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บทคัดย่อ

ในปัจจุบันปัญหาเร่ืองการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ เป็นปัญหาท่ีทวีความรุนแรงเป็นอย่างมาก 

และเป็นปัญหาท่ีส่งผลกระทบต่อประเทศต่าง ๆ บนโลก แทบทุกประเทศได้หันกลับมาให้ความสำ�คัญกับ 

ปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ เน่ืองจากผลกระทบทางส่ิงแวดล้อมท่ีแต่ละประเทศต่างได้เผชิญ 

การแก้ปัญหาเก่ียวกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นเร่ืองยาก เน่ืองจากมีลักษณะเป็นปัญหามลพิษ

ข้ามพรมแดนและต้องอาศัยการบริหารจัดการอย่างบูรณาการของการใช้อำ�นาจรัฐ 

ในบทความน้ีจะพิจารณาให้เห็นถึงความสำ�คัญของปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

การบริหารจัดการปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของประเทศไทยในปัจจุบัน และกล่าวถึงผลสรุป

ของการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ สมัยท่ี 26   
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ที่เกิดขึ้น เพื่อนำ�มาเป็นข้อมูลพื้นฐานในการสร้างความเข้าใจ เพื่อเป็นแนวทางในการบริหารจัดการ
และแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของประเทศไทย

คำ�สำ�คัญ:			  การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ,  กฎหมายระหว่างประเทศ,   กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติ 
				   ว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
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Abstract

Nowadays, many countries pay more attention to climate change as it directly 
affects the eco-system and global environment. Solving problems from climate 
change is complicated as it is a transboundary environmental issue. The collaboration 
among countries and the integrated management of the state powers are needed to 
deal with this global challenge.

This article examined the importance of climate change and the management 
of climate change issues in Thailand today. This article discussed outcomes of the 26th 

 session of the Conference of the Parties (COP26) of the United Nations Framework 
Convention on Climate Change (UNFCCC). The outcomes were used as a primary  
information to develop a better understanding, and also as a management guideline 
for practitioners to resolve climate change problems in Thailand.

Keywords:	 climate change, international law, UNFCCC
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1. บทนำ�

	 ในปัจจุบันประเทศต่าง ๆ  ท่ัวโลกต่างเผชิญกับปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศในรูปแบบ

ที่แตกต่างกัน ปัญหาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศในปัจจุบันมีลักษณะที่ทวีความ

รุนแรงขึ้น อุณหภูมิของโลกกำ�ลังร้อนขึ้น เพราะการปล่อยมลพิษของเชื้อเพลิงประเภทฟอสซิล เช่น 

ถ่านหิน นํ้ามัน และแก๊ส และทุกกิจกรรมจากการกระทำ�ของมนุษย์ การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเกิดขึ้น 

ในระดับท่ีส่งผลกระทบต่อการใช้ชีวิตของประชากร กระทบต่อเศรษฐกิจและสังคม ปัญหาการเปล่ียนแปลง

ของสภาพภูมิอากาศในปัจจุบันได้ถูกนำ�กลับมากล่าวถึงและให้ความสำ�คัญอย่างย่ิง หลักฐานช้ินหน่ึงท่ีสำ�คัญ 

คือ รายงานโดยคณะกรรมการระหว่างรัฐบาลว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Intergovernmental 

Panel on Climate Change: IPCC) ได้ทำ�การเผยแพร่รายงานการประเมินครั้งที่ 6 (The Sixth  

Assessment Report : AR6) ว่าด้วยความเข้าใจเชิงกายภาพของระบบภูมิอากาศและการเปล่ียนแปลง

สภาพภูมิอากาศ เมื่อศึกษาในรายงานการประเมินดังกล่าวจะพบข้อเท็จจริงโดยสรุปที่ว่า อิทธิพลจาก

การกระทำ�ของมนุษย์ทำ�ให้บรรยากาศ มหาสมุทร และพ้ืนดินอุ่นข้ึน มีการเปล่ียนแปลงอย่างกว้างขวาง

และรวดเร็วในชั้นบรรยากาศ มหาสมุทร นํ้าแข็งบนโลก และชีวมณฑล1

 	 จากรายงานที่สำ�คัญข้างต้นจะพบว่า คณะกรรมการระหว่างรัฐบาลว่าด้วยการเปลี่ยนแปลง 

สภาพภูมิอากาศได้แจ้งเตือนต่อมนุษยชาติว่า ในปัจจุบันนี้ปัญหาวิกฤตการเกี่ยวกับเปลี่ยนแปลง 

สภาพภูมิอากาศได้เข้าสู่ปัญหาในระดับสีแดง ซึ่งมีความหมายว่า ความอันตรายและร้ายแรงของปัญหา 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนั้น มาถึงจุดที่เป็นระดับสัญญาณฉุกเฉินต่อมนุษยชาติ วิกฤตการ 

เก่ียวกับเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศถือเป็นเร่ืองของความอยู่รอด ปัจจุบันสังคมโลกกำ�ลังเผชิญสภาวะ 

ฉุกเฉินด้านสภาพภูมิอากาศ (Climate Emergency) และในรายงาน The Working Group I contribution 

to the IPCC Sixth Assessment Report: The Physical Science Basis เป็นส่วนแรกของรายงาน

การประเมินคร้ังท่ี 6 (The Sixth Assessment Report หรือ AR6)  ปรากฏหลักฐานทางวิทยาศาสตร์ 

อันเป็นผลจากการวิจัยกว่า 14,000 ฉบับ ที่ได้รับการยืนยันจากนักวิทยาศาสตร์ร่วม 200 คนทั่วโลก 

ระบุว่า  ภายในปี 2030 อุณหภูมิโลกโดยเฉลี่ยจะสูงขึ้นเกิน 1.5 องศาเซลเซียสเหนือระดับก่อนยุค

อุตสาหกรรม ซึ่งอุณหภูมิ 1.5 องศาเซลเซียสที่เพิ่มขึ้นนี้เป็นการเพิ่มแบบในอัตราที่เรียกว่า เพิ่มขึ้น

เร็วอย่างผิดปกติและรวดเร็วในระดับที่เร็วกว่าที่ผู้เชี่ยวชาญเคยคาดการณ์ไว้ถึง 10 ปี การเพิ่มขึ้นของ
1The Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), Summary for Policymakers.  

In: Climate Change 2021 [Online], available URL: https://www.ipcc.ch/report/ar6/wg1/downloads/
report/IPCC_AR6_WGI_SPM.pdf, 2021 (October, 16).



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 73

อุณหภูมิภายในระยะเวลาอันรวดเร็วนี้ย่อมจะนำ�มาซึ่งผลกระทบต่อมนุษยชาติ ผลกระทบนี้จะรุนแรง

และจะส่งผลกระทบต่อระบบนิเวศทั้งหมดของโลก ตัวอย่างของการเปลี่ยนแปลง เช่น กรณีของ 

ภูมิอากาศสุดขั้ว (Climate extremes) ที่ทวีความรุนแรงมากขึ้นเรื่อย ๆ ตามการเพิ่มขึ้นของอุณหภูม ิ

ท่ีสูงข้ึน และในปัจจุบันก็ได้ปรากฏให้เห็นภูมิอากาศสุดข้ัวกระจายไปในแทบทุกประเทศบนโลก  ซ่ึงเป็น

สภาพอากาศสุดขั้วรุนแรงที่ไม่เคยมีมาก่อนในประวัติศาสตร์และนำ�มาซ่ึงความเสียหายที่ชัดเจน 

และเป็นบริเวณกว้าง2

ในปัจจุบันประเด็นเร่ืองเก่ียวกับการเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศถูกผลักดันให้ข้ึนมา 

เป็นปัญหาสิ่งแวดล้อมอันดับต้น ๆ ที่ในเวทีความร่วมมือระหว่างประเทศได้ให้ความสนใจ ในเวทีระดับ 

ประเทศองค์กรเอกชนและภาคประชาสังคมต่าง ๆ ได้แสดงออกถึงความคาดหวังต่อการประชุม 

การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศแห่งสหประชาชาติปี 2564 (the 26th session of the Conference 

of the Parties (COP26) of the United Nations Framework Convention on Climate 

Change (UNFCCC)) ซึ่งจัดขึ้นที่เมืองกลาสโกว์สหราชอาณาจักรในช่วงวันที่ 31 ตุลาคม 2564 

ถึงวันที่ 12 พฤศจิกายน 2564

การประชุม COP26 มีความสำ�คัญเนื่องจากประการเเรก การประชุม COP26 ถือเป็นการ

ประชุมด้านสภาพภูมิอากาศท่ีสำ�คัญท่ีสุดนับต้ังแต่การประชุม Conference of the Parties สมัยท่ี 21 

(COP21) ณ กรุงปารีส ซึ่งนำ�ไปสู่ความตกลงปารีส (Paris Agreement)  ที่มีข้อตกลงร่วมกันว่าการ

ที่ประเทศที่เข้าร่วมได้ตั้งเป้าจำ�กัดการเพิ่มอุณหภูมิโลกให้ตํ่ากว่า 2 องศาเซลเซียส โดยจะพยายาม

จำ�กัดไม่ให้เพิ่มขึ้นเกิน 1.5 องศาเซลเซียสเมื่อเทียบกับระดับในช่วงก่อนยุคอุตสาหกรรม (ค.ศ. 1850-

1900) แต่ความคืบหน้าท่ีชัดเจนและรูปธรรมของดำ�เนินการน้ันยังไม่เกิดข้ึนชัดเจนนัก ดังน้ัน การประชุม 

COP26 จึงเป็นการประชุมเพื่อติดตามผลที่เป็นรูปธรรมจากการประชุม COP21

ประการที่สอง COP26 เป็นการประชุมที่ทุกประเทศภายใต้ UNFCCC จะเข้าร่วมการเจรจา 

และในการประชุมครั้งนี้ทุกประเทศจะให้คำ�มั่นที่จะดำ�เนินการเพื่อให้เป้าหมายการจำ�กัดอุณหภูมิ

เป็นไปตามท่ีต้ังไว้ โดยการประชุมถูกคาดหวังและให้ความสนใจเป็นอย่างมากในระดับเวทีโลก เน่ืองจาก 

ในสถานการณ์ในปัจจุบันที่แต่ละประเทศเผชิญกับปัญหาการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ 

ประกอบหลักฐานอันเป็นประจักษ์ถึงผลกระทบอันร้ายแรง3 ท่ีกำ�ลังจะเกิดข้ึนตามรายงานของคณะกรรมการ 

2Ibid., p. 11. 
3เนตรธิดาร์ บุนนาค, รายงาน IPCC ล่าสุด เตือนว่า อุณหภูมิโลกที่สูงขึ้น จะทำ�ให้เกิดสภาพอากาศ 

สุดข้ัวรุนแรงท่ี “ไม่เคยมีมาก่อนในประวัติศาสตร์ [Online], available URL: https://www.sdgmove.com/2021/ 
08/10/ipcc-sixth-assessment-report-climate-extreme/, 2564 (ตุลาคม, 17).
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ระหว่างรัฐบาลว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  การประชุม COP26  ครั้งนี้จะเป็นตัวกำ�หนด 
ทิศทางในการขับเคล่ือนปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศในระดับเวทีโลก ว่าประเทศต่าง ๆ  จะมีทิศทาง 
และความชัดเจน  ตลอดจนมีความจริงใจมากเพียงใดต่อการแก้ไขปัญหาการเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศ 

ประการสุดท้าย ในประเด็นผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศต่อประเทศไทย 
ก่อนการประชุม COP26 คือ ก่อนการประชุม COP26 ปรากฏหลักฐานว่าประเทศไทยจะเป็นประเทศ
ที่ได้รับผลกระทบรุนแรงจากปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในลำ�ดับต้น ๆ ของโลก กล่าวคือ 
มีการจัดอันดับให้ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีได้รับผลกระทบมากท่ีสุด 10 อันดับแรกจากการเปล่ียนแปลง
สภาพภูมิอากาศ4  หลักฐานที่น่าสนใจนี้เป็นข้อมูลรายงานโดยธนาคารพัฒนาเอเชีย ในหัวข้อภัยพิบัต ิ
จากสภาพภูมิอากาศที่เกี่ยวข้องกับเอเชียแปซิฟิก  ซึ่งระบุว่าพื้นที่เอเชียตะวันออกเฉียงใต้เป็นพื้นที่ที่ม ี
ความอ่อนไหวต่อการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติและจะมีลักษณะของการเกิดท่ีมีความถ่ีและระดับ
ความรนุแรงทีส่งูขึน้ครอบคลมุระยะเวลาทีย่าวนานและครอบคลมุพืน้ทีเ่ปน็บรเิวณกวา้ง5  ประกอบกบั 
ดัชนีความเสี่ยงด้านสภาพภูมิอากาศของโลกในปี พ.ศ. 2563 ระบุว่าในระยะเวลา 20 ปี คือ พ.ศ. 2541 
ถึง 2561 ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้จะได้รับผลกระทบจากการเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศ 
มากที่สุดใน 10 อันดับแรกของโลก6  โดยการวิเคราะห์ว่า ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้จะเป็นพื้นที ่
ท่ีจะได้รับผลกระทบมาก เน่ืองจากพฤติกรรมการต้ังถ่ินท่ีอยู่อาศัยท่ีอยู่ใกล้ชายฝ่ัง ตลอดจนการดำ�เนินชีวิต
ของประชาชนมีลักษณะที่ผูกพันกับการเกษตรกรรมพ่ึงพาส่ิงแวดล้อมและหากพิจารณาการเกิดของ
ภัยพิบัติในภูมิภาค ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มีลักษณะของปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการตั้งรกราก
เช่น ปัญหาเก่ียวกับอุทกภัย ปัญหาการเพ่ิมข้ึนของระดับน้ําทะเล ตลอดจนปัญหาเก่ียวกับการใช้ทรัพยากร
ถ่านหิน (Coal) เพ่ือนำ�มาเป็นพลังงานหลักในการขับเคล่ือนภาคอุตสาหกรรม และการพัฒนาด้านต่าง ๆ 
ประเทศที่กำ�ลังพัฒนามักจะมีการใช้เชื้อเพลิงประเภทฟอสซิล เช่น น้ํามัน ก๊าซธรรมชาติ และถ่านหิน
เป็นแหล่งพลังงานสำ�คัญในการขับเคล่ือนและพัฒนาเศรษฐกิจ  ซ่ึงปัจจัยท้ังหลายเหล่าน้ีมีความเก่ียวพัน 

กับประเด็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศทั้งสิ้น

4กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, สนั่น!! ก่อนการประชุม 
COP26 ไทยถูกจัดอันดับเป็นประเทศที่ได้รับผลกระทบมากที่สุด 10 อันดับแรก [Online], available URL: 
https://actionforclimate.deqp.go.th/news/2790/#, 2564 (ตุลาคม, 17).

5Vinod Thomas, Jose Ramon G. Albert, and Rosa T. Perez, Climate-Related Disasters 
in Asia and the Pacific, 2013 [Online], available URL: https://www.adb.org/sites/default/files/ 
publication/30323/ewp-358.pdf, 2021 (October, 19).

6David Eckstein, Vera Künzel, Laura Schäfer, Global Climate Risk Index 2021 [Online], 
available URL: https://www.germanwatch.org/en/19777, 2021 (October, 19).
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โดยเม่ือพิจารณากรณีประเทศไทยตามข้อมูลดัชนีความเส่ียงด้านสภาพภูมิอากาศของโลกในปี 

พ.ศ. 2563 ประเทศไทยอยู่ในอันดับที่ 9 ของโลก จากประเทศทั้งหมดที่จะได้รับผลกระทบจากการ

เปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศซ่ึงนับเป็นอันดับของความเส่ียงท่ีสูงมาก7  เม่ือเปรียบเทียบการเตรียมพร้อม 

และรับมือ ตลอดจนการสร้างแผนเพื่อปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของภาครัฐของ 

ประเทศไทย ด้วยความสำ�คัญที่กล่าวมาข้างต้น   ทำ�ให้การประชุมสมัชชาประเทศภาคีอนุสัญญา

สหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  สมัยที่ 26  จึงเป็นการประชุมในเวทีระหว่าง

ประเทศว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ีมีความน่าสนใจเป็นอย่างย่ิง และการประชุม COP26 

จะส่งผลต่อแนวทางการรับมือและการกำ�หนดนโยบายที่ เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในระดับโลกและจะส่งผลต่อประเทศไทยด้วยเช่นกัน

กรณีประเทศไทยได้มีการให้ความสำ�คัญกับการรับมือต่อประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาพ 

ภูมิอากาศทั้งในระดับระหว่างประเทศ ประเทศไทยได้มีการเข้าร่วมเป็นภาคีของอนุสัญญาหลายฉบับ 

ได้แก่  พิธีสารมอนทรีออลว่าด้วยสารทำ�ลายช้ันบรรยากาศโอโซน กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วย

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พิธีสารเกียวโต และความตกลงปารีส การที่ประเทศไทยเข้าผูกพัน

ตามพันธกรณีดังกล่าวข้างต้น ส่งผลให้เกิดภาระและหน้าที่ในการดำ�เนินการของประเทศที่จะต้องมี

การสร้างระบบและกลไกภายใต้กฎหมายภายใน  ในการรับมือกับปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

ตามหลักทฤษฎีซึ่งตามทฤษฎีทวินิยม (Dualism) รัฐแต่ละรัฐจะต้องดำ�เนินการออกกฎหมายภายใน 

ของรัฐตนเพื่อให้กฎหมายภายในของรัฐมีความสอดคล้องกับข้อตกลงระหว่างประเทศซึ่งรัฐได้แสดง 

เจตจำ�นงว่าจะผูกพันและปฏิบัติตาม เรียกว่า การอนุวัติการ ตามทฤษฎีทวินิยม รัฐจะต้องมีกระบวนการแปลง 

(Transformation) หรือการยอมรับ (Adoption) หรือการอนุวัติการ (Implementation) กฎหมาย

ระหว่างประเทศให้กลายมาเป็นส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายภายในประเทศก่อน เพ่ือนำ�กฎหมายต่างประเทศ

มาใช้ผูกพันภายในรัฐ8  ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปัญหาที่มีความสำ�คัญอย่างยิ่ง 

ประเทศไทยจึงควรเร่งดำ�เนินการออกกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเป็นการเฉพาะเก่ียวกับการ

เปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศมาใช้บังคับเพ่ือเป็นการบรรเทาปัญหาเก่ียวกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

ที่ประเทศไทยจะต้องเผชิญในอนาคต

7Ibid.
8วีรพัฒน์ ปริยวงศ์, การใช้อำ�นาจอธิปไตยสร้างกฎหมายระหว่างประเทศ: หนังสือสัญญาบางประเภท 

อันต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา [Online], available URL: http://public-law.net/publaw/view.aspx?id= 
1214, 2565 (มกราคม, 5).
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สรุปประเด็นที่ผู้เขียนจะนำ�เสนอในบทความฉบับนี้ คือ การพิจารณากรณีการประชุมรัฐภาค ี

กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สมัยที่ 26 ว่าในการประชุม

ท่ีสำ�คัญน้ีได้สร้างผลลัพธ์และพัฒนาการต่อการแก้ไขปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศในประเด็น 

ใดบ้าง และในปัจจุบันการท่ีประเทศไทยยังไม่มีการตรากฎหมายว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ

ในระดับพระราชบัญญัติขึ้นใช้บังคับนั้น ได้ส่งผลทำ�ให้การแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศยังขาดความชัดเจนและเป็นรูปธรรม  ดังนั้นแล้ว ภายหลังจากบริบทการประชุม COP26  

ที่จบลง จะกล่าวถึงประเด็นที่ว่า ประเทศไทยควรจะมีแนวทางในการพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการ 

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอย่างไร

2. แนวคิดเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

ในเบื้องต้นผู้เขียนขอทำ�ความเข้าใจเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยเริ่มต้น 

ในการพิจารณาจากบทนิยามของ คำ�ว่า การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ คืออะไร โดยพิจารณา 

ตามกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations Framework 

Convention on Climate Change: UNFCCC) มาตรา 1 อนุมาตรา 2  ซึ่งหมายถึง การเปลี่ยนแปลง

รูปแบบสภาวะอากาศและรูปแบบความแปรปรวนของสภาวะอากาศในระยะยาว อันเป็นผลจากกิจกรรม

ของมนุษย์ซึ่งก่อให้เกิดซึ่งการเปลี่ยนองค์ประกอบของบรรยากาศของโลกโดยตรงหรือโดยอ้อม  

และที่เพิ่มเติมจากความแปรปรวนของของสภาวะอากาศทางธรรมชาติที่สังเกตเห็นได้ในช่วงระยะ

เวลาเดียวกัน9

ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปัญหาท่ีหลายประเทศท่ัวโลกให้ความสำ�คัญ

และถือว่าเป็นภัยต่อการอยู่รอดของมนุษยชาติ  ความรุนแรงของปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

ได้ส่งผลกระทบต่อการดำ�รงชีวิตของผู้คนในทุกพื้นที่ทั่วโลก และถือเป็นปัญหาที่กระทบต่ออนาคต 

ของมนุษยชาติ10 ในปัจจุบันไม่มีประเทศใดต้ังคำ�ถามว่า ปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศเกิดข้ึนแล้ว 

หรือไม่ เพราะทุกประเทศต่างได้รับผลกระทบจากปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศทั้งสิ้น 

เม่ือพิจารณาต่อไปถึงลักษณะของปัญหาการเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศจะพบว่า การเปล่ียนแปลง 

9“United Nations Framework Convention on Climate Change,” May 9, 1992, United Nations, 
pt. 7.

10World Commission on Environment and Development, Our Common Future (Oxford: 
Oxford University Press, 1987), p. 13.



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 77

สภาพภูมิอากาศมีลักษณะเป็นปัญหาสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดน ซึ่งหมายถึง การที่ได้กำ�หนดเขตแดน 
ของรัฐแต่ละรัฐซ่ึงอาจเป็นพรมแดนตามธรรมชาติหรือพรมแดนตามแผนที่ในทางสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากร การกำ�หนดเขตแดนของรัฐและความรับผิดของรัฐภายใต้อำ�นาจอธิปไตยของรัฐไม่อาจครอบคลุม
ในเรื่องของการจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมดังกล่าวได้

ความหมายโดยรวมของปัญหาส่ิงแวดล้อมข้ามพรมแดน คือ ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนต่อส่ิงแวดล้อม
ในรัฐใดรัฐหนึ่งแต่ผลกระทบที่เกิดขึ้นอาจส่งผลกระทบต่ออีกรัฐหนึ่งหรือรัฐอื่น ๆ ซึ่งความเสียหาย 
หรือปัญหาส่ิงแวดล้อมท่ีมีลักษณะข้ามพรมแดน เช่น ทรัพยากรน้ํา อากาศ พ้ืนดิน น้ํามันร่ัวไหลลงทะเล 
ต่างเป็นปัญหาที่ต้องอาศัยกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศเข้ามาเป็นเครื่องมือหน่ึงในการแก้ไข
ปัญหา ประเด็นท่ีสำ�คัญของปัญหาส่ิงแวดล้อมข้ามพรมแดน คือ ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนระหว่างรัฐสองรัฐ 
หรือมากกว่าน้ัน ซ่ึงอาจพัฒนาการเป็นปัญหาความขัดแย้งในทางระหว่างประเทศและเน่ืองจากปัญหา
ส่ิงแวดล้อมมีลักษณะท่ีมีความสัมพันธ์กันไม่สามารถแยกขาดออกจากกันได้  มีลักษณะสัมพันธ์กันและ
จำ�เป็นต้องอาศัยการบูรณาการในการแก้ปัญหาเมื่อเกิดปัญหาสิ่งแวดล้อมขึ้น ณ ที่ใดที่หนึ่ง ท้ายที่สุด 
ย่อมส่งผลกระทบต่อพื้นที่อื่น ๆ ที่อยู่ใกล้หรือห่างออกไปด้วย การที่ปัญหาสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดน
น้ันไม่อาจอาศัยเพียงการจัดการภายในมิติการใช้อำ�นาจรัฐของรัฐใดรัฐหน่ึง จึงเกิดการพัฒนาของกฎหมาย
ระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมขึ้น

ท้ังน้ี ขอขยายความเก่ียวกับกฎหมายส่ิงแวดล้อมระหว่างประเทศ ท่ีมาของกฎหมายส่ิงแวดล้อม
ระหว่างประเทศ  เกิดจากภูมิหลังของการที่กฎหมายสิ่งแวดล้อมเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายระหว่าง
ประเทศแผนกคดีเมือง ในช่วงเริ่มต้นประชาสังคมโลกได้พัฒนาด้านเศรษฐกิจอย่างสุดโต่ง จนนำ�มาสู ่
ปัญหาการทำ�ลายสิ่งแวดล้อม จนทำ�ให้มนุษย์ดำ�รงอยู่ในสังคมที่สิ่งแวดล้อมที่เสื่อมโทรมอย่างหนัก 
ท้ายสุดมนุษยชาติก็หันกลับมาคำ�นึงถึงประเด็นเร่ืองของการท่ีมนุษยชาติควรท่ีจะมีสิทธิท่ีจะดำ�รงชีวิต 
อยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี จึงเกิดความร่วมมือในทางระหว่างประเทศ ผ่านการประชุมสิ่งแวดล้อมระหว่าง
ประเทศเพ่ือสร้างการผลักดัน  การพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจควบคู่ไปกับการพัฒนาส่ิงแวดล้อม ตลอดจน 
การสร้างหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนขึ้นเป็นแกนกลางของการพัฒนาให้มนุษย์และสิ่งแวดล้อม
สามารถดำ�รงอยู่ร่วมกัน 

จุดเร่ิมต้น คือ การตระหนักเร่ืองสิทธิด้านส่ิงแวดล้อม การบัญญัติหลักการพ้ืนฐานของกฎหมาย 
ส่ิงแวดล้อมระหว่างประเทศมีท่ีมาจากเอกสารระหว่างประเทศท่ีมีพัฒนาการอย่างต่อเน่ืองจาก 
การประชุมในเวทีระหว่างประเทศ การประชุมครั้งแรกเกิดขึ้นเมื่อปี ค.ศ. 1972 ถือเป็นการประชุม 
ครั้งสำ�คัญอย่างยิ่ง คือ การประชุมสหประชาชาติว่าด้วยสิ่งแวดล้อมของมนุษย์ (United Nations 
Conference on Human Environment: UNCHE) ที่มีการจัดขึ้นที่กรุงสต็อกโฮล์ม ประเทศสวีเดน 

ผลจากการประชุมสร้างพัฒนาการท่ีสำ�คัญต่อกฎหมายส่ิงแวดล้อมระหว่างประเทศ การสร้างปฏิญญา
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การประชุมสหประชาชาติว่าด้วยส่ิงแวดล้อมของมนุษย์ (Stockholm Declaration) เป็นปฏิญญาสากล

ว่าด้วยสิ่งแวดล้อมโลกซึ่งประกอบด้วย หลักการ 26 ข้อ และนำ�ไปสู่การสร้างโครงการสิ่งแวดล้อม

แห่งสหประชาชาติ (The United Nations Environment Programme: UNEP)11

ต่อมาการประชุมเมื่อปี ค.ศ. 1992 คือ การประชุมองค์การสหประชาชาติว่าด้วยสิ่งแวดล้อม 

และการพัฒนาที่ยั่งยืน (United Nations Conference on. Environment and Development 

- UNCED) ณ นครริโอเดอจาเนโร ประเทศบราซิล ซึ่งส่งผลที่สำ�คัญการประชุม ฯ ก่อให้เกิด 

เอกสารกฎหมายระหว่างประเทศจำ�นวน 6 ฉบับ แต่ละฉบับก่อให้เกิดหลักการทางสิ่งแวดล้อม 

สากลที่ทุกประเทศทั่วโลกนำ�ไปปฏิบัติหรือรับรองเป็นกฎหมายเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมภายในรัฐ โดยเมื่อ

พิจารณารายละเอียดเอกสารทั้ง 6 ฉบับ เอกสารทั้ง 6 ฉบับยังก่อให้เกิดการรับรองสิทธิสิ่งแวดล้อม

เป็นการเฉพาะ ทำ�ให้สิทธิด้านส่ิงแวดล้อมถูกบัญญัติแยกออกมาจากกฎหมายสิทธิมนุษยชนอย่างชัดเจน  

จึงนับได้ว่าการประชุมระหว่างประเทศท้ังสองครั้งได้ก่อให้เกิดการตกผลึกของหลักการพื้นฐานและ

การรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานด้านส่ิงแวดล้อมในกฎหมายระหว่างประเทศ โดยสรุปวิวัฒนาการของกฎหมาย

สิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศจึงเป็นแนวคิดที่มีความเกี่ยวพันในด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ พัฒนามนุษย์

และการพัฒนาอย่างยั่งยืน12

กฎหมายระหว่างประเทศท่ีเก่ียวกับส่ิงแวดล้อมจึงถือเป็นเคร่ืองมือประเภทหน่ึงท่ีมีประสิทธิภาพ

ทางกลไกในการจัดการแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะปัญหาสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดน ตัวอย่างเช่น 

ปัญหาหมอกควัน ปัญหากรณีแม่นํ้าระหว่างประเทศ และที่สำ�คัญที่กล่าวในบทความฉบับนี้ คือ กรณี

การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศมีลักษณะท่ีเป็นปัญหาเชิงบูรณาการ

ในการจัดการแก้ปัญหา จำ�เป็นต้องอาศัยกฎหมายส่ิงแวดล้อมระหว่างประเทศเข้ามาเป็นเคร่ืองมือในการ 

บริหารจัดการ

ในเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนั้น เป็นปัญหาที่แก้ไขได้ยาก เพราะเป็นปัญหาที่ม ี

ลักษณะท่ีเช่ือมโยงไปถึงเร่ืองอำ�นาจทางการเมือง เศรษฐกิจ ท่ีใช้จำ�นวนเงินมหาศาลในการแก้ไขปัญหา 

และยังมีผลกระทบต่อประชาชนในสังคมอย่างเป็นบริเวณกว้าง มักจะเช่ือมโยงพัวพันกับประเด็นต่าง ๆ 

ประเด็นการแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนั้น มีการพยายามศึกษาและแสวงหา

ทางออกเป็นระยะเวลานาน ขอยกตัวอย่างความเห็นของนักวิชาการ อนันต์ คงเครือพันธุ์ และคณะ 

11ปวริศร เลิศธรรมเทวี, สิทธิด้านสิ่งแวดล้อมกับรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์นิติธรรม, 
2559), หน้า 2.

12เรื่องเดียวกัน, หน้า 60-62.
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ได้แสดงความเห็นไว้ว่า สภาพของปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปัญหาที่ไม่อาจแก้ไข

ได้โดยง่าย โดยใช้เพียงอำ�นาจรัฐฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง เน่ืองจากปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาท่ีมีการส่งผลกระทบ 

ต่อทุกภาคส่วนของรัฐภายใน วิธีการใดวิธีการหนึ่งยังไม่อาจแก้ไขและรับมือกับปัญหาการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศได้ ดังนั้น การแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปัญหาที่จะต้องใช ้

การบูรณาการ  การลงมือทำ�อย่างต่อเนื่อง  ตลอดจนการประสานงานระหว่างกันของหลายภาคส่วน 

ไม่ว่าจะเป็นภาคนโยบาย ภาคผู้ผลิต ภาคผู้ประกอบการ ภาคผู้บริโภค และภาคประชาชน การแก้ไข

ปัญหานี้จำ�เป็นต้องมีเครื่องมือ คือ มาตรการทางกฎหมายเพื่อเชื่อมโยงการใช้อำ�นาจของทุกภาคส่วน

ในลักษณะการจัดการปัญหาอย่างบูรณาการนโยบายระหว่างประเทศ  นโยบายภายในของรัฐต้องเกิด

ขึ้นน่าจะต้องนำ�ไปสู่การลงมือปฏิบัติอย่างแท้จริง13

ช่วงเร่ิมต้นของความเป็นมาของการเกิดข้ึนของกฎหมายระหว่างประเทศท่ีเก่ียวกับส่ิงแวดล้อม

ในประเด็นปัญหาเกี่ยวกับอากาศและชั้นบรรยากาศ (Air and Atmosphere) ที่พัฒนาต่อเนื่องมา

เชื่อมโยงกับปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในภายหลัง หากพิจารณาความเป็นมาที่ยาวนาน

เริ่มต้นตั้งแต่ช่วงของยุคการปฏิวัติอุตสาหกรรมปัญหามลพิษทางอากาศเป็นปัญหาหลักที่โลกได้เผชิญ

มาและส่งผลกระทบในระยะยาวต่อสุขภาพของมนุษย์และระบบนิเวศกรณีปัญหาเกี่ยวกับมลพิษ 

ทางอากาศทวีความรุนแรงมากขึ้น ในกรณีการเกิดขึ้นของมลพิษทางอากาศที่มีลักษณะข้ามพรมแดน

เช่น คดีตัวอย่างที่สำ�คัญที่เรียกกว่า คดี Trail Smelter Arbitration ซึ่งเป็นคดีที่อาจกล่าวได้ว่า  

เป็นหมุดหมายสำ�คัญเก่ียวกับการพิจารณาและการตระหนักถึงปัญหาเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมที่มีลักษณะ 

ข้ามพรมแดน ตัวอย่างของมลพิษทางอากาศที่เกิดขึ้นแม้ว่าจะมีความเป็นมาที่ยาวนานแต่จุดหนึ่ง 

ที่สำ�คัญ คือ การเกิดขึ้นด้วยฝีมือและกิจกรรมของมนุษย์14 ตัวอย่างเช่น การเผาไหม้ของซากฟอสซิล

เช่น นํ้ามันและถ่านหิน ที่ก่อให้เกิดสารคาร์บอนไดออกไซด์ ซัลเฟอร์ไดออกไซด์ ที่กลายมาเป็นฝน

กรดอันส่งผลกระทบในระยะยาวต่อการทำ�ให้ชั้นบรรยากาศโอโซนที่คอยปกคลุมบรรยากาศของโลก 

ถูกทำ�ลาย และท้ายสุดเกิดผลกระทบในสิ่งที่เรียกว่า ภาวะเรือนกระจก (Greenhouse effect) ซึ่งม ี

ผลต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก

ทั้งนี้ ประเด็นปัญหาที่สำ�คัญอย่างยิ่ง คือ ปัญหาการลดลงของชั้นบรรยากาศที่เรียกว่าโอโซน 

(Ozone) จากการศึกษาของนักวิทยาศาสตร์ในช่วงท่ีเร่ิมค้นพบว่าช้ันบรรยากาศโอโซนของโลกมีปริมาณ

13อนันต์ คงเครือพันธุ์ และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง การศึกษาสาระสำ�คัญของกฎหมายว่าด้วยการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2562), หน้า 24-26.

14กอบกุล รายะนาคร, กฎหมายกับการจัดการทรัพยากรในลุ่มแม่นํ้าโขง (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัย
เพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2540), หน้า 4.
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ลดลงเนื่องจากการกระทำ�ของมนุษย์ เริ่มมาตั้งแต่ยุคสมัยของการปฏิวัติอุตสาหกรรม และหลักฐาน
ทางวิทยาศาสตร์ที่ว่า การลดของชั้นบรรยากาศโอโซนส่งผลต่ออุณหภูมิที่สูงขึ้นของโลก  ทำ�ให้ในทาง
ระหว่างประเทศเร่ิมมีการให้ความสำ�คัญต่อประเด็นเร่ืองของการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศค่อนข้าง
จริงจังและมีลักษณะที่เป็นรูปธรรมมากขึ้น ท้ายที่สุดจึงนำ�มาสู่การผลักดันในเวทีระหว่างประเทศ
เพื่อกำ�หนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการจัดการมลพิษทางอากาศที่มีลักษณะระหว่างพรมแดนและนำ�มาสู่การ
ลงมืออย่างจริงจังในการจัดการปัญหามลพิษทางอากาศในระดับระหว่างประเทศ ส่งผลให้เกิดจารีต
ประเพณีระหว่างประเทศ  ข้อตกลงในระดับภูมิภาค  และกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศขึ้นมา 
และพัฒนาขยายต่อเนื่องมาเป็นเรื่องประเด็นกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยเฉพาะในเวลาต่อมา

3. พันธกรณีระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

		 3.1	ข้อพิจารณาทั่วไปเกี่ยวกับพันธกรณีระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ

				  ในปัจจุบันเครื่องมือในเวทีระหว่างประเทศที่เลือกขึ้นมาใช้ในการบริหารจัดการและ
แก้ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ คือ กฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ นับตั้งแต่
ช่วงคริสต์ศักราช 1980 เป็นต้นมา งานวิจัยของนักวิทยาศาสตร์ได้แสดงหลักฐานที่น่าเชื่อถือให้เห็น
ความเชื่อมโยงของภาวะเรือนกระจก (Greenhouse effect)  ว่าเป็นปรากฏการณ์ที่มีความสัมพันธ ์
โดยตรงต่อการทำ�ลายของช้ันบรรยากาศของโลก ผลของการปล่อยก๊าซเรือนกระจกข้ึนสู่ช้ันบรรยากาศ 
ส่งผลให้อุณหภูมิของโลกสูงขึ้น เมื่ออุณหภูมิสูงขึ้นเรื่อย ๆ ส่งผลกระทบอย่างยิ่งต่อระบบนิเวศของโลก 
โดยเหตุความรุนแรงของสภาวะปัญหา ตลอดจนการค้นพบรอยร่ัวของช้ันบรรยากาศโอโซน ท้ังน้ี ปัญหา 
เรื่องของภาวะเรือนกระจกนำ�มาสู่ภาวะโลกร้อนการแปรปรวนของระบบนิเวศ  ซึ่งส่งผลกระทบ 
อันมหาศาลต่อชีวิตของมนุษย์ในทุกพ้ืนท่ี ท้ายสุดส่งผลต่อการผลักดันในเวทีระหว่างประเทศท่ีได้ร่วมกัน 
ผลักดันกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
โดยเฉพาะ เพื่อเป็นเครื่องมือประการหนึ่งในการแก้ปัญหาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ที่ทวีความรุนแรงขึ้นเรื่อย ๆ 

ประเด็นความเชื่อมโยงของความสัมพันธ์ของพันธกรณีระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่กล่าวถึงในบทความนี้ จะกล่าวถึงพันธกรณีฯ ที่สำ�คัญจำ�นวน 4 ฉบับ 
ได้แก่ ฉบับแรก พิธีสารมอนทรีออลว่าด้วยสารทำ�ลายชั้นบรรยากาศโอโซน (Montreal Protocol on 
Substances That Deplete the Ozone Layer) ฉบับที่สอง กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วย
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) ฉบับที่สาม พิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol) ฉบับที่สี่ 
ความตกลงปารีส (Paris Agreement)  
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พันธกรณีระหว่างประเทศฯ ท้ัง 4 ฉบับน้ี มีความสัมพันธ์ในลักษณะพัฒนาการทางกฎหมาย

ที่มีความต่อเนื่อง แม้มีลักษณะชื่อเรียกที่แตกต่างกัน เมื่อพิจารณาหลักการและทฤษฎีสิ่งแวดล้อม

ระหว่างประเทศพบว่า จุดร่วมของเอกสารทั้ง 4 ฉบับ ถูกบัญญัติในลักษณะเป็นบทบัญญัติกฎหมาย

ระหว่างประเทศท่ีมีสภาพบังคับ (Hard Law)15 การสร้างข้ึนเพ่ือเป้าประสงค์สูงสุดในการสร้างความร่วมมือ 

ในทางระหว่างประเทศเพื่อแก้ไขปัญหาที่การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศให้สามารถเกิดผลได้จริง 

แต่ในรายละเอียดเนื้อหา วิธีการ มาตรการรับมือของกฎหมายแต่ละฉบับมีรายละเอียดที่แตกต่างกัน

พิจารณาความสัมพันธ์ท่ีต่อเน่ืองของพันธกรณีระหว่างประเทศฯ ท้ัง 4 ฉบับ กรอบอนุสัญญา

สหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงทางสภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) เป็นอนุสัญญาท่ียืนยันแนวปฏิบัติ 

เก่ียวกับการรักษาก๊าซเรือนกระจกในบรรยากาศให้อยู่ในระดับท่ีไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อช้ันบรรยากาศ

ของโลกภายใต้พิธีสารมอนทรีออล (Montreal Protocol on Substances That Deplete the 

Ozone Layer) โดยมีพิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol) เป็นเอกสารต่อท้ายกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติ

ว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) ซึ่งมีเนื้อหากำ�หนดพันธกรณีของประเทศให้ลด

การปล่อยก๊าซเรือนกระจก และความตกลงปารีส (Paris Agreement) เป็นความตกลงตามกรอบ

อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) ซึ่งเป็นส่วนขยายและ

เพิ่มเติม (Supplementary Agreement) ต่อจาก พิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol)

พัฒนาการของการเกิดขึ้นของเอกสารทั้ง 4 ฉบับ เป็นไปตามลำ�ดับดังต่อไปนี้ ฉบับแรก 

พิธีสารมอนทรีออลว่าด้วยสารทำ�ลายชั้นบรรยากาศโอโซน (Montreal Protocol on Substances 

That Deplete the Ozone Layer) เป็นพิธีสารฉบับแรกที่สร้างความตระหนักรู้เพื่อควบคุมยับยั้ง 

และรณรงค์ให้ลดการผลิตและการใช้สารทำ�ลายชั้นบรรยากาศโอโซน ส่งผลให้เกิดการให้ความสนใจ

ต่อเรื่องอุณหภูมิของโลกที่เพิ่มสูงขึ้น สร้างความตระหนักให้มนุษยชาติเริ่มใส่ใจในประเด็นเกี่ยวกับ 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  อีกทั้งมีการกล่าวถึงพิธีสารฉบับนี้ว่าเป็นตัวอย่างการร่วมมือกัน

ระหว่างประเทศในการแก้ไขปัญหาในเวทีระหว่างประเทศ

ฉบับที่สอง กฎหมายที่ถือเป็นหมุดหมายที่สำ�คัญในการจัดการปัญหาการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศ คือ การจัดตั้งคณะกรรมการเจรจาระหว่างรัฐ (Intergovernmental on Climate 

Change)  จัดทำ�กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United  

Nations Framework Convention on Climate Change: UNFCCC) เพื่อใช้บังคับภายใต้กรอบ

อนุสัญญาสหประชาชาติได้สร้างกลไกสำ�คัญ คือ  การสร้างการประชุมสมัชชาประเทศภาคีอนุสัญญา

15ปวริศร เลิศธรรมเทวี, เรื่องเดิม, หน้า 6.
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สหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (COP)  เป็นองค์กรสูงสุดที่สร้างขึ้นโดยกรอบ 

อนุสัญญา ฯ ความสำ�คัญของการประชุม ฯ เพื่อทำ�งานที่พิจารณาตัดสินใจและมีมติที่สำ�คัญในการ 

ดำ�เนินนโยบายตามวัตถุประสงค์ของกรอบอนุสัญญาให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด มีการจัดประชุม

ประจำ�ปีทุก ๆ ปี ภาระหน้าที่สำ�คัญในการติดตามประเมินตรวจสอบการอนุวัติการตามกฎหมาย และ

การส่งเสริมแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารระหว่างรัฐภาคี16

ความสำ�คัญของกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

คือ ถือเป็นข้อตกลงระหว่างประเทศฉบับแรกที่สร้างผลผูกพันทางกฎหมายระหว่างประเทศให้แก ่

รัฐภาคีแห่งกรอบอนุสัญญา ฯ ท่ีจะต้องมีการดำ�เนินการในฐานะรัฐภาคี เพ่ือแก้ไขหรือบรรเทาผลกระทบ 

อันเกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ในมาตรา 2 ได้กำ�หนดวัตถุประสงค์เรื่องการรักษาระดับ

ความเข้มข้นของก๊าซเรือนกระจกในบรรยากาศให้คงที่ในระดับที่ปลอดจากการแทรกแซงของมนุษย์

ที่เป็นอันตรายต่อระบบสภาวะอากาศ การควบคุมให้คงที่ซึ่งระดับดังกล่าวต้องมีการกำ�หนดระยะ 

เวลาท่ีแน่นอนเพ่ือให้ระบบนิเวศสามารถปรับตัวต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศได้อย่างเหมาะสม 

โดยไม่ถูกคุกคามต่อกระบวนการผลิตของโลก และยังกล่าวถึงการพัฒนาของแต่ละประเทศต้องดำ�เนินไป 

อย่างยั่งยืน17  ข้อสังเกต   คือ  ภายใต้กรอบอนุสัญญาฉบับนี้  ได้กำ�หนดในลักษณะที่เป็นกรอบแนวทาง 

ในการแก้ไขปัญหาและการกำ�หนดมาตรการป้องกันที่มีความเหมาะสมและเป็นที่ยอมรับของรัฐภาคี

สมาชิกแห่งสหประชาชาติเท่านั้น

เมื่อกลไกตามกรอบอนุสัญญา ฯ และการประชุม COP ครั้งที่ 1 พบว่า กรอบอนุสัญญา ฯ 

จำ�เป็นต้องออกวิธีการทางกฎหมายเพื่อทำ�ให้การดำ�เนินการตามพันธกรณีบรรลุเป้าหมาย ต่อมา 

ในการประชุม COP ครั้งที่ 3  ได้มีมติในที่ประชุมในการรับรองพันธกรณีระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับ

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ คือ เอกสารฉบับที่สาม คือ  พิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol) 

พิธีสารฉบับสำ�คัญในการกล่าวถึงประเด็นปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศภาคีในกลุ่ม

ภาคผนวกที่ 1 ของกรอบอนุสัญญา ฯ พิธีสารเกียวโตเป็นพันธกรณีระหว่างประเทศที่มีผลผูกพัน

ทางกฎหมาย (Legal Binding) ในมาตรา 3 กำ�หนดพันธกรณีในการลดปริมาณก๊าซเรือนกระจกของ

ประเทศภาคีในภาคผนวกที่ 1 และประเด็นที่น่าสนใจในมาตรา 12 ของพิธีสารเกียวโตกล่าวถึง กลไก

พัฒนาที่สะอาดซึ่งสร้างหน้าที่ให้กับประเทศที่อยู่ในภาคผนวกที่ 1 สามารถมีส่วนร่วมในการลดการ

ปล่อยก๊าซเรือนกระจกภายใต้การดำ�เนินการในกลไกการพัฒนาที่สะอาด ส่วนภาคีนอกภาคผนวก

16อนันต์  คงเครือพันธุ์  และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 8-11.
17“United Nations Framework Convention on Climate Change,” May 9, 1992, United  

Nations, pt. 9.



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 83

มีหน้าที่ในการที่จะต้องจัดทำ�รายงานแห่งชาติและการมีส่วนร่วมในการดำ�เนินการทั้งเร่ืองของการ

ปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ การลดก๊าซเรือนกระจกตามศักยภาพของประเทศนั้น ๆ 

อีกประเด็นหน่ึงท่ีสำ�คัญในพิธีสารเกียวโต ได้มีการกำ�หนดให้การประชุมสมัชชาประเทศ

ภาคีอนุสัญญาว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (COP) แต่ละครั้งให้มีการจัดประชุมประเทศ

ภาคีของพิธีสารเกียวโต (CMP)  พร้อมด้วย จึงสรุปได้ว่าทั้งกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการ

เปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศและพิธีสารเกียวโต กำ�หนดให้มีกลไกการดำ�เนินงานท่ีสำ�คัญ คือ ใช้รูปแบบ

การจัดประชุมสมัชชาประเทศภาคีที่จะมีการดำ�เนินการจัดขึ้นทุกปี  เพื่อกำ�หนดทิศทางการเจรจา 

หาข้อตกลงร่วมกันในกลุ่มประเทศภาคีสมาชิกเพื่อเป้าประสงค์สูงสุดร่วมกันในการหาแนวทางที่มี

ประสิทธิภาพสูงสุดในการแก้ไขปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ  ในการประชุมจะมีการให้พยายาม

ร่วมกันหาแนวทาง แต่ผลลัพธ์ยังไม่เป็นที่น่าพึงพอใจในการควบคุมปริมาณก๊าซเรือนกระจกของโลก

ต่อมาในการประชุม COP คร้ังท่ี 21  แล้วเป็นการประชุมสมัชชารัฐภาคีพิธีสารเกียวโต 

(CMP) สมัยที่ 11 จึงมีการจัดทำ�ความตกลงขึ้นมาใหม่ คือ เอกสารฉบับที่ 4 ความตกลงปารีส (Paris 

Agreement)  มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 4 พฤศจิกายน 2559 มีจำ�นวนภาคีสมาชิกมากกว่า 170  

ประเทศที่มีการให้สัตยาบันรับรองความตกลงปารีส เมื่อพิจารณาความตกลงปารีสจะพบว่า มีลักษณะ

การยกระดับการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ คือ

การเสริมสร้างความร่วมมือระดับโลกเพื่อรับมือกับภัยคุกคามท่ีจะเกิดข้ึนในประเด็นการเปล่ียนแปลง

สภาพภูมิอากาศ  โดยนำ�เอาบริบทของการพัฒนาอย่างยั่งยืนและการขจัดความยากจนเข้ามาใช้โดย

มีการกำ�หนดเป้าหมายการคงระดับการเพิ่มขึ้นของอุณหภูมิโดยเฉลี่ยของโลกให้อยู่ในระดับต่ํากว่า 

2 องศาเซลเซียสเมื่อเทียบกับอุณหภูมิโลกในยุคก่อนปฏิวัติอุตสาหกรรม ในประเด็นทิศทางเชิงบวก

เกี่ยวกับความตกลงปารีส คือ การผสมผสานมาตรการใหม่ขึ้นมาโดยนำ�มาตรการเดิมที่เคยใช้ในกรอบ

อนุสัญญา ฯ  และพิธีสารเกียวโตมาผสมผสานเพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการรับมือการเปลี่ยนแปลงสภาพ 

ภูมิอากาศ ได้แก่  การดำ�เนินงานด้านการลดก๊าซเรือนกระจก การปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศ ความร่วมมือในการรับมือกับความสูญเสียและความเสียหาย การดำ�เนินการเพื่อสนับสนุน

ทางด้านการเงินเทคโนโลยี  การเสริมสร้างศักยภาพที่มีลักษณะค่อนข้างยืดหยุ่นโดยคำ�นึงถึงปัจจัย 

ขีดความสามารถของรัฐภาคีแต่ละรัฐ  และที่เป็นจุดเด่นของความตกลงปารีส คือ  กรณีการสร้าง 

เครื่องมือใหม่  การกำ�หนดให้มีกองทุนที่มีจำ�นวนมหาศาลในการดำ�เนินการรับมือการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศ18 

18อนันต์  คงเครือพันธุ์  และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 12-19.
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3.2	รายละเอียดของพันธกรณีระหว่างประเทศท่ีเก่ียวกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ

		 ลำ�ดับที่ 1 พิธีสารมอนทรีออลว่าด้วยสารทำ�ลายชั้นบรรยากาศโอโซน (Montreal 

Protocol on Substances That Deplete the Ozone Layer) 

พิธีสารมอนทรีออล  คือ สนธิสัญญาสากลที่ถูกกำ�หนดขึ้นเพื่อควบคุมยับยั้งและรณรงค ์

ให้ทำ�การลดการผลิตและการใช้สารทำ�ลายชั้นบรรยากาศโอโซน เพื่อรักษาชั้นบรรยากาศโอโซนที่เริ่ม 

จะสูญสลายไปในวันท่ี 16 กันยายน ค.ศ. 1987 ได้มีการลงนามในข้อกำ�หนดท่ีเรียกว่า พิธีสารมอนทรีออล 

ณ  นครมอนทรีออล ประเทศแคนาดา มีจำ�นวน 47 ประเทศได้ให้คำ�สัตยาบันด้วยการลดและเลิกใช ้

สารทำ�ลายช้ันโอโซน ซ่ึงได้แก่ สารคลอโรฟลูออโรคาร์บอน (CFCs) และสารฮาลอน (Halon) ประเทศไทย 

ได้เข้าร่วมเป็นสมาชิกในปี พ.ศ. 2532 พิธีสารมอนทรีออลมีความสำ�คัญในเร่ืองของการกำ�หนดการเลิกใช้   

สาร CFCs ให้เกิดขึ้นให้ได้ และจากข้อมูลพบว่า หลังปี ค.ศ. 2000 สำ�หรับประเทศที่ผลิตสารกลุ่มนี ้

จะเลิกผลิต โดยเปลี่ยนไปใช้กับสารกลุ่มอื่น ๆ ที่มีอันตรายน้อยกว่ามาทดแทน โดยมีเป้าหมายให้การ

ทำ�ลายชั้นโอโซนลดลง

สำ�หรับบทบาทประเทศไทย ท่ีมีตัวอย่างของการดำ�เนินการท่ีสอดคล้องกับพิธีสารมอนทรีออล 

เช่น การที่หน่วยงานต่าง ๆ ได้แก่ กรมโรงงานอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรมได้ห้ามใช้สารใน

กลุ่ม CFF-11, CFC-12 และควบคุมการนำ�เข้าของสารที่ทำ�ลายชั้นโอโซนในปี 2541 ส่วน CFC-113, 

CFC-114,  CFC-115  เมทิลคลอโรฟอร์ม และสารฮาลอน กำ�หนดให้เลิกใช้ในปี พ.ศ. 2541 โดยการ

ดำ�เนินการมีการใช้วิธีจัดการสัมมนาและประชาสัมพันธ์เผยแพร่ความรู้แก่ทุกภาคส่วน อีกทั้งมีการ

สร้างความเข้าใจในเรื่องของสารทดแทนในอุตสาหกรรมต่าง ๆ และวิธีการที่ภาครัฐได้ใช้มาตรการ 

การลดภาษีการนำ�เข้าของสารทดแทน รวมทั้งให้การสนับสนุนอุตสาหกรรมใหม่ที่ต้องไม่ใช่สารเคม ี

ที่มีผลต่อการทำ�ลายชั้นโอโซน

ลำ�ดับที่ 2  กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

(United Nations Framework Convention on Climate Change: UNFCCC)

การท่ีโลกต้องเผชิญกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ีรุนแรงมากข้ึนจากการเพ่ิมข้ึน

ของปริมาณก๊าซเรือนกระจกเน่ืองจากการดำ�เนินกิจกรรมของมนุษย์ ได้เป็นแรงผลักดันให้นานาประเทศ

หันมาสนใจและตระหนักถึงผลกระทบและความเสียหายในด้านต่าง ๆ ท่ีจะตามมา โครงการส่ิงแวดล้อม

แห่งสหประชาชาติ (United Nations Environment Programme: UNEP) ร่วมกับองค์การอุตุนิยม 

วิทยาโลก (World Meteorological Organization: WMO) ได้จัดตั้งคณะกรรมการระหว่างรัฐบาล

ด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Intergovernmental Panel on Climate Change: IPCC) 

ข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1988 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลทางวิทยาศาสตร์ท่ีเก่ียวข้องกับประเด็น
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การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และเพื่อเตรียมมาตรการและกลยุทธ์ที่เป็นไปได้ในการบริหาร

จัดการที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยในปี ค.ศ. 1990 IPCC ได้จัดทำ�รายงาน 

ท่ีมีข้อสรุปยืนยันว่ากิจกรรมต่าง  ๆ ของมนุษย์ส่งผลกระทบต่อสภาพภูมิอากาศจริง ประกอบกับในปีน้ัน

ได้มีการจัดการประชุม Second World Climate Conference ขึ้น19

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปรากฏการณ์ธรรมชาติระดับโลกที่ต้องการความ

ร่วมมือระหว่างประเทศ จำ�เป็นต้องอาศัยการมีส่วนร่วมและการแก้ปัญหาร่วมกันระหว่างประเทศ

ที่เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ ตามหลักการความรับผิดชอบร่วมกันในระดับที่แตกต่างตามขีดความ

สามารถ (Common but differentiated responsibility and respective capability)  และ 

เป็นไปตามความสามารถและสภาพเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศ ปรากฏในมาตรา 3 ของ 

กรอบอนุสัญญา ฯ วัตถุประสงค์หลักของอนุสัญญาฉบับนี้ เพื่อรักษาระดับความเข้มข้นของก๊าซ 

เรือนกระจกในบรรยากาศให้คงที่ในระดับที่ไม่เป็นอันตรายต่อระบบสภาวะอากาศ มีการกำ�หนดว่า 

วัตถุประสงค์ตามอนุสัญญาฉบับนี้ ควรจะต้องบรรลุภายในระยะเวลาที่เหมาะสมเพื่อให้ระบบนิเวศ

ปรับตัวเข้ากับการเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศอย่างเป็นธรรมชาติ และเพื่อป้องกันผลกระทบที่รุนแรง

ต่อการผลิตอาหาร ตลอดจนเป็นการส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจที่ยั่งยืน20

กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ  สรุปสาระสำ�คัญ คือ 

ประเด็นของความพยายามในการท่ีจะคงระดับความเข้มข้นของก๊าซเรือนกระจกในช้ันบรรยากาศ 

เพื่อป้องกันอันตรายจากกิจกรรมของมนุษย์ที่อาจส่งผลกระทบเข้ามาในระบบภูมิอากาศ

การดำ�เนินงานภายใต้อนุสัญญา ฯ แบ่งประเทศภาคีออกเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ ประเทศใน

กลุ่มภาคผนวกที่ 1 และประเทศนอกกลุ่มภาคผนวกที่ 1 โดยประเทศในกลุ่มภาคผนวกที่ 1 ประกอบ

ด้วยประเทศพัฒนาแล้ว (Industrialized Countries) และประเทศที่อยู่ในระหว่างการเปลี่ยนแปลง

สภาพเศรษฐกิจ (Countries with Economies in Transition) ส่วนประเทศในกลุ่มนอกภาคผนวก 

ที่ 1 ประกอบด้วยประเทศกำ�ลังพัฒนาต่าง ๆ โดยพันธกรณีภายใต้อนุสัญญา ฯ ที่กำ�หนดให้ประเทศ 

ภาคีทั้งปวงคำ�นึงถึงความรับผิดชอบร่วมกันต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยมีระดับ 

ความรับผิดชอบของแต่ละประเทศภาคีที่แตกต่างกันข้ึนอยู่กับสถานการณ์ของการพัฒนาประเทศ

และภูมิภาค ท้ังน้ี ผู้เขียนขอยกประเด็นท่ีน่าสนใจเก่ียวกับรายละเอียดภายใน UNFCCC บางประการ ได้แก่

19สำ�นักงานนโยบายและแผนพลังงาน, กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติ (UNFCCC) [Online], available URL: 
http://www.eppo.go.th/index.php/th/plan-policy/climatechange/unitednation/unfccc, 2565 (มกราคม, 5).

20“United Nations Framework Convention on Climate Change,” May 9, 1992, United  
Nations, pt. 9-10.
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ประการที่ 1 การจัดทำ�รายงานแห่งชาติ (National Communication) ซึ่งถือเป็นประเด็น
สำ�คัญของอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) โดยประเทศ 
ภาคีทุกประเทศจะต้องจัดทำ�บัญชีรายการปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ข้ันตอนการดำ�เนินงานต่าง ๆ  
เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของอนุสัญญา ฯ และข้อมูลอื่น ๆ  ที่เกี่ยวข้องโดยใช้วิธีการเปรียบเทียบกับ 
ประเทศอ่ืนได้ ซ่ึงจะต้องไปตกลงกันในการประชุมประเทศภาคีอนุสัญญา ฯ และข้อมูลอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้อง 
โดยใช้วิธีการเปรียบเทียบกับประเทศอ่ืนได้  ซ่ึงจะต้องไปตกลงกันในการประชุมประเทศภาคีอนุสัญญาฯ 

ประการท่ี 2 กำ�หนดรูปแบบปฏิบัติ เผยแพร่ และปรับปรุงตามแผนระดับประเทศและระดับ 
ภูมิภาคอย่างเหมาะสม โดยมีมาตรการเพื่อบรรเทาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่เกิดขึ้นจากการ 
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากแหล่งกำ�เนิดอันเกิดจากการกระทำ�ของมนุษย์ และการกำ�จัดโดยการกักเก็บ
ก๊าซเรือนกระจกทั้งปวง พร้อมทั้งมาตรการต่าง ๆ ที่ช่วยให้มีการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพ 
ภูมิอากาศ

ประการที่ 3 ส่งเสริมการจัดการแบบยั่งยืน รวมทั้งส่งเสริมและร่วมมือในการอนุรักษ์
และการขยายแหล่งรองรับและเก็บกักก๊าซเรือนกระจกท่ีไม่ได้อยู่ภายใต้พิธีสารมอนทรีออลตามความ
เหมาะสม รวมทั้งชีวมวล ป่าไม้ และมหาสมุทร ตลอดจนระบบนิเวศบนบก ชายฝั่ง ทะเล และอื่น ๆ

ประการท่ี 4 การส่งเสริมและร่วมมือในการวิจัยทางวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี สังคม เศรษฐกิจ 
รวมถึงการพัฒนาระบบฐานข้อมูลเก่ียวกับระบบภูมิอากาศ โดยมุ่งเสริมสร้างความเข้าใจเก่ียวกับสาเหตุ 
ผลกระทบ ขนาดความรุนแรง และระยะเวลาของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

ประการท่ี 5 ส่งเสริมและร่วมมือในการแลกเปล่ียนข้อมูลข่าวสารด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี  
สังคม เศรษฐกิจและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับระบบภูมิอากาศและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

ประการที่ 6 ส่งเสริมและร่วมมือในการให้การศึกษา การฝึกอบรม และสร้างจิตสำ�นึกกับ
ประชาชนเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน

อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) มีเป้าหมายหลัก 
คือ การกำ�หนดวัตถุประสงค์ในการรักษาเสถียรภาพความเข้มข้นของก๊าซเรือนกระจกในช้ันบรรยากาศ
ให้อยู่ในระดับคงที่ การลดก๊าซเรือนกระจกเป็นหลักการที่รัฐภาคีสมาชิกต้องดำ�เนินการปรากฏ
ในมาตรา 4 ของกรอบอนุสัญญาฯ21 และหลักการสำ�คัญอีกประการหนึ่ง คือ ภายใต ้ UNFCCC  มี
ลักษณะที่สอดรับกับแนวคิดในการบริหารจัดการตามหลักการในกฎหมายระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับ 
สิ่งแวดล้อม กล่าวคือ ให้ความสำ�คัญต่อการสร้างความรับผิดชอบร่วมกันของภาคีสมาชิกบนพื้นฐาน
ความรับผิดชอบร่วมกันในระดับท่ีแตกต่างกันตามศักยภาพของประเทศท่ีเป็นภาคี โดยหากความร่วมมือ 

21Ibid., p. 10.
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เกิดข้ึนจริงในทางปฏิบัติแล้วย่อมสามารถไปสู่เป้าหมายสูงสุดท่ีว่า มนุษยชาติจะมีสิทธิอยู่ในส่ิงแวดล้อมท่ีดี 

และตามหลักเร่ืองความยุติธรรมระหว่างรุ่น  (Intergenerational Equity) เพ่ือประโยชน์ของมนุษยชาติ 

ทั้งในปัจจุบันและอนาคต

ลำ�ดับที่ 3 พิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol)22

ในช่วงเร่ิมต้นของการเจรจาเพ่ือให้เกิดพิธีสารเกียวโต สหภาพยุโรปมีบทบาทในการเจรจา

กับประเทศกำ�ลังพัฒนา และประเทศในกลุ่ม 77 (G77)23 สาระสำ�คัญของพิธีสารเกียวโต การนำ�กลไก

การตลาดมาใช้เพื่อสนับสนุนให้ประเทศในกลุ่มภาคผนวกที่ 1 บรรลุเป้าหมายตามพันธกรณีในการลด

ปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 3 รูปแบบ คือ รูปแบบที่ 1 กลไกการดำ�เนินการร่วมกัน (Joint 

Implementation) ระหว่างประเทศในกลุ่มภาคผนวกที่ 1 และประเทศนอกภาคผนวกที่ 1 รูปแบบ

ที่ 2 กลไกการพัฒนาที่สะอาด (Clean Development Mechanism: CDM)  รูปแบบที่ 3 กลไก 

การซื้อขายสิทธิการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Emission Trading)  คือ กลไกที่ให้มีการซื้อคาร์บอน

เครดิต (Certified Emission Reduction: CERs)  จากประเทศกลุ่มนอกภาคผนวกที่ 1 ที่ได้

จากการทำ�โครงการการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกที่ผ่านการรับรองจากคณะกรรมการบริหาร

โครงการกลไกการพัฒนาที่สะอาด (CDM Executive Board) แล้ว เพื่อนำ�ไปหักลบปริมาณการปล่อย 

ก๊าซเรือนกระจกของประเทศ

ประเด็นที่ส่งผลกระทบต่อผลสัมฤทธิ์ในกรณีพิธีสารเกียวโต คือ มีประเทศที่ลงนามใน

อนุสัญญาแต่ยังไม่มีการให้สัตยาบัน  ได้แก่ ประเทศออสเตรเลีย  และประเทศสหรัฐอเมริกา โดยประเทศ

ออสเตรเลียได้แสดงเจตนารมณ์ว่าการรักษาสิ่งแวดล้อมต้องไม่กระทบต่อพัฒนาการทางเศรษฐกิจ

โดยรวมจึงแสดงเจตนาไม่ลงนามในพิธีสารเกียวโต แสดงให้เห็นว่าประเทศออสเตรเลียเลือกให้ความ

สำ�คัญต่อการขับเคลื่อนด้านการพัฒนาเศรษฐกิจมากกว่าการแก้ไขปัญหาในประเด็นการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศ ส่วนประเทศสหรัฐอเมริกาได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์เป็นอย่างมากในเวทีระหว่างประเทศ

กับการแสดงท่าทีที่ไม่ให้ความร่วมมือในพิธีสารเกียวโต กล่าวคือ การปฏิเสธลงนามในพิธีสารของ

สหรัฐอเมริกานั้น ทำ�ให้สถานการณ์ของพิธีสารเกียวโตเป็นที่วิตกกังวลอย่างมาก เนื่องจากข้อเท็จจริง

ที่ว่าการดำ�เนินการของพิธีสารเกียวโตจะไม่อาจเกิดผล หากประเทศที่มีการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 

22สำ�นักงานนโยบายและแผนพลังงาน, พิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol) [Online], available URL: 
http://www.eppo.go.th/index.php/th/plan-policy/climatechange/unitednation/kyotocol-proto-
col/kyotocol-protocol#, 2565 (มกราคม, 5).

23สิญา อุทัย, “บทบาทของสหภาพยุโรปต่อปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก,” วารสารยุโรปศึกษา 
18, 1 (มิถุนายน 2552): 82-83.
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ในอันดับต้น ๆ ของโลก อย่างประเทศสหรัฐอเมริกาได้ปฏิเสธในการให้ความร่วมมือในการผูกพัน
ตามความตกลงของพิธีสารแล้ว  การปฏิบัติตามพิธีสารเกียวโตเพื่อให้เกิดผลสำ�เร็จตามที่ตั้งเป้าหมาย
ไว้จึงเป็นไปได้ยาก ทั้งนี้ สาเหตุที่ประเทศสหรัฐอเมริกาไม่ลงนามในพิธีสารฉบับนี้ เพราะรัฐสภาสหรัฐ 
(United States Congress) หรือสภาคองเกรสให้เหตุผลว่า การปฏิบัติตามพิธีสารเกียวโตจะกระทบ
อุตสาหกรรมของประเทศสหรัฐอเมริกา

ลำ�ดับที่ 4 ความตกลงปารีส (Paris Agreement)24

ภายใต้ความตกลงระหว่างประเทศฉบับน้ี สำ�หรับฝ่ายท่ีสนับสนุนความตกลงปารีสอาจมองว่า 
ความตกลงปารีสถือเป็นก้าวสำ�คัญของการดำ�เนินการด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศใน
ประเด็นความร่วมมือระหว่างประเทศ แต่ฝ่ายที่วิพากษ์อาจมองว่าไม่ได้ก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลง
ที่เป็นรูปธรรมมากนัก อย่างไรก็ตาม ในความเห็นของผู้เขียนมองว่า ความตกลงปารีสยังคงถือเป็น 
ก้าวสำ�คัญของการผลักดันประเด็นการลดก๊าซเรือนกระจกให้เป็นกลไกหลักของการแก้ไขปัญหา 
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ อีกท้ังความตกลงปารีสถือเป็นการประชุมระหว่างประเทศท่ีแสดงออก 
ถึงการไม่ลดละความพยายามของมนุษยชาติท่ีจะร่วมมือกันในการแก้ไขปัญหาเรื่องการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ 

เมื่อวันที่ 22 เมษายน 2559 ในพิธีลงนามความตกลงอย่างเป็นทางการ ประเทศไทย 
ได้ร่วมลงนามกับประเทศต่าง ๆ จำ�นวนมากกว่า 180 ประเทศด้วย เมื่อวันที่ 21 กันยายน 2559 
ตัวแทนของประเทศไทย ได้เข้าร่วมการประชุมสมัชชาสหประชาชาติสมัยสามัญ สมัยท่ี  71 ท่ีนครนิวยอร์ก 
สหรัฐอเมริกา โดยได้มอบสัตยาบันสารเข้าเป็นภาคีความตกลงปารีส

ข้อสังเกตที่ผู้เขียนขอกล่าวถึงเกี่ยวกับความตกลงปารีส คือ ความน่าสนใจในการกำ�หนด
ทิศทางการขับเคลื่อนและเรียกร้องภายใต้การประชุม และได้นำ�ไปสู่เป้าหมายในความตกลงปารีส 
ท่ีไม่เคยมีมาก่อน เน่ืองจากในการเจรจาคร้ังน้ีเกิดการรวมกลุ่มกันของกลุ่มประเทศท่ีเป็นเกาะขนาดเล็ก
รวมตัวกันภายใต้ชื่อ Vulnerable Twenty (V20) ซึ่งเป็นกลุ่มประเทศที่มีโอกาสได้รับผลกระทบ
จากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศสูงที่สุด 20 อันดับของโลกได้รวมตัวกันและเรียกร้องและสร้าง
ความเปลี่ยนแปลงที่สำ�คัญในข้อตกลงปารีส  ในประเด็นการตกลงที่ว่า รัฐทุกรัฐที่ลงนามในความ
ตกลงปารีสจะร่วมกันในการที่จะต้องจำ�กัดการเพิ่มขึ้นของอุณหภูมิเฉลี่ยผิวโลกไม่ให้เกินไปกว่า  
1.5 องศาเซลเซียส เม่ือเทียบกับยุคก่อนท่ีจะมีการปฏิวัติอุตสาหกรรม หรือเม่ือ 200 กว่าปีก่อน ซ่ึงนับเป็น 

24UNFCCC Sites and platforms, Key aspects of the Paris Agreement [Online], available 
URL: https://unfccc.int/process-and-meetings/the-paris-agreement/the-paris-agreement/key-aspects-
of-the-paris-agreement, 2021 (October, 21).
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การเรียกร้องจากกลุ่มขนาดเล็กท่ีได้ส่งผลกระทบที่ยิ่งใหญ่ต่อเวทีการประชุมเก่ียวกับสภาพภูมิอากาศ 

เพราะเรื่องการจำ�กัดจำ�นวนอุณหภูมิที่แม้อาจดูเป็นตัวเลขอุณหภูมิที่ไม่สูง แต่การเปลี่ยนแปลงของ

อุณหภูมิดังกล่าวสามารถนำ�มาซึ่งความเปลี่ยนแปลงต่อชะตากรรมของมนุษยชาติและระบบนิเวศ 

ได้อย่างใหญ่หลวง

จากการศึกษาในรายละเอียดของความตกลงปารีส ปรากฏสาระสำ�คัญดังต่อไปนี้

ประการแรก ประเทศต่าง ๆ  ตั้งเป้าหมายร่วมกันขั้นพื้นฐานที่จะรักษาการเพิ่มขึ้นของ

อุณหภูมิเฉลี่ยของโลกให้ตํ่ากว่า 2 องศาเซลเซียส และในขณะเดียวกัน กำ�หนดเป้าหมายที่สูงขึ้นไว้

ควบคู่กันว่าจะพยายามรักษาการเพิ่มขึ้นของอุณหภูมิเฉลี่ยของโลกให้น้อยลงไปอีกจนถึงต่ํากว่า  

1.5 องศาเซลเซียส หากสามารถกระทำ�ได้ โดยการดำ�เนินการดังกล่าวจะยึดหลักความเป็นธรรม (Equity) 

และหลักความรับผิดชอบร่วมกันในระดับที่แตกต่างของประเทศพัฒนาแล้ว และประเทศกำ�ลังพัฒนา

ด้วย โดยคำ�นึงถึงศักยภาพของแต่ละประเทศตามสภาวการณ์ของประเทศที่แตกต่างกัน (Common 

but differentiated responsibilities and respective capabilities, in the light of different 

national circumstances)

ประการที่สอง  ความตกลงปารีสครอบคลุมการดำ�เนินการในประเด็นต่าง ๆ ได้แก่ 

1) การลดก๊าซเรือนกระจก 2) การปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 3) การเพิ่มความ

สามารถในการฟื้นตัวจากผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 4) ความโปร่งใสของการ

ดำ�เนินการ และ 5) การให้การสนับสนุนในด้านต่าง ๆ ซึ่งรวมถึงทางการเงิน โดยรัฐภาคีต้องมีข้อ

เสนอในการดำ�เนินการโดยทำ�รายงานของประเทศของตน (Nationally determined contribution 

(NDC)) ทุก ๆ 5 ปี25

ในส่วนของประเทศไทย รัฐบาลไทยได้กำ�หนดเป้าหมายการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก

ลงร้อยละ 20 – 25 ภายในปี ค.ศ. 2030 จากการศึกษาพบว่า ข้อมูลของประเทศไทยท่ีได้ให้ความผูกพันไว้ 

โดยกำ�หนดการตั้งเป้าหมายลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามความตกลงปารีสให้ได้ 11-20% ในภาค 

พลังงานและขนส่ง และจะขยับขึ้นเป็น 20% ทุกภาคส่วนในปี ค.ศ. 2030 ซึ่งสามารถผลักดันให้ได้ถึง 

25% หากมีการสนับสนุนทางเทคโนโลยี26

25ธีรชัย เกื้อเกตุ, “ความตกลงปารีส: โครงสร้างใหม่ทางกฎหมายในการจัดการกับปัญหาการเปลี่ยนแปลง
ของสภาพภูมิอากาศ,” วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร์ 6, 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2560): 36-37.

26สำ�นักข่าวสิ่งแวดล้อม, ไทยร้อนขึ้นแล้ว 1.5 เซลเซียส เตรียมคลอด พ.ร.บ. โลกร้อนอีก 2 ปี [Online], 
available URL: https://greennews.agency/?p=21881&fbclid=IwAR2Zhjn1LoefuNhc4Mnf2XMgpBkV3j
hurmSqHxfxKqODwojqK0bY0VfTaZQ, 2565 (มกราคม, 7).
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4.	 ศึกษากรณีการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพ 
	 ภูมิอากาศ สมัยที่ 26

		  ในบทความน้ีผู้เขียนจะกล่าวถึงความสำ�คัญของการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติ
ว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ สมัยท่ี 26 (Climate Change Conference of the Parties: 
COP26) โดยความสำ�คัญของการประชุมนี้เป็นการประชุมของรัฐภาคีอนุสัญญา และเวทีการประชุม
ว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศระดับโลกที่มีระยะเวลาความต่อเน่ืองของการจัดงาน 
ท่ียาวนาน คือ การเจรจาและตกลงในเวทีระหว่างประเทศในประเด็นการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ซึ่งได้เริ่มจัดการประชุมมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1994 และได้จัดต่อเนื่องมาทุก ๆ ปี โดยแทบทุกประเทศใน
โลกจะเข้าร่วมการประชุมสุดยอดด้านสภาพอากาศโลก  (COP)  และมีการดำ�เนินการต่อเนื่องเรื่อยมา
จนมาถึงปี 2021 ซึ่งควรจะเป็นการประชุมสุดยอดประจำ�ปี ครั้งที่ 27 แต่เนื่องจากการระบาดของ 
โควิด -19 จึงส่งผลให้การจัดการประชุมไม่สามารถเกิดขึ้นได้ และได้มีการจัดงานประชุมขึ้นในปี 2021 
เป็นการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สมัยที่ 
26 (COP26)

สำ�หรับการประชุม COP26 มีความสัมพันธ์กับพันธกรณีระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ได้กล่าวไปในบทที่ 3 คือ ประเด็นการที่การประชุม COP เป็นกลไก
ของการดำ�เนินการภายใต้กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
(UNFCCC)  การประชุม  COP เป็นการประชุมที่มีความสำ�คัญในบริบทความร่วมมือระหว่างประเทศ 
ถือว่าแต่ละประเทศภาคีสมาชิกจะมาร่วมมือกันในการมาประชุมเพื่อพยายามแสวงหาแนวทาง 
ในการแก้ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซึ่งเป็นปัญหาที่มีสภาวะที่รุนแรงและกระทบ 
ต่อการดำ�รงชีวิตของมนุษยชาติ โดยการประชุมจะใช้รูปแบบความร่วมมือระหว่างประเทศ ในการสร้าง 
ข้อตกลงร่วมกันระหว่างรัฐภาคีในการสร้างกลไกการแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
จึงสรุปได้ว่า การดำ�เนินการตามกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ
มีกลไกที่สำ�คัญ คือ การประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ (COP)

ความสำ�คัญของเวทีการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (COP) ที่มีจำ�นวนการเข้าร่วมของภาคีรัฐสมาชิกเป็นจำ�นวนมากสะท้อน
ให้เห็นถึงความสำ�คัญของประเด็นผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ประเทศต่าง ๆ 
ได้รับ ตลอดจนปัจจัยความเชื่อมโยงของการใช้อำ�นาจทางการเมืองของประเทศมหาอำ�นาจในการ
ควบคุมทิศทางและความเป็นไปของนโยบายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยหากเน้นพิจารณา
ลงไปในรายละเอียดของการประชุม COP แต่ละครั้ง  จะพบว่าไม่ใช่การประชุมเรื่องของสิ่งแวดล้อม
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การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเพียงอย่างเดียว  เวทีการประชุมที่สำ�คัญนี้จะพบเรื่องของการต่อรอง 
การใช้อำ�นาจทางการเมือง กลุ่มอำ�นาจ ภูมิศาสตร์ การต่อรองผลประโยชน์ของกลุ่มทุน ไปจนถึงกลไก
ทางการเงินและการธนาคารเข้ามามีผลในการกำ�หนดทิศทางการดำ�เนินนโยบายของรัฐภาคีแต่ละ 
รัฐที่เกี่ยวพันกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

สำ�หรับในประเด็นทั่วไปเกี่ยวกับการประชุม COP นั้น มีประเด็นที่น่าสนใจ ได้แก่  ประเด็น 
ท่ี 1 การประชุม COP แต่ละคร้ังต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ในส่วนท่าทีของผู้นำ�ประเทศต่าง ๆ ท่ีแสดงออก
ในการประชุมมักจะเป็นประเด็นที่น่าสนใจและควรติดตาม กล่าวคือ ถือเป็นหลักฐานของความจริงใจ
ในการดำ�เนินนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมว่า ผู้นำ�ของแต่ละประเทศที่เป็นผู้แทนของรัฐภาคีจะรักษาไว้ซึ่ง 
ผลประโยชน์ของรัฐของตน โดยใช้ประโยชน์จากสิ่งแวดล้อมเพื่อตักตวงผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ 
ให้กับประเทศของตนหรือจะเลือกดำ�เนินนโยบายท่ีให้ความสำ�คัญต่อการแก้ไขปัญหาการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และเป็นการแสดงออกว่าผู้นำ�ของแต่ละประเทศนั้นมีความจริงใจที่จะ 
ดำ�เนินนโยบายให้เป็นไปตามแนวคิดโลกใบเดียว (Only One Earth)  ที่เป็นแนวคิดพื้นฐานของการ 
ประชุมกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศเพื่อปกป้องและรักษาสิ่งแวดล้อมของโลกในฐานะ
สมบัติร่วมกันของมนุษยชาติ โดยสรุปการประชุม COP ถือเป็นเป็นเวทีที่จะวัดทัศนคติของผู้นำ�หรือ 
ตัวแทนของแต่ละประเทศที่เข้าร่วมประชุมว่าจะละเว้นผลประโยชน์ของรัฐชาติของตนเอาไว้บางส่วน  
เพ่ือประคับประคองและร่วมมือกันในการบรรเทาและแก้ไขปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศบ้างหรือไม่ 
	 ประการที่ 2 ข้อตกลงที่จะเกิดขึ้นภายหลังจากการประชุม COP ในแต่ละครั้งจะนำ�มาซึ่ง 
แนวทางปฏิบัติการด้านการจัดการเรื่องของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  ซึ่งจะเรียกร้อง  ผูกพัน 
และช้ีนำ�ให้รัฐภาคีสมาชิกท่ีเข้าร่วมประชุมจะต้องถือปฏิบัติตาม แม้ว่าโดยส่วนใหญ่ข้อกำ�หนด ข้อตกลง 
ที่เกิดจากการประชุม COP จะไม่มีลักษณะของการผูกพันแบบเคร่งครัดตามกฎหมาย (Non-Legally 
Binding Agreements)  เพราะส่วนมากมักเป็นความตกลงที่เรียกร้องให้ปฏิบัติตามในรูปแบบของ
ความสมัครใจของรัฐภาคี  (Volunteering)  แต่ในทางปฏิบัติส่วนใหญ่ที่ยึดถือกัน ผลจากการประชุม 
COP ข้อกำ�หนด ข้อตกลงที่เกิดจากการประชุม  มักถือเป็นแผนแม่บทที่สำ�คัญในการขับเคลื่อน  และ
การบริหารจัดการเกี่ยวกับประเด็นความเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ที่รัฐภาคีสมาชิกต่างยึดถือ
และพยายามปฏิบัติตาม

ลำ�ดับถัดมา ผู้เขียนขอกล่าวถึงข้อขัดข้องและปัญหาบางประการที่พบในการประชุม COP26 
ครั้งนี้ โดยพบว่า ผลการประชุมที่เรียกว่าข้อตกลงกลาสโกว์  (Glasgow Climate Pact) ได้บรรลุข้อ
ตกลงเพื่อควบคุมปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เช่น การผลักดันให้มีการลดการใช้ถ่านหิน 
(Phase down coal) การกำ�หนดเป้าหมายในการจำ�กัดอุณหภูมิโลกไม่ให้สูงข้ึนเกิน 1.5 องศาเซลเซียส
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ซ่ึงเป็นไปตามเป้าหมายการควบคุมอุณหภูมิไม่ให้เพ่ิมข้ึนเกิน 1.5 องศาเซลเซียส ท่ีต้ังไว้ในข้อตกลงปารีส

ปี ค.ศ. 2015 อีกทั้งกำ�หนดให้ 197 ประเทศ ทำ�การรายงานความคืบหน้าการยื่นแผนระดับชาติ

ใหม่ภายในปี  พ.ศ.2565 ซึ่งถือว่าเร็วกว่าที่ตกลงกันในความตกลงปารีสถึง  3 ปี  และท้ายสุดการที ่

ประชุมฯ เน้นยํ้าเรื่องของว่าภายใต้ข้อตกลงระดับโลกฉบับนี้ มุ่งหวังให้รัฐภาคีเร่งดำ�เนินการเกี่ยวกับ

การเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศให้เกิดขึ้นจริงภายในทศวรรษนี้

อย่างไรก็ตาม ข้อตกลงกลาสโกว์ได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์ในเรื่องของการใช้เทคนิคของถ้อยคำ� 

ท่ีบัญญัติใน ข้อตกลงฯ ว่ามีลักษณะของการประนีประนอมท่ีค่อนข้างสูงมาก ๆ เช่น การประนีประนอม 

เรื่องถ่านหิน (Coal)27 ปรากฏจุดเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่ คือ เรื่องของการแก้ไขและใช้ถ้อยคำ�ที่ 

อ่อนลงจากร่างข้อตกลงที่ได้เผยแพร่ก่อนหน้า ทำ�ให้ร่างสุดท้ายของเอกสารร่างข้อตกลงฯ ที่นำ�มาใช ้

ในวันสุดท้ายของการประชุม คือ วันที่ 13 พฤศจิกายน 2021 มีการแก้ไขข้อความจากคำ�ว่า ยุติการ 

ใช้ถ่านหิน (Phase out)  ได้ถูกแก้ไขเป็นคำ�ว่า ลดการใช้ถ่าน  (Phase down)  แทน  ซึ่งประเด็นนี ้

นำ�มาซึ่งเสียงวิพากษ์วิจารณ์อย่างมาก เพราะเป็นการเปลี่ยนแปลงในสาระสำ�คัญของผลข้อตกลงฯ

และจะส่งผลในทางปฏิบัติต่อรัฐภาคีเกี่ยวกับการใช้ถ่านหินท่ีจะเป็นอุปสรรคต่อการแก้ไขปัญหาการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

เร่ืองของการยุติการใช้ถ่านหินน้ันมีความสำ�คัญท่ีหลายภาคส่วนพยายามท่ีจะผลักดันให้เกิดข้ึน

เพราะการเผาไหม้ถ่านหินสร้างผลกระทบแก่สุขภาพของมนุษย์และได้ก่อให้เกิดความเสียหายทางสิ่ง

แวดล้อมอย่างรุนแรง เนื่องจากการเผาไหม้ของถ่านหินสกปรกมากกว่าก๊าซและนํ้ามัน การเผาไหม้

ถ่านหินจะปล่อยคาร์บอนไดออกไซด์ซึ่งเป็นก๊าซท่ีไม่มีสีและมีคุณสมบัติดูดกลืนความร้อนให้เข้าไป

สะสมในชั้นบรรยากาศซึ่งนำ�ไปสู่ภาวะโลกร้อน หนึ่งในสามของการปล่อยคาร์บอนไดออกไซด์ทั้งหมด

มาจากการเผาไหม้ถ่านหิน และโรงไฟฟ้าถ่านหินเป็นแหล่งกำ�เนิดที่ใหญ่ที่สุด สรุปแล้วการใช้ถ่านหินจึง

เป็นตัวการสำ�คัญท่ีส่งผลให้การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศขยายขอบเขตความรุนแรงข้ึน บทสรุปใน

ประเด็นถ่านหินของการประชุมในครั้งนี้ แตกต่างจากเป้าหมายที่มีการโฆษณาในช่วงต้นของการ

ประชุม COP26 ว่า จะต้องทำ�ให้เกิดการยุติการใช้ถ่านหินให้เกิดขึ้นให้ได้ ดังนั้น ภายหลังการประชุม 

จึงปรากฏความผิดหวังต่อทิศทางของการประชุมครั้งนี้ค่อนข้างมาก ทั้งจากประธานผู้จัดงานประชุม 

COP26 นายอาลก ชาร์มา (Alok Sharma)  และจากประเทศกลุ่มเปราะบางที่จะได้รับผลกระทบ 

อย่างสูงจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เช่น กลุ่มประเทศหมู่เกาะขนาดเล็กทั่วโลก เป็นต้น 

27ธารา บัวคำ�ศรี, เปลี่ยนผ่านพลังงาน ปลดระวาง “ถ่านหิน” สู่เป้าลดก๊าซเรือนกระจก [Online], 

available URL: https://www.bangkokbiznews.com/social/972751, 2565 (มกราคม, 5).
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นอกจากนี้ ปรากฏข้อขัดข้องและปัญหาอื่น ๆ  ในประเด็นความคืบหน้าเชิงนโยบายที่ชัดเจน 
จากบทสรุปท่ีได้จากการประชุม COP26 เม่ือเปรียบเทียบจากการประชุม COP ก่อนหน้าน้ี การประชุม 
COP26 อาจถูกวิพากษ์ได้ว่า ในประเด็นปัญหาหลัก ๆ ประเด็นใหญ่ที่ไม่ได้รับการพูดถึงและไม่ได้รับ 
การแก้ไข ตัวอย่างเช่น 1) เร่ืองความรับผิดในการชดใช้ค่าสูญเสียและความเสียหาย (Loss and damage) 
เน่ืองจากหลายประเทศยังคงโต้แย้งในประเด็นดังกล่าวว่า ใคร หรือรัฐใดควรรับผิดชอบต่อการปล่อยก๊าซ
เรือนกระจก  อย่างไร และจะเยียวยาโดยการจ่ายเงินในอัตราเท่าใด และในสัดส่วนเท่าไหร่  2) การปรับตัว 
ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate change adaptation) ยังไม่ปรากฏแผนหรือแนวทาง
ท่ีเป็นรูปธรรม และเร่ืองเงินกองทุนการปรับตัวให้เข้ากับผลกระทบของการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
(The Adaptation Fund)  3) เรื่องเงินกองทุน ในประเด็นเงินทุนถือเป็นเรื่องที่ติดขัดมาตลอดการ
เจรจาข้อตกลงปารีส ซึ่งเป็นคำ�สัญญาที่มีมาตั้งแต่ในความตกลงปารีสที่ว่าจะให้มีเงินทุน 1 แสนล้าน
ดอลลาร์สหรัฐ (3.4 ล้านล้านบาท) ยังคงเป็นประเด็นที่ไม่บรรลุผล  โดยตัวอย่างทั้งสามข้อเป็นเพียง
ข้อขัดข้องบางประการที่เกิดขึ้นในการประชุม COP26 และเป็นปัญหาที่สร้างความไม่แน่นอนและ 
ยังไม่อาจคลี่คลายได้ภายในการประชุมครั้งนี้

อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่าการประชุม COP26 จะพบข้อขัดข้องบางประการ แต่ข้อดีของการประชุม 
COP26 ก็คือ เป็นการประชุมการเจรจาระดับโลกในประเด็นเกี่ยวกับการสร้างความร่วมมือและ 
หาวิธีการเพื่อแก้ไขปัญหาด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่สำ�คัญ ซึ่งการประชุม COP26 ได้ถูก
จัดขึ้นในช่วงเวลาท่ีมีสำ�คัญและปัญหาเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอยู่ในสภาวะที่มีความเร่งด่วนที่
จะต้องได้รับการแก้ไข เพราะตามคำ�เตือนของคณะกรรมการระหว่างรัฐบาลว่าด้วยการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศท่ีประกาศว่า วิกฤตการเก่ียวกับเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศได้เข้าสู่ปัญหาในระดับสีแดง 
ถึงจุดที่เป็นระดับสัญญาณฉุกเฉินต่อมนุษยชาติท่ีประเทศท่ัวโลกต่างจะต้องได้รับผลกระทบจาก
วิกฤตนี้ เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงที่ว่า การจัดการประชุมในครั้งนี้อยู่ในระหว่างช่วงเวลาที่โลกกำ�ลัง
เผชิญกับการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา (COVID-19) อย่างหนัก ทั้งนี้ ในช่วงเวลานับแต่การ
ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา นำ�มาซึ่งผลกระทบต่อประเด็นการให้ความสำ�คัญและการทุ่มเท 
งบประมาณของรัฐภาคีสมาชิกต่อการแก้ไขปัญหาเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในระดับ 
ที่ถูกลดการให้ความสำ�คัญลง เพราะประเทศต่าง ๆ จำ�เป็นต้องทุ่มเททรัพยากรและงบประมาณ
ไปกับเรื่องการสร้างระบบสาธารณสุขเพื่อป้องกันโรคระบาดแทนที่จะสามารถนำ�ทรัพยากรและ 
งบประมาณของประเทศไปใช้เพื่อป้องกันปัญหาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ดังนั้น 
อาจกล่าวได้ว่า ในช่วงเวลานับตั้งแต่มีการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา วิกฤตการเกี่ยวกับ 
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม ยังเป็นปัญหาที่ดำ�เนินไปและยังไม่ได้รับการ 
แก้ไขในระดับที่ควรจะเป็น
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5.	บทบาทของประเทศไทยเกี่ยวกับการดำ�เนินการด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในการ	
	 ประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สมัยที่ 26

จากการติดตามบทบาทของประเทศไทย ในประเด็นเก่ียวกับการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญา
สหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สมัยที่ 26 ผู้เขียนพบว่า  การที่ประเทศไทย
ได้ส่งนายกรัฐมนตรีและคณะ เป็นผู้แทนในการประชุมฯ โดย พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา ได้กล่าว
ถ้อยแถลงต่อที่ประชุมระดับผู้นำ� (World Leaders Summit)  ถึงการดำ�เนินงานของประเทศไทย 
ที่ผ่านมาและให้คำ�มั่นต่อประชาคมระหว่างประเทศทั้งหมดว่าประเทศไทยจะปฏิบัติตามพันธกรณ ี
ระหว่างประเทศอย่างต่อเนื่องและแข็งขัน สรุปสาระสำ�คัญได้ดังนี้ คือ

1) ประเด็นที่สำ�คัญมาก คือ การยืนยันข้อเท็จจริงที่ว่าประเทศไทยจะเป็นประเทศ 1 ใน 10 
ของจำ�นวนประเทศท้ังหมดของโลกท่ีจะได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
ในระดับที่สูงสุดในโลก จากการศึกษาพบว่า เป็นข้อมูลที่สอดรับกับข้อมูลจาก องค์กร Germanwatch 
ประเทศเยอรมนีเป็นองค์กรที่ไม่แสวงหากำ�ไรและสนใจเรื่องการค้าอาหาร นโยบายการเกษตรและ 
สิ่งแวดล้อมที่ได้แสดงผลการศึกษาว่า ประเทศไทยอยู่ในอันดับที่ 9 จาก 180 ประเทศ ที่จะได้รับ 
ผลกระทบและมีความเสี่ยงด้านการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศในระดับสูงตามรายงานดัชนี
ความเสี่ยงด้านภูมิอากาศโลก ฉบับปี 2021 (Global Climate Risk Index-CRI)28 โดยหากพิจารณา 
ข้อมูลข้างต้นแล้วนับว่าเป็นประเด็นท่ีเร่งด่วน ซ่ึงประเทศไทยโดยเฉพาะภาครัฐควรเร่งเตรียมความพร้อม
ในการรับมือต่อผลกระทบที่จะเกิดขึ้น

2) ในประเด็นอื่น ๆ คือ แสดงท่าทีและเจตนารมณ์ที่จะมุ่งสู่การปล่อยก๊าซเรือนกระจกสูงสุด 
ในปี ค.ศ. 2030 ให้เกิดขึ้นเร็วที่สุดภายในครึ่งหลังศตวรรษนี้ ตลอดจนการที่ประเทศไทยประกาศ 
เป้าหมายที่จะบรรลุความเป็นกลางทางคาร์บอน (Carbon Neutrality) ภายในปี ค.ศ. 2050 และจะ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกสุทธิเป็นศูนย์ (Net zero greenhouse gas emission) ภายในปี ค.ศ. 206529 โดย
ประเด็นที่น่าสนใจประการหนึ่งที่เชื่อมโยงจากการเข้าร่วมประชุม COP26 ของประเทศไทย คือ 
บทบาทของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมกับหน่วยงานของรัฐอื่น ๆ ที่ได้ดำ�เนินการ
ออกยุทธศาสตร์ระยะยาวในการพัฒนาที่ปล่อยก๊าซเรือนกระจกตํ่า  (Long-term low greenhouse 
gas emission development strategies: LT-LEDS) ภายใต้กรอบความตกลงปารีส (Paris Agreement) 

	 28David Eckstein, Vera Künzel, Laura Schäfer, ibid.
29กระทรวงการต่างประเทศ, นายกรัฐมนตร​ีเข้าร่วมการประชุม COP26 World Leaders Summit 

ณ เมืองกลาสโกว์สหราช​อาณาจักร ​[Online], available URL: https://www.mfa.go.th/th/content/cop26-
pm?cate=5d5bcb4e15e39c306000683b, 2565 (มกราคม, 5).
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โดยกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตั้งเป้าว่าร่าง  LT-LEDS จะเป็นหลักฐานของความ 
ชัดเจนและความมุ่งมั่นของรัฐบาลไทยในการแก้ปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศประเทศไทย
จะมุ่งสู่การปล่อยก๊าซเรือนกระจกสุทธิเป็นศูนย์  (Net-zero GHG emission)  โดยเร็วที่สุดภายใน 
ระยะครึ่งหลังของศตวรรษนี้ และก่อนจะไปถึงจุดนั้น จะมีการปล่อยก๊าซเรือนกระจกสูงสุด (Peak 
GHG emission) ที่ 370 ล้านตันคาร์บอนไดออกไซด์เทียบเท่าในปี พ.ศ. 257330

โดยสรุปการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพ 
ภูมิอากาศ สมัยที่ 26 ผู้เขียนพบว่า บทบาทของประเทศไทยในการประชุมได้มีการร่วมลงนามผูกพัน
เฉพาะประเด็นเรื่องการประกาศเป้าหมายปล่อยก๊าซเรือนกระจกสุทธิเป็นศูนย์ (Net Zero) เท่านั้น  
โดยประเทศไทยกำ�หนดเป้าหมายว่าจะทำ�ให้เกิดภายในปี ค.ศ. 2050 ส่วนประเด็นอื่น ๆ เช่น ข้อตกลง 
ยุติการตัดไม้ตามปฏิญญาว่าด้วยการป่าไม้และการใช้ที่ดินของผู้นำ� ปฏิญญามีเทนโลก ประเทศไทย 
ไม่ได้ตัดสินใจลงนามแต่อย่างใด และเมื่อพิจารณาข้อมูลจาก The Climate Change Performance 
Index 2022 ที่ตีพิมพ์เมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายน 202131 พบว่าประเทศไทยปล่อยคาร์บอนไดออกไซด์
มากที่สุดเป็นอันดับที่ 23 ของโลก ดังนั้น การที่ประเทศไทยตั้งเป้านโยบาย Net Zero Emission  
จึงนับว่าเป็นการประกาศนโยบายที่มีความท้าทาย เพราะในปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีการกำ�หนด
ยุทธศาสตร์การลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในระยะยาว สิ่งที่มีในปัจจุบัน คือ แผนที่นำ�ทางการลด
ก๊าซเรือนกระจก ปี พ.ศ. 2564-2573 (Nationally Determined Contribution Roadmap on 
Mitigation 2021-2030) การประกาศดังกล่าวจึงเป็นประเด็นที่น่าติดตามว่า ประเทศไทยจะสามารถ
ทำ�ให้เป้าหมายดังกล่าวนี้เกิดขึ้นจริงได้หรือไม่

6. บทสรุป

จากการศึกษาประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศพบว่า เป็นปัญหา 

ท่ีรุนแรงการจะแก้ไขปัญหาต้องอาศัยการบูรณาการการใช้อำ�นาจของหน่วยงานภายในของรัฐ  ตลอดจน 

การสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศ ทุก ๆ  ประเทศควรร่วมมือกันในการแก้ไขปัญหานี้อย่างเร่งด่วน 

30จริยา เสนพงศ์, หากทำ�ตามสัญญาที่ COP26 รัฐบาลต้องกล้าปลดระวางถ่านหิน [Online],  
available URL: https://www.greenpeace.org/thailand/story/21587/climate-cop26-th-prime-minis-
ter-speech-criticize/, 2565 (มกราคม, 10).

31Climate Action Network International, RESULTS Monitoring Climate Mitigation  
Efforts of 60 Countries plus the EU – covering 92% of the Global Greenhouse Gas Emissions  
(Germany: Bonn, 2021), p. 9.
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และต้องเรียนรู้ในการที่จะดำ�รงชีวิตร่วมกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เรียนรู้ที่จะปรับตัวต่อ
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate change adaptation) แนวทางส่วนใหญ่ของประเทศต่าง ๆ 
คือ วิธีการใช้อำ�นาจนิติบัญญัติมาเป็นเคร่ืองมือลำ�ดับต้น ๆ  ในการแก้ปัญหา เม่ือพิจารณาในบริบทของ
ประเทศไทยก็เช่นเดียวกันพบว่า มีความพยายามผลักดันร่างพระราชบัญญัติการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ  
พ.ศ. ….32 ให้ออกมาบังคับใช้

6.1	บทวิเคราะห์ที่เกิดจากการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สมัยที่ 26

ในการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพ 
ภูมิอากาศ สมัยที่ 26 ในประเด็นว่าด้วยผลทางปฏิบัติที่เกิดขึ้นจากการการประชุม33 ซึ่งเมื่อพิจารณา
แล้วจะพบว่า จะเป็นผลในทิศทางท่ีดีเชิงบวกต่อการแก้ไขปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศถ้าหาก 
สามารถทำ�ให้เกิดขึ้นได้จริง  โดยสามารถสรุปผลทางปฏิบัติที่เกิดขึ้นจากการการประชุม ได้ดังต่อไปนี้

1)	ข้อสรุปเรื่องการประกาศเป้าหมายปล่อยก๊าซเรือนกระจกสุทธิเป็นศูนย์ (Net-zero 
GHG emission) โดยการที่รัฐจำ�นวนกว่า 137 ประเทศทั่วโลกให้คำ�มั่นในการบรรลุเป้าหมายปล่อย
ก๊าซเรือนกระจกสุทธิเป็นศูนย์ หมายถึง การสร้างความสมดุลระหว่างก๊าซเรือนกระจกท่ีถูกปล่อยออกมา
กับการกำ�จัดก๊าซเหล่าน้ีออกจากช้ันบรรยากาศ โดยหลาย ๆ ประเทศให้คำ�ม่ันท่ีจะบรรลุในปี ค.ศ. 2050 
ประเทศอินเดียท่ีปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์เป็นอันดับสามของโลกได้ประกาศปีท่ีจะบรรลุเป้าหมาย 
ในปี ค.ศ.​ 2070 ซ่ึงช้ากว่าประเทศส่วนใหญ่ 20 ปี โดยเม่ือพิจารณาข้อมูลจะพบประเด็นท่ีน่าสนใจท่ีว่า 
ข้อสรุปเร่ืองการประกาศเป้าหมายปล่อยก๊าซเรือนกระจกสุทธิเป็นศูนย์ ถือเป็นสรุปข้อตกลงท่ีประเทศไทย
ได้ลงนามเพียงฉบับเดียว ว่าจะผูกพันและปฏิบัติตาม

                    ผู้เขียนขอขยายความถึงประเด็นคำ�ม่ันในระดับระหว่างประเทศ ในการมีผลผูกพันในทาง 
ปฏิบัติหรือไม่ ผูกพันเพียงใดในทางกฎหมายการผูกพันของประเทศไทยต่อการให้คำ�ม่ันในทางระหว่าง 
ประเทศ ในประเด็นการที่ไทยไปแสดงออกว่าจะดำ�เนินนโยบายเป้าหมายปล่อยก๊าซเรือนกระจกสุทธ ิ
เป็นศูนย์ (Net-zero GHG emission) ให้เกิดข้ึนภายในปี ค.ศ. 2050 ถือเป็นคำ�ม่ันว่าจะผูกพัน (Commitment) 

32สำ�นักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบ 
ร่างพระราชบัญญัติการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. .... [Online],  available  URL:  https://qrcgcustomers. 
s3-eu-west1.amazonaws.com/account10330187/9794131_2.pdf?0.25465363777216465,2564 
(ตุลาคม, 17).

33Al Jazeera, What has your country pledged at COP26? [Online], available URL: https://
www.aljazeera.com/news/2021/11/14/infographic-what-has-your-country-pledged-at-cop26?fbclid= 
IwAR1JsUTPFQB87N-QeHoCGrrc4O7AwJfecamwPkDu52BV65ZppW5StU91J9o, 2021 (December, 20).
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มีลักษณะที่เป็นความตกลงที่ไม่มีผลผูกพันทางกฎหมาย (Non-legally binding agreement)  
แต่เมื่อในทางความเป็นจริงข้อมูลที่แสดงให้เห็น ความรุนแรงและเร่งด่วนของปัญหาการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศที่ประเทศไทยและแทบทุกประเทศทั่วโลกกำ�ลังเผชิญ แม้ผลในทางกฎหมายจะไม่ได้
มีลักษณะบังคับผูกพันว่าจะต้องปฏิบัติตาม แต่ทางปฏิบัติประเทศไทยควรจะให้ความสำ�คัญต่อการ
ลงมือเพื่อให้เป้าหมายเรื่องเป้าหมายปล่อยก๊าซเรือนกระจกสุทธิเป็นศูนย์ (Net-zero GHG emission) 
ให้เกิดขึ้นเพื่อเป็นการแสดงออกให้เห็นว่าประเทศไทยให้ความสำ�คัญในการรับมือต่อการแก้ไขปัญหา
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอย่างแท้จริง และเป็นการแสดงออกถึงความมุ่งมั่นในการที่จะปฏิบัติ
ตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ประเทศไทยเป็นภาคี

2)	 ข้อสรปุเร่ืองข้อตกลงยตุกิารตดัไมต้ามปฏญิญาวา่ดว้ยการปา่ไมแ้ละการใชท้ีด่นิของผูน้ำ� 
กลาสโกว์ (Glasgow Leaders’ Declaration on Forests and Land Use) โดยมีรัฐจำ�นวน 141 
ประเทศ34 ได้ร่วมลงนามเห็นชอบยุติการตัดไม้ทำ�ลายป่าภายในปี 2030 ข้อตกลงเพื่อรักษาและฟื้นฟู
ผืนป่า จะนำ�ไปสู่การที่ผืนป่าจะช่วยดูดซับก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ได้ ภายใต้ปฏิญญานี้ ผู้นำ�ของ
แต่ละประเทศได้ให้คำ�มั่นว่าจะเสริมสร้างความพยายามร่วมกันในการอนุรักษ์ป่าไม้และระบบนิเวศ
บนบกอ่ืน ๆ และเร่งการฟ้ืนฟู ตลอดจนอำ�นวยความสะดวกด้านนโยบายการค้าและการพัฒนาท่ีย่ังยืน
ทั้งในระดับสากลและในประเทศ เป้าหมายของการสร้างปฏิญญาฉบับนี้ คือ การดำ�เนินการกับป่าไม ้
และการใช้ท่ีดิน เพ่ือเป็นแนวทางหน่ึงเพ่ือช่วยให้การควบคุมอุณหภูมิโลกไม่ให้สูงเกิน 1.5 องศาเซลเซียส 
สามารถเกิดข้ึนได้ในทางความเป็นจริง โดยเม่ือตรวจสอบข้อมูลพบว่า ประเทศไทยไม่ได้เข้าร่วมตามปฏิญญา
ในครั้งนี้

3)	 ข้อสรุปเรื่องการร่วมตกลงในข้อตกลงยุติการใช้พลังงานถ่านหิน จากข้อมูลพบว่า 
กว่า 40 ประเทศได้ร่วมตกลงยุติการใช้พลังงานถ่านหิน ทิศทางที่ดีของการเจรจา คือ ประเทศผู้ใช้
ถ่านหินรายใหญ่ เช่น ประเทศโปแลนด์ ประเทศเวียดนาม และประเทศชิลี ได้ตกลงที่จะเลิกใช้ถ่านหิน 
จุดที่น่าสนใจ คือ การที่หลายธนาคารของประเทศมหาอำ�นาจได้ประกาศว่าจะหยุดการจัดหาเงินทุน
สาธารณะระหว่างประเทศสำ�หรับสนับสนุนพลังงานถ่านหินใหม่ภายในสิ้นปี 256435 อย่างไรก็ตาม 

34UN climate change conference UK 2021, GLASGOW LEADERS’ DECLARATION ON  
FORESTS AND LAND USE[Online], available URL:https://ukcop26.org/glasgow-leaders-declaration-
on-forests-and-land-use/?fbclid=IwAR3kYXPwKP72qmZSaQe0bOD_7ig7usa9w5GYP8vqLLFtgx7q
zNUWe5ag0GA, 2021 (December, 20).

35สมาคมเครือข่ายโกลบอลคอมแพ็กแห่งประเทศไทย, การประชุม COP26 กับการยกกระดับวิถีชีวิต
ใหม่ที่ตระหนักถึงสิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจและสังคมอย่างยั่งยืน: การลงมือปฏิบัติที่เป็นจริง [Online], available 
URL: https://globalcompact-th.com/news/detail/632, 2565 (มกราคม, 25).
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มีประเทศอีกจำ�นวนมากที่ยังไม่ได้เข้าร่วมข้อตกลงนี้ รวมถึงประเทศมหาอำ�นาจ เช่น ประเทศจีน  
ซ่ึงเป็นประเทศท่ีปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ท่ีใหญ่ท่ีสุดแห่งหน่ึงของโลก โดยมีปริมาณการใช้ถ่านหิน 
กว่า 54% ในปี  ค.ศ. 2020 ซึ่งนับเป็นอัตราที่สูงมากที่ส่งผลกระทบอย่างมหาศาลต่อการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ

			  นอกจากน้ี  ยังมีการลงนามในปฏิญญากลาสโกว์ว่าด้วยรถยนต์ปลอดมลพิษ     (Glasgow  
Declaration on Zero-Emission Cars and Vans) ยุติการขายเคร่ืองยนต์สันดาปภายในปี ค.ศ. 2035  
ในตลาดช้ันนำ� และภายในปี ค.ศ. 2040 ท่ัวโลก อีกท้ังอย่างน้อย 13 ประเทศให้คำ�ม่ันท่ีจะยุติการขายรถยนต์
สำ�หรับใช้งานหนักท่ีใช้เช้ือเพลิงฟอสซิลภายในปี ค.ศ. 2040  ซ่ึงถือเป็นทิศทางท่ีดีของการดำ�เนินนโยบาย
เกี่ยวกับการยุติการใช้พลังงานถ่านหินให้เกิดขึ้น

4)	 ข้อสรุปเรื่องปฏิญญามีเทนโลก (Global Methane Pledge) เพื่อเป้าหมายของการ 
ลดการปล่อยก๊าซมีเทน  กว่า 105 ประเทศได้เข้าร่วมความตกลงนี้นำ�โดยประเทศสหรัฐอเมริกาและ
สหภาพยุโรป จุดมุ่งหมายของปฏิญญามีเทนโลก คือ การลดการปล่อยก๊าซมีเทนทั่วโลกลงอย่างน้อย 
ในอัตรา 30% ของระดับการปล่อยในปี ค.ศ. 2020 ให้ได้ ภายในปี ค.ศ. 2030 แต่เม่ือพิจารณาข้อมูลรายละเอียด
พบว่า การปล่อยก๊าซมีเทนปกติ  พบมากในอุตสาหกรรมประเภทการขุดเจาะนํ้ามัน และจากสถิติข้อมูล
ประเทศที่มีการปล่อยก๊าซมีเทนในอันดับแรก ๆ  ของโลก คือ ประเทศจีนและประเทศสหรัฐอเมริกา 
แต่พบว่าประเทศจีนไม่ได้ร่วมลงนามในปฏิญญาฉบับนี้ นอกจากนี้ ยังพบว่าประเทศที่มีอัตราการ
ปล่อยก๊าซมีเทนเป็นอันดับต้น ๆ  ได้แก่ ประเทศอินเดีย ประเทศรัสเซีย โดยประเทศไทยไม่ได้ร่วมลงนาม
ในปฏิญญาฉบับนี้ด้วยเช่นกัน

5)	 การได้บทสรุปของแนวทางในการดำ�เนินงานตามความตกลงปารีส (Paris Rulebook) 
โดยมีการบรรลุข้อตกลงเกี่ยวกับบรรทัดฐานที่เกี่ยวข้องกับมาตรา 6 เรื่องตลาดคาร์บอน ซึ่งนับเป็น
ประเด็นที่สำ�คัญและส่งผลถึงความสมบูรณ์ของข้อตกลงปารีส ให้สามารถมีความชัดเจนและสมบูรณ์
มากยิ่งขึ้น ดังนั้น เมื่อเกิดข้อสรุปขึ้นได้จะนำ�มาซึ่งความแน่นอนและความสามารถในการคาดการณ์
แนวทางทั้งแบบตลาดและนอกตลาดคาร์บอน เพื่อสนับสนุนการบรรเทาผลกระทบและการปรับตัว 
และการเจรจารอบความโปร่งใสในการดำ�เนินงานและการสนับสนุน (Enhanced Transparency 
Framework) โดยจะจัดให้มีตารางและรูปแบบที่ตกลงกันไว้ เพื่อพิจารณาและรายงานเป้าหมายและ
การปล่อยมลพิษ36

36Thai Publica, “COP26 ปิดฉากด้วยความหวังคุมอุณหภูมิไม่เกิน 1.5 องศาแต่ประนีประนอมเรื่อง 
“ถ่านหิน”[Online], available URL: https://thaipublica.org/2021/11/cop26-closes-with-consensus-but-
compromise-coal-deal/, 2565 (มกราคม, 5).
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6.2	 กฎหมายที่ได้รับผลกระทบจากการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติ 
ว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สมัยที่ 26

ประเทศไทยเข้าร่วมมอบสัตยาบันสารเข้าเป็นภาคีความตกลงปารีส เมื่อ ปี ค.ศ. 2016 
ทิศทางการดำ�เนินการต่าง ๆ ของประเทศไทยยังขาดความเป็นรูปธรรมและจริงจังต่อปัญหาการเปล่ียนแปลง
ของสภาพภูมิอากาศ ประเทศไทยยังคงมีความพยายามในการแก้ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ แต่เมื่อพิจารณาข้อมูลจากการศึกษาพบว่า การแก้ไขปัญหาดังกล่าวยังไม่มีการแก้ไขที่ได้รับ
ผลลัพธ์ที่ประจักษ์และเป็นที่รับรู้ของสังคม เนื่องจากการขาดความเป็นรูปธรรมและอุปสรรคหลาย
ประการ ได้แก่ ปัญหาการขาดความต่อเนื่องทางนโยบายเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาสภาพภูมิอากาศ  
ปัญหาการตรวจการปล่อยก๊าซเรือนกระจก  การสร้างฐานข้อมูลก๊าซเรือนกระจก การขาดแคลน
บุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ และประเด็นที่สำ�คัญ คือ การขาดกฎหมายเฉพาะที่จะเป็นเครื่องมือ
ในการแก้ไขปัญหาอย่างบูรณาการ37

ภายหลังจากการประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลง
สภาพภูมิอากาศ สมัยท่ี 26 พบว่า ในปัจจุบันพบว่า กฎหมายท่ีใช้บังคับของประเทศไทยในลักษณะ 
ท่ีเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยตรงมีจำ�นวน 2 ฉบับ38 ได้แก่ 1) ระเบียบ 
สำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการดำ�เนินงานด้านการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. 255039 (และท่ีแก้ไข 
เพิ่มเติมฉบับที่ 5 พุทธศักราช 2561) และ 2) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การบริหารจัดการก๊าซ 
เรือนกระจก (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2550 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 256240 เมื่อพิจารณา
โดยละเอียดจะพบว่า กฎหมายทั้งสองฉบับดังกล่าวไม่ได้มีวัตถุประสงค์หลักในการกำ�หนดกฎเกณฑ์
มาตรฐานในการควบคุมก๊าซเรือนกระจก ในประเด็นของการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกหรือการ
ปรับตัวต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยตรง  ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการดำ�เนินงาน 
ด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. 2550 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มีรายละเอียดมุ่งเน้นเกี่ยวกับ 
การกำ�หนดนโยบายในภาพรวมในการดำ�เนินงานของประเทศไทยให้เป็นไปตามพันธกรณีและข้อ
ผูกพันระหว่างประเทศที่ไทยได้เข้าไปผูกพันเท่านั้น  และพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การบริหารจัดการ 

37อนันต์ คงเครือพันธุ์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 26.
38เรื่องเดียวกัน, หน้า 74-75.
39“ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการดำ�เนินงานด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 2550,” 

ราชกิจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกาเล่มที่ 124 ตอนพิเศษ 75 ง (20 มิถุนายน2550): 5.
40“พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2550 และ 

ที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2562,”  ราชกิจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกาเล่มที่ 124 ตอนที่ 31 ก/หน้า 53
(6 กรกฎาคม 2550): 19.
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ก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2550 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2562 รายละเอียด 
มีวัตถุประสงค์หลักในการจัดตั้งองค์กรที่ไม่ใช่ส่วนราชการข้ึนมาโดยเฉพาะเพ่ือทำ�หน้าท่ีวิเคราะห์ 
กลั่นกรอง  และให้ข้อมูล ความเห็นเกี่ยวกับการรองรับโครงการที่ลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก โดย
ในกฎหมายที่แก้ไขเพิ่มเติมได้กล่าวถึงวัตถุประสงค์และอำ�นาจหน้าที่ขององค์การบริหารจัดการ 
กา๊ซเรือนกระจก(องค์การมหาชน) และประเด็นหลักเกณฑ์เง่ือนไข วิธีการการใช้อำ�นาจของคณะกรรมการ 
บริหารก๊าซเรือนกระจก

ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการดำ�เนินงานด้านการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
พ.ศ. 2550  (และที่แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 5 พุทธศักราช 2561) และพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
บริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2550 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2562 
ยังไม่ครอบคลุมประเด็นเกี่ยวกับการบริหารจัดการเพื่อรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
โดยเฉพาะ  เพราะเมื่อพิจารณาลงไปในรายละเอียดส่วนเนื้อหาของกฎหมายทั้งสองฉบับพบว่า  ไม่ได้ม ี
การกำ�หนดเป้าหมายหรือกฎเกณฑ์ในการปฏิบัติที่จะต้องดำ�เนินการในการลดก๊าซเรือนกระจก 
ไว้โดยตรงและไม่ชัดเจน41 ไม่ได้มีการกล่าวถึงประเด็นการปรับตัวต่อสภาพภูมิอากาศอันเป็นสาระ 
สำ�คัญต่อการแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศไว้ในลักษณะที่เป็นรูปธรรม จึงกล่าวได้ว่า
กฎหมายทั้งสองฉบับนี้ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้อย่างครบถ้วน

6.3	ข้อเสนอประเด็นแนวทางในการพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ 
ภูมิอากาศของประเทศไทย

รายงานการประเมินของคณะกรรมการระหว่างรัฐบาลว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ (IPCC)  ได้มีการเสนอแนวความคิดว่า จะต้องนำ�มาตรการทางกฎหมายเข้ามาควบคุมและ 
ปรับใช้ให้กรณีการควบคุมปริมาณก๊าซเรือนกระจกลดลงอย่างเป็นรูปธรรมมากข้ึน42 จากการศึกษาพบว่า 
กรณีประเทศไทยปรากฏความพยายามในการตรากฎหมายท่ีเก่ียวกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ภาครัฐพยายามเสนอวิธีการ ตรากฎหมายเฉพาะในระดับพระราชบัญญัติซึ่งปัจจุบันพบว่า  มีความ
พยายามในการออกฎหมายเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยตรงโดยกระทรวงการคลัง
เป็นผู้เสนอ คือ ร่างพระราชบัญญัติการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. ….43 จากข้อมูลพบว่า  

41อนันต์ คงเครือพันธุ์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 374.
42เรื่องเดียวกัน, หน้า 16-17.
43สำ�นักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, “บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบ 

ร่างพระราชบัญญัติการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. .... [Online], available URL: https://qrcgcutomers.s3 
-eu-west-1.amazonaws.com/account10330187/9794131_2.pdf?0.25465363777216465, 2565 (กุมภาพันธ์, 13).
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คณะรัฐมนตรีได้เคยมีมติรับหลักการของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว ปัจจุบันนี้ได้มีการเปิดการ
รับฟังความคิดเห็นทางเว็บไซต์ของสำ�นักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่าในปัจจุบัน ประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายเฉพาะระดับพระราชบัญญัติท่ีกล่าวถึง
เกี่ยวกับการบริหารจัดการและแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ44

ในประเด็นแนวทางในการพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ของประเทศไทยผู้เขียนขอเสนอแนะแนวทางการดำ�เนินการ 3 ประการดังต่อไปนี้

ประการท่ี 1 การเร่งดำ�เนินการ ในการตรากฎหมายเฉพาะ พระราชบัญญัติการเปล่ียนแปลง
สภาพภูมิอากาศ พ.ศ. …. 

เห็นควรมีการแก้ไขบางประการเพ่ือให้ร่างกฎหมายฯ ท่ีออกมามีความสมบูรณ์และสามารถ 
มีการบังคับการตรงตามวัตถุประสงค์ ผู้เขียนจึงขอเสนอให้มีการแก้ไขร่างกฎหมายฯ ในประเด็น 
ดังต่อไปนี้

1)	 เรื่องฐานข้อมูลก๊าซเรือนกระจกภายใต้ร่างพระราชบัญญัติการเปลี่ยนแปลงสภาพ 
ภูมิอากาศ  พ.ศ. …. ร่างฯ มาตรา 29 และมาตรา 30 ควรมีการดำ�เนินการแก้ไข

	 ข้อมูลกิจกรรมการปล่อย: การกักเก็บและการลดก๊าซเรือนกระจก
	 มาตรา 29 ข้อมูลกิจกรรมการปล่อย การกักเก็บ และการลดก๊าซเรือนกระจกของ

บุคคลที่สำ�นักงานหรือหน่วยงานของรัฐได้มาหรือครอบครองอยู่ ซึ่งเป็นข้อมูลของแต่ละบุคคลหรือ
เป็นความลับทางการค้าตามกฎหมายว่าด้วยความลับทางการค้า ผู้ใดจะนำ�ไปเปิดเผยมิได้ เว้นแต่
การเปิดเผยนั้นเป็นไปตามความประสงค์ของบุคคลนั้น หรือมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติให้ต้องเปิดเผย 
แต่ไม่ว่ากรณีใด ๆ ผู้ใดจะอาศัยอำ�นาจหรือสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยข้อมูลข่าวสารของราชการหรือ
กฎหมายอื่นเพื่อขอข้อมูลดังกล่าวมิได้

	 ข้อมูลปริมาณก๊าซเรือนกระจก  
	 มาตรา  30  ในกรณีที่ข้อมูลกิจกรรมหรือปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจก  ปริมาณ

การกักเก็บก๊าซเรือนกระจก หรือปริมาณการลดก๊าซเรือนกระจกในส่วนใด หากเปิดเผยต่อสาธารณะ 
แล้วจะเกิดความเสียหายแก่บุคคลหน่ึงบุคคลใดเป็นการเฉพาะ บุคคลน้ันสามารถย่ืนคำ�ร้องต่อคณะกรรมการ
เพื่อขอมิให้เปิดเผยข้อมูลนั้นได้ และให้คณะกรรมการพิจารณามีคำ�สั่งให้แล้วเสร็จภายใน XX วันนับแต่
วันท่ีได้รับคำ�ร้อง การย่ืนคำ�ร้องและการพิจารณาคำ�ร้องตามวรรคน้ีให้เป็นไปตามท่ีกำ�หนดในกฎกระทรวง 

44สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ฝ่ายค้นคว้าและเปรียบเทียบกฎหมาย กองกฎหมายต่างประเทศ, 
พัฒนาการทางกฎหมายเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (กรุงเทพมหานคร : ฝ่ายค้นคว้าและเปรียบ
เทียบกฎหมาย  กองกฎหมายต่างประเทศ สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2563), หน้า 98.
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				   เมื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. …. ทั้งสอง 
มาตราข้างต้น พบว่า ถึงแม้ร่างฯ บัญญัติเก่ียวกับประเด็นการเปิดเผยข้อมูลตามร่างมาตรา 29 ประเด็น 
เรื่องข้อมูลกิจกรรมการปล่อย การกักเก็บและการลดก๊าซเรือนกระจก และตามร่างมาตรา 30 ประเด็น
เรื่องข้อมูลปริมาณก๊าซเรือนกระจก แต่ในร่างกำ�หนดข้อยกเว้นเอกชนสามารถอ้างเหตุข้อยกเว้นตาม
ร่างมาตรา 29 และร่างมาตรา 30 เพื่อที่จะขอไม่เปิดเผยข้อมูล  เช่น  โดยมีข้อยกเว้นว่า หากเปิดเผย
ต่อสาธารณะแล้ว จะเกิดความเสียหายแก่บุคคลหน่ึงบุคคลใดเป็นการเฉพาะ บุคคลน้ันสามารถย่ืนคำ�ร้อง 
ต่อคณะกรรมการเพื่อขอมิให้เปิดเผยข้อมูลนั้นได้ซ่ึงหากออกกฎหมายเป็นตามร่างมาตราดังกล่าว
อาจทำ�ให้ภาคเอกชนหรืออุตสาหกรรมใช้ช่องว่างในร่างมาตรา เพื่อเป็นข้อยกเว้นนี้เลี่ยงการเปิดเผย
ข้อมูลทั้งที่ตามหลักการของร่างพระราชบัญญัติการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. …. ฉบับนี ้
ได้มอบอำ�นาจให้ภาครัฐเรียกข้อมูลจากเอกชนเพื่อเป้าหมายในการสร้างฐานข้อมูลก๊าซเรือนกระจก45 

ดังน้ัน ในมุมมองของผู้เขียนเห็นว่า อาจจะมีการนำ�เอาข้อยกเว้นไปใช้อย่างผิดวัตถุประสงค์ เพราะเม่ือ 
พิจารณาบทบัญญัติในร่างมาตรา 29 ข้อมูลกิจกรรมการปล่อย การกักเก็บและการลดก๊าซเรือนกระจก 
และร่างมาตรา 30 ข้อมูลปริมาณก๊าซเรือนกระจก  ถือเป็นข้อมูลที่มีความจำ�เป็นอย่างยิ่งในการที่รัฐ
ต้องทราบในลักษณะข้อมูลที่เป็นความจริง  และถูกต้องครบถ้วนมากที่สุดเท่าที่จะสามารถจัดเก็บได ้
หน่วยงานภาครัฐต้องนำ�ข้อมูลทั้งสองประการที่มีความถูกต้อง ครบถ้วน เพื่อนำ�ไปสร้างฐานข้อมูล
การปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศ  ข้อมูลท่ีได้มายังต้องจัดเก็บอย่างเป็นระบบอีกด้วย  และเหตุผล
สำ�คัญอีกประการท่ีควรแก้ไขร่างข้างต้น เพราะเร่ืองของการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศส่งผลกระทบต่อ 
คุณภาพชีวิตของประชาชน ดังนั้น ประชาชนควรมีสิทธิที่จะได้รับข้อมูลที่เป็นความจริงและถูกต้อง  
เพราะเรื่องของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นประเด็นที่สำ�คัญและจะส่งผลกระทบต่อคุณภาพ
ชีวิตของประชาชนทุก ๆ คน

2)	 ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ควรเพิ่มประเด็นการม ี
ส่วนร่วมของภาคประชาชน ชุมชนและภาคประชาสังคม

เหตุผลสำ�คัญที่ได้เน้นยํ้าว่า ประเด็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ จะมี
ผลกระทบต่อสังคมเป็นบริเวณกว้างกระทบต่อวิถีชีวิตของประชาชนจำ�นวนมาก เรื่องของการเข้ามามี
ส่วนร่วมจึงมีความสำ�คัญ เมื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. …. 
เห็นควรเสนอ เช่น ร่างฯ มาตรา 12  (4)  ควรมีการเพิ่มประเด็นการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคม 

45รัตนศิริ กิตติก้องนภางค์, จับตาร่างกฎหมายโลกร้อนของไทย เราสามารถเข้าถึงข้อมูลการปล่อยก๊าซเรือน
กระจกของบริษัทจริงหรือ [Online], available URL: https://www.greenpeace.org/thailand/story/17760/
climate-emergency-thai-climate-change-law/, 2565 (มกราคม, 15).
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หรือบุคคลใดที่มีประสบการณ์การทำ�งานและมีผลงานในเชิงประจักษ์เกี่ยวกับการเปล่ียนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศเข้ามาในองค์ประกอบของคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิเพ่ือเพ่ิมกลไกการติดตามการตรวจสอบ

เพื่อคานการใช้อำ�นาจให้ภาคเอกชนและประชาชนมีการเข้าไปตรวจสอบการใช้อำ�นาจของรัฐเพื่อให้

ตรงเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายและหลักการเรื่องการมีส่วนร่วม

ประการที่ 2 การเพิ่มประเด็นเรื่องการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และเพิ่มเรื่องการเปิดโอกาส

ให้ประชาชนและชุมชนเข้ามามีบทบาทและมีส่วนร่วมกับภาครัฐทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น

อย่างแท้จริง

โดยผู้เขียนขอเน้นยํ้าประเด็นสิทธิการรับรู้ข้อมูลข่าวสารว่าเป็นสิทธิพื้นฐานของบุคคล 

ในประเทศท่ีมีการปกครองประชาธิปไตย สิทธิในข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

จำ�เป็นอย่างยิ่งเป็นสิ่งที่ประชาชนพึงได้รับทราบเพื่อเป็นข้อมูลในการใช้ชีวิตและเพ่ือเตรียมตัว 

ในการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate change adaptation) ประชาชนมีสิทธิ 

ได้รับการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร โดยในมาตรา 4146 และเป็นหน้าท่ีของรัฐตามมาตรา 5947 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้รับรองไว้

การดำ�เนินการก่อนออกกฎหมายเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ควรเปิด

ช่องให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารโดยเน้นการเพิ่มการรับรู้ของประชาชน 

ให้มากข้ึน เพราะในปัจจุบันการรับทราบข้อมูลเก่ียวกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของประเทศไทย 

มีลักษณะค่อนข้างแคบและมีการรับรู้ในลักษณะเฉพาะกลุ่ม ดังนั้น ควรที่จะดำ�เนินการให้มีการเผยแพร ่

และกระจายการรับรู้แก่ประชาชนมากขึ้น และต้องทำ�ให้ประชาชนชาวไทยเข้าใจถึงผลกระทบของ 

การเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศที่จะเกิดขึ้นกับประเทศไทยและเข้าใจว่าผลกระทบที่ประชาชน 

จะมีลักษณะที่รุนแรงมากขึ้น ๆ ในอนาคต ประเด็นที่สำ�คัญอีกประการหนึ่ง คือ การให้ประชาชน 

รับทราบถึงแผนการปรับตัวต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศแห่งชาติท่ีรัฐไทยได้สร้างข้ึน 

เพื่อเป็นแนวทางท่ีสำ�คัญให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลที่จำ�เป็นเพื่อที่ประชาชนจะสามารถ

ปรับตัวและรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศสามารถดำ�รงชีวิตอยู่ได้ภายใต้วิกฤตการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่รุนแรงขึ้นนี้

46“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 41,”ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา 
เล่มที่ 134 ตอนที่ 40 ก (6 เมษายน 2560): 11.

47เรื่องเดียวกัน, หน้า 16.
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ประการที่ 3 การเร่งดำ�เนินการลดก๊าซเรือนกระจกโดยวิธีการเลิกการใช้ถ่านหิน

การลดก๊าซเรือนกระจก โดยวิธีการเลิกการใช้ถ่านหินมีความจำ�เป็นอย่างยิ่ง การเผาไหม ้

ของถ่านหินก่อให้เกิดความเสียหายต่อส่ิงแวดล้อมท้ังในระดับรัฐและในระดับโลก เน่ืองจากเผาไหม้ถ่านหิน 

ปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ซ่ึงเป็นก๊าซเรือนกระจกก่อให้เกิดภาวะโลกร้อน ท้ายสุดคือ ส่งผลต่อปัญหา 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ถ่านหินจึงเป็นปัจจัยสำ�คัญที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

ท่ีรุนแรงข้ึนตามแถลงการณ์ท่ีนายรัฐมนตรีของไทยได้แถลงในการประชุม ใน World Leader Summit 

ในการประชุม COP26  โดยมีการแถลงว่าประเทศไทยจะยกระดับการแก้ไขปัญหาสภาพภูมิอากาศ 

กำ�หนดเป้าหมายว่า เป้าหมายความเป็นกลางทางคาร์บอน ภายในปี ค.ศ. 2050 และจะบรรลุการปล่อยก๊าซ 

เรือนกระจกสุทธิเป็นศูนย์ได้ในปี ค.ศ. 2065  อีกท้ังนายกรัฐมนตรียังประกาศว่าประเทศไทยจะยกระดับ 

NDC ของประเทศเป็นร้อยละ 4048

ประเทศไทยมีศักยภาพในการที่จะสามารถเลิกการใช้ถ่านหินได้49 การเลิกใช้ถ่านหิน 

การปลดระวางถ่านหินเพื่อที่จะบรรลุเป้าหมายที่ได้ให้ไว้ในการประขุม  COP26  สอดรับกับพันธกรณี

ระหว่างประเทศที่ประเทศไทยเคยให้ไว้ ตลอดจนการให้คำ�มั่นกับประชาคมระหว่างประเทศก็เป็น 

เหตุผลที่ประเทศไทยควรเร่งดำ�เนินนโยบายที่ได้ประกาศไว้ให้สำ�เร็จ การดำ�เนินการลดก๊าซเรือน

กระจกโดยวิธีการเลิกการใช้ถ่านหินจึงเป็นแนวทางที่สมควร ที่ประเทศไทยควรเร่งดำ�เนินการเพื่อ 

เป้าหมายสูงสุดในการแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศให้สามารถเกิดขึ้นได้ในทาง 

ความเป็นจริง

48สำ�นักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, นายกฯ กล่าวถ้อยแถลงต่อที่ประชุมระดับผู้นำ� COP26 [Online],  
available URL:https://www.thaigov.go.th/news/contents/details/47700?, 2565 (มกราคม, 5).

49Greenpeace Thailand, ปลดระวางถ่านหินเพื ่อการเปลี ่ยนผ่านที ่เป็นธรรมในประเทศไทย 
[Online], available URL: https://www.greenpeace.org/thailand/publication/21396/climate-coal- 
phase-out-coal-thailand-report/, 2565 (กุมภาพันธ์, 27).
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