
ปีที่ 14 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2562

บทความวิชาการ
ntelligenceJournal of

122 สถาบันเสริมศึกษาและทรัพยากรมนุษย์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

20 ปี ของงานที่มีคุณค่า 
และการอภิบาลแรงงานในห่วงโซ่อุปทานโลก1

บทคัดย่อ
บทความนี้พิจารณาความคลุมเครือของงานที่มีคุณค่าในสองทศวรรษที่ผ่านมา และน�าเสนอสู่การตีความโดยมีหกข้อ

อภิปราย ดังนี้ การบูรณาการของวัตถุประสงค์เชิงกลยุทธ์สู่นโยบายใหม่ การปฏิบัติการงานที่มีคุณค่าในระดับประเทศ งานที่มี

คุณค่าขององค์การแรงงานระหว่างประเทศได้กลายมาสู่เป้าหมายระดับโลก การแสดงบทบาทของผู้อ�านวยการใหญ่ การครอง

อ�านาจน�าใน ILO และการก�าหนดตัวชีวั้ดและวัดผล ต่อมางานทีม่คุีณค่ายงัถกูพัฒนาโดย ILO และน�าไปสูก่ระบวนทศัน์ใหม่ของ

การยกระดบัทางสงัคมในห่วงโซ่อปุทานโลก โดยแนวทางนีถ้กูเรยีกว่าการอภบิาลแรงงานโลก ประกอบด้วย การอภบิาลสาธารณะ 

บรรษัทอภิบาล และการอภิบาลสังคม ยิ่งกว่านี้การอภิบาลไม่จ�ากัดเฉพาะการใช้มาตรฐานแรงงาน แต่ขยายมาสู่บทบาทของ

ความร่วมมือเฉพาะทางในประเทศก�าลังพัฒนา ขณะที่แผนงานระดับชาติว่าด้วยงานที่มีคุณค่ากลับประสบปัญหาบางประการ 

เนื่องจากขาดการมีส่วนร่วมของรัฐสมาชิกของ ILO และยังเป็นเครื่องมือที่ไม่มีสภาพบังคับ จึงไม่มีผลทางปฏิบัติต่อรัฐสมาชิก

ค�ำส�ำคญั : งานทีมี่คุณค่า, การอภบิาลแรงงานโลก, ห่วงโซ่อปุทานโลก, การยกระดบัทางสงัคม, องค์การแรงงานระหว่าง

ประเทศ, แผนงานระดับชาติว่าด้วยงานที่มีคุณค่า

1บทความนี้ ตั้งใจเขียนในโอกาสพิเศษของการครบรอบ 20 ปี ของงานที่มีคุณค่า และ 100 ปี องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO)
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20 Years of Decent Work and Labour Governance in 

Global Supply Chains

Abstract
This article reviews the ambiguity of decent work in the last two decades and proposes to the interpretation 

of six discussions including (a) the integration of four strategic objectives to the new policy; (b) the implementation 

of decent work at the country level; (c) the ILO decent work has become the global goal; (d) the role of the 

director-general; (e) the hegemony in the International Labour Organization (ILO); (f) the formulation of indicators 

and measurement. After that, the decent work was developed by the ILO and lead to the new paradigm of 

social upgrading in global supply chains. This perspective is called global labor governance, such as public 

governance, private governance, and social governance. Furthermore, governance is not limited to labor 

standards but expands the role of technical cooperation in developing countries. Meanwhile, the Decent Work 

Country Programme is faced with some problems because a lack of participation in member states of the ILO 

and non-blinding instruments have no impact on state practice. 
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1. ปฐมบทแห่งการตีความงานที่มีคุณค่า
งานทีม่คีณุค่า (Decent Work: DW) จดัเป็นนโยบายการ

พฒันาระหว่างประเทศ โดยเป็นข้อเสนอขององค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศ (International Labour Organization: ILO) 

ปรากฏขึ้นครั้งแรกในที่ประชุมใหญ่แรงงานระหว่างประเทศ 

(International Labour Conference: ILC) สมัยที่ 87 ปี ค.ศ. 

1999 โดยที่ Juan Somavia3 พยายามผลักดันให้ข้อเสนอนี้

ได้รับการยอมรับจากภาคส่วนต่างๆ รวมถึงองค์การในเครือ

สหประชาชาติ (United Nations: UN) (ILO, 1999; 2000) และ

ได้รบัการบรรจุในเป้าประสงค์ข้อที ่1b ของเป้าหมายของการ

พัฒนาแห่งสหัสวรรษ (Millennium Development Goals: 

MDGs) มาตั้งแต่ปี ค.ศ. 2007 (ILO, 2005a; 2013a) กระทั่ง

บรรจุในเป้าหมายหลักข้อที่ 8 ของเป้าหมายของการพัฒนา

ที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) แต่ชุด 

นโยบายการพฒันานีข้อง ILO ไม่แพร่หลายในตวัแสดงภาคส่วน 

ต่างๆ โดยเฉพาะภาคธุรกิจ แม้พบว่ามีการก�าหนดตัวชี้วัด 

ระหว่างตลาดแรงงานกับ SDGs ก็ตาม (ILO, 2018a) จะมี 

กแ็ต่เป็นแนวทางการบรหิารแรงงานให้แก่ภาครฐั บ่อยครัง้ถกู

หยบิยกโดยขบวนการแรงงานหรอืภาคประชาสงัคมใช้ต่อต้าน

ความไม่เป็นธรรมทีเ่กดิขึน้จากงานทีม่คีวามเสีย่ง (Precarious 

Work) โดยเฉพาะการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่ปรากฎขึ้นใน

อุตสาหกรรมประมงของห่วงโซ่อุปทานโลก (Global Supply 

Chains: GSC) (Bhattacharjee & Roy, 2016)

ILO ให้ความส�าคัญต่อ GSC ปรากฏให้เห็นจาก

รายงาน ‘Decent Work in Global Supply Chains’ โดย 

ILO เห็นปฏิบัติการที่เกิดข้ึนในระบบเศรษฐกิจโลก ทั้งการ

ลงทุน การผลิต และการค้า กลายเป็นพลวัตที่เกิดขึ้นใน

ระดับระหว่างประเทศ แม้ GSC มีประโยชน์ท่ีท�าให้สร้าง

โอกาสให้เกิดช่วงต่างๆ ของการผลิต โดยเฉพาะผู้รับช่วง

ต่างๆ (Suppliers) จะสามารถเคลื่อนย้ายทุนและการผลิต  

เพ่ือเพิ่มมูลค่าให้สูงขึ้น แต่บรรษัทข้ามชาติต้องเผชิญ 

ข้อจ�ากดัของกฎหมายในประเทศและมาตรฐานแรงงานสากล 

เพราะบทบาทของรัฐขาดการรองรับหลักปฏิบัติที่ดีและสร้าง

ความเป็นธรรม ทั้งค่าตอบแทน สภาพการท�างาน และการ

จ้างงานแรงงาน จึงเป็นช่องว่างของการอภิบาลที่เกิดขึ้นใน 

GSC ด้วยเหตุนี้ ILO เห็นความส�าคัญของเครื่องมือต่างๆ ที่

ช่วยสนับสนุนให้เกิดการอภิบาลแรงงาน4 จึงเสนอแนวทางที่ 

ส่งเสรมิ DW ให้เกดิขึน้ทุกระดับ ต้ังแต่ระดับของผูป้ระกอบการ  

ประเทศ ภูมิภาค และโลก จนปรากฏข้อเสนอว่าด้วยการ 

ยกระดับทางสังคม (Social Upgrading) เพ่ือน�า DW ปฏิบตักิาร

ใน GSC (ILO, 2016a) 

โดยบทความนีไ้ด้รบัแรงบันดาลใจมาจาก DW เป็นชดุ

นโยบายการพัฒนา และถกูใช้สนบัสนนุเพ่ือขจัดความยากจน

ในประเทศก�าลังพัฒนา แต่ในประเทศไทยกลับไม่ปรากฏขึ้น

อย่างเป็นรปูธรรมในภาคธุรกจิ (Private Sector) ขณะเดียวกัน

กลยทุธ์ทางธรุกจิขององค์การไม่ได้ตระหนกัถงึการท�าให้ DW 

ปรากฏขึ้น จะปฏิบัติเพียงแต่การจัดท�าหลักปฏิบัติทางธุรกิจ

หรือจรรยาบรรณทางธุรกิจ (Code of Conducts) และ

ความรับผิดชอบทางสังคมของบรรษัท (Corporate Social 

Responsibility: CSR) มากกว่าส่งเสริมให้แรงงานในองค์การ

ได้รับการยกระดับทางเศรษฐกิจและสังคม (Economic and 

Social Upgrading) จึงมีข้อสังเกตตามมาว่า DW คล้ายคลึง

3Juan Somavia ด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการใหญ่คนที่ 9 แห่งส�านักงานแรงงานระหว่างประเทศ ระหว่างปี ค.ศ. 1999-2012 
4เครื่องมือดังกล่าว หมายถึง (1) ปฏิญญาไตรภาคีว่าด้วยหลักการเกี่ยวกับบรรษัทข้ามชาติและนโยบายสังคม (Tripartite Declaration of  

Principles Concerning Multinational Enterprises and Social Policy: MNE Declaration) (2) รายงานจากการประชุมคณะกรรมาธิการ 

ว่าด้วยมิติทางสังคมของโลกาภิวัตน์ (World Commission on the Social Dimension of Globalization) (3) ปฏิญญาว่าด้วยความยุติธรรม

ทางสังคมเพื่อโลกาภิวัตน์ที่เป็นธรรม (Declaration on Social Justice for a Fair Globalization) (4) ความริเริ่มอนาคตของงาน (Future of 

Work Initiative) (5) งานที่มีคุณค่าในวาระ 2030 ส�าหรับการพัฒนาที่ยั่งยืน (2030 Agenda for Sustainable Development)
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กบัแนวทางของสวสัดกิารสงัคมทีเ่ป็นการให้และช่วยเหลือ แต่

ไม่ท�าให้นายจ้างได้รับมูลค่าส่วนเกินมากขึ้นตามช่วงต่างๆ 

ใน GSC แต่ให้สมมติฐานไว้ที่ภาคธุรกิจไม่น�าไปปฏิบัติเชิง

นโยบายและแผนงานในองค์การ เพราะไม่ทราบว่า DW คือ

อะไร

ขณะเดียวกันแนวโน้มของภาคธุรกิจให้ความส�าคัญที่

ดิจิทัลแพลตฟอร์ม (Digital Platform) เนื่องจากเป็นรูปแบบ

การว่าจ้างที่ท�าให้ผู้ประกอบการลดต้นทุนและมีแรงงานใช ้

ตามความต้องการ และเพื่อให้ตอบสนองความต้องการของ 

ผูบ้รโิภคได้อย่างมปีระสทิธภิาพ แต่กลบัไม่กล่าวถงึผลกระทบ

ทีเ่กดิขึน้จากดจิทัิลแพลตฟอร์มท�าให้แรงงานเผชญิความเสีย่ง

และไม่มั่นคงทางงานอาชีพและรายได้ กล่าวคือ ภาคธุรกิจ

ส่วนใหญ่เน้นท่ีผลประกอบกิจการ แต่ไม่ส่งเสริมให้แรงงาน

ปรับตัวได้เท่าทันตามระบบอุตสาหกรรมที่เปล่ียนแปลง

ไป ฉะนั้นการเปลี่ยนรูปของโครงสร้างทางเศรษฐกิจและ 

เทคโนโลยีย่อมมีคนท�างานจ�านวนมากถกูทอดทิง้ไว้อยูข้่างหลงั  

โดยเฉพาะแรงงานเปราะบางท้ังหลาย ไม่ว่าจะเป็นเยาวชน 

สตรี คนพิการ และแรงงานย้ายถิ่น ถ้าพิจารณาตามประเภท

ของงานแล้วก็ครอบคลุมถึงแรงงานรับงานไปท�าท่ีบ้าน 

แรงงานในบ้าน เป็นต้น แต่ขาดระบบการคุ้มครองทางสังคม

ทีร่องรับต่อพลวตัของปัญหาน้ี ผลทีต่ามมาท�าให้แรงงานเหล่า

นีไ้ม่ใช่ลกูจ้างตามมาตรา 33 ในพระราชบญัญตัปิระกนัสังคม 

และมีผลสืบเนือ่งทีก่่อให้เกดิปัญหาหลายด้าน เช่น ชัว่โมงการ

ท�างานท่ียาว ค่าจ้างต�า่กว่ากฎหมายข้ันต�า่ ไม่มกีารดแูลความ

ปลอดภยัการท�างาน เป็นต้น ส่งผลให้ ILO เริม่ศกึษาแนวทาง

ของ DW ที่ใช้รองรับพลวัตท่ีเกิดขึ้นจากดิจิทัลแพลตฟอร์ม

มากขึ้น แต่ยังจ�ากัดในงานแพลตฟอร์มบนอินเทอร์เน็ต 

(Web-Based Platform) (ILO, 2018b)

2. การคล่ีคลายงานทีมี่คณุค่าสู่การตีความใหม่จาก
สองทศวรรษที่ผ่านมา

แรกเริม่ต้องกล่าวว่า DW ไม่ได้เกดิขึน้มาโดยแยกขาด

จากบริบททางประวัติศาสตร์ โดย ILO พยายามหาแนวทาง

รองรับการเปลี่ยนรูปของโครงสร้างทางเศรษฐกิจมาต้ังแต่

กลางทศวรรษ 1970 ซึ่งมีคณะประศาสน์การ (Governing  

Body: GB)5 ได้เสนอและจัดท�าปฏิญญาไตรภาคีว่าด้วย 

หลักการเกี่ยวกับบรรษัทข ้ามชาติและนโยบายสังคม 

(Tripartite Declaration of Principles Concerning 

Multinational Enterprises and Social Policy) หรือเรียกว่า 

“MNE Declaration” ในปี ค.ศ. 1977 เป็นปฏญิญาฉบบัเดยีวที ่

จดัท�าขึน้โดย GB และด�าเนนิเรือ่ยมาจนปรบัแก้มา 5 ครัง้ โดย

ฉบับล่าสุดเผยแพร่เมื่อเดือนมีนาคม ค.ศ. 2017 (ILO, 2017a)

จุดประสงค์ของ MNE Declaration ก�าหนดไว้ให้ภาค

ธรุกจิต้องค�านงึถงึผลกระทบทางสงัคมทีเ่กดิขึน้จากการลงทุน

และการค้าจากต่างประเทศ จึงจ�าเป็นต้องให้ค�าแนะน�าต่อ 

หุน้ส่วนความร่วมมอืต่างๆ ไม่เพยีงเฉพาะรฐับาลและภาคธรุกจิ

เหมือนเช่นเคย ขณะที่กิจกรรมใน GSC ตั้งแต่การผลิต การ 

กระจายสินค้า และการให้บริการ ไม่จ�ากัดเฉพาะกิจกรรมที่

เป็นอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ เพราะความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นนี้

ยึดโยงกันทั่วโลก โดยเฉพาะมีปัจจัยที่เอื้อให้เกิดสภาพเช่นนี้

คือการผ่อนปรนกฎเกณฑ์ภายในประเทศลง ที่ส�าคัญกว่านี้

ให้พิจารณาว่าสินค้าหรือบริการที่จับต้องอยู่ ไม่ได้ผลิตออก

5คณะประศาสน์การ จัดประชุมปีละสามครั้ง ในเดือนมีนาคม มิถุนายน และพฤศจิกายน ที่เจนีวา โดยมีผู้แทนในที่ประชุมจ�านวน 56 คน มี

วาระด�ารงต�าแหน่ง 3 ปี แบ่งออกเป็นผู้แทนจากฝ่ายลูกจ้างและนายจ้าง ฝ่ายละ 14 คน และมีผู้แทนจากฝ่ายรัฐบาล 28 คน แต่ในจ�านวน 

10 คน ให้มาจากประเทศอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ ได้แก่ บราซิล จีน ฝรั่งเศส เยอรมนี อินเดีย อิตาลี ญี่ปุ่น รัสเซีย สหราชอาณาจักร และ

สหรัฐอเมริกา โดยไม่ต้องมีการคัดเลือก
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มาจากหน่วยการผลิตเดียว แต่ท�างานโดยส่งต่อตามช่วง

ต่างๆ ของ GSC ทั้งนี้ DW ของ ILO ภายใต้ SDG เสนอให้

เกิดการจ้างงานที่เป็นธรรมและมีความยั่งยืนทางเศรษฐกิจ 

(ILO, 2017a)

ในภาคผนวกของปฏิญญาฉบับนี้ที่จัดพิมพ์ครั้งที่ 5 

แสดงให้เห็นการปฏิบัติและบูรณาการร่วมกับปฏิญญาฉบับ

อื่นที่แถลงขึ้นมาใน ILC ได้แก่ ปฏิญญาว่าด้วยหลักปฏิบัติ

พื้นฐานและสิทธิการท�างาน (Declaration on Fundamental 

Principle and Rights at Work) ปี ค.ศ. 19986 และปฏิญญา

ว่าด้วยความยุติธรรมทางสังคมเพื่อโลกาภิวัตน์ที่เป็นธรรม 

(Declaration on Social Justice for a Fair Globalization) 

ปี ค.ศ. 20087 พร้อมกันน้ียังให้ค�าแนะน�าและให้แนวทาง 

การปฏิบัติ โดยยกตัวอย่างอนุสัญญาและข้อเสนอแนะตาม 

หมวดหมู่ต่างๆ ได้แก่ การใช้แรงงานบงัคบั แรงงานเดก็ การ 

ไม่เลอืกปฏบัิต ิเสรภีาพของการรวมกลุม่และเจรจาต่อรองร่วม 

อตุสาหกรรมสัมพนัธ์ การส่งเสรมิการมีงานท�า การสร้างความ

เป็นธรรม การจ้างงานทีม่ัน่คง การฝึกอบรม สภาพการท�างาน 

ความปลอดภยัและอาชวีอนามัย การคุ้มครองทางสังคม การ 

อภิบาลชนพื้นเมืองและแรงงานกลุ่มพิเศษ (ILO, 2017a)

จากปฏญิญาฉบบันี ้ถอืเป็นการปรบัตวัเชงิสถาบันของ  

ILO ให้สอดคล้องกับโครงสร้างทางเศรษฐกิจโลก และมี 

ข้อสงัเกตว่าอาณตั ิ(Mandate) ของ ILO เปลีย่นแปลงไปจาก

เดิม กล่าวคือ ตัวแสดงที่มีส่วนร่วมใน ILO แรกเริ่มก�าหนด

ไว้สามฝ่าย ได้แก่ ผู้แทนฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายนายจ้าง และฝ่าย

ลกูจ้าง โดยเรยีกความสมัพนัธ์ทางสงัคมเช่นนีว่้า “โครงสร้าง

ไตรภาคี’ (Tripartite) นับเป็นความโดดเด่นที่แตกต่างจาก

องค์การระหว่างประเทศอื่นในเครือ UN แต่ทศวรรษ 1970 

เริม่มผีูแ้ทนนอกเหนอืจากไตรภาคปีรากฏมากขึน้ โดยเป็นผล

สืบเนื่องจากความยืดหยุ่นของตลาดแรงงาน และท�าให้เกิด

รปูแบบการจ้างงานทีไ่ม่มมีาตรฐานแรงงาน (Non-Standard  

Employment) ได้แก่ งานบางเวลา งานชัว่คราว งานเหมาช่วง  

และงานอาชีพอิสระ (ILO, 2016b)

ผลกระทบเช่นนี ้ท�าให้การเคลือ่นไหวทางสงัคมแบบเดมิ 

ที่เคยปรากฏในประวัติศาสตร์ได้ลดลง เน่ืองจากสภาพ 

การท�างาน เช่น อุตสาหกรรมประเภทร้านอาหาร โรงแรม 

และบริการ มีเวลาการท�างานและค่าจ้างที่ยืดหยุ่น ที่ส�าคัญ 

สภาพการจ้างยังขาดความมั่นคงและมีความเสี่ยงจะถูก 

พ้นสภาพได้ทุกเมือ่ แม้ว่างานประเภทร้านอาหารตามสภาพจรงิ

จะเหมาะสมกับการท�างานชั่วคราวและมีระยะเวลาสั้นก็ตาม 

แต่ในทางปฏิบัติมีแรงงานที่ไม่สามารถยกระดับทางสังคม 

จึงไม่อาจหลีกเลี่ยงวิถีชีวิตเช่นนี้ได้ ในประเด็นนี้สะท้อนถึง

การสลายส�านึกทางชนชั้นและบทบาทของสหภาพแรงงาน

ลง ขณะเดียวกันทฤษฎีการเคลื่อนไหวทางสังคม (Social 

Movement Theory) กลบัไม่ได้รบัความชอบธรรม เพราะเน้น

การปฏิบัติการทางสังคม (Social Action) บนพื้นที่สาธารณะ 

จึงก่อให้เกิดความขัดแย้งโดยเฉพาะการนัดหยุดงาน ดังนั้น

แนวทางทีภ่าครฐัและภาคเอกชนในฐานะหุน้ส่วนความร่วมมอื 

จึงเห็นว่าการอภิบาลประสานความร่วมมือ (Collaborative 

6ปฏญิญาว่าด้วยหลกัปฏบัิตพิืน้ฐานและสทิธกิารท�างาน แถลงขึน้มาในปี ค.ศ. 1998 เพือ่แสดงให้เห็นมาตรฐานแรงงานหลกัได้บรรจใุนปฏิญญา

ฉบับนี้ ขณะเดียวกันยังใช้คุ้มครองสิทธิแรงงานและสร้างความเป็นธรรมในยุคโลกาภิวัตน์ ที่ส�าคัญยังเป็นการท�าให้ ILO มีบทบาทที่มีความ 

ชอบธรรมในระบบเศรษฐกิจโลก และเชื่อมโยงกับองค์การระหว่างประเทศอื่นใน UN
7ปฏิญญาว่าด้วยความยุติธรรมทางสังคมเพื่อโลกาภิวัตน์ที่เป็นธรรม แถลงขึ้นมาในปี ค.ศ. 2008 เพื่อแสดงให้เห็นงานท่ีมีคุณค่าได้บรรจุใน

ปฏิญญาฉบับนี้ โดยแท้จริงแล้ว DW ปฏิบัติการในระดับโลกและประเทศได้อย่างส�าเร็จ และบูรณาการความร่วมมือกับ PRSP ของ WB และ 

IMF เพื่อลดปัญหาความยากจนและสอดรับกับ MDG ข้อที่ 1
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Governance) จะเป็นแนวทางที่เหมาะสมแก่ภาคประชา

สังคม โดยนับรวมแรงงานเป็นส่วนหนึ่งในนั้น เพื่อประโยชน์

ของการรอมชอมและปรึกษาหารือร่วม หลงัจากนัน้ให้ยดึเป็น 

หลักการเดียวกันและน�าไปปฏิบัติร่วมกัน (Newman & et 

al., 2004)

แม้ว่าโลกาภิวัตน์มีปัจจัยสนับสนุนจากอิทธิพลของ 

เทคโนโลยีเชื่อมโยงให้แรงงานปฏิบัติการได้ทั่วถึงกัน แต่ 

การเจรจาต่อรอง (Collective Bargaining) กลับได้รับความ

ส�าคัญลดน้อยลง จึงมีการพัฒนาแนวทางอ�านาจทรัพยากร 

(Power Resource Approach) เพ่ือท�าความเข้าใจต่อ

อ�านาจแรงงานในระบบทุนนิยมโลก โดยปัญหาที่เกิดขึ้นต่อ

แรงงานและสหภาพ เพราะอ�านาจเชิงโครงสร้างถูกจ�ากัด

ไว้ โดยเฉพาะกฎหมายที่ไม่รองรับให้เกิดการรวมกลุ่มและ

เจรจาต่อรอง ขณะเดียวกันเกิดการขยายตัวความเป็นเมือง 

(Urbanization) สูงขึ้น แต่กลับมีการท�าให้แรงงานมีสถานะ

กลายมาสู่ความไม่เป็นทางการ (Informality) มากขึ้นเช่นกัน 

ด้วยเหตุนี้การต่อสู้เพื่อให้เกิดความสมานฉันท์แรงงานโลกจึง

ไม่เพียงแต่อาศัยรปูแบบของขบวนการแรงงานแบบดัง้เดมิ แต่

ต้องขยายอ�านาจทางสังคมสู่ความร่วมมือกับขบวนการทาง

สังคมท่ีมีภารกิจด้านอื่น ในเวลาเดียวกันต้องขับเคลื่อนเพื่อ

ยกระดับอ�านาจทางสถาบันด้วยเช่นกัน (Schmalz, Ludwig 

& Webster, 2018)

บทบาทของขบวนการแรงงานในระดบัระหว่างประเทศ 

จึงเป็นความท้าทายต่อ ILO เพราะตั้งแต่ที่มีการรณรงค์ให้

งานที่มีความเสี่ยง (Precarious Work) ในวันงานที่มีคุณค่า

สากลทุกปี ก็ท�าให้งานที่มีคุณค่ากลายเป็นโอกาสของการจัด

กิจกรรมและมีประโยชน์ถึงการเสริมสร้างความเข้มแข็ง โดย 

ถอืเป็นอ�านาจทางการรวมกลุม่ ทัง้นี ้แนวทางอ�านาจทรพัยากร

พยายามท�าให้เกิดการร่วมมอืในแบบกลุม่สหภาพระหว่างภาค

ที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ โดยไม่มีเส้นแบ่งพรมแดน

เหมือนแต่เดิม (Britwum, 2018) เห็นได้จากก่อนหน้านี้ ตั้งแต่

ปลายศตวรรษ 20 ที่มีแรงงานหญิงรวมตัวเพื่อเรียกร้องให้มี

การคุ้มครองสิทธิการท�างาน บ่อยครั้งถูกตีความว่าเป็นกลุ่ม

คนเปราะบาง ท�าให้ภาพสะท้อนต่อแรงงานหญิงในภาคที่ไม่

เป็นทางการ (Informal Workers) และเรียกแทนว่า “แรงงาน

ชายขอบ” (Marginalized Workers) และกรณีที่ ILO จัดท�า

อนุสัญญาว่าด้วยผู้รับงานไปท�าที่บ้าน (ฉบับที่ 177) ปี ค.ศ. 

1996 ชี้ให้เห็นเป็นชัยชนะของแรงงานชายขอบท่ีตอบโต้การ

ครองอ�านาจต่อ ILO ได้ส�าเร็จ (Hauf, 2015; Vosko, 2002)

ทั้งนี้ บทบาทของ ILO หลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง  

เน้นที่ด�าเนินการผ่านโครงการความช่วยเหลือเฉพาะทาง 

(Technical Assistance) ในประเทศภาคพื้นแอฟริกา เอเชีย 

และลาตินอเมรกิา เพ่ือสร้างงานอาชพีและลดความยากจน แต่

บทบาทแรกเริ่มที่บรรจุในธรรมนูญของ ILO หรือเรียกว่าการ

จัดท�ามาตรฐานแรงงาน (Standard-Setting) กลับตระหนัก

ถึงน้อยลง ที่ส�าคัญกว่านี้อนุสัญญาฉบับที่ 87 และ 98 เป็น

เครื่องมือส�าคัญที่รองรับสิทธิพื้นฐานให้แก่แรงงาน เนื่องจาก

ส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมตามครรลองประชาธิปไตยและ

สามารถผลักดันข้อเรียกร้องให้ผู้มีอ�านาจก�าหนดนโยบาย 

และตัดสินใจได้ ขณะเดียวกันโครงสร้างไตรภาคีถือเป็น 

รปูแบบความสัมพนัธ์ของตัวแสดงท่ีต้ังอยู่บนความไม่เท่าเทยีม 

แม้แต่งานภาคทีไ่ม่เป็นทางการกต็กอยูใ่นสภาวะเช่นเดยีวกนั 

ไม่ว่าจะเป็นแรงงานรับงานไปท�าที่บ้าน ผู้ประกอบรายย่อย  

ก็คล้ายคลึงกับแรงงานคอปกสีน�้าเงิน (Blue-Collar Workers) 

ในระบบอุตสาหกรรมท่ีขาดอ�านาจของการรวมกลุม่และเจรจา

ต่อรองร่วม (Harrod, 1987; 2008; 2014) ด้วยเหตุนี้มาตรการ

ทางกฎหมายจะลดช่องว่างนีล้งไม่มากกน้็อย และคุม้ครองให้

แรงงานมีอ�านาจการต่อรองมากขึ้นใน GSC

 ความสลบัซบัซ้อนทีเ่กดิขึน้ในโครงสร้างทางเศรษฐกจิ 

ผลท่ีตามมาท�าให้การจ้างงานเน้นเพ่ิมประสิทธิภาพและลด

ต้นทุนในช่วงการผลิตต่างๆ ในห่วงโซ่อุปทาน ท้ังยังอาศัย 

แรงงานภาคที่ไม่เป็นทางการป้อนวัตถุดิบและผลิตก่อน 

ส่งมอบสูโ่รงงาน และลดความขดัแย้งท่ีเกดิขึน้ในประเทศก�าลงั

พัฒนา ก็นับว่ามีความจ�าเป็นไม่แตกต่างจากการส่งเสริม
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อนุสัญญาของ ILO ให้เกิดการจัดหมวดหมู่เป็นมาตรฐาน

แรงงานหลัก (Core Labour Standards: CLS)8 เพื่อน�าไปใช้

ควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เอารัดเอาเปรียบและปฏิบัติ

ต่อแรงงานอย่างไม่เป็นธรรม ด้วยเหตนุี ้DW ทีถ่กูน�าเสนอขึน้  

ไม่เพยีงแต่การจดัการปัญหาให้เอือ้ประโยชน์ฝ่ายใด เนือ่งจาก

เป้าหมายแท้จริงแล้วต้องการรอมชอมผลประโยชน์ ท้ังฝ่าย 

ผู้ถือครองทุนและแรงงาน แต่ที่น่าครุ่นคิดคือ DW ปฏิบัติการ

อย่างไรให้รักษาผลประโยชน์ร่วมของทุกฝ่าย โดยผู้เขียนน�า

เสนอไว้หกประการ ดังต่อไปนี้

ประกำรแรก คือ “DW ในฐานะสถาปัตยกรรมของ 

ILO ท่ีบูรณาการนโยบายและแนวทางที่ด�าเนินการมาแล้ว

แปดทศวรรษ” กล่าวได้ว่า DW ไม่ใช่การสร้างส่ิงใหม่ แต่

วัตถุประสงค์เชิงกลยุทธ์ (Strategic Objectives) สะท้อนให้

เห็นว่าก�าหนดจากอาณัติของ ILO ตั้งแต่ก่อตั้งองค์การ เป็น

บทบาทหลักท่ีจัดท�ามาตรฐานแรงงาน และเป็นบทบาทของ

ความช่วยเหลือเฉพาะทางที่สนับสนุนในรูปแบบทางการเงิน

และวชิาการ ท�าให้เกดิการขบัเคลือ่นภารกจิขององค์การอย่าง

เป็นเอกภาพภายใต้ชุดนโยบายเศรษฐกิจและสังคม ขณะที่ 

เนื้อหาสาระที่พัฒนาใช้แทนที่ว่าเป้าหมายของ DW ประกอบ

ด้วย 4 วัตถุประสงค์เชิงกลยุทธ์ ได้แก่ (ILO, 1999) 

(1) สิทธกิารท�างาน (Rights at Work) เป็นการคุ้มครอง

แรงงานจากการปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม ท้ังเร่ืองของชั่วโมง

การท�างาน วนัหยดุ ค่าจ้าง สภาพการท�างาน ความปลอดภัย

และอาชีวอนามัย และความมั่นคงทางสังคม จึงเป็นบทบาท

หลักของ ILO โดยเน้นจัดท�ามาตรฐานแรงงานมาตั้งแต่ก่อตั้ง 

จนกระท่ังปัจจุบันมอีนสัุญญาท้ังหมด 189 ฉบับ และมจี�านวน 

8 ฉบับ ที่จัดเป็น CLS โดยมีความส�าคัญอย่างยิ่งเพราะตั้งอยู่

บนสิทธิพื้นฐาน (Fundamental Rights) ทั้งเสรีภาพของการ 

รวมกลุ่มเพื่อเจรจาต่อรองร่วม ยกเลิกการใช้แรงงานเด็กที ่

เลวร้ายทุกรปูแบบ ขจัดการใช้แรงงานบังคบั และการไม่เลอืก

ปฏิบัต ิโดยเฉพาะหลังจากสงครามเย็นยุติลง ท�าให้มาตรฐาน

แรงงานมีประโยชน์อย่างยิ่งกับการสร้างข้อตกลงทางการค้า 

ในทางหน่ึงเป็นการคุ้มครองไม่ให้แรงงานถกูเอารดัเอาเปรยีบ

และถกูปฏบิตัอิย่างไม่เป็นธรรม แต่อกีทางหนึง่ถกูใช้แสวงหา

ประโยชน์เพื่อกีดกันทางการค้าต่อประเทศก�าลังพัฒนา ขณะ

เดียวกันยังได้รับการพัฒนาให้ภาคธุรกิจน�าไปปฏิบัติ โดยจะ

เห็นได้จากหลักปฏิบัติทางธุรกิจและ CSR รวมถึงมาตรฐาน

ในรูปแบบต่างๆ เพื่อใช้ในภาคธุรกิจ เช่น SA8000 เพื่อสร้าง

ความเป็นธรรมในยุคโลกาภิวัตน์ ยิ่งกว่านี้เคยมีแนวคิดให้ 

น�า CLS ท�างานร่วมกบัข้อตกลงทางการค้าขององค์การการค้า 

โลก (World Trade Organization: WTO) หรือที่เรียกว่า

เงื่อนไขทางสังคม (Social Clause) จนกลายเป็นแนวทางให้

ภาคธรุกจิบรรจุมาตรฐานแรงงานไว้ในจรรยาบรรณทางธรุกจิ 

(Code of Conduct) โดยเรียกเครื่องมือนี้เป็นกฎหมายอ่อน 

(Soft Law) ไม่ได้มีสภาพบังคับเหมือนกฎหมาย แต่อาศัย

ความร่วมมือหรือสมัครใจด�าเนินการ ถ้าไม่ด�าเนินการและ 

มีปัญหาการใช้แรงงานหรือผลกระทบต่อสังคมอาจถูก 

ต่อต้านจากภาคประชาสังคมในรูปแบบต่างๆ ได้ (Wet, 

1995; Wilkinson & Hughes, 2000; Dymond, 2001; Verma 

& Elman, 2007; Plasa, 2015)

8มาตรฐานแรงงานหลักหรือจัดอยู่ในหมวดหมู่อนุสัญญาพื้นฐาน (Fundamental Conventions) ถูกพัฒนาขึ้นมาจากที่ประชุมระดับโลกว่าด้วย

การพัฒนาสังคม ในปี ค.ศ. 1995 โดยมีจ�านวน 7 ฉบับ และเพิ่มอีก 1 ฉบับ ในปี ค.ศ. 1999 ได้แก่ (1) อนุสัญญาว่าด้วยแรงงานบังคับ (ฉบับที่ 

29) ปี ค.ศ. 1930 (2) อนุสัญญาว่าด้วยว่าด้วยเสรีภาพของการรวมตัวและคุ้มครองสิทธิในการสมาคม (ฉบับที่ 87) ปี ค.ศ. 1948 (3) อนุสัญญา

ว่าด้วยสิทธิการรวมกลุ่มและเจรจาต่อรองร่วม (ฉบับที่ 98) ปี ค.ศ. 1949 (4) อนุสัญญาว่าด้วยการจ่ายค่าตอบแทนที่เท่าเทียม (ฉบับที่ 100) ปี  

ค.ศ. 1951 (5) อนุสัญญาว่าด้วยการยกเลิกแรงงานที่ใช้บังคับ (ฉบับที่ 105) ปี ค.ศ. 1957 (6) อนุสัญญาว่าด้วยการไม่เลือกปฏิบัติในการจ้างงาน 

อาชีพ (ฉบับที่ 111) ปี ค.ศ. 1958 (7) อนุสัญญาว่าด้วยอายุขั้นต�่า (ฉบับที่ 138) ปี ค.ศ. 1973 (8) อนุสัญญาว่าด้วยยกเลิกการใช้แรงงานเด็กที่

เลวร้ายทุกรูปแบบ (ฉบับที่ 182) ปี ค.ศ. 1999
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(2) การมีงานท�า (Employment) เริ่มต ้นขึ้น 

อย่างเป็นรูปธรรมตั้งแต่หลังสงครามโลกคร้ังที่สอง ตาม

ที่ David Morse9 ให้ภารกิจการวางแผนก�าลังแรงงานและ

พัฒนาทักษะแรงงาน จนผลักดันให้แต่ละรัฐสมาชิกในแต่ละ 

ภูมิภาคด�าเนินการจัดท�าแผนก�าลังแรงงาน เช่น ในภาคพื้น 

เอเชียแปซิฟิกจัดท�าขึ้นในปี ค.ศ. 1968 (Alcock, 1971; 

Morse, 1969) หลังจากนี้ ILO ได้แถลงแผนงานการมีงาน 

ทัว่โลก (World Employment Programme: WEP) ณ ทีป่ระชมุ

ใหญ่แรงงานระหว่างประเทศ ในปี ค.ศ. 1969 โดยเน้นที่การ

ฝึกอบรมหรือพัฒนาทักษะ หรือการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 

(Human Development) เพ่ือสร้างงานอาชีพในประเทศ

ก�าลังพัฒนา (ILO, 1969a) ขณะเดียวกันท�าให้ ILO ตระหนัก

ถึงความส�าคัญของภาคที่ไม่เป็นทางการมากขึ้น เนื่องจาก

เป็นก�าลังแรงงานส่วนใหญ่เป็นคนจนอาศัยทั่วโลก หากม ี

งานท�าย่อมท�าให้คุณภาพชีวิตดีขึ้น และความยากจนก็ลดลง 

ตาม แต่บริบทระหว่างประเทศตั้งแต่ทศวรรษ 1990 แตกต่าง 

จากสองทศวรรษก่อน กล่าวคือ ILO มุ่งเน้นที่การสร้างและ

พัฒนาผู ้ประกอบการ ทั้งยังพยายามท�าให้แรงงานภาค 

ที่ไม่เป็นทางการกลายมาสู่ที่เป็นทางการ โดยเห็นว่ากิจกรรม

เหล่านี้มีความส�าคัญต่อหน่วยทางเศรษฐกิจ แต่เดิมไม่ว่าจะ

เป็นค�าว่าภาคที่ไม่เป็นทางการ (Informal Sector) เศรษฐกิจ 

ที่ไม่เป็นทางการ (Informal Economy) และการจ้างงานท่ี 

ไม่เป็นทางการ (Informal Employment) กลับไม่มีการจ�ากัด 

ที่ศูนย์กลางและชัดเจน จนกระทั่งต้นศตวรรษที่ 21 ILO เป็น 

ตวัแสดงหลกัทีด่�าเนินการเร่ืองนี ้นอกจากนีย้งัมคีวามร่วมมอื

กับ WIEGO ที่ศึกษาภาคที่ไม่เป็นทางการเชื่อมโยงกับความ

ยากจนและเพศสภาพ จึงดูเหมือนว่า DW ส่งเสริมให้เกิดการ

ท�างานที่มีผลิตภาพและไม่มีภยันตรายต่อชีวิตและครอบครัว 

ทั้งท่ีมีข้อสังเกตว่าการปรับตัวในคร้ังนี้ ถือเป็นอิทธิพลจาก

นโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยมใหม่ และเป้าหมายของการขจัด

ความยากจนตามแนวทางการพัฒนาของธนาคารโลก (World 

Bank: WB) (ILO, 2002; 2014; Chen, 2016; Harrod, 2008; 

WB, 2001) ดังที่ภายหลังวิกฤติการเงินโลก DW ได้รับความ 

ส�าคญัมากขึน้ เนือ่งจากการมงีานท�าช่วยลดผลกระทบทีเ่กดิข้ึน  

จนได้รบัการพฒันาให้เป็นตวัชีว้ดัทางตลาดแรงงาน โดยบรรจุ

อยู่ใน MDGs (ILO, 2013a)

(3) การคุ้มครองทางสังคม (Social Protection) ถือ

เป็นค�าท่ีค่อนข้างใหม่ของ ILO แม้จะปรากฏขึ้นในทศวรรษ 

1980 แล้วก็ตาม แต่ช่วงเวลานั้นยังคลุมเครืออยู่ว่าคืออะไร 

ILO จึงพยายามเชื่อมโยงกับความมั่นคงทางสังคม (Social  

Security) บ่อยครั้งใช้แทนที่กันจนแยกไม่ออกว่าทั้งสองค�านี้ 

ต่างกันอย่างไร กล่าวคือ การคุ้มครองทางสังคมของ ILO 

ในช่วงทศวรรษ 1990 จนถึงกลางทศวรรษ 2000 เน้นที่การ

ประกันสังคม (Social Insurance) และบทบาทนี้ของ ILO 

เริ่มต้นขึ้นมาครั้งแรกจากวิกฤติเศรษฐกิจโลกตกต�่า (Great 

Depression) ในทศวรรษ 1930 ท�าให้ ILO จัดท�าอนุสัญญา

ในหมวดหมู่ความม่ันคงทางสังคมมารองรบัสถานการณ์ และ 

เป็นจุดเริม่ต้นอย่างไม่เป็นทางการของการช่วยเหลอืเฉพาะทาง  

(ILO, 1932; Hughes & Haworth, 2009; Sinclair, 2017; 

Rodgers, Lee, Swepston & Van Daele, 2009) จึงมีความ

แตกต่างจากทศวรรษ 2010 ท่ีโลกตกอยู่ภายใต้ผลกระทบจาก

วิกฤติการเงินโลก (Great Recession) โดย ILO ได้รับอิทธิพล

จาก G20 ให้องค์การระหว่างประเทศในเครือ UN ร่วมมือ 

แก้ไขปัญหานี้ ขณะที่ ILO เสนอ DW เพื่อร่วมฟื้นฟูผลกระทบ 

จากวิกฤติครั้งนี้ ในปี ค.ศ. 2009 จนต่อมาเสนอฐานการ

คุ้มครองทางสังคม (Social Protection Floors: SPF) ในปี 

ค.ศ. 2010 โดยไม่ได้เน้นเฉพาะการประกนัสังคม แต่ตระหนกั

ถงึแนวทางการช่วยเหลือทางสงัคม (Social Assistance) และ

9David Morse ด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการใหญ่คนที่ 5 แห่งส�านักงานแรงงานระหว่างประเทศ ระหว่างปี ค.ศ. 1948-1970 
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แผนงานตลาดแรงงาน (Labour Market Programme) เพื่อ 

ขยายความม่ันคงทางสงัคมให้เกดิขึน้กบัทกุช่วงวยั โดยค�านงึถงึ 

ความเสีย่งทีเ่กดิขึน้ในวงจรชวีติ ความต้องการในปัจจยัพืน้ฐาน  

และสิทธิมนุษยชน (Deacon, 2013; 2015; ILO, 2010a)

(4) เวทีเสวนาทางสังคม (Social Dialogue) ถือ

เป็นเจตจ�านงทางการเมืองที่เกิดขึ้นพร้อมการก่อตั้ง ILO 

เนื่องจากการมีส่วนร่วมของตัวแสดงสามฝ่ายตามโครงสร้าง

ไตรภาคี เพื่อให้เกิดการก�าหนดและตัดสินใจร่วมกัน โดย

มีกุญแจสามดอกที่เป็นสัญลักษณ์ โดยสลักที่ประตูทางเข้า

ส�านักงาน ณ นิวยอร์ค ด้านหนึ่งเขียนว่า “ILO” และอีกด้าน

เขียนว่า “BIT” ขณะที่ใน ILC และ GB ล้วนแล้วสนับสนุน

เจตจ�านงนี้ แต่ผู้แทนที่เข้าร่วมข้ึนอยู่กับระบอบ (Regime) 

ที่ออกแบบเอื้อให้มากน้อยเพียงใด เนื่องจาก ILO เคยม ี

ประสบการณ์ของผูแ้ทนทีม่าเข้าร่วมฝ่ายลกูจ้างเป็นการจัดต้ัง 

โดยระบอบนาซี ท้ายทีส่ดุเยอรมนีก็ถอนตวัออกจากรฐัสมาชกิ 

ในปี ค.ศ. 1935 ถือเป็นความล้มเหลวของระบบไตรภาคี

ในช่วงก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง มิหน�าซ�้าระหว่างปี ค.ศ. 

1977-1980 สหรัฐอเมริกาเคยถอนตัวออกเช่นกัน ทั้งที่เป็น

ประเทศในกลุ่มเสรีนิยมประชาธิปไตย (Alcock, 1971; ILO, 

1969b; Tosstorff, 2013) แต่ในปัจจุบัน ILO เสนอโครงสร้าง

ไตรภาคแีละมาตรฐานแรงงานสากลเป็นกลไกของการอภบิาล 

(Governance) และตั้งอยู่บนหุ้นส่วนทางสังคม (Social 

Partners) (ILO, 2013b; 2015) เห็นได้จากมีตัวแสดงอื่นที่ไม่

เฉพาะผู้แทนฝ่ายนายจ้างและลูกจ้างเข้ามาก็มีส่วนร่วมมาก

ขึ้น เช่น ผู้แทนจากองค์การระหว่างประเทศอื่นใน UN ภาค

ประชาสังคม และนักวิชาการรางวัลโนเบลทางเศรษฐศาสตร์ 

เข้าร่วมในฐานะผู้รับเชิญพิเศษใน ILC กระทั่งขยายมาสู่การ

ประชุมเฉพาะกิจของ ILO ตัวอย่างเช่นท่ี GB เห็นควรให้

จัดตั้งคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยมิติทางสังคมของโลกาภิ

วัตน์ (World Commission on the Social Dimension of 

Globalization) ระหว่างปี ค.ศ. 2002-2003 เพื่อพิจารณา

ถึงผลกระทบของโลกาภิวัตน์ (ILO, 2004) เมื่อไม่นานนี้ จัด

ตั้งคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยอนาคตของงาน (Global 

Commission on the Future of Work) ระหว่างปี ค.ศ. 2017-

201810 เพือ่จดัเตรยีมแนวทางให้ ILO มุง่สูศ่ตวรรษทีส่อง โดย

รองรบัต่อผลกระทบจากอตุสาหกรรม 4.0 จนได้เสนอวาระคน

เป็นศนูย์กลาง (Human-Centred Agenda) ในรายงาน Work 

for a Brighter Future และเผยแพร่เมือ่วนัที ่22 มกราคม ค.ศ. 

2019 (ILO, 2017b; ILO, 2019a)

ประกำรที่สอง คือ “DW ในฐานะชุดนโยบายสู่การ

ปฏิบัติการ” ถือเป็นความพยายามของผู้อ�านวยการใหญ่

สองคน ได้แก่ Michel Hansenne11 และ Juan Somavia 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแถลงโลกาภิวัตน์รองรับให้ ILO เข้าสู่

ยุคโลกาภิวัตน์ ในปี ค.ศ. 1994 ท�าให้บทบาทแรกเริ่มของ 

ILO ที่เน้นจัดท�ามาตรฐานแรงงาน (Traditional Standard-

Setting) กลับมามีความส�าคัญอีกครั้ง โดยเฉพาะการจัด

หมวดหมู่ CLS ในที่ประชุมระดับโลกว่าด้วยการพัฒนาสังคม  

ณ โคเปนเฮเกน ในปี ค.ศ. 1995 ต่อมาก็แถลงปฏิญญา 

ว่าด้วยหลกัปฏิบติัพืน้ฐานหรอืสทิธกิารท�างาน ในปี ค.ศ. 1998 

โดยเป็นการฟ้ืนคืนต�าแหน่งของ ILO พร้อมกบัท�าให้มาตรฐาน

10คณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยอนาคตของงาน มีผู้แทน 28 คน จากหลายภาคส่วนที่ไม่เฉพาะแต่ตามตัวแสดงสามฝ่ายของโครงสร้างไตรภาคี 

แบ่งออกเป็นสี่การประชุมย่อย ได้แก่ ครั้งแรก เมื่อวันที่ 20-22 ตุลาคม ค.ศ. 2017 ครั้งที่สอง เมื่อวันที่ 15-17 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2018 ครั้งที่

สาม เมื่อวันที่ 15-17 เมษายน ค.ศ. 2018 และครั้งที่สี่ เมื่อวันที่ 15-17 พฤศจิกายน ค.ศ. 2018
11Michel Hansenne ด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการใหญ่คนที่ 8 แห่งส�านักงานแรงงานระหว่างประเทศ ระหว่างปี ค.ศ. 1989-1999
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แรงงานมีบทบาทต่อการบังคับใช้มากขึ้นในระบบเศรษฐกิจ

โลก จนต่อมา Somavia ขยาย DW ขึ้นมาเป็นวาระของการ

พัฒนา ท�าให้ CLS และปฏิญญาฉบับนี้กลายเป็นส่วนหนึ่งใน

วัตถุประสงค์เชิงกลยุทธ์ข้อที่ 1 ของ DW และน�าไปปฏิบัติ

พร้อมบทบาทของความช่วยเหลือเฉพาะทาง โดยเฉพาะ

อย่างการขับเคลื่อนแผนงานระดับชาติว่าด้วยงานที่มีคุณค่า 

(Decent Work Country Programme: DWCP) ที่เริ่มต้นเมื่อ

ปี ค.ศ. 2005 และบูรณาการร่วมกับยุทธศาสตร์การลดความ

ยากจน (Poverty Reduction Strategy) ของ WB และ IMF 

จากทั้งหมดนี้มีเป้าหมายเพื่อสร้างความยุติธรรมทางสังคม

ให้เกิดขึ้นในยุคโลกาภิวัตน์ (Haworth & Hughes, 2009; 

Hughes & Haworth, 2011a, pp. 74-79; 2011b; Rodgers, 

Lee, Swepston & Van Daele, 2009)

ประกำรที่สำม คือ “DW ในฐานะเครื่องมือของ ILO  

สู่เป้าหมายการพัฒนาระดับโลก” ก่อนที่ DW จะบรรจุใน 

เป้าหมายข้อท่ี 8 ของวาระ 2030 ของการพัฒนาทีย่ัง่ยนื มบีรบิท

ทางประวัตศิาสตร์ทีด่�าเนนิมาระหว่างปี ค.ศ. 1999-2015 โดย

ใช้ระยะเวลากว่าทศวรรษครึง่ (Frey & MacNaughton, 2015; 

MacNaughton & Frey, 2015) กล่าวคือ ILO มีจุดพลิกผัน

ส�าคัญนอกจากที่ Juan Somavia น�าเสนอให้ DW เป็นที่รู้จัก 

ในเวทีระหว่างประเทศต่างๆ และได้รับการยอมรับจาก 

หุน้ส่วนความร่วมมอื เพราะยงัมกีารจดัตัง้คณะกรรมาธกิารโลก

ว่าด้วยมติทิางสงัคมของโลกาภวัิตน์ขึน้มาตามความเหน็ชอบ

โดยคณะท�างานว่าด้วยมติิทางสงัคมของโลกาภวิตัน์ (Working 

Party on the Social Dimension of Globalization) สมัยที่ 

282 ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2001 เพื่อประชุมระหว่างปี 

ค.ศ. 2002-200312 และจดัท�ารายงานขึน้ในปี ค.ศ. 2004 (ILO, 

2004) ผลทีต่ามมาท�าให้ DW ได้รบัการสนบัสนนุจากทีป่ระชมุ

ระดบัโลกของสมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาต ิในปี ค.ศ. 2005  

เพื่อสร้างการมีงานท�าและลดความยากจน และบรรจุ DW 

เป็นเป้าประสงค์ข้อที่ 1b ของ MDGs ในปี ค.ศ. 2007 (ILO, 

2005b; MacNaughton & Frey, 2010) หลังจากนี้ ILO จึง

แถลงปฏิญญาว่าด้วยความยุติธรรมทางสังคมเพ่ือโลกาภวิตัน์ 

ที่เป็นธรรม ในปี ค.ศ. 2008 เพื่อท�าให้งานที่มีคุณค่าจากเดิม

ท่ีเป็นวาระ (Agenda) กลายสถานะเป็นกฎหมาย (Legal) 

ดงันัน้ DW จงึเป็นเครือ่งมอืสนบัสนนุให้เกดิกลไกการอภบิาล 

(Governance) (Baccaro & Mele, 2012; Bellace, 2011)

ประกำรท่ีสี่ คือ “DW ในฐานะเครื่องมือเสริมสร้าง

บทบาทของผูอ้�านวยการใหญ่ในเวทีการพัฒนาระดบัโลก” จะ

เป็นเพียงสโลแกนหรือวิสัยทัศน์สวยหรูโดยคณะท�างานของ 

Juan Somavia เพราะหลังจากการน�าเสนอ DW ขึ้นมา ก่อ 

ให้เกดิการเปลีย่นแปลงคณะท�างานตามส่วนงานต่างๆ ขนานใหญ่ 

ของ ILO ขณะเดียวกันยังไปสู่ข้อถกเถียงว่าท้ายที่สุดแล้ว DW 

คืออะไร แต่ Guy Standing ก็พยายามชี้ให้เห็นว่า DW สร้าง 

ภาวะผู้น�าให้แก่ ILO แม้ว่าบทบาทของ DW ในระยะแรกยัง 

ไม่ชัดเจนกต็าม (Standing, 2008) จะเห็นได้ว่าผูอ้�านวยการใหญ่ 

(Director-General) มีบทบาทค่อนข้างมากต่อการก�าหนด

และตัดสินใจ ปรากฏชัดมาตั้งแต่แรกเริ่มการก่อตั้ง ILO โดย

เฉพาะครั้งท่ีสหรัฐอเมริกาสนับสนุนคนนอกมาด�ารงต�าแหน่ง

ผู้อ�านวยการใหญ่ ทั้ง John Winant13 และ David Morse  

12คณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยมิติทางสังคมของโลกาภิวัตน์ แบ่งออกเป็นการประชุมย่อยออกเป็น 6 ครั้ง ได้แก่ ครั้งที่หนึ่ง วันที่ 24-26 มีนาคม 

ค.ศ. 2002 ครั้งที่ 2 วันที่ 20-21 พฤษภาคม ค.ศ. 2002 ครั้งที่ 3 วันที่ 12-15 ตุลาคม ค.ศ. 2002 ครั้งที่ 4 วันที่ 16-18 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2003 

ครั้งที่ 5 วันที่ 17-20 พฤษภาคม ค.ศ. 2003 และครั้งที่ 6 วันที่ 10-12 สิงหาคม ค.ศ. 2003 โดยมีผู้แทนจากการประชุมมาจากทุกภาคส่วน 

โดยไม่จ�ากัดเฉพาะผู้แทนเฉพาะโครงสร้างไตรภาคี
13John Winant ด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการใหญ่คนที่ 3 แห่งส�านักงานแรงงานระหว่างประเทศ ระหว่างปี ค.ศ. 1939-1941
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ส่งผลให้ต�าแหน่งผูอ้�านวยการใหญ่ยดึโยงอยูก่บัความเป็นการ

เมือง (Politicization) อย่างแยกไม่ออก ด้วยเหตุนี้ตัวแสดง

ทางการเมอืงภายนอกองค์การมอีทิธพิลมากกว่าการตดัสนิใจ

โดยผู้แทนใน GB (Cox, 1969; 1977) แต่ผู้อ�านวยการใหญ่มี

คุณลักษณะเฉพาะบุคคลที่ไม่เหมือนกัน ถือเป็นปัจจัยส�าคัญ

ส�าหรับการบริหารองค์การจะมีความเป็นไป ด�ารงอยู่ และมี

สถานะอย่างไรในเวทีการเมืองโลก (Schechter, 1987)

ท้ังนี้ การประเมินว่าผู ้อ�านวยการใหญ่มีบทบาท 

มากน้อยเพยีงใด ให้พจิารณาร่วมกบัภาวะผูน้�าและการบริหาร

องค์การโดยแผนยุทธศาสตร์ได้รับการสนับสนุนให้น�าไป

ปฏิบติัหรอืไม่ (Schroeder, 2014) ขณะที ่Somavia ผ่านแบบ

ทดสอบนี ้จนท�าให้ ILO ประสบความส�าเรจ็กลายเป็นองค์การ

แถวหน้าในเครือ UN ขณะเดียวกันยังท�าให้ DW ปฏิบัติการ

ร่วมกบัแผนงานหรอืยุทธศาสตร์การพัฒนาอ่ืน กล่าวได้ว่าการ

ศกึษา ILO เช่นนี ้เน้นทีต่วัแสดงระดบัปัจเจกบคุคล โดยเฉพาะ

ผูบ้รหิารระดบัสูงขององค์การระหว่างประเทศ ตามที ่Robert 

Cox และ Harold Jacobson บกุเบกิโดยพจิารณาอ�านาจการ

ก�าหนดและตัดสินใจ รวมถึงภาวะผู้น�าการบริหาร ในเวลา

เดยีวกนัยงัม ีErnst Haas ศกึษาถงึการบรูณาการให้ ILO กลาย

เป็นตวัแสดงหลกัของความร่วมมอืเพือ่สร้างชมุชนโลก (Kille & 

Reinalda, 2013; Reinalda, 2001; Van Daele, 2008) จน

ต่อมาแนวทางนีท้�าให้เกดิการศกึษาส�านกับรหิารงานระหว่าง

ประเทศ (International Bureaucracy) พิจารณาของ ILO 

แล้วคือส�านักงานแรงงานระหว่างประเทศ (International 

Labour Office) เน้นที่เจตจ�านงและการปฏิบัติการ ได้แก่ 

การประสานความร่วมมือ การบริหารความแตกต่าง การใช้

อ�านาจทางกฎหมาย การบริหารทรัพยากรองค์การ และการ

ออกแบบกลไกการควบคุม (Bauer & Ege, 2014)

ประกำรที่ห้ำ คือ “DW ในฐานะอุดมการณ์เพื่อแสดง

การครองอ�านาจน�าโดย ILO” หมายความว่า DW ถูกตีความ

ให้เป็นรปูแบบหนึง่ของอ�านาจในกระแสเสรนียิมใหม่ แต่ไม่มี

การใช้ความรนุแรง เนือ่งจากมปัีญญาชนท�าหน้าทีป่ฏบิตักิาร

ครอบง�าโดยอาศัยกลุ่มทางประวัติศาสตร์ (Historic Blocs) 

จนท�าให้ ILO เป็นหน่ึงในตัวแสดงท่ีสนับสนุนให้มีการครอง

อ�านาจน�าในระเบียบโลก (Cox, 1983; Vosko, 2002; Hauf, 

2015) ขณะเดียวกนัการปฏิรูปภายในองค์การกไ็ม่ได้ต้ังอยูบ่น

ความเป็นธรรม แม้ว่า DW จะส่งเสรมิออกไปสูภ่ายนอกอย่าง

แพร่หลายในช่วงต้นศตวรรษที่ 21 ดังที่การคัดเลือกผู้บริหาร

ส่วนงานต่างๆ Somavia ไม่ค�านึงถึงหลักการตามที่ก�าหนด

ไว้ในมาตรฐานแรงงานสากลเช่นเดียวกับการส่งเสริมให้ภาค

ธุรกิจปฏิบัติตาม (Standing, 2008) แตกต่างจากภายนอก

องค์การที่ DW กลายเป็นเครื่องมือที่สร้างความชอบธรรมให้

แก่ ILO เพราะมีกลไกของการอภิบาล ทั้งโครงสร้างไตรภาคี

และมาตรฐานแรงงานใช้ผ่านพ้นวิกฤติเชิงโครงสร้าง โดย

พยายามท�าให้ DW กลายเป็นส่วนหนึ่งในอาณัติของ ILO เพื่อ

บรรลุความยุติธรรมทางสังคมในยุคโลกาภิวัตน์ นอกจากน้ี 

DW ยังท�าให้ความขัดแย้งของแรงงานต่อระบบทุนนิยมโลก

ลดลงตาม แต่ไม่พบว่า ILO ตั้งข้อสังเกตถึงการเปลี่ยนแปลง

โครงสร้างทางเศรษฐกจิ โดยเฉพาะช่องว่างความไม่เท่าเทยีม

ท่ีเกิดขึ้นจากความสลับซับซ้อนในห่วงโซ่อุปทานโลก ว่าเป็น

ผลสบืเนือ่งจากอ�านาจของกระแสเสรนิียมใหม่ ท้ังท่ีเศรษฐกจิ

เคนเซี่ยนถูกแทนที่ด ้วยฉันทามติวอชิงตันโดยเจตจ�านง

ทางการเมอืงของ Margaret Thatcher และ Ronald Reagan 

(Moore, 2014; Moore, Dannreuther & Mollmann 2015; 

Hauf, 2015; Selwyn, 2013)

 ผลกระทบเช่นนี้ ส่งผลให้โครงสร้างไตรภาคีอ่อนแอ

ลง และกลบัปรากฏข้อเสนอใหม่ว่าด้วย “หุน้ส่วนความร่วมมอื

ทางสังคม’ (Social Partnership) มาแทนที่ บ่อยครั้งใช้แทน

ว่าภาคประชาสังคม (Civil Society) สะท้อนให้เห็นว่าฝ่าย

แรงงานหรือสหภาพไม่ใช่ตัวแสดงมาจากภาคประชาสังคม

เพียงฝ่ายเดียวเท่าน้ัน แต่ถูกจัดให้ครอบคลุมถึงขบวนการ

ทางสงัคมอืน่ ซึง่แท้จรงิแล้วผดิแปลกจากแนวคดิแรกเริม่ของ

การก่อตั้ง ILO (Baccaro, 2001) ขณะที่ในทศวรรษ 1980 

แนวคิดหุ้นส่วนความร่วมมือทางสังคมปรากฏและขยายตัว

มากขึ้นตามการพัฒนาเศรษฐกิจและก�าลังแรงงาน เนื่องจาก

เห็นสภาพปัญหาสงัคมมคีวามสลบัซับซ้อนมากกว่าการจ�ากดั
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เฉพาะให้เป็นความขัดแย้งทางการเมืองและแรงงานเหมือน

เคย ส่งผลให้เกิดการเปลีย่นแปลงความสมัพันธ์ทางสงัคมตาม

มา แต่นั้นหมายถึงระบบไตรภาคีของ ILO ด้วย (Boguslaw, 

2002) อย่างไรก็ตาม Guy Standing วิจารณ์ต่อ ILO ใน

กรณทีีจั่ดท�ารายงานโลกาภวัิตน์ทีเ่ป็นธรรม ทีเ่ป็นการประชมุ 

เฉพาะกิจระหว่างปี ค.ศ. 2002-2003 ทีก่ารมส่ีวนร่วมค่อนข้าง

จ�ากดัเฉพาะผู้เชีย่วชาญ ทีป่รกึษา และบุคลากรของส�านกังาน

แรงงานระหว่างประเทศ โดยถอืเป็นกลุม่จ�านวนน้อยทีก่�าหนด

นโยบายแรงงานโลก มิหน�าซ�้ายังใช้จ่ายเงินกว่า 20 ล้าน

ดอลลาร์สหรัฐฯ แต่ไม่ท�าให้ ILO หลุดพ้นออกจากความ

ยุง่เหยงิทีเ่กดิขึน้ตลอดศตวรรษที ่20 เนือ่งจากเจตจ�านงแท้จรงิ

ของ DW เป็นการจัดวางต�าแหน่งใหม่ให้ Juan Somavia มี

ส่วนร่วมในระบบพหุภาคีของ UN และต้องการให้ ILO กลาย 

เป็นองค์การผูแ้ทนของการพฒันา เพือ่บรูณาการ DW ร่วมกบั  

MDGs (Standing, 2008)

DW จึงเป็นวาทกรรมการพัฒนาที่ยึดโยงบริบททาง

ประวัติศาสตร์ของ ILO โดยที่ Felix Hauf ตีความ DW ออก

เป็นสองแนวทาง ได้แก่ แนวทางแรกคือ DW เป็นอ�านาจที่ใช้

ตอบโต้การครองอ�านาจน�า (Counter-Hegemony Forces) 

ต่อแบบแผนของเสรีนิยมใหม่ที่แทรกแซงมาตรฐานแรงงาน

สากลตามที่ Leah F. Vosko ชี้ให้เห็น DW ท�าให้ตระหนักถึง

งานทีไ่ม่มมีาตรฐานและแรงงานชายขอบมากขึน้ และแนวทาง

ทีส่องคอื DW ท�าให้เกดิการเปลีย่นรปูของการครองอ�านาจน�า

ในกระแสเสรีนิยมใหม่ ที่หันมาใช้กฎหมายอ่อน (Soft Law) 

เพื่อแทนท่ีบังคับใช้โดยการให้สัตยาบันอนุสัญญาอย่าง CSR 

(Hauf, 2015) เพื่อให้บรรษัทน�าไปปฏิบัติ โดยอาศัยความ

ยนิยอม ถ้าเลือกไม่ปฏบิตัต่ิอแรงงานใน GSC อย่างเป็นธรรม 

ก็อาจถูกต่อต้านจากภาคประชาสังคม เช่น ผู้บริโภคไม่เลือก

ซื้อสินค้าจากผู้ผลิตรายนี้ เป็นต้น (Verma & Elman, 2007) 

ตัวอย่างท่ี ILO เสนอว่าเป็นหุ้นส่วนหนึ่งของการขจัดการใช้

แรงงานเดก็ เพราะถกูครอบง�าจากบรรษทัข้ามชาตท่ีิไปลงทุน

ในประเทศก�าลังพัฒนา และละเมิดสิทธิพื้นฐานของแรงงาน 

จึงเสนอให้ใช้ CSR พัฒนามาตรฐานแรงงานสู่การปฏิบัติใน

รูปแบบกฎหมายอ่อน ส่งผลให้โครงสร้างไตรภาคีของ ILO 

ไม่เพียงพอท่ีจะแก้ไขปัญหานี้ ปรากฏให้เห็นองค์การที่ไม่

แสวงหาก�าไร (NGOs) องค์การระหว่างประเทศ และตวัแสดง

อื่นมามีส่วนร่วม (Bull & McNeill, 2007)

อย่างไรก็ดี DW ที่ถูกพิจารณาว่าเป็นการครองอ�านาจ

น�า ก็เพราะแนวทางการพัฒนาระหว่างประเทศโดย ILO และ 

WB ต่างไม่สามารถแก้ไขถึงรากฐานแท้จริงของปัญหา แม้

จะพิจารณาว่าความยากจนเกิดขึ้นจากความเสี่ยงและความ

เปราะบาง จงึส่งเสรมิระบบการคุม้ครองทางสงัคม เพือ่รองรับ 

ให้มีการสร้างงานและให้มีงานท�า โดยจัดเตรียมเงินทุนให้ 

กูยื้มจากสถาบันการเงนิขนาดย่อม (Microcredit Institutions) 

มีเป้าหมายเพื่อสร้างและพัฒนาผู้ประกอบการ ที่ส�าคัญให้มี 

การเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชน จึงเป็นวาทกรรม 

รูปแบบหนึ่งที่ใช้ลดทอนความเป็นการเมืองลง ขณะเดียวกัน 

ก็ใช้เป็นการเสริมสร้างพลัง (Empowerment) ให้ด�ารงชีวิต

ในโครงสร้างที่ไม่เท่าเทียมเช่นนี้ (Bernards, 2016) ทั้งนี้ Ben  

Selwyn อธบิายปัญหาทีเ่กดิขึน้จาก DW ไว้สามประการ ภายใต้ 

กรอบคิดใหม่ว่าด้วย “การยกระดับทางสังคม” (Social 

Upgrading) คอื (1) DW รเิริม่ขึน้โดยสถาบนัระหว่างประเทศ

ที่มาจากการรวมตัวของเหล่าอภิสิทธิ์ชน เช่น WB, IMF และ 

WTO (2) DW ไม่พิจารณาสาเหตุแท้จริงของปัญหาส่งผลให้

นโยบายและแผนงานที่น�าไปปฏิบัติไม่สอดคล้องกับสภาพ

จริง (3) DW แสดงถึงความอ่อนแอของความสัมพันธ์ทาง

ชนชั้น ขณะเดียวกันยังปฏิเสธการขูดรีดที่เกิดขึ้นต่อแรงงาน

ภายใต้ระบบทุนนิยม แต่เป็นเช่นน้ันหรอืไม่ เพราะแท้จรงิแล้ว

ควรต้ังค�าถามกลับไปท่ีการกระจายมูลค่าส่วนเกินทางสังคม 

(Selwyn, 2013; 2016)

ประกำรทีห่ก คอื “DW ในฐานะตวัชีว้ดัและการวดัผล” 

แท้จรงิแล้ว ILO พยายามพฒันาให้มตีวัชีว้ดัตามวตัถปุระสงค์

เชิงกลยุทธ์ของ DW โดยเป็นหน้าท่ีหลักของผู้ปฏิบัติงานใน

ส�านักงานแรงงานระหว่างประเทศ เช่น Dharam Ghai ริเริ่ม

ตั้งแต่ปี ค.ศ. 2002 ท�าให้ DW จากที่เป็นข้อเสนอเชิงแนวคิด

กลายมาสู่ตัวชี้วัด ที่ส�าคัญจะเห็นได้ว่า DW พัฒนาก้าวข้าม



134 สถาบันเสริมศึกษาและทรัพยากรมนุษย์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

มากกว่าที่ Juan Somavia น�าเสนอใน ILC สมัยที่ 87 กล่าว

คือ (1) สิทธิการท�างาน แบ่งออกเป็นสามด้าน คือ การใช้

แรงงานบังคับและแรงงานเด็ก เสรีภาพของการรวมกลุ่มและ

เจรจาตอ่รองร่วม (2) การมงีานท�า แบ่งออกเปน็สามด้าน คือ  

ก�าลังแรงงานที่ได้รับการจ้างงาน อัตราการว่างงาน และการ 

กระจายรายได้ (3) การคุ้มครองทางสังคม พิจารณาเฉพาะ 

ค่าใช้จ่ายภาครัฐเพราะเกี่ยวข้องกับ GDP (4) เวทีเสวนา

ทางสังคม เป็นการมีส่วนร่วมของสหภาพแรงงานเพ่ือเจรจา 

ต่อรองร่วม (Ghai, 2003)

แต่การออกแบบตัวชี้วัดทางสถิติของ DW จะเน้นท่ี

เศรษฐศาสตร์มหภาค โดยพิจารณาที่ตลาดแรงงาน มีหน้าที่ 

ปฏิบัติการสี่ด้าน ได้แก่ (1) การส่งเสริมการมีงานท�าโดยใช้

มาตรฐานแรงงานหลัก (2) การบูรณาการระหว่างนโยบาย

เศรษฐกิจและสังคมตามค�าแนะน�าของคณะท�างานว่าด้วย

มิติทางสังคมของโลกาภิวัตน์ (3) การก�าหนดแนวทางเชิง

ประจักษ์ท่ีใช้พิจารณาผลกระทบของความเจริญเติบโตทาง 

เศรษฐกจิภายใต้ DW และ (4) การทบทวนปฏบิตักิารทีเ่กดิขึน้ 

ในระดับประเทศ ทั้งนโยบายและข้อมูลที่จ�าเป็น (Fields,  

2003) ในขณะที่ Richard Anker ก็พยายามจ�ากัดความ DW 

โดยแบ่งแนวคดินีอ้อกเป็นหกประการ ภายใต้ (1) การส่งเสรมิ 

โอกาสมีงานท�าที่ดีของชายหญิง (2) สภาพการท�างานที่มี

เสรีภาพ โดยไม่ถูกใช้แรงงานบังคับ (3) ผลิตภาพของงาน

เพือ่ให้เกดิการพฒันาอย่างยัง่ยนืและมศีกัยภาพในการแข่งขนั  

(4) การไม่ถูกเลือกปฏิบัติและได้รับโอกาสอย่างเท่าเทียม  

(5) ความมัน่คงทางสขุภาพ ชราภาพ ท่ีอยูอ่าศัย และการเงิน  

(6) การเคารพศกัดิศ์รแีรงงานให้สามารถออกเสยีงและมส่ีวน

ร่วมต่อการก�าหนดและตัดสินใจ (Anker & et al., 2002)

องค์ประกอบข้างต้นถูกพัฒนาเพื่อวัด DW โดยศึกษา 

ข้อมลูจากการส�ารวจในแต่ละประเทศ เปรยีบเทยีบโดย 7 ตวัชีว้ดั 

ตามโครงสร้างประชากรและประเภทของงาน เกี่ยวข้อง

กับค่าจ้าง ชั่วโมงการท�างาน การว่างงาน โอกาสทางการ

ศึกษาของเด็ก การว่างงานของเยาวชน ช่องว่างระหว่างชาย

หญิงในตลาดแรงงาน และเงินบ�านาญชราภาพ (Bescond, 

Chataignier & Mehran, 2003) ท้ังนี้ การพัฒนาตัวชี้วัด

ของ DW ปรากฏให้เห็นว่าผู้ปฏิบัติงานในส�านักงานแรงงาน

ระหว่างประเทศพยายามท�าให้ DW ถูกใช้ในบริบทเศรษฐกิจ

สังคมระดับมหภาค จึงก�าหนดตัวชี้วัดโดยจัดแบ่งตามระดับ 

(Levels) เพื่อประเมินความสูง-ต�่าของสถิติ ตามที่ออกแบบ 

ตัวชี้วัดจากองค์ประกอบทั้ง 6 มิติของ DW และเชื่อมโยง 

ตวัชีว้ดัการพัฒนาอืน่ เช่น การพฒันามนษุย์ของ UNDP เป็นต้น 

นอกจากนีม้กีารขยายภาพลงมาในระดบักลาง (Meso) โดยจดั

เตรยีมความมัน่คงให้กบัคนท�างานในสถานประกอบการ และ

ระดบัจลุภาค (Micro) ส่งเสรมิให้คนท�างานได้รบัโอกาสอย่าง

เท่าเทยีมและมคีวามมัน่คงทางสังคม จงึสนบัสนนุให้ใช้ค�าว่า 

Decent “Work” แทนทีเ่ลอืกใช้ว่า “Labour” เพราะเน้นความ

ส�าคัญต่องาน ความมั่นคงทางรายได้ และการมีงานท�า ดังที่ 

DW สนบัสนนุบทบาทของรฐับาลเพ่ือจัดการตลาดแรงงานเป็น

ล�าดับแรก ก่อนตามมาท่ีการจัดการปัญหาสงัคมและในสถาน

ประกอบการ (Anker & et al., 2002; Ghai, 2003; Bonnet, 

Figueiredo & Standing, 2003)

แต่การวัดผลของ DW ต้องค�านึงถึงตัวชี้วัดส�าคัญอื่น 

เช่น ระบบอุตสาหกรรมสัมพันธ์ในแต่ละประเทศมีความแตก

ต่างของระบอบ (Regimes) ไม่ว่าจะเป็น Nordic, Anglo-

Saxon, Continental และ Industrializing โดยประเด็นน้ี

พิจารณา DW อาจน�ามาใช้วัดและเปรียบเทียบระหว่างกัน

ได้ยาก เพราะตัวชี้วัดของ DW แรกเริ่ม มีความตั้งใจให้น�า

ไปปฏิบัติในกลุ่มประเทศ OECD โดยอาศัยระเบียบวิธีวิทยา 

ทั้งที่เป็นข้อมูลเชิงปริมาณและคุณภาพ ในระยะแรกจึงเป็น

ข้อจ�ากัดต่อการน�า DW เพื่อใช้ปฏิบัติการต่อประเทศก�าลัง

พัฒนา (Ghai, 2003) จนกระทั่งพัฒนาให้มีการจัดท�า DWCP 

เพือ่ให้เกดิการน�าไปปฏบิตัใินระดบัประเทศ ขณะเดยีวกนั DW  

ยงัได้พฒันาเป็นตวัชีว้ดัใน MDGs เช่น ตัวชีว้ดัทางการมงีานท�า  

ถือเป็นการลดช่องว่างของ DW ที่แรกเริ่มถูกพิจารณาว่า

คลุมเครือและไม่ชัดเจนลง (ILO, 2013a) โดยในท่ีประชุม

ระหว่างสมัยที่ 18 ของนักสถิติแรงงาน ในปี ค.ศ. 2008 

เสนอกรอบตัวชี้วัดของ DW แสดงให้เห็นความก้าวหน้ากว่า
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หนึ่งทศวรรษที่ ILO เสนอขึ้นมา และท�าให้ DW เป็นข้อมูล

เชิงสถิติเพื่อใช้ประโยชน์ด้านอื่นในฐานข้อมูล ILOSTAT หรือ

ที่รู้จักคือตัวชี้วัดหลักของตลาดแรงงาน (Key Indicators of 

the Labour Market: KILM) (ILO, 2013c) ถัดมา DW พัฒนา

ต่อมาภายหลังวาระการพัฒนา 2015 เพื่อบรรจุใน SDG ข้อ

ที่ 8 ทั้งยังมีตัวชี้วัดที่เสนอขึ้นในรูปของ SMART (Ostermeier, 

Linde, Lay & Prediger, 2015) ในท้ายนี้จึงมีข้อสังเกตว่า 

DW เน้นที่โครงสร้างทางเศรษฐกิจ โดยแพร่หลายหลังจาก

ที่ Somavia เสนอชุดอุดมการณ์นี้ขึ้นมาและน�าเสนอในเวที

ระหว่างประเทศต่างๆ เพื่อให้ DW กลายเป็นนโยบายที่เป็น 

รูปธรรมจนพัฒนาให้มีตัวชี้วัด จึงไม่เฉพาะแต่เป็นเคร่ืองมือ

เพื่อการวิพากษ์แต่อย่างใด

3. กระบวนทัศน์ใหม่ของ ILO จากงานที่มีคุณค่าสู่
การอภิบาลแรงงานในห่วงโซ่อุปทานโลก

“ห่วงโซ่อุปทานโลก” (Global Supply Chains: 

GSC) เป็นยุทธศาสตร์การพัฒนาที่ไม่มีทางเลือกภายใน

กระบวนทัศน์ของหลังฉันทามติวอชิงตัน (Post-Washington  

Consensus) โดยไม่ได้เป็นความสัมพันธ์ที่ตั้งอยู่บนแนวราบ 

ผ่านการยกระดับทางเศรษฐกิจและสังคมเท่านั้น แต่การ

อภิบาลท่ีน�าเสนอใน GSC ได้สร้างความสัมพันธ์แนวด่ิง 

เพราะไม่ได้แยกขาดจากอ�านาจของรัฐชาติที่มีบทบาทใน

ระบบเศรษฐกิจโลก และยังมีบรรษัทขนาดใหญ่ที่เคลื่อนย้าย

และลงทุนสู่ประเทศก�าลังพัฒนา (Gereffi, 2013) อย่างไรก็ดี 

GSC บ่อยครั้งถูกเรียกแทนว่า “ห่วงโซ่มูลค่าโลก” (Global 

Value Chains: GVC) หรือห่วงโซ่สินค้าโลก (Global 

Commodity Chains: GCC) ตามที่ Ben Selwyn น�าเสนอ

ไว้ แต่บทความนี้ใช้ค�าว่า GSC ทั้งหมด เพราะไม่เห็นด้วยต่อ

การใช้ค�าว่า GVC เนื่องจากเน้นที่การยกระดับทางเศรษฐกิจ 

กล่าวได้ว่า GVC ไม่ได้ให้ความส�าคัญต่อ DW แต่ถ้าใช้ค�าว่า 

GVC บนแนวทางการวพิากษ์กเ็หมาะสมอยูไ่ม่น้อย เหมอืนกบั

ที่ Selwyn วิจารณ์แนวคิดของการยกระดับทางสังคมใน GSC 

เพราะพยายามให้ DW บูรณาการตัวแสดงตามโครงสร้าง

ไตรภาคีกลายเป็นหุ้นส่วนความร่วมมือ พร้อมท�าให้ความ 

สมัพนัธ์ทางการผลติทีข่ดูรดีเอาเปรียบแรงงาน แต่ไม่ถกูกล่าวถงึ 

ใน GSC และกระบวนการเช่นนี้ยังก่อให้เกิดสภาวะงานที่

ไร้คุณค่า (Indecent Work) มากกว่าจะเป็นงานที่มีคุณค่า 

(Selwyn, 2013, 2016)

จึงเป็นที่มาให้ Selwyn เสนอแนวทางการวิเคราะห์ว่า

ด้วย “ห่วงโซ่แห่งความยากจนโลก” (Global Poverty Chains:  

GPCs) เพื่ออธิบายให้เห็น (1) การขูดรีดโดยบรรษัทที่ใช้การ 

ว่าจ้างแรงงานเพื่อผลิตแบบเหมาช่วง (2) แรงงานหญิงที่ถูก 

เอาเปรยีบในภาคอุตสาหกรรมตามช่วง GSC เช่น การจ่ายค่าจ้าง

ต�่ากว่ากฎหมาย และ (3) GSC ถูกท�าให้เป็นกลยุทธ์เพื่อเพิ่ม 

มูลค่าให้ทางธุรกิจมากกว่าค�านึงผลกระทบทางสังคม ท้ายนี้ 

ปรากฏให้เหน็การปฏบิตักิารทีม่ตีวัแสดงอย่างบรรษทัข้ามชาติ 

ขยายตัวไปทั่วโลก ขณะเดียวกัน WB ก็ท�าหน้าที่ส่งเสริม 

ให้เกิดการขจัดความยากจน แต่แท้จริงแล้ว GSC มีลักษณะ

ตรงข้ามกับองค์การระหว่างประเทศท�าหน้าที่ประสานความ

ร่วมมือ เพราะสภาวะเช่นนี้เป็นความสัมพันธ์ท่ีไม่เท่าเทียม

ระหว่างโลกเหนือและโลกใต้ (Selwyn, 2018) จึงกล่าวได้ว่า 

GSC เป็นกลยทุธ์ทางธรุกจิและข้อตกลงทางการค้าทีฉ่ายภาพ

ออกมาเชิงบวกในรูปแบบของ GVC และ GPN ขณะเดียวกัน

การด�าเนนิการเพือ่ยกระดบัทางเศรษฐกจิและสังคมในรูปแบบ

ของการอภิบาล แต่ก็ไม่ได้เสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่การ

ผลิตตามช่วงต่างๆ ใน GSC โดยเฉพาะอย่างผู้ผลิตรายย่อย

และเครอืข่ายการผลติท้องถิน่ แต่กลบัเอือ้ประโยชน์ให้แก่ห้าง

สรรพสินค้า เป็นต้น (Barrientos, Gereffi & Pickles, 2016)

GSC ที่ขับเคลื่อนในกระแสโลกาภิวัตน์ได้สร้างความ

สลับซับซ้อนให้แก่แรงงาน โดยเฉพาะระบบการอภิบาลที่ถูก

ต้ังข้อสังเกตว่าส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิแรงงานจริงหรือไม่ 

เนื่องจากปัญหาที่เกิดขึ้นตามมาจาก GSC คือ การท�าให้

แรงงานมสีถานะไม่เป็นทางการ เกดิการจ้างงานต่างสญัชาติ 

และออกแบบระบบการจ้างงานเหมาช่วงผ่านบรษิทัหรือผูแ้ทน

ภาคเอกชน ท้ายที่สุดไม่ใช่แรงงานที่เป็นผู้ได้รับผลประโยชน์  

แต่กลายเป็นกลุ่มทุนภายในและต่างประเทศ นอกจากนี้ 
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ยงัมีความเส่ียงต่อความรุนแรงในรูปแบบต่างๆ หนึง่ในการใช้

แรงงานบงัคบัคอืการค้ามนษุย์ (Human Trafficking) จนกลาย

เป็นข้อพิจารณาว่า GSC สนับสนุนให้เกิดการขูดรีดแรงงาน

อย่างเป็นระบบในประเทศก�าลงัพัฒนา ซ่ึงน�าไปสูข้่อพจิารณา

ต่อมาคือการอภิบาลสาธารณะ (Public Governance) ยัง

มีความจ�าเป็นหรือไม่ในเมื่อภาครัฐผลักหน้าที่รับผิดชอบนี้

ให้ภาคเอกชนด�าเนินการในรูปแบบของกฎหมายอ่อนแทน  

หรือเรียกว่าการบรรษัทอภิบาล (Private Governance)  

ไม่ว่าจะเป็นการจดัท�าจรรยาบรรณทางธรุกจิ การตรวจประเมนิ

มาตรฐานทางสังคมและสิ่งแวดล้อม ที่ส�าคัญยังเห็นความ

ร่วมมือกับ NGOs จนกลายเป็นความสัมพันธ์ใน GSC ที่เป็น

ลูกผสมระหว่างการอภิบาลสาธารณะและบรรษัท (Hybrid 

Forms of Public-Private Governance) (Phillip & Mieres, 

2015; Mayer & Phillip, 2017)

เม่ือพจิารณาบทบาทของ ILO ในประเดน็นี ้แท้จรงิแล้ว 

ILO ตระหนักถึงความส�าคัญของ GSC มาตั้งแต่ปี ค.ศ. 2009 

หรือหลงัจากการเผชญิกบัวกิฤตกิารเงนิโลก เพราะผลกระทบ

จากโลกาภวิตัน์และเทคโนโลยที�าให้เกดิการเปลีย่นแปลงอย่าง

รวดเร็ว ส่งผลให้ GSC ถูกกล่าวถึงโดยเป็นการสนับสนุน DW 

ผ่านโครงการความร่วมมอืเฉพาะทางและปฏบิตักิารในระดบั

ประเทศ เพ่ือฟ้ืนฟจูากผลกระทบในตลาดแรงงาน ไม่เพียงแต่

บรรษัทข้ามชาติ แต่ค�านึงถึงผู้ประกอบการขนาดกลางและ

ขนาดย่อมด้วย จนเป็นทีม่าให้ MNE Declaration ใช้สนบัสนนุ 

DW ใน GSC ทัง้การส่งเสรมิการมงีานท�าและคุม้ครองแรงงาน

ให้ปฏิบัตติาม CLS เพือ่ให้เกดิการพัฒนาทีย่ัง่ยนื แม้ว่าจะเป็น

ปฏิญญาที่ให้ค�าแนะน�าและเป็นแนวทางแก่ภาคธุรกิจก็ตาม 

แต่ไม่มีหลักประกันใดๆ ที่จะปฏิบัติตามหรือไม่ เพราะเป็น

กฎหมายอ่อนเช่นเดียวกัน เว้นแต่ประเทศนั้นๆ ให้สัตยาบัน

อนุสญัญาของ ILO จะท�าให้เกดิอ�านาจของกฎหมายในสภาพ

บังคับต่อภาคธุรกิจ (ILO, 2010b)

จากการประชมุโดย GB สมยัท่ี 309 เดือน พฤศจกิายน 

ค.ศ. 2010 ได้จัดเตรียมวาระการประชุมของ ILC ในปี ค.ศ. 

2012 โดยหนึง่ในน้ันมหัีวเรือ่ง “งานท่ีมคุีณค่าในห่วงโซ่อปุทาน

โลก”14 แต่ไม่ได้รบัการคดัเลอืกให้น�ามาอภปิรายในประเดน็นี้ 

ต่อ ILC เพราะเวลานั้นฐานการคุ้มครองทางสังคมกลับเป็น

ประเด็นที่ส�าคัญมากกว่า (GB, 2010) จนกระทั่ง GSC กลาย

เป็นวาระการประชมุหน่ึงใน ILC สมยัที ่105 ปี ค.ศ. 2016 โดย

ผลกระทบของ GSC ท�าให้ ILO เหน็ว่าต้องร่วมมอืกนัระหว่าง

รัฐบาล ภาคธุรกิจ และหุ้นส่วนทางสังคม แต่สังเกตเห็นได้

ว่าฝ่ายแรงงานถูกเหมารวมให้เป็นประชาสังคมและมีฐานะ

เป็นหุ้นส่วน มากกว่าให้มีการเจรจาต่อรองร่วมภายใต้ความ

สัมพันธ์เชิงอ�านาจท่ีไม่เท่าเทียม อย่างไรก็ดี ILO พิจารณา

ว่า GSC ก่อให้เกดิผลกระทบเชงิบวก คอื การสร้างงานอาชพี

เพ่ือรองรบัการเปลีย่นแปลงโครงสร้างประชากร การเผชญิกบั

สงัคมผูส้งูอาย ุและส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของผูห้ญงิในตลาด

แรงงานให้มากขึ้น แต่ขณะที่ผลกระทบเชิงลบ คือ ขาดการ

คุม้ครองสทิธแิรงงานและสภาพการท�างาน ทัง้ความปลอดภยั

และอาชีวอนามัย ค่าจ้าง และชั่วโมงการท�างาน (ILC, 2016)

ILO จึงส่งเสริม DW ให้รองรับใน GSC โดยเป็นความ

ท้าทายต่อกลไกของการอภบิาล ขณะทีบ่ทบาทของ ILO อาศัย

มาตรฐานแรงงานและเวทีเสวนาทางสังคม เพ่ือคุ้มครอง

สิทธิพื้นฐานของแรงงาน ทั้งภาคที่เป็นทางการและไม่เป็น

ทางการ รวมถึงสนับสนุนให้เกิดการปฏิบัติระดับโลกอย่าง  

SDG และในระดับประเทศอย่าง DWCP (ILC, 2016)  

14นอกจากจะเป็นวาระใน ILC และสนบัสนนุให้ DW ขบัเคลือ่นใน GSC แล้ว ยงัพบว่ามกีารจดัท�าหลกัสูตรการเรยีนในดิจทัิลแพลตฟอร์มภายใต้  

Iversity โดยเป็นความร่วมมือจากหลายฝ่าย ไม่ว่าจะเป็น Global Labour University, Penn State University และ ILO สามารถเข้าถึงได้ที่ 

https://iversity.org/en/courses/decent-work-in-global-supply-chains
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จนกล่าวได้ว่า DW กลายเป็นนโยบายและแผนงานใหม่ทีร่องรับ

ต่อ GSC พร้อมกับก�าหนดเป้าหมายเพื่อสร้างกระบวนทัศน์

นโยบาย (Policy Paradigm) ให้รองรับต่อระบบการอภิบาล

แรงงานโลก (Global Labour Governance) ซึง่ประสบความ

ส�าเร็จแล้วที่สามารถผลักดันให้กลายเป็นวาระ DW ใน GSC 

นอกจากนี้ให้พิจารณาวิธีการที่ ILO ด�าเนินการแตกต่างจาก

เดิมที่จะส่งเสริมการให้สัตยาบันอนุสัญญาเพื่อบังคับใช้ต่อรัฐ

สมาชิก แต่ ILO เลือกใช้ความร่วมมือเฉพาะทาง (Technical 

Cooperation) ผ่านโครงการระยะส้ันที่ก�าหนดระยะเวลา

ไว้แน่ชัด จึงเป็นแนวทางที่ส่งเสริมระบบการอภิบาลแรงงาน

แนวราบ (Horizontal Labour Governance) เพื่อสนับสนุน

ให้ประเทศท่ีรบัความช่วยเหลือเป็นหุ้นส่วนพฒันาร่วมกัน ทัง้

ภาครฐั ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม จนกลายเป็นระบบ

การอภิบาลแรงงานแนวดิ่ง (Vertical Labour Governance) 

ภายหลงัท่ีประเทศนัน้ให้สตัยาบนัอนสุญัญาเพือ่มผีลบังคบัใช้

ทางกฎหมายระหว่างประเทศ (Thomas & Turnbull, 2018)

ตวัอย่างท่ีเหน็ได้ชดัของระบบการอภบิาลแรงงานจาก

สนบัสนนุแนวราบสู่แนวดิง่ คือ กรณทีีรั่ฐบาลไทยและหุน้ส่วน

ความร่วมมอืต่างๆ ทัง้ทีเ่ป็นหน่วยงานภาครฐัหรอืไม่กต็าม ใน 

‘โครงการการพัฒนาห่วงโซ่อุปทานที่ยั่งยืนในภูมิภาคเอเชีย’ 

(Responsible Supply Chains in Asia) ที่มีสหภาพยุโรป

เป็นผู้สนับสนุนเงินทุน ร่วมกับหุ้นส่วนด�าเนินการคือ OECD 

และ ILO โดยมีระยะเวลาด�าเนินการระหว่างเดือน ธันวาคม 

ค.ศ. 2017 - ธันวาคม ค.ศ. 2020 เพื่อส่งเสริมให้ภาคธุรกิจ

ในภาคพื้นเอเชียปฏิบัติตามหลักการสิทธิมนุษยชน ค�านึงถึง

มาตรฐานแรงงานและสิง่แวดล้อม โดยอาศยักรอบการท�างาน

ตาม MNE Declaration และส่งเสริม CSR พร้อมกับหลัก 

ปฏบิติัทีด่ตีามจรรยาบรรณทางธรุกิจ จงึเป็นประโยชน์อย่างยิง่ 

ต่อภาคธุรกิจและหน่วยงานภาครัฐท่ีไม่ใช่กระทรวงแรงงาน 

ได้ทราบว่า DW ใน GSC คืออะไร และด�าเนินการอย่างไร ที่

ส�าคัญในงานเสวนา “การประกอบธุรกิจอย่างรับผิดชอบต่อ

สังคมในประเทศไทย” จัดเมื่อวันที่ 28 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2019 

และแปล MNE Declaration เป็นฉบับภาษาไทย15

อย่างไรกต็ามภาคอตุสาหกรรมทีก่ระทบเป็นล�าดบัแรก

ต่อ GSC คือ ยานยนต์ โดยเฉพาะในภาคพื้นเอเชียมีฐานการ

ผลิตตั้งอยู่หลายแห่งในหลายประเทศ และปัญหาอย่างยิ่งต่อ

แรงงานคือ ระบบการจ้างงานรับเหมาช่วง เป็นสัญญาการ

จ้างงานท่ีไม่มีมาตรฐาน โดยเฉพาะมาตรฐานแรงงานสากล 

และงานท่ีมีคุณค่าไม่สามารถบรรลุได้ท้ังวัตถุประสงค์เชิง 

กลยุทธ์ จึงขัดแย้งกับที่ ILO พยายามยกระดับทางสังคมใน 

GSC (ILO, 2016a) สบืเนือ่งมาท่ีอตุสาหกรรมการประมงก็เป็น

ภาคส่วนที่ควรพิจารณา เนื่องจากเป็นสถานการณ์ร่วมสมัยที่

รฐับาลไทย กระทรวงแรงงาน หน่วยงานภาครฐั บรรษทัขนาด

ใหญ่ และ NGOs ด�าเนินการป้องกันและขจัดการใช้แรงงาน

บังคับ จึงเป็นรูปแบบการอภิบาลแรงงานท่ีจะกล่าวถึงต่อไป 

จนยกระดับจากอันดับที่ 3 เป็นอันดับที่ 2 นอกจากนี้รัฐบาล

ไทยยังด�าเนินการเรื่องนี้อย่างแข็งขัน โดยให้สัตยาบันพิธีสาร

ฉบับที่ 29 เป็นส่วนเสริมให้แก่อนุสัญญาฉบับที่ 29 เมื่อวันที่ 4 

มถินุายน ค.ศ. 2018 จดัเป็นหนึง่ในแปดของ CLS ทีส่�าคญัไทย

เป็นประเทศแรกในภาคพ้ืนเอเชียท่ีให้สัตยาบันพิธีสารฉบับน้ี 

พร้อมกับสนับสนุนการรณรงค์โครงการ “50forfreedom”16 

โดยมีเป้าหมายเพื่อต่อต้านการใช้แรงงานทาสสมัย หรือให้

กล่าวตรงไปตรงมาคือ แรงงานบังคับในระบบทุนนิยมโลกที ่

ขับเคลื่อนผ่าน GSC แต่แท้จริงแล้วมีเจตจ�านงที่ค�านึงถึง 

15ข้อมูลเพิ่มเติมของงานเสวนาการประกอบธุรกิจอย่างรับผิดชอบต่อสังคมในประเทศไทย ภายใต้โครงการการพัฒนาห่วงโซ่อุปทานที่ยั่งยืนใน

ภูมิภาคเอเชีย เข้าถึงวันที่ 12 มิถุนายน ค.ศ. 2019 จาก https://www.ilo.org/asia/events/WCMS_671535/lang--en/index.htm
16รัฐบาลไทยให้สัตยาบันพิธีสารฉบับท่ี 29 ของ ILO เข้าถึงเมื่อวันที่ 12 มิถุนายน จากhttp://www.mfa.go.th/europetouch/th/

news/8359/90382-Thailand%E2%80%99s-Ratification-of-Protocol-of-2014-to-the.html
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สิทธิมนุษยชนหรือไม่ เพราะปัญหานี้ริเริ่มขึ้นจากการกดดัน

และความต้องการภายนอกประเทศ ถ้าไม่ปฏิบัติตามก็มี

ผลกระทบทางการค้าระหว่างประเทศ รวมถงึภาพลกัษณ์การ

อภิบาลสาธารณะของรัฐบาล

นอกจากนี้ท่ี ILO ตระหนักและเห็นถึงความสลับ 

ซับซ้อนของ GSC เพราะบ่อยครั้งก่อให้เกิดความรุนแรงต่อ

แรงงานหญิงที่เป็นกลุ่มเปราะบาง ไม่ว่าเป็นการเลือกปฏิบัติ 

การล่วงละเมิดทางเพศ หรือความรุนแรงในรูปแบบต่างๆ 

รวมทั้งการจ่ายค่าจ้างต�่ากว่าที่กฎหมายก�าหนด โดยสภาพ

ปัญหาเช่นนี้ในระบบอุตสาหกรรมเกิดขึ้นมาก่อนศตวรรษที่ 

20 และ ILO เห็นความส�าคัญจนได้จัดท�าหนังสือเล่มหนึ่ง

เร่ือง “Women’s ILO: Transnational Networks, Global 

Labour Standards and Gender Equality, 1919 to Present” 

เนื่องจากผู้หญิงเป็นเพศตกอยู่ภายใต้ความไม่เท่าเทียมทาง

สังคม มิหน�าซ�้าถูกเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม แต่การ 

ต่อสู้ที่ผ่านมาตลอดประวัติศาสตร์ แทบไม่กล่าวถึงความ 

เท่าเทียมทางเพศสภาพ (Gender Equality) แต่แรงงานหญิง

ถูกจัดเป็นกลุ่มพิเศษ กลายเป็นที่มาให้อนุสัญญาบางฉบับ

ที่มุ่งเน้นตามสภาพการท�างานและไม่ได้รับความเป็นธรรม 

เช่น งานรับไปท�าที่บ้าน งานภายในบ้าน เป็นต้น ที่ส�าคัญ

กว่าน้ียังเป็นกลุ่มแรงงานเสี่ยงใน GSC ซึ่งเป็นอนาคตของ 

การท�างานท่ีต้องเผชิญพร้อมกบัปรากฏการณ์ของการท�างาน

ใหม่ในดจิิทัลแพลตฟอร์ม (Boris, Hoehtker & Zimmermann, 

2018) เห็นได้ว่า ILO เตรียมความพร้อมประเด็นนี้มาตั้งแต่ปี 

ค.ศ. 2013 ที่มีการเสนอ 7 ความริเริ่ม โดยหนึ่งในนั้นมีความ

ริเริ่มผู้หญิงในสถานที่ท�างาน (Women at Work Initiative) 

(ILO, 2013b) ต่อมา Guy Ryder เสนอเรื่องนี้ในรายงาน 

ผู้อ�านวยการใหญ่ปี ค.ศ. 2018 (ILO, 2018d) ตามมาด้วยปีนี้  

ILC สมัยที่ 108 พิจารณาร่างอนุสัญญาและข้อเสนอแนะ 

ฉบับใหม่ว่าด้วยความรุนแรงและการล่วงละเมิดในโลกของ

การท�างาน เพ่ือออกเสยีงรบัรองในทีป่ระชมุครัง้นี ้(ILC, 2019)

อย่างไรกด็ ีข้อเสนอใหม่ทีพ่ฒันาขึน้จาก DW คอื “การ

ยกระดับทางสังค” (Social Upgrading) ใน GSC โดย ILO 

เสนอว่าเป็นกระบวนการท�าให้ DW ปรากฏขึ้นในตลอดช่วง

ต่างๆ ของ GSC ไม่เพียงแต่เป็นกรอบแนวคิดใหม่ของ ILO 

เพราะปรากฏการน�าไปใช้ในองค์การระหว่างประเทศอื่นใน

เครือ UN ขณะที่ GSC กลับท�าให้ ILO อธิบายการยกระดับใน

อีกรูปแบบหนึ่งคือ “การยกระดับทางเศรษฐกิจ” (Economic 

Upgrading) โดยแนวคิดน้ีเน้นที่การเพิ่มมูลค่าในกิจกรรม 

ทางเศรษฐกจิและรองรบัเทคโนโลยีใหม่ ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการ  

การผลิต ภารกิจ และส่งมอบแต่ละช่วงการผลิตใน GSC 

อย่างไรก็ดี การเชื่อมโยงระหว่างการยกระดับสองรูปแบบน้ี 

อาจประสบอปุสรรค เนือ่งจากกรณีท่ีจดัท�าแนวปฏบิตัแิรงงาน 

ทีด่ ี(Good Labour Practices) แสดงว่าภาคธรุกจิต้องปฏบัิติ

ตามอย่างหลีกเลีย่งได้ยาก แต่หลกัเกณฑ์ของแนวปฏบิตัต้ิอง 

สอดคล้องสิทธิพื้นฐานของแรงงานตามที่ ILO ก�าหนดไว้  

ดังนั้นการพัฒนา DW เพื่อใช้ใน GSC ริเริ่มโดยคณะวิจัยของ 

Stephanie Barrientos โดยก�าหนดกระบวนทัศน์ใหม่ของ 

เครอืข่ายการผลติโลก (Global Production Networks: GPN) 

จนได้รับการอ้างถึงค�าจ�ากัดความและแนวคิดในรายงาน 

Decent Work in Global Supply Chains ที่ ILC ปี ค.ศ. 

2016 แต่การวดัผลเกีย่วกบัสองรปูแบบของการยกระดับนี ้ถอื

เป็นความท้าทายทีค่วรพจิารณาต่อไป (Barrientos, Gereffi & 

Rossi, 2011; ILO, 2016a; Sectoral Policies Department, 

2016; Salido & Bellhouse, 2016)

ขณะเดียวกัน DW จึงได้รับความส�าคัญยิ่งภายใต้

ความสลับซับซ้อนและพลวัตในระบบอุตสาหกรรม จนกล่าว

ได้ว่า GSC กลายเป็นข้อสงัเกตต่อกระบวนทศัน์ใหม่ในอาณัติ

ของ ILO หรือไม่ (New Paradigms of the ILO Mandate) 

เพราะบริบทระหว่างประเทศภายหลังสงครามเย็นมีความ 

แตกต่างจากเดิม ไม่ว่าจะเป็นระบบอตุสาหกรรมท่ีมกีารจ้างงาน 

ในโรงงานก็เปลี่ยนผ่านสู ่ความยืดหยุ่นในตลาดแรงงาน 

นอกจากนี้ การค้าระหว่างประเทศและสิทธิมนุษยชนกลาย

เป็นวาระส�าคัญในระดับโลก และการอภิบาลสาธารณะใน

รูปแบบของกฎหมายระหว่างประเทศกลายเป็นเครื่องมือที ่

รฐับาลเลอืกปฏิบัติตามเพ่ือให้สอดคล้องกบัระบบความร่วมมอื 
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พหภุาค ีท่ีส�าคญั DW ไม่ได้ผลกัดันโดยรัฐสมาชกิของ ILO ให้

เป็นวาระใน ILC เพื่อแก้ไขปัญหาใน GSC แต่เป็นขบวนการ

แรงงานในระดบัสากลทีพ่ยายามผลกัดนัเรือ่งนี ้เช่น สมาพนัธ์

สหภาพแรงงานสากล (ITUC) เป็นต้น (Posthuma & Rossi, 

2017 ; Barrientos, Gereffi & Rossi, 2011) หลงัจากนี ้จงึเสนอ

รูปแบบของการอภิบาล (Governance) เพื่อส่งเสริม DW ใน  

GSC ไว้ 3 ประการ โดยได้อาศัยแนวคิดที่เสนอและพัฒนา

โดย Gary Gereffi และ Joonkoo Lee มาเพื่อปรับใช้และ

ผสมผสานแนวทางปฏิบัติของการอภิบาลดังนี้ (ILO, 2016a; 

2016c; Gereffi & Rossi, 2016)

ประกำรแรก คือ ‘การอภิบาลสาธารณะ’ (Public 

Governance) คอื กฎเกณฑ์หรอืมาตรการทีอ่อกแบบขึน้โดย

ภาครัฐ ก�าหนดไว้ในระดับชาติ คือ กฎหมายแรงงาน หรือใน

ระดบัรฐัเหนอืชาตโิดยองค์การระหว่างประเทศ คอื มาตรฐาน

แรงงานสากล หากมีผลบังคับใช้เม่ือนั้นจะครอบคลุมระดับ

ความสัมพันธ์ตั้งแต่ประเทศลงมาถึงปัจเจกบุคคล ทั้งนี้เพื่อ

ก�าหนดกฎหมายและนโยบายให้แก่แนวทางปฏิบัติของการ

บริหารภาครัฐ ส�าหรับภารกิจนี้เรียกว่า “การบริหารแรงงาน” 

(Labour Administration) แต่เพื่อให้สอดคล้องกับมาตรฐาน

แรงงานสากล ภายใต้อนุสัญญาว่าด้วยการบริหารแรงงาน 

(ฉบับที่ 150) ปี ค.ศ. 1978 และอนุสัญญาว่าด้วยการตรวจ

แรงงาน (ฉบับที่ 81) ปี ค.ศ. 1947 ขณะที่ภาครัฐยังมีอ�านาจ 

โดยชอบธรรมให้สถานประกอบการในฐานะภาคเอกชน 

ปฏิบัติตามภายใต้เง่ือนไขของกฎหมาย และเป็นการเสริม

อ�านาจให้เจ้าหน้าที่ภาครัฐปฏิบัติภารกิจได้อย่างสอดคล้อง

กับหน้าที่รับผิดชอบ

ประกำรที่สอง คือ “บรรษัทอภิบาล” (Private 

Governance หรือ Corporate Governance) คือ ก�าหนด

ให้บรรษัทขนาดใหญ่กระจายอ�านาจของระบบการผลิต เพื่อ 

ให้มีการตรวจสอบและตดิตาม โดยให้เกดิประสทิธภิาพร่วมกนั 

ของทุกฝ่าย จึงสร้างกลไกการอภิบาลคือความรับผิดชอบ

ทางสังคมของบรรษัท (CSR) จรรยาบรรณทางธุรกิจ รวมถึง

ระบบมาตรฐานทางสังคมและสิ่งแวดล้อมที่ใช้ตรวจสอบและ

ติดตาม โดยมีการให้หนังสือรับรองในกรณีท่ีกระบวนการ

และมกีารปฏบัิตสิอดคล้องกบัหลกัการทีก่�าหนดไว้ เป็นได้ทัง้

ระบบมาตรฐานในระดับประเทศหรอืระหว่างประเทศ อย่างไร 

กต็าม บรรษทัอภบิาลถอืเป็นความสมคัรใจ และเกีย่วข้องกบั

หลายมิติ ทั้งภายในและภายนอกองค์การ ที่ส�าคัญกว่านี้การ

อภิบาลในรูปแบบนี้ถูกเรียกว่าเป็นกฎหมายอ่อน และแท้จริง

แล้วการอภบิาลรปูแบบนีม้คีวามเป็นไปได้ว่าไม่สร้างประโยชน์

ให้แก่แรงงาน แต่กลายเป็นความชอบธรรมของบรรษัทเอง

ประกำรท่ีสำม คือ “การอภิบาลสังคม” (Social 

Governance) เป ็นการสนับสนุนให ้ NGOs และ

สหภาพแรงงาน โดยต้องภาคส่วนที่กดดันให้บรรษัทต่างๆ 

จัดท�าจรรยาบรรณทางธุรกิจเพ่ือเป็นหลักปฏิบัติท่ีดีต่อสังคม 

ทัง้ยงัสนับสนุนให้เกดิความร่วมมอืแบบหลายฝ่ายของผูม้ส่ีวน

ได้เสีย และเพื่อสนับสนุนเวทีเสวนาทางสังคมและการเจรจา

ต่อรองร่วม โดยไม่ได้หมายถึงเฉพาะฝ่ายนายจ้างและลูกจ้าง 

แต่ยังรวมถึงภาคประชาสังคมต่างๆ ที่มีฐานะเป็นหุ้นส่วน

ทางสังคม ที่ส�าคัญกว่านี้ยังเป็นการสร้างระบบอุตสาหกรรม

สัมพันธ์ท่ีดี และประสิทธภิาพของการตรวจแรงงาน นอกจาก

อนุสัญญาฉบับที่ 98 ที่ให้สิทธิของการรวมกลุ่มเพื่อเจรจาต่อ

รองร่วมแล้ว ยงัมอีนสุญัญาว่าด้วยการเจรจาต่อรองร่วม (ฉบับ

ที่ 154) ปี ค.ศ. 1981 ที่ให้การสนับสนุนด้วย

จากการอภิบาลสามรูปแบบนี้ ถือเป็นระบบการ

อภิบาลแรงงานโลก (Global Labour Governance) ตาม

หลักการคือการให้ความส�าคัญที่ผลกระทบของโลกาภิวัตน์ 

และระบุให้รายงานของคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยมิติทาง 

สังคมของโลกาภิวัตน์เป็นจุดเริ่มต้นของการจ�ากัดความ 

โลกาภิวัตน์ของ ILO โดยพิจารณาจากการพัฒนาเศรษฐกิจ

โลกและการบูรณาการเศรษฐกิจระหว่างประเทศต่างๆ ด้วย

เหตนุีก้ารอภบิาลแรงงานโลกจงึเปรยีบได้กบัสถาปัตยกรรมที่

สนับสนุนมาตรฐานแรงงานสากล แต่ความแตกต่างจากเดิม

คือไม่ได้เน้นเฉพาะกลไกการควบคุมติดตาม (Supervisory 

Mechanism) เพ่ือบังคับใช้เหมือนในรูปแบบของกฎหมาย

แข็ง (Hard Law) แม้ว่าการแถลงปฏิญญาว่าด้วยหลักปฏิบัติ
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พื้นฐานและสิทธิการท�างานในปี ค.ศ. 1998 ส่งผลให้เกิด

ความชัดเจนในแง่ของการคุ้มครองสิทธิแรงงานภายใต้ CLS 

กต็าม แต่การอภบิาลแรงงานยงัเน้นกฎหมายอ่อน ครอบคลุม

ถึงแนวทางต่างๆ ท่ีเป็นกรอบข้อตกลงระดับโลก (Global 

Framework Agreement)17 แต่ส่วนใหญ่จะเน้นที่บรรษัท

อภิบาล โดยไม่มีการบังคับใช้โดยตรงต่อผู้ประกอบการ แต่

อาศยัการก�าหนดข้ึนมาเป็นนโยบายหรอืกลยทุธ์ทางธรุกจิ โดย 

ค�านึงถึงผู้มีส่วนได้เสียจากกิจกรรมทางเศรษฐกิจและที่ 

แพร่หลายคือจรรยาบรรณทางธุรกิจและ CSR ท่ียืนยันหลัก

ปฏิบัติท่ีดีต่อหุ้นส่วนต่างๆ (Hendrickx, Marx, Rayp & 

Wouters, 2016; Hassel, 2008; Hadwiger, 2015; Lee, 2016;)

“การอภบิาลแรงงานโลก” จงึกลายเป็นหนึง่ในแนวทาง

การศึกษา (Perspective) ที่พัฒนาจากโลกาภิบาล (Global 

Governance) และได้รับผลกระทบจากโลกาภิวัตน์ท่ีก่อ

ให้เกิดความไม่เป็นธรรมทางสังคม จึงมีความจ�าเป็นให้ใช้

มาตรฐานแรงงานสากลของ ILO มาใช้รองรับปัญหาน้ี แต่

ไม่เพียงพอส�าหรับการอภิบาลแรงงาน เพราะต้องสนับสนุน

เครื่องมือระดับประเทศ โดยเฉพาะกฎหมายแรงงานและการ 

เจรจาต่อรองร่วม นอกจากการใช้บทบาทของมาตรฐาน

แรงงานแล้ว ILO และ WB เคยร่วมกันแก้ไขปัญหาแรงงาน

ภายใต้การอภิบาลมาแล้วตั้งแต่ที่สนับสนุนผ่านทฤษฎีการ

ท�าให้เป็นสมัยใหม่ในทศวรรษ 1970 โดยขยายภารกิจของ 

ILO สู่ภาคที่ไม่เป็นทางการ ถือเป็นแนวทางของตาข่ายความ 

ปลอดภัยทางสังคม (Social Safety Nets) ท่ีปรากฏขึ้นมา 

ครัง้แรกในภารกจิของ ILO ฉะนัน้การอภบิาลแรงงานของ ILO 

โดยอาศัยเฉพาะมาตรฐานแรงงาน อาจไม่ครอบคลุมสภาพ 

ปัญหาในปัจจุบัน จึงใช้ความร่วมมือเฉพาะทางมาร่วมด�าเนนิการ

ภารกิจต่างๆ ด้วย (Meardi & Marginson, 2014)

ถ้าในประเทศไทยจะเสริมสร้างการอภิบาลสาธารณะ

ให้เข้มแข็ง ต้องส่งเสริมการบริหารแรงงานและการตรวจ

แรงงานในโครงสร้างการบริหารและให้แก่เจ้าหน้าที่ในระดับ

ปฏิบัติการ ขณะเดียวกันต้องขยายหุ้นส่วนความร่วมมือจาก

ทุกฝ่าย โดย ILO แนะน�าให้สนับสนุนระบบการประเมินผล

ปฏิบัติงาน และพัฒนาระบบการจัดการใหม่โดยประยุกต์ใช้

เทคโนโลยสี�าหรบัการท�างาน เพราะจะมปีระโยชน์ให้กระทรวง

แรงงานประสานความร่วมมอืกบัตัวแสดงภายในและภายนอก

ได้สะดวกมากขึ้น (ILO, 2011) กล่าวคือ การบริหารแรงงาน  

(Labour Administration) มีอนุสัญญา ฉบับที่ 150 ก�าหนด 

แนวทางปฏิบัติให้ โดยเป็นหนึ่งภารกิจของการบริหารภาครัฐ 

และก�าหนดนโยบายแรงงานระดับประเทศ แต่รัฐสมาชิก

ให้สัตยาบัน 77 ประเทศ จาก 187 ประเทศ18 ขณะที่การ

ตรวจแรงงาน (Labour Inspection) มีอนุสัญญา ฉบับที่ 81  

จัดเป็นหนึ่งใน 4 ฉบับของอนุสัญญาในหมวดหมู่การอภิบาล  

(Governance Conventions) โดยก�าหนดอ�านาจหน้าที่ให้ 

เจ้าหน้าท่ีภาครัฐ รวมถึงโครงสร้างการบริหารขององค์การ

ภาครัฐที่รับผิดชอบด้านการบริหารแรงงานต้องมีส่วนงาน

ครอบคลุมขอบเขตหน้าที่รับผิดชอบนี้ โดยมีรัฐสมาชิกให้

สัตยาบัน 146 ประเทศ จาก 187 ประเทศ19 (ILO, 2016c)

17กรอบข้อตกลงระดับโลก (Global Framework Agreement) ที่สนับสนุนใน GSC ได้แก่ (1) ข้อตกลงแห่งสหประชาชาติ (UN Global 

Compact) (2) แนวทางปฏิบัติ OECD ส�าหรับบรรษัทข้ามชาติ (OECD Guideline for Multinational Enterprises) (3) ปฏิญญาสากลว่าด้วย

สิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights) (4) หลักการสหประชาชาติว่าด้วยธุรกิจกับสิทธิมนุษยชน (UN Guiding Principle 

on Business and Human Rights) (5) ปฏิญญาไตรภาคีว่าด้วยหลักการเกี่ยวกับบรรษัทข้ามชาติและนโยบายสังคม (MNE Declaration) และ

อาจรวมถึง SA8000 ด้วย
18จ�านวนประเทศสมาชิกที่ให้สัตยาบันอนุสัญญาว่าด้วยการบริหารแรงงาน (ฉบับที่ 150) ค.ศ. 1978 เข้าถึงเมื่อวันที่ 12 มิถุนายน ค.ศ. 2019 

จาก https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:11300:16063265225524::::P11300_INSTRUMENT_SORT:3
19จ�านวนประเทศสมาชิกที่ให้สัตยาบันอนุสัญญาว่าด้วยการตรวจแรงงาน (ฉบับที่ 81) ค.ศ. 1947 เข้าถึงเมื่อวันที่ 12 มิถุนายน ค.ศ. 2019 

จากhttps://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:11300:0::NO:11300:P11300_INSTRUMENT_ID:312226:NO
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แต่ประเทศไทยยงัไม่ให้อนสุญัญาสองฉบบันี ้ทัง้ทีเ่ป็น

อนุสัญญาท่ีควรทบทวนและพิจารณาว่าจ�าเป็นให้สัตยาบัน

ด้วยหรือไม่ เพราะช่วยเสริมอ�านาจให้แก่เจ้าหน้าที่ภาครัฐ  

เพือ่การตรวจแรงงานในสถานประกอบการ แต่การไม่กล่าวถงึ 

และให้สัตยาบันอนุสัญญา ฉบับที่ 81 และ 150 จึงมีความ 

เป็นได้สองแง่มุม กล่าวคือ แง่มุมแรก เกรงว่าท�าให้เป็น 

กรอบทีม่สีภาพบังคบัให้ภาครัฐต้องปฏบิตัติาม อีกแง่มมุหนึง่

คือไม่ทราบประโยชน์ในอนุสัญญาฉบับนี้ ท�าให้การอภิบาล

สาธารณะทางแรงงานของประเทศไทยควรเป็นข้อพิจารณา

และพัฒนาแนวทางต่อไป และหากกล่าวอย่างตรงไปตรงมา

คือ รัฐบาลไทยและผู้บริหารกระทรวงแรงงานควรให้ความ

ส�าคัญต่อการคุ้มครองแรงงาน ส่งเสริมโอกาสในงานอาชีพ 

และพัฒนาความรู้และทักษะการท�างาน แก่แรงงานทุกกลุ่ม

สาขาอาชีพ ทั้งในภาคที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ หรือ

งานที่มีหรือไม่มีมาตรฐานก็ตาม ที่ส�าคัญกว่านี้ต้องพิจารณา

ให้ภารกิจของการบริหารแรงงานสอดคล้องกับสถานการณ์

ร่วมสมัยที่ ILO เรียกว่า ‘อนาคตของงาน’ (Future of Work) 

อนาคตของงานที่ ILO น�าเสนอ พิจารณาได้จาก 

รายงาน “Work for a Brighter Future” โดยเน้นแนวทาง 

คนเป็นศูนย์กลาง (Human-Centred Approach) แบ่งออก 

เป็น 3 ด้านคือ (1) การเสริมสร้างศักยภาพของทุกคนเพื่อ

ได้รับประโยชน์จากโอกาสของการเปลี่ยนแปลงโลกของการ

ท�างาน โดยส่งเสรมิการลงทนุทีทุ่นมนษุย์และการเรยีนรูต้ลอด 

ช่วงชีวิต การคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้า และการส่งเสริม 

ความเท่าเทียมทางเพศสภาพ (2) การเสริมสร้างสถาบัน

ของงานท่ีให้การคุ้มครองแรงงานอย่างเหมาะสม ไม่ว่าจะ

เป็นการเคารพสิทธิพื้นฐานของแรงงาน เสรีภาพของการ

รวมกลุ่มและเจรจาต่อรองร่วม การจัดการเทคโนโลยีและ

ดิจิทัลแพลตฟอร์ม และการสร้างสมดุลชีวิตการท�างานและ

ค�านึงความเป็นส่วนตัวให้เกิดขึ้น (3) การส่งเสริมผลิตภาพ

การท�างานและสร้างงานท่ีมีคุณค่า เพ่ือให้เกิดความยั่งยืน

ในเศรษฐกิจมหภาค โครงสร้างพื้นฐาน และแนวทางปฏิบัติ

ทางธุรกิจ (ILO, 2019a; 2019b) ถ้าพิจารณาเช่นนี้พบว่า

บทบาทของกระทรวงแรงงาน ประเทศไทย ต้องทบทวนเพื่อ 

ปรบัภารกจิใหม่ โดยเฉพาะในโลกอตุสาหกรรม 4.0 ทีข่บัเคลือ่น 

ด้วยดิจิทัล ไม่ควรเน้นเฉพาะก�าลังแรงงานที่มองเห็นและ

นับได้เหมือนเช่นเคย ที่ส�าคัญควรบูรณาการความร่วมมือ

ภารกิจหลายหน่วยงาน ตัวอย่างเช่น การเรียนรู้ตลอดช่วง

ชีวิต แท้จริงแล้วไม่ใช่กระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงการ

อุดมศึกษาฯ ที่เป็นตัวแสดงหลัก เพราะช่วงวัยก�าลังแรงงาน

ยาวนานสดุ และสร้างผลติภาพให้แก่เศรษฐกจิมากสดุ จึงควร

ก�าหนดให้กระทรวงแรงงาน เป็นต้น

ในเมื่อการอภิบาลแรงงานด�าเนินการให้เกิดความ

ร่วมมือแบบหุ้นส่วนและไม่เฉพาะแต่บทบาทของภาครัฐ จึง

สอดคล้องกับท่ี ILO พิจารณาการอภิบาลกว้างออกไปสู่การ

ประสานความร่วมมือ (Coordinated Governance) เพราะ

ท�าให้การปฏิบัติภารกิจครอบคลุมถึงปัญหาแรงงานใน GSC 

แม้ว่าแนวทางการอภิบาลจะเน้นที่มาตรฐานแรงงาน แต่ก็

ท�าให้ตัวแสดงที่เป็นผู้มีส่วนได้เสียเข้ามาร่วมกันก�าหนดและ

ตัดสินใจนโยบาย โดยไม่จ�ากัดเฉพาะตัวแสดงตามระบบ

ไตรภาคี ขณะท่ี Anne Posthuma และ Arianna Rossi 

เห็นว่าการอภิบาลใน GSC สะท้อนถึงสามปัญหาแรงงานที่

ท้าทาย คือ (1) การใช้แรงงานบังคับตามที่ปรากฏพิธีสาร 

(Protocol) ในปี ค.ศ. 2014 คล้ายการผลิตซ�้าให้กรอบการ

ท�างานนี้มีบทบาทขึ้นอีกครั้ง จากเดิมเป็นวิธีคิดการคุ้มครอง

ให้แก่แรงงานภาคที่เป็นทางการ แต่บัดนี้เน้นศูนย์กลางที่ 

GSC และขยายให้เห็นความสัมพันธ์ทางการผลิตในแต่ละ

ช่วงต่างๆ ของ GSC (2) การส่งเสริมความร่วมมือเฉพาะ

ทางภายใต้แผนการท�างานที่ดี (Better Work Programme) 

เพื่อให้มาตรฐานแรงงานมีผลในทางปฏิบัติและปรับปรุงการ

แข่งขันในภาคอุตสาหกรรมต่างๆ (3) ความไม่ปลอดภัยใน

สถานประกอบการจนท�าให้เกิดโศกนาฎกรรมอาคารถล่มที่ 

Rana Plaza (Posthuma & Rossi, 2017) 

ในท ้ายนี้  การอภิบาลแรงงานโลกเหมือนเป ็น

สถาปัตยกรรมใหม่ในยุคโลกาภิวัตน์ แต่อันที่จริงแล้ว Craig 

Murphy เสนอให้เห็นว่าการอภิบาลปรากฏขึ้นมาต้ังแต ่
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ปลายศตวรรษที่ 19 แล้ว แต่ไม่ใช่รูปแบบเดียวกับที่เข้าใจ

กันในปัจจุบัน โดยที่ Murphy พิจารณาตั้งอยู่บนแนวคิด

อุตสาหกรรมสัมพันธ์ (Industrial Relations) เพราะเสนอ

ข้ึนเพ่ือแก้ไขความขัดแย้งระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง ขณะ

เดียวกันกฎเกณฑ์หรือมาตรการด้านแรงงาน (Labour 

Regulation) ท่ีออกแบบขึ้นมา ไม่ได้เกิดขึ้นจากบทบาท

ของรัฐบาล แตกต่างจากที่ ILO จัดท�าในรูปแบบอนุสัญญา 

(Convention) เพื่อส่งเสริมรัฐสมาชิกให้สัตยาบันเพ่ือบังคับ

มีผลบังคับใช้ อันเป็นหลักประกันให้แก่แรงงานจะได้รับการ

คุ้มครองและปฏิบัติอย่างเป็นธรรมจากรัฐและนายจ้าง ด้วย

เหตนุีก่้อนทีจ่ะมกีารก่อตัง้ ILO จงึเป็นรปูแบบของการอภิบาล

ที่ไม่เป็นทางการ (Informal Governance) (Murphy, 1994) 

ขณะที่ ILO ถือเป็นการอภิบาลในรูปแบบที่เป็นทางการ โดย

มีโครงสร้างไตรภาคีและมาตรฐานแรงงานสากลสนับสนุน

ขึ้นภายใต้การก่อรูปขึ้นเป็นระบอบ (Regime) (Haworth & 

Hughes, 2003) และกลายเป็นหนึ่งตัวแสดงที่เริ่มต้นคุ้มครอง

สิทธิมนุษยชนในระดับโลก โดยแถลงปฏิญญาฟิลาเดลเฟีย 

(Declaration of Philadelphia) ในปี ค.ศ. 1944 ก่อนท่ี 

UN จะกล่าวถึงในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนในปี 

ค.ศ. 1948 (Maul, 2019; Rodgers, Lee, Swepston & Van 

Daele, 2009)

4. งานท่ีมีคุณค่าจากชุดอุดมการณ์และนโยบายสู่
แผนงานระดับชาติว่าด้วยงานที่มีคุณค่า

แผนงานระดับชาติว่าด้วยงานที่มีคุณค่า (Decent 

Work Country Programme : DWCP) เป็นการเปลีย่นรปูของ

ชุดอุดมการณ์ กลายมาสู่นโยบายที่ปฏิบัติในระดับประเทศ

และมีตัวชี้วัด ในระยะแรกเริ่มจัดท�าขึ้นมาเพื่อให้ DW น�าไป 

ปฏิบัติในประเทศสมาชิก โดยเน้นกลุ่มประเทศในภาคพื้น 

ลาตนิอเมรกิา แอฟรกิา และเอเชยี เริม่ต้นครัง้แรกอย่างไม่เป็น 

ทางการในปี ค.ศ. 2002 ภายใต้แผนงานตวัแบบงานทีม่คีณุค่า 

(Decent Work Pilot Programme) จนปรากฏ DWCP ขึ้น

อย่างเป็นทางการเมื่อปี ค.ศ. 2005 และจัดท�าคู่มือฉบับแรก 

ขึน้ในปีเดียวกนันี ้หลงัจากนัน้กจั็ดท�าฉบับท่ี 2 จนมาถงึฉบบัที ่ 4  

ในปี ค.ศ. 2008, 2011 และ 2016 ตามล�าดับ โดยขอบเขต 

ของ DWCP ระบกุรอบการท�างานตามวตัถปุระสงค์เชงิกลยทุธ์  

แผนงาน และงบประมาณ นอกจากนี้มีการวางแผน การ

ก�าหนด การน�าไปปฏิบัติ การติดตามผลการด�าเนินกิจกรรม

ตามแผนระยะสัน้ทกุ 2 ปี และมแีผนระยะกลางทุก 4-6 ปี เพือ่

ประเมนิความสอดคล้องของแผนงานภายในประเทศ โดยร่วม

ท�างานกับตัวชี้วัดยุทธศาสตร์การลดความยากจน (Haworth 

& Hughes, 2009; Hughes & Haworth, 2011a; 2011b)

ประโยชน์ของ DWCP จึงเป็นการจัดเตรียมให้รัฐ

สมาชิกน�า DW ไปปฏิบัติภายในประเทศ โดยค�านึงถึง

มาตรฐานแรงงานสากล ขณะเดยีวกนัเป้าหมายของการจัดท�า  

DWCP ก็เพื่อใช้ติดตามกิจกรรมของการพัฒนาในระดับ

ประเทศ โดยแบ่งออกเป็น 5 เป้าหมาย ดังนี้ (Hughes & 

Haworth, 2011a; 2011b)

(1) การลดช่องว่างที่เกิดขึ้นของงานที่มีคุณค่า

(2) การท�าให้งานที่มีคุณค่ากลายไปสู่นโยบายภายใน

ประเทศ

(3) การบรูณาการงานทีม่คีณุค่าในบรบิททางเศรษฐกิจ

และสังคม

(4) การพัฒนานโยบายและแผนงานให้มีประสิทธภิาพ

(5) การแบ่งปันบทเรยีนทีเ่กดิขึน้ในประเทศจากการน�า 

DW ไปสู่การปฏิบัติ 

อย่างไรก็ดี ILO มีจ�านวนรัฐสมาชิกท้ังหมด 187 

ประเทศ แต่ข้อมูลการร่าง DWCP ที่ได้รับการอนุมัติจาก

ผู ้อ�านวยการภูมิภาคประจ�าส�านักงานต่างๆ มีเพียง 41 

ประเทศ หรือคิดเป็นร้อยละ 21.93 (ILO, 2018c) สะท้อนให้

เห็นว่า DWCP ไม่ได้รับความร่วมมือจากรัฐสมาชิกเท่าที่ควร 

และประเทศส่วนใหญ่ท่ีจัดท�า DWCP ล้วนไม่ใช่ประเทศที่

พัฒนาแล้ว จึงมีข้อสังเกตว่าการให้สัตยาบันอนุสัญญาตาม 

CLS เพียงพอแล้วหรือไม่ส�าหรับการปฏิบัติอย่างเป็นธรรม 

ต่อแรงงาน เพราะแท้จรงิแล้ว CLS ทีไ่ด้รบัความส�าคญัมากขึน้ 

และตอบรับเป็นอย่างดี เพราะถูกท�าให้ยึดโยงกับเงื่อนไข
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ทางสังคม (Social Clause) ส่งผลให้ CLS ใช้ในรูปแบบของ

กฎหมายอ่อน เพื่อรัดกุมต่อบรรษัทธุรกิจ นอกจากนี้ DWCP 

ขาดสภาพบังคบัและไม่สามารถสร้างความสมัพันธ์เชงิอ�านาจ

ขึ้นมากับรัฐสมาชิกได้ 

ส�าคัญกว่านี้ DWCP ออกแบบมา 4 ฉบับ ตามคู่มือ  

โดยได้ปรบัปรงุเพิม่เติมเนือ้หาทกุคร้ัง พจิารณาบรบิทระหว่าง

ประเทศหรือสถานการณ์ร่วมสมัยมาตลอด เช่น ในฉบับ 

ที่ 4 ตระหนักถึงการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate 

Change) ขณะที่ ILO เสนอให้ปัญหานี้เป็นส่วนหนึ่งในงาน

สีเขียว (Green Jobs) และยังเชื่อมโยงกับ SDGs โดยเฉพาะ

ความร่วมมือกบัองค์การระหว่างประเทศอืน่ในรปูแบบพหภุาคี 

ท้ายท่ีสุด ILO มีเป้าหมายทีค่งรปูไว้เช่นเดมิคอื การบรรลุความ 

ยุติธรรมทางสังคมในยุคโลกาภิวัตน์ อย่างไรก็ตาม DWCP  

ไม่เพิกเฉยต่อองค์ประกอบส�าหรับการอภิบาลที่สนับสนุนต่อ 

เป้าหมายน้ี ไม่ว่าจะเป็นโครงสร้างไตรภาค ีมาตรฐานแรงงาน 

รวมถงึการส่งเสรมิความเท่าเทยีมทางเพศและไม่เลือกปฏบัิติ 

(ILO, 2016d)

ส�าหรับการบริหารแรงงานในประเทศไทยเคยมีความ 

ริเริ่มท่ีจะจัดท�า DWCP ข้ึนมาก่อนการแถลงและลงนาม 

ข้อตกลงร่วมกับ ILO โดยผู้มีแทนสามฝ่ายไตรภาคีของไทย 

เมื่อวันที่ 11 เมษายน ค.ศ. 201920 แต่ก่อนหน้านี้ต้องล้มเลิก 

ไปช่วงท่ีเกิดการเปลี่ยนผ่านผู้อ�านวยการใหญ่จาก Juan 

Somavia สู่ Guy Ryder21 ขณะเดียวกันควรพิจารณาปัจจัย

ภายในต่อความไม่ส�าเร็จ เพราะถ้ามิใช่ความอ่อนแอของ

ระบบไตรภาคีแล้วมีสาเหตุใด หรือขาดความมุ่งมั่นของ

รัฐบาลไทยต่อการส่งเสริมให้เกิดการรวมกลุ่มและเสริมสร้าง

ความเข้มแข็งให้แก่การเจรจาต่อรองร่วม จึงไม่สอดคล้องกับ

วัตถุประสงค์เชิงกลยุทธ์ข้อที่ 1 ว่าด้วยสิทธิการท�างาน และ 

ข้อที ่4 ว่าด้วยเวทเีสวนาทางสงัคมของ DW แม้ว่าปัจจบุนั Ryder 

สนับสนุนให้จัดท�า DWCP เพื่อขยายความร่วมมือเฉพาะทาง

ไปสูเ่ชงิวชิาการด้วยกต็าม แต่ผูเ้ขยีนเหน็ข้อจ�ากดับางประการ

คือ DWCP ไม่ได้มีลักษณะเป็นกฎหมายแข็งที่บังคับใช้ต่อรัฐ

สมาชิก และภาคธุรกิจก็เห็นว่าเป็นเพียงแผนงาน จึงเลือก 

ไม่ปฏิบัติตามก็ได้ หรือบางกรณียังไม่ทราบเลยว่าแนวคิด

แท้จริงของ DW คืออะไร เพราะตามข้อเท็จจริง DW ให้ความ

ส�าคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในระดับมหภาค  

ส่งผลให้ DWCP มช่ีองว่างของการน�าไปปฏบิตัโิดยรฐัสมาชกิ

ต่างๆ ในทางกลับกัน ถ้าสร้างเงื่อนไขภายใต้การค้าระหว่าง

ประเทศ ก็อาจท�าให้รัฐสมาชิกปฏิบัติตามเช่นเดียวกับการให้

สัตยาบันอนุสัญญาตาม CLS

แต่ประเทศในกลุ ่มภูมิภาค ASEAN พบว่ามีการ 

จดัท�า DWCP แล้ว 6 ประเทศ ได้แก่ กมัพชูา อนิโดนเีซยี ลาว 

เวียดนาม เมียนมาร์ และไทย22 แต่อินโดนีเซียเคยมี DWCP  

ระหว่างปี ค.ศ. 2012-2015 แต่สถานะขณะน้ีไม่มกีารด�าเนนิการ 

ต่อเนือ่งมาตามปีในปัจจบุนั อย่างไรกต็าม สถานะของ DWCP 

ที่ด�าเนินการขณะนี้มี 5 ประเทศ คือ

20DWCP ของประเทศได้มีการลงนามข้อตกลงร่วมกันสามฝ่ายของผู้แทนตามระบบไตรภาคีและ ILO เมื่อวันที่ 11 เมษายน ค.ศ. 2019 โดย

กิจกรรมดังกล่าวเกิดขึ้นในวันเฉลิมฉลองครบรอบ 100 ปี ของ ILO งานวันดังกล่าวยังมีการจัดท�าตราไปรษณียากรและหนังสือประวัติศาสตร์ 

‘100 ปี องค์การแรงงานระหว่างประเทศ: หนึ่งศตวรรษแห่งการท�างานเพื่อความยุติธรรมทางสังคมและส่งเสริมการท�างานที่มีคุณค่าแห่งชาติ 

(ค.ศ. 1919-2019)’ โดยผู้เขียนบทความเป็นหนึ่งในผู้จัดท�าหลักของเนื้อหาและภาพถ่ายในหนังสือเล่มนี้
21Guy Ryder ด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการใหญ่คนที่ 10 แห่งส�านักงานแรงงานระหว่างประเทศ ระหว่างปี ค.ศ. 2012-ปัจจุบัน
22รายชื่อประเทศในภาคพื้นเอเชียที่จัดท�า DWCP (แต่ยังไม่อัพเดทข้อมูลเพิ่มเติมประเทศเมียนมาร์และไทยที่จัดท�าเมื่อปี ค.ศ. 2018 และ 2019 

ตามล�าดับ ขณะที่อินโดนีเซียด�าเนินการแผนไว้ฉบับล่าสุดถึงปี ค.ศ. 2015) เข้าถึงเมื่อวันที่ 30 ธันวาคม ค.ศ. 2018 จาก https://www.ilo.org/

asia/decentwork/dwcp/lang--en/index.htm
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(1) DWCP ของลาว ระหว่างปี ค.ศ. 2017-2021  

เน้นความส�าคญั 4 ประการ คอื “การส่งเสริมการมงีานท�าและ

พัฒนาทักษะและฝึกอาชีพให้รองรับความต้องการในตลาด

แรงงาน” “การส่งเสริมให้สัตยาบันและน�ามาตรฐานแรงงาน

สากลไปปฏิบัติ” “การเสริมสร้างและขยายการคุ้มครองทาง

สังคม” และ “สนับสนุนระบบไตรภาคีและเสวนาทางสังคม” 

(ILO Country Office for Thailand, Cambodia and Lao 

People’s Democratic Republic, 2017)

(2) DWCP ของเวียดนาม ระหว่างปี ค.ศ. 2017-2021 

เน้นความส�าคญั 3 ประการคอื “การส่งเสรมิให้งานทีม่คีณุค่า

และสร้างผูป้ระกอบการทีม่คีวามยัง่ยนื” “การลดความยากจน

และรูปแบบงานท่ีไม่มีมาตรฐานโดยขยายการคุ้มครองทาง

สังคม” และ “การส่งเสริมสิทธิการท�างาน” (ILO Office in 

Vietnam, 2017)

(3) DWCP ของเมียนมาร์ ระหว่างปี ค.ศ. 2018-2021 

เน้นความส�าคัญ 3 ประการคือ “การมีงานท�าและท�างานที่มี

คุณค่าและโอกาสของผู้ประกอบการที่มีความยั่งยืน” “สิทธิ

การท�างานและเสริมสร้างระบบอุตสาหกรรมสัมพันธ์” และ 

“การคุ้มครองทางสังคม” (ILO Liaison Office, Myanmar, 

2018)

(4) DWCP ของไทย ระหว่างปี ค.ศ. 2019-2021 เน้น

ความส�าคัญ 3 ประการคือ “การส่งเสริมให้เกิดการจ้างงานที่

ด”ี “การเสรมิสร้างความเข้มแข็งในการคุ้มครองแรงงาน โดย

เฉพาะแรงงานเปราะบาง” และ “การส่งเสรมิสทิธแิรงงานตาม

มาตรฐานแรงงานและมีเวทีเสวนาทางสังคม”23

(5) DWCP ของกัมพูชา ระหว่างปี ค.ศ. 2019-2023 

เน้นความส�าคญั 3 ประการคือ “การส่งเสริมการมงีานท�าและ

พัฒนาผู้ประกอบการอย่างยั่งยืน” “การเสริมสร้างและขยาย

การคุ้มครองทางสังคม” และ “การส่งเสริมสิทธิการท�างาน 

และปรับปรุงระบบอุตสาหกรรมสัมพันธ์” (ILO Country 

Office for Thailand, Cambodia and Lao People’s 

Democratic Republic, 2019)

ในท้ายนี้ การจัดท�าและด�าเนินการ DWCP ต้อง

พจิารณาว่ามคีวามสอดคล้องกบัวตัถปุระสงค์เชงิกลยทุธ์ของ 

DW ประกอบด้วย สิทธิการท�างาน (Rights at Work) การ

มีงานท�า (Employment) การคุ้มครองทางสังคม (Social 

Protection) และเวทีเสวนาทางสังคม (Social Dialogue) 

แล้วหรือไม่ เพราะถือเป็นองค์ประกอบหลักท่ี DWCP ควร

พิจารณาเป็นล�าดับแรกก่อนให้ความส�าคัญท่ีบริบทประเทศ 

เช่น DWCP ต้องเป็นแผนงานที่สนับสนุนนโยบายของ ILO 

เพื่อเป็นแนวทางให้ประเทศสมาชิกให้สัตยาบันอนุสัญญาที่

สอดรับกับวัตถุประสงค์เชิงกลยุทธ์ทั้ง 4 ประการ โดยเฉพาะ

การส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมของขบวนการแรงงานและ

สงัคมในภารกจิต่างๆ เป็นฐานสนบัสนนุให้เป็นความสัมพนัธ์

แบบล่างขึ้นบน จึงเป็นไปไม่ได้ที่จัดท�า DWCP แล้วเพิกเฉย

ต่อประเด็นนี้ หมายความว่ากรณีประเทศไทยหลังลงนาม 

DWCP แล้ว ต้องพิจารณาการให้สัตยาบันอนุสัญญาฉบับที่ 

87 และ 98 ตามมาด้วยหรือไม่ มิเช่นนั้น DW จะไม่มีทาง

ปรากฏข้ึนบนหนทางอนาคตของการท�างานทีด่ใีนโลกของการ 

ท�างาน ท่ีส�าคญักว่านีปั้ญหาของแรงงานทีก่ดขีข่ดูรดีกจ็ะเกิดขึน้ 

อย่างต่อเน่ือง โดยเฉพาะงานท่ีไม่มีมาตรฐานท่ีเป็นสัญญา

จ้างงานชั่วคราว มีระยะเวลาสั้น และไม่มีสิทธิประโยชน์

เหมือนแรงงานท่ีจ้างงานเต็มเวลา ถือเป็นการท�างานที่มี

ความเสี่ยง ไม่มั่นคง และเป็นภยันตรายต่อชีวิต หรือที่เรียก

ว่า ‘Precarious Work’ นอกจากนี้ประเทศสมาชิกใน ASEAN 

ที่ให้สัตยาบันอนุสัญญาใน CLS แล้ว ก็ต้องมีการติดตามโดย 

23DWCP ของไทย ระหว่างปี ค.ศ. 2019-2021 ยังไม่เผยแพร่ฉบับสมบูรณ์และเป็นทางการจาก ILO Country Office for Thailand, Cambodia 

and Lao People’s Democratic Republic แต่พบฉบับร่างและสามารถเข้าถึงได้ในฐานข้อมูลของกระทรวงแรงงาน เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 

ค.ศ. 2019 จาก http://www.mol.go.th/sites/default/files/downloads/dwcp_final_ilo_th-clean_version_ver11.pdf



สถาบันเสริมศึกษาและทรัพยากรมนุษย์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 145

ILO และภาคส่วนอื่นที่เกี่ยวข้อง ไม่เฉพาะแต่ตัวแสดงภายใน

ประเทศ แต่กลวิธีการด�าเนินการต้องอาศัยความร่วมมือใน

ระดับระหว่างประเทศให้มากขึ้น

5. บทส่งท้าย
การน�าเสนอในบทความนี้ เพ่ือคลี่คลายความเข้าใจ

ว่าแท้จริงแล้วงานที่มีคุณค่า (Decent Work: DW) คืออะไร 

และตลอดระยะเวลาสองทศวรรษที่ ILO เสนอและด�าเนินการ 

น้ัน เกิดอะไรขึ้นต่อโลกของการท�างาน และจะเป็นเช่นไร 

ต่อไปในอนาคตของงาน ในพจนานุกรม “Oxford Learner’s 

Dictionary of Academic English” อธิบายค�าว่า “Decent” 

คือ “สิ่งที่ดีมีมาตรฐานหรือคุณภาพ เช่น การเลือกศึกษาใน

ระดับมหาวิทยาลัยเป็นความหวังเดียวที่ท�าให้ได้รับงานที่มี

คุณค่า” (Duncan, 2018, p. 202) หมายความว่า DW ที่ ILO  

กล่าวถงึเป็นเจตจ�านงทีม่ากกว่าการท�างานทีมี่คุณค่า เหมอืนกบั 

ที่ Somavia และ Ryder เน้นเสมอว่า DW จะน�าพาให้เกิด

ความยุติธรรมทางสังคมในยุคโลกาภิวัตน์ แต่นั้นจึงเป็น

ข้อเสนอหลักของผู้เขียนว่าจะลด ละเว้น หรือเพิกเฉยต่อ

วตัถปุระสงค์เชิงกลยทุธ์ 4 ประการของ DW ไม่ได้ โดยเฉพาะ

การรวมกลุ่มและเจรจาต่อรองร่วมเป็นหลักการส�าคัญของ

ระบบไตรภาคีท่ี ILO วางรากฐานไว้ ถือเป็นความสัมพันธ์

เชิงอ�านาจที่เกิดขึ้นตลอดประวัติศาสตร์การต่อสู้ของแรงงาน

ในโลกตะวันตก

ผู้เขียนพยายามเสนอให้เห็นประวัติศาสตร์ของ DW 

ที่ผ่านมาสองทศวรรษ แม้จะไม่นานมากนัก แต่ก็เห็นถึง 

ข้อเสนอท่ีหลากหลาย เพราะถ้าพิจารณาบนหลักการตามที่ 

ILO เสนอ ย่อมเห็นการผลักดัน DW โดย Somavia จากชุด

อุดมการณ์กลายมาสู่นโยบายและแผนงาน ที่ส�าคัญยังท�าให้ 

DW บรรจเุป็นเป้าหมายการพฒันาในระดบัโลก คอื MDGs ใน 

เป้าประสงค์ข้อที่ 1b และต่อมาที่ SDGs ในเป้าหมายหลัก 

ข้อที ่8 ขณะเดยีวกนัยังได้รับการสนบัสนุนจากองค์การระหว่าง

ประเทศในเครือ UN จนท�าให้ ILO กลายเป็นตัวแสดงหลักที่ 

ร่วมแก้ไขฟ้ืนฟผูลกระทบในตลาดแรงงานภายหลงัวกิฤตกิารเงนิ 

โลกตกต�่าในทศวรรษ 2010 ที่ส�าคัญกว่านี้ DW มีความเป็น

รูปธรรมมากขึ้นเมื่อได้รับการพัฒนาให้กลายเป็นตัวชี้วัดและ

สามารถประเมินผลได้ และยังน�าไปปฏิบัติในระดับประเทศ

ในรูปแบบของ DWCP โดยประเทศไทยก็เป็นหนึ่งประเทศที่

ลงนามข้อตกลงร่วมเมื่อวันที่ 11 เมษายน ค.ศ. 2019 อย่างไร

ก็ตาม ก็มีการวิพากษ์ต่อ DW ในแง่ความสัมพันธ์เชิงอ�านาจ

และปฏิบัติการของนโยบายการพัฒนาระหว่างประเทศ โดย

เฉพาะอย่างยิ่งการครองอ�านาจน�าแสดงให้เห็น ILO และ

ภาพแทนปัญญาชนอย่างผู้อ�านวยการใหญ่ เป็นตัวแสดงที่

สนับสนุนการครองอ�านาจน�าในระเบียบโลกหรือไม่

เมื่อกล่าวถึงห่วงโซ่อุปทานโลก (Global Supply 

Chains: GSC) ถือเป็นภาพสะท้อนของความไม่เท่าเทียม

ของโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคม และการน�าเสนอ DW 

เพื่อเกิดการยกระดับทางสังคม (Social Upgrading) เป็น

ทางออกให้แก่อนาคตของงานหรือไม่ แต่ความสลับซับซ้อน

ของระบบอุตสาหกรรมท�าให้การพิจารณาเฉพาะหน่วยการ 

ผลิตเดียวเป็นไปไม่ได้อีกต่อไป เนื่องจากบรรษัทขนาดใหญ ่

ไม่เพียงอาศัยการจ้างงานแบบยืดหยุ่น แต่ใช้ประโยชน์ของ

การจ้างงานในรูปแบบต่างๆ ที่ไม่มีมาตรฐานตามช่วงต่างๆ 

ใน GSC โดยตอกย�า้ภาพของความไม่เป็นทางการให้มากกว่า

จะท�าให้เกดิการเปลีย่นผ่านจากภาคทีไ่ม่เป็นทางการสู่ภาคที่

เป็นทางการตามที ่ILO เสนอไว้ โดยบทความน้ีพยายามเน้นมา

ที่ DW ใน GSC ถือเป็น “กระบวนทัศน์ใหม่ทางนโยบายของ 

 ILO ในศตวรรษที ่21” และจะกลายเป็นแนวทางหลกัที ่ILO ให้

ความส�าคญัมากขึน้ในอนาคตของงาน ตามที ่DW ปรากฎใน

วาระคนเป็นศูนย์กลาง (Human-Centred Agenda : HCA) 

แม้แต่การพัฒนาแรงงาน ที่ในปัจจุบันนิยมเรียกว่าทุนมนุษย์

กไ็ม่ได้พิจารณาเฉพาะช่วงวยัแรงงาน แต่ครอบคลมุวงจรชวีติ

และสนับสนุนการเรียนรู้ตลอดช่วงชีวิต (Lifelong Learning) 

โดยเป็นหนึ่งในข้อเสนอของ HCA

หลังจากนี้ ILO ต้องเน้นการสร้างการอภิบาลแรงงาน

โลก (Global Labour Governance) ท่ีประกอบด้วยสาม

การอภบิาลคือ การอภบิาลสาธารณะ (Public Governance) 
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บรรษัทอภบิาล (Private Governance) และการอภบิาลสงัคม 

(Social Governance) โดยแนวทางที่เหมาะสมคือส่งเสริม

ความร่วมมอืจากภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคมที่

สหภาพแรงงานถกูจัดรวมเป็นส่วนหนึง่ด้วย แม้ว่าการอภิบาล

แรงงานจะเน้นท่ีการด�าเนนิการโดยมาตรฐานแรงงาน แต่การ 

ส่งเสริม DW ใน GSC จะมีประโยชน์อย่างยิ่งต่อความร่วมมือ 

ที่พัฒนาไปสู่การให้สัตยาบันอนุสัญญาของ ILO โดยให้

พจิารณาตามกรณทีีป่ระเทศไทยรบัข้อเสนอความร่วมมือจาก 

EU เกี่ยวกับ DW ใน GSC ผลที่ตามมาท�าให้เกิดความตื่นตัว

เกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนในภาคธุรกิจมากข้ึน และรัฐบาลไทย

ยังได้ให้สัตยาบันพิธีสาร ฉบับที่ 29 เพื่อป้องกันและขจัดการ

ใช้แรงงานบังคับ แม้จะเกี่ยวข้องโดยตรงหรือไม่ก็ตาม แต่

เป็นกลวิธีที่ ILO ประสบความส�าเร็จจากการด�าเนินบทบาท

ของความร่วมมือเฉพาะทาง (Technical Cooperation) มา

ตั้งแต่หลังสงครามโลกคร้ังที่สอง และเป็นประโยชน์อย่างย่ิง

ต่อประเทศก�าลังพัฒนา

ใน GSC จะเห็นตัวแสดงที่สลับซับซ้อนมากข้ึน  

ไม่เฉพาะแต่แรงงานกลุ่มพิเศษ แต่กรณีแรงงานย้ายถิ่นยัง 

ปรากฏตัวแสดงอย่างบริษัทหรือผู ้แทนจัดหาแรงงาน จึง

พิจารณากลับมาท่ีการอภิบาลแรงงานจะเน้นเฉพาะบรรษัท

อภิบาลเพียงด้านเดียวไม่ได้ เพราะ (1) การจัดท�าหลักปฏิบัติ

ทีด่หีรอืจรรยาบรรณทางธรุกจิ (2) CSR (3) ระบบการประเมนิ

และตรวจสอบติดตามระบบมาตรฐานต่างๆ ทั้งสามประการ

นี้ถือว่าเป็นมาตรการของกฎหมายอ่อน (Soft Law) ที่ไม่มี

สภาพบังคับ แม้จะมีหลักการที่ระบุถึงสิทธิมนุษยชน รวมถึง 

สิทธิแรงงานก็ตาม แต่ทางปฏิบัติเม่ือขาดอ�านาจบังคับใช้

ย่อมมีความเป็นไปไม่ได้จะเกิดการหลีกเล่ียง และถูกใช้เพ่ือ

ผลประโยชน์ทางธุรกิจมากกว่าค�านึงถึงผลกระทบทางสังคม

และต่อแรงงาน ด้วยเหตุนี้ การขยาย DW ใน GSC ควรเสริม

สร้างการอภิบาลสาธารณะเพื่อให้อ�านาจเจ้าหน้าที่ภาครัฐ  

ทั้งการบริหารแรงงานและการตรวจแรงงาน นอกจากนี้มีการ 

อภิบาลสังคมมาเพ่ือส่งเสริมให้เกิดความเป็นหุ้นส่วนร่วมมือ  

ท้ังการตรวจสอบความโปร่งใสและติดตามกระบวนการ 

ด�าเนินการทางธุรกิจ

ท้ายนี้ GSC ก่อปัญหาตามมาในโลกของการท�างาน

ที่แรงงานต้องเผชิญอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ โดยเฉพาะการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ จนกลายเป็นวาระของ ILO ที่ 

Ryder เห็นความส�าคัญโดยจัดเป็นความริเริ่มของงานสีเขียว 

(The Green Initiative) และน�าเสนอรายงานผูอ้�านวยการใหญ่ 

ปี ค.ศ. 2017 เพื่อประชุมใน ILC (ILO, 2017c) หรือขบวนการ

แรงงานในระดับสากล เรียกว่า “การเปลี่ยนผ่านที่เป็นธรรม” 

(Just Transition)24 เพราะผลท่ีตามมาต่อแรงงาน ไม่ว่าจะ

เป็นผลผลิตทางการเกษตรท่ีส่งให้แก่ระบบอุตสาหกรรม 

การย้ายถิ่นของประชากร และสุขภาพของแรงงาน เป็นต้น 

(Sutummakid & Kulkolkarn, 2017) จงึเป็นหน่ึงในสถานการณ์

ร่วมสมัยท่ีเกิดขึ้นใน GSC จากกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ

บรรษัทขนาดใหญ่ โดย ILO พยายามผลักดัน DW พร้อมกับ

งานสีเขียวให้ขับเคลื่อนใน SDGs โดยเฉพาะการผลิตที่ค�านึง

สิ่งแวดล้อมและความย่ังยืนทางทรัพยากรธรรมชาติ (ILO, 

2018e)

24มูลนิธิฟรีดริค เอแบร์ท (Friedrich-Ebert-Stiftung: FES) ได้สนับสนุนให้ รังสินี ไชยคุณ แปลเอกสาร “Just Transition – Where are we 

now and what’s next: A guide to national policies and international climate governance” ในปี ค.ศ. 2018 โดยเอกสารฉบับนี้มี 

ผู้เขียนคือ สมาพันธ์สหภาพแรงงานสากล (ITUC) 
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