่มีลักษณะเป็นองค์การทางสังคม (Social  

	Organizations) ตามข้อเสนอของ Max Weber โดยเป็นรูปแบบที่ประกอบสร้างขึ้นมาด้วยอ�ำนาจเชิงโครงสร้างและพฤติกรรม ฉะนั้นวินัย  

	เสรีนิยมใหม่ (Disciplinary Neoliberalism) จึงเป็นการสร้างวาทกรรมการพัฒนาภายใต้โลกาภิบาลทางเศรษฐกิจ (Global Economic  

	Governance) ที่มีตัวแสดงสาคัญอย่างธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหว่างประเทศคอยสนับสนุนการครองอ�ำนาจน�ำให้แก่สหรัฐอเมริกา
14วิกฤติเชิงโครงสร้างโลก (Global Organic Crisis) เป็นค�ำที่ Stephen Gill เรียกแทนปรากฎการณ์จากความล้มเหลวของ ระบบทุนนิยมโลก 

	และสถานะของเจ้ามหาอานาจโลก (Global Leadership) เช่น วิกฤติการณ์การเงินโลกในปี ค.ศ. 2007-2008 เป็นความล้มเหลวของระบบ 

	ตลาดเงินตราและเป็นสญัลกัษณ์ที่บ่งชี้ถึงความล่าถอยของสหรัฐอเมริการวมถึง กฎเกณฑ์หรือระเบียบทางเศรษฐกิจของเสรีนิยมใหม่ได้ถูกตั้ง 

	ข้อสังเกตอันสืบเนื่องถึง IMF ผู้ที่มีบทบาทการอภิบาลและควบคมุระบบการเงินและตลาดของทุนนิยมโลก
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Gill พยายามอธิบายให้เห็นข้อโต้แย้งจาก Slavoj Zizek เห็น

ว่าความล้มเหลวเชิงโครงสร้างเป็นความรุนแรงที่อยู่ภายใต้

อุดมการณ์และไม่อาจแบ่งแยกมิติทางเศรษฐกิจกับการเมือง

ออกจากกนัได้ กล่าวคอืเหตกุารณ์ 9/11 ทีโ่จมตอีาคาร World 

Trade Center และ Pentagon ซึ่งเป็นความรุนแรงในเชิง

สญัลกัษณ์ จงึกล่าวได้ว่าเสรีนิยมใหม่ไม่ได้ถกูท้าทายเป็นคร้ัง

แรกจากวิกฤติการเงินโลก (Gill, 2012) 

นอกจากนี้ Robert Cox กลับเห็นว่าเหตุการณ์ 9/11 

เป็นการพลิกให้สหรัฐอเมริกากลับมาใช้อ�ำนาจแข็ง (Hard 

Power) ได้อีกคร้ังหน่ึงในอัฟกานิสถาน ทั้งที่ไม่มีอ�ำนาจ

โดยชอบธรรมมาตั้งแต่หลังสงครามโลกคร้ังที่สอง (Cox 

& Schecter, 2002) ที่ส�ำคัญยิ่งการสร้างจักรวรรดินิยม 

(Imperialism) ปรากฎขึ้นมาตั้งแต่ศตวรรษที่ 17 โดยระบบ

รัฐชาติเวสฟาเลียน (Westphalian State System) เพราะ

การครองอ�ำนาจน�ำได้ส�ำเร็จต้องอาศัยทั้งการเมืองระดับสูง

และต�่ำไปพร้อมๆ กัน (Cox, 2004; 2008) อันมีผลให้เกิด

การผลิตซ�้ำทางสังคมของอุดมการณ์และการต่อสู้ที่น�ำไปสู่

ความขัดแย้งระหว่างประเทศจึงมีความสัมพันธ์อย่างแนบชิด

กบัโครงสร้างทางประวติัศาสตร์ ด้วยเหตน้ีุแนวทางการศกึษา 

Neo-Gramscian มุ่งเน้นที่ตัวแสดงและโครงสร้างเป็นองค์

ประกอบส�ำคญั ไม่ว่าจะเป็นอดุมการณ์อะไรกต็ามล้วนแล้วมี

องค์ประธานทีก่่อให้เกดิข้ึนทัง้สิน้ (Cox, 1995) เช่น มาร์กซสิต์

เป็นความคดิทีก่่อตวัข้ึนมาจากพลงัทางสงัคม ซึง่สวนทางจาก

เสรีนิยมที่สร้างความไม่เท่าเทียมให้แก่ชนชั้นแรงงาน จึงเกิด

ขบวนการแรงงานที่ต่อต้านเชิงโครงสร้างของระบบทุนนิยม 

อันเป็นส่วนหนึ่งของระเบียบโลกที่อยู่ภายใต้การครองอ�ำนาจ

น�ำของสหราชอาณาจักร เป็นต้น (Cox, 1981)

การน�ำเสนอบทความน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือแสดงให้

เห็นถึงการปฏิรูปเชิงสถาบันเพื่อเปลี่ยนรูปของ ILO ในยุค

โลกาภิวัตน์ ตั้งแต่ที่ Michel Hansenne น�ำเสนอให้ตั้งแต่

ปี ค.ศ. 1994 ILO ได้เข้าสู่ยุคโลกาภิวัตน์ จนเป็นที่มาให้

น�ำมาตรฐานแรงงานสนับสนุนให้แก่ระบบเศรษฐกิจโลก 

(Hansenne, 1994; ILO, 1994) โดยขับเคลื่อนสองรูปแบบ คือ 

การบงัคบัใช้มาตรฐานแรงงานผ่านการให้สตัยาบนัอนุสญัญา

ตามมาตรฐานแรงงานหลัก (Core Labour Standards)15 

และการให้ความยินยอมผ่านการจัดท�ำจรรยาบรรณธุรกิจ16 

(Code of Conduct) เพื่อให้บรรษัทปฏิบัติอย่างเป็นธรรม

ต่อห่วงโซ่อุปทานโลก17 (Global Supply Chains) เพราะ

พื้นที่ทุกแห่งยึดโยงถึงกันทั่วโลกและกิจกรรมทางเศรษฐกิจก็

สลับซับซ้อนมากขึ้น โดยเฉพาะรูปแบบของการจ้างงานที่มุ่ง

เน้น Outsourcing และตัวแสดงยังมี Suppliers อันเป็นมิติที่

เกีย่วข้องกบัการลงทนุ การผลติ และการค้าในระบบเศรษฐกิจ

โลก (ILO, 2016) โดยผู้เขียนเรียกแทนว่าการอภิบาลแรงงาน

โลก18 (Global Labour Governance) (Hassel, 2008; Meardi 

15มาตรฐานแรงงานหลัก (Core Labour Standards) ได้แก่ (1) อนุสัญญาว่าด้วยขจัดการใช้แรงงานบังคับ (ฉบับที่ 29) ค.ศ. 1930 (2) อนุสัญญา 

	ว่าด้วยเสรีภาพในการจัดตั้งกลุ่มหรือสมาคม (ฉบับที่ 87) ค.ศ. 1948 (3) อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการเจรจาต่อรอง (ฉบับที่ 98) 

	ค.ศ. 1949 (4) อนสุญัญาว่าด้วยการขจดัแรงงานทีใ่ช้บงัคบั (ฉบบัที ่105) ค.ศ. 1957 (5) อนุสญัญาว่าด้วยค่าตอบแทนทีเ่ท่าเทยีมแก่ชายและหญิง 

	(ฉบับที่ 100) ค.ศ. 1951 (6) อนุสัญญาว่าด้วยการเลือกปฏิบัติในการจ้างงานอาชีพ (ฉบับที่ 111) (7) อนุสัญญาว่าด้วยการก�ำหนดอายุขั้นต�่ำ 

	ในการจ้างแรงงาน (ฉบับที่ 138) ปี ค.ศ. 1973 และเพิ่มเติมภายหลังหน่ึงฉบับคือ (8) อนุสัญญาว่าด้วยการขจัดปัญหาใช้แรงงานเด็กทุก 

	รูปแบบ (ฉบับที่ 182) ปี ค.ศ. 1999 
16จรรยาบรรณธุรกิจ (Codeof Conduct) เป็นเครื่องมือหนึ่งที่ใช้ความยินยอมจากบรรษัทเพื่อก�ำกับและควบคุมในกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อ 

	ปฏิบัติอย่างเป็นธรรมต่อแรงงานส่งเสริมความปลอดภัยและสิ่งแวดล้อม โดยจะเห็นได้ว่าเครื่องมือนี้ถูกท�ำให้เป็นหนึ่งในความรับผิดชอบทาง 

	สังคมและหากไม่ปฏิบัติตามย่อมอาจถูกต่อต้านจากภาคประชาสังคม 
17ห่วงโซ่อุปทานโลก (Global Supply Chain) ได้รับการกล่าวถึงใน ILO มาตั้งแต่ปี ค.ศ. 2013 ในที่ประชุมของคณะประศาสน์การและยกขึ้น  

	เป็นวาระหนึ่งในที่ประชุมใหญ่แรงงานระหว่างประเทศสมัยที่ 105 ปี ค.ศ. 2016 
18การอภิบาลแรงงานโลก (Global Labour Governance) พิจารณาถึงกฎเกณฑ์ด้านแรงงานเป็นส่วนหนึ่งของระบอบ (Regime) ที่มีกรอบ 

	บังคับใช้ทางกฎหมายและยึดโยงกับความเป็นสถาบันทั้งยังสนับสนุนให้รัฐกับธุรกิจร่วมมือระหว่างกัน
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& Marginson, 2014) ส�ำหรับการน�ำเสนองานที่มีคุณค่าใน

ปี ค.ศ. 1999 กลับท�ำให้ ILO สร้างดุลแห่งอ�ำนาจกับผู้แทน

ทางการเมืองอื่น และได้รับความส�ำคัญมากขึ้นจากความล้ม

เหลวเชิงโครงสร้างของระบบทุนนิยมโลก เช่น ปัญหาความ

ยากจนที่ ILO ตระหนักข้ึนมาตั้งแต่การน�ำเสนอปฏิญญาฟิ

ลาเดลเฟีย (Declaration of Philadelphia) ปี ค.ศ. 1944 

แต่ผา่นมากว่าครึง่ศตวรรษแล้วกลับไม่มีวีแ่ววที่จะขจัดความ

ยากจนได้อย่างแท้จริง (ILO, 1944)

แม ้แต ่ เป ้าหมายของการพัฒนาแห ่งสหัสวรรษ 

(Millennium Development Goals : MDGs) ระหว่าง

ปี ค.ศ. 2001-2015 และเป้าหมายของการพัฒนาที่ยั่งยืน 

(Sustainable Development Goals: SDGs) ระหว่างปี ค.ศ. 

2016-2030 ก็อาจชะงักได้หากต้องเผชิญความเสี่ยงจาก

วิกฤติเชิงโครงสร้างโลก เช่นเดียวกับในปี ค.ศ. 2007-2008 

ที่สหรัฐอเมริกาประสบกับวิกฤติแฮมเบอร์เกอร์ (Hamburger 

Crisis) จนผลกระทบแพร่กระจายไปทั่วโลก แต่ ILO ก็น�ำ

เสนองานที่มีคุณค่าเป็นเคร่ืองมือสนับสนุนผ่านข้อตกลงเร่ือง

งานของโลก เพือ่ให้มงีานท�ำและการคุม้ครองทางสงัคม (ILO, 

2009) ส่งผลให้ ILO มีบทบาทมากขึ้น และการครองอ�ำนาจ

น�ำจะประสบความส�ำเร็จได้ต้องอาศยัเคร่ืองมอืในรูปแบบของ

นโยบาย เพราะช่วยให้เกดิความร่วมมอืจากภาคต่ีางๆ แทนที่

จะใช้การบังคับในรูปแบบของกฎหมาย

ข้อเสนอของบทความน้ีจึงไม่ใช่สิ่งที่เป็นนามธรรม 

เน่ืองจากอาศยับริบททางประวตัศิาสตร์ (Historical Context) 

และสนับสนุนด้วยเอกสารชั้นต้นและชั้นรองจ�ำนวนมาก เพื่อ

พจิารณาและน�ำไปสูก่ารวิเคราะห์โครงสร้างทางประวติัศาสตร์

และตีความด้วยแนวทางการศึกษา Neo-Gramscian อัน

เป็นกรอบแนวคิด (Conceptual Framework) ที่ใช้ส�ำหรับ

การพิจารณาความสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนในระเบียบโลก เพราะ

มีอิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันอย่างไม่อาจหลีก

เลี่ยงได้ โดยเฉพาะความเป็นการเมืองที่เกิดขึ้นมาโดยตลอด

เกือบจะครบหนึ่งศตวรรษ และที่ส�ำคัญนั้นผู้อ�ำนวยการใหญ่ 

(Director-General) แห่งส�ำนักงานแรงงานระหว่างประเทศ 

(International Labour Office) ที่ผ่านมาทั้งสิบคนล้วนมี

ความแตกต่างในเชิงนโยบายแทบทั้งสิ้น

ตัวอย่างเช่นเมื่อ Wilfred Jenks ขึ้นมาด�ำรงต�ำแหน่ง

ต่อจาก David Morse กลับไม่เห็นด้วยกับบทบาทของ ILO 

ส�ำหรับความช่วยเหลือเฉพาะทาง เพราะอาณัติที่บรรจุใน

ธรรมนูญแห่ง ILO มุ่งเน้นที่การจัดท�ำมาตรฐานแรงงาน19 

(Standard-Setting) ท�ำให้แนวทางการพฒันาในประเทศโลก

ทีส่ามและการแก้ไขปัญหาความยากจนไม่ใช่แนวทางหลกัใน

ช่วงปี ค.ศ.1970 จนถงึ Wilfred Jenks เสยีชีวิตในปี ค.ศ.1973 

(Eisenberg, 2016) และต่อมา Francis Blanchard20 ด�ำรง

ต�ำแหน่งในปี ค.ศ.1974 โดยเลือกสนับสนุนแนวทางที่ David 

Morse ขับเคลือ่นนโยบายไว้ ซึง่รู้จกักนัในนามแผนงานการมี

งานท�ำโลก (World Employment Programme: WEP) (ILO, 

1969) จนกลายเป็นทีม่าของยทุธศาสตร์ปัจจยัพืน้ฐาน (Basic 

Needs) (ILO, 1976) ที่ส�ำคัญ WB ยังหยิบยืมใช้ในการขับ

เคลือ่นนโยบายสงัคมเพือ่แก้ไขปัญหาความยากจนในประเทศ

ก�ำลงัพฒันาด้วยเช่นกนั (Hall, 2007) นอกจากน้ีก่อนเข้าสูช่่วง

19การจัดท�ำมาตรฐานแรงงาน (Standard-Setting) เป็นบทบาทที่ก�ำหนดไว้ตามมาตรา 19 ของธรรมนูญแห่ง ILO เพื่อรองรับให้สามารถจัดท�ำ 

	กฎหมายระหว่างประเทศในรูปแบบของอนุสัญญา (Convention) เพื่อให้รัฐสมาชิกให้สัตยาบันเพื่อบังคับใช้บทบญัญัติตามอนุสัญญาต่อ 

	ประเทศน้ันๆ นอกจากน้ียังมีข้อแนะ (Recommendation) และพิธีสาร (Protocol) แต่จะเป็นเพียงข้อเสนอเท่าน้ันจึงเป็นบทบาทที่ได้รับ 

	ความชอบธรรมจากอาณัติของการก่อตั้งสถาบัน
20Francis Blanchard คนสัญชาติฝรั่งเศส ด�ำรงตาแหน่งผู้อ�ำนวยการใหญ่คนที่เจ็ด (ค.ศ. 1974-1989)
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ของการบริหารงานโดย Michel Hansenne นับเป็นผู้อ�ำนวย

การใหญ่คนแรกหลังจากสงครามเย็นยุติลงและปรับตัวให้ 

ILO เข้าสู่ยคุโลกาภวิตัน์และระบบเศรษฐกจิโลก (Hansenne, 

1994; Rodgers, Lee, Swepston & Van Daele, 2009) อัน

เป็นจดุเร่ิมต้นเพือ่พิกดัขอบเขตและการวพิากษ์ของบทความน้ี 

2. บทบาทของผู้อ�ำนวยการใหญ่แห่งองค์การแรงงานระหว่าง

ประเทศในยุคโลกาภิวัตน์

ผู้อ�ำนวยการใหญ่ของ ILO ก็ไม่ได้เป็นผู้แทนที่มีส�ำนึก

ทางชนช้ัน (Class Consciousness) เน่ืองจาก ILO ไม่ได้

เป็นเวทีเสวนาทางสังคม (Social Dialogue) ที่ตั้งอยู่บนผล

ประโยชน์ของชนช้ันมาตั้งแต่แรกเร่ิมของการก่อต้ังสถาบัน 

จึงท�ำให้ชนช้ันแรงงานขาดความเป็นเอกภาพและก่อให้เกิด

แรงงานอภิสิทธิ์ชน (Labour Aristocracy) ตามความคิดขอ

งมาร์กซิสต์ข้ึนมาอย่างประจักษ์ ด้วยเหตุจากความสัมพันธ์

เชิงอ�ำนาจที่ไม่เท่าเทียมระหว่างชนช้ันนายทุนกับแรงงาน 

และยังขาดการสร้างพื้นที่ให้แก่แรงงานนอกระบบทั้งที่เป็น

สัดส่วนโครงสร้างประชากรโลกที่มากกว่า แต่กลับเพิ่งได้รับ

ความส�ำคัญหลังปี ค.ศ. 1972 จึงมีข้อสังเกตต่อการเจรจา

ต่อรองร่วมกัน (Collective Bargaining) จะเป็นประโยชน์

ให้ใครและมีใครที่เป็นผู้มีส่วนได้เสียจากความสัมพันธ์ทาง

สังคมเช่นนี้ และการแก้ไขปัญหาความยากจนและสร้างงาน

อาชีพในประเทศโลกทีส่ามเพ่ือประโยชน์อะไร (Harrod, 2008)

ผู้อ�ำนวยการใหญ่ของ ILO จึงมีบทบาทอย่างยิ่งต่อ

การสร้างกลุ่มทางประวัติศาสตร์ โดยการรวมตัวน้ัน อาศัย

งานเขียนของ Cox (1981; 1983) เพื่อเปิดโลกทัศน์ทางการ

ศกึษาความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศด้วยมาร์กซิสต์และอธิบาย

ให้เห็นถึงกลุ่มทางประวัติศาสตร์ประกอบด้วยทั้งโครงสร้าง

ส่วนบนและส่วนล่างของชนชั้น หมายความว่าการรวมตัวใน 

ILO ไม่ได้จ�ำกัดเฉพาะชนช้ันหน่ึงใดเท่าน้ัน เพราะแม้แต่ผู้

แทนตามฝ่ายต่างๆ อย่างรัฐบาล นายจ้าง และลูกจ้างก็รวม

ตัวบนผลประโยชน์อื่น แต่ Karl Marx เรียกการรวมตัวเช่นนี้

ว่าเป็นส�ำนึกทางชนช้ันที่ผิดพลาด (False Consciousness) 

ส่งผลให้การปฏิวัติเพื่อก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคม

อุตสาหกรรมจึงไม่อาจเกิดขึ้นมาได้จากอุดมคติ ฉะนั้นระบบ

ทนุนิยมโลกท�ำให้ชนช้ันไม่จ�ำกดัในความสมัพนัธ์ทางสงัคมแต่

ขยายออกสูใ่นระดบัระหว่างประเทศ (Budd, 2013) เพือ่สลาย

อัตลักษณ์ทางชนช้ันให้เช่ือมโยงอยู่บนชุมชนจินตกรรมตาม

ข้อเสนอของ Benedict Anderson ทั้งที่ปรากฎการณ์นี้เกิด

ขึ้นมาตั้งแต่ศตวรรษที่ 18 จากการสร้างสถานะรัฐจักรวรรดิ

ของอังกฤษ (Van den Pijl, 1997)

ระบบทนุนิยมโลกจงึสร้างความหวาดกลวัและตืน่ตวัให้

แก่แรงงานชายขอบมาตั้งแต่ทศวรรษที่ 1980 เช่นในอินเดียก็

เกิดขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมของสตรีที่เป็นแรงงานรับ

งานไปท�ำทีบ้่านเพราะไม่ได้รับการคุม้ครองตามกฎหมาย จน

เป็นเหตุให้ Juan Somavia น�ำเสนองานทีม่คีณุค่า21 (Decent 

Work) ในปี ค.ศ. 1999 เพราะจะช่วยส่งเสริมให้เกดิความเป็น

ธรรมและมาตรฐานการด�ำรงชีวติทีด่ยีิง่ข้ึน (ILO, 1999) แต่ใน

ทางกลบักนักลายเป็นเคร่ืองมอืทีท่�ำให้เกดิการตอบโต้ต่อการ

ครองอ�ำนาจน�ำ (Counter-Hegemony) ใน ILO เห็นได้จาก

การลงคะแนนเสียงของผู้แทนจากฝ่ายต่างๆ ในอนุสัญญา

ฉบบัที ่177 ว่าด้วยงานทีรั่บไปท�ำทีบ้่าน ปี ค.ศ. 1996 (Vosko, 

2002) และที่ส�ำคัญโครงสร้างที่ทุนนิยมท�ำงานด้วยเสรีนิยม

ใหม่ยังท�ำให้สหภาพหรือขบวนการแรงงานลดทอนอ�ำนาจลง 

จนเกิดการส่งเสริมให้เกิดความสมานฉันท์ของแรงงานโลก 

(Global Labour Solidarity) โดยที่การต่อสู้จะได้รับชัยชนะ

21งานที่มีคุณค่า (Decent Work) ปรากฎข้ึนมาคร้ังแรกในที่ประชุมใหญ่แรงงานระหว่างประเทศสมัยที่ 87 ปี ค.ศ. 1999 โดยเป็นปีแรกที่  

	Juan Somavia ข้ึนมาด�ำรงต�ำแหน่งผู้อ�ำนวยการใหญ่ โดยแกนหลักของงานที่มีคุณ่คามีองค์ประกอบสี่ประการได้แก่ (1) สิทธิการท�ำงาน 

	(Rightsat Work) (2) การมีงานท�ำ (Employment) (3) การคุ้มครองทางสังคม (Social Protection) และ (4) เวทีเสวนาทางสังคม (Social  

	Dialogue)
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หรือไม่นั้น ต้องร่วมขับเคลื่อนพร้อมกับขบวนการเคลื่อนไหว

ทางสังคมในมิติอื่นจากภาคส่วนต่างๆ เช่น สตรี ชาวนา 

นักศึกษา เป็นต้น (Scipes, 2016)

ส�ำหรับผู้อ�ำนวยการใหญ่ของ ILO จึงเป็นตัวแสดงที่มี

ฐานะปัจเจกบคุคล แต่ความสมัพันธ์ไม่อาจแยกขาดจากความ

สมัพนัธ์ระหว่างประเทศได้ และไม่อาจจ�ำกดัเฉพาะแตใน ILO 

ด้วยเช่นกัน ด้วยเหตุที่ UN สนับสนุนความร่วมมือในรูปแบบ

ของพหุภาคีนิยม (Multilateralism) หรือที่นิยมเรียกว่าการ

อภิบาลโลกหรือโลกาภิบาล (Global Governance) (The 

Commission on Global Governance, 2005) ดังที่เห็นได้

จากการจัดท�ำแผนแม่บทว่าด้วย MDGs และ SDGs ฉะนั้น 

ILO จึงสนับสนุนงานที่มีคุณค่าเป็นเคร่ืองมือหลักของความ

ร่วมมือในระบบพหุภาคี และได้รับการบรรจุในเป้าหมายข้อ

ที่ 1b ของ MDGs มาตั้งแต่ปี ค.ศ. 2007-2015 (GA, 2007) 

และมคีวามคดิริเร่ิมจะยกระดบักลายเป็นเป้าหมายหลกัข้อที ่8 

ของ SDGs มาตั้งแต่ปี ค.ศ. 2012 จนน�ำไปสู่การปฏิบัติโดย

เริ่มต้นมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 2016-2030 (GA, 2014)

นอกจากน้ีแนวทางการศึกษา Neo-Gramscian ดู

เหมอืนจะสวนทางจากโลกาภบิาลเนือ่งจากเป็นการตัง้ค�ำถาม

และวิพากษ์กลับไปสู่การประกอบสร้างทางสถาปัตยกรรม

ของสถาบันระหว่างประเทศ โดยเฉพาะกลไกการท�ำงานของ 

WB จะท�ำให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนจริงหรือไม่ เนื่องจากการ

ก�ำหนดและตัดสินใจเชิงนโยบาย รวมทั้งการปฏิบัติการเป็น

แนวทางการพฒันาแบบบนลงล่างและยงัคงอาศยับทบาทของ

รัฐบาลเป็นแกนหลกัส�ำหรับการจดัสรรและกระจายทรัพยากร 

(Unay, 2010) จึงเกิดข้อสังเกต เช่น การจัดการความเสี่ยง

ทางสังคม (Social Risk Management) ภายใต้การคุ้มครอง

ทางสังคม โดยเฉพาะความช่วยเหลือทางสังคมที่ปฏิบัติการ

ระยะสัน้ผ่านตาข่ายความปลอดภยัทางสงัคม (Social Safety 

Nets) เพื่อสงเคราะห์กลุ่มคนที่เปราะบางจะเป็นนโยบายที่

แก้ไขปัญหาสงัคมได้อย่างยัง่ยนืและก้าวพ้นจากความยากจน

อันเป็นปัญหาเชิงโครงสร้างจริงแท้หรือไม่ (Holzmann & 

Jorgensen, 1999; Holzmann, 2001; 2010; Holzmann, 

Sherburne-Benz & Tesliuc, 2003)

และที่ส�ำคัญเสรีนิยมใหม่ยังท�ำให้สร้างความสัมพันธ์

แบบหุ้นส่วนความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชน (Public-

Private Partnership) ที่ UN พยายามน�ำเสนอให้แก่บรรษัท

ธุรกิจตั้งแต่ปลายศตวรรษที่ 20 เพื่อปฏิรูปในประเทศก�ำลัง

พัฒนา (Standing, 2007) และส�ำหรับ ILO ก็ประสบความ

ส�ำเร็จในแนวทางดังกล่าว เพราะได้มีความริเร่ิมจัดการ

ประชุมของคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยมิติทางสังคมของ

โลกาภิวัตน์ (World Commission on the Social Dimension 

of Globalization) ระหว่างปี ค.ศ. 2002-2003 (ILO, 2004) 

โดยเปิดให้ตัวแสดงนอกจากโครงสร้างไตรภาคีเข้ามามีส่วน

ร่วม ส่งผลให้ ILO กลายเป็นองค์การผู้น�ำพัฒนาสังคม และ

สามารถยกระดับให้กลายเป็นตัวแสดงที่ส�ำคัญในระบบ

พหุภาคีของ UN พร้อมกับท�ำให้งานที่มีคุณค่ากลายเป็นเป้า

หมายในระดับโลก เห็นได้จากใน SDGs ก็บรรจุไว้ในเป้า

หมายข้อที่ 8 ว่าด้วยงานที่มีคุณค่าและความเจริญเติบโต

ทางเศรษฐกิจ (กฤษฎา ธีระโกศลพงศ์, 2559) ที่ส�ำคัญงานที่

มีคุณค่าไม่ใช่วาระ (Agenda) เพราะได้บรรจุอยู่ในปฏิญญา

ว่าด้วยความยติุธรรมทางสงัคมเพือ่โลกาภิวตัน์ (Declaration 

on Social Justice for a Fair Globalization) มาตั้งแต่ปี ค.ศ. 

2008 จึงเปลี่ยนสถานะมาเป็นกฎหมาย (Legal) (Bellace, 

2011)

จากความส�ำเร็จของ ILO ไม่อาจกล่าวได้ว่าเป็นผลสืบ

เน่ืองมาจากกลยุทธ์และนโยบายขององค์การ แต่เกี่ยวข้อง

กับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเพราะลักษณะขององค์การ

เป็นแบบเปิด แม้แต่บรรษัทธุรกิจขนาดใหญ่ก็ต้องเปิดการ

ค้าระหว่างประเทศทั้งในแง่ของการน�ำเข้าส่งออกสินค้า การ

ย้ายฐานการผลิต การกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินระหว่าง

ประเทศ โดยเป็นกระบวนการที่เกิดข้ึนมาตั้งแต่ทศวรรษที่ 

1970 อันเป็นช่วงเวลาที่การค้าระหว่างประเทศได้รับการส่ง

เสริมจากประเทศก�ำลังพัฒนาให้เข้ามาลงทุนและสร้างฐาน
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การผลติ เพราะในมติขิองแรงงานท�ำให้เกดิการจ้างงานและมี

รายได้จากการท�ำงาน แต่กม็คีวามเสีย่งทีล่ะเมดิสทิธิแรงงาน 

(O’Brien, 2016)

อย่างไรก็ดีตัวแสดงอย่างผู้อ�ำนวยการใหญ่จึงมีความ

ส�ำคัญและเกี่ยวข้องกับการเมืองอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ โดย

เฉพาะในทศวรรษที่ 1990 เป็นต้นมา จะมีผู้อ�ำนวยการใหญ่

สามคน ได้แก่ (1) Michel Hansenne22 (2) Juan Somavia23 

และ (3) Guy Ryder24 ตรงกับช่วงเวลาแห่งการสร้างธรรมนูญ

นิยมใหม่โดยจักรวรรดิอเมริกันและขับเคลื่อนผ่านกลุ่มทาง

ประวัติศาสตร์ดังที่น�ำเสนอไปก่อนหน้านี้

Michel Hansenne จะด�ำรงต�ำแหน่งในช่วงที่ ILO ถูก

หยิบยืมมาตรฐานแรงงานให้ท�ำงานร่วมกับข้อตกลงทางการ

ค้าของ WTO แต่ไม่ใช่สาระส�ำคัญที่จะน�ำเสนอในบทความ

นี้ เนื่องจากผู้เขียนจะมุ่งเน้นที่ Juan Somavia กล่าวคือผู้

อ�ำนวยการใหญ่คนนี้ Standing (2008) ชี้ให้เห็นว่าการด�ำรง

ต�ำแหน่งได้วางแผนมาก่อนล่วงหน้าแล้ว เพราะภายหลังจาก

ด�ำรงต�ำแหน่งแล้วได้น�ำเสนอวาระงานที่มีคุณค่า (Decent 

Work Agenda) ในปี ค.ศ.1999 พร้อมกบัเร่ิมต้นปฏริปูภายใน

สถาบนัด้วยการสร้างส่วนงานใหม่ข้ึนมารองรับภารกิจตามเป้า

หมายของงานที่มีคุณค่า แต่ปัญหาที่บุคลากรของส�ำนักงาน

แรงงานระหว่างประเทศต้องเผชิญก็คือการคัดเลือกผู้บริหาร

ตามส่วนงานต่างๆ ไม่ได้พิจารณาถึงคณุลกัษณะพืน้ฐานและ

ประสบการณ์การท�ำงานที่เหมาะสม

แต่การพิจารณาว่างานที่มีคุณค่าเป็นคุณูปการของ 

Juan Somavia ท�ำให้ ILO ก้าวข้ึนมามีบทบาทในระบบ

เศรษฐกจิโลก ทัง้ที่บทบาทของ ILO ขาดช่วงระหว่างทศวรรษ

ที่ 1970-1980 ซึ่งอาจมิใช่เช่นนั้นเพราะความเป็นจริงแล้วขึ้น

อยู่กับสถานการณ์ระหว่างประเทศและบทบาทของประเทศ

มหาอ�ำนาจด้วย ดังที่เห็นได้จาก Haworth and Hughes 

(2009) อธบิายว่าช่วงการบริหารงานโดย Michel Hansenne ก็

สร้างภาวะผูน้�ำให้แก่ ILO เพราะทบทวนบทบาทของการจดัท�ำ

มาตรฐานแรงงานจนจัดหมวดหมู่เป็นมาตรฐานแรงงานหลัก 

และต่อมาได้น�ำเสนอปฏิญญาว่าด้วยหลักปฏิบัติพื้นฐานและ

สิทธิการท�ำงาน (Declaration on Fundamental Principle 

and Rights at Work) ในปี ค.ศ. 1998 เพื่อเสนอให้เห็นว่า

มาตรฐานแรงงานเป็นเครื่องมือของ ILO และสร้างจุดยืนให้

แก่ ILO ในระบบเศรษฐกิจโลก แต่กลับไม่ได้ส่งเสริมให้ ILO 

มีต�ำแหน่งที่ตั้งเทียบเท่ากับ WB IMF และ WTO นอกจากนี้

จรรยาบรรณธุรกิจยังท�ำให้มีตัวแสดงอื่นๆ นอกเหนือจากรัฐ

เข้ามามีส่วนร่วมบังคับใช้ ซึ่งผิดแปลกไปจากบทบาทดั้งเดิม

ของ ILO ตามที่บรรจุในธรรมนูญ จึงเป็นเหตุที่ท�ำให้การ

คุ้มครองสิทธแิรงงานอ่อนแอลง อนัสบืเน่ืองมาจากผลกระทบ

ของโลกาภิวัตน์และเสรีนิยมใหม่ (Baccaro & Mele, 2012; 

Maupain, 2009; 2013)

ด้วยเหตุน้ีบทบาทของ Juan Somavia จึงแตกต่าง

จาก Michel Hansenne เพราะไม่ได้เพียงแต่สนับสนุนระบบ

เศรษฐกิจโลก แต่อาศัยการสร้างภาวะผู้น�ำ กล่าวคือ Juan 

Somavia กลายเป็นที่รู้จักและรับรู้ถึงบทบาทในเวทีระหว่าง

ประเทศมาตั้งแต่ที่ประชุมระดับโลกว่าด้วยการพัฒนาสังคม 

ณ โคเปนเฮเกน ปี ค.ศ. 1995 และได้รับการยอมรับจากเครือ

ข่ายผู้น�ำแรงงาน อันเป็นฐานเสียงส�ำหรับการออกเสียงใน

คณะประศาสน์การ (Governing Body) ของ ILO (Haworth 

& Hughes, 2009; Rodgers, Lee, Swepston & Van Daele, 

2009) แม้ว่าบทบาทของ Somavia จะประสบความส�ำเร็จ

อย่างยิ่งต่อโลกาภิบาลและสร้างความเป็นธรรมภายใต้โลกา

ภิวัตน์ แต่ภายใน ILO กลับเผชิญปัญหาจากการจัดการที่ไม่

เป็นระบบ ซึ่ง Standing (2008, pp. 371-374) เรียกว่าความ

ผิดพลาดทางประวัติศาสตร์ (Historic Error) อันเป็นผลสืบ

22Michel Hansenne คนสัญชาติเบลเยี่ยม ด�ำรงตาแหน่งผู้อ�ำนวยการใหญ่คนที่แปด (ค.ศ. 1989-1999) 
23Juan Somavia คนสัญชาติชิลี ด�ำรงตาแหน่งผู้อ�ำนวยการใหญ่คนที่เก้า (ค.ศ. 1999-2012)
24Guy Ryder คนสัญชาติอังกฤษ ด�ำรงตาแหน่งผู้อ�ำนวยการใหญ่คนที่สิบ (ค.ศ. 2012-ปัจจุบัน)
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เน่ืองจากการตัดสินใจที่ไม่ได้ค�ำนึงถึงโครงสร้างการบริหาร

และนโยบายการจัดการทรัพยากรมนุษย์ แต่ Juan Somavia 

กไ็ด้วางแผนส�ำหรับการจดัโครงสร้างบริหารใหม่ไว้ตัง้แต่ก่อน

ด�ำรงต�ำแหน่งผู้อ�ำนวยการใหญ่แล้ว

นอกจากน้ี Standing (2008, p. 377) แนะน�ำว่าผู้

อ�ำนวยการใหญ่จ�ำเป็นอย่างยิ่งต้องมีทักษะทางการทูต แต่ 

Michel Hansenne ขาดทักษะนี้ไปจึงเป็นการยากที่จะตกลง

และเห็นพ้องร่วมกันกับ AFL-CIO ได้ ด้วยเหตุนี้บทบาทของ

ผู้อ�ำนวยการใหญ่ของ Juan Somavia เป็นตัวอย่างที่ประสบ

ความส�ำเร็จ โดยมีอยู่ด้วยกันสามประการดังน้ี ประการ

แรก คือ การวางต�ำแหน่งผู้อ�ำนวยการใหญ่ให้รองรับกับ

สหประชาชาติ ประการที่สอง คือ การพัฒนาภาคีความร่วม

มอืต่างๆ เพือ่ให้เกดิการบรูณาการร่วมกับงานทีม่คีณุค่า และ

ประการทีส่าม คอื การสนับสนุนกจิกรรมใหม่ๆ โดยไม่จ�ำกดั

เฉพาะบทบาทดัง้เดมิอย่างการจดัท�ำมาตรฐานแรงงาน ฉะน้ัน

การประเมินบทบาทของ Juan Somavia จากการวิเคราะห์

เอกสารควรใช้งานทีมี่คณุค่าเป็นแกนหลกั จนกล่าวได้ว่าตัง้แต่

ศตวรรษที่ 21 ILO อยู่ในกระบวนทัศน์ของงานที่มีคุณค่า โดย

ได้ขับเคลื่อนบทบาทของการจัดท�ำมาตรฐานแรงงาน ความ

ร่วมมือเฉพาะทาง และการจัดการความรู้ (Standing, 2010) 

พร้อมไปกบัวัตถเุชิงกลยทุธ์สีป่ระการคอื สทิธิการท�ำงาน การ

มีงานท�ำ การคุ้มครองทางสังคม และเวทีเสวนาทางสังคม 

(ILO, 1999) 

งานที่มีคุณค่าได้น�ำไปสู่การปฏิบัติผ่านกรอบส่งเสริม

งานทีมี่คณุค่าแห่งชาต ิ(Decent Work Country Programme: 

DWCP) และสนับสนุนผ่านแผนยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหา

ความยากจน (Poverty Reduction Strategy Papers: PRSP) 

รวมทั้งปฏิญญาว่าด้วยความยุติธรรมทางสังคมเพื่อโลกา

ภิวัตน์ช่วยวางรากฐานให้งานที่มีคุณค่าน�ำไปสู่การปฏิบัติ

ผ่านกรอบนโยบายเชิงกลยุทธ์ระหว่างปี ค.ศ. 2010-2015 

(Haworth & Hughes, 2009) ท�ำให้นโยบายนี้คาบเกี่ยวช่วง

การบริหารงานของ Guy Ryder ที่ได้รับการด�ำรงต�ำแหน่งผู้

อ�ำนวยการใหญ่ในปี ค.ศ. 2012 ทั้งนี้ Haworth and Hughes 

(2009) กลบัเหน็แตกต่างจากการวิจารณ์ Juan Somavia โดย 

Standing (2008) เพราะแม้ว่าจะมีการเปลีย่นแปลงโครงสร้าง

การบริหาร การบริหารงบประมาณ และการจดัการทรัพยากร

มนุษย์ แต่กระบวนการปฏิรูปนี้เริ่มต้นมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1994 

ซึ่งเป็นความร่วมมือระหว่าง Michel Hansenne กับ Juan 

Somavia เพื่อท�ำให้ ILO ปรับตัวสอดรับระเบียบโลกและ

กลายเป็นตัวแสดงที่ท�ำให้หุ้นส่วนทางสังคมทั้งสามฝ่ายของ

โครงสร้างไตรภาคีได้รับประโยชน์จากการปฏิรูปในครั้งนี้

ในทางกลับกัน Juan Somavia ถือเป็นผู้ครองอ�ำนาจ

น�ำและเปรียบได้กับปัญญาชนจัดตั้งที่ขับเคลื่อนกลุ่มทาง

ประวัติศาสตร์ ซ่ึง Short (2012, p. 38) ใช้แนวทางของ 

Antonio Gramsci พิจารณาปัญญาชนจัดตั้งเป็นได้ทั้งผู้น�ำที่

มีความเป็นประชาธิปไตย (Democratic Leadership) หรือ

ผู้น�ำที่ถือครองบารมี (Charismatic Leadership) แต่กล่าวได้

ว่าการครองอ�ำนาจน�ำจากตัวแสดงต่างๆ ยังคงเป็นล�ำดับขั้น

แบบบนลงล่าง และมอียูห่ลายระดบั เช่น สหรัฐอเมริกาครอง

อ�ำนาจน�ำผ่าน WB IMF และ WTO และทัง้สามสถาบนัน้ีกค็รอง

อ�ำนาจน�ำผ่าน ILO สืบเนื่องมาถึง ILO ก็ครองอ�ำนาจน�ำผ่าน

ตัวแสดงจากโครงสร้างไตรภาคีทั้งสามฝ่าย จึงเป็นที่มาของ

การเรียกแทนว่าผู้ครองอ�ำนาจน�ำ (Hegemonic Actor) และ

ผู้อยู่ภายใต้การครองอ�ำนาจน�ำ (Sub-Hegemonic Actor) 

โดยที่ความสัมพันธ์ทางสังคมไม่ได้ต้ังอยู่บนชนชั้นแต่อาศัย

ความหลากหลายของมิติทางวัฒนธรรมและสังคมเป็นพลัง

ทางสังคมที่ใช้ตอบโต้การครองอ�ำนาจน�ำ (Sum, 2005)

งานที่มีคุณค่าก็ถูกตอบโต้จากประเทศก�ำลังพัฒนา

ท�ำให้ความชอบธรรมของเคร่ืองมอืย่อมถกูลดทอนลงตาม ทัง้

ที่เคยน�ำเสนอในทศวรรษที่ 1990 ว่า ILO จะต่อสู้กับเสรีนิยม

ใหม่ด้วยงานที่มีคุณค่าและสนับสนุนผ่านมาตรฐานแรงงาน

หลักเพื่อสร้างความเป็นธรรมให้แก่ตัวแสดงต่างๆ โดยจะ

น�ำงานที่มีคุณค่าไปสู่การปฏิบัติผ่าน DWCP ในอินเดีย แต่

ก่อให้เกิดปัญหาการท�ำงานในภาคที่ไม่เป็นทางการ โดย

เฉพาะมุ่งเน้นไปที่การใช้แรงงานเด็กและแรงงานบังคับ จึง

เป็นบริบทภายในประเทศที่ไม่สอดรับกับงานที่มีคุณค่าและ
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ต้องปรับปรุงสภาพการท�ำงานของแรงงานนอกระบบ แม้แต่

การสร้างกระบวนการเจรจาต่อรองร่วมกันก็ยากยิ่งนักเพราะ

ขาดพลงัทางสงัคมทีเ่ป็นแรงผลกัทางอดุมการณ์ทางเศรษฐกจิ

การเมือง (Lerche, 2012) นอกจากน้ีในภาคพื้นแอฟริกาก็

ประสบคล้ายคลงึกนั เพราะแรงงานไม่ได้รับการคุม้ครองและ

อยูใ่นภยนัตรายจากโลกาภิวตัน์อันเปน็โครงสร้างอ�ำนาจที่อยู่

ภายใต้ตัวแสดงส�ำคัญ เช่น บรรษัทธุรกิจและสถาบันระหว่าง

ประเทศ (Bernards, 2013)

งานที่มีคุณค่าจึงเป็นเคร่ืองมือที่พัฒนาให้เกิดการ

สนับสนุนการครองอ�ำนาจน�ำใน ILO แต่อีกทางหน่ึงก็ท�ำให้

ประชาสังคมมีบทบาทและก่อให้เกิดการต่อสู้ภายใน ILO 

ระหว่างแรงงานชายขอบที่ไม่ได้รับการคุ้มครองกับระบบ

ทนุนยิมโลก โดยทีแ่รงงานกลุม่น้ีไม่มอี�ำนาจการต่อรองเพราะ

ไม่มีสิทธิโดยชอบธรรมให้สามารถก่อตั้งสหภาพแรงงานนอก

ระบบได้ จึงอาศัยการรวมตัวจัดตั้งกลุ่มอย่างไม่เป็นทางการ

เพื่อเคลื่อนไหวทางสังคมเป็นระยะๆ โดยอาจเป็นขบวนการ

เคลื่อนไหวที่หลากหลายมิติมากขึ้น หมายความว่าแรงงาน

นอกระบบจะได้รับประโยชน์จากงานที่มีคุณค่าเพื่อใช้เรียก

ร้องสทิธแิรงงานและมาตรฐานขัน้ต�ำ่ตามทีค่วรได้รับจากการ

ท�ำงาน โดยเฉพาะแรงงานรับงานไปท�ำที่บ้าน (Vosko, 2002) 

และที่ส�ำคัญถือเป็นจุดพลิกผันที่ท�ำให้ ILO ยกระดับภาคที่

ไม่เป็นทางการพัฒนากลายเป็นค�ำว่าเศรษฐกิจภาคที่ไม่เป็น

ทางการ (Informal Economy) (ILO, 2002)

ยิ่งไปกว่าน้ันงานที่มีคุณค่ายังถูกกล่าวว่าเป็นวาท

กรรมการพัฒนาในยุคโลกาภิวัตน์และเป็นแบบแผนที่

สนับสนุนให้แก่เสรีนิยมใหม่ ซึ่งเป็นการเปลี่ยนรูปของการ

ครองอ�ำนาจน�ำในมาตรการด้านแรงงานโลก (Hauf, 2015) 

แต่การครองอ�ำนาจน�ำนี้ต้องอาศัย WB, IMF และ WTO มิเช่น

น้ันอาจเกดิการตอบโต้ต่อการครองอ�ำนาจน�ำจากกลุม่แรงงาน

สตรีที่เป็นชายขอบ (Vosko, 2002) ส�ำหรับ ILO แล้วถือเป็น

ส่วนหนึง่ของการครองอ�ำนาจน�ำอย่างหลกีเลีย่งไม่ได้และงาน

ที่มีคุณค่านับเป็นข้อสังเกตที่ส�ำคัญเพราะไม่ได้ถอยห่างจาก

ความเป็นการเมือง เพราะการน�ำนโยบายไปปฏิบัติได้รองรับ

ให้เสรีนิยมใหม่สร้างระเบยีบและกฎเกณฑ์ต่างๆ ข้ึนมา ไม่ว่า

จะเป็นความรับผิดชอบทางสังคมของบรรษัท25 (Cooperate 

Social Responsibility: CSR) และจรรยาบรรณธุรกจิ ด้วยเหตุ

นี้ Standing (2008) จึงไม่เห็นด้วยต่อการปฏิรูปเชิงสถาบัน

ของ ILO เพราะแทนทีจ่ะส่งเสริมเวทเีสวนาทางสงัคมและการ

บังคับใช้มาตรฐานแรงงานอันเป็นบทบาทหลักของ ILO ตาม

ที่บรรจุไว้ในธรรมนูญและบ่งชี้ถึงอาณัติ

การวิพากษ์ถึงงานที่มีคุณค่าอันเป็นเครื่องมือของ ILO 

ในการขับเคลื่อนบทบาทและภารกิจในยุคโลกาภิวัตน์จึง

เป็นการลดทอนความชอบธรรมเชิงสถาบันของ ILO แต่ใน

ส่วนของการครองอ�ำนาจน�ำ Benjamin Selwyn ก็เป็นอีกคน

หน่ึงทีส่ะท้อนให้เหน็ว่างานทีม่คีณุค่าไม่ได้สร้างสิง่ทีด่หีรือเป็น

ประโยชน์แก่แรงงาน แต่กลบัท�ำให้แรงงานต้องประสบกบังาน

ที่ไร้คุณค่า (Indecent Work) เนื่องจากงานที่มีคุณค่าท�ำลาย

กรอบแนวคิดว่าด้วยความสัมพันธ์ทางสังคมของโครงสร้าง

ชนช้ัน ส่งผลให้แรงงานด�ำรงชีวิตอยู่ภายใต้การกดข่ีขูดรีด 

กล่าวได้ว่ารัฐ สถาบันระหว่างประเทศ บรรษัทธุรกิจล้วน

แล้วเป็นตัวแสดงที่จัดอยู่ในโครงสร้างส่วนบน และอาศัยการ

สร้างความร่วมมือกับ ILO เพื่อขับเคลื่อนภารกิจร่วมกัน เช่น 

ILO กับ WB เลือกประเด็นของงาน (Job) ขึ้นมาเพื่อส่งเสริม

การสร้างงานอาชีพด้วยการจัดท�ำนโยบายการพัฒนา การ

คุม้ครองทางกฎหมายและก�ำหนดค่าจ้างข้ันต�ำ่เพือ่ลดปัญหา

รายได้ที่ไม่เท่าเทียม เป็นต้น (Selwyn, 2013; 2016)

25ความรับผิดชอบทางสังคมของบรรษัท (Cooperate Social Responsibility : CSR) ถูกก�ำหนดให้บรรษัทจัดท�ำเป็นส่วนหนึ่งของจรรยาบรรณ 

	ธุรกิจและไม่ได้ก�ำหนดให้บรรษัทต้องจัดท�ำเพราะใช้ความสมัครใจแต่บ่อยคร้ังก็ถูกกดดันจากประชาสังคมโดยเฉพาะบรรษัทข้ามชาติที่มา 

	ลงทุนในประเทศก�ำลังพัฒนาและมีการใช้แรงงานอย่างไม่เป็นธรรม
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บทบาทของผู้อ�ำนวยการใหญ่ และ ILO จึงสะท้อน

ให้เห็นความส�ำเร็จในแง่ของการขับเคลื่อนงานที่มีคุณค่าอัน

เป็นเคร่ืองมือทีส่นับสนุนเสรีนิยมใหม่ก็ตาม แต่ท�ำให้เกิดการ

ต่อสู้ระหว่างผู้ครองอ�ำนาจน�ำกับแรงงานชายขอบ มิเพียงแค่

น้ันแต่ยังปรากฎข้อสังเกตต่อมาอีกว่าโลกาภิบาลสนับสนุน

ให้แก่ใครและมีประโยชน์ต่อธรรมนูญนิยมใหม่อย่างไร ด้วย

เหตทุีชุ่ดนโยบายเสรีนิยมใหม่ไม่ได้ก่อให้เกดิการเปลีย่นแปลง

โครงสร้างใหม่ของความสัมพันธ์ของการผลิตระหว่างทุน

กับแรงงาน แต่กลับท�ำให้เกิดการสร้างข้อตกลงใหม่ของ

สถาบันระหว่างประเทศและรัฐเพื่อสถาปนาเจ้ามหาอ�ำนาจ

โลก (Global Leadership) (Short, 2012) อย่างไรก็ตาม

สหรัฐอเมริกาเกือบสญูเสยีสถานะน้ีจากวกิฤตกิารเงนิโลกในปี 

ค.ศ. 2007 ทั้งยังมีผลสืบเนื่องคือความล้มเหลวของธรรมนูญ

นิยมใหม่พร้อมกบัวินัยเสรีนยิมใหม่ทีขั่บเคลือ่นองคาพยพของ

เครือสหประชาชาติมากว่าครึ่งศตวรรษ (Gill, 2012)

แม้แต่ ILO ก็ถูกต้ังค�ำถามและช้ีให้เห็นว่าการก่อตั้ง

สถาบันและจัดวางอาณัติ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายของความ

ยุติธรรมทางสังคมและสันติภาพสากล ถือเป็นวาทกรรมที่

สร้างข้ึนโดยโลกาภิบาล (Baxi, 2015) เพราะเคยมกีารน�ำเสนอ

ต่างๆ นานาให้ ILO และ LN ในช่วงทศวรรษที่ 1920-1930 

เป็นองค์การระหว่างประเทศที่มีรูปแบบคล้ายคลึงกับรัฐบาล

ระหว่างประเทศ (International Government) นอกจาก

น้ีปรากฎค�ำศัพท์อื่นๆ ไม่ว่าจะเป็นระหว่างค�ำว่าองค์การ

ระหว่างประเทศ (International Organization) กับสถาบัน

ระหว่างประเทศ (International Institution) จนกลายเป็นมิติ

เชิงซ้อนระหว่างการเมอืงกับกฎหมาย กระทัง่ยงัมเีรียกว่าการ

บริหารระหว่างประเทศ (International Administration) 

และที่ส�ำคัญการบริหารงานของส�ำนักงานแรงงานระหว่าง

ประเทศก็ถูกเปรียบให้เหมือนกับการบริหารราชการระหว่าง

ประเทศ (International Civil Service) ฉะนั้นโลกาภิบาลจึง

เป็นแนวทางที่วางรากฐานมาจากเสรีนิยมประชาธิปไตยของ

โลกตะวันตก (Sinclair, 2017, pp. 70-71)

3. การปฏิรูปเชิงสถาบันขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ

กับความริเริ่มหนึ่งศตวรรษอนาคตของงาน

กระแสการขับเคลื่อนโลกาภิบาลได้กลายเป็นที่นิยม

และกล่าวถึงอย่างมากในศตวรรษที่ 21 และมีความแตกต่าง

จากรัฐบาล (Government) เนื่องจากมีองค์ประกอบส�ำคัญ

คือเขตแดนและประชากร โดยได้รับความชอบธรรมจาก

อธิปไตยแห่งรัฐ เพื่อใช้อ�ำนาจการบริหารประเทศ แต่การ

อภบิาล (Governance) จะเน้นทีค่วามยตุธิรรมของกฎหมาย

และประสิทธิภาพที่น�ำไปบังคับใช้ (Baxi, 2015) โดยที่ ILO ก็

ยกระดบัให้โครงสร้างไตรภาคแีละมาตรฐานแรงงานสากลเป็น

กลไกการท�ำงานทีส่นับสนุนการสร้างโลกาภิบาลให้แก่ ILO จน

กลายเป็นเหตุทีม่าให้เกดิการหวนกลบัไปสูป่ระวติัศาสตร์ของ 

ILO โดยทีเ่จตนารมณ์นีป้รากฎขึน้มาต้ังแต่ธรรมนูญแล้ว (ILO, 

2013) จนเป็นเหตทุีม่าให้พจิารณาว่าการปฏรูิปเชิงสถาบนัควร

ตัดช่วงจากการเปลี่ยนผ่านผู้อ�ำนวยการใหญ่หรือข้อเสนอเชิง

นโยบายของความริเริ่มหนึ่งศตวรรษอนาคตของงาน 

บริบททางประวตัศิาสตร์จะใช้เป็นแนวทางพจิารณาถึง

ความเป็นไปได้ของการก�ำหนดและตัดสนิใจของผูอ้�ำนวยการ

ใหญ่ ซึ่งถือเป็นตัวแสดงหลักของ ILO และมีบทบาทร่วมขับ

เคลื่อนธรรมนูญนิยมใหม่ ด้วยการน�ำเสนอทัศนะเช่นนี้ย่อม

หมายความว่า Guy Ryder ก็ต้องการเปลี่ยนแปลงนโยบาย

ใหม่อีกครั้งหนึ่ง ดังที่ ILO มีความเป็นพลวัตต่อสถานการณ์

การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างของระบบทุนนิยมโลกภาย

หลังจากการน�ำเสนออุตสาหกรรม 4.0 ที่เยอรมนีในปี ค.ศ. 

2012 (Schwab, 2016) ส่งผลให้ ILO รีบวางแผนและขับ

เคลื่อนความริเร่ิมหน่ึงศตวรรษแห่ง ILO (ILO Centenary 

Initiative) ประกอบด้วยเจ็ดประการ ได้แก่ ความริเร่ิม

อนาคตของงาน (Future of Work Initiative) ความริเริ่มการ

อภิบาล (Governance Initiative) ความริเริ่มสีเขียว (Green 

Initiative) ความริเริ่มการท�ำงานของสตรี (Women at Work 

Initiative) ความริเร่ิมมาตรฐาน (Standards Initiative) ความ

ริเร่ิมการประกอบการ (Enterprises Initiative) และความริเร่ิม

ยุติของความยากจน (End of Poverty Initiative) โดยเริ่มต้น
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ขับเคลื่อนมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 2013 เพื่อใช้น�ำเสนอปฏิญญาหนึ่งศตวรรษ (Centenary Declaration) ภายในปี ค.ศ. 2019 (ILO, 

2013; 2015) เข้าใจได้ว่างานที่มีคุณค่าที่น�ำเสนอมาตั้งแต่สมัยของ Juan Somavia ในปี ค.ศ. 1999 ถึง ค.ศ. 2018 ในสมัย

การบริหารงานโดย Guy Ryder จะถูกลดความส�ำคัญลงเช่นเดียวกับแผนงานการมีงานท�ำโลกของ David Morse (กฤษฎา ธีร

ะโกศลพงศ์, 2559)

นอกจากน้ีจะเห็นได้ว่าผู้อ�ำนวยการใหญ่เป็นปัจจัยหลักและบริบทระหว่างประเทศเป็นปัจจัยสนับสนุนให้แก่การก�ำหนด

และตัดสนิใจดงัทีน่�ำเสนอไปในหวัข้อก่อนน้ี เพราะผลลพัธ์จะสบืเน่ืองไปถึงการบริหารจดัการองค์การ โดยเฉพาะการเปลีย่นแปลง

ผู้อ�ำนวยการใหญ่และนโยบายเชิงกลยุทธ์มีผลต่อการจัดการทรัพยากรมนุษย์และโครงสร้างองค์การ ซึ่งเป็นไปตามที่ Guy 

Standing ได้ถกเถียงกับ Stephen Hughes และ Nigel Haworth แม้แต่ Juan Somavia ก็ปรับหน่วยงานให้สอดรับกับงานที่

มีคุณค่า ได้แก่ ฝ่ายสิทธิการท�ำงาน การมีงานท�ำ การคุ้มครองทางสังคม การเสวนาทางสังคม และการจัดการบริหารงาน โดย

มีผู้อ�ำนวยการบริหาร (Executive Directors) อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาจากผู้อ�ำนวยการใหญ่ (Hughes & Haworth, 2011)

ต่อมาในปี ค.ศ.2013 Guy Ryder ได้เปลี่ยนรูปส�ำนักงานแรงงานระหว่างประเทศเช่นเดียวกับ Juan Somavia ดังที่

หน่วยปฏิบัติการด้านนโยบายของส�ำนักงานแรงงานระหว่างประเทศ (Policy Portfolio) มีการเพิ่มเติมหน่วยงานการประกอบ

การ คณุภาพชีวติการท�ำงาน และกจิกรรมทางสงัคม (ภาพที ่1) นับว่าสามารถตอบข้อสงัเกตได้ประจกัษ์และเป็นจดุพลกิผนัของ 

ILO เพือ่เตรียมความพร้อมของส่วนงานปฏบิตักิารก่อนเข้าสูศ่ตวรรษทีส่อง นอกจากน้ีกไ็ด้ปฏรูิปส่วนงานวางแผนและสนับสนุน

องค์การอย่างหน่วยปฏิบัติการด้านการจัดการและปฏิรูป (Management and Reform Portfolio) โดยแบ่งออกเป็นฝ่ายการ

บริหารและบริการภายใน การจัดการเทคโนโลยีและสารสนเทศ กลยุทธ์การจัดการและแผนงาน การจัดการทางการเงิน การ

พัฒนาทรัพยากรมนุษย์ การจัดเอกสารและประชุม การสื่อสารและประชาสัมพันธ์สารสนเทศ (ILO, n.d.)

ภาพที่ 1 หน่วยปฏิบัติการด้านนโยบายของส�ำนักงานแรงงานระหว่างประเทศ (Policy Portfolio)

ที่มา : ILO. (n.d.)
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โดยปัญหาการบริหารงานของผูอ้�ำนวยการใหญ่ทีก่ล่าว

ในหัวข้อนี้มีสองประการหลัก คือ “โครงสร้างการบริหารและ

การจัดการทรัพยากรมนุษย์” สืบเนื่องมาในการประชุมของ

คณะประศาสน์การ สมยัที ่328 ระหว่างวนัที ่27 ตลุาคม – 10 

พฤศจิกายน ค.ศ. 2016 มีการจัดท�ำแผนกลยุทธ์ (Strategic 

Plan) ของ ILO ระหว่างปี ค.ศ. 2018-2021 เพื่อออกแบบและ

จัดวางวิสัยทัศน์ของ ILO ในอนาคตและบทบาทที่รองรับต่อ

การเปล่ียนแปลงในโลกของการท�ำงาน โดยเฉพาะแผนกลยทุธ์

นี้สนับสนุนให้ ILO ขับเคลื่อนด้วยปฏิญญาหนึ่งศตวรรษและ

งานทีมี่คณุค่าร่วมกับปฏิญญาว่าด้วยความยตุธิรรมทางสงัคม

เพื่อโลกาภิวัตน์ที่เป็นธรรม เป้าหมายของการพัฒนาที่ยั่งยืน

ของสหประชาชาต ิและวาระการปฏรูิปของ ILO ภายหลงัจาก

ปี ค.ศ. 2019 เป็นต้นไป (GB, 2016)

ส�ำหรับการปฏิรูปกลยุทธ์ทรัพยากรมนุษย์ (Human 

Resource Strategy) ของส�ำนักงานแรงงานระหว่างประเทศ 

ทั้งในส่วนของแผนงานและกิจกรรม ครอบคลุมถึงนโยบาย

ทรัพยากรมนุษย์ กฎระเบยีบของพนักงาน กระบวนการปฏบิติั

งานของการสรรหาคัดเลือกบุคลากร การประเมินผลปฏิบัติ

งาน และการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ที่ส�ำคัญจะพิจารณาถึง

แนวทางปฏิบตัขิองส�ำนักงานแรงงานระหว่างประเทศมคีวาม

สอดคล้องกบัแนวทางให้ภาคธุรกจิน�ำอนุสญัญาของ ILO ทีใ่ห้

สัตยาบันแล้วไปปฏิบัติใช้ภายในประเทศหรือไม่ ฉะน้ัน ILO 

ควรเป็นตัวแบบที่ดีของการปฏิบัติและมีมาตรการทางด้าน

แรงงานต่อผู้ใช้แรงงานหรือเจ้าหน้าที่ในส�ำนักงานแรงงาน

ระหว่างประเทศ (GB, 2014a; 2014b)

อันที่จริงแล้วการพิจารณาโครงสร้างการบริหารของ 

ILO ต้องแยกส่วนระหว่างส่วนงานปฏิบัติการและสนับสนุน 

เพราะอาศัยหน่วยของการวิเคราะห์และวิธีวิทยาของศาสตร์

สาขาวชิาแตกต่างกนั หมายความว่าการศึกษาทีห่น่วยปฏิบตัิ

การด้านนโยบายของส�ำนักงานแรงงานระหว่างประเทศจะไม่

สามารถหลีกเลี่ยงวิธีวิทยาที่ตั้งอยู่บนความสัมพันธ์ระหว่าง

ประเทศ เน่ืองจากมีผลกระทบต่อองคาพยพของ ILO และ

บทบาททีแ่สดงออกมาได้เน้นทีค่วามร่วมมอืกบัตวัแสดงอืน่ๆ 

ในระดับระหว่างประเทศ ซึ่งแตกต่างจากหน่วยปฏิบัติการ

ด้านการจัดการและปฏิรูปจะคล้ายคลึงกับงานสนับสนุนใน

องค์การภาครัฐและเอกชน โดยจะอาศัยวิธีวิทยาจากบริหาร

รัฐกจิและบริหารธุรกจิมาประกอบเป็นรากฐานทางการศกึษา 

เห็นได้จากระบบการศึกษา Massive Open Online Courses: 

MOOCs เคยเปิดสอนรายวิชาการจัดการองค์การระหว่าง

ประเทศ (International Organization Management) โดย 

University of Geneva ในเครือข่ายของ Coursera26

การปฏิรูปเชิงสถาบันของ ILO จึงอาศัยผู้อ�ำนวยการ

ใหญ่เป็นตัวแสดงที่ส�ำคัญ เพราะสามารถท�ำให้เกิดการขับ

เคลื่อนและมีปฏิสัมพันธ์ในองคาพยพ ไม่ว่าจะเป็นผู้แทน

ของรัฐบาล ผู้ปฏิบัติงานในส่วนบริหารขององค์การระหว่าง

ประเทศ ผู้บริหารระดับสูง และผู้แทนจากประชาสังคม 

(Reinalda & Verbeek, 2014) และส�ำหรับผู้อ�ำนวยการ

ใหญ่ควรมีองค์ประกอบส�ำคัญเพื่อแสดงบทบาทในเวทีระดับ

โลก ได้แก่ การยอมรับบทบาททางการเมือง การแสดง

บทบาทในส่วนงานบริหารขององค์การระหว่างประเทศ การ

มีคุณลักษณะเฉพาะบุคคล ความชอบธรรมที่ได้รับจากการ

ด�ำรงต�ำแหน่ง และอ�ำนาจที่ได้รับมอบจากอาณัติ (Kille & 

Reinalda, 2013) ฉะน้ันผูอ้�ำนวยการใหญ่ของ ILO ต้องมภีาวะ

ผู้น�ำเพราะจะท�ำให้การด�ำรงต�ำแหน่งมีความชอบธรรมใน

ระบบระหว่างประเทศ และส�ำหรับประสิทธิภาพยังขึ้นอยู่กับ

การก�ำหนดและตัดสินใจในแบบแผนและกฎเกณฑ์ (Dijkzeul 

& Beigbeder, 2003, pp. 15–16)

26รายวิชานี้เคยเปิดสอนในช่วงปี ค.ศ. 2015 ซึ่งผู้เขียนบทความนี้เคยผ่านการเรียนโดยได้รับ Statementof Accomplishment เมื่อวันที่ 29  

	กันยายน ค.ศ. 2015 แต่ในปัจจุบันรายวิชานี้ได้ปิดตัวลงแล้ว
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ทัง้น้ีการถกเถยีงและอภิปรายถงึแนวทางการปฏรูิปเชิง

สถาบนัของ ILO ให้รองรับต่อการขับเคลือ่นความริเร่ิมอนาคต

ของงานยังไม่ปรากฎเห็นในแวดวงวิชาการอย่างเป็นรูปธรรม

และประจักษ์ เพราะต้องรอในช่วงกลางปี ค.ศ. 2018 กระทั่ง

หลังปี ค.ศ. 2019 โดยสรุปแล้วภายหลังสงครามเย็น ILO หัน

มาตั้งรับโลกาภิวัตน์มาตั้งแต่ ปี ค.ศ. 1994 จนถึงปี ค.ศ. 

2002 ได้จัดประชุมคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยมิติทางสังคม

ของโลกาภิวัตน์ เพื่อทบทวนถึงโลกาภิวัตน์ทางเศรษฐกิจที่มี

ผลกระทบต่อสังคมมาตั้งแต่ทศวรรษที่ 1980 โดยผู้เขียนเห็น

ว่าการประชุมคร้ังน้ีถอืเป็นจดุเร่ิมต้นของ ILO ในยคุโลกาภิวตั

น์ เพราะได้ปฏิรูปเชิงสถาบนัคร้ังแรก (หลงัปี ค.ศ. 1994) จนมี

การน�ำเสนอปฏญิญาว่าด้วยความยตุธิรรมทางสงัคมของโลกา

ภวิตัน์ทีเ่ป็นธรรมในปี ค.ศ. 2008 และทีป่รากฎข้อสงัเกตกค็อื

งานที่มีคุณค่าถูกก�ำหนดให้เป็นเคร่ืองมือเพ่ือบรรลุเป้าหมาย

ของความยุติธรรมทางสังคม (Social Justice) 

ที่ส�ำคัญ ILO ท�ำให้ความยุติธรรมทางสังคมที่เป็น

อุดมคติให้สามารถจับต้องได้มาต้ังแต่หลังสงครามโลกคร้ังที่

สอง โดย Supiot (2012) เสนอไว้สองแนวทางดังนี้ แนวทาง

แรก คือ การอาศัยกรอบของกฎหมาย เห็นได้จากปฏิญญา

ฟิลาเดลเฟีย ปี ค.ศ. 1944 เพื่อสร้างความร่วมมือระหว่าง

รัฐและส่งเสริมความก้าวหน้าทางสังคมภายใต้มาตรฐานการ

ด�ำรงชีวิตที่ดี และแนวทางที่สอง คือ การวัดและแสดงผล

ความยุติธรรมด้วยข้อมูลเชิงปริมาณ เช่น รายงาน World 

Employment and Social Outlook, World Social Protection 

Report และ Global Wage Report เป็นต้น แต่อย่างไรก็

ดี Guy Ryder ได้เริ่มต้นปฏิรูป ILO เป็นครั้งที่สอง เห็นได้

จากการจัดต้ังคณะกรรมธิการโลกว่าด้วยอนาคตของงาน 

(Global Commission on the Future of Work)27 ระหว่างปี 

ค.ศ. 2017-2018 กลายเป็นความท้าทายต่อ ILO และองค์การ

ระหว่างประเทศอืน่ เน่ืองจากภารกจิของ ILO จะสลบัซบัซ้อน

และกว้างมากข้ึน รวมทั้งอาจเกิดการสร้างความร่วมมือเพื่อ

ท�ำงานเชิงซ้อนกับภาคีความร่วมมือ แต่ ILO ยังคงเป้าหมาย

ไว้เช่นเดมิ คอื การบรรลุความยติุธรรมทางสงัคม อนัได้บรรจุ

ไว้ในธรรมนูญซึ่งบ่งชี้ถึงอาณัติของ ILO ตั้งแต่แรกเริ่ม

4. บทส่งท้าย

ในศตวรรษที ่21 และความร่วมมอืขององค์การระหว่าง

ประเทศในเครือจักรภพของ UN จึงขับเคลื่อนด้วยการสร้าง

โลกาภิบาล ซึ่งมีลักษณะของการสร้างกฎเกณฑ์โลกและมี

การอภิบาลโดย UN โดยที่ Puchala (2005) ก็มีข้อสังเกต

ต่อ UN ถึงการครองอ�ำนาจน�ำโลก ส่งผลให้สถานะของ Guy 

Ryder จึงไม่ได้เป็นเพียง ILO Leadership แต่ถูกผลักดันด้วย

ระบบโลกาภิบาลให้กลายเป็น Global Leadership ภายใต้

ธรรมนูญนิยมใหม่เพื่อคอยสนับสนุนให้แก่สหรัฐอเมริกาใน

ฐานะผู้ครองอ�ำนาจน�ำ ซึ่งในประเด็นน้ีจึงเห็นว่าศูนย์กลาง

ของโลกยังมีผู้ปกครอง โดยที่การอภิบาลทางเศรษฐกิจและ

สังคมแท้จริงแล้วไม่สามารถแยกออกจากรัฐบาลได้ เพราะ

ต้องอาศัยการออกแบบกฎหมายที่มีความชอบธรรมทางการ

เมือง ทั้งน้ีโลกาภิบาลยังเป็นระบอบที่มีข้อสังเกตว่าเป็นการ

ผลิตซ�้ำของอุดมการณ์เสรีนิยมที่กดขี่ขูดรีดจริงหรือไม่ ไม่ว่า

จะเป็นการจ่ายค่าจ้างทีไ่ม่เป็นธรรม การสร้างสถานะทีม่ชิอบ

ด้วยกฎหมายของผู้ย้ายถิ่นฐาน และการท�ำงานภาคที่ไม่เป็น

ทางการ (Bakker & Gill, 2003; Gill, 2012) จึงเกิดกระแสต่อ

ต้านธรรมนูญนิยมใหม่ เช่น การใช้ค�ำว่าแรงงานที่ไม่ได้รับ

การคุ้มครอง (Unprotected Workers) โดย Harrod (1987; 

2014) และแรงงานชายขอบ (Marginalized Workers) โดย 

Vosko (2002) เป็นต้น

27คณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยอนาคตของงาน (Global Commission on the Future of Work) จะมีแผนการประชมุ (1) วันที่ 15-17 กุมภาพันธ์  

	ค.ศ. 2018 (2) วันที่ 17 พฤษภาคม ค.ศ. 2018 และ (3) วันที่ 17 พฤศจิกายน ค.ศ. 2018 โดยศึกษาเพิ่มเติมได้ที่ http://www.ilo.org/global/ 

	 topics/future-of-work/WCMS_569528/lang--en/index.htm
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ส�ำหรับ ILO จึงอาศัยกลไกของเศรษฐกิจการเมือง

โลกใช้ประกอบกับการการปฏิรูปเชิงสถาบัน ทั้งในการ

เปลี่ยนแปลงโครงสร้างองค์การ นโยบายเชิงกลยุทธ์ และการ

จัดการทรัพยากรมนุษย์ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้รองรับต่อ

บริบทระหว่างประเทศทีเ่ปลีย่นแปลงตามปรากฎการณ์ในยคุ

โลกาภวิตัน์ แต่จะเหน็ได้ว่า ILO ปฏรูิปเชิงสถาบนัมาแล้วสอง

ครั้ง โดยที่ครั้งแรกอยู่ในช่วงระหว่าง ค.ศ. 1994-2012 เป็น

ช่วงการบริหารงานระหว่าง Michel Hansenne กับ Juan 

Somavia และคร้ังทีส่องระหว่าง ค.ศ. 2013-2019 ตรงกบัการ

บริหารงานโดย Guy Ryder จนพิจารณาได้ว่า ILO มีบทบาท

จัดท�ำมาตรฐานแรงงานเพื่อคุ้มครองแรงงานและความร่วม

มือเฉพาะทางตามโครงการ เพื่อแก้ไขและฟื้นฟูสภาพปัญหา

ที่เกิดขึ้นต่อแรงงาน รวมทั้งการจัดการความรู้เพื่อใช้เป็นฐาน

ข้อมูลและสนับสนุนการปฏิบัติภารกิจ (Haworth & Hughes, 

2009; Hughes & Haworth, 2011; Rodgers, Lee, Swepston 

& Van Daele, 2009; Standing, 2008; 2010) ด้วยเหตุนี้

ค�ำถามส�ำคัญที่ควรแก่การพิจารณาคือ ท�ำไม ILO แสดง

บทบาทเช่นน้ีถ้าไม่ใช่เพราะต้องการตอบโต้ต่อการครอง

อ�ำนาจน�ำ กย่็อมหมายความว่า ILO ต้องการกลายเป็นปัญญา

ชนจัดตั้งที่สามารถสร้างและควบคุมกฎเกณฑ์โลกหรือร่วม

สร้างโลกาภิบาลใช่หรือไม่
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