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บทคัดย่อ

	 ภาวะโลกร้อนก่อให้เกิดปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ทั่วโลกจึงให้ความสำ�คัญกับ 
การลดก๊าซเรือนกระจกอันเป็นสาเหตุสำ�คัญของการเกิดภาวะโลกร้อน กลไกหน่ึงท่ีประเทศพัฒนาแล้ว 
หลายประเทศใช้คือระบบการซ้ือขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ซ่ึงนำ�แรงจูงใจทางการเงินมาใช้ 
เพื่อให้ภาคอุตสาหกรรมลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกโดยสามารถนำ�สิทธิในการปล่อยก๊าซ 
เรือนกระจกท่ีได้รับจัดสรรจากภาครัฐมาซ้ือขายระหว่างกันในระบบได้ ซ่ึงจากการวิจัยพบว่าสหภาพยุโรป 
และประเทศเกาหลีใต้ต่างก็มีองค์กรภาครัฐในการกำ�กับดูแลระบบอย่างเข้มงวดและมีกฎหมายเฉพาะ 
ที่ใช้ควบคุมการดำ�เนินการต่าง ๆ อย่างมีประสิทธิภาพ 
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	 สำ�หรับประเทศไทยมีความประสงค์ที่จะนำ�ระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือน
กระจกมาปรับใช้เพื่อบรรลุเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจกของประเทศ ผู้วิจัยจึงกำ�หนดขอบเขต
ในการศึกษาโดยเน้นศึกษากฎหมายเกี่ยวกับระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 
ในประเทศไทยและต่างประเทศเพื่อศึกษาแนวทางการร่างกฎหมายและการบังคับใช้กฎหมาย 
ต่อระบบนี้อย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อเป็นส่วนหนึ่งในการส่งเสริมให้ระบบมีความโปร่งใสและ 
มีมาตรฐานสากล จากการศึกษาพบว่าประเทศไทยยังไม่มีองค์กรในการกำ�กับดูแลระบบแม้ว่าจะม ี
องค์การบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน) ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านการลดก๊าซ
เรือนกระจกก็ตาม แต่หน่วยงานดังกล่าวเป็นองค์การมหาชนท่ีมีข้อจำ�กัดในส่วนอำ�นาจหน้าท่ี จึงไม่สามารถ
กำ�กับดูแลระบบการซ้ือขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกได้ อีกท้ังประเทศไทยไม่มีกฎหมายท่ีสามารถ
นำ�มาปรับใช้ได้ จึงทำ�ให้ขาดกฎหมายในการกำ�กับดูแลระบบ ผู้วิจัยเสนอแนะว่าควรแก้ไขเพิ่มเติมใน
ส่วนของอำ�นาจหน้าที่ อบก. ให้สามารถดำ�เนินการใด ๆ ในระบบได้โดยไม่เป็นการกระทบสิทธิ
ของผู้ประกอบการในระบบ และควรมีการยกร่างกฎหมายเฉพาะเพ่ือใช้กำ�กับดูแลระบบให้มีความน่าเช่ือถือ
และมีประสิทธิภาพเพื่อบรรลุเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจกของประเทศต่อไป

คำ�สำ�คัญ:		  ระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก, ตลาดคาร์บอน, สิทธิในการปล่อย 
			   ก๊าซเรือนกระจก
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Abstract

	 Global warming is the primary factor to climate change. The reduction of 
greenhouse gases, which are the primary factors contributing to global warming, is an 
important objective for numerous countries worldwide. The Emissions Trading Scheme 
is one of the mechanisms used by several developed nations to reduce greenhouse gas 
emissions. It encourages industry to reduce greenhouse gas emissions through financial 
incentives. The concept is to let manufacturing plants that release greenhouse gases 
into the atmosphere trade “allowances” with one another. According to the research, 
the regulatory organizations and specific regulations that regulate the system exist in 
both South Korea and the European Union.
	 In order to meet the country’s objectives for greenhouse gas reduction, 
Thailand will shortly implement the Emissions Trading Scheme. Thailand, however, 
lacks a regulated organization for supervising the system. Although Thailand established 
a Greenhouse Gas Management Organization (Public Organization) that focuses on 
lowering greenhouse gas emissions, the organization’s responsibility is restricted to 
system management. Furthermore, Thailand lacks specific legislation that would 
govern this system. As a result, the researcher recommends that the Greenhouse 
Gas Management Organization (Public Organization) should have legal authority to 
operate the system without disrupting with the rights of operators. In order to ensure 
the system is trustworthy and helps the country achieve the greenhouse gas reduction 
targets, specific law for governing should be enacted.

Keywords:		 emission trading scheme, carbon market, allowances
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1. บทนำ�

	 ก๊าซเรือนกระจกเป็นสาเหตุสำ�คัญที่ก่อให้เกิดภาวะโลกร้อนและเกิดการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศอันมีผลต่อความยั่งยืนด้านสิ่งแวดล้อมของโลก ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาปัญหาเรื่องภาวะ
โลกร้อนและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปัญหาที่ได้รับความสนใจจากนานาประเทศทั่วโลก
จึงได้ร่วมกันพยายามแก้ไขปัญหานี้นับตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน โดยมีวัตถุประสงค์หลักคือการช่วยกัน
ลดปัจจัยที่ส่งผลต่อการเกิดภาวะโลกร้อน 
	 ในการร่วมกันแก้ไขปัญหาครั้งแรกได้จัดการประชุมระดับนานาชาติเพ่ือหาแนวทางยับยั้ง 
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและเพื่อที่จะป้องกันผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับมนุษย์ จึงมีการรับรอง 
อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations Framework 
Convention on Climate Change) หรืออนุสัญญา UNFCCC ในปี ค.ศ. 1992 โดยกำ�หนดเป้าหมาย
สูงสุดเพื่อรักษาความเข้มข้นของก๊าซเรือนกระจกในชั้นบรรยากาศให้อยู่ในระดับที่ปลอดภัยจากการ
รบกวนของมนุษย์ และเพื่อให้ระบบนิเวศน์ปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศตามธรรมชาติ  
และไม่เกิดผลกระทบต่อการผลิตอาหารและการพัฒนาเศรษฐกิจที่ยั่งยืน1 มีหลักการคือแบ่งรัฐภาค ี
อนุสัญญาออกเป็น 3 กลุ่ม ได้แก่ รัฐภาคีตามภาคผนวกที่ 1 ประกอบไปด้วยประเทศที่พัฒนาแล้ว 
มีพันธกรณีท่ีจะต้องกำ�หนดนโยบายแห่งชาติและดำ�เนินมาตรการเพ่ือลดก๊าซเรือนกระจกอย่างเข้มงวด 
รัฐภาคีตามภาคผนวกท่ี 2 ได้แก่ ประเทศท่ีพัฒนาแล้วยกเว้นประเทศท่ีมีการเปล่ียนผ่านทางเศรษฐกิจ
จากสังคมนิยมเป็นทุนนิยมมีพันธกรณีในการให้ความช่วยเหลือประเทศกำ�ลังพัฒนาในการลดก๊าซ
เรือนกระจก และรัฐภาคีที่อยู่นอกภาคผนวกที่ 1 อันได้แก่ ประเทศกำ�ลังพัฒนาซึ่งประเทศไทยจัดอยู ่
ในกลุ่มนี้จึงไม่มีพันธกรณีที่ต้องดำ�เนินการตามหลักเกณฑ์เช่นเดียวกับประเทศพัฒนาแล้ว แต่ยังคง 
ต้องจัดเตรียมและแจ้งข้อมูลบัญชีก๊าซเรือนกระจกแห่งชาติและดำ�เนินการตามแผนงานลดก๊าซ 
เรือนกระจก เป็นต้น 
	 ต่อมารัฐภาคีตามภาคผนวกที่ 1 ไม่สามารถลดก๊าซเรือนกระจกได้ตามเป้าหมายเนื่องด้วย
อนุสัญญา UNFCCC ไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายและไม่มีบทลงโทษ จึงมีการประชุมรัฐภาคีอนุสัญญา
ข้ึนอีกคร้ังและมีการร่าง “พิธีสารเกียวโต” (Kyoto Protocol) ข้ึนในปี ค.ศ. 1997 เพ่ือให้การดำ�เนินการ
ลดก๊าซเรือนกระจกมีผลผูกพันทางกฎหมาย โดยพิธีสารเกียวโตมีผลบังคับใช้เมื่อปี ค.ศ. 2005 โดยมี 
วัตถุประสงค์ให้รัฐภาคีตามภาคผนวกที่ 1 ต้องลดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกโดยรวมอย่างน้อย 

	 1United Nations Framework Convention on Climate Change, Article 2.
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ร้อยละ 55 เม่ือเทียบกับระดับการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในปี ค.ศ. 1990 ซ่ึงกำ�หนดเป็นปีฐานเน่ืองจาก
เป็นครั้งแรกที่ประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกพิจารณาอย่างจริงจังในการร่วมกันลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 
โดยพิธีสารเกียวโตได้เสนอกลไกในการลดก๊าซเรือนกระจกจำ�นวน 3 กลไก ได้แก่ กลไกการซ้ือขายสิทธิ 
ในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Emissions Trading หรือ ET) กลไกการดำ�เนินการร่วมกัน (Joint 
Implementation หรือ JI) และกลไกการพัฒนาที่สะอาด (Clean Development Mechanism 
หรือ CDM) แต่กลไก ET และกลไก JI เป็นกลไกที่รัฐภาคีตามภาคผนวกที่ 1 มีพันธกรณีต้องดำ�เนิน
การร่วมกันในขณะที่กลไก CDM ได้เปิดโอกาสให้รัฐภาคีตามภาคผนวกที่ 1 ร่วมมือกับรัฐภาคีนอก
ภาคผนวกที่ 1 ได้2 ดังนั้น ในระยะเวลานั้นประเทศไทยจึงดำ�เนินโครงการ CDM โดยสมัครใจเข้าร่วม
ตามแต่ศักยภาพของประเทศมาจนถึงปัจจุบัน
	 อย่างไรก็ตาม ปัญหาโลกร้อนยังคงทวีความรุนแรงขึ้นเนื่องจากการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
จากภาคอุตสาหกรรมในประเทศจีนและประเทศอินเดียในระยะเวลานั้นมีปริมาณสูง รวมถึงประเทศ
สหรัฐอเมริกาปฏิเสธการให้สัตยาบันสำ�หรับพิธีสารเกียวโตโดยเห็นว่าพิธีสารเกียวโตไม่ตอบโจทย ์
ด้านเศรษฐกิจของประเทศ จึงส่งผลให้ประเทศต่าง ๆ  เช่น ประเทศแคนาดา และประเทศญี่ปุ่นถอนตัว 
จากพิธีสารเกียวโตในปี ค.ศ. 2011 นอกจากนี้ ประเทศกำ�ลังพัฒนาก็มีการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
เพิ่มขึ้นแต่กลับไม่มีพันธกรณีท่ีจะต้องลดก๊าซเรือนกระจกให้ได้ตามเป้าหมายที่พิธีสารเกียวโตกำ�หนด 
จึงส่งผลให้การลดก๊าซเรือนกระจกท่ัวโลกไม่ได้ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร จึงเป็นสาเหตุให้รัฐภาคีตามอนุสัญญา 
UNFCCC ร่วมกันพิจารณาหาแนวทางแก้ไขอีกครั้ง ต่อมาในปี ค.ศ. 2015 ที่ประชุมรัฐภาคีอนุสัญญา 
UNFCCC สมัยที่ 21 จึงได้มีการรับรอง “ความตกลงปารีส” (Paris Agreement) ซึ่งเป็นตราสาร
กฎหมายที่รับรองภายใต้อนุสัญญา UNFCCC มีวัตถุประสงค์เพื่อควบคุมการเพิ่มขึ้นของอุณหภูมิ
เฉลี่ยของโลก เพื่อเพิ่มความสามารถในการปรับตัวและฟื้นตัวจากผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ และเพื่อทำ�ให้เกิดเงินทุนหมุนเวียนที่มีความสอดคล้องกับแนวทางการปล่อยก๊าซ 
เรือนกระจกในระดับตํ่าและการพัฒนาที่ยืดหยุ่นเพื่อสภาพอากาศที่ปลอดภัย3 โดยความตกลงปารีส
ไม่ได้แบ่งกลุ่มประเทศภาคีเหมือนเช่นอนุสัญญา UNFCCC และพิธีสารเกียวโต เนื่องจากต้องการให ้
ทุกประเทศภาคีมีส่วนร่วมในการดำ�เนินการลดก๊าซเรือนกระจกและสามารถใช้กลไกต่าง ๆ  เป็นตัวช่วย 
ได้เช่นเดียวกันทุกประเทศ 

	 2สำ�นักงานนวัตกรรมไม้เศรษฐกิจ องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้, กลไกการพัฒนาที่สะอาด (Clean 

Development Mechanism: CDM) [Online], available URL: http://www.fio.co.th/p/km/document/

km-530107.pdf, 2565 (ตุลาคม, 29).

 	 3Paris Agreement, Article 2.
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	 สำ�หรับการร่วมลดก๊าซเรือนกระจกในประเทศไทยมีหน่วยงานท่ีเข้ามาดูแลคือ องค์การบริหาร 
จัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน) หรือ อบก. ซึ่งเป็นองค์การมหาชนที่มีหน้าที่ส่งเสริม
โครงการต่าง ๆ  เกี่ยวกับการลดก๊าซเรือนกระจกในประเทศไทย และเป็นผู้กำ�กับดูแลโครงการ CDM 
ในประเทศไทยมาจนถึงปัจจุบัน ต่อมาเมื่อประเทศไทยให้สัตยาบันเข้าร่วมเป็นภาคีความตกลงปารีส
และได้แสดงเจตจำ�นงในการลดก๊าซเรือนกระจกให้ได้ร้อยละ 20-25 ภายในปี ค.ศ. 2030 จึงเป็นการ
เปิดโอกาสให้ประเทศไทยซ่ึงเป็นประเทศกำ�ลังพัฒนาสามารถนำ�ระบบการซ้ือขายสิทธิในการปล่อยก๊าซ
เรือนกระจกมาใช้ได้ ดังนั้น อบก. จึงตั้งใจจะนำ�เอาระบบนี้มาใช้เพื่อบรรลุเป้าหมายการลดก๊าซเรือน
กระจกตามที่ได้แสดงเจตจำ�นงไว้
	 ระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Emission Trading Scheme - ETS)  
มีแนวคิดในการนำ�แรงจูงใจทางการเงินมาส่งเสริมให้ผู้ปล่อยก๊าซเรือนกระจกรายใหญ่ลดการปล่อย 
ก๊าซเรือนกระจก ซ่ึงข้ันตอนดำ�เนินการคือภาครัฐต้องกำ�หนดเพดานการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศ 
จากนั้นจึงจัดสรรสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกให้กับสถานประกอบการที่อยู่ในระบบเพื่อจำ�กัด
ระดับการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของแต่ละแห่ง โดยหลักการสถานประกอบการจะไม่สามารถปล่อย 
ก๊าซเรือนกระจกได้เกินกว่าระดับที่กำ�หนดไว้ในแต่ละปีและต้องรายงานผลการตรวจวัดปริมาณการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกให้กับรัฐทุกปี จากน้ันสถานประกอบการต้องคืนสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
ที่ได้รับจัดสรรมาตามปริมาณก๊าซเรือนกระจกที่ตนปล่อยออกมาตามที่รายงานทุกสิ้นปี หากปล่อย
ก๊าซเรือนกระจกมากกว่าที่ได้รับจัดสรรก็สามารถซื้อสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากสถาน
ประกอบการอื่นภายใต้ระบบเดียวกันหรืออาจซื้อคาร์บอนเครดิตจากโครงการลดก๊าซเรือนกระจกอื่น 
ที่ระบบ ETS ยอมรับแล้วนำ�มาคืนในระบบแทนได้ ในทางกลับกันหากสถานประกอบการปล่อย 
ก๊าซเรือนกระจกน้อยกว่าท่ีได้รับการจัดสรรก็สามารถเก็บสะสมสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 
ไว้ใช้คืนระบบสำ�หรับปีถัดไปหรือจะขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกให้แก่สถานประกอบการอ่ืนก็ได้ 
	 ดังนั้น ผู้วิจัยจึงสนใจศึกษาเกี่ยวกับระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก หรือ
ต่อไปจะเรียกโดยย่อว่า “ระบบ ETS” เนื่องด้วยเป็นครั้งแรกที่ประเทศไทยจะนำ�ระบบดังกล่าวมาใช้ 
และมีความจำ�เป็นท่ีจะต้องควบคุมกระบวนการดำ�เนินการให้เป็นไปตามมาตรฐานสากลเพื่อให้ผู้ที่จะ
เข้าร่วมการซื้อขายทั้งในระดับประเทศและระดับนานาชาติเกิดความเชื่อถือในระบบของประเทศไทย 
ซึ่งส่วนสำ�คัญที่จะส่งผลให้เกิดระบบท่ีน่าเชื่อถือตามมาตรฐานสากลได้นั้นจำ�เป็นต้องมีการกำ�กับดูแล
จากหน่วยงานภาครัฐและมีกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพเข้ามาควบคุมอย่างเข้มงวด จึงเกิดประเด็นปัญหาที่
ผู้วิจัยเลือกศึกษาใน 2 ประเด็นคือ ปัญหาการไม่มีองค์กรที่มีอำ�นาจกำ�กับดูแลระบบการซื้อขายสิทธิ
ในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศไทย และปัญหาการไม่มีกฎหมายเฉพาะในการกำ�กับดูแล
ระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศไทย
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2. ระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในต่างประเทศ องค์กรที่มีอำ�นาจกำ�กับดูแล  
	 และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

	 การวิจัยน้ีผู้วิจัยเลือกศึกษาระบบการซ้ือขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของสหภาพยุโรป        
และประเทศเกาหลีใต้

	 2.1	สหภาพยุโรป
			   ระบบการซ้ือขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในสหภาพยุโรปมีช่ือว่าว่า “EU Emissions 
Trading System (EU ETS)” ปัจจุบันมีประเทศที่อยู่ภายใต้ระบบ EU ETS จำ�นวน 31 ประเทศ  
ซึ่งเป็นประเทศในสหภาพยุโรปจำ�นวน 28 ประเทศ รวมกับสาธารณรัฐไอซ์แลนด์ ราชรัฐลิกเตนสไตน์ 
และราชอาณาจักรนอร์เวย์ 
			   2.1.1		 องค์กรที่กำ�กับดูแลระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
						      เนื่องจากระบบ EU ETS มีจำ�นวนสมาชิกหลายประเทศ องค์กรที่มีหน้าที่ในการ 
ออกกฎหมายและกำ�กับดูแลจึงเป็นองค์กรกลางของสหภาพยุโรป ได้แก่ รัฐสภายุโรป คณะกรรมาธิการ
ยุโรป และคณะมนตรียุโรป โดยคณะกรรมาธิการเป็นผู้มีอำ�นาจเสนอกฎหมาย จากนั้นรัฐสภาและ
คณะมนตรีจะพิจารณาและเสนอแก้ไขตามท่ีเห็นสมควรแล้วจึงส่งกลับให้คณะกรรมาธิการพิจารณา
อีกครั้งซึ่งจะมีการส่งให้แต่ละฝ่ายพิจารณาและแก้ไขอยู่เช่นนี้จนกระทั่งได้ข้อสรุปจึงจะประกาศใช้
						      เม่ือมีการประกาศใช้กฎหมายแล้วประเทศสมาชิกต้องอนุวัติการกฎหมายนั้น 
เพื่อนำ�มาใช้ตามความเหมาะสมของประเทศตนเอง และคณะกรรมาธิการยุโรปจะเป็นผู้กำ�กับดูแล 
ในแต่ละขั้นตอนอีกขั้นหนึ่ง เช่น หน่วยงาน The German Emissions Trading Authority (DEHSt) 
ซึ่งเป็นหน่วยงานภายใต้สำ�นักงานสิ่งแวดล้อมเยอรมนีมีหน้าที่อนุวัติการกฎหมายและบังคับใช้ระบบ 
EU ETS ในประเทศเยอรมนี รวมถึงสนับสนุนคณะกรรมาธิการยุโรปในการวิเคราะห์และพัฒนา EU ETS  
เพ่ิมเติม เป็นต้น นอกจากน้ี คณะกรรมาธิการยุโรปต้องตรวจสอบว่าประเทศสมาชิกปฏิบัติตามกฎหมาย
อย่างถูกต้องเหมาะสมหรือไม่ หากพบว่าประเทศสมาชิกไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย คณะกรรมาธิการอาจ
แทรกแซงและลงโทษได้โดยส่งเรื่องไปยังศาลยุติธรรมแห่งสหภาพยุโรปเพื่อให้พิจารณาและพิพากษา
ต่อไปได้4 

	
	 4European Commission, The EU ETS Handbook [Online], available URL: https://www.

sallan.org/pdf-docs/ets_handbook_en.pdf, 2015 (July, 16).
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		  2.1.2	 กฎหมายเกี่ยวกับระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
					     สหภาพยุโรปมีกฎหมายที่ใช้บังคับกับระบบ EU ETS คือ Directive 2003/87/EC 
ประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์การดำ�เนินการอย่างกว้างเพ่ือให้ประเทศสมาชิกนำ�ไปปรับใช้ตามความ
เหมาะสม ซึ่งขอบเขตบังคับใช้พิจารณาจากกิจกรรมที่ปล่อยก๊าซเรือนกระจกในปริมาณสูงว่ากิจกรรมน้ัน
ปล่อยก๊าซชนิดใดท่ีควรต้องควบคุม และกฎหมายฉบับน้ีมีหลักเกณฑ์ท่ีผู้วิจัยพิจารณาใน 4 ประการ ดังน้ี 
					     1)	กระบวนการได้มาซ่ึงสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ประกอบไปด้วย 3 ข้ันตอน 
โดยขั้นตอนแรกคือการขออนุญาตปล่อยก๊าซเรือนกระจก ซึ่งผู้ประกอบการที่ต้องเข้าระบบ EU ETS 
ต้องย่ืนขออนุญาตปล่อยก๊าซเรือนกระจกเป็นคำ�ร้องขอต่อหน่วยงานท่ีมีอำ�นาจออกใบอนุญาต จากน้ัน 
เจ้าหน้าที่จะพิจารณาคำ�ขอและหากเห็นว่าผู้ประกอบการสามารถตรวจวัดและรายงานผลการปล่อย
ก๊าซเรือนกระจกได้เจ้าหน้าท่ีก็จะออกใบอนุญาตให้กับผู้ประกอบการน้ัน5 ข้ันตอนต่อมาคือการจัดสรรสิทธิ 
ในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกซ่ึงสามารถจัดสรรได้ 2 วิธี ได้แก่ การจัดสรรแบบให้เปล่า และการประมูล 
โดยในระยะแรกเน้นไปที่การจัดสรรแบบให้เปล่า ซึ่งจะจัดสรรตามที่ประเทศสมาชิกประกาศแผนการ
จัดสรรแห่งชาติ หรือ National Allocation Plans (NAPs) ไว้ แต่หลังจากปี ค.ศ. 2013 ระบบ EU ETS 
เน้นการจัดสรรโดยการประมูลเป็นส่วนใหญ่ โดยประเทศสมาชิกต้องทำ�แผนการจัดสรรที่เรียกว่า 
“the National Implementation Measures (NIMs)” เพื่อแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับปริมาณ
สิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกซึ่งจะได้รับการตรวจสอบจากคณะกรรมาธิการผู้มีอำ�นาจในการ
ตรวจสอบ  ขั้นตอนสุดท้ายคือการตรวจวัด การรายงาน และการทวนสอบการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 
(Monitoring, Reporting and Verification – MRV) โดยผู้ประกอบการต้องส่งแผนการตรวจวัดการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกมาพร้อมกับการยื่นขออนุญาตในขั้นแรกเพื่อให้หน่วยงานที่มีอำ�นาจดำ�เนิน
การตรวจสอบและรับรองแผนการตรวจวัดดังกล่าว ต่อมาเมื่อผู้ประกอบการดำ�เนินการตรวจวัดตาม
แผนการที่ได้ยื่นไว้แล้วจะต้องส่งรายงานการปล่อยก๊าซเรือนกระจกประจำ�ปีที่ผ่านการทวนสอบโดย
ผู้ทวนสอบที่มีคุณสมบัติครบถ้วนตามที่กฎหมายกำ�หนดไปยังหน่วยงานท่ีมีอำ�นาจดำ�เนินการตาม
กำ�หนดเวลา จากน้ันผู้ประกอบการต้องคืนสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามข้ันตอนในระบบต่อไป7 
ในขั้นตอนนี้ประเทศสมาชิกต้องตรวจสอบว่าผู้ประกอบการในประเทศส่งรายงานการตรวจวัดให้กับ
หน่วยงานที่มีอำ�นาจดำ�เนินการหลังจากสิ้นสุดแต่ละปีปฏิบัติการแล้วหรือไม่8 และรายงานนั้นเป็นไป

	 5Directive 2003/87/EC, Article 6.

	 6European Commission, op. cit.

	 7Ibid.

	 8Directive 2003/87/EC, Article 14.



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 107

ตามข้อกำ�หนดที่คณะกรรมาธิการได้กำ�หนดไว้หรือไม่ หากยังไม่ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ผู้ประกอบการ
รายน้ันจะไม่สามารถซ้ือขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกได้จนกว่ารายงานจะได้รับการตรวจสอบ
ว่าถูกต้องแล้ว9 นอกจากน้ี ประเทศสมาชิกต้องส่งรายงานการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับการจัดสรรสิทธิ
ในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก การลงทะเบียน การอนุวัติการหลักเกณฑ์เก่ียวกับ MRV และอ่ืน ๆ  ท่ีเก่ียวข้อง
ให้กับคณะกรรมาธิการเพื่อเผยแพร่ต่อไป10

				    2)	กระบวนการดำ�เนินการเกี่ยวกับสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก หลังจากที่ม ี
การตรวจวัดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในแต่ละปีอย่างถูกต้องตามหลักเกณฑ์ MRV แล้ว ประเทศ
สมาชิกจะต้องทำ�การคืนสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกท่ีใช้ไปในปีปฏิบัติการน้ัน โดยผู้วิจัยแบ่งพิจารณา 
เป็น 3 กรณีกล่าวคือ ในกรณีที่สถานประกอบการปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามปริมาณสิทธิที่ได้
รับจัดสรรก็จะต้องคืนสิทธิเท่ากับปริมาณก๊าซเรือนกระจกท้ังหมดท่ีปล่อยออกมาตามความเป็นจริง
และสิทธิที่ถูกคืนไปนั้นจะถูกยกเลิกต่อไป11 กรณีต่อมาหากสถานประกอบการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
น้อยกว่าปริมาณที่ได้รับจัดสรรแล้วยังคงเหลือสิทธิอยู่หลังจากที่ได้คืนตามระบบแล้วก็สามารถสะสม
สิทธินั้นไว้เพื่อใช้สำ�หรับคืนหรือซื้อขายในปีต่อไปได้หรือสถานประกอบการอาจขายสิทธิท่ีเหลืออยู่ได้  
โดยกฎหมายกำ�หนดให้สิทธิสามารถโอนแก่กันระหว่างบุคคลภายในสหภาพด้วยกันหรืออาจโอน
ระหว่างบุคคลภายในสหภาพกับบุคคลภายนอกสหภาพในประเทศท่ีสิทธินั้นได้รับการยอมรับให้นำ�
มาโอนแก่กันได้โดยไม่มีข้อจำ�กัด12 ทั้งนี้ การจะซื้อขายได้ต้องทำ�การลงทะเบียนไว้ในระบบ EU ETS 
ซึ่งต้องส่งคำ�สั่งซื้อขายผ่านทางอิเล็กทรอนิกส์ และไม่ว่าจะเป็นการซื้อขายแบบตกลงราคากันเอง 
ระหว่างผู้ซื้อและผู้ขายหรือการซื้อขายในตลาดทางการ คำ�สั่งซื้อขายนั้นจะถูกส่งไปยังสำ�นักทะเบียน
ของสหภาพยุโรปเพื่อให้เกิดการโอนแก่กันอย่างเป็นรูปธรรม13 สำ�หรับกรณีสุดท้ายคือหากสถาน
ประกอบการปล่อยก๊าซเรือนกระจกเกินกว่าปริมาณที่ได้รับจัดสรร สถานประกอบการนั้นมีทางเลือก
ในการซื้อสิทธิเพิ่มจากสถานประกอบการอื่นที่มีจำ�นวนสิทธิเหลืออยู่เพื่อให้ตนเองมีสิทธิเพียงพอ 
ต่อการคืนตามหลักเกณฑ์ที่แต่ละประเทศกำ�หนด หรืออาจยืมสิทธิที่จะได้รับจัดสรรในปีถัดไป 
มาคืนในส่วนท่ีปล่อยเกินน้ันได้ แต่จะสามารถยืมได้เฉพาะในช่วงระยะเวลาตามท่ีสหภาพยุโรปกำ�หนด

	 9Ibid, Article 15.

	 10Directive 2003/87/EC, Article 21.

	 11Ibid, Article 12.

	 12Ibid. 

	 13European Commission, op. cit.
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เท่านั้น14 แต่หากว่าสถานประกอบการนั้นไม่สามารถหาสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกมาคืน
ตามจำ�นวนได้ก็จะต้องชำ�ระค่าปรับจำ�นวน 100 ยูโรต่อตันของคาร์บอนไดออกไซด์สำ�หรับก๊าซเรือน
กระจกที่ปล่อยเกินออกมา โดยโทษปรับจะสูงขึ้นทุกปีตามดัชนีราคาผู้บริโภคในยุโรป15 
			   3) การชดเชยการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากโครงการอ่ืนภายใต้พิธีสารเกียวโต ในระยะแรก
สหภาพยุโรปอนุญาตให้ประเทศสมาชิกสามารถนำ�คาร์บอนเครดิตจากโครงการอื่นภายใต้พิธีสาร 
เกียวโตมาใช้คืนแทนสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกได้ แต่ต้องได้รับการรับรองจากประเทศที ่
ลงนามในสนธิสัญญาการภาคยานุวัติกับสหภาพแล้ว แต่หลังจากปี ค.ศ. 2020 เป็นต้นมา สหภาพยุโรป
ก็ไม่อนุญาตให้นำ�คาร์บอนเครดิตจากโครงการอื่นมาใช้คืนสำ�หรับอุตสาหกรรมบางประเภท เนื่องจาก
เมื่อสหภาพยุโรปปรับลดเพดานการปล่อยก๊าซเรือนกระจกลงส่งผลให้มีผู้ประกอบการที่ต้องการ 
หาคาร์บอนเครดิตในโครงการอ่ืนเพ่ือนำ�มาชดเชยการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในระบบ EU ETS จำ�นวน
มากขึ้นจนส่งผลต่อเสถียรภาพตลาดทำ�ให้ราคาของสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกลดลงและทำ�ให้
ไม่บรรลุวัตถุประสงค์สำ�หรับการลดก๊าซเรือนกระจก16

			   4)	บทกำ�หนดโทษ สหภาพยุโรปกำ�หนดให้ประเทศสมาชิกวางระเบียบเก่ียวกับการลงโทษ 
ผู้ที่ละเมิดต่อข้อกำ�หนด ซึ่งบทกำ�หนดโทษต้องมีประสิทธิภาพ สมเหตุสมผล และตามสมควรโดยที่
ประเทศสมาชิกจะต้องแจ้งบทกำ�หนดโทษเหล่านั้นให้กับคณะกรรมาธิการทราบ และบทกำ�หนดโทษ
ที่เกี่ยวกับสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกนับตั้งแต่วันที่ 1 มกราคม 2013 จะต้องเพิ่มสูงขึ้นตาม
ดัชนีราคาผู้บริโภคในยุโรป17 

	 2.2	ประเทศเกาหลีใต้
			   ระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศเกาหลีใต้ใช้ชื่อว่า “The 
Korean Emissions Trading System (KETS)” ซึ่งเป็นแห่งแรกในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ที่สถาน
ประกอบการในประเทศต้องอยู่ภายใต้การบังคับของรัฐในการดำ�เนินการตามระบบ KETS โดยตลาด
คาร์บอนของประเทศเกาหลีใต้มีขนาดใหญ่เป็นอันดับสองรองจากระบบ EU ETS

	 14Ibid.

	 15Directive 2003/87/EC, Article 16.

	 16International Carbon Action Partnership, Offset Use Across Emission Trading Systems 

[Online], available URL: https://icapcarbonaction.com/en/publications/offset-use-across-emissions- 

trading-systems, 2023 (January, 24).

	 17Directive 2003/87/EC, Article 16.
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			   2.2.1		 องค์กรที่กำ�กับดูแลระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
						      หน่วยงานท่ีมีอำ�นาจกำ�กับดูแลระบบ KETS โดยภาพรวมได้แก่ กระทรวงส่ิงแวดล้อม 
(The Ministry of Environment - MOE) และมีการแต่งตั้งคณะกรรมการจากกระทรวงต่าง ๆ เพื่อ
กำ�กับดูแลแต่ละขั้นตอนโดยเฉพาะ ได้แก่ คณะกรรมการจัดสรร ตั้งขึ้นโดยกระทรวงยุทธศาสตร์และ
การคลัง18 คณะกรรมการองค์กรและการดำ�เนินการเกี่ยวกับการจัดสรร โดยประธานมาจากกระทรวง
ยุทธศาสตร์และการคลังและมีสมาชิกจากกระทรวงอ่ืน19 คณะกรรมการรับรองการปล่อยมลพิษ มีหน้าท่ี 
พิจารณาและปรับแก้เก่ียวกับการประเมินความถูกต้องและการรับรองปริมาณการปล่อยก๊าซเรือน
กระจกที่แท้จริง20 นอกจากนี้ ยังมีคณะกรรมการ the Committee on Green Growth ที่มีอำ�นาจ
เข้ามาร่วมดำ�เนินการบางส่วนเน่ืองจากเป็นผู้มีอำ�นาจตามกฎหมาย Framework Act on Low Carbon, 
Green Growth ที่ระบุถึงเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจกของประเทศไว้21

		  2.2.2 	กฎหมายเกี่ยวกับระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
					     ระบบ KETS มีกฎหมายที่ใช้กำ�กับดูแลจำ�นวน 2 ฉบับ ได้แก่ Framework Act on 
Low Carbon, Green Growth ซึ่งกำ�หนดกรอบเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจก และ Act on The 
Allocation and Trading of Greenhouse-gas Emission Permits ท่ีกำ�หนดหลักเกณฑ์ดำ�เนินการ 
ในระบบ โดยมีขอบเขตบังคับใช้กับธุรกิจที่ปล่อยก๊าซเรือนกระจกเฉลี่ยในช่วง 3 ปีรวมกันไม่ตํ่ากว่า 
125,000 ตันคาร์บอนไดออกไซด์เทียบเท่า และธุรกิจที่อยู่ในความควบคุมของกฎหมายที่ปล่อยก๊าซ 
เรือนกระจก 25,000 ตันคาร์บอนไดออกไซด์เทียบเท่าในระหว่าง 3 ปีที่ผ่านมา สำ�หรับหลักเกณฑ ์
การกำ�กับดูแลแบ่งพิจารณาใน 4 ประการเช่นเดียวกับสหภาพยุโรป ดังนี้
					     1)	กระบวนการได้มาซ่ึงสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ประกอบไปด้วย 3 ข้ันตอน 
โดยในขั้นตอนแรกสถานประกอบการท่ีเข้าร่วมในระบบต้องยื่นคำ�ขอเพื่อการจัดสรรต่อเจ้าหน้าที่ 
ผู้มีอำ�นาจดำ�เนินการตามระยะเวลาท่ีกฎหมายกำ�หนด22 ข้ันตอนต่อมาคือการจัดสรรสิทธิในการปล่อย 
ก๊าซเรือนกระจก ในขั้นตอนนี้คณะกรรมการจัดสรรสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกต้องจัดทำ�แผน 
การจัดสรรสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกสำ�หรับแต่ละช่วงการดำ�เนินการท่ีกำ�หนดระยะเวลาไว้23 

	 18Act on The Allocation and Trading of Greenhouse-gas Emission Permits, Article 6.

	 19Ibid, Article 7.

	 20Ibid, Article 26.

	 21Ibid, Article 4.

	 22Ibid, Article 13.

	 23Ibid, Article 5.
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ต่อมาเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจดำ�เนินการจะจัดสรรสิทธิให้กับสถานประกอบการโดยมีการจัดสรรใน 2 วิธี
คือ การจัดสรรแบบให้เปล่า และการประมูล ซึ่งเป็นหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจในการพิจารณาถึง
วิธีการจัดสรรสำ�หรับแต่ละประเภทธุรกิจตามความเหมาะสม24 และขั้นตอนสุดท้ายคือการตรวจวัด 
การรายงาน และการทวนสอบการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (MRV) ในขั้นตอนนี้สถานประกอบการ 
ต้องจัดทำ�รายงานการตรวจวัดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกท่ีเกิดข้ึนจริงในแต่ละปีปฏิบัติการ
แล้วส่งให้กับคณะกรรมการรับรองการปล่อยก๊าซเรือนกระจก25 เพ่ือให้ประเมินและรับรองความถูกต้อง
ของรายงานดังกล่าว โดยหากรายงานเกิดความผิดพลาดเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจอาจสำ�รวจและรับรอง
ปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามความเป็นจริงได้ จากนั้นจึงแจ้งผลการจัดสรรให้แก่สถาน
ประกอบการทราบพร้อมทั้งลงข้อมูลในทะเบียนสิทธิต่อไป26

					     2)	กระบวนการดำ�เนินการเก่ียวกับสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ผู้วิจัยแบ่งเป็น 
3 กรณี ได้แก่ กรณีที่สถานประกอบการปล่อยก๊าซเรือนกระจกเท่ากับปริมาณสิทธิที่ได้รับจัดสรร 
โดยหลังจากสถานประกอบการจัดทำ�รายงานการปล่อยก๊าซเรือนกระจกและได้รับการรับรอง 
ปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามความเป็นจริงแล้ว สถานประกอบการต้องคืนสิทธิในการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามจำ�นวนดังกล่าว จากน้ันเจ้าหน้าท่ีต้องจดทะเบียนรายละเอียดต่าง ๆ ท่ีลงใน 
ทะเบียนสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก27 ในกรณีที่สถานประกอบการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
น้อยกว่าปริมาณสิทธิที่ได้รับจัดสรรหลังจากคืนสิทธิตามระบบแล้วสถานประกอบการสามารถสะสม
สิทธิที่เหลืออยู่ต่อไปได้ตามระยะเวลาท่ีอนุญาตโดยต้องได้รับการอนุมัติจากเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจ 
หรืออาจขายสิทธิท่ีเหลืออยู่น้ันได้โดยต้องมีการรายงานต่อเจ้าหน้าที่และเจ้าหน้าที่ได้ลงทะเบียน 
ในบัญชีทะเบียนด้วย28 และกรณีสุดท้ายคือหากสถานประกอบการปล่อยก๊าซเรือนกระจกเกินกว่า 
ปริมาณที่ได้รับจัดสรร สถานประกอบการนั้นสามารถซื้อสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจาก 
สถานประกอบการอื่นได้ หรืออาจยืมสิทธิที่จะได้รับจัดสรรในปีถัดไปเพื่อนำ�มาคืนในระบบได้ แต่ต้อง 
ได้รับอนุญาตจากเจ้าหน้าท่ีผู้มีอำ�นาจ29 แต่หากว่าสถานประกอบการไม่สามารถคืนสิทธิได้ตามปริมาณ

	 24Ibid, Article 12.

	 25Ibid, Article 24.

	 26Ibid, Article 25.

	 27Ibid, Article 27.

	 28Ibid, Article 20.

	 29Ibid, Article 28.
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การปล่อยจริงที่เกินมาได้ จะต้องจ่ายค่าปรับตามที่เจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจกำ�หนดแต่ไม่เกินสามเท่าของ 
ราคาตลาดเฉลี่ยของปีปฏิบัติการสำ�หรับธุรกิจนั้น โดยต้องไม่เกินกว่า 100,000 วอนต่อตันของ
คาร์บอนไดออกไซด์ของจำ�นวนที่ยังขาดอยู่30

					     3)	การชดเชยการปล่อยก๊าซเรือนกระจก กรณีที่สถานประกอบการมีผลลัพธ์จาก
การลดก๊าซเรือนกระจกจากโครงการภายนอกตามมาตรฐานสากล สามารถร้องขอต่อเจ้าหน้าท่ีให้แปลง 
ผลลัพธ์ดังกล่าวให้กลายเป็นสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกได้ โดยเจ้าหน้าที่ต้องลงทะเบียนการ
แปลงผลลัพธ์ไว้ในระบบทะเบียน จากนั้นสถานประกอบการจึงสามารถนำ�สิทธิดังกล่าวไปคืนตาม
กระบวนการได้ ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่มีอำ�นาจในการกำ�หนดปริมาณการแปลงผลลัพธ์ที่จะนำ�มาชดเชยได้
โดยคำ�นึงถึงเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจกและปัจจัยสำ�คัญอื่น ๆ ด้วย31 
					     4)	บทกำ�หนดโทษ หากมีผู้กระทำ�ความผิด เช่น ฉ้อโกงบุคคลอ่ืนเพ่ือได้รับมาซ่ึงสิทธิ
ในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก หรือรายงานผลการตรวจวัดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกเท็จ เป็นต้น ผู้น้ัน
ต้องได้รับโทษตามกฎหมายซึ่งประเทศเกาหลีใต้กำ�หนดโทษค่อนข้างเข้มงวดโดยมีทั้งโทษปรับและ
โทษจำ�คุกขึ้นอยู่กับฐานความผิดที่ก่อขึ้น32

3. ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับระบบการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในประเทศไทย 

	 เพ่ือบรรลุเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจกตามที่ประเทศไทยได้แสดงเจตจำ�นงไว้ใน 
ความตกลงปารีส องค์การบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน) หรือ อบก. จึงเล็งเห็นว่า
ควรนำ�ระบบ ETS เข้ามาใช้โดยใช้ช่ือว่า “ระบบการซ้ือขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกภาคสมัครใจ 
ของประเทศไทย (Thailand Voluntary Emission Trading Scheme) หรือ ระบบ Thailand 
V-ETS” ซึ่งปัจจุบันอยู่ในขั้นตอนการศึกษาและจัดทำ�โครงการนำ�ร่องเพื่อทดสอบระบบการตรวจวัด 
และการรายงานผล และพัฒนาแนวทางการบริหารจัดการและกฎการดำ�เนินงานของระบบให้มีความ
เหมาะสมกับบริบทของประเทศ ซึ่งผู้วิจัยได้ศึกษาและพิจารณาประเด็นปัญหาใน 2 ประเด็น ดังนี้

	 30Ibid, Article 33. 

	 31Ibid, Article 29.

	 32Ibid, Article 41. 
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	 3.1	ประเด็นปัญหาการไม่มีองค์กรที่มีอำ�นาจกำ�กับดูแลระบบการซื้อขายสิทธิในการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศไทย 
			   องค์การบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน) เป็นองค์การท่ีดำ�เนินการเก่ียวกับ 
ก๊าซเรือนกระจกโดยตรงและเป็นองค์การท่ีมีความรู้ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับก๊าซเรือนกระจก 
เป็นอย่างดี จึงมีความเหมาะสมท่ีจะกำ�กับดูแลระบบ ETS ในประเทศไทย แต่เน่ืองด้วย อบก. เป็นองค์การ
มหาชนท่ีแม้จะเป็นหน่วยงานภาครัฐแต่ยังคงมีข้อจำ�กัดในส่วนของอำ�นาจหน้าท่ีบางประการ จึงส่งผลให้ 
อบก. ยังไม่สามารถกำ�กับดูแลระบบ ETS ได้ โดยผู้วิจัยพิจารณาใน 3 ประเด็น ดังนี้
			   3.1.1		 ประเด็นแรกพิจารณาเก่ียวกับสาเหตุในการจัดต้ัง อบก. ปรากฏข้อเท็จจริงว่าในปี 
พ.ศ. 2550 ประเทศไทยต้องการดำ�เนินกลไกการพัฒนาที่สะอาดตามที่พิธีสารเกียวโตซึ่งเปิดโอกาส
ให้ประเทศกำ�ลังพัฒนาสามารถเข้าร่วมได้ คณะรัฐมนตรีจึงเห็นว่าเพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการ 
ดำ�เนินการและเพ่ือให้มีศูนย์กลางในการประสานความร่วมมือจากฝ่ายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องจึงได้มีประกาศ
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง อบก. ขึ้นเมื่อวันที่ 6 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 โดยอยู่ภายใต้การกำ�กับดูแล 
ของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม จึงเห็นได้ว่าเจตนารมณ์ในการจัดต้ัง อบก. แต่ต้นน้ัน
เพื่อบริหารจัดการโครงการลดก๊าซเรือนกระจกตามกลไกการพัฒนาที่สะอาด
			   3.1.2		 ประเด็นท่ีสองพิจารณาเก่ียวกับวัตถุประสงค์ในการจัดต้ัง อบก. หลังจากมีการแก้ไข
เพิ่มเติมวัตถุประสงค์ของ อบก. ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก 
(องค์การมหาชน) พ.ศ. 2550 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2562 พบว่าวัตถุประสงค์ส่วนใหญ่
เน้นไปที่การให้ อบก. เป็นศูนย์กลางข้อมูลและให้คำ�แนะนำ�เกี่ยวกับการลดก๊าซเรือนกระจก แม้ว่า 
ในมาตรา 7(1) แห่งพระราชกฤษฎีกาฉบับน้ีจะกล่าวถึงวัตถุประสงค์ในการพัฒนา และส่งเสริมโครงการ
และตลาดซ้ือขายปริมาณก๊าซเรือนกระจกซ่ึงอาจอนุมานได้ว่าอาจรวมไปถึงโครงการลดก๊าซเรือนกระจก
จากระบบ ETS ด้วยก็ตาม แต่ก็เป็นเพียงการให้ อบก. เป็นผู้ริเริ่มโครงการ และส่งเสริมการลด 
ก๊าซเรือนกระจกเท่านั้น ไม่ได้มีขึ้นเพื่อให้กำ�กับดูแลระบบ ETS
			   3.1.3		 ประเด็นอำ�นาจหน้าท่ีของ อบก. ในประเด็นน้ีแม้ อบก. จะมีอำ�นาจหน้าท่ีท่ีสามารถ 
กระทำ�ได้หลายประการท้ังในส่วนการเป็นคนกลางในการประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน 
และมีบางประการที่ดูคล้ายว่าเกี่ยวข้องกับระบบ ETS เช่น สามารถถือกรรมสิทธิ์ มีสิทธิครอบครอง 
และมีทรัพยสิทธิต่าง ๆ หรือก่อตั้งสิทธิ หรือทำ�นิติกรรมทุกประเภท เพื่อประโยชน์ในการดำ�เนิน
กิจการขององค์การ เป็นต้น แต่อำ�นาจหน้าที่ทั้งสิ้นนั้นต้องอยู่ภายใต้กรอบวัตถุประสงค์ขององค์การ
ซึ่งเมื่อกรอบวัตถุประสงค์ไม่ได้ครอบคลุมไปถึงการเป็นผู้กำ�กับดูแลระบบ ETS ดังนั้น อบก. จึงไม่มี
อำ�นาจหน้าที่กำ�กับดูแลระบบ ETS 
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	 		  เช่นนี้จึงสามารถสรุปได้ว่าประเทศไทยยังไม่มีองค์กรในการกำ�กับดูแลระบบ ETS ของ
ประเทศไทย แม้ว่าจะมีหน่วยงานที่เหมาะสมในการดำ�เนินการแต่ยังขาดอำ�นาจหน้าที่ที่จะกระทำ�ได้
ตามกฎหมาย

	 3.2	ประเด็นปัญหาการไม่มีกฎหมายเฉพาะในการกำ�กับดูแลระบบการซื้อขายสิทธิในการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศไทย
			   ในการวิจัยนี้ผู้วิจัยพิจารณากฎหมายและร่างกฎหมายที่อาจนำ�มาปรับใช้กับระบบ ETS 
ในประเทศไทย 3 ฉบับ ดังนี้
			   3.2.1		 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มีเพียงบทบัญญัติในส่วนของการนิยามคำ�ว่า 
“ทรัพย์สิน” ที่เป็นเพียงการรองรับสถานะของปริมาณก๊าซเรือนกระจกว่าอาจเป็นทรัพย์สิน และม ี
บทบัญญัติเรื่องการซื้อขายที่กำ�หนดให้ทรัพย์สินสามารถนำ�มาซ้ือขายแลกเปล่ียนระหว่างกัน 
ได้เท่านั้น จึงอาจนำ�มาปรับใช้กับขั้นตอนการซื้อขายได้เท่านั้นแต่ไม่ครอบคลุมกับกระบวนการทั้งหมด 
ของระบบ ETS จึงไม่สามารถใช้บังคับได้ครอบคลุมกับลักษณะเฉพาะของระบบนี้ได้
			   3.2.2		 ร่างพระราชบัญญัติมาตรการการคลังเพื่อสิ่งแวดล้อม พ.ศ. ... เป็นร่างกฎหมาย 
ท่ีจัดทำ�ข้ึนโดยมีวัตถุประสงค์หลักในการกำ�หนดหลักเกณฑ์การเก็บภาษีส่ิงแวดล้อม แม้จะมีการนิยามถึง 
“การซ้ือขายสิทธิในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติหรือสิทธิการปล่อยมลพิษ” ท่ีสามารถเข้าใจได้ว่าหมายความ
รวมถึงระบบ ETS แต่กลับไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการกำ�กับดูแลในแต่ละขั้นตอนของระบบแต่อย่างใด 
มีเพียงข้อกำ�หนดการให้อำ�นาจคณะกรรมการในการพิจารณานำ�ระบบการซ้ือขายสิทธิการปล่อยมลพิษ 
มาใช้ได้ตามที่เห็นสมควร บทบัญญัติในร่าง พ.ร.บ. ฉบับนี้จึงไม่ครอบคลุมกระบวนการในระบบ  
อีกท้ังร่าง พ.ร.บ. ฉบับน้ีได้รับการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีมาต้ังแต่ปี พ.ศ. 2553 จนถึงปัจจุบันยังไม่ได้รับ
ความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติเนื่องจากยังมีประเด็นที่ต้องแก้ไข จึงเป็นไปได้ว่าร่าง พ.ร.บ. ฉบับนี้
อาจไม่ประกาศใช้ในระยะเวลาอันใกล้
			   3.2.3		 ร่างพระราชบัญญัติการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. … มีบทบัญญัติที่
เปิดโอกาสให้นำ�ระบบ ETS มาใช้ได้โดยให้อำ�นาจหน้าที่รัฐในการกำ�หนดนโยบายเพื่อป้องกัน และ
บรรเทาผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และกำ�หนดให้มีคณะกรรมการนโยบายการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศแห่งชาติที่มีอำ�นาจหน้าที่ในการเสนอแนะแนวทางต่อรัฐมนตรี และ
หน่วยงานรัฐในการดำ�เนินการต่าง ๆ เพ่ือเป็นประโยชน์ต่อการปรับตัวต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
จึงเป็นเพียงร่างกฎหมายที่ให้แนวทางในการนำ�ระบบ ETS มาใช้ในประเทศไทยโดยความเห็นชอบ
จากผู้มีอำ�นาจตามกฎหมายเท่านั้น
			   ดังนั้น กล่าวได้ว่าในประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายเฉพาะเพื่อใช้กำ�กับดูแลระบบ ETS  
ของประเทศไทย 
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4. บทสรุป

	 สหภาพยุโรปมีองค์กรกลางที่กำ�กับดูแลระบบ EU ETS โดยคณะกรรมาธิการยุโรปมีอำ�นาจ
หน้าที่กำ�กับดูแลทั้งระบบโดยรวม และมีกฎหมายกลางเพื่อให้ประเทศสมาชิกอนุวัติการกฎหมาย 
ดังกล่าวแล้วนำ�ไปปรับใช้ในประเทศตนเองได้แก่ Directive 2003/87/EC ทั้งนี้ ประเทศสมาชิกยังมี
หน่วยงานภายในประเทศที่มีอำ�นาจกำ�กับดูแลระบบในประเทศนั้น ๆ  อีกขั้นหนึ่งเพื่อให้การดำ�เนิน
การมีความครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ สำ�หรับประเทศเกาหลีใต้มีองค์กรที่กำ�กับดูแลโดยรวมคือ
กระทรวงสิ่งแวดล้อม แต่เพิ่มประสิทธิภาพการดำ�เนินการโดยการตั้งคณะกรรมการสำ�หรับกำ�กับดูแล
แต่ละขั้นตอนขึ้นมาจากผู้เชี่ยวชาญของแต่ละกระทรวงตามกฎหมายกำ�หนด ในส่วนของกฎหมาย 
จะมีกฎหมาย 2 ฉบับที่บังคับใช้ คือ Act on The Allocation and Trading of Greenhouse-gas 
Emission Permits ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะสำ�หรับกำ�กับดูแลระบบ KETS ฉบับหนึ่ง และอีกฉบับ
หนึ่งคือ Framework Act on Low Carbon, Green Growth เป็นกรอบเป้าหมายดำ�เนินการด้าน 
สิ่งแวดล้อมของประเทศ 
	 สำ�หรับประเทศไทยในปัจจุบันมีองค์การบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน)  
ที่มีหน้าที่เป็นศูนย์กลางข้อมูลและประสานงานเกี่ยวกับการลดก๊าซเรือนกระจก แต่ไม่มีอำ�นาจหน้าที่
ในการกำ�กับดูแลระบบ ETS จึงทำ�ให้ประเทศไทยยังขาดองค์กรในการกำ�กับดูแลระบบ ETS ของ
ประเทศไทย ในส่วนของกฎหมายในประเทศไทยในปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายที่สามารถนำ�มาปรับใช้กับ
ระบบ ETS ในประเทศไทยได้ จึงเกิดประเด็นปัญหาใน 2 ประเด็นคือ
	 1)	ประเด็นปัญหาการไม่มีองค์กรท่ีมีอำ�นาจกำ�กับดูแลระบบการซ้ือขายสิทธิในการปล่อย
ก๊าซเรือนกระจกของประเทศไทย
	 2)	ประเด็นปัญหาการไม่มีกฎหมายเฉพาะในการกำ�กับดูแลระบบการซื้อขายสิทธิในการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศไทย

5. ข้อเสนอแนะ

	 ผู้วิจัยเสนอแนะ 2 ประการ ดังนี้
	 1)	เสนอแก้ไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก 
(องค์การมหาชน) พ.ศ. 2550 โดยเพิ่มเติมในส่วนของอำ�นาจหน้าที่ให้ อบก. สามารถดำ�เนินการต่าง ๆ  
อันไม่เป็นการกระทบสิทธิของผู้ประกอบการในระบบ ETS ได้ เช่น การเป็นตัวแทนภาครัฐในการ
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จัดสรรสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก การออกใบรับรองผลการลดก๊าซเรือนกระจก เป็นต้น เน่ืองจาก 
อบก. เป็นองค์การมหาชนซึ่งไม่ใช่ส่วนราชการ จึงมีข้อจำ�กัดในการดำ�เนินการที่อาจกระทบต่อสิทธิ
ของผู้ประกอบการ เช่น การลงโทษผู้ประกอบการท่ีไม่ดำ�เนินการตามกฎหมาย เป็นต้น แต่ผู้วิจัยเห็นว่า
อำ�นาจหน้าท่ีเท่าท่ีไม่กระทบสิทธิของผู้ประกอบการก็เพียงพอสำ�หรับการกำ�กับดูแลระบบ ETS ในปัจจุบัน 
แต่หากในอนาคตประเทศไทยมีพันธกรณีระหว่างประเทศท่ีเข้มงวดข้ึนก็อาจเกิดความจำ�เป็นท่ีจะต้อง 
จัดตั้งองค์กรใหม่ที่เป็นส่วนราชการเพื่อให้การกำ�กับดูแลระบบมีความรัดกุมและน่าเชื่อถือมากยิ่งขึ้น
	 2)	เสนอให้มีการยกร่างพระราชบัญญัติท่ีจะนำ�มาใช้ควบคุมระบบ ETS โดยใช้ช่ือว่า “พระราชบัญญัติ 
การซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก พ.ศ. ...” ซึ่งประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์ดังนี้
	   	 (1)	 หลักเกณฑ์เก่ียวกับอำ�นาจหน้าท่ีของ อบก. และหน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง เช่น กำ�หนด 
ให้จัดทำ�แผนการจัดสรรสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกและดำ�เนินการจัดสรรให้แก่สถานประกอบการ 
รวมถึงเป็นผู้ดำ�เนินการเกี่ยวกับระบบทะเบียนและการจัดเก็บข้อมูล เป็นต้น
		  (2)	 กำ�หนดขอบเขตการบังคับใช้ โดยพิจารณากิจกรรมที่ก่อให้เกิดก๊าซเรือนกระจกว่า 
ก๊าซเรือนกระจกแต่ละชนิดจะถูกปล่อยออกมาจากสถานประกอบกิจการใดท่ีปล่อยออกมาในปริมาณมาก 
แล้วจึงพิจารณาว่าจะต้องควบคุมสถานประกอบกิจการใดบ้างต่อไปและต้องควบคุมก๊าซชนิดใด
		  (3) 	กระบวนการจัดสรรสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก เห็นควรให้มีการจัดสรรสิทธ ิ
ทั้ง 2 วิธี ได้แก่ การประมูลและการจัดสรรแบบให้เปล่า ซึ่งอยู่ภายใต้การกำ�กับดูแลของเจ้าหน้าที่รัฐ 
ท้ังน้ี ต้องกำ�หนดหลักเกณฑ์การย่ืนขออนุญาต การตรวจสอบคำ�ขอ การดำ�เนินการจัดสรรอย่างเป็นธรรม 
และการส่งรายงานการตรวจวัดต่อเจ้าหน้าท่ีของรัฐเพ่ือนำ�ไปพิจารณาเก่ียวกับการจัดสรรสิทธิในคร้ังต่อไป
ในทุกปีปฏิบัติการ 
		  (4)	 กระบวนการตรวจวัด การรายงาน และการทวนสอบที่น่าเชื่อถือ ควรกำ�หนดให้ 
ผู้ประกอบการทำ�รายงานวิธีการตรวจวัดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกแล้วส่งรายงานดังกล่าวให้แก่เจ้าหน้าท่ี 
ผู้มีอำ�นาจดำ�เนินการเพื่อให้เจ้าหน้าที่ได้ตรวจสอบความถูกต้องและรับรองว่าวิธีดังกล่าวนั้น 
ได้มาตรฐานสากลก่อนจึง จะสามารถใช้วิธีน้ันในการตรวจวัดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามความเป็นจริง
และส่งรายงานการปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามความเป็นจริงได้ และก่อนจะส่งรายงานการปล่อย
ก๊าซเรือนกระจกตามความเป็นจริง รายงานนั้นจะต้องได้รับการทวนสอบและรับรองความถูกต้องจาก 
ผู้ทวนสอบซึ่งเป็นบุคคลภายนอกของสถานประกอบการและเป็นผู้เชี่ยวชาญที่ได้รับการรับรองจาก
ภาครัฐเท่านั้น เพื่อให้เกิดการกลั่นกรองความถูกต้องและสร้างความน่าเชื่อถือตามมาตรฐานสากล
		  (5)	 กระบวนการรักษาเสถียรภาพตลาด ในกรณีปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามปริมาณท่ีได้รับ 
จัดสรร สถานประกอบการต้องคืนสิทธิตามปริมาณที่ได้ปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามจริงนั้นให้แก ่
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เจ้าหน้าท่ีรัฐ กรณีปล่อยก๊าซเรือนกระจกน้อยกว่าปริมาณท่ีได้รับจัดสรรในสิทธิ หลังจากมีการคืนสิทธิ
ดังท่ีได้กล่าวไว้แล้วน้ัน หากผู้ประกอบการมีสิทธิเหลือสามารถนำ�มาขายให้กับผู้ประกอบการอ่ืนได้ ดังน้ัน
ควรมีหลักเกณฑ์รับรองสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกอย่างชัดเจนว่าสามารถนำ�มาโอนแก่กันได้
ภายใต้การควบคุมของกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการโอนโดยมีการเสียค่าตอบแทนหรือไม่ก็ตาม นอกจากน้ี 
สิทธิท่ีเหลือจากการคืนน้ันสามารถสะสมไว้ใช้ในปีปฏิบัติการต่อไปได้ และในกรณีปล่อยก๊าซเรือนกระจก
มากกว่าปริมาณที่ได้รับจัดสรร ผู้วิจัยเห็นว่าไม่ควรอนุญาตให้มีการยืมสิทธิที่จะได้รับจัดสรรในอนาคต 
มาเพ่ือคืนในส่วนท่ีปล่อยก๊าซเรือนกระจกเกินส่วนท่ีได้รับไว้ปีก่อนหน้า เน่ืองด้วยจะทำ�ให้ผู้ประกอบการ
ไม่ตระหนักถึงการลดก๊าซเรือนกระจกอย่างแท้จริง และส่งผลให้การลดก๊าซเรือนกระจกโดยภาพรวม
ของประเทศไม่มีประสิทธิภาพ แต่เห็นควรให้มีการซื้อสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากตลาด
คาร์บอนได้ นอกจากนี้ เห็นควรให้สามารถนำ�คาร์บอนเครดิตจากโครงการลดก๊าซเรือนกระจกอื่นมา
แปลงเป็นสิทธิตามจำ�นวนก๊าซเรือนกระจกที่เทียบเท่ากันแล้วนำ�มาคืนตามระบบ ETS ได้ เพื่อเป็นการ
ยืดหยุ่นมากข้ึนและเพ่ือส่งเสริมโครงการลดก๊าซเรือนกระจกโครงการอ่ืนร่วมด้วย ท้ังน้ี ในการดำ�เนินการ
ทุกขั้นตอนต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของภาครัฐและต้องมีการบันทึกการดำ�เนินการขั้นตอนต่าง ๆ  
ในทะเบียนกลางของรัฐเพื่อความโปร่งใสและมีประสิทธิภาพ
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