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บทคัดย่อ 
แนวคิดของส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ ถือเป็นกำรบูรณำกำรระหว่ำงศำสตร์

ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ ( International Relations: IR) และรัฐประศำสนศำสตร์ 
(Public Administration: PA) ตระหนักถึงโครงสร้ำง กำรบริหำร นโยบำย และแผนกลยุทธ์
องค์กำร ในกรณีศึกษำของส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ ฝ่ำยพัฒนำทรัพยำกรมนุษย์
สนับสนุนควำมยืดหยุ่นกำรจ้ำงงำนและเป็นองค์กำรที่เน้นกำรปรับตัว แต่กลับไม่สนับสนุน
แนวคิดของอุตสำหกรรมสัมพันธ์ อันที่จริงเป็นกำรลดอ ำนำจกำรต่อรองและก ำหนดสัญญำจ้ำง
งำนที่มีระยะเวลำในรูปแบบของงำนที่มีควำมเสี่ยง ผลที่ตำมมำท ำให้บทบำทของสหภำพ
พนักงำนลดลงและขำดกำรสร้ำงสมดุลชีวิตกำรท ำงำนให้เกิดขึ้น ดังนั้น บทควำมนี้จึงเสนอว่ำ
ฝ่ำยพัฒนำทรัพยำกรมนุษย์ควรจัดให้ประเภทของกำรจ้ำงงำนเป็นปัญหำส ำคัญล ำดับแรก เพ่ือ
แทนที่กำรส่งเสริมควำมหลำกหลำยและควำมผูกพันของพนักงำนตำมกลยุทธ์ทรัพยำกรมนุษย์ 
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A Review of Literature for the International Bureaucracy 
and the Case Study of Human Resource Management  

in the International Labour Office 
Kritsada Theerakosonphong3 

 
Abstract 

The concept of international bureaucracy is integrating across the 
disciplines of international relations (IR) and public administration (PA).  
The study of IR focuses on the influence of the executive’s decision-making 
process. Meanwhile, PA emphasizes structure, administration, policy, and strategic 
plan in the organization. In a case study of the International Labour Office, the 
Human Resource Development Department (HRD) promotes increased flexible 
employment and organizational agility, in contrast to the concept of industrial 
relations. They are reduced collective bargaining and determined fixed-term 
contracts in the form of precarious work. This leads to a decreasing role of the 
staff union and a lack of work-life balance practices. Therefore, this article 
suggests that the priority of the HRD is to concentrate on types of employment 
instead of promoting workforce diversity and engagement on the Human 
Resources Strategy 2018-2021. 

Keywords International Bureaucracy, International Human Resource Management, 
Industrial Relations, International Labour Office, International Labour 
Organization 
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1. ประเด็นและทัศนะเชิงวิพากษ์ต่อการจัดการทรัพยากรมนุษย์ระหว่างประเทศและ
อุตสาหกรรมสัมพันธ์ 

ในกำรศึกษำบทควำมนี้ แบ่งออกเป็นสองส่วนที่ใช้ท ำควำมเข้ำใจต่อส ำนักบริหำร
ระหว่ำงประเทศ (International Bureaucracy) ประกอบด้วย องค์กำรซึ่งเป็นสถำนที่ท ำงำน 
มีระบบและแนวทำงกำรจัดกำร และมีคนจำกหลำยประเทศและภูมิภำคมำร่วมท ำงำน โดย
พิจำรณำพร้อมกับแนวทำงกำรจัดกำรทรัพยำกรมนุษย์ระหว่ำงประเทศ ( International 
Human Resource Management: IHRM) เป็นแนวคิดพัฒนำขึ้นมำเพ่ืออธิบำยปรำกฏกำรณ์
ของบรรษัทข้ำมชำติ (Multinational Corporation: MNC) ที่เคลื่อนย้ำยมำลงทุนในประเทศ
ก ำลังพัฒนำ ผลที่ตำมมำท ำให้เกิดควำมยืดหยุ่นของตลำดในรูปแบบของกำรจ้ำงงำน ควำม
สมดุลชีวิตกำรท ำงำน และกำรเรียนรู้ข้ำมวัฒนธรรม ไม่จ ำกัดเฉพำะวัฒนธรรมภำยในองค์กำร 
แต่ผู้ลงทุนและผู้บริหำรต้องค ำนึงถึงวัฒนธรรมชำติที่แตกต่ำง จนได้รับกำรตระหนักเป็น 
กลยุทธ์กำรบริหำร4 นอกจำก MNC ยังมีองค์กำรระหว่ำงประเทศอ่ืนในสหประชำชำติ องค์กำร 
ที่ไม่ได้แสวงหำก ำไร และองค์กำรภำครัฐต่ำงๆ ก็ได้รับผลกระทบเช่นกัน (Garavan, McCarthy, 
& Carbery, 2017) 

ต่อมำมีประเด็นแรงงำนด้ำนหนึ่งเกี่ยวข้องโดยตรงกับ IHRM เช่น “The Routledge 
Companion to International Human Resource Management” บรรณำธิกำรได้เชิญให้ 
Nigel Haworth และ Stephen Hughes ซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชำญด้ำนมำตรฐำนแรงงำนสำกลและ
องค์กำรแรงงำนระหว่ำงประเทศ (International Labour Organization: ILO) เขียนบทควำม 
International Production, Global Governance and IHRM พบว่ำภำรกิจของ HR ในองค์กำร
จ ำเป็นต้องปฏิบัติตำมมำตรฐำนแรงงำนสำกล ซึ่งรัฐบำลของประเทศสมำชิก ILO ได้ลงนำมรับรอง
และมีผลบังคับใช้ กลำยเป็นแนวทำงปฏิบัติที่ภำคธุรกิจต้องปฏิบัติตำมกฎหมำยภำยในประเทศ
ที่สอดคล้องกับมำตรฐำนแรงงำนสำกล ( International Labour Standards) (Haworth & 
Hughes, 2015) แต่ในไทยไม่พบกำรศึกษำประเด็นนี้ เพรำะส่วนใหญ่เน้นที่ระดับกำรวิเครำะห์

                                                           
4 กำรเรียนรู้ข้ำมวัฒนธรรมกลำยเป็นประเด็นใหม่ที่ เป็นส่วนหนึ่งและเกิดขึ้นมำในเวลำเดียวกับ 
กำรจัดกำรควำมหลำกหลำยก ำลังแรงงำน (Workforce Diversity Management) โดยมีตัวอย่ำงคล้ำยคลึง
กับสำรคดีเรื่อง American Factory ที่ฉำยใน Netflix แต่ท ำให้ควำมขัดแย้งทำงชนช้ันไม่ถูกกล่ำวถึง  
กลับเป็นควำมขัดแย้งทำงวัฒนธรรมระหว่ำงตะวันตกและตะวันออก โดยเฉพำะกลวิธีของกำรจัดกำร 
ที่ทุนข้ำมชำติน ำมำใช้ จึงไม่สะท้อนให้เห็นภำวกำรณ์พึ่งพิงระหว่ำงโลกก ำลังพัฒนำต่อพัฒนำแล้วเหมือนเคย 
อย่ำงไรก็ตำม ผู้เขียนเคยเขียนบทควำมแนะน ำสำรคดีเรื่องนี้ไว้ในศูนย์แม่โขงศึกษำ จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย 
เมื่ อวันที่  7 ตุลำคม 2019 สำมำรถสืบค้นได้ที่  https://www.mekongchula.org/post/american-
factory?fbclid=IwAR1ivrJ-V4ZAAErjwwcEHc0_j5JZbn_OBsknvbVMRJHUo1SWtq9dpPcAHT0 
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ในองค์กำร โดยขำดกำรค ำนึงถึงสภำพแวดล้อมภำยนอกประเทศตำมหนังสือข้ำงต้น ดังนั้น 
กำรศึกษำ HRM ควรพิจำรณำแนวทำงกำรศึกษำของศำสตร์หลำยแขนงวิชำ ไม่เพียงเฉพำะ 
กำรจัดกำร แต่ให้พิจำรณำสังคมวิทยำ เศรษฐศำสตร์ ภูมิศำสตร์ ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ 
และแรงงำนสัมพันธ์มำใช้เป็นแนวทำงกำรศึกษำ 

เมื่อพิจำรณำวำระกำรวิจัย (Research Agenda) ของ HRM เน้นศึกษำผลประโยชน์
ทำงธุรกิจและมุ่งเน้นในระดับที่แคบลงมำในระดับองค์กำร เพ่ือให้เกิดประสิทธิภำพกำรจัดกำร
ในภำพรวม จึงไม่ปรำกฏแนวคิดอุตสำหกรรมสัมพันธ์ (Industrial Relations) และกำรเจรจำ
ต่อรองร่วม (Collective Bargaining) ในต ำรำและวำรสำรวิชำกำรด้ำน HRM แต่ปรำกฏใน 
ด้ำนรัฐศำสตร์ สังคมวิทยำ และเศรษฐศำสตร์ เนื่องจำกประเด็นกำรวิจัยร่วมสมัยของ HRM  
ไม่เห็นด้วยต่อกำรจัดกำรควำมขัดแย้งและแบ่งสรรปันส่วนผลประโยชน์ของนำยจ้ำงและลูกจ้ำง  
แต่เน้นสนับสนุนให้เกิดควำมร่วมมือ ในขณะเดียวกันให้กำรจัดกำร (Management) เป็น
แนวทำงเพ่ือกำรพัฒนำ แทนที่คำดหวังให้เป็นหน้ำที่ของสหภำพแรงงำน ด้วยเหตุนี้ประเด็นกำร
วิจัยจึงเน้นที่ (1) กลยุทธ์ทรัพยำกรมนุษย์ (HR Strategy) (2) ควำมผูกพันของพนักงำน 
(Employee Engagement) (3) กำรจัดกำรคนเก่ง (Talent Management) (4) กำรพัฒนำทุน
มนุษย์ (Human Capital Development) (5) ควำมเป็นอยู่ที่ดีในสถำนที่ท ำงำน (Workplace 
Well-Being) (6) ภำวะผู้น ำ (Leadership) และ (7) กำรสร้ำงสรรค์และนวัตกรรม (Creativity 
and Innovation) (Sparrow & Cooper, 2017) 

แม้ว่ำกำรบริหำรภำครัฐแรกเริ่ม คือ กำรบริหำรงำนบุคคล (Personnel Administration) 
แต่ควำมจริงแล้วเกิดขึ้นมำตั้งแต่ต้นศตวรรษ 20 ตำมที่ Frederick W. Taylor พยำยำมท ำให้ 
เกิดกำรจัดแบ่งแรงงำน (Division of Labour) จนเกิดควำมเชี่ยวชำญเฉพำะ (Specialization) 
โดยมีกำรออกแบบโครงสร้ำงองค์กำรและก ำหนดหน้ำที่ควำมรับผิดชอบตำมต ำแหน่งใน 
แต่ละส่วนงำน ท ำให้เกิดระบบกำรจ่ำยค่ำตอบแทนและสิทธิประโยชน์ตำมผลิตภำพของแรงงำน 
แต่กลับลดทอนควำมเป็นมนุษย์ลง (Dehumanizing) (Taylor, 1914) ขณะเดียวกัน Gulick 
(1937) ก็มีส่วนส ำคัญต่อกำรจัดแบ่งควำมเชี่ยวชำญ ที่ส ำคัญกว่ำนี้มีกำรระบุถึงสำขำอำชีพ  
ท ำให้เกิดช่องว่ำงระหว่ำงคนท ำงำนด้วยกันเอง จนท ำให้ POSDCORB5 เป็นแนวทำงกำรจัดกำร
ที่ได้รับควำมส ำคัญจำก Franklin D. Roosevelt เพรำะสนับสนุนกำรท ำงำนของระบบกำร
บริหำรภำครัฐ โดยเฉพำะกำรประสำนงำนตำมช่วงชั้นต่ำงๆ ภำยในองค์กำรขนำดใหญ่  

                                                           
5 POSDCORB เป็นข้อเสนอกำรจัดกำรโดย Luther Gulick ในปี ค.ศ. 1937 ประกอบด้วย กำรวำงแผน 
(Planning) กำรจั ดกำรองค์ กำร  (Organizing) กำรบรรจุ  ( Staffing) กำรอ ำนวยกำร  (Directing)  
กำรประสำนงำน (Co-ordinating) กำรรำยงำน (Reporting) และกำรบริหำรงบประมำณ (Budgeting) 
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ในทำงกลับกัน แนวคิดของ Taylor ไม่ได้ให้ควำมส ำคัญต่อกำรบริหำรงำนบุคคล
ภำครัฐ เพรำะเน้นที่กำรเปลี่ยนแปลงในระบบโรงงำนอุตสำหกรรมและผลิตภำพแรงงำน  
เป็นควำมสัมพันธ์ที่สนับสนุนกำรควบคุมโดยฝ่ำยกำรจัดกำรและหัวหน้ำคนงำนต่อคนงำน  
ถ้ำพิจำรณำตำมที่ Max Weber เสนอไว้ว่ำองค์กำรเหล่ำนี้แท้จริงแล้วเป็นส่วนหนึ่งในระบบ
สังคม แต่โรงงำนหรือภำคเอกชนเป็นกรรมสิทธิ์ครอบครองส่วนบุคคล และมีขนำดเล็กกว่ำ
องค์กำรภำครัฐที่เรียกว่ำระบบรำชกำร (Weber, 1947) ฉะนั้นควำมส ำคัญต่อกำรพิจำรณำ 
แง่ของผลประโยชน์ทำงกำรเมือง จึงเอ้ือประโยชน์ให้แก่อภิสิทธิ์ชนในโครงสร้ำงทำงสังคม แต่
กลับสลำยส ำนึกทำงชนชั้นและลดควำมขัดแย้งทำงชนชั้น เนื่องจำกท ำให้แรงงำนเกิดกำร
แข่งขันระหว่ำงกันโดยระดับของทักษะที่มีแตกต่ำงกัน ทั้งยังสืบเนื่องให้ได้รับค่ำจ้ำงไม่เท่ ำกัน 
จึงเป็นกำรสร้ำงสภำวะที่ไร้ระเบียบต่อขบวนกำรแรงงำนและท ำให้อ่อนแอลง 

ตั้ งแต่ต้นศตวรรษที่  20 เกิดกระบวนทัศน์ ใหม่ของกำรจัดกำรคน ( People 
Management) จำกกำรเปลี่ยนรูปของอุตสำหกรรมครั้งที่สองน ำไปสู่ระบบสำยพำนกำรผลิต 
(Mass Production) หรือเรียกได้ว่ำกำรจัดกำรสมัยใหม่ (Modern Management) ทั้งที่จริง
แล้วกำรบริหำรงำนบุคคลภำครัฐ (Public Personnel Administration) เริ่มต้นมำตั้งแต่อำรย
ธรรมโบรำณ มีตัวอย่ำงในประวัติศำสตร์โดยมีกำรบริหำรก ำลังคนตั้งแต่ผู้ปกครองสั่งกำรให้
เกณฑ์แรงงำนทำสมำใช้ก่อสร้ำงโครงกำรสำธำรณะ เช่น พีระมิ ด และก ำแพงเมืองจีน 
นอกจำกนี ้ยังมีกำรจัดแบ่งแรงงำนออกตำมทักษะ ไม่ว่ำจะเป็นอำชีพช่ำงไม้ ช่ำงเหล็ก นักดนตรี 
และอ่ืนๆ เห็นได้ว่ำกำรบริหำรภำครัฐที่รวมศูนย์ไว้ที่ผู้ปกครองก็มีวิธีกำรคัดเลือกคน แต่มี  
ควำมแตกต่ำงจำกปัจจุบันที่มีกำรกล่ำวถึง “กลยุทธ์” (Strategy) เนื่องจำกมองเป็นกำรสร้ำง
และพัฒนำทุนในระยะยำว (Farazmand, 2006) 

ในปัจจุบันเกิดแนวคิดของกำรจัดกำรทรัพยำกรมนุษย์เชิงกลยุทธ์ (Strategic Human 
Resource Management: SHRM) โดยไม่ได้พิจำรณำเฉพำะกำรสรรหำคัดเลือก กำรจ่ำย
ค่ำตอบแทน กำรฝึกอบรมและพัฒนำ และแรงงำนสัมพันธ์  เหมือนเคย แต่เริ่มขยำยมำสู่กำร
จัดกำรผลปฏิบัติงำน กำรจัดกำรควำมรู้ กำรสร้ำงควำมผูกพันพนักงำน นวัตกรรมและ
เทคโนโลยีกำรบริหำร และจริยธรรมกำรบริหำร เพรำะได้เกิดกำรวำงแผนและปรับแนวทำงใหม่
ให้สอดคล้องกับกำรเปลี่ยนแปลงในโลกของกำรท ำงำนร่วมสมัย เช่น กำรว่ำจ้ำงแรงงำนรับเหมำ
ช่วง เป็นต้น นอกจำกนี้กลยุทธ์กำรบริหำรท ำให้ HR ต้องมีเป้ำหมำย นโยบำย และแผนงำน 
เพ่ือท ำงำนร่วมกับหน่วยธุรกิจอ่ืนและกลยุทธ์องค์กำร (Armstrong, 2009; Mello, 2011) 

ที่ส ำคัญคือ ภำรกิจของกำรวำงแผนก ำลังแรงงำน (Workforce Planning) ต้องมี 
ควำมยืดหยุ่นและคล่องตัวที่สุด ทั้งในปัจจุบันและอนำคต เช่น HRM ในภำคเอกชนที่เผชิญ
ผลกระทบจำกพฤติกรรมของคน Generation Y และ Z เลือกไม่เข้ำมำท ำงำนในองค์กำร 
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เพรำะเปลี่ยนมำเน้นที่กำรว่ำจ้ำงตำมควำมต้องกำร (On-Demand Work) หรือท ำงำนโดย
ดิจิทัลแพลตฟอร์ม (Digital Platform) (McKinsey Global Institute, 2016) นอกจำกนั้น 
HRM จ ำเป็นต้องเข้ำใจสถำนกำรณ์ร่วมสมัย และสนับสนุนวิธีคิดขององค์กำรสร้ำงควำมสมดุล
ชีวิตกำรท ำงำนและควำมยืดหยุ่น โดยเฉพำะศำสตร์ทำงกำรบริหำรธุรกิจจะเรียกพลวัตที่เกิดขึ้น
นี้ว่ำเป็นผลมำจำกโลกำภิวัตน์และกำรเปลี่ยนแปลงโครงสร้ำงประชำกร (Morgan, 2014) เช่น 
อัตรำกำรเกิดของประชำกรลดลง กำรแต่งงำนช้ำและมีบุตรน้อยลง ผู้สูงอำยุเพิ่มขึ้น ภำวะพ่ึงพิง 
ช่วงวัยแรงงำนมำกขึ้น ควำมหลำกหลำยก ำลังแรงงำนขณะเดียวกันสิทธิมนุษยชนกลำยเป็น
เรื่องท่ีส ำคัญในองค์กำร เพรำะบ่อยครั้งเกิดกำรเลือกปฏิบัติ กำรใช้ควำมรุนแรงในรูปแบบต่ำงๆ 
กำรเอำรัดเอำเปรียบ และก ำหนดสภำพกำรจ้ำงงำนที่ไม่เป็นธรรม 

แต่ควำมน่ำกังวลคือ ภำครัฐที่เป็นองค์กำรขนำดใหญ่ตำมที่ Max Weber เสนอไว้  
ก็ไม่ได้ปรับตัวตำมยุตสมัย ไม่ว่ำจะเป็นระบบรำชกำรไทย (Thai Bureaucracy) แม้ว่ำตั้งแต่ 
ต้นศตวรรษ 21 กำรบริหำรภำครัฐเริ่มต้นน ำเทคโนโลยีมำใช้ในกำรบริหำร หรือเรียกว่ำ 
“รัฐบำลอิเล็กทรอนิกส์” (E-Government) แต่บัดนี้ภำครัฐไม่สำมำรถหลีกเลี่ยงปรำกฏกำรณ์
ใหม่ของเศรษฐกิจแบ่งปัน (Sharing Economy) ส่งผลให้ภำครัฐต้องปรับตัวเพ่ือแข่งขันและเท่ำ
ทันต่อกำรใช้สื่อกลำงของแพลตฟอร์มมำให้บริกำรเช่ำในระยะสั้น กลำยเป็นควำมท้ำทำยและ
โอกำสส ำหรับภำครัฐมำกกว่ำด้วยซ้ ำ และควรปรับตัวก่อนที่ปรำกฏกำรณ์นี้หนักหน่วงมำกขึ้น 
แม้ว่ำ HRM เป็นแนวคิดที่พัฒนำมำจำกภำคเอกชน แต่ภำครัฐควรน ำมำปฏิบัติ และผลักดันให้
ด ำเนินกำรในระนำบเดียวกันบนพ้ืนที่ เชิงกำยภำพเพ่ือพัฒนำสู่รัฐบำลดิจิทัล ( Digital 
Government) (Ganapati & Reddick, 2018) หลังจำกนี้ต้องพิจำรณำว่ำแนวทำงนี้ ท้ำยที่สุด
แล้วควรถูกน ำมำใช้หรือไม่ ไม่ว่ำจะเป็นกำรให้มีแพลตฟอร์มที่ลงทุนโดยรัฐเพ่ือเป็นสินค้ำ
สำธำรณะ และส่งเสริมให้ทุกคนมีสิทธิและควำมเท่ำเทียมเพ่ือเข้ำถึงบริกำรสำธำรณะและ
โครงสร้ำงพื้นฐำน 

ผลพวงที่เกิดขึ้นเหล่ำนี้ล้วนมำจำก HRM ที่ท ำให้ระบบรำชกำรต้องปรับรูปแบบ 
กำรท ำงำนให้สอดคล้องกับตลำดแรงงำน โดยอำศัยกำรว่ำจ้ำงภำยนอก (Outsourcing) แต่
ปัญหำที่ตำมมำของแนวทำงนี้คือ กำรขำดผู้ปฏิบัติงำนที่มีควำมเชี่ยวชำญ ไม่ก่อให้เกิดคุณภำพ
ของกำรบริกำรที่ดี และไม่ส่งเสริมต่อวัฒนธรรมองค์กำร ที่ส ำคัญควรตั้งข้อสังเกตถึงกำร
ออกแบบงำน และพิสูจน์ว่ำแนวทำงนี้ของ HR สำมำรถท ำให้ขนำดองค์กำรเล็กลง มีควำม
ยืดหยุ่น และเกิดประสิทธิภำพกำรบริหำรได้จริงหรือไม่ นอกจำกนี้ HRM ต้องให้ควำมส ำคัญ 
ต่อกำรสร้ำงควำมผูกพันต่อองค์กำรและจ ำเป็นให้มีกำรประเมินผลปฏิบัติงำนในงำนเชิงกลยุทธ์
อยู่หรือไม่ เพรำะเม่ือพนักงำนไม่ใช่ลูกจ้ำงของบริษัทหรือนำยจ้ำงคนเดียวกัน (Vyas, 2018) 
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กำรศึกษำทำง HRM ต้องพิจำรณำพร้อมกับกำรจัดกำรทุนมนุษย์ (Human Capital 
Management: HCM) โดยแนวคิดทั้งสองนี้ มีจุดที่เชื่อมโยงกันเนื่องจำกให้ควำมส ำคัญต่อ
แรงงำน ซึ่งเป็นสิ่งที่มีมูลค่ำ เมื่อตีควำมจำกสมรรถนะที่สร้ำงผลิตภำพกำรท ำงำน แสดงให้  
เห็นว่ำ HCM ได้รับผลจำกกำรพัฒนำโดยอำศัยควำมคิดทำงเศรษฐศำสตร์ โดยทุนมนุษย์ 
มีควำมหมำยที่กว้ำงกว่ำและมิได้พิจำรณำเฉพำะควำมรู้จำกระบบโรงเรียน และทักษะจำกกำร
ฝึกอบรม แต่ค ำนึงถึงปัญหำทำงสังคมตำมมำจำกกำรขำดโอกำสและไม่ได้รับควำมเป็นธรรม 
ทำงสังคม (Becker, 1994, 1995) ขณะที่กำรศึกษำทำง HRM ระหว่ำงทศวรรษ 1950-1960 
อำศัยรัฐศำสตร์ สังคมวิทยำ และจิตวิทยำมำประยุกต์ในองค์ควำมรู้ โดยระยะแรกไม่พบค ำว่ำ 
HRM แต่ใช้ค ำว่ำกำรบริหำรงำนบุคคล แม้แต่ภำคเอกชนยังอำศัยค ำหลังนี้มำพัฒนำแนวทำง
ปฏิบัติ นอกจำกนี้ กำรท ำควำมเข้ำใจ HRM และ HCM ต้องพิจำรณำควำมสัมพันธ์นอกเหนือ 
ในองค์กำร ไม่ว่ำจะเป็นระดับสังคม ประเทศ และระหว่ำงประเทศ เพรำะแท้จริงแล้ว
ควำมสัมพันธ์ภำยนอกองค์กำรมีควำมส ำคัญต่อผู้บริหำรและผู้ปฏิบัติงำน HR เพรำะท ำให้ทรำบ
สถำนกำรณ์ร่วมสมัยของแรงงำนที่เปลี่ยนแปลงไป (Sparrow & Cooper, 2017) 

ในบทควำมนี้ จึงแสดงให้เห็นว่ำกำรศึกษำ HRM ไม่สำมำรถจ ำกัดให้แคบเฉพำะภำยใน
องค์กำร ขณะเดียวกัน HRM ก็ระบุให้แรงงำนสัมพันธ์ (หรือทำงเศรษฐศำสตร์และสังคมวิทยำ
เรียกว่ำอุตสำหกรรมสัมพันธ์) และกำรเจรจำต่อรองร่วมเป็นกลไกส ำคัญที่ HRM ควรตระหนัก
ถึง โดยผู้เขียนเห็นว่ำมำตรฐำนแรงงำนสำกลสนับสนุนและเป็นประโยชน์ต่อภำรกิจของ HRM 
รวมทั้งผู้บริหำรและหุ้นส่วนต่ำงๆ ที่ส ำคัญคือ กำรเลือกส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ 
(International Labour Office) เป็นตัวแบบของกำรศึกษำเพ่ืออธิบำยพร้อมกับแนวคิด 
ของส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ ( International Bureaucracy) โดยกระแสร่วมสมัยที่   
HRM เริ่มหยิบยกและกล่ำวถึงมำกขึ้น คือ ควำมหลำกหลำยก ำลังคน (Workforce Diversity)  
ภำวะผู้น ำ (Leadership) และกำรเรียนรู้ตลอดชีวิต (Lifelong Learning) เป็นต้น แต่ HRM  
กลับเพิกเฉยในเรื่องของกำรส่งเสริมให้มีกำรเจรจำต่อรองร่วมในรูปแบบของสหภำพแรงงำน
ภำยใต้แนวคิดของอุตสำหกรรมสัมพันธ์ 

แม้หลำยฝ่ำยจะคำดหวังว่ำ ILO ยึดมั่นแนวทำงปฏิบัติสนับสนุนแนวคิดอุตสำหกรรม
สัมพันธ์ เพรำะมีภำรกิจหลักเกี่ยวข้องกับกำรบริหำรแรงงำน แต่ส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำง
ประเทศกลับอำศัยแนวทำง IHRM มำใช้อธิบำย แม้จะมีนักวิชำกำรที่พัฒนำแนวคิดส ำนัก
บริหำรระหว่ำงประเทศจัดให้เป็นส่วนหนึ่งขององค์กำรภำครัฐ หรือบำงกรณีก็ใช้ขับเคลื่อน 
ในองค์กำรภำคส่วนอ่ืนๆ เช่น ภำคประชำสังคม โดยองค์กำรอำสำสมัคร ( Volunteer 
Organizations) ดังที่ปรำกฏให้เห็นในหนังสือ “HRM in Mission Driven Organizations: 
Managing People in the Not for Profit Sector” ที่ได้รวมบทควำมไว้ และศึกษำถึง HRM 
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ในองค์กำรระหว่ำงประเทศ (Brewster, Boselie, & Purpura, 2018) จนจัดให้ IHRM ที่ใช้ใน
กำรศึกษำนี้ คือ กำรจัดกำรทรัพยำกรมนุษย์เชิงเปรียบเทียบ (Comparative HRM) กลำยเป็น
กำรจัดกำรข้ำมวัฒนธรรม (Cross-Cultural Management) ที่ IHRM เน้นเป็นหลักเดียวกับ
บรรษัทข้ำมชำติ (MNCs) โดยเฉพำะกำรวำงแผนก ำลังคนที่มีควำมหลำกหลำย จนกลำยเป็น
ส่วนหนึ่งในประเด็นสิทธิมนุษยชน นอกจำกนี้ ภำคธุรกิจขนำดใหญ่ก็ให้ควำมส ำคัญต่อกำร
ด ำเนินธุรกิจ ฉะนั้น IHRM จึงพิจำรณำมำกกว่ำโครงสร้ำงและรูปแบบของสถำบัน โดยค ำนึง
บริบททำงวัฒนธรรมของแต่ละประเทศ รวมถึงสภำพแวดล้อมทำงเศรษฐกิจ (Eckhard & Ege, 
2 0 16 ; Ege & Bauer, 2 0 13 ; Bauer & Eckhard, 2 0 17 ; Brewster, Sparrow, & Harris, 
2005; Hollinshead, 2009) 

อย่ำงไรก็ตำม ผู้เขียนพบว่ำยังมีควำมแตกต่ำงของแนวทำงกำรศึกษำนี้ ทั้งภำวะผู้น ำ 
และ กำรก ำหนดและตัดสินใจของผู้บริหำร เพรำะเน้นวิเครำะห์และอธิบำยปัจเจกบุคคล 
มำกกว่ำภำพรวมทั้งหมดของเจ้ำหน้ำที่ผู้ปฏิบัติงำน และไม่พบหนังสือและบทควำมที่ศึกษำ 
กำรจัดกำรงำนบุคคลที่เป็น Personnel Management ในองค์กำรระหว่ำงประเทศ รวมถึง 
กำรบรรยำยในระดับอุดมศึกษำ แม้มีกำรเปิดสอนรำยวิชำ “กำรจัดกำรองค์กำรระหว่ำงประเทศ” 
(International Organizations Management) ใน Online Learning Platform ของ Coursera6 
ขณะที่องค์ควำมรู้ที่ ใช้ ในกำรศึกษำ เป็นกำรท ำควำมเข้ำใจประวัติศำสตร์แล้วต้องใช้  
องค์ควำมรู้ของกำรจัดกำรองค์กำรร่วมด้วย แทนที่จะใช้เฉพำะรัฐประศำสนศำสตร์และ
ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ กล่ำวได้ว่ำ เป็นกำรตัดข้ำมองค์ควำมรู้เดิมที่ IHRM ถูกใช้ศึกษำ
เฉพำะ MNCs แต่บัดนี้ขยำยมำสู่องค์กำรระหว่ำงประเทศจึงเป็นควำมน่ำสนใจยิ่งของหน่วย 
ของกำรวิเครำะห์ หรือระดับควำมสัมพันธ์ของตัวแสดง 

นอกจำกนั้น ยังจัดให้กำรจัดกำรงำนบุคคล (Personnel Management) แรงงำน
สัมพันธ์ (Labour Relations) และกำรงำนสัมพันธ์ (Employment Relations) เป็นส่วนหนึ่ง
ใน IHRM ต่อมำ IHRM ยังอำศัยองค์ควำมรู้เฉพำะของภูมิศำสตร์ ภำษำและวัฒนธรรมของ 
กลุ่ม ระบบกำรเมือง และระดับของกำรพัฒนำเศรษฐกิจ อำจเรียกรวมได้ว่ำกำรบริหำรงำน
บุคคลสมัยใหม่ (Modern HRM) ขณะที่ควำมก้ำวหน้ำขององค์ควำมรู้ก็พิจำรณำจำกบริบท 
ของอเมริกัน โดยเริ่มต้นตั้งแต่ทศวรรษ 1870-1880 กระทั่งมำเป็นศูนย์กลำงของกำรศึกษำ 
หลังสงครำมโลกครั้งที่สอง ทั้งที่องค์ควำมรู้ของกำรจัดกำรคนที่เป็นแรงงำนสัมพันธ์ได้เติบโต  

                                                           
6 รำยวิชำ International Organizations Management ใน Coursera โดยผู้เขียนเคยมีประสบกำรณ์ 
ของกำรเรียนรำยวิชำนี้และส ำเร็จกำรศึกษำเมื่อวันที่ 29 กันยำยน พ.ศ. 2558 สำมำรถสืบค้นได้จำก 
https://www.coursera.org/learn/international-organizations-management/home/info 
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และพัฒนำมำก่อนในศตวรรษ 19 ที่เยอรมนีและฝรั่งเศส แต่ HRM เน้นให้ผลิตภำพแก่นำยจ้ำง 
จนอุตสำหกรรมท ำให้แรงงำนได้รับค่ำจ้ำงต่ ำและก่อเกิดปัญหำแรงงำนในด้ำนอ่ืนตำมมำ 
(Kaufman, 2014a, 2014b) 

กำรจัดแบ่ง IHRM ไม่อำจตัดขำดจำกควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ เพรำะเกี่ยวข้อง
โดยตรงต่อทุกประเทศที่เป็นระบบเปิด แต่อย่ำงไรก็ดี กำรจัดกำรคน (People Management) 
สำมำรถแบ่งออกหลำยช่วงเวลำ ได้แก่ มนุษยสัมพันธ์ (Human Relations) ระหว่ำงทศวรรษ 
1930 ถึงสงครำมโลกครั้งที่สอง ต่อมำที่อุตสำหกรรมสัมพันธ์ (Industrial Relations) ระหว่ำง
ปี ค.ศ. 1945-1960 และถัดมำที่กำรจัดกำรงำนบุคคล (Personnel Management) ระหว่ำง
ทศวรรษ 1960-1970 โดยแนวคิดหลังนี้พัฒนำต่อมำเป็นกำรจัดกำรทรัพยำกรมนุษย์ (HRM) 
(Kaufman, 2014a) ท ำให้แยกแนวคิดที่ใช้ในทำงปฏิบัติกับภำคเอกชนออกจำกภำครัฐ ทั้งที่
แรกเริ่มเกิดขึ้นจำกกำรจัดกำรอุตสำหกรรมสัมพันธ์ ( Industrial Relations Management)  
ในทศวรรษ 1920 เพ่ือใช้สนับสนุนตำมแนวทำงกำรจัดกำรทำงวิทยำศำสตร์ หรือเป็นส่วนหนึ่ง
ในกำรจัดกำรสมัยใหม่เพ่ือรองรับต่อกำรจัดกำรควำมขัดแย้งทำงอุตสำหกรรม และจัดสรร
ผลประโยชน์ใหม่ให้แก่ลูกจ้ำง ทั้งที่เป็นตัวเงินและไม่เป็นตัวเงิน โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งกำรน ำ
จิตวิทยำมำใช้ในกำรท ำงำนอุตสำหกรรม (Hotchkiss, 1923)  

ไม่ว่ำจะเป็นแรงงำนสัมพันธ์ อุตสำหกรรมสัมพันธ์ และลูกจ้ำงสัมพันธ์ หำกพิจำรณำ
ตำมหนังสือต ำรำทำงรัฐประศำสนศำสตร์ ในประเภทแรกคือ กำรจัดกำรงำนบุคคล (Shafritz, 
Russell, Borick, & Hyde, 2017) และประเภทที่สองคือ กำรจัดกำรทรัพยำกรมนุษย์ (Holzer, 
& Schwester, 2011) ทั้งสองต่ำงเรียกภำรกิจและหน้ำที่รับผิดชอบในกำรจัดกำรควำมสัมพันธ์ 
ทั้งที่ เป็นรูปแบบของควำมร่วมมือและขัดแย้ง คือ แรงงำนสัมพันธ์ ( Labour Relations)  
แต่ทั้งสองต่ำงมีกลวิธีไม่เหมือนกัน เพรำะถ้ำเป็นกำรจัดกำรงำนบุคคลจะกล่ำวถึงกำรบริหำร
ควำมสัมพันธ์ของตัวแสดงต่ำงๆ ไม่ว่ำจะเป็นกำรรวมกลุ่มเป็นสหภำพแรงงำน กำรนัด 
หยุดงำน และเจรจำต่อรองร่วม (Shafritz, Russell, Borick, & Hyde, 2017) ในขณะที่ HRM  
ให้ควำมส ำคัญต่อก ำลังแรงงำน โดยเน้นที่ค่ำตอบแทนจำกกำรท ำงำน กำรพัฒนำและฝึกอบรม 
กำรปรับปรุงผลปฏิบัติงำน ควำมพึงพอใจในงำน และกำรบรรลุเป้ำหมำยขององค์กำร (Holzer 
& Schwester, 2011) อีกทั้งยังมีประเด็นย่อยที่สนใจปัจจัยควำมเสี่ยงที่เกิดขึ้นจำกกำรท ำงำน 
นอกเหนือจำกควำมปลอดภัยและอำชีวอนำมัย เช่น อำรมณ์และควำมเครียด ควำมสมดุลชีวิต
กำรท ำงำน และควำมผูกพันของพนักงำน (Burke, Aliisey, & Noblet, 2013) เห็นได้ว่ำ HRM 
ไม่สนับสนุนให้เกิดกำรรวมตัวเป็นสหภำพเพ่ือให้เจรจำต่อรองผลประโยชน์ ทั้งรูปแบบของ
ขบวนกำรแรงงำนและกำรเคลื่อนไหวทำงสังคม 
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ขณะที่ภำรกิจของกำรบริหำรงำนบุคคลหรือกำรจัดกำรทรัพยำกรมนุษย์ ต่ำงก็อำศัย
แนวทำงเก่ำและแนวทำงใหม่ ไม่ว่ำจะเป็นกำรสรรหำและคัดเลือก กำรจัดกำรผลปฏิบัติงำน 
ค่ำตอบแทนและสิทธิประโยชน์ กำรจัดกำรคนเก่ง และกำรพัฒนำภำวะผู้น ำ แต่ประเด็น 
ร่วมสมัยของ Global HR ท ำให้ต้องขบคิดมำกขึ้น ไม่ว่ำจะเป็นกำรจัดกำรควำมรู้ กำรจัดกำร
ข้ำมวัฒนธรรม กำรเคลื่อนย้ำยกำรลงทุน กำรจัดกำรควำมก้ำวหน้ำและวำงแผนเส้นทำงอำชีพ 
จรรยำบรรณทำงธุรกิจและควำมรับผิดชอบทำงสังคม (Collings, Wood, & Caligiuri, 2015) 
แต่ในทศวรรษนี้ เริ่มมีกำรน ำแนวทำงเชิงวิพำกษ์ (Critical Approach) มำใช้ในกำรศึกษำ 
IHRM มำกขึ้น ส่งผลให้กำรพิจำรณำองค์กำรขนำดใหญ่แบบ Bureaucracy ที่มีโครงสร้ำงบังคับ
บัญชำเน้นควำมเป็นทำงกำร มีอ ำนำจสั่งกำรและกฎเกณฑ์ที่เข้มงวด และมีประสิทธิภำพ 
กำรบริหำร แต่ทำงกลับกันองค์กำรที่เป็นแบบ “Post-Bureaucracy” เน้นที่ควำมไว้เนื้อเชื่อใจ 
อำศัยควำมยืดหยุ่น เพ่ิมคุณค่ำโดยใช้ควำมสร้ำงสรรค์ และกำรเรียนรู้คุณลักษณะภำวะผู้น ำ 
(Johnson & Szamosi, 2019) 

ยิ่งไปกว่ำนี้ มีกำรตั้งข้อสังเกตต่อไปว่ำ HRM จะเกิดกำรเปลี่ยนผ่ำนกระบวนทัศน์แล้ว
หรือไม่ เพรำะโลกอุตสำหกรรม 4.0 เกิดเทคโนโลยีใหม่ ขณะเดียวกันอ ำนำจกำรต่อรอง 
ของแรงงำนถูกจ ำกัดลง และกำรว่ำงงำนก็สูงขึ้น จึงเป็นกระบวนทัศน์ใหม่ของกำรท ำงำน 
ที่ก่อให้เกิดผลกระทบของกำรจ่ำยค่ำจ้ำงต่ ำ และควำมไม่มั่นคงในงำนอำชีพ (Rubery & 
Johnson, 2019) ถ้ำกล่ำวให้ถูกต้องคือ HRM พัฒนำมำจำกกำรจัดกำรงำนบุคคล (Personnel 
Management) ท ำให้อุตสำหกรรมสัมพันธ์ไม่ใช่แนวทำงกระแสหลักเหมือนก่อนสงครำมโลก
ครั้งที่หนึ่ง แต่กลำยเป็นอุตสำหกรรมสัมพันธ์ซึ่งจัดเป็นส่วนหนึ่งของ HRM โดยเรียกว่ำแรงงำน
สัมพันธ์ จนต่อมำควำมสัมพันธ์ระหว่ำงนำยจ้ำงและลูกจ้ำงก็เปลี่ยนแปลงไป เนื่องจำก HRM 
เป็นกำรจัดกำรโดยผู้บริหำรระดับสูงหรือสำยงำน ที่ส ำคัญคือเน้นที่กลยุทธ์ นโยบำย และ
แผนงำน เพ่ือน ำไปปฏิบัติและจัดกำรอ ำนำจที่เกิดขึ้นจำกสหภำพ จึงกลำยเป็นมู ลเหตุของ 
กำรลดควำมส ำคัญแนวคิดอุตสำหกรรมสัมพันธ์ ( Industrial Relations) และไม่มีปรำกฏใน
ศำสตร์ของกำรบริหำรธุรกิจและกำรจัดกำร เพรำะไม่สนับสนุนให้เกิดควำมขัดแย้งและ 
กำรแก้ไขปัญหำภำยในองค์กำรด้วยกฎหมำยและกำรเจรจำต่อรองโดยสหภำพ ซึ่งถือเป็น
ภยันตรำยในทัศนะของนำยจ้ำง (Hyman, 2002) 
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2. การบูรณาการระหว่างรัฐประศาสนศาสตร์และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศส าหรับ
การศึกษาส านักบริหารระหว่างประเทศ  

ในประเทศไทย เดิมทีมักคุ้นเคยค ำว่ำ “ระบบรำชกำร” (Bureaucracy) โดยเรียก 
แทนค ำว่ำองค์กำรภำครัฐ (Public Sector) แรกเริ่มปรำกฏขึ้นในรัฐสวัสดิกำรอุตสำหกรรม 
(Industrial Welfare State) ตรงกับในปลำยศตวรรษ 19 ตำมข้อเสนอของ Max Weber  
ในหนังสือ The Theory of Social and Economic Organization ไม่ ได้หมำยถึงเฉพำะ
องค์กำรภำครัฐ แต่เป็นองค์กำรทำงสังคมขนำดใหญ่ที่มีอ ำนำจในรัฐสมัยใหม่ ที่ประกอบสร้ำง
โดยระบบ โครงสร้ำง และภำรกิจ ครอบคลุมส่วนกำรบริหำร (Body of Administrative 
Official) เป็นองค์กำรที่มีควำมเป็นทำงกำรและโครงสร้ำงบังคับบัญชำ โดยยึดมั่นแบบแผน  
มีกฎเกณฑ์เข้มงวด และขั้นตอนที่ล่ำช้ำ (แรกเริ่มถูกกล่ำวถึงในงำนวิจัยทำงสังคมวิทยำ ทฤษฎี
องค์กำร และรัฐศำสตร์) ขณะเดียวกันระบบรำชกำรก่อให้เกิดกำรแบ่งควำมสัมพันธ์ของ 
กำรผลิต (Modes of Production) ผลที่ตำมมำคือกำรท ำให้แยกกิจกำรครัวเรือนออกจำก 
กำรจัดกำรของธุรกิจหรืออุตสำหกรรม นอกจำกนี้ Weber ยังให้ควำมส ำคัญต่อคุณค่ำทำง 
สังคม ไม่ว่ำจะเป็นทัศนคติและพฤติกรรม กลำยเป็นที่มำของกำรตีควำมอ ำนำจของรัฐและ
อุตสำหกรรมทุนนิยมบนศีลธรรมทำงศำสนำในสังคมยุโรป หรือเรียกอีกอย่ำงหนึ่งว่ำอำรยธรรม
ตะวันตกสมัยใหม่ (Dudley, 2008; Hummel, 2000; Kemp, 2003; Scott, 2014, pp. 52-
55; Brown, McLean & McMillan, 2018, pp. 59-60) 

จำกข้อเสนอของ Weber จึงเป็นกำรครอบง ำองค์ควำมรู้กำรบริหำรโดยระบบรำชกำร
เยอรมนีต่อรัฐประศำสนศำสตร์อเมริกันที่สถำปนำขึ้นโดย Woodrow Wilson อย่ำงไรก็ตำม  
สองคนนี้เป็นกำรเสริมสร้ำงอ ำนำจให้แก่ผู้ปกครองรัฐหรือผู้บริหำรระดับสูงในระบบรำชกำร 
(Snellen, 2014) และยังพิจำรณำภำพเชิงโครงสร้ำงทำงสังคมมำกกว่ำใช้บริบทเฉพำะของ
องค์กำรเป็นระดับของกำรวิเครำะห์เหมือน SHRM ในปัจจุบันพยำยำมเน้นกระบวนภำยใน 
ต่อมำกำรศึกษำทำงรัฐประศำสนศำสตร์ก็ได้น ำแนวคิดเหล่ำนี้มำใช้ศึกษำองค์กำรภำครัฐ  
ส่งผลให้กำรเปลี่ยนแปลงขององค์กำรยึดโยงระบบสังคม ซึ่งประกอบด้วย โครงสร้ำง กฎเกณฑ์ 
และกลไกต่ำงๆ แม้แต่ภำรกิจของ HR ถูกจัดเป็นส่วนหนึ่งของระบบรำชกำร มีคนเป็นศูนย์กลำง 
และท ำหน้ำที่ขับเคลื่อนโครงสร้ำงและกลไกในระบบ ส่งผลให้ระบบรำชกำรมีควำมแตกต่ำง  
จำกองค์กำรทำงสังคมอ่ืน เพรำะมีควำมสลับซับซ้อนของขั้นตอน ต้องอำศัยกำรควบคุมและ 
สั่งกำรจำกโครงสร้ำงตำมขั้นบังคับบัญชำ ยึดหลักคุณธรรมต่อต้ำนอุปถัมภ์ และเป็นระบบเปิด  
ที่มีปฏิสัมพันธ์กับภำยนอก (Dudley, 2008; Hummel, 2000; Kemp, 2003) ผู้เขียนสรุป
แนวคิดระบบรำชกำรตำม Max Weber เสนอไว้ดังนี้ (Weber, 2017; Rockman, 2011) 



บทส ารวจวรรณกรรมเบื้องต้นต่อแนวคิดของส านักบริหารระหว่างประเทศ • กฤษฎา ธีระโกศลพงศ์ 

290 

ประกำรแรก โครงสร้ำงกำรบริหำรและปกครองขององค์กำร ให้อ ำนำจกำรสั่งกำร 
(Authority) เพ่ือควบคุมตำมหน้ำที่ของส่วนงำนต่ำงๆ โดยกลไกกำรจัดกำรเพ่ือสนับสนุน 
กำรครอบง ำทำงเศรษฐกิจของสถำบันต่ำงๆ ในระบบทุนนิยม เพรำะถือเป็นรูปแบบของรัฐ
รำชกำรสมัยใหม่ (Modern Bureaucratic State) โดยใช้กฎหมำยที่ตั้งอยู่บนควำมเป็นเหตุผล
และปฏิบัติกำรอย่ำงยุติธรรมต่อทุกฝ่ำย 

ประกำรที่สอง ระบบรำชกำรจัดแบ่งคนออกตำมระดับขั้นบังคับบัญชำ เป็นอ ำนำจ 
ที่ออกแบบขึ้นโดยโครงสร้ำงองค์กำรที่แตกต่ำงกัน ท ำให้ประสบปัญหำกำรประสำนงำนระหว่ำง
หน่วยงำนภำยใน จึงกล่ำวได้ว่ำเป็นระบบที่คล้ำยคลึงกับสังคม โดยมีควำมสัมพันธ์ระหว่ำง
ผู้บังคับบัญชำและผู้อยู่ภำยใต้บังคับบัญชำ (Superstructure and Subordinate Structure)  
จึงเห็นได้ว่ำระบบรำชกำรเป็นอ ำนำจที่ผูกขำดตำมต ำแหน่งหน้ำที่และส่วนงำน ส่ งผลให้เกิด
ควำมสัมพันธ์ที่ปกครองแบบบนลงล่ำง ทั้งนี้ คุณลักษณะขององค์กำรที่ Weber กล่ำวถึง 
เกิดข้ึนทั้งในภำครัฐและภำคเอกชน 

ประกำรที่สำม ระบบรำชกำรมีคุณลักษณะที่ออกแบบให้มีกฎเกณฑ์และขั้นตอนต่ำงๆ 
ในแต่ละภำรกิจ แต่กำรเขียนกฎเกณฑ์ต้องอำศัยผู้เชี่ยวชำญและมีประสบกำรณ์ในเรื่องนี้  
จะเห็นได้ว่ำเกิดแนวทำงกำรจัดกำรเพ่ือเปลี่ยนแปลงอุตสำหกรรมเครื่องจักรมำสู่ส ำนักงำนที่ใช้
เอกสำรบันทึก โดยแท้จริงแล้ว “Bureau” ควรเรียกว่ำ “ส ำนักงำน” (Office) ขณะเดียวกัน 
“ระบบรำชกำร” ควรเรียกว่ำ “Public Bureau” และยิ่งองค์กำรมีขนำดใหญ่ก็รองรับให้จัดวำง
ต ำแหน่งอำชีพ (Career) ขณะที่ระบบนี้ยังสร้ำงสถำนะของควำมเป็นอำวุโส (Seniority)  

ประกำรที่สี่ ระบบรำชกำรจัดแบ่งคนตำมควำมเชี่ยวชำญเฉพำะ และมีประสบกำรณ์ 
ในด้ำนนั้นๆ ส่งผลให้หน่วยงำยภำยในแยกส่วนกันท ำงำนตำมแนวทำงกำรจัดแบ่งแรงงำน 
(Division of Labour) กลำยเป็นส ำนักที่มีควำมเชี่ยวชำญ (Specialized Office Management) 
จัดเป็นหนึ่งรูปแบบของกำรจัดกำรสมัยใหม่ (Modern Management) เช่นเดียวกับรูปแบบอ่ืน
อย่ำงกำรจัดกำรทำงวิทยำศำสตร์  (Scientific Management) โดย Frederick W. Taylor  
แต่ก่อให้เกิดปัญหำตำมมำคือกำรประสำนงำนระหว่ำงหน่วยงำนบนควำมขัดแย้ง และเกิด 
ควำมไม่ชัดเจนในกำรปฏิบัติงำน 

ประกำรที่ห้ำ ระบบรำชกำรเป็นรูปแบบของส ำนักงำนที่ท ำงำนเต็มเวลำ ก ำหนดให้
เจ้ำหน้ำที่รัฐ (Civil Servants) ท ำหน้ำที่เป็นผู้แทนขององค์กำคภำครัฐ เพ่ือสนับสนุนภำรกิจ
และหน้ำที่ต่ำงๆ ให้บรรลุเป้ำหมำยขององค์กำร คล้ำยคลึงกับองค์กำรในประเภทอ่ืน ทั้งใน
ภำคเอกชนและภำคท่ีไม่แสวงหำก ำไร 

ประกำรที่หก อำชีพ (Vocation) เกิดขึ้นจำกต ำแหน่งและหน้ำที่ตำมธรรมชำติของ
ระบบสังคม เป็นควำมสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นของบุคคล และอ ำนำจกำรสั่งกำรของระบบเกิดขึ้นมำ
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พร้อมกับท่ีมีกำรบริหำรองค์กำรโดยรัฐ โดยมีมำตั้งแต่สมัยยุคกลำง ที่เป็นค่ำนิยมทำงวัฒนธรรม
โดยเกิดขึ้นได้ทุกองค์กำร ไม่ว่ำจะเป็นรัฐ โบสถ์ ชุมชน พรรคกำรเมือง และผู้ประกอบกำร 
ฉะนั้นเงินเดือนที่ได้รับจำกค่ำตอบแทน จึงไม่ได้วัดเฉพำะแต่ค่ำจ้ำงจำกกำรท ำงำน อันที่จริงถือ
เป็นสถำนะทำงสังคมที่ขึ้นอยู่กับโครงสร้ำงที่ก ำหนดให้ต ำแหน่งงำนและอำชีพ โดยเฉพำะ
คุณวุฒิทำงกำรศึกษำ 

เมื่อพิจำรณำกำรปฏิรูประบบกำรบริหำรภำครัฐนั้น Jay M. Shafritz กลับไม่เลือกใช้
ค ำว่ำ กำรจัดกำรทรัพยำกรมนุษย์ (HRM) ตำมกระแสหลัก แต่ใช้ค ำว่ำ “กำรบริหำรงำนบุคคล
ภำครัฐ” (Public Personnel Administration) เนื่องจำกเป็นกำรปฏิบัติทำงเทคนิค และ
ครอบคลุมถึงคนท ำงำนทั้งหมดในองค์กำร แต่กลับพบว่ำเน้นที่ภำรกิจของ HR ในแรกเริ่ม
ทศวรรษ 1950-1960 ไม่ว่ำจะเป็นกำรสรรหำ กำรคัดเลือก กำรจัดต ำแหน่งและโครงสร้ำง
บริหำร กำรส่งเสริมควำมก้ำวหน้ำในอำชีพ กำรจ่ำยค่ำตอบแทนและให้รำงวัล แต่มีข้อจ ำกัด  
ที่ Shafritz เน้นปฏิรูประบบกำรบริหำรของรัฐบำลมลรัฐ ส่งเสริมรัฐบำลกลำงให้ เกิดกำร
กระจำยอ ำนำจ (Decentralization) จึงสนับสนุนระบบกำรบริหำรและกฎหมำยมำกกว่ำ 
กลยุทธ์และแนวทำงกำรบริหำร (Shafritz, Russell, Borick, & Hyde, 2017) 

ถัดจำกนี้ เป็นกำรน ำเสนอโดยพิจำรณำบทควำมบำงชิ้นในหนังสือจ ำนวนสำมเล่ม  
ได้แก ่1) International Bureaucracy Challenges and Lessons for Public Administration 
Research 2 )  Public Administration in the Context of Global Governance แ ล ะ  
3) Routledge Handbook of International Organization เนื่องจำกมีกำรพัฒนำแนวคิด 
ของระบบรำชกำรมำสู่ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ (International Bureaucracy) จึงเป็น 
กำรสลำยพรมแดนกำรศึกษำทำงรัฐประศำสนศำสตร์และควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ  
โดยลดเส้นแบ่งของพรมแดนทำงกำรศึกษำให้แนบชิด บำงกรณีจัดให้ส ำนักบริหำรระหว่ำง
ประเทศเป็นส่วนหนึ่งขององค์กำรภำครัฐ อำศัยแนวทำงกำรศึกษำรัฐประศำสนศำสตร์เชื่อมโยง
กับบริบทภำยในประเทศ และก้ำวข้ำมมำสู่กำรเปรียบเทียบระบบกำรบริหำรในประเทศต่ำงๆ 
และใช้แนวทำงกำรศึกษำควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ เน้นที่ตัวแสดงอภิสิทธิ์ชนภำยใน 
ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ โดยผลที่ตำมมำแนวคิดนี้ถูกเรียกว่ำกำรบริหำรงำนสำธำรณะ
ระหว่ำงประเทศ (International Public Administration) เพ่ืออธิบำย วิเครำะห์ และพิจำรณำ 
บนทฤษฎีต่อกำรก ำหนดและตัดสินใจนโยบำยภำยในประเทศและระหว่ำงประเทศ นับเป็น 
กำรขยำยพรมแดนทำงกำรศึกษำรัฐประศำสนศำสตร์ให้กว้ำงมำกข้ึน เพ่ือครอบคลุมถึงกำรเมือง
โลกและกำรอภิบำลโลก (Global Governance) โดยเป็นควำมร่วมมือจำกทุกประเทศและ
ท ำงำนบนควำมเป็นหุ้นส่วน (Ege & Bauer, 2013; Bauer & Ege, 2014; Bauer & Ege, 
2017; Brewster, Boselie, & Purpura, 2018) 
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กำรศึกษำนี้ ถือเป็นกำรบูรณำกำรระหว่ำงศำสตร์ทำงควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ
และรัฐประศำสนศำสตร์ เพรำะถ้ำพิจำรณำจำกแนวคิดระบบรำชกำรของ Weber แล้ว พบว่ำ
เน้นที่องค์กำรในระบบสังคม ไม่ใช่เฉพำะองค์กำรภำครัฐ แต่ปรำกฏว่ำมีกำรจัดให้ประเภท
องค์กำรนี้ ครอบคลุมถึงภำคเอกชนในเวลำนั้น ภำยหลังก็ขยำยควำมคิดออกมำประยุกต์ใช้
นอกเหนือจำกสังคมวิทยำและรัฐศำสตร์มำสู่ศำสตร์แขนงวิชำกำรจัดกำร โดยผู้เขียนพบว่ำ 
มีปรมำจำรย์คนส ำคัญ เช่น Jorn Ege ได้พัฒนำแนวคิดระบบรำชกำรมำสู่ส ำนักบริหำรระหว่ำง
ประเทศร่วมกับ Michael W. Bauer และได้วิจัยเมื่อปี ค.ศ. 2016 เพ่ือทบทวนสถำนะของ 
องค์ควำมรู้และข้อค้นพบต่ำงๆ จำกงำนวิจัย ทั้งในหนังสือและบทควำมในวำรสำร จนพบว่ำ
ระหว่ำงปี ค.ศ. 1965-2014 มีงำนที่จัดอยู่ในประเด็นนี้จ ำนวน 83 ชิ้น แบ่งออกตำมคุณลักษณะ
ได้ดังตำรำงที่ 1 (Eckhard & Ege, 2016) 

 
ตารางท่ี 1 จ านวนงานวิจัยเกี่ยวกับส านักบริหารระหว่างประเทศในหลายศาสตร์แขนงวิชา 

งานวิจัยเน้นที่ / จ านวน 
ความสัมพันธ์ระหว่าง

ประเทศ 
รัฐประศาสนศาสตร์ อื่นๆ 

กำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติ 15 9 5 
กำรก ำหนดนโยบำย 12 3 2 
กำรออกแบบสถำบัน 12 17 1 
ระดับปัจเจกบุคคล 3 4 0 

รวม 42 33 8 
ที่มา: Eckhard & Ege (2016, p. 10) 

 
จำกตำรำงที่ 1 พบว่ำกำรศึกษำองค์กำรระหว่ำงประเทศ เป็นกำรตัดข้ำมวรรณกรรม

ทำงควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ รัฐประศำสนศำสตร์ กำรเมืองเปรียบเทียบ และกำรวิเครำะห์
นโยบำย ส่งผลให้กำรศึกษำส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศเป็นพ้ืนที่ของกำรวิจัยใหม่ที่ปรำกฏ
ขึ้นมำตั้งแต่ปี ค.ศ. 2005 จนจ ำนวนผลงำนก้ำวกระโดดอย่ำงยิ่งในทศวรรษ 2010 โดยบำงปี 
มีจ ำนวนถึง 10 ชิ้น ขณะที่ทศวรรษ 1970-2000 มีจ ำนวนผลงำนเพ่ิมขึ้นรำวปีละ 1 ชิ้น หรือ
แทบไม่ปรำกฏ และกำรศึกษำในรำยงำนฉบับนี้เน้นที่กำรเปลี่ยนแปลงขององค์กำรหรือ 
กำรออกแบบเชิงสถำบัน ไม่ว่ำจะเป็นโครงสร้ำงและกระบวนกำรภำยใน ควำมเป็นเอกภำพและ
อ ำนำจบังคับบัญชำ และควำมชอบธรรมตำมกฎหมำยขององค์กำร โดยมีจ ำนวน 30 ชิ้น 
แบ่งเป็นบทควำม 25 ชิ้น และหนังสือ 5 ชิ้น (Eckhard & Ege, 2016) 
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ในเนื้อหำส่วนนี้ น ำเสนอถึงองค์ควำมรู้เกี่ยวกับกำรศึกษำทำงรัฐประศำสนศำสตร์ 
ต่อส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ โดยจัดให้มีอยู่ในทุกองค์กำรระหว่ำงประเทศ แต่ไม่ได้เป็น
สถำปัตยกรรมที่ก่อรูปขึ้นใหม่ในแวดวงกำรศึกษำนี้ในระดับสำกล แต่แวดวงวิชำกำรในไทยแคบ
และปิดกั้นพรมแดนทำงวิชำกำร ทั้งที่ทรำบแล้วว่ำไม่มีศำสตร์บริสุทธิ์ และไม่สำมำรถใช้ศำสตร์
หนึ่งใดตอบค ำถำมโดยอธิบำยปรำกฏกำรณ์หนึ่งใดได้อย่ำงสมบูรณ์ จึงเกิดแนวคิดที่พัฒนำ 
ให้มีกำรศึกษำโดยบูรณำกำรระหว่ำงศำสตร์ แม้ว่ำรัฐประศำสนศำสตร์มีหน่วยกำรวิเครำะห์  
ที่อยู่ในระดับรัฐ และเน้นที่กำรก ำหนดและตัดสินใจนโยบำยสำธำรณะ แต่เมื่ออธิบำยถึง 
ส่วนบริหำรในองค์กำรระหว่ำงประเทศย่อมไม่สำมำรถท ำได้ จึ งต้องอำศัยองค์ควำมรู้ทำง
ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศเชื่อมโยงเพ่ือใช้ศึกษำวิจัยในเรื่องนี้ (Ege & Bauer, 2013; Bauer 
& Ege, 2014)  

แรกเริ่มต้องท ำควำมเข้ำใจก่อนว่ำกำรศึกษำวิจัยในประเด็นนี้ เกิดขึ้นมำตั้งแต่ก่อตั้ง
สันนิบำตชำติ (League of Nations) และ ILO ในปี ค.ศ. 1919 โดยเป็นองค์กำรระดับโลก 
(World Organization) หรือเรียกควำมร่วมมือนี้ว่ำรัฐบำลระหว่ำงประเทศ (Transnational 
Government) แต่ต่อมำกำรด ำเนินต้องกำรล้มเหลวลง เนื่องจำกไม่มีประเทศมหำอ ำนำจอย่ำง
สหรัฐอเมริกำเข้ำร่วมเป็นรัฐสมำชิก ในเวลำเดียวกันก็มีสมำชิกบำงประเทศถอนตัวออกไป  
ที่ส ำคัญกว่ำนี้องค์กำรระหว่ำงประเทศขำดอ ำนำจและจ ำเป็นต้องพ่ึงพิงรัฐชำติ โดยเฉพำะ 
ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศต้องมีสถำนที่ตั้ง (เช่น บนถนนรำชด ำเนิน เป็นที่ตั้งของ
สหประชำชำติ แม้แต่ ILO ใช้สถำนที่นี้เป็นที่ตั้งในภำคพ้ืนเอเชียแปซิฟิก) แต่มีควำมส ำ เร็จ
ปรำกฏให้เห็น เช่น ILO เป็นตัวแสดงในระดับโลก โดยริเริ่มให้ปรับปรุงสภำพกำรท ำงำนและ
ควำมเป็นอยู่ จนยกระดับกลำยเป็นกำรคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในวำระโลก (Wilson, 1994) 

แต่ควำมสนใจเพ่ือกำรวิจัยและพัฒนำองค์ควำมรู้เรื่องนี้ในกรณีของ ILO เกิดขึ้นหลัง
สงครำมโลกครั้งที่สอง กล่ำวคือ องค์กำรระหว่ำงประเทศในทศวรรษ 1950-1970 ไม่อำจแยก
ออกจำกควำมสัมพันธ์ทำงกำรเมืองโลก และกลำยเป็นตัวแสดงหนึ่งที่รักษำสันติภำพสำกล 
ขณะที่สหภำพโซเวียต กลับเป็นประเทศตัวแบบที่ไม่สนับสนุนแนวคิดของกำรบริกำร 
ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ (International Civil Service) ในเวลำเดียวกันกลับถูกวิจำรณ์
ว่ำเป็นเครื่องมือของมหำอ ำนำจสหรัฐอเมริกำและประเทศอ่ืนในภำคพ้ืนยุโรป ( Cox & 
Jacobson, 1973; Haas, 1964; Weiss, 1982) แม้ว่ำกำรออกแบบโครงสร้ำงเป็นระบบเปิด 
(Open Systems) และมีปฏิสัมพันธ์กับตัวแสดงอ่ืนภำยนอกและปรับตัวตำมสภำพแวดล้อม  
แต่ควำมขัดแย้งทำงอุดมกำรณ์ท ำให้ควำมร่วมมือที่แท้จริงไม่สำมำรถเกิดขึ้นได้ (Scott, 1981) 
และท่ำมกลำงสถำนกำรณ์นี้ ควำมคิดที่ต้องกำรให้องค์กำรระหว่ำงประเทศเป็นตัวแสดงหลัก
เพ่ือบูรณำกำรควำมร่วมมือในระดับโลก จึงไม่มีควำมเป็นไปได้และต้องล้มเหลวลงในทศวรรษ 
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1970 (Reinalda, 1998) อย่ำงไรก็ตำม กำรศึกษำส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศถูกประเมินว่ำ  
มีจุดแข็งและจุดอ่อนของปรำกฏกำรณ์ทำงสังคม โดยเน้นที่ตัวแสดงระดับปัจเจกบุคคลภำยใต้
ปัจจัยต่ำงๆ ของสภำพแวดล้อมหรือควำมเป็นเหตุผลของพฤติกรรมในกำรเมืองโลก (Eckhard 
& Ege, 2016) 

2.1 การศึกษาทางความสัมพันธ์ระหว่างประเทศต่อส านักบริหารระหว่างประเทศ 
ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศเป็นตัวแสดงที่มีอิสระท ำหน้ำที่อภิบำลโลก (Global 

Governance) และมีอิทธิพลต่อสถำบันและระบบระหว่ำงประเทศ ซึ่งกำรศึกษำส ำนักบริหำร
ระหว่ำงประเทศยังแบ่งได้สองแนวทำง คือ (1) แนวทำงกำรศึกษำตัวกำรและตัวแทน 
(Principal-Agent Approaches) โดยมีรำกฐำนและพัฒนำจำกสถำบันนิยมที่มีทำงเลือกเป็น
เหตุผล (Rational-Choice Institutionalism) ซึ่งให้ควำมส ำคัญที่ “ควำมสัมพันธ์ระหว่ำง 
ตัวแสดงขององค์กำรระหว่ำงประเทศและรัฐสมำชิก” โดยเฉพำะกลไกของส ำนักบริหำรระหว่ำง
ประเทศ แต่มีข้อจ ำกัดต่อรัฐสมำชิกที่ไม่มีระบอบประชำธิปไตย (2) แนวทำงกำรศึกษำสถำบัน
นิยมทำงสังคมวิทยำ (Sociological Institutionalism) ใช้ท ำควำมเข้ำใจต่อองค์กำร เพรำะ
เหมือนเป็นระบบของคุณค่ำและควำมหมำยของสถำบัน ตำมแนวทำงกำรศึกษำนี้ สถำบันไม่ใช่
กฎเกณฑ์ที่เขียนขึ้นอย่ำงเป็นทำงกำร แต่เป็นกำรศึกษำพฤติกรรมเฉพำะกลุ่มทำงสังคมต่ำงๆ 
เน้นที่กำรเปลี่ยนแปลงองค์กำร กำรปฏิสัมพันธ์ขององค์กำรระหว่ำงประเทศในสภำพแวดล้อม 
อ ำนำจและควำมเสี่อมถอย และภำวะผู้น ำทำงกำรบริหำร (Bauer & Ege, 2014; Ege & 
Bauer, 2013) 

ในระยะแรกของกำรศึกษำเมื่อทศวรรษ 1960 ได้เน้นศึกษำกำรก ำหนดและตัดสินใจ 
(Decision-Making) และภำวะผู้น ำ (Leadership) ของผู้บริหำรระดับสูงสุด (Executive 
Head) ในองค์กำรระหว่ำงประเทศ ซึ่งหลำยองค์กำรนิยมใช้ค ำว่ำ เลขำธิกำร ( Secretary)  
ถือเป็นต ำแหน่งบริหำรระดับสูงสุดของส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ สะท้อนถึงกำรให้
ควำมส ำคัญต่อ “ระดับกำรวิเครำะห์ของปัจเจกบุคคล” และต่อมำมีสมมติฐำนว่ำผู้ด ำรง
ต ำแหน่งบริหำรของส ำนักงำนต้องมีภำวะผู้น ำ มีปฏิสัมพันธ์ที่ดีกับตัวแสดงอ่ืนที่มีอ ำนำจ และ 
มีคุณลักษณะอ่ืนที่ เหมำะสมในกำรเมืองโลก เช่น มีควำมสำมำรถรอมชอมอ ำนำจกับ
ประธำนำธิบดีหรือนำยกรัฐมนตรีของประเทศมหำอ ำนำจ หรือมีทักษะเจรจำต่อรองกับหัวหน้ำ
ของกลุ่มผลประโยชน์ที่มีอ ำนำจกดดันเชิงนโยบำยในระดับโลก เป็นต้น ( Cox, 1969; 
Hazelzet, 1998; Reinalda & Verbeek, 2004) 

ต่อมำหนังสือเล่มแรกที่กล่ำวถึง “Beyond the Nation State: Functionalism and 
International Organization” เขียนโดย Ernst Haas ปี ค.ศ. 1964 ซึ่งได้รับอิทธิพลทำง 
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ควำมคิดจำก David Mitrany คือ “ทฤษฎีภำรกิจนิยม” (Functionalism) กล่ำวได้ว่ำ เป็นกำร
พัฒนำแนวคิดที่เกี่ยวข้องโครงสร้ำงและหน้ำที่ทำงสังคมวิทยำมำใช้อธิบำยจำกระบบสังคม 
สู่ระบบระหว่ำงประเทศ (International Systems) หมำยควำมว่ำปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นตั้งอยู่ 
บนระบบเปิดและท ำงำนในเชิงระบบ แต่ข้อเสนอของ Haas กลับล้มเหลวลง เพรำะกำรบูรณำ
กำรโลกโดย ILO นั้น ไม่สำมำรถปรำกฏขึ้นได้ แม้ว่ำจะมีควำมคำดหวังให้มำตรฐำนแรงงำน
สำกลเป็นเครื่องมือหลอมรวมรัฐสมำชิกให้ก่อตั้งสภำแรงงำนโลก คล้ำยคลึงกับสหประชำชำติ  
ที่เคยต้องกำรก่อตั้งรัฐบำลโลก (World Government) (Haas, 1964) 

ในเวลำเดียวกัน ยังปรำกฏว่ำมี Robert W. Cox ที่เคยท ำงำนใน ILO และกลำยเป็น
ปรมำจำรย์คนส ำคัญทำงด้ำนควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศที่บุกเบิกแนวทำงกำรศึกษำ  
Neo-Gramscian ได้ จั ดท ำหนั ง สื อ  “The Anatomy of Influence: Decision Making in 
International Organization” ร่วมกับ Harold Jacobson ปี ค.ศ. 1973 เพ่ือพัฒนำทฤษฎี
ระบบกำรเมืองมำใช้วิเครำะห์องค์กำรระหว่ำงประเทศ โดยได้แสดงให้เห็นควำมเป็นกำรเมือง 
ที่มีอิทธิพลเหนือกำรก ำหนดและตัดสินใจของผู้บริหำรระดับสูงสุดของส ำนักบริหำรระหว่ำง
ประเทศ (Bauer & Ege, 2014) ขณะเดียวกันถือเป็นกำรพัฒนำทฤษฎีระบบ (Easton, 1965) 
และแนวทำงของกำรก ำหนดและตัดสินใจของผู้น ำทำงกำรเมืองมำใช้ในกำรศึกษำนี้ด้วย (Dahl, 
1961) ทั้งนี้ Cox ใช้อธิบำยบทบำทของผู้อ ำนวยกำรใหญ่ (Director-General) ซึ่งมีฐำนะ
เทียบเท่ำผู้บริหำรระดับสูงสุดของ ILO มำแล้วในปี ค.ศ. 1969 (Cox, 1969) 

หลังจำกนี้ องค์ควำมรู้ที่ศึกษำถึงภำวะผู้น ำของผู้บริหำรระดับสูงสุดก็แนบนิ่งไปกว่ำ 
สองทศวรรษ จนกระทั่ ง  Bob Reinalda และ Bertjan Verbeek ร่วมกันจัดท ำหนังสือ 
“Autonomous Policy Making by International Organization” ในปี ค.ศ. 1998 โดยมี
บทควำมหนึ่ งเรื่ อง “The Decision-Making Approach to International Organization: 
Cox and Jacobson’s Anatomic Lesson Revisited” มีจุดมุ่งหมำยเพ่ือเป็นวำระของกำร
เฉลิมฉลองครบรอบ 25 ปี ของหนังสือ “The Anatomy of Influence: Decision Making in 
International Organization” เห็นได้ว่ำผลงำนเหล่ำนี้ สนับสนุนบทบำทของผู้บริหำรระดับสูง
เป็นตัวแสดงหลัก หรือที่เรียกว่ำระดับของกำรวิเครำะห์ปัจเจกบุคคล เนื่องจำกมีอ ำนำจจัดสรร
ทรัพยำกรต่ำงๆ ทั้งยังท ำหน้ำที่เป็นคนกลำงสรรค์สร้ำงควำมสัมพันธ์อันดีกับรัฐสมำชิก 
(Reinalda, 1998) 

กำรมุ่งเน้นควำมส ำคัญที่ภำวะผู้น ำไม่ใช่เรื่องใหม่ส ำหรับกำรศึกษำทำงควำมสัมพันธ์
ระหว่ำงประเทศ เพรำะเป็นตัวแสดงหลักที่จะท ำหน้ำที่เชื่อมโยงกับรัฐสมำชิกและองค์กำร
ระหว่ำงประเทศอ่ืนได้ดีที่สุด เพรำะเคยปรำกฏมำแล้วเมื่อครั้งที่ผู้อ ำนวยกำรใหญ่ขององค์กำร
อำหำรและกำรเกษตรแห่งสหประชำชำติ (Food and Agriculture Organization of the 
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United Nations: FAO) ได้รับกำรแต่งตั้งในช่วงหลังสงครำมโลกครั้งที่สองหมำดๆ แต่ขำด
ควำมเห็นชอบจำกมหำอ ำนำจโลก ส่งผลให้ขำดควำมชอบธรรมและไม่สำมำรถด ำรงต ำแหน่งได้
ตำมวำระ จึงเป็นเหตุผลกำรเมืองโลกมีอิทธิพลต่อทุกระดับกำรวิเครำะห์ที่มีขนำดเล็กกว่ำ 
ฉะนั้นบทบำทของผู้อ ำนวยกำรใหญ่ในเวทีควำมร่วมมือระดับโลกควรมีองค์ประกอบส ำคัญ 
ได้แก่ กำรยอมรับบทบำททำงกำรเมือง กำรแสดงบทบำทในส่วนงำนบริหำรขององค์กำร
ระหว่ำงประเทศ กำรมีคุณลักษณะเฉพำะบุคคล ควำมชอบธรรมที่ได้รับจำกกำรด ำรงต ำแหน่ง 
และอ ำนำจที่ได้รับมอบจำกอำณัติ (Kille & Reinalda, 2013) ที่ส ำคัญกว่ำนี้ ผู้ด ำรงต ำแหน่ง
ต้องมีคุณลักษณะเฉพำะบุคคลด้วย (Schechter, 1987) เหมือนกับที่ Cox เคยเสนอไว้ เช่น 
ภำวะผู้น ำโดยบำรมี (Charismatic Leadership) เป็นต้น (Cox, 1969) จึงเป็นที่มำให้พิจำรณำ
ภำวะผู้น ำของผู้บริหำรเป็นปัจจัยแห่งควำมส ำเร็จหรือควำมล้มเหลวขององค์กำร (Young, 
1991) 

ในศตวรรษ 21 กำรศึกษำบทบำทของผู้บริหำรระดับสูงสุดในองค์กำรระหว่ำงประเทศ
ของสหประชำชำติที่เป็นตัวแสดงระดับโลก และสหภำพยุโรปที่เป็นตัวแสดงระดับภูมิภำค  
ยังได้รับควำมสนใจจำกแวดวงนักวิชำกำรทำงรัฐศำสตร์ เห็นได้จำกกำรน ำกรอบกำรวิเครำะห์
ของ Cox มำศึกษำถึงภำวะผู้น ำของผู้บริหำรระดับสูงสุดในโครงกำรเอดส์แห่งสหประชำชำติ 
(United Nations Programme on HIV/AIDS) (Harman, 2011 )  ถั ดมำ  Reinalda และ 
Verbeek พัฒนำแนวทำงกำรศึ กษำนี้ กั บ  Jutta Joachim ในหนั งสื อ  “ International 
Organizations and Implementation: Enforcers, Managers, Authorities?” ซึ่งเน้นที่ตัวแสดง
ในระดับปัจเจกบุคคลและจัดแบ่งออกตำมอ ำนำจหน้ำที่ต่ำงๆ (Joachim, Reinalda & Verbeek, 
2008) ในกรณีท่ีเป็นกำรศึกษำ ILO ก็แนะน ำว่ำควรพิจำรณำบทบำทของผู้อ ำนวยกำรใหญ่ ได้แก่ 
Harold Butler, Edward Phelan, David Morse, Wilfred Jenks และ  Michel Hansenne 
เนื่องจำกมีควำมแตกต่ำงของคุณลักษณะเฉพำะบุคคลและเป็นปัจจัยของควำมส ำเร็จของ 
กำรด ำรงต ำแหน่ง โดยเฉพำะยิ่งบทบำทของผู้อ ำนวยกำรใหญ่ต้องท ำหน้ำที่รอมชอม แต่อยู่
ภำยใต้ควำมขัดแย้งในกำรเมืองโลก (Kille, & Reinalda, 2013) 

2.2 การศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ต่อส านักบริหารระหว่างประเทศ 
ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศเป็นส่วนหนึ่งของกำรศึกษำทำงรัฐประศำสนศำสตร์ 

เช่นเดียวกับที่เสนอถึงควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ แต่มำเริ่มต้นกำรศึกษำองค์กำรระหว่ำง
ประเทศในศตวรรษ 21 ซึ่ งกำรศึกษำส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศก็มีสมมติฐำนที่   
“กำรจัดท ำนโยบำยสำธำรณะเป็นกระบวนกำรที่มีขั้นบังคับบัญชำ” ไม่เฉพำะเชื่อมโยงระหว่ำง
นักกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้ง แต่ในส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศมีควำมแตกต่ำงตำม
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ภำรกิจและนโยบำยที่ก ำหนดเพ่ือปฏิบัติกำรในระดับประเทศ จัดเป็นส่วนหนึ่งของระบอบ 
(Regime) โดยเฉพำะคุณลักษณะของผู้บริหำรระดับสูงสุดก็ได้รับควำมส ำคัญเช่นเดียวกับ IR 
คือทักษะทำงกำรทูตขั้นสูง และอ ำนำจบังคับบัญชำเฉพำะปัจเจกบุคคล ทั้งปฏิบัติกำรร่วมกับ 
ตัวแสดงภำยนอกและภำยในที่เป็นเจ้ำหน้ำที่ปฏิบัติกำร กำรคัดเลือกบุคลำกรต้องค ำนึงถึง 
ควำมหลำกหลำยจำกนำนำประเทศในแต่ละภูมิภำค ส่งผลให้แนวทำงกำรจัดกำรต้องรองรับ  
ต่อประเด็นด้ำนสิทธิมนุษยชน (Bauer, 2006) ทั้งนี้ กำรศึกษำของ PA สำมำรถแบ่งออกเป็น  
3 แนวทำง ดังนี้ (Bauer & Ege, 2014) 

(1) กำรบริกำรส ำนั กบริหำรระหว่ำงประเทศ ( International Civil Service)  
เน้นศึกษำขั้นตอนกำรรับเจ้ำหน้ำที่จำกนำนำประเทศ เพรำะเป็นระบบรำชกำรในรูปแบบใหม่ 
ถือเป็นควำมร่วมมือทำงกำรบริหำร ทั้งยังตระหนักถึงควำมแตกต่ำงทำงวัฒนธรรมของแต่ละ
ประเทศ หรือในปัจจุบันเรียกว่ำ “ควำมหลำกหลำยก ำลังคน” (Workforce Diversity) 

(2) กำรปฏิรูปกำรจัดกำรและกำรเปลี่ยนแปลงองค์กำร (Management Reform and 
Organizational Change) เน้นที่กฎเกณฑ์ทำงกำรและปฏิรูปกำรบริหำรบนเป้ำหมำยของ
ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ แต่ไม่เน้นบทบำทของเจ้ำหน้ำที่ในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ
เหมือนก่อน เนื่องจำกเป็นกำรเปลี่ยนแปลงองค์กำรในระดับประเทศและระหว่ำงประเทศ 

(3) อิทธิพลของส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศต่อผลสืบเนื่องนโยบำย ( Influence of 
International Bureaucracies on Policy Output) อธิบำยถึงอ ำนำจในกำรอภิบำลระหว่ำง
ประเทศ โดยพิจำรณำจำกสถำนกำรณ์ร่วมสมัย เช่น วิกฤติควำมเสื่อมถอยของประชำธิปไตย 
หรือเรียกได้ว่ำ สภำพแวดล้อมภำยนอกและกำรศึกษำส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศไม่อำจ 
แยกขำดจำกบทบำทของรัฐ จึงต้องใช้กำรศึกษำเชิงเปรียบเทียบกับกำรบริหำรภำครัฐ
ภำยในประเทศ  

นอกจำกนี้ ในกำรศึกษำส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ มีแนวคิด “ควำมเป็นอิสรภำพ
กำรบริหำรเชิงโครงสร้ำง” (Structural Bureaucratic Autonomy) เป็นศูนย์กลำงของกำรศึกษำ
เปรียบเทียบระบบรำชกำรหรือส ำนักบริหำรในระดับระหว่ำงประเทศ เมื่อศึกษำควำมเป็น
อิสรภำพนั้น ต้องพิจำรณำหลำยมิติและระดับควำมสัมพันธ์ ที่ส ำคัญกว่ำนี้คือ สภำพแวดล้อม 
มีอิทธิพลต่อกำรควบคุมทำงกำรเมืองและอยู่ เหนือกำรบริหำร เห็นได้ว่ำปฏิบัติกำรเน้นที่
โครงสร้ำงและทรัพยำกรกำรบริหำรและแบ่งออกเป็นสองแนวคิดย่อยคือ (Bauer & Ege, 2014, 
2017)  

(1) อิสรภำพของเจตจ ำนง (Autonomy of Will) คือ ศักยภำพกำรบริหำรที่จะพัฒนำ
มำสู่ควำมเป็นอิสรภำพ แบ่งออกได้สองมิติคือ ควำมร่วมมือกำรบริหำร (Administrative 
Cohesion) และควำมแตกต่ำงกำรบริหำร (Administrative Differentiation) 
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(2) อิสรภำพของกำรปฏิบัติกำร (Autonomy of Action) คือ ศักยภำพกำรผลักดัน 
สู่ปฏิบัติกำร แบ่งออกได้สำมมิติ ได้แก่ อ ำนำจตำมกฎหมำย (Statutory Powers) ทรัพยำกร
กำรบริหำร (Administrative Resources) และขำดกลไกกำรควบคุม (Absence of Control 
Mechanisms) 

เมื่อพิจำรณำควำมแตกต่ำงของส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศของแต่ละองค์ก ำร
ระหว่ำงประเทศ แบ่งองคำพยพต่ำงๆ (Organs / Bodies) ออกได้ดังนี้ (Bauer & Ege, 2014) 
(ไม่แตกต่ำงจำกสถำบันกำรเมืองของประเทศที่ประกอบด้วย รัฐสภำ คณะรัฐมนตรี  
นำยกรัฐมนตรี และส่วนงำนรำชกำร) 

(1) สภำที่ออกกฎหมำยและนโยบำย (Legislative Organ) มีหน้ำที่ให้ค ำปรึกษำหำรือ 
กำรก ำหนดและตัดสินใจภำยในองค์กำร โดยมีกฎหมำย นโยบำย หรืออ่ืนๆ และมีผู้แทน 
ที่เข้ำร่วมจำกรัฐสมำชิก 

(2) ผู้บริหำรระดับสูงทำงกำรเมือง (Political Executive) ท ำหน้ำที่ประสำนงำน
ระหว่ำงส่วนงำนบริหำร (ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ) กับส่วนงำนกฎหมำยและนโยบำย 
(เทียบเคียงกับรัฐสภำหรือที่ประชุมขององค์กำรระหว่ำงประเทศ) บ่อยครั้งพบว่ำอ ำนำจ 
กำรตัดสินใจถูกจ ำกัด ขณะเดียวกันผู้แทนที่ได้เข้ำร่วมนั้น ได้รับคัดเลือกโดยรัฐสมำชิก 

(3) ผู้บริหำรระดับสูงสุด (Executive Head) หรือเลขำธิกำรสำมัญ (Secretary-
General) ท ำหน้ำที่เป็นประธำนที่ประชุมของผู้บริหำรระดับสูงทำงกำรเมือง และเป็นผู้บริหำร
ระดับสูงทำงกำรบริหำร 

(4) ผู้บริหำรระดับสูงทำงกำรบริหำร ( Administrative Executive) เป็นควำม
รับผิดชอบที่ท ำหน้ำที่บริหำรงำนประจ ำวันขององค์กำรระหว่ำงประเทศ เพ่ือสนับสนุนให้แก่
อ ำนำจสำมส่วนที่กล่ำวมำ และมีกลไกขับเคลื่อน คือ เจ้ำหน้ำที่บริหำรส ำนักงำนระหว่ำง
ประเทศ (International Civil Servants) 

องค์กำรระหว่ำงประเทศกลำยเป็นตัวแสดงที่เป็นกระแสหลักของแนวทำงแก้ไขปัญหำ
ในรูปแบบของโลกำภิบำล (Global Governance) โดยก ำหนดอำณัติทำงกฎหมำยขึ้นมำเป็น
องค์กำรทำงกำรเมือง และมีควำมเกี่ยวข้องต่อกำรจัดเตรียมทรัพยำกรบุคคลและกำรเงิน  
ผลที่ตำมมำคือกำรคลี่คลำยค ำจ ำกัดควำมใหม่ของระบบรำชกำรหรือส ำนักบริหำรงำนในบริบท
ของกำรเมืองโลก ที่ส ำคัญกำรศึกษำทำง PA เชื่อมโยงบริบทประเทศให้เกิดกำรเปรียบเทียบกับ
ระบบกำรบริหำรของประเทศและระหว่ำงประเทศ แต่ช่องว่ำงเกิดข้ึนเมื่อ IR เน้นตัวแสดงที่เป็น
อภิสิทธิ์ชนทำงกำรเมือง และพยำยำมค้นหำรูปแบบอ่อนนุ่มของโลกำภิบำล โดยเป็นแนวทำง
กำรศึกษำที่ได้รับกำรพัฒนำมำกกว่ำทศวรรษแล้วมี Michael W. Bauer และ Jorn Ege เป็น
สองคนบุกเบิกจำกกำรพัฒนำทำง PA ร่วมกับ IR สู่กำรบริหำรงำนสำธำรณะระหว่ำงประเทศ 
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( International Public Administration) (ขณะที่ เรียกแทน PA ว่ำกำรบริหำรสำธำรณะ
แห่งชำติ: National Public Administration) ต่อมำยังแบ่งค ำถำมกำรวิจัยของ IPA และ
เกี่ยวข้องกับ 1) ตัวแสดงที่ท ำหน้ำที่บริหำรกระบวนกำร และโครงสร้ำงในระดับระหว่ำงประเทศ 
2) ผู้ก ำหนดนโยบำยและส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ 3) ควำมแตกต่ำงของตัวแสดงระดับ
ต่ำงๆ 4) ผลกระทบของโครงสร้ำงกำรบริหำร กระบวนกำร และพฤติกรรมที่แสดงออก 
ต่อนโยบำยสำธำรณะ แต่ก็มีข้อสังเกตว่ำ IPA อำจไม่ได้มีควำมเป็นสำกลทั่วโลก แต่ถูกก ำหนด
ขึ้นโดยบริบทของโลกตะวันตก (Bauer & Eckhard, 2017) 

ทั้ งนี้  ควำมแตกต่ำงของ PA ที่มำศึกษำร่วมกับ IR ได้มีควำมสนใจวิ เครำะห์ 
ที่กำรเปลี่ยนแปลงในองค์กำรระหว่ำงประเทศ โดยเฉพำะสภำพแวดล้อมที่มีทั้งปัจจัยภำยใน
และภำยนอก รวมทั้ง PA สนับสนุนให้เกิดกำรปฏิรูปองค์กำร โดยแตกต่ำงจำก IR ที่สนับสนุน
ควำมร่วมมือและแก้ไขควำมขัดแย้งในกำรเมืองโลก โดยเฉพำะภำวะผู้น ำของผู้บริหำรระดับ
สูงสุดของส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ นอกจำกนี้ พฤติกรรมของรัฐก็กลำยเป็นวำทกรรม 
ทำงกำรเมืองโลกที่ท ำให้องค์กำรระหว่ำงประเทศกลำยเป็นตัวแสดงหลัก เพ่ือรับมือต่อ 
ควำมล้มเหลวของส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ (Bauer & Ege, 2014; Ege & Bauer, 2013) 

โดยสรุปแล้ว ถ้ำศึกษำเชิงบริหำรมีมิติที่แตกต่ำงจำกกำรเมือง กล่ำวคือ กำรบริหำรของ
ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ พิจำรณำออกเป็นสองส่วนที่ใช้วิเครำะห์ ดังนี้ (Bauer & Ege, 
2014; Ege & Bauer, 2013) 

ส่วนแรก คือ กำรมุ่งเน้นที่ตัวแสดง (Actors) ได้แก่ 1) พฤติกรรมของเจ้ำหน้ำที่
ปฏิบัติงำน 2) กระบวนกำรเรียนรู้ทำงสังคม ทั้งพฤติกรรม แบบแผน และปฏิบั ติกำรของ
เจ้ำหน้ำที่ปฏิบัติงำน 3) รูปแบบกำรบริหำร อัตลักษณ์ และวัฒนธรรม 4) ภำวะผู้น ำ  
5) กำรเรียนรู้ในองค์กำร 

ส่วนที่สอง คือ กำรมุ่งเน้นที่โครงสร้ำง (Structures) ได้แก่ 1) ควำมเป็นกำรเมืองและ
โครงสร้ำงขั้นบังคับบัญชำ 2) กำรบริหำรงบประมำณ 3) กำรจัดแบ่งแรงงำนตำมควำมเชี่ยวชำญ
เฉพำะในส่วนงำนต่ำงๆ 4) กำรออกแบบระบบกำรบริหำรงำนของส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ 
5) กำรรองรับสมรรถนะที่เป็นทำงกำรของผู้บริหำรระดับสูงสุดของสถำบันทำงกำรเมืองต่ำงๆ  

อย่ำงไรก็ดี กำรศึกษำส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศก็เน้นเกี่ยวกับกำรบริหำร 
งำนบุคคล โดยเฉพำะระเบียบเจ้ำหน้ำที่ (Staff Regulations) เริ่มตั้งแต่กำรก่อตั้งสันนิบำตชำติ
และองค์กำรแรงงำนระหว่ำงประเทศ โดยสมำชิกต้องมีควำมหลำกหลำยและมำจำกนำนำ
ประเทศ รวมถึงต ำแหน่งผู้อ ำนวยกำรใหญ่แห่งส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ และสัญชำติ
กลำยเป็นคุณลักษณะหนึ่งของกำรสรรหำและคัดเลือกตำมกระบวนกำรของ HR จนกลำยเป็น
ข้อสังเกตต่อกำรก ำหนดและตัดสินใจภำยในองค์กำร โดยเฉพำะครั้งแรกในช่วงหลังวิกฤติ
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เศรษฐกิจโลกตกต่ ำในทศวรรษ 1930 สหรัฐอเมริกำพยำยำมให้ผู้แทนของตนคือ John Winant 
มำด ำรงต ำแหน่งผู้อ ำนวยกำรใหญ่ระหว่ำงปี ค.ศ. 1939-1941 และอีกครั้งหลังสงครำมโลก 
ครั้งที่สองให้ David Morse มำด ำรงต ำแหน่งเช่นเดียวกัน ระหว่ำงปี ค.ศ. 1948-1970 ยำวนำน
ถึง 22 ปี เพ่ือรักษำผลประโยชน์แห่งชำติอเมริกัน ขณะเดียวกันสหรัฐอเมริกำก็ใช้ ILO เป็น 
หนึ่งในตัวแสดงต่อต้ำนระบอบคอมมิวนิสต์และประเทศที่ไม่เป็นประชำธิปไตย ทั้งยังมี  
กำรแทรกแซงโดยสหพันธ์แรงงำนอเมริกันและสภำองค์กรอุตสำหกรรม (AFL-CIO) แต่เวลำนั้น
สวนทำงจำกกำรก่อรูปและพัฒนำแนวคิดว่ำด้วยประชำคมโลกและควำมร่วมมือระดับเหนือชำติ  
ที่เชื่อว่ำระบบท ำให้เกิดกำรปฏิสัมพันธ์ด้วยโครงสร้ำงที่ออกแบบกลไกให้เกิดควำมร่วมมือ 
(Weiss, 1982; Haas, 1964; N. M., 1971; Cox, 2013) 

 
3. บทส ารวจเบื้องต้นส านักบริหารระหว่างประเทศต่อกรณีศึกษาของส านักงานแรงงาน

ระหว่างประเทศ 

ส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ ( International Labour Office) เป็นสถำนที่
ท ำงำนแห่งหนึ่งที่เป็นได้ทั้งองค์กำรรัฐ (Public Sector Organization) องค์กำรระหว่ำงรัฐ 
( Intergovernmental Organization) ห รื อ อ ง ค์ ก ำ ร ที่ ไ ม่ แ ส ว ง ห ำ ก ำ ไ ร  ( Non-Profit 
Organization) เนื่องจำก ILO มีควำมร่วมมือกับตัวแสดงที่มิใช่รัฐ ประกอบด้วย ฝ่ำยนำยจ้ำง
และลูกจ้ำงซึ่งแตกต่ำงจำกองค์กำรระหว่ำงประเทศอ่ืนที่มีแต่ผู้แทนจำกฝ่ำยรัฐบำลและ 
ส่วนใหญ่มำจำกกระทรวงกำรต่ำงประเทศ ขณะที่กำรอธิบำยนี้ ใช้ศึกษำองค์กำรและ 
กำรจัดกำรนั้น ไม่ได้ใช้เฉพำะองค์ควำมรู้ทำงรัฐประศำสนศำสตร์หรือควำมสัมพันธ์ระหว่ำง
ประเทศ แต่ต้องหยิบยืมมำจำกสำขำหรือแขนงวิชำอ่ืนทำงสังคมศำสตร์ รวมไปถึงกำรจัดกำร 
(Management) โดยเฉพำะสำขำแขนงกำรจัดกำรทรัพยำกรมนุษย์ที่ขยำยออกไปถึงระดับ
ระหว่ำงประเทศ หรือ IHRM ในบทควำมนี้จึงใช้ส ำนักงำนดังกล่ำวพิจำรณำทั้งองค์กำรที่เป็น
ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ ( International Bureaucracy) ที่เน้นภำวะผู้น ำและอ ำนำจ 
กำรก ำหนดและตัดสินใจ ขณะเดียวกันแนวทำงกำรจัดกำรก็พิจำรณำจำกนโยบำยและแผน 
กลยุทธ์ที่เกิดขึ้นโดยส ำนักงำน มีแนวโน้มของกำรจัดกำรคนในองค์กำรอย่ำงไร (พิจำรณำจำก
เอกสำรที่มีกำรเผยแพร่ทำงกำรเท่ำนั้น จึงอำจเป็นข้อจ ำกัดส ำหรับกำรศึกษำส ำนักบริหำร
ระหว่ำงประเทศโดยบุคคลภำยนอกองค์กำร และไม่สำมำรถอธิบำยรำยละเอียดเชิงลึกเกี่ยวกับ
ข้อมูลทั่วไปทำงโครงสร้ำงกำรบริหำรและบุคลำกรของส ำนักงำน) 

แรกเริ่ม ILO จัดแบ่งโครงสร้ำงออกเป็นสำมส่วน กล่ำวคือ 1) ที่ประชุมใหญ่แรงงำน
ระหว่ำงประเทศ (International Labour Conference) มีกำรจัดประชุมอย่ำงน้อยปีละ 1 ครั้ง 
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ตรงกับเดือนมิถุนำยนของทุกปี เว้นแต่ปีนั้นมีวำระพิเศษอำจจัดมำกกว่ำ 1 ครั้ง ขณะที่  
กำรมีส่วนร่วม ประกอบด้วย ผู้แทนตำมระบบไตรภำคี โดยให้แต่ละประเทศมอบหมำยให้ 
ผู้แทนฝ่ำยรัฐบำลร่วมประชุม 2 ที่นั่ง นำยจ้ำงและลูกจ้ำงฝ่ำยละ 1 ที่นั่ง นอกจำกนี้ มีอ ำนำจ
หน้ำที่อนุมัติหลักกำรต่ำงๆ รวมถึงงบประมำณ มำตรฐำนแรงงำนสำกล และคัดเลือกผู้แทน 
ในคณะประศำสน์กำร (Governing Body) ถัดมำที่ 2) คณะประศำสน์กำรท ำหน้ำที่คล้ำยคลึง 
กับฝ่ำยบริหำรของคณะรัฐมนตรี และมีอ ำนำจคัดเลือกโดยกำรออกเสียงเพ่ือให้ได้มำซึ่ง
ผู้อ ำนวยกำรใหญ่ (Director-General) โดยมีฐำนะเทียบเท่ำกับเลขำธิกำรสำมัญ (Secretary-
General) ขององค์กำรระหว่ำงประเทศอ่ืน มีหน้ำที่คือกำรบริหำรส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำง
ประเทศ (International Labour Office) ต่อมำ 3) ส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศมีหน้ำที่
รวบรวมเผยแพร่ข้อมูลด้ำนแรงงำน ช่วยเหลือทำงวิชำกำร และด ำเนินกำรตำมแนวทำงที่  
คณะประศำสน์กำรมีควำมเห็นชอบ กำรจัดเตรียมเอกสำรในที่ประชุมใหญ่แรงงำนระหว่ำง
ประเทศและคณะประศำสน์กำร และให้ควำมช่วยเหลือด้ำนกฎหมำยและนโยบำยแก่รัฐบำล 
ที่เป็นรัฐสมำชิก 

ถ้ำพิจำรณำระยะแรก ในโครงสร้ำงกำรบริหำรของส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ 
ครอบคลุมเพียงหกเสำหลัก ประกอบด้วย 1) กำรบริหำรงำนทั่วไปและเลขำนุกำร 2) กำร
รวบรวม จัดเตรียม และเผยแพร่สถิติและสำรสนเทศ 3) ส่วนงำนด้ำนอำชีวอนำมัย  
4) ส่วนงำนด้ำนควำมปลอดภัย 5) ส่วนงำนด้ำนกำรใช้แรงงำนหญิง 6) ส่วนงำนด้ำนกำร 
มีงำนท ำ (และเชื่อมโยงกับกำรย้ำยถิ่น) สะท้อนถึงภำรกิจที่แคบ ครอบคลุมเฉพำะงำนในระบบ
อุตสำหกรรมที่ก่อให้เกิดภยันตรำยต่อรัฐบำลของประเทศมหำอ ำนำจในโลกตะวันตก 
(International Labour Office, [ILO], 1919) ซึ่งกำรจัดแบ่งส่วนงำนก็แสดงควำมส ำคัญของ
ภำรกิจที่ ILO ด ำเนินกำรในเวลำนั้น ขณะที่ปัจจุบันผ่ำนมำหนึ่งศตวรรษเห็นกำรเปลี่ยนแปลง
ชัดเจนแล้วว่ำนโยบำยและแนวทำงที่ ILO ให้ต่อสำธำรณะ (ILO, 2013a) แท้จริงแล้วอำศัย
วำระงำนที่มีคุณค่ำ (Decent Work Agenda) ที่เคยเสนอโดย Juan Somavia ตั้งแต่ปี ค.ศ. 
1999 ด ำเนินกำรจนส ำเร็จและได้บรรจุอยู่ในเป้ำหมำยของกำรพัฒนำที่ยั่งยืน (Sustainable 
Development Goals) (MacNaughton & Frey, 2016) เพ่ือก ำหนดให้เป็นแนวทำงปฏิรูป
ส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศในปี ค.ศ. 2013  

เมื่อวิเครำะห์จำกโครงสร้ำงกำรบริหำร (ILO Organ) แล้วพบว่ำ มีกำรจัดแบ่งออก 
เป็นสำมส่วน คือ 1) ด้ำนนโยบำย (Policy) ครอบคลุมหกฝ่ำยคือ ฝ่ำยกำรมีงำนท ำ   
กำรประกอบกำร กำรคุ้มครองทำงสังคม กำรอภิบำล คุณภำพชีวิตกำรท ำงำน และกิจกรรม
ภำรกิจส่วนอ่ืน 2) ด้ำนปฏิบัติกำรและหุ้ นส่วนควำมร่วมมือ (Field Operations and 
Partnerships) แบ่งออกเป็นภูมิภำคคือ แอฟริกำ อำหรับ เอเชียแปซิฟิก ยุโรปและเอเชียกลำง 
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และอเมริกำ และอีกสองฝ่ำย คือ ฝ่ำยหุ้นส่วนควำมร่วมมือและกำรสนับสนุนในพ้ืนที่ และ 
ฝ่ำยควำมร่วมมือพหุภำคี 3) ด้ำนกำรจัดกำรและปฏิรูป (Management and Reform 
Portfolio) แบ่งออกเป็นฝ่ำยกำรบริหำรและบริกำรภำยใน กำรจัดกำรเทคโนโลยีและ
สำรสนเทศ กลยุทธ์กำรจัดกำรและแผนงำน กำรจัดกำรทำงกำรเงิน กำรพัฒนำทรัพยำกรมนุษย์ 
กำรจัดเอกสำรและประชุม และกำรสื่อสำรและประชำสัมพันธ์สำรสนเทศ (ILO, 2013a) 

ด้วยเหตุนี้กำรปฏิรูปกำรบริหำรส ำนักงำนยังมี อิทธิพลโดยผู้อ ำนวยกำรใหญ่ 
ตำมค ำอธิบำยทำง “IR” ว่ำด้วย “ภำวะผู้น ำและอ ำนำจกำรก ำหนดและตัดสินใจของ 
ผู้บริหำรสูงสุด” (Cox, 1969, 1973; Reinalda, 1998; Hazelzet, 1998; Reinalda & 
Verbeek, 2004) เพรำะตลอดเวลำที่ผ่ำนมำไม่เฉพำะส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ  
แต่ยังพบในองค์กำรอ่ืน คือ ผู้บริหำรระดับสูงสุดในองค์กำรจะเป็นผู้ที่รับรู้จำกสำธำรณชน 
และกำรตัดสินใจเชิงนโยบำยและประเด็นต่ำงๆ ในที่ประชุมใหญ่แรงงำนระหว่ำงประเทศและ
คณะประศำสน์กำรก็สอดรับกับแนวทำงที่ผู้อ ำนวยกำรใหญ่ให้ไว้ ขณะเดียวกันควำมสัม พันธ์
ทำงกำรเมืองโลกที่มีผลกำรด ำเนินกำรภำรกิจของ ILO กลับไม่หนักหน่วงเหมือนช่วงสงครำม
เย็นที่ถูก AFL-CIO แทรกแซงนโยบำยแรงงำนโลกและใช้ ILO ต่อต้ำนระบอบคอมมิวนิสต์ 
(Cox, 1977; Imber, 1989; Emmerij, 1988) เมื่อเปรียบเทียบกับปัจจุบันแล้วที่ ILO เสนอว่ำ
ภำรกิจเวลำนี้ ขับเคลื่อนเพ่ือให้เกิดควำมยุติธรรมทำงสังคมในยุคโลกำภิวัตน์ แต่กำรปฏิรูป
ภำยนอกตำมวำระคนเป็นศูนย์กลำง (Human-Centred Agenda) เพ่ือรองรับต่ออนำคต 
ของงำน (Future of Work) จึงเห็นได้ว่ำกำรเปลี่ยนรูปของเศรษฐกิจโลกสู่อุตสำหกรรม 4.0 
เป็นปัจจัยหลักในครั้งนี้ ซึ่ง ILO ปฏิรูปองค์กำรโดยไม่เคยพิจำรณำแยกจำกผลกระทบของ
สภำพแวดล้อมภำยนอกองค์กำร (ILO, 2013b, 2015a, 2019) 

ในกรณีที่ศึกษำถึงกำรบริหำรงำนของส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ โดยอำศัย
ค ำอธิบำยทำง “PA” จะเน้นที่ด้ำนกำรจัดกำรและปฏิรูปภำยใต้ “อิสรภำพกำรบริหำรและ
ปฏิบัติกำร” รวมทั้งเกี่ยวข้องกับนโยบำยที่เสนอออกมำ เนื่องจำกมีภำรกิจของกำรพัฒนำ
ทรัพยำกรมนุษย์ (Human Resource Development: HRD) เป็นหนึ่งฝ่ำย (Department) 
ในโครงสร้ำงกำรบริหำร เท่ำที่พิจำรณำพบว่ำหน้ำที่รับผิดชอบหลักครอบคลุมถึงนโยบำย 
และแผนงำน กำรจัดกำรองค์กำร กำรพัฒนำบุคลำกร กำรบริกำรรักษำพยำบำล ส่งเสริม
ควำมสัมพันธ์ที่ดีและมีผู้แทนของพนักงำนเป็นสหภำพ แต่ไม่ครอบคลุมถึงภำรกิจที่ปฏิบัติงำน
ของ HR เพรำะแบ่งออกเป็นห้ำส่วนงำนย่อย คือ 1) นโยบำยและสิทธิประโยชน์ทำงสังคม 
(Policy and Social Benefits Branch) 2) กำรจัดกำรคนเก่ง (Talent Management Branch) 
3) พนักงำนปฏิบัติกำร (Staff Operation Branch) 4) กำรบริกำรสุขภำพ (Health Services 
Unit) และ 5) สวัสดิกำรพนักงำน (Staff Welfare Office) (ILO, 2013a) 
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แต่มีข้อสังเกตสองประกำรคือ กำรไม่เลือกใช้ชื่อฝ่ำยกำรจัดกำรทรัพยำกรมนุษย์  
(HRM Department) ตำมที่สมมติฐำนได้กล่ำวไว้คือ กำรจัดกำรเป็นรูปแบบหนึ่งของอ ำนำจ 
ที่นิยมใช้กำรสั่งกำรจำกควำมสัมพันธ์แนวดิ่งจำกฝ่ำยกำรจัดกำรโดยคณะผู้บริหำรหรือผู้แทน
ฝ่ำยบริหำร เช่น ผู้จัดกำรฝ่ำย HRM เป็นต้น และอีกประกำรคือ ไม่มีส่วนงำนดูแลด้ำนแรงงำน
สัมพันธ์ ทั้งที่องค์กำรมีภำรกิจโดยตรงในด้ำนแรงงำน โดยควำมจริงแล้วกำรก ำหนดสภำพ 
กำรจ้ำงงำนและค่ำตอบแทน รวมถึงสิทธิประโยชน์จะได้รับควำมเป็นธรรมขึ้น แต่พบว่ำ
ส ำนักงำนมีกำรรวมกลุ่ม โดยเรียกว่ำสหภำพพนักงำน (Staff Union) แต่ตั้งข้อสังเกตต่อมำว่ำ 
ILO ได้สนับสนุนแนวคิดอุตสำหกรรมสัมพันธ์อยู่หรือไม่ เพรำะเห็นว่ำ ILO ยังไม่สำมำรถ
ส่งเสริมให้องค์กำรเป็นแบบอย่ำงของกำรปฏิบัติที่ดี (Best Practice) ทั้งที่สำมำรถผลักดันและ
ท ำได้เช่นเดียวกับองค์กำรภำครัฐหรือภำคเอกชน ทั้งที่ควรก้ำวข้ำมกว่ำกำรเป็น “ตัวแสดง 
ซึ่งท ำหน้ำที่จัดท ำมำตรฐำนแรงงำนสำกลและให้แนวนโยบำยแก่สมำชิกในระบบไตรภำคีของ 
รัฐสมำชิก แต่ส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศก็ควรด ำเนินกำรให้เป็นตัวแบบส ำหรับกรอบ
แนวทำงกำรปฏิบัติ (Practical Framework)” 

ยิ่งกว่ำนี้มีกำรน ำเสนอโดย ILO Staff Union ว่ำมีร้อยละ 45 ของพนักงำน (จ ำนวน 
1,381 คน) ในส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศท ำงำนที่มีควำมเสี่ยง (Precarious Work) 
พร้อมกับก ำลังคนในองค์กำร ยังมีปัญหำเพรำะกำรจ้ำงงำนที่มีสัญญำระยะสั้น จะสำมำรถ
กล่ำวถึงเส้นทำงควำมก้ำวหน้ำในอำชีพได้ตำมส่วนงำนย่อยของ HRD หรือไม่ และกำรจ้ำงงำน 
ที่มีควำมหลำกหลำยทำงสัญชำติหรือภูมิศำสตร์ของแต่ละประเทศ (Geographical Diversity) 
โดยเฉพำะงำนโครงกำรควำมร่วมมือเฉพำะทำง (Development Cooperation Contracts) 
กลำยเป็นกำรเลือกปฏิบัติและก่อให้เกิดควำมไม่เป็นธรรม ขณะเดียวกันกำรท ำงำนเช่นนี้ 
กลับไม่สนับสนุนควำมสมดุลชีวิตกำรท ำงำน (Membre, 2019) จึงแสดงทัศนะเชิงประจักษ์ 
ต่อโครงสร้ำงและกำรบริหำรงำนภำยในองค์กำร จนมำพิจำรณำนโยบำยและแผนกลยุทธ์  
ทำง HR ของส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ เพ่ือให้เห็นควำมสอดคล้องกับมำตรฐำน
แรงงำนสำกลที่เป็นเครื่องมือให้ระบบไตรภำคียึดมั่นและน ำไปปฏิบัติ โดยเฉพำะผู้บริหำร
องค์กำรและฝ่ำย HRM หรือ HRD ต้องตระหนักถึงและก ำหนดข้อบังคับเกี่ยวกับกำรท ำงำน 
ให้ถูกต้องและเป็นธรรม ไม่ขัดแย้งต่อหลักกำรและเจตนำรมณ์ทำงกฎหมำยเช่นเดียวกัน 

ต่อมำพิจำรณำที่  “แผนกลยุทธ์ส ำหรับปี  ค.ศ. 2018-2021” ( ILO Strategic  
Plan for 2018-2021) จัดเป็นแผนระยะกลำง โดย ILO ตระหนักถึงสถำนกำรณ์ร่วมสมัย 
ที่เกิดขึ้นบนโลก โดยเฉพำะวิกฤติกำรเงินโลกส่งผลให้ ILO กลำยเป็นตัวแสดงหลักที่สนับสนุน
วำระงำนที่มีคุณค่ำร่วมฟ้ืนฟูตลำดแรงงำน ต่อมำสนับสนุนให้ขับเคลื่อนพร้อมกับ 1) SDGs  
2) ควำมริเริ่มศตวรรษใหม่แห่ง ILO (ILO Centenary Initiatives) 3) วำระปฏิรูปภำยใน
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ส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ ( ILO’s Reform Agenda) โดยส่วนท้ำยของแผนฉบับนี้
พิจำรณำถึงกำรเสริมสร้ำงทรัพยำกรให้มีประสิทธิภำพและประสิทธิผล โดยสรุปและอภิปรำยไว้
ดังนี้ (Governing Body, [GB], 2016) 

(1) ILO มีศักยภำพที่เข้มแข็งได้ต่อเมื่อมีกำรบูรณำกำรเงินทุนจำกหลำยแหล่ง คือ  
เงินที่ใช้ด ำเนินกำรโครงกำรในปัจจุบันมำจำกกำรจัดสรรจำกงบประมำณพิเศษ ( Extra-
Budgetary) นอกเหนืองบประมำณที่เป็นทำงกำร (Regular Budget) และทรัพยำกรมนุษย์ 
ให้คุณค่ำแต่ละที่อย่ำงทั่วถึง ไม่เฉพำะแต่ส ำนักงำนที่เจนีวำ 

(2) ประสิทธิภำพและประสิทธิผลของกำรจัดกำรองค์กำร ขึ้นอยู่กับผลปฏิบัติงำน 
ขององค์กำรและค ำนึงถึงควำมหลำกหลำยทำงภูมิศำสตร์หรือสัญชำติของก ำลังคนในส ำนักงำน
และหน่วยปฏิบัติกำรต่ำงๆ รวมทั้งควำมเท่ำเทียมทำงเพศ (Gender Equality) ที่ส ำคัญกว่ำนี้ 
มีกำรมอบหมำยให้ศูนย์ฝึกอบรมนำนำชำติที่ตูริน ( International Training Centre of the 
International Labour Organization: ITCILO หรือที่เรียกว่ำ ILO Turin Centre) ท ำหน้ำที่
พัฒนำสมรรถนะพนักงำนและสร้ำงวัฒนธรรมร่วมภำยในองค์กำร นอกจำกนี้ ITCILO ยังขยำย
ให้บุคคลภำยนอกที่สนใจเข้ำรับบริกำรฝึกอบรม รวมทั้งกำรเรียนรู้โดย E-Learning Platform 
และจัดกำรควำมรู้ด้วยรูปแบบต่ำงๆ ทั้งยังขยำยควำมร่วมมือกับเครือข่ำยภำคส่วนทำงวิชำกำร
และประชำสังคม 

(3) กำรสร้ำงทรัพยำกรมนุษย์ใหม่ ทั้งในส่วนงำนบริหำรและงำนปฏิบัติกำร พิจำรณำ
จำกกระบวนกำรทำงธุรกิจ อำณัติขององค์กำรที่ตั้งอยู่ควำมยุติธรรมทำงสังคม (Social Justice) 
และสันติภำพถำวร (Lasting Peace) ขณะเดียวกัน บรรทัดฐำนที่เกิดขึ้นจำกธรรมนูญแห่ง  
ILO (ILO Constitution) เพ่ือให้เกิดกำรส่งมอบบริกำรอย่ำงมีคุณภำพ และมีประสิทธิภำพ 
ของกำรบริหำรมำกขึ้น 

(4) กำรทบทวนกระบวนกำรทำงธุรกิจ (Business Process) ริเริ่มตั้งแต่ปี ค.ศ. 2012 
ต่อมำกลำยเป็นวำระแห่งกำรปฏิรูป จ ำเป็นให้ต้องว่ำจ้ำงที่ปรึกษำภำยนอกมำร่วมพัฒนำระบบ 
และแบ่งออกเป็นสี่ส่วน ได้แก่ ฝ่ำยกำรจัดกำรกำรเงิน ฝ่ำยแผนกลยุทธ์และกำรจัดกำร  
ฝ่ำยปฏิบัติกำรและหุ้นส่วนควำมร่วมมือ และฝ่ำยจัดเตรียมและเอกสำร โดยมีเป้ำหมำยเพ่ือ
ปรับปรุงขั้นตอนให้เกิดกำรเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม และมีวิธีกำรปฏิบัติงำนที่ส่งมอบบริกำร
อย่ำงมีประสิทธิภำพ (ILO, 2015b) 

ถัดมำพิจำรณำที่  “กลยุทธ์ทรัพยำกรมนุษย์  ปี  ค.ศ. 2018-2021” (Human 
Resources Strategy 2018-2021) พบว่ำ ILO ก ำหนดตัวชี้วัด (Indicator) ไว้สำมด้ำน ดังนี้ 
(GB, 2017) 
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(1) องค์กำรที่ปรับตัวอย่ำงรวดเร็ว (Organizational Agility) และกำรจัดกำรก ำลังคน 
(Workforce Management) โดยค ำนึงควำมหลำกหลำยของพนักงำนที่ว่ำจ้ำงตำมต ำแหน่ง
หน้ำที่รับผิดชอบ และมีกำรจัดกำรผลปฏิบัติงำน (Performance Management) ตำมที่ม ี
กำรวำงแผนไว้ตำม Module ในระบบกำรจัดกำรคนเก่ง (Talent Management) 

(2) ควำมผูกพันของพนักงำน (Workforce Engagement) ได้ด ำเนินกำรตั้งแต่ข้ันตอน
กำรสรรหำที่มีประสิทธิภำพ กำรฝึกอบรมและพัฒนำคนเก่ง และกำรสร้ำงสภำพแวดล้อม 
กำรท ำงำนที่ดีและให้วัฒนธรรมองค์กำรรองรับต่อควำมหลำกหลำย เพ่ือดึงดูด จูงใจ พัฒนำ 
และรักษำพนักงำนคนเก่ง ขณะเดียวกันก็เริ่มเน้นที่ควำมเท่ำเทียมทำงเพศกลำยเป็นประเด็น
หนึ่งของควำมหลำกหลำย เช่น ก ำหนดสัดส่วนพนักงำนเพศหญิงชำยในระดับ P1-P4 (ต ำแหน่ง
เชี่ยวชำญ) และ P5 (ต ำแหน่งอำวุโส) เป็นต้น 

(3) กำรบริกำรทรัพยำกรมนุษย์ (HR Services) ต้องอำศัยเทคโนโลยีสำรสนเทศมำ
ให้บริกำร เช่น เปลี่ยนแปลงจำกกำรใช้งำนกระดำษสู่ดิจิทัลแพลตฟอร์ม และเครื่องมือต่ำงๆ 
ทำง HR ไม่ว่ำเป็น HR Metrics เครื่องมือกำรวิเครำะห์ และ Dashboards เพ่ือใช้จัดกำร
วำงแผนก ำลังคนและจัดกำรคนเก่ง และภำรกิจอ่ืนในฝ่ำย HRD และประโยชน์มำกกว่ำนี้ 
กล่ำวคือ กำรสร้ำงศักยภำพ กำรลดเวลำ และลดต้นทุนในกระบวนกำร 

ในทัศนะต่อมำ พิจำรณำว่ำส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศต้องทบทวนจำก 
“นโยบำยกำรจ้ำงงำน” (Contract Policy) แบ่งออกเป็น 1) ประเภทอำชีพ (Occupational 
Category) 2) ประเภทของสัญญำ (Type of Contract) สำมำรถแบ่ งสัญญำออกเป็น 
สองประเภท คือ 2.1) ก ำหนดระยะเวลำ (Fixed-Term) 2.2) ไม่จ ำกัดระยะเวลำ (Without 
Limit of Time) ซึ่ งมีจ ำนวนบุคลำกรที่ ว่ ำจ้ ำงตำมประเภท 2.1) มี  2 ,098 คน และ  
2.2) มี 1,004 คน โดยไม่จ ำแนกออกว่ำจ ำนวนบุคลำกรเหล่ำนี้ว่ำจ้ำงโดยอำศัยงบประมำณ 
ที่ เป็นทำงกำรหรืองบประมำณพิเศษ รวมถึงพนักงำนตำมควำมร่วมมือกำร พัฒนำ 
(Development Cooperation Staff) หรือพนักงำนประจ ำ (Regular Staff) (ข้อมูล ณ สิ้นปี 
ค.ศ. 2018) (GB, 2019) โดยจ ำนวน 2,098 คน แบ่งเป็นกำรจ้ำงพนักงำนตำมควำมร่วมมือ 
กำรพัฒนำในรูปแบบโครงกำร 1,381 คน คิดเป็นร้อยละ 45 ที่พนักงำนของส ำนักงำนต้อง
ท ำงำนที่มีควำมเสี่ยงและไม่มั่นคงในสัญญำระยะสั้น (Short-Term) ก ำหนดระยะเวลำไว้ตั้งแต่ 
1-364 วัน (Membre, 2019) โดยสวนทำงกับนโยบำยของ ILO ที่ส่งเสริมกำรท ำงำนที่มีคุณค่ำ
มำตลอดสองทศวรรษ ยิ่งกว่ำนั้นควำมยุติธรรมทำงสังคมในรอบหนึ่งศตวรรษจะเกิดขึ้นมำได้
อย่ำงไร จึงเป็นข้อสังเกตที่ควรขบคิดและหำแนวทำงแก้ไขต่อไป 

ท้ำยนี้ ผู้เขียนเสนอเป็นข้อขบคิดว่ำกำรท ำงำนที่มีคุณค่ำ (Decent Work) ต้องมีกำร
คุ้มครองสิทธิกำรท ำงำนและผู้ว่ำจ้ำงต้องปฏิบัติต่อแรงงำนอย่ำงเป็นธรรม ถัดมำต้องส่งเสริม  
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ให้ได้รับกำรพัฒนำสมรรถนะเพ่ือสร้ำงโอกำสควำมก้ำวหน้ำ ถ้ำเป็นกำรจ้ำงงำนระยะสั้น 
ต้องพิจำรณำแนวทำงกำรพัฒนำทักษะที่จ ำเป็นในอนำคต โดยสำมำรถสนับสนุนได้  อย่ำงไร 
ก็ต้องให้ควำมส ำคัญเช่นกัน ตำมมำด้วยระบบกำรคุ้มครองทำงสังคมที่จ ำเป็นออกแบบ 
เพ่ือรองรับต่อกำรสร้ำงควำมมั่นคงทำงสังคมตลอดวงจรชีวิต และไม่เฉพำะช่วงวัยแรงงำน
เท่ำนั้น แต่ต้องพิจำรณำให้ครอบคลุมถึงชีวิตควำมเป็นอยู่ของครอบครัว และที่ขำดไม่ได้ 
อีกอย่ำงคือเวทีเสวนำทำงสังคม โดยให้รวมกลุ่มและเจรจำต่อรองร่วมเพ่ือสร้ำงกำรมีส่วนร่วม
ของหุ้นส่วนทำงสังคมและสนับสนุนครรลองแนวทำงประชำธิปไตย ดังนั้น ส ำนักงำนแรงงำน
ระหว่ำงประเทศต้องพิจำรณำว่ำ “กลยุทธ์ทรัพยำกรมนุษย์ ปี ค.ศ. 2018-2021” ไม่เน้นถึง
ควำมยืดหยุ่นตำมควำมต้องกำรขององค์กำรจนก่อให้เกิดรูปแบบกำรจ้ำงงำนที่เป็นระยะสั้น 
เพรำะถ้ำงำนที่ท ำมีควำมเสี่ยงและไม่มั่นคง จะเป็นไปได้อย่ำงไรที่จะให้เกิดควำมสมดุลชีวิต 
กำรท ำงำนและควำมผูกพันของพนักงำน ส่งผลให้ไม่มีควำมจ ำเป็นต้องวำงแผนควำมก้ำวหน้ำ 
ในอำชีพและลงทุนพัฒนำทรัพยำกรมนุษย์ รวมถึงสิทธิประโยชน์ต่ำงๆ ก็จ่ำยน้อยลง เพรำะ
อนำคตของงำนอำจไม่กล่ำวถึงเงินบ ำนำญก็เป็นได้ จำกปัญหำนี้สะท้อนให้เห็นว่ำเป็นกำรเลือก
ปฏิบัติระหว่ำงประเภทของสัญญำจ้ำงงำน ทั้งที่กำรส่งเสริมควำมหลำกหลำยทำงเพศชำยหญิง
และสัญชำติตำมภูมิศำสตร์ของแต่ละประเทศ แม้จะส ำคัญแต่ยังน้อยกว่ำรูปแบบกำรจ้ำงงำน 
จึงไม่ใช่ควำมจ ำเป็นล ำดับแรกของกำรแก้ไขปัญหำแรงงำน ซึ่งก็คำดหวังให้บทบำทของสหภำพ
พนักงำนท ำหน้ำที่อย่ำงตรงไปตรงมำมำกท่ีสุด 

 
4. บทสรุป 

กำรศึกษำส ำนักบริหำรระหว่ำงประเทศ (International Bureaucracy) มีรำกฐำนองค์
ควำมรู้จำกระบบรำชกำร (Bureaucracy) ที่เป็นองค์กำรขนำดใหญ่ บ่อยครั้งหมำยถึง องค์กำร
ภำครัฐ โดยมีควำมเป็นทำงกำรและมีโครงสร้ำงกำรบังคับบัญชำเน้นใช้อ ำนำจกำรสั่งกำรและ
ควบคุม จึงไม่ได้เป็นประเด็นหรือเรื่องใหม่ในกำรศึกษำทำงรัฐศำสตร์ โดยบูรณำกำรระหว่ำง
ศำสตร์ในแขนงวิชำควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศและรัฐประศำสนศำสตร์ นอกจำกนี้กำรศึกษำ
นี้จัดเป็นองค์กำรภำครัฐในระดับระหว่ำงประเทศโดยเหมำะสมส ำหรับองค์กำรระหว่ำงประเทศ
อ่ืนในสหประชำชำติ แต่ ILO มีตัวแสดงที่มิใช่รัฐจำกฝ่ำยนำยจ้ำงและแรงงำนมำท ำงำนร่วมมือ 
ทั้งในที่ประชุมใหญ่แรงงำนระหว่ำงประเทศและคณะประศำสน์กำร รวมถึงส ำนักงำนแรงงำน
ระหว่ำงประเทศมีผู้แทนจำกฝ่ำยแรงงำนมำท ำงำน โดยปัจจุบัน Guy Ryder ก็เป็นผู้อ ำนวยกำร
ใหญ่ที่มำจำกฝ่ำยแรงงำนมำก่อนหน้ำนี้ 
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จำกกำรน ำเสนอบทควำมนี้พบว่ำ แม้มีระดับควำมสัมพันธ์ของ ตัวแสดงหรือ 
หน่วยของกำรวิเครำะห์ที่แตกต่ำงกัน ตัวอย่ำงเช่น IR เน้นตัวแสดงคือผู้บริหำรระดับสูงสุด 
(Executive Head) และกำรปฏิบัติกำรที่อ ำนำจของกำรก ำหนดและตัดสินใจ (Decision-
Making) ขณะที่ PA ให้ควำมส ำคัญต่อโครงสร้ำงกำรบริหำรองค์กำรและกระบวนกำรก ำหนด
นโยบำย แต่ประโยชน์ของกำรบูรณำกำรนี้ ส่งผลให้กำรวิเครำะห์และอธิบำยประเด็นที่เกิดขึ้น
ค ำนึงถึงสภำพแวดล้อมภำยนอกองค์กำรมำกขึ้น โดยเฉพำะ IR แสดงให้เห็นอิทธิพลทำง
เศรษฐกิจและกำรเมืองโลก ทั้งรูปแบบของควำมร่วมมือและควำมขัดแย้ง ขณะเดียวกัน PA 
แสดงให้เห็นกำรจัดกำรภำยในองค์กำร นโยบำยและแผนกลยุทธ์ต่ำงๆ ซึ่งเป็นระดับที่แคบลงมำ 
โดยบทควำมนี้เน้นที่กำรจัดกำรทรัพยำกรมนุษย์ระหว่ำงประเทศ ( International Human 
Resource Management: IHRM) โดยพิจำรณำร่วมกับแนวคิดของอุตสำหกรรมสัมพันธ์ 
(Industrial Relations) เพรำะวำงกรอบแนวทำงให้แก่ ILO สนับสนุนควำมร่วมมือของแรงงำน
มำตั้งแต่แรกเริ่มของกำรก่อตั้งองค์กำร 

แม้ในส ำนักงำนแรงงำนระหว่ำงประเทศจะมีสหภำพพนักงำน (Staff Union) แต่ 
ฝ่ำยพัฒนำทรัพยำกรมนุษย์ (HRD) ไม่ได้เน้นเสริมสร้ำงอ ำนำจควำมร่วมมือให้แก่สหภำพ เพรำะ
ตำมกลยุทธ์ทรัพยำกรมนุษย์ปี ค.ศ. 2018-2021 เน้นเป้ำหมำยหลักสำมประกำรคือ  
ควำมหลำกหลำยของก ำลังคน ควำมผูกพันของพนักงำน และเทคโนโลยีและเครื่องมือบริหำร
ทำง HR เพ่ือให้สอดรับกับกระแสร่วมสมัยของ IHRM ก็จริง แต่ไม่สนับสนุนให้มีควำมร่วมมือ
กำรพัฒนำของสหภำพพนักงำน เพ่ือส่งมอบควำมต้องกำรจำกแนวระนำบด้วยกันสู่แนวดิ่ง  
ผลที่ตำมมำในระยะยำวของสหภำพพนักงำนแห่งนี้เองก็ก่อให้เกิดควำมน่ำกังวล เนื่องจำก 
กำรจ้ำงงำนระยะสั้นท ำให้เมื่อครบก ำหนดระยะเวลำ พนักงำนต้องสิ้นสุดกำรจ้ำงงำน ย่อมท ำให้
สหภำพพนักงำนไม่มีสมำชิกถำวรและเมื่อมวลชนขำดควำมเข้มแข็ง ก็จะส่งผลให้อ ำนำจ 
กำรต่อรองในอนำคตย่อมลดลงตำม ทั้งสภำพกำรจ้ำงงำนและสิทธิประโยชน์อ่ืน กล่ำวได้ว่ำ  
กำรด ำเนินกำรละเลยต่ออำณัติขององค์กำรและขำดควำมเข้ำใจภำรกิจ ในล ำดับแรกถ้ำเห็นว่ำ 
HRM ที่รักษำผลประโยชน์ร่วม ต้องแก้ไขที่รูปแบบของกำรจ้ำงงำนให้มีควำมมั่นคงและมีรำยได้
ที่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีวิตตนเองและครอบครัว เพ่ือสอดคล้องกับเป้ำหมำยของงำนที่มีคุณค่ำ
เพ่ือบรรลุควำมยุติธรรมทำงสังคมในยุคโลกำภิวัตน์ 
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