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บทนาํ

หนังสือเล่มน้ีเป็นการรวบรวมบทความที่ตีพิมพ์ในคอลัมน์ climate@risk
หนังสือพิมพ์กรุงเทพธุรกิจโดยผู้ประสานงานชุดโครงการวิจัยด้านการ
เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ   สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 3 ท่าน คือ 
ดร.บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์ รศ.ดร.อํานาจ ชิดไธสง และ คุณศุภกร ชินวรรโณ 
ซึ่งได้ตีพิมพ์ในช่วงต้นปี พ.ศ. 2555 ถึงต้นปี พ.ศ. 2557 โดยแบ่งออกได้เป็น
ประเด็นหลักๆ ดังน้ีคือ การนําเสนอผลความคืบหน้าการเจรจาระหว่าง
ประเทศในเร่ืองความพยายามลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก การเปิดมุมมอง
ประเด็นด้านภาวะโลกร้อนและการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศกับประเทศไทย 
และการปรับมุมมองตลอดจนแนวคิดในเร่ืองของการวางแผนการปรับตัวต่อ
การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศในประเทศไทย ตลอดจนการนําเสนอความคืบหน้า
ของการทําความเข้าใจเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศและแนวคิดใหม่ๆ 
ในการลดก๊าซเรือนกระจกของโลก

ประเด็นเร่ืองโลกร้อนน้ียังจัดว่าเป็นปัญหาสําคัญของโลกโดยที่ทุกฝ่ายก็ได้เห็น
พ้องต้องกันว่าจะต้องหาทางลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกลงให้ได้ โดยได้มี
อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ (United 
Nations Framework Convention on Climate Change – UNFCCC) 
และมีการเจรจาหาทางลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกภายใต้กรอบของ
อนุสัญญาน้ีมาต้ังแต่ปี พ.ศ. 2538 ซึ่งต่อมาก็ได้เกิดข้อตกลงระหว่างประเทศ
ในการจัดต้ังกลไกที่จะนําไปสู่พันธสัญญาในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 
คือ ข้อตกลงพิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol) ขึ้น แต่เม่ือข้อตกลงดังกล่าว
สิ้นสุดลงเมื่อปี พ.ศ. 2555 เป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจกก็มิได้สัมฤทธิ์ผล 
และก็มีความพยายามในการเจรจาข้อตกลงใหม่เป็นช่วงที่ 2 ของพิธีสาร
เกียวโต (ดู อนาคตความตกลงโลกร้อนฉบับใหม่   ความเสี่ยงร่วมกันของโลก)
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โดยมีการต้ังเป้าหมายว่าจะให้เกิดพิธีสารฉบับใหม่ภายในปี พ.ศ. 2558 และ
นําไปสู่การบังคับใช้ในปี พ.ศ. 2563 (ดู ความตกลงโลกร้อนฉบับใหม่หลังปี 
ค .ศ .  2020  และ ระบอบความตกลงด้านโลกร้อนหลังปี ค .ศ .  2020 
ความเปลี่ยนแปลงในโลกศตวรรษที่ 21) ซึ่งในเร่ืองของความคืบหน้าการ
เจรจาระหว่างประเทศเร่ืองการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกน้ัน กลุ่มประเทศ
กําลังพัฒนาก็เรียกร้องให้กลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้วรับผิดชอบมากขึ้นดังที่ได้
แสดงออกในเวทีการเจรจาระหว่างประเทศต่างๆ (ดู ปัญหาโลกร้อนเวที
ริโอบวกยี่สิบ เส้นทางบนความเสี่ยง) แต่การเจรจาในระยะที่ผ่านมาก็คืบหน้า
ไปอย่างช้าๆ (ดู ผลการเจรจา COP18 ความคืบหน้าในระดับตํ่า) และมี
แนวโน้มว่ากลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้วและกลุ่มประเทศที่กําลังพัฒนาจะยังไม่
สามารถตกลงกันได้ในเร็วๆ น้ี ทั้งน้ีเน่ืองจากกลุ่มประเทศกําลังพัฒนาและ
กลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้วต่างก็มีจุดยืนในการเจรจาที่แตกต่างกัน (ดู โจทย์
ท้าทายของความตกลงการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศโลกหลังปี ค.ศ. 2020) 
อย่างไรก็ดี แม้ว่าผลการเจรจาจะบ่งชี้ให้เห็นว่าแนวโน้มที่จะเกิดข้อตกลงใหม่
น้ีจะยังคงเป็นไปได้ยาก แต่ก็ได้มีองค์กรต่างๆ หลายสํานักพยายามเสนอ
ข้อเสนอแนะในโครงสร้างข้อตกลงที่จะเกิดขึ้นใหม่น้ีกันมากมาย โดยเสนอ
ประเด็นในการสร้างความโปร่งใสในการลดก๊าซเรือนกระจกและความโปร่งใส
ของระบบการสนับสนุน ทั้งน้ีจะต้องตระหนักว่าการยึดถือผลประโยชน์
แห่งชาติ (National Interest) น้ันเป็นอุปสรรคของความพยายามร่วมกัน
จัดการปัญหาของโลก (ดู อนาคตความตกลงโลกร้อนฉบับใหม่ในโลกหลาย
ขั้วอํานาจ) ซึ่งอนาคตของการลดก๊าซเรือนกระจกน้ีจะเป็นอย่างไร ก็เป็นเร่ือง
ที่จะต้องติดตามกันต่อไปอย่างใกล้ชิด 
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แม้ว่ากระแสการเมืองโลกในเร่ืองของความพยายามหาข้อตกลงเร่ืองการลด
ก๊าซเรือนกระจกร่วมกันในระดับนานาชาติจะคืบหน้าไปอย่างช้าๆ ก็ตาม แต่ก็
มีความก้าวหน้าในระดับประเทศในเรื่องของการกําหนดนโยบายที่จะนําไปสู่
การลดก๊าซเรือนกระจกกันบ้าง โดยเป็นการออกนโยบายเพื่อใช้บังคับใน
ประเทศของตนเองโดยที่ไม่ได้ผูกพันกับกลไกหรือข้อตกลงระหว่างประเทศ 
(ดู ความเคลื่อนไหวในระดับโลกและภายในประเทศต่อวิกฤติโลกร้อน) ซึ่งใน
ประเทศไทยเองก็เร่ิมมีการเสนอแนวคิดในเร่ืองเป้าหมายการลดก๊าซเรือน
กระจกด้วยเช่นเดียวกัน (ดู 5 เหตุผลที่ประเทศไทยต้องกําหนดเป้าหมายการ
ลดก๊าซเรือนกระจก)       นอกจากน้ัน ประเทศไทยก็ตระหนักถึงความสําคัญ
ของปัญหาโลกร้อนและเร่ิมเข้าใจมากขึ้นว่าประเทศไทยน้ันน่าจะอยู่ในข่ายที่
ได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศโดยไม่น่าจะหลีกเลี่ยงได้ ทั้งน้ี
ประเด็นเร่ืองโลกร้อนกับการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศน้ีเป็น 2 เร่ืองที่มีความ
สืบเน่ืองกันจนทําให้หลายฝ่ายมักใช้ในความหมายเดียวกัน ซึ่งอันที่จริงแล้ว
ภาวะโลกร้อนที่ผิดปกติหรือทวีความรุนแรงมากข้ึนเร่ือยๆ น้ีเป็นสาเหตุให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ โดยเราก็เร่ิมสังเกตเห็นการเปลี่ยนแปลงบ้างแล้ว 
กล่าวคือ เม่ือพิจารณาอุณหภูมิเฉลี่ยของประเทศไทยในระยะที่ผ่านมาก็พบว่า
เร่ิมสูงขึ้นเร่ือยๆ (ดู ในรอบ 55 ปี อุณหภูมิเฉลี่ยประเทศไทยสูงขึ้น 0.96 
องศาเซลเซียส) อย่างไรก็ ดีการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศน้ันเป็นการ
เปลี่ยนแปลงที่มีหลากหลายแง่มุม เช่น การเปล่ียนแปลงปริมาณฝน / การ
ขยับเลื่อนของฤดูกาล / การเปลี่ยนแปลงอุณหภูมิ / การเปลี่ยนแปลงความถ่ี
และความรุนแรงของสภาวะอากาศรุนแรง (เช่น พายุ) / ฯลฯ นอกจากน้ันยัง
เปลี่ยนแปลงแตกต่างกันไปตามแต่ละพื้นที่ด้วย ทั้งน้ีการเปลี่ยนแปลงปริมาณ
ฝนเป็นปัจจัยสําคัญประการหน่ึงต่อภัยพิบัติซึ่งประเทศไทยจะต้องเตรียม
ความพร้อมในการรับมือให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น   (ดู การเปลี่ยนแปลง -
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ภูมิอากาศทําให้เกิดนํ้าท่วมจริงหรือ) นอกจากน้ัน การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ
ในรูปแบบต่างๆ ยังส่งผลให้ระบบและภาคส่วนต่างๆ ได้รับผลกระทบและ
ตกอยู่ใต้ภาวะเสี่ยงที่แตกต่างกัน เน่ืองจากระบบนิเวศและภาคส่วนต่างๆ มี
ความสัมพันธ์กับภูมิอากาศแตกต่างกันไป โดยเฉพาะภาคส่วนที่ต้องพึ่งพา
สภาพอากาศที่เหมาะสม เช่น ภาคการเกษตร (ดู ผลกระทบของสภาพอากาศ
ต่อการผลิตผลไม้ของไทย และ ผลกระทบของภาวะโลกร้อนต่อผลผลิต
คุณภาพของข้าว) ทั้งน้ีภาคส่วนต่างๆ ที่ตกอยู่ข่ายเสี่ยงในอนาคตควรที่
จะต้องเร่ิมตระหนักถึงความเสี่ยงที่อาจเปลี่ยนระดับความรุนแรงและคิดถึง
ยุทธศาสตร์สําหรับอนาคตกันบ้างแล้ว (ดู โลกร้อน ฤๅไทยจะต้องเป็นแชมป์
ขายข้าวไปตลอดกาล? และ ถ้าหน้าหนาวไม่หนาว อนาคตการท่องเที่ยวไทย
กับภาวะโลกร้อน)

เม่ือเราต้องคิดถึงความพยายามที่จะอยู่ให้ได้ภายใต้สถานการณ์อนาคตที่
ภูมิอากาศอาจจะเปลี่ยนแปลงไปน้ัน การปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลง
ภูมิอากาศจึงเป็นประเด็นที่มีความสําคัญมากข้ึนเร่ือยๆ และจัดว่าเป็นความ
ท้าทายใหม่ของอนาคตสังคมไทย ซึ่งภาวะโลกร้อนน้ีจะส่งผลให้ภูมิอากาศ
เปลี่ยนรูปแบบไปในอนาคต และส่งผลให้สังคม และ/หรือ ภาคส่วนต่างๆ 
ตกอยู่ในความเสี่ยงในระดับหรือรูปแบบที่แตกต่างไปจากเดิม สังคมจึงควรที่
จะต้องมีการวางแผนและดําเนินการปรับตัวเพื่อให้ตกอยู่ในภาวะเสี่ยงน้อย
ที่สุดจากการเปล่ียนแปลงในอนาคต อย่างไรก็ดีแม้ว่าประเด็นการปรับตัวต่อ
การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศจะเป็นประเด็นที่ได้พูดถึงและมีการผลักดันกันใน
ระดับนโยบายในภาครัฐ ตลอดจนการดําเนินการโครงการนําร่องในบางพื้นที่
โดยองค์กรพัฒนาต่างๆ แต่ก็ยังมีความแตกต่างและสับสนในกรอบแนวคิด
เร่ืองการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศน้ีกันอยู่พอสมควร
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ซึ่งหน่วยงานต่างๆ ควรจะต้องมีการปรับกรอบความคิด  โดยเฉพาะผู้ที่
ทํางานด้านการวางนโยบายของทุกหน่วยงาน ทั้งน้ีต้องเข้าใจว่า การปรับตัว
ต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศน้ันไม่ใช่เร่ืองของการแก้ปัญหาส่ิงแวดล้อม แต่
เป็นเร่ืองที่ทุกหน่วยงานและทุกภาคส่วนในสังคมจะต้องร่วมกันขับเคลื่อน 
โดยพิจารณาประเด็นการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศน้ีในบริบทของ
ยุทธศาสตร์รายภาคส่วนและเชิงพื้นที่ต่ออนาคตระยะยาว ทั้งน้ีจะต้องเร่ิมจาก
การทําความเข้าใจในประเด็นเร่ืองภูมิอากาศและการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ
ให้ตรงกันก่อน  (ดู การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ: สังคมไทยจะก้าวไปอย่างไร) 
นอกจากน้ันยังควรพิจารณาว่าการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศน้ันมี
ความหมายที่กว้างไกลกว่าการหาแนวทางแก้ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลง
ภูมิอากาศในอนาคต แต่เป็นเร่ืองของการจัดการความเสี่ยงในสถานการณ์และ
บริบทของสังคมที่ เปลี่ยนไปในอนาคตโดยขยายกรอบเวลาออกไปให้
ครอบคลุมห้วงเวลาของการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ ซึ่งเป็นการคิดใน
เชิงยุทธศาสตร์เพื่อหาแนวทางสร้างความเข้มแข็ง (resilience) ให้กับภาค
ส่วนและชุมชนต่างๆ ต่อการเปลี่ยนแปลงที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต ทั้งน้ีอาจจะ
พิจารณาในเชิงของการปรับทิศทางของยุทธศาสตร์การพัฒนาในปัจจุบันให้
สอดคล้องเหมาะสมกับทิศทางการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศในอนาคต เพื่อให้
แน่ใจว่าผลของการดําเนินการจะไม่นําสังคมไปสู่ ปัญหาใหม่ภายใต้
สภาพการณ์ที่ภูมิอากาศเปลี่ยนแปลงไปในอนาคต หรือเป็นการวางแผน
การขับเคล่ือนยุทธศาสตร์เพื่อให้แผนพัฒนาต่างๆ น้ันทนทานและยั่งยืน 
(robust) ต่อการเปลี่ยนแปลงในอนาคตและยังคงบรรลุเป้าหมายที่ได้ต้ังไว้
ภายใต้สถานการณ์ที่เกิดการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ หรือแสวงหาแนวคิดใหม่
ในการจัดการความเสี่ยงที่ มีประสิทธิภาพกว่าเดิม (ดู ภาวะโลกร้อน 
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การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศและการปรับตัวในอนาคต และ สังคมไทยจะก้าว
ไปสู่ Climate Resilience Society กันอย่างไร และ City@Risk) ซึ่งการ
ผลักดันให้เกิดการดําเนินการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศน้ันจะต้อง
เข้าใจถึงบริบทเฉพาะของแต่ละพื้นที่ ซึ่งไม่อาจใช้การวางแผนแบบปูพรม
เหมือนกันทั้งประเทศได้ ดังน้ัน แนวทางหน่ึงก็จะเป็นเร่ืองของการยกระดับขีด
ความสามารถของชุมชนหรือพื้นที่เสี่ยงอย่างเป็นระบบ (ดู สังคมกับความ
เปราะบางต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ) ทั้งน้ี การขับเคล่ือนการปรับตัวต่อ
การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศจะต้องขับเคลื่อนโดยการสร้างวิสัยทัศน์ต่ออนาคต
ระยะยาวขึ้น (ดู รับมือโลกร้อน ชุมชนเข้มแข็งอย่างเดียวจะพอหรือ?) และ
จะต้องขยายกรอบแนวคิดการพัฒนาไปในเชิงยุทธศาสตร์ระยะยาวมากขึ้น (ดู 
การปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศกับยุทธศาสตร์การพัฒนาเมือง) 
และคิดถึงกลไกใหม่ๆ ในการจัดการความเสี่ยง โดยการร่วมกันแบกรับความ
เสี่ยงและกระจายความเสี่ยงให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น (ดู กลไกประกันภัยใน
การสนับสนุนการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ) 

แม้ว่าเร่ืองข้อตกลงเร่ืองโลกร้อนในเวทีระหว่างประเทศและความเคลื่อนไหว
ในประเทศทั้งในด้านของการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกเพื่อลดปัญหาโลก
ร้อน ตลอดจนการผลักดันให้เกิดการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ
อย่างเป็นรูปธรรมจะยังคืบหน้าไปไม่ไกลนัก แต่ในภาควิชาการระหว่าง
ประเทศก็มีความคืบหน้าไปพอสมควร โดยนักวิทยาศาสตร์หลายๆ สาขาก็ยัง
พยายามร่วมกันศึกษาและสังเคราะห์องค์ความรู้ใหม่ๆ ขึ้น โดยกลุ่ม
นักวิชาการในเครือข่ายของคณะกรรมการระหว่าง รัฐบาลด้านการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Intergovernmental Panel on Climate 
Change: IPCC) ได้ตีพิมพ์รายงานฉบับที่ 5 ขึ้นในปี พ.ศ. 2556 (ดู มีอะไร
ใหม่ในรายงานโลกร้อนของไอพีซีซีฉบับที่ 5 (IPCC AR5) ปี ค.ศ. 2013)
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และมีกลุ่มนักวิทยาศาสตร์ที่เสนอแนวคิดในเร่ืองของหน่วยวัดกลางที่จะใช้วัด
ความสามารถในการทําให้โลกร้อนของก๊าซเรือนกระจก (ดู ความสามารถใน
การทําให้โลกร้อนของก๊าซเรือนกระจกจะวัดกันด้วยอะไรดี) นอกจากน้ัน 
นักวิทยาศาสตร์ในสาขาต่างๆ ก็ยังได้ร่วมกันเสนอแนวคิดใหม่ๆ ในการ
จัดการกับก๊าซเรือนกระจก ภายใต้ความกังวลที่ว่าการแก้ปัญหาโลกร้อนใน
ระยะที่ผ่านมาน้ันมีผลสําเร็จน้อยมาก (ดู แผนสํารอง (Plan B) ในการ
แก้ปัญหาการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศโลก ตอนที่ 1-2-3)

ทางคณะผู้เขียนหวังว่าข้อเขียนต่างๆ ที่รวบรวมไว้ในหนังสือเล่มน้ีจะให้
ความรู้เพิม่เติมและให้แงค่ดิต่างๆ ในประเด็นที่หลากหลายของปัญหาโลกร้อน
และการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศแก่ผู้อ่านได้บ้างพอสมควร
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ตดิตามกระแสการเมืองโลก

การเจรจาลดโลกรอ้น



อนาคตความตกลงโลกรอ้นฉบบัใหม่

ความเส่ียงรว่มกนัของโลก

การประชุมเจรจาเมื่อต้นเดือนธันวาคม 2011 ท่ี
เ มื อ ง เ ด อ ร์ บั น  ป ร ะ เ ท ศ แ อ ฟ ริ ก า ใ ต้  ไ ด้
ปิดฉากลงโดยมีชุดของมติ ท่ีประชุม ซ่ึงเ รียกว่า 
“Durban Package” ซ่ึงมีเนื้อหาสําคัญท่ีจะกล่าวถึง
ในท่ีนี้ คือ การกําหนดให้มี “พันธกรณีช่วงท่ีสองของ
พิธีสารเกียวโต” และการเริ่มกระบวนการเจรจารอบ

ใหม่เพ่ือการจัดทํา “ความตกลงฉบับใหม่” ท่ีมีผล
บังคับทางกฎหมายกับทุกประเทศ ผลการเจรจา
ดังกล่าวยังคงสร้างความเสี่ยงท้ังในแง่การท่ีจะบรรลุ
ความสําเร็จในการจัดทําความตกลงโลกร้อนฉบับ
ใหม่ และความเสี่ยงท่ีจะบรรลุ เป้าหมายการควบคุม
อุณหภูมิโลกไม่ให้สูงเกินกว่า 2 องศาเซลเซียส

บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์
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ในการเจรจาภายใต้พิธีสารเกียวโต ผลการเจรจา
ได้ข้อสรุปให้มีพันธกรณีช่วงท่ีสองของพิธีสารเกียวโต
ต่อไป โดยมีเป้าหมาย ให้ประเทศท่ีพัฒนาแล้วใน
ภาคผนวกของพิธีสาร (จํานวน 39 ประเทศ) ลดก๊าซ
เรือนกระจกอย่างน้อย 25-40% ตํ่ากว่าระดับท่ี
ปล่อยในปี 1990 โดยทําให้ได้ภายในปี 2020 ท้ังนี้ 
จะมีการทบทวนเป้าหมายอีกครั้งในปี 2015 สําหรับ
ระยะเวลาของพันธกรณีช่วงท่ีสอง จะเป็น 5 ปี 
(2013-2017) หรือ 8 ปี (2013-2020) จะมีการ
พิจารณาในปี 2012 นี้ ในมติของการประชุมได้
กําหนด ให้ประเทศท่ีพัฒนาแล้วย่ืนเป้าหมายตัวเลข
การลดก๊าซของประเทศตนเองสําหรับพันธกรณีช่วง
ท่ีสองภายในวันท่ี 1 พฤษภาคม 2012 

แม้ว่า  ผลการเจรจาจะทําให้พิธีสารเกียวโต
เดินหน้าต่อไปโดยกําหนดให้มีพันธกรณีช่วงท่ีสอง 
แต่ผลในทางปฏิบัติยังมีความเสี่ยงสูงมาก ประเทศ
ญี่ปุ่น รัสเซีย และแคนาดา มีจุดยืนชัดเจนว่าจะไม่
เสนอเป้าหมายการลดก๊าซสําหรับพันธกรณีช่วงท่ี
สอง สําหรับออสเตรเลียและนิวซีแลนด์ยังมีท่าทีไม่
ชัดเจนว่าอาจเข้าร่วมหรือไม่เข้าร่วม ล่าสุดเม่ือวันท่ี 
12 ธันวาคม 2011 รัฐมนตรีสิ่งแวดล้อมของแคนาดา
ได้ประกาศอย่างเป็นทางการท่ีจะถอนตัวจากการเป็น

ภาคีสมาชิกพิธีสารเกียวโต โดยให้เหตุผลว่าพิธีสาร
เกียวโตไ ม่ มีประสิท ธิภาพในการแก้ ไขปัญหา 
เนื่องจากสหรัฐอเมริกาและจีนซ่ึงเป็นผู้ปล่อยก๊าซ
เรือนกระจกสูงท่ีสุดอันดับหนึ่งและสองไม่เข้าร่วม
หรืออยู่ภายใต้พิธีสารเกียวโต ในขณะนี้ จึงมีเฉพาะ
ทางสหภาพยุโรปและนอร์เวย์ท่ีแสดงจุดยืนชัดเจนว่า
จะเสนอเป้าหมายตัวเลขการลดก๊าซสําหรับพันธกรณี
ช่วงท่ีสอง (25-30%) แต่มีเงื่อนไขว่าประเทศท่ี
พัฒนาแล้วอ่ืนๆ ต้องเสนอเป้าหมายตัวเลขการลด
ก๊าซเข้ามาด้วย 

ผู้ เขียนมีข้อวิเคราะห์ว่าพิธีสารเกียวโตอยู่ใน
สภาวะเสี่ยงท่ีจะหมดสภาพไปอย่างย่ิง เนื่องจาก
ประเทศพัฒนาแล้วท่ีเป็นผู้ปล่อยก๊าซในปริมาณสูง
หลายประเทศไม่เข้าร่วม สําหรับสหรัฐอเมริกาไม่
สามารถเข้าร่วมได้อย่างแน่นอน เนื่องจากเนื้อหาพิธี
สารเกียวโตไม่เป็นไปตามเงื่อนไขท่ีวุฒิสภาสหรัฐ
ต้องการ (ไม่บังคับการลดก๊าซเรือนกระจกสําหรับ
กลุ่มประเทศกําลังพัฒนา) ภายในวันท่ี 1 พฤษภาคม
2555*  ก็จะได้เห็นชัดเจนว่าอนาคตของพิธีสารเกียว
โตจะเป็นอย่างไร

*บทความตีพิมพ์ในวันที่ 18 มกราคม 2555 
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1992

1995
1996
1997
1998
1999
2000

2002
2003
2004
2005

1993

2001

1994

การประชุม Earth Summit 
(Rio+10)

การประชุม Earth Summit 
(Rio)

อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วย
การเปล่ียนแปลงภูมิอากาศ

การประชุมรัฐภาคีอนุสัญญา
สหประชาชาติว่าด้วยการ

เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศครั้งท่ี 1

พิธีสารเกียวโต
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2019

2017

2006

2009

2011
2012
2013
2014

2016

2018

2007

2015

2008

2010

2020

การประชุม Earth Summit 
(Rio+20)

รับรองพิธีสาร/ข้อผูกพันทาง
กฎหมายหลังจากพิธีสารเกียวโต

ช่วงท่ี 1

พิธีสารเกียวโตมีผลบังคับใช้

บังคับใช้พิธีสาร/
ข้อผูกพันทางกฎหมายต่อจากพิธี

สารเกียวโตช่วงท่ี 1

พิธีสารเกียวโตช่วงท่ี 1 สิ้นสุด
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สํ าห รั บกา ร เ จ รจ า รอบ ให ม่ เ พ่ื อ จั ด ทํ า
ความตกลงโลกร้อนฉบับใหม่นั้น ท่ีประชุมมีมติให้
จัดต้ังคณะทํางานเฉพาะกิจชุดใหม่เรียกว่า “Ad-
hoc Working on the Durban Platform on 
Enhanced Action” (ADP) ผลลัพธ์การเจรจา
อาจออกมาในรูปแบบเป็นพิธีสารฉบับใหม่ เป็น
เคร่ืองมือทางกฎหมาย หรืออาจเป็นผลลัพธ์ท่ี
เห็นชอบร่วมกันท่ีมีผลใช้บังคับทางกฎหมาย มี
การกําหนดให้ ADP ทํางานเสร็จโดยเร็วท่ีสุดแต่
ไม่ช้าเกินกว่าปี 2015 เพ่ือให้มีมติรับรองในการ
ประชุมรัฐภาคี คร้ังท่ี 21 ในปี 2015 และนําไปสู่
การใช้บังคับในปี 2020

เป้าหมายสําคัญของการเจรจาภายใต้ ADP 
คือ ความตกลงระหว่างประเทศฉบับใหม่ท่ีมีผล
บังคับทางกฎหมายกับทุกประเทศ  เป้าหมาย
ดังกล่าวมาจากการผลักดันของสหภาพยุโรปและ
สหรัฐอเมริกาท่ีต้องการให้ “ประเทศกําลังพัฒนา
ท่ีสําคัญ” (Major Developing Countries) มี
พันธกรณีในการลดก๊าซเรือนกระจก ทางกลุ่ม
ประเทศกําลังพัฒนาเห็นว่าข้อเสนอดังกล่าวขัด
กับหลักการของอนุสัญญาการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศท่ีกําหนดให้ประเทศท่ีพัฒนาแล้วมี
พันธกรณีลดก๊าซเรือนกระจกแต่การลดก๊าซเรือน
กระจกของประเทศกําลังพัฒนาทําโดยความ
สมัครใจ ทางรัฐมนตรีสิ่งแวดล้อมของอินเดียได้
คัดค้านอย่างหนักเกี่ยวกับเป้าหมายการทํางาน
ของ ADP ท่ีกําหนดให้มีข้อตกลงท่ีมีผลผูกพันทาง
กฎหมาย และเสนอให้เพ่ิมเติมหลักการเร่ือง 
“ความเป็นธรรม” และหลักการเร่ือง “ความ
รับผิดชอบร่วมกันในระดับท่ีแตกต่าง”

ข้อเสนอของอินเดียได้รับการสนับสนุนจากจีน 
ฟิลิปปินส์ ปากีสถาน และอียิปต์ แต่ก็ถูกคัดค้าน
อย่างมากจากสหรัฐอเมริกา ท้ายท่ีสุด ก็ไ ม่
ประสบความสําเ ร็จในการเพิ่มเติมหลักการ
ดังกล่าวในมติของผลการประชมุท่ีเดอร์บัน        

แม้ว่าเป้าหมายการเจรจาของ ADP คือ 
ความตกลงระหว่างประเทศฉบับใหม่ท่ีมีผลบังคับ
ทางกฎหมายกับทุกประเทศ แต่ไม่ได้หมายความ
ว่าทุกประเทศจะมีข้อผูกพันทางกฎหมายในการ
ลดก๊าซเรือนกระจก สหรัฐอเมริกาและประเทศ
อ่ืนๆ ท่ีไม่ต้องการถูกบังคับให้ลดก๊าซเรือนกระจก
โดยมีเป้าหมายกําหนดอยู่ในความตกลงระหว่าง
ประเทศจะต่อสู้อย่างมากในประเด็นนี้ และจะ
พยายามรักษาแนวทางการให้แต่ละประเทศ
กําหนดเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจกได้อย่าง
อิสระ  ซ่ึ ง เป็นแนวทาง ท่ีกําหนดไว้ ต้ั งแต่ใน
โคเปนเฮเกนแอคคอร์ด

เป้าหมายสําคัญของการเจรจา
รอบใหม่นี้ คือ การจัดทําพิธีสาร 
หรือ เครื่องมือทางกฎหมาย หรือ
ผลลัพธ์ของการเจรจาท่ีมีผลบังคับ
ทางกฎหมายกับทุกประเทศท้ังท่ี
เป็ นประ เทศ ท่ีพัฒนาแล้ วและ
ประเทศกําลังพัฒนา โดยวางแผน
เจรจาให้ได้ข้อยุติภายในปี 2015 
และเริ่มมีผลในปี 2020 
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จากผลการวิเคราะห์ของกลุ่มนักวิทยาศาสตร์
ในนาม “Climate Action Tracker” ท่ีเผยแพร่
เม่ือวันท่ี 6 ธันวาคม 2011 ระบุว่า จากตัวเลข
เป้าหมายของการลดก๊าซเรือนกระจกท่ีประเทศต่างๆ 
ได้ประกาศออกมาตามแนวทางท่ีให้แต่ละประเทศ
กําหนดเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจกได้เอง
นั้น  จะยังคงทําใ ห้ อุณหภูมิโลกสู ง ข้ึนในระดับ

3.5 องศาเซลเซียส และหากประเทศต่างๆ ยังไม่เพ่ิม
ระดับเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจก ต้องการรอดู
ผลการเจรจาความตกลงโลกร้อนฉบับใหม่ (หลังปี 
2015) อาจเป็นเร่ืองท่ีสายเกินไปในการลดการปล่อย
ก๊าซเรือนกระจกตามเป้าหมายในปี 2020 เพ่ือ
ควบคุมอุณหภูมิในระดับ 2 องศาเซลเซียส

ความเส่ียงจาก
ปัญหาการเปล่ียนแปลง

ภูมิอากาศยังคงมอียู่สูงและ
เพิ่มขึ้นอย่างต่อเน่ือง 

เป็นความเส่ียงที่ทุกประเทศ
จะต้องหาทางแก้ไข

อย่างเร่งด่วน

บนเส้นทางการเจรจาจัดทํา
ความตกลงโลกร้อนฉบับใหม่

กว่า 5 ปีที่ผ่านมา 
เป็นภาพสะท้อนปัญหาความยุง่ยากและ

ซับซ้อนในการหาความสมดุลระหว่างเร่ือง
ประสิทธิภาพและ

เป็นธรรมในการแกไ้ขปัญหาโลกร้อน 
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ความตกลงโลกรอ้นฉบบัใหม่

การเจรจาเพื่อจัดทําความตกลงโลกร้อนฉบับใหม่
หลังปี ค.ศ.2020 ได้เปิดฉากข้ึนในช่วงวันท่ี 14-25 
พฤษภาคมปี 2012 ณ กรุงบอนน์ ประเทศเยอรมนี
เป็นการเจรจาในรูปแบบของคณะทํางานเฉพาะกิจ
ชุดใหม่ท่ีเรียกว่า ADP ผลลัพธ์การเจรจาอาจออกมา
ในรูปแบบเป็นพิธีสารฉบับใหม่ เป็นเคร่ืองมือทาง
กฎหมาย หรืออาจเป็นผลลัพธ์ท่ีเห็นชอบร่วมกันท่ีมี
ผลใช้บังคับทางกฎหมาย มีการกําหนดให้ ADP 
ทํางานเสร็จโดยเร็วท่ีสุด แต่ไม่ช้าเกินกว่าปี 2015 

เพ่ือให้มีมติรับรองในการประชุมรัฐภาคีอนุสัญญา
สหประชาชาติ ว่า ด้วยการเปลี่ ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ คร้ังท่ี 21  ในปี 2015 และนําไปสู่การใช้
บังคับในปี 2020 สังเกตได้ว่า เป้าหมายสําคัญของ
การเจรจาภายใต้ ADP คือ ความตกลงระหว่าง
ประเทศฉบับใหม่ท่ีมีผลบังคับทางกฎหมายกับทุก
ประเทศ  แต่ไม่ได้หมายความว่าทุกประเทศจะมีข้อ
ผูกพันทางกฎหมายในการลดก๊าซเรือนกระจก 
และแม้ว่าทุกประเทศจะมีข้อผูกพันในการลด

หลงัปี ค.ศ. 2020

บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์
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ก๊าซเรือนกระจก แต่ก็ไม่จําเป็นว่าต้องมีเป้าหมาย
การลดในระดับเท่ากัน 

การเจรจาภายใต้ ADP ดําเนินไปพร้อมกับการ
เจรจาเกี่ยวกับพันธกรณีช่วงท่ีสอง (หลังปี ค .ศ . 
2012) ของพิธีสารเกียวโตซ่ึงมีการเจรจามาแล้วรวม 
17 คร้ังแต่ยังไม่ได้ข้อยุติ และการเจรจาเกี่ยวกับ
ความร่วมมือระยะยาวเพ่ือแก้ไขปัญหาการเปลี่ยน
ภูมิอากาศภายใต้อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการ
เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ (UNFCCC) ซ่ึงมีการเจรจา
มาแล้วรวม 15 คร้ังและถูกกําหนดให้เสร็จสิ้นการ
เจรจาภายในปีนี้ การดําเนินงานดังกล่าวข้างต้น
ท้ังหมดนี้ เป็นผลมาจากมติการประชุมรัฐภาคี
อนุสัญญา UNFCCC คร้ังท่ี 17 (COP17) ท่ีเมือง
เดอร์บัน ประเทศแอฟริกาใต้ เม่ือต้นเดือนธันวาคม 
2011 มีรายงานว่า บรรยากาศของการประชุมเจรจา
กว่าสองสัปดาห์ท่ีกรุงบอนน์เป็นไปอย่างเคร่งเครียด 
เนื่องจากมุมมอง ความเห็น จุดยืนท่ีแตกต่างกัน
ระหว่างกลุ่มประเทศต่างๆ เกี่ยวกับกรอบและเนื้อหา
ของความตกลง ระห ว่ า งประ เทศ  เ ร่ื อ งก า ร
เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศฉบับใหม่ ตัวอย่างเช่น ขณะท่ี
หลายประเทศเห็นว่าเนื้อหาสําคัญของการเจรจา
ภายใต้ ADP คือ การลดก๊าซเรือนกระจก แต่ประเทศ
กําลังพัฒนาหลายประเทศยืนยันว่า การเจรจา
จะต้องครอบคลุมท้ังเร่ืองการสนับสนุนด้านการเงิน 
การปรับ ตั ว  การส ร้ า ง เสริ มศั กยภาพรองรั บ
ผลกระทบและการปรับตัว รวมท้ังการถ่ายทอด
เทคโนโลยีด้วย

นอกจากนี้ ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศ
เห็นว่าการเพิ่มระดับเป้าหมายการลดก๊าซเรือน
กระจก เ พ่ือให้สามารถควบคุมการเพิ่มข้ึนของ
อุณหภูมิโลกให้ ตํ่ากว่า  2 องศาเซลเซียส  ควร
ดําเนินการภายใต้การเจรจาเกี่ยวกับความร่วมมือ
ระยะยาวภายใต้อนุสัญญา UNFCCC แต่ประเทศท่ี
พัฒนาแล้วหลายประเทศเห็นว่าควรดําเนินการ
ภายใต้ ADP 

ท้ังนี้ หากเป็นการลดก๊าซเรือนกระจกภายใต้
หลักการของอนุสัญญา UNFCCC ประเทศท่ีพัฒนา
แล้วจะต้องรับผิดชอบดําเนินการ สําหรับประเทศ
กําลังพัฒนาจะร่วมลดก๊าซโดยความสมัครใจและ
จะต้องได้รับการสนับสนุนจากประเทศท่ีพัฒนาแล้ว 

มี ข้อ ท่ีน่าสั ง เกตว่า  ในมติของผลการเจรจา 
COP17 ท่ีเดอร์บันเกี่ยวกับเรื่องการเพ่ิมระดับ
เป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจก ไม่ได้มีอ้างอิงถึง
หลักการความรับผิดชอบร่วมกันในระดับท่ีแตกต่างท่ี
อยู่ในอนุสัญญา UNFCCC และไม่ได้ระบุถึงความ
แตกต่างของการลดก๊าซเรือนกระจกระหว่างประเทศ
ท่ีพัฒนาแล้วกับประเทศกําลังพัฒนา

ทางกลุ่ม G77+จีน เสนอความเห็นว่า ผลลัพธ์ของ
การเจรจาภายใต้ ADP จะต้องสอดคล้องกับหลักการ
และข้อกําหนดในอนุสัญญา UNFCCC ยึดหลักเร่ือง
ความเป็นธรรม และเร่ืองความรับผิดชอบร่วมกันใน
ระดับท่ีแตกต่าง หลักการท้ังสองเรื่องนี้จะทําให้
ประเทศท่ีพัฒนาแล้วมีเป้าหมายการลดก๊าซเรือน
กระจกและความรับผิดชอบต่อการแก้ไขปัญหาการ
เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศมากกว่าประเทศกําลังพัฒนา
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ก ลุ่ ม ป ร ะ เ ท ศ ท่ี เ รี ย ก ว่ า  “ Environmental 
Integrity Group” (เม็กซิโก เกาหลีใต้ และ
สวิตเซอร์แลนด์) เห็นว่าเนื้อหาท่ีเป็นหัวใจคือเร่ือง
การลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของทุกประเทศ
โดยสอดคล้องกับหลักการเรื่องความรับผิดชอบ
ร่วมกันในระดับท่ีแตกต่าง และต้องรวมเนื้อหา
เกี่ยวกับเร่ืองการปรับตัว การสนับสนุนด้านการเงิน 
ด้านเทคโนโลยี และการสร้างเสริมศักยภาพในการ
ปรับตัว

ทางสหภาพยุโรปได้ยํ้าการแสดงจุดยืนว่า การ
ตัดสินใจของสหภาพยุโรปท่ีเสนอเป้าหมายการลด
ก๊าซเรือนกระจก สําหรับพันธกรณีช่วงท่ีสองของพิธี
สารเกียวโตนั้น อยู่บนพ้ืนฐานว่าผลการเจรจาท้ังหมด
ตามมติ COP17 จะนําไปสู่การปรับเปลี่ยนให้มีความ
ตกลงระดับโลกด้านการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศฉบับ
เดียวเท่านั้น ท้ังนี้ ความตกลงดังกล่าวควรอยู่ใน
รู ป แ บ บ เ ป็ น  “ พิ ธี ส า ร ”  ฉ บั บ ใ ห ม่ ซ่ึ ง จ ะ มี
ประสิทธิภาพมากท่ีสุด และเป็นพิธีสารท่ีให้ทุก
ประเทศต้องร่วมลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกและ
สามารถพัฒนาอย่างย่ังยืน

สํ า ห รั บกลุ่ ม ป ร ะ เทศ ในนาม  “Umbrella 
Group” (ประกอบด้วย ออสเตรเลีย แคนาดา ญี่ปุ่น 
นิ ว ซี แ ล น ด์  นอ ร์ เ ว ย์  รั ส เ ซี ย  ยู เ ค ร น  แ ล ะ
สหรัฐอเมริกา) มีมุมมองว่า ADP จะเป็นกรอบ

พ้ืนฐานสําหรับทุกประเทศในการแก้ไขปัญหาการ
เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศให้บรรลุเป้าหมายควบคุมการ
เพ่ิมข้ึนของอุณหภูมิโลกตํ่ากว่า 2 องศาเซลเซียสและ
เห็นว่าการกําหนดเส้นทางการพัฒนาแบบคาร์บอน
ตํ่าเป็นกุญแจสําคัญต่อการแก้ไขปัญหา

ทางกลุ่มประเทศกําลังพัฒนา 4 ประเทศขนาด
ใหญ่และปล่อยก๊าซเรือนกระจกในปริมาณมาก 
ซ่ึงรวมกลุ่มกันเรียกว่า  "BASIC” ได้แก่ บราซิล
แอฟริกาใต้ อินเดีย และจีน แสดงจุดยืนว่า การ
ทํางานภายใต้ ADP จะบรรลุผลสําเร็จได้ หากมีข้อ
ยุติของการเจรจาเกี่ยวกับพันธกรณีช่วงท่ีสองของพิธี
สารเกียวโตและการเจรจาเก่ียวกับความร่วมมือระยะ
ยาวภายใต้อนุสัญญา UNFCCC ก่อน โดยผลการ
เจรจาดังกล่าวจะต้องสะท้อนถึงความรับผิดชอบต่อ
การปล่อยก๊าซเรือนกระจกในอดีตของประเทศท่ี
พัฒนาแล้ว 

ท้ายท่ีสุด ผลการเจรจาได้ข้อยุติว่า ขอบเขตการ
ทํางานภายใต้ ADP จะมี 2 เร่ืองหลัก คือ (หนึ่ง) การ
จัดทําระบอบด้านการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศหลังปี 
ค.ศ.2020 และ (สอง) แผนการดําเนินงานหลังปี 
ค.ศ.2012 เพ่ือเพ่ิมระดับความพยายามในการลด
ก๊าซเรือนกระจก เนื่องจากเป้าหมายการลดก๊าซเรือน
กระจกที่ประเทศต่างๆ เสนอมานั้น ยังไม่สามารถ
บรรลุเป้าหมายควบคุมอุณหภูมิ 2 องศาเซลเซียส

ผลการเจรจาคร้ังแรกท่ีกรุงบอนน์ เร่ิมส่งสัญญาณ
ความเสี่ยงและความไม่แน่นอนออกมาอีกครั้ ง 
ในขณะนี้ยังเร็วเกินไปท่ีจะวิเคราะห์หรือคาดการณ์
ว่าผลการเจรจาท้ายสุดจะออกมาในรูปใด จาก
บทเรียนความล้มเหลวท่ีเกิดข้ึนในปี ค.ศ. 2009 ท่ี
กรุงโคเปนเฮเกนไม่มีใครอยากเห็นการเจรจาจัดทํา
กติกาโลกเพ่ือแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ
หลังปี ค.ศ.2020 สร้างประวัติศาสตร์ซํ้ารอยความ
ผิดพลาดท่ีเกิดข้ึน

 

 จุดยืนแตกตา่งกันใน
กลุ่มประเทศกําลงัพฒันา 

ประเทศพัฒนาแลว้ 
และกลุ่มเจรจาใหม่

32



การเจรจารอบใหม่เพ่ือการจัดทําระบอบระหว่าง
ประเทศด้านการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศหลังปี ค.ศ. 
2020 เป็นผลท่ีเกิดขึ้นจากมติการประชุมรัฐภาคี
อนุสัญญาการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศครั้งท่ี 17 ใน
เดือนธันวาคม 2011 ท่ีเมืองเดอร์บันแอฟริกาใต้มี
กลไกการเจรจาในรูปแบบการประชุมร่วมกันของ
ประเทศสมาชิกโดยเรียกชื่อว่า ADP 

ระบอบความตกลงด้านโลกร้อนหลังปี ค.ศ. 2020 
ความเปลี่ยนแปลงในโลกศตวรรษท่ี 21

บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์
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การเจรจารอบใหม่ ท่ีเกิดข้ึนเป็นผลจากการ
ประนีประนอมระหว่างกลุ่มประเทศต่างๆ ทาง
สหภาพยุโรปโดยการสนับสนุนจากกลุ่มประเทศหมู่
เกาะขนาดเล็กและกลุ่มประเทศท่ีพัฒนาน้อยท่ีสุด 
พยายามผลักดันให้มีการเจรจาจัดทําความตกลงฉบับ
ใหม่ท่ีมีผลทางกฎหมายกับทุกประเทศ และใช้เป็น
เงื่อนไขต่อรองแลกเปล่ียนสําหรับการให้มีพันธกรณี
ช่ ว ง ท่ี สอ ง สํ าห รับ พิ ธี ส า ร เ กี ย ว โต  ในขณะ ท่ี
สหรัฐอเมริกายืนยันว่าหากจะยอมรับให้มีการเจรจา
ท่ีก่อให้เกิดผลลัพธ์ซ่ึงมีผลบังคับทางกฎหมายจะต้อง
เป็นการบังคับกับท้ังประเทศที่ พัฒนาแล้วและ
ประเทศกําลังพัฒนาอย่างสมดุล (Symmetric) 

สําหรับประเทศกําลังพัฒนาขนาดใหญ่ท่ีปล่อย
ก๊าซในปริมาณสูง 4 ประเทศ ท่ีได้รวมตัวกันในนาม
กลุ่ม "BASIC" (บราซิล แอฟริกาใต้ จีน และ อินเดีย) 
ทางจีนแสดงจุดยืนว่าจะยอมรับพันธกรณีท่ีมีผลทาง
กฎหมายได้หากมีช่วงเวลาบังคับหลังปี 2020 
โดยทางกลุ่ม BASIC มีข้อเรียกร้องแลกเปลี่ยนให้
สหภาพยุโรปยอมรับพันธกรณีช่วงท่ีสอง ภายใต้
พิธีสารเกียวโต

ทางกลุ่มประเทศหมู่เกาะและกลุ่มประเทศท่ี
พัฒนาน้อยท่ีสุด ให้ความสําคัญต่อประเด็นเป้าหมาย
การลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก มีข้อเรียกร้อง
ให้เ พ่ิมความพยายามในการลดการปล่อยก๊าซ 
เนื่องจากมี "ช่องว่าง" (Gap) อยู่มากระหว่างตัวเลข
เป้าหมายการลดก๊าซเพื่อควบคุมอุณหภูมิมิให้เพ่ิม 

เกินกว่า 2 องศาเซลเซียส ท่ีให้ประเทศต่างๆ เสนอ
ม า โ ด ย อิ ส ร ะ ต า ม แ น ว ท า ง ท่ี กํ า ห น ด ไ ว้ ใ น 
"โคเปนเฮเกนแอคคอร์ด 2009" และ "ข้อตกลง
แคนคูน 2010" กับเป้าหมายการลดก๊าซตามข้อมูล
รายงานทางวิทยาศาสตร์จึงมีข้อเสนอให้กําหนด
แผนงานท่ีชัดเจนเพ่ือการเพ่ิมระดับความพยายาม
ของทุกประเทศในการลดการปล่อยก๊าซ

ดังนั้น มติการประชุม COP17 รวมท้ังการ
กําหนดขอบเขตและเป้าหมายของการเจรจา 
Durban Platform จึงมีเนื้อหาออกมาในลักษณะท่ี
สะท้อนความต้องการและการประนีประนอมจุดยืน
ของกลุ่มประเทศต่างๆ ข้างต้นเพ่ือรักษาระบอบ
ความตกลงภายใต้องค์การสหประชาชาติให้คงอยู่
และเดินหน้าต่อไปได้แม้ว่าอาจจะไม่มีความก้าวหน้า
และความหวังมากนักเม่ือเปรียบเทียบกับระดับความ
รุนแรงและอัตราเร็วของปัญหาการเปล่ียนแปลง
ภูมิอากาศท่ีเกิดข้ึนในขณะนี้

ระบอบความตกลงฉบับใหม่จะได้ข้อสรุปยุติ
หรือไม่ และมีรูปแบบและเนื้อหาอย่างไร ยังต้องรอ
ผลการเจรจาจนถึงปี 2015 อย่างไรก็ดี มีความ
ชัดเจนประการหนึ่งเกี่ยวกับระบอบความตกลงฉบับ
ใหม่ นั่นคือ แนวทางการกําหนดเป้าหมายการลด
ก๊าซเรือนกระจกจะเป็นในลักษณะให้ประเทศต่างๆ 
เสนอเป้าหมายการลดก๊าซมาเองซ่ึงเป็นแนวทางท่ี
เร่ิมปรากฏข้ึนต้ังแต่โคเปนเฮเกนแอคคอร์ด 2009 
แม้ว่าแนวทางดังกล่าวจะได้พิสูจน์ให้เห็นแล้วว่า
ตัวเลขเป้าหมายการลดก๊าซท่ีประเทศต่างๆ เสนอมา
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ไม่เ พียงพอต่อการบรรลุ เป้าหมายการควบคุม
อุณหภูมิ 2 องศาเซลเซียส แต่ก็เป็นแนวทางท่ีช่วย
แก้ไขปัญหาไม่ให้การเจรจาเกิดภาวะชะงักงัน เกิด
สภาพ “Deadlock” นอกจากนี้ มีข้อวิเคราะห์ว่า
ระบอบความตกลงฉบับใหม่จะไม่ไ ด้ มี รูปแบบ
เดียวกับพิธีสารเกียวโตซ่ึงมีรูปแบบท่ีเรียกว่า “ความ
ตกลงร่วมกันแบบต่างตอบแทน” (Contractual 
Model)

Contractual Model เป็นรูปแบบของความ
ตกลงระหว่างประเทศท่ีเกิดข้ึนได้เนื่องจากประเทศท่ี
เข้าร่วมการเจรจาเห็นถึงประโยชน์สุทธิท่ีจะได้รับ
จากความตกลง (การหลีกเลี่ยงผลกระทบจากปัญหา
การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ) แม้ว่าจะมีต้นทุนท่ีต้อง
จ่ายจากการเข้าร่วม (การลดการปล่อยก๊าซเรือน
กระจก) ประโยชน์ท่ีได้รับไม่ได้เกิดจากการลดก๊าซ
ของตัวเองเท่านั้น แต่เป็นประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนจากการ
ดําเนินงานของประเทศสมาชิกอ่ืนๆ ท่ีเข้าร่วมด้วย 
เป็นผลประโยชน์แบบต่างตอบแทนจึงสามารถสร้าง
พันธกรณีท่ีต่างฝ่ายต่างยอมรับร่วมกันได้ แม้ว่าผู้ท่ี
จะได้ประโยชน์มากท่ีสุดจากความตกลงขึ้นกับ
อํานาจต่อรองของผู้เจรจา แต่ทุกฝ่ายก็ได้ประโยชน์ท่ี
ดีข้ึนเม่ือเปรียบเทียบกับการไม่มีความตกลง

Bodansky (2012) นักวิชาการด้านกฎหมาย
สิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศวิเคราะห์ว่าการเจรจา
ภายใต้ Durban Platform จะเกิดผลลัพธ์แบบ 
Contractual Model ได้ยากเนื่องจากผู้เล่นท่ีมี
อํ า น า จ ต่อ รอ งสู ง และ เป็ น ตั ว แปรสํ า คั ญ ต่ อ
ความสําเร็จของการเจรจา เช่น สหรัฐอเมริกา จีน ดู

เหมือนจะไม่เชื่อว่าประเทศตนเองจะได้รับผลท่ีดีข้ึน
จากผลต่างตอบแทนท่ีได้รับแลกเปลี่ยนจากการเข้า
ร่วมความตกลงเป็นสถานการณ์ท่ีแตกต่างไปจากการ
เจรจาจัดทําพิธีสารเกียวโตในช่วงทศวรรษ 1990 
ในช่วงเวลานั้นประเทศท่ีพัฒนาแล้วต้องการให้ได้ผล
สําเร็จของการเจรจา จึงเข้าร่วมเจรจาอย่างเข้มข้น 
แต่ตอนน้ีมีไม่กี่ประเทศท่ียังเต็มใจเข้าร่วมอยู่ในพิธี
สารเกียวโต มีเพียงสหภาพยุโรปท่ียังมีจุดยืนเข้าร่วม
พิธีสารเกียวโตและยังคงเชื่อในข้อสมมุติฐานของ 
Contractual Model แต่ทางสหรัฐอเมริกา จีน และ
ประเทศสําคัญอ่ืนๆ ดูเหมือนไม่ต้องการลดการปล่อย
ก๊ าซมากก ว่า ท่ี ทํ าอ ยู่ เ พ่ื อแลก เปลี่ ยนกับการ
ดําเนินงานของประเทศอื่นๆ ซ่ึงเป็นเหตุผลอธิบายว่า
ทํ า ไ ม ก า ร เ จ ร จ าหล ายค ร้ั ง ท่ี ผ่ า นม า จึ ง เ กิ ด
ความก้าวหน้าน้อยมาก

เ ห ตุ ผ ล ห ลั ก สํ า คั ญ ท่ี ทํ า ใ ห้ รู ป แ บ บ 
Contractual Model ได้รับการยอมรับน้อยลงใน
การ เจ รจา เ ร่ื อ งการ เป ล่ี ยนแปลง ภู มิอากาศ
เนื่องมาจากในการตัดสินใจเพ่ือเข้าร่วมหรือยอมรับ
พันธกรณี ประเทศใหญ่ๆ โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกา 
จีน  ฯลฯ  ไ ม่ ไ ด้ พิจารณาเพียงเรื่ อง ต้นทุนและ
ประโยชน์ในด้านเศรษฐกิจหรือสิ่งแวดล้อมเท่านั้น 
แต่ต้องพิจารณาต้นทุนด้าน "ความเป็นอิสระของรัฐ" 
(National Autonomy) เนื่องจากเร่ืองการ
เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศมีนัยสําคัญต่อนโยบาย
ภายในประเทศหลายด้าน ท้ังด้านอุตสาหกรรม 
เกษตร พลังงาน การขนส่ง นโยบายด้านการใช้
ประโยชน์ท่ีดิน ฯลฯ  ดังนั้น ระบบความตกลงด้าน -
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การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศจึงมีความอ่อนไหวต่อ
นโยบายภายในประเทศมากกว่าระบอบความตกลง
ในด้านอ่ืนๆ ท่ีมีผลกระทบและขอบเขตจํากัดกว่า

Bodabsky มีมุมมองว่าการเจรจาภายใต้ Durban 
Platform ควรพิจารณาถึงความตกลงในรูปแบบท่ี
เรียกว่า“ความตกลงแบบเอ้ืออํานวย” (Facilitative 
Model) เป็นลักษณะการกระตุ้นและเอ้ืออํานวยให้
ประเทศต่างๆ ร่วมแก้ไขปัญหาลดการปล่อยก๊าซ
เรือนกระจก ซ่ึงประเทศต่างๆ ได้เร่ิมดําเนินงานแล้ว
ท้ังในระดับชาติ ระดับท้องถ่ิน และมีการดําเนินงาน
ร่วมกับองค์กรนอกภาครัฐ ดังนั้น ระบอบความตกลง
ด้านการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศฉบับใหม่ควรเน้นการ
กระตุ้น ส่งเสริม เอ้ืออํานวยให้เกิดการดําเนินงาน
จากระดับล่างข้ึนสู่ระดับบน (Bottom Up) 

โคเปนเฮเกนแอคคอร์ด ปี 2009 และ ข้อตกลง
แคนคูน ปี 2010 เป็นรูปธรรมท่ีสะท้อนแนวคิดและ
ตัวอย่างของความตกลงในแบบ Facilitative Model 
ซ่ึงแม้ว่าจะมีข้อเสนอตัวเลขเป้าหมายการลดก๊าซ
เรือนกระจกตํ่ากว่าท่ีต้องการ แต่ก็เป็นความก้าวหน้า
ท่ี ดี ไปกว่ าสถานการณ์ปก ติ เ ดิม ท่ีอ ยู่ ในภาวะ
หยุดชะงักสามารถดึงประเทศต่างๆ เข้ามาร่วม
ได้มากขึ้น ยอมรับการร่วมลดก๊าซมากข้ึน แต่ยังมี
จุดอ่อนในแง่ระดับเป้าหมายการลดก๊าซท่ียังไม่
เพียงพอ

โจท ย์สํ า คัญของการ เจรจา 
Durban Platform จึงอยู่ที่
การแก้ไขปัญหาจุดอ่อนในเรื่อง
การกําหนดระดับเป้าหมายการ
ล ด ก๊ า ซ เ รื อ น ก ร ะ จ ก ไ ม่ ใ ห้
อุณหภูมิเพิ่มทะลุไปถึง 4 องศา
เซลเซียส 

ร ะบอบคว ามตกล ง
ด้ า น ก า ร เ ป ล่ี ย น แ ป ล ง
ภู มิอากาศฉบับใหม่ควร
เน้นการกระตุ้น  ส่งเสริม
เ อื้ อ อํ า น ว ย ใ ห้ เ กิ ด ก า ร
ดําเนินงานจากระดับล่างข้ึน
สู่ระดับบน (Bottom Up) 
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ปัญหาโลกร้อนเวทีริโอบวกยี่สิบ 
เส้นทางบนความเสี่ยง

การประชุมอย่างไม่เป็นทางการครั้ งแรก
เพ่ือการเจรจาร่างเอกสารผลลัพธ์สําหรับการ
ประชุมสหประชาชาติว่าด้วยการพัฒนาท่ียั่งยืน
ค.ศ.2012 (ริโอบวกยี่สิบ)และที่เพ่ิงจัดไประหว่าง
วันท่ี 19-27 มีนาคม 2555 ณ สํานักงานใหญ่
องค์การประชาชาติ นครนิวยอร์ก สหรัฐอเมริกา 
จบลงด้วยการทําให้ร่างเอกสารผลลัพธ์การเจรจา

ท่ีมีชื่อว่า “อนาคตที่เราต้องการ” (The Future 
We Want) มีเนื้อหาความยาว 206 หน้า จากต้น
ร่างเดิม 19 หน้า โดยเป็นการเพ่ิมเติมความเห็น 
ข้อเสนอ และข้อโต้แย้งท่ีผู้แทนประเทศท่ีเข้าร่วม
ประชุมระดมใส่ เ พ่ิมเข้าไปในเอกสาร  ตอนนี้
เอกสารเต็มไปด้วยวงเล็บ ทางเลือกต่างๆ มากมาย
ท่ีรอการหาข้อสรุปยุติในการประชุมครั้งต่อๆ ไป
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ในมุมหนึ่ง ผลการประชุมท่ีเกิดขึ้นแสดงให้
เห็นถึงความต่ืนตัว การให้ความสําคัญต่อสาระ
การประชุมริ โอบวกยี่สิบ ท่ีจะเกิดขึ้นในเดือน
มิถุนายนปี 2012  ซ่ึงทางองค์การสหประชาชาติ
คาดหมายว่าจะเป็นการประชุมครั้งประวัติศาสตร์ 
และสร้างผลการเปล่ียนแปลงต่อทิศทางการพัฒนา
ของโลกอย่างกว้างขวางไปสู่การพัฒนาตาม
แนวคิด “เศรษฐกิจสีเขียว” ดังเช่นท่ีเคยเกิดขึ้นใน
การประชุมเม่ือ 20 ปีท่ีแล้ว ทําให้แนวคิดเรื่อง 
“การพัฒนาที่ยั่งยืน” กลายเป็น กระแสโลกาภิวัตน์

ด้านสิ่งแวดล้อมแพร่ไปท่ัวโลก แต่ในอีกมุมหนึ่ง 
ผลการประชุมก็สะท้อนถึงความแตกต่าง ความ
ขัดแย้ งของแนวคิดการพัฒนา  และจุดยืน ท่ี
แตกต่างกันอย่างมากระหว่างกลุ่มประเทศท่ีพัฒนา
แล้วกับกลุ่มประเทศกําลังพัฒนา ระหว่างประเทศ
ท่ีพัฒนาแล้วด้วยกัน และระหว่างประเทศที่กําลัง
พัฒนาด้วยกันเอง ซ่ึงเป็นปรากฏการณ์ท่ีพบเห็นใน
ทุกเวทีการเจรจาระหว่างประเทศในช่วงทศวรรษ
ท่ีผ่านมา

38



ปัญหาเร่ืองการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศเป็น
หัวข้อหนึ่งท่ีอยู่ในร่างเอกสาร“อนาคตที่เราต้องการ”
อันท่ีจริงปัญหาเร่ืองการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศเป็น
แรงผลักดันสําคัญประการหน่ึงท่ีนําไปสู่แนวคิดเร่ือง 
“เศรษฐกิจสีเขียว” เนื่องจากโลกกําลังเผชิญกับ
ปัญหาวิกฤติเร่ืองโลกร้อน ต้องลดการปล่อยคาร์บอน 
แต่ประเทศต่างๆ ยังต้องการอัตราการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ การพัฒนาตามแนวคิดเศรษฐกิจสีเขียว ซ่ึง
ยังคงมีการเติบโตทางเศรษฐกิจแต่ปล่อยคาร์บอนตํ่า
จึงเป็นทางเลือกท่ีประเทศส่วนใหญ่ยอมรับ 

ในเอกสารฉบับต้นร่างมีเนื้อหาเขียนไว้ภายใต้
เร่ือง การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศเพียง 2 ข้อสั้นๆ   
ในเชิงหลักการกว้างๆ ในข้อหนึ่งกล่าวถึงความสําคัญ
ของเร่ืองการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศในฐานะเป็น
ปัญหาท้าทายมากที่สุดท่ีมนุษย์กําลังเผชิญอยู่ แสดง
ความชื่นชมต่อผลลัพธ์การประชุม ท่ีเมืองเดอร์บัน 
ประเทศแอฟริกาใต้ อีกข้อหนึ่งมีเนื้อหาเรียกร้องการ
ริเร่ิมและความร่วมมือระหว่างประเทศเพื่อจัดการ
แก้ไขปัญหาเรื่องน้ํา พลังงาน อาหาร และการ
เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีมีความ
เชื่อมโยงสัมพันธ์ต่อกัน ลดความขัดแย้งทางด้าน
นโยบาย

ในการประชุมเจรจาครั้งนี้ มีข้อคิดเห็น ข้อ
ถกเถียงเพิ่มเติมมากมาย เนื้อหาในหัวข้อนี้ซ่ึงยังไม่มี
ข้อยุติมีความยาวเพ่ิมเป็น 5 หน้า ส่วนใหญ่เป็นข้อ
เรียกร้องและข้อถกเถียงเรื่องเดิมๆ ท่ีเคยปรากฏใน
เวทีการประชุมเจรจาของประเทศภาคีอนุสัญญาการ

เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ เช่น ข้อเรียกร้องจากกลุ่ม
G77 ให้ประเทศท่ีพัฒนาแล้วเพ่ิมระดับเป้าหมาย
การลดก๊าซเรือนกระจก ให้เพ่ิมการสนับสนุนด้าน
การเงิน การถ่ายทอดเทคโนโลยี ซ่ึงก็ถูกคัดค้านจาก
ประเทศท่ีพัฒนาแล้ว เช่น ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา 
แคนาดา นิวซีแลนด์ ไม่ให้เพ่ิมเติมข้อความเหล่านั้น
ในเอกสารมีเนื้อหาเพ่ิมเติมข้อเดียวซ่ึงกล่าวถึง
ค ว ามสั ม พั น ธ์ ร ะห ว่ า ง ก า รแก้ ไ ขปัญหาก า ร
เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศกับการส่งเสริมเศรษฐกิจสี
เขียวและการพัฒนาท่ีย่ังยืน รวมถึงความจําเป็นท่ี
ต้องสร้างการเสริมพลัง (Synergy) ของการทํางาน
ระหว่างองค์กรต่างๆ ภายใต้องค์การสหประชาชาติ
และองค์กรระหว่างประเทศอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการ
พัฒนาท่ี ย่ังยืนและการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ 
ประเด็นนี้ เป็นข้อเสนอจากสหภาพยุโรป  และ
นอร์เวย์ ซ่ึงได้รับการสนับสนุนจากนิวซีแลนด์ แต่
ทางสหรัฐคัดค้าน เนื้อหาในข้อนี้ ท้ังหมดยังอยู่ใน
วงเล็บซ่ึงหมายถึงว่ายังไม่มีข้อสรุปยุติ

 ความยุ่งยากในการหาฉันทามติในเวทีการ
ประชุมเจรจาระหว่างประเทศในยุคปัจจุบัน ส่วน
หนึ่ ง เนื่ องมาจากประเด็นการเจรจา ท่ี มีความ
หลากหลาย ซับซ้อนมากย่ิงข้ึนมีผู้เล่นในเวทีมากข้ึน
องค์กรพัฒนาเอกชนและบรรษัทข้ามชาติมีบทบาท
มากข้ึนประเทศกําลังพัฒนาก็ไม่ยอมถูกบังคับให้
ยอมรับข้อสรุปท่ีเกิดจากการผลักดันของประเทศที่
พัฒนาแล้วแต่เพียงฝ่ายเดียว
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การถกเถียงโต้แย้งท่ีเกิดข้ึนในการเจรจาเพ่ือ
เตรียมไปสู่ประชุมริโอบวกย่ีสิบมีสาเหตุรากฐาน
สําคัญเชื่อมโยงกับผลสรุปการประชุมเม่ือ 20 ปีท่ี
แล้วทางกลุ่มประเทศกําลังพัฒนามีมุมมองว่า ในช่วง 
20 ปีท่ีผ่านมา ประเทศท่ีพัฒนาแล้วไม่ได้ปฏิบัติตาม
ข้อผูกพันท่ีทําไว้ในการประชุมริโอในปี 1992 รวมท้ัง
การประชุมระดับโลกว่าด้วยการพัฒนาท่ีย่ังยืน ในปี 
2002 นอกจากน้ี ทางกลุ่มประเทศกําลังพัฒนาเน้น
ยํ้าให้ความสําคัญต่อหลักการเร่ือง “ความรับผิดชอบ
ร่วมกันในระดับท่ีแตกต่าง” ซ่ึงเป็นหลักการข้อหนึ่ง
ในปฏิญญาริโอ พยายามนําหลักการนี้มาใส่ไว้ใน
เอกสารทุกหัวข้อเจรจา

ในขณะที่ทางกลุ่มประเทศท่ีพัฒนาแล้ว มี
มุมมองว่า ควรให้ความสําคัญต่อการสร้างความ
ร่วมมือระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนและควรยึดถือ
หลักการของปฏิญญาริโอท้ัง 40 เร่ือง มิใช่การให้
ความสําคัญเฉพาะหลักการเร่ืองใดเรื่องหนึ่งท่ีจะเป็น
ประโยชน์ต่อฝ่ายตนเอง

 จากบรรยากาศท่ีเกิดข้ึนในการประชุมเจรจา
คร้ังนี้ ผู้เชี่ยวชาญจากองค์กร Global South มองว่า 
การประชุมริโอบวกย่ีสิบอาจจบลงด้วยความล้มเหลว
แต่ผู้เข้าร่วมการประชุมบางส่วนยังเห็นว่ายังพอมี
โอกาสและทางเลือกท่ีจะหลุดพ้นไปจากทางตันท่ี
กําลังเกิดข้ึนอยู่ในขณะนี้ได้

สภาพแวดล้อมโลกทั้งทางด้าน
สังคม เศรษฐกิจ การเมือง และ
สิ่งแวดล้อมในปี 2012 มีความ
แตกต่างอย่างมากจากโลกในปี 
1992 ความก้าวหน้าและ
ความสําเร็จของการแก้ไขปัญหา
สิ่ งแวดล้อมโลกอาจเกิด ข้ึนใน
ระดับภูมิภาคและระดับประเทศ 
ผ่านความตกลงในลักษณะทวิภาคี 
มากกว่าความตกลงแบบพหุภาคี
ดังเช่นที่เกิดข้ึนเมื่อ 20 ปีที่แล้ว

>>>
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ผลการเจรจา COP18 
ความคืบหน้าในระดับตํ่า

การประชุมรัฐภาคีอนุสัญญาการเปล่ียนแปลง
ภูมิอากาศครั้งท่ี 18 (COP18) และ พิธีสารเกียวโต
ครั้งท่ี 8 (CMP 8) ณ กรุงโดฮา รัฐกาตาร์ ระหว่าง 
26 พ.ย. ถึง 8 ธ.ค. 2012 สิ้นสุดลงพร้อมกับการมี
ม ติ รั บ รอ งผลการ เ จ รจา ท่ี เ รี ย ก ว่ า  “Doha 
Climate Gateway” ซ่ึงประกอบด้วยมติให้มี

พันธกรณีช่วงท่ีสองของพิธีสารเกียวโตเป็นเวลา 
8 ปี และเป็นการยุติการเจรจาของคณะทํางาน 
AWG-KP พร้อมกับมีมติให้การเจรจาของ
คณะทํางาน AWG-LCA สิ้นสุดลง ผลการเจรจายัง
รวมถึงแนวทางการดูแลความสูญเสียและความ
เสียหายท่ีเกิดขึ้นจากการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศ
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การประชุมครั้งน้ีแบ่งออกไดเ้ป็น 3 กลุ่มใหญ่ คือ 

>> คณะทาํงาน AWG-KP 

>> คณะทาํงาน AWG-LCA 

>> คณะทาํงาน ADP

1

คณะทาํงาน AWG-KP 

(Ad hoc Working Group on Further 
Commitments for Annex I Parties 

under the Kyoto Protocol) 

คณะทํางาน AWG-KP เร่ิมมาต้ังแต่ปี 2005 เป็น
การเจรจาท่ียืดเย้ือมาถึง 7 ปี มีการประชุมรวมท้ัง
หมด 17 คร้ังประเด็นเจรจาหลัก คือ การกําหนด
พันธกรณีช่วงท่ีสองภายใต้พิธีสารเกียวโตสําหรับ
ประเทศท่ีอยู่ในรายการภาคผนวก B ของพิธีสาร
เกียวโต (ประเทศท่ีพัฒนาแล้ว)

กลุ่ม G77+จีน เสนอว่าพันธกรณีช่วงท่ีสอง
ควรมีระยะเวลา 5 ปี ทางกลุ่มประเทศหมู่เกาะ
สนับสนุนระยะเวลา 5 ปี  เพ่ือเร่งให้มีการลดก๊าซ
ในระยะเวลาท่ีสั้น ส่วนทางสหภาพยุโรป (EU) และ
Umbrella Group ประกอบด้วย ออสเตรเลีย

 แคนาดา ญี่ปุ่น นิวซีแลนด์ นอร์เวย์ รัสเซีย ยูเครน 
และสหรัฐอเมริกา สนับสนุนระยะเวลา 8 ปี เพ่ือ
ไม่ให้มีช่องว่างระหว่างพันธกรณีช่วง ท่ีสองกับ
ข้อตกลงฉบับใหม่ท่ีจะเริ่มในปี 2020 สําหรับเร่ือง
เป้าหมายการลดก๊าซ ประเทศกําลังพัฒนาหลาย
ป ร ะ เ ทศ  เ ช่ น  จี น  อิ น เ ดี ย  โ บ ลิ เ วี ย  คิ ว บ า 
อาร์ เจนตินา  อี ยิปต์  คู เวต  อิหร่าน  อิ รัก  ฯลฯ 
เรียกร้องให้ประเทศพัฒนาแล้วเสนอเป้าหมาย
การลดก๊าซอย่างน้อย 40-50% จากระดับท่ีปล่อยใน
ปี 1990 ภายในปี 2020 และลดก๊าซอย่างน้อย 
25-40% ภายในปี 2017

*บทความตีพิมพ์ 19 ธันวาคม 2555
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มติของการประชุมได้กําหนดให้พันธกรณีช่วงท่ี
สองของพิธีสารเกียวโตเร่ิมต้ังแต่วันท่ี 1 ม.ค. 2013 
โดยประเทศท่ีอยู่ในภาคผนวก B ของพิธีสารต้องลด
การปล่อยก๊าซโดยรวมอย่างน้อย 18% จากระดับท่ี
ปล่อยในปี 1990 ภายในช่วงปี 2013 -2020 (8 ปี) 
และจะมีการทบทวนเป้าหมายการลดการปล่อยก๊าซ
ภายในปี 2014 โดยอาจมีการเพ่ิมระดับเป้าหมาย
การลดการปล่อยก๊าซให้อยู่ในระดับอย่างน้อย 25-
40% จากระดับท่ีปล่อยในปี 1990 ภายในปี 2020 
ท้ังนี้ทุกประเทศในภาคผนวก B สามารถเข้าร่วม
โครงการ CDM ท่ีมีอยู่หรือโครงการใหม่ได้ แต่
ประเทศท่ีจะได้รับหรือถ่ายโอน CERs (คาร์บอน
เครดิตท่ีได้มาจากการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
จากการดําเนินภายใต้โครงการCDM) จะต้องเป็น
ประเทศท่ีเสนอตัวเลขเป้าหมายการลดก๊าซใน

พันธกรณีช่วงท่ีสองเท่านั้น นอกจากนี้ยังมีมติให้เพ่ิม
ก๊าซเรือนกระจกชนิดใหม่เป็นชนิดท่ี 7 ซ่ึงจะถูก
ควบคุมภายใต้พิธีสาร คือ Nitrogen Trifluoride
(NF3)

แม้ว่าจะได้ข้อยุติเกี่ยวกับพันธกรณีช่วงท่ีสอง
ของพิธีสารเกียวโตอย่างไรก็ดี เป้าหมายการลดการ
ปล่อยก๊าซ 18% ท่ีกําหนดไว้ในพันธกรณีในช่วงท่ี
สองของพิธีสารนั้นไม่เพียงพอต่อการควบคุมอุณหภูมิ
โลกไม่เกิน 2 องศาเซลเซียส นอกจากนี้ ประเทศท่ี
เป็นภาคีของพิธีสารเกียวโตในปัจจุบันปล่อยก๊าซ
รวมกันเท่ากับ 15% ของปริมาณก๊าซเรือนกระจกท้ัง
โลกตรงนี้จึงเป็นเหตุผลท่ีญี่ปุ่น แคนาดา นิวซีแลนด์ 
และรัสเซีย มองว่าพิธีสารเกียวโตไม่มีประสิทธิภาพ
ต่อการแก้ไขปัญหา และได้ประกาศไม่เสนอเป้าหมาย
ลดก๊าซในพันธกรณีช่วงท่ีสอง 

2

คณะทาํงาน AWG-LCA 

(Ad hoc Working Group on the Long-term 
Cooperative Action under the UNFCCC) 

คณะทํางาน AWG-LCA จัดต้ังข้ึนจากผลประชุม 
COP13 ท่ีบาหลี ประเทศอินโดนีเซีย มีการประชุม
รวมท้ังหมด 15 คร้ังประเด็นเจรจา 4 หัวข้อหลัก 
ได้แก่ เร่ืองวิสัยทัศน์ (Shared Vision) สําหรับความ

ร่วมมือระยะยาว เร่ืองการลดก๊าซ เร่ืองการปรับตัว 
และเร่ืองการสนับสนุนทางการเงินและการถ่ายทอด
เทคโนโลยีสาระสําคัญของผลการประชุม เช่น 
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 >> เรื่องวิสัยทัศน์ร่วม : ระบุให้รัฐภาคีมุ่งสู่การลด
ก๊าซเรือนกระจกของโลกเพ่ือการรักษาอุณหภูมิไม่ให้
เ พ่ิ ม ข้ึ น เ กิ น  2  อ ง ศ า เ ซล เ ซี ย ส จ า ก ก่ อน ยุ ค
อุตสาหกรรม และมีช่วงปีท่ีปล่อยก๊าซสูงสุดและเริ่ม
ลดลง (Peaking Year) เร็วท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได้ 
โดยประเทศกําลังพัฒนาจะมี Peaking Year ช้ากว่า
ประเทศท่ีพัฒนาแล้ว โดยการดําเนินงานจะต้องอยู่
บนหลักการความเป็นธรรมและการรับผิดชอบ
ร่วมกันในระดับท่ีแตกต่าง มีการสนับสนุนด้าน
ก า ร เ งิ น  ด้ า น เ ท ค โ น โ ล ยี  แ ล ะ ก า ร เ พ่ิ ม ขี ด
ความสามารถให้แก่ประเทศกําลังพัฒนาเพ่ือการลด
ก๊าซและการปรับตัว
>> การลดก๊าซของประเทศท่ีพัฒนาแล้ว : ผลลัพธ์
การเจรจาท่ีสําคัญ ได้แก่ กระตุ้นให้ประเทศที่พัฒนา
แล้วเพ่ิมระดับเป้าหมายการลดก๊าซให้สอดคล้องกับ
ระดับท่ีระบุไว้ในรายงาน IPCCฉบับท่ี 4 การจัดต้ัง
แผนงานเพื่อสร้างความชัดเจนในการกําหนด
เป้าหมายการลดก๊าซ (เร่ิมในปี 2013 และสิ้นสุดปี 
2014)

 >> การลดก๊าซของประเทศกําลังพัฒนา : ผลลัพธ์
การเจรจาท่ีสําคัญ คือ การจัดต้ังแผนการทํางาน 
(เร่ิมในปี 2013 และสิ้นสุดปี 2014) เพ่ือสร้างความ
เข้าใจเพ่ิมเติมเกี่ยวกับความหลากหลายของกิจกรรม
การลดก๊าซเรือนกระจกอย่างเหมาะสมในระดับชาติ 
(NAMAs)
>> เรื่อง REDD+ (Reducing Emission from 
Deforestation and Forest Degradation, 
and the Role of Conservation, Sustainable 
Management of Forests and 
Enhancement of Forest Carbon Stocks in 
Developing Countries): ให้มีแผนการดําเนินงาน
ในปี 2013 เกี่ยวกับด้านการเงินบนพ้ืนฐานท่ีเน้น
ผลลัพธ์ (Results-based Finance) และให้เสร็จสิ้น
ภายใน COP 19 โดยมุ่งเน้นการเพ่ิมระดับการ
สนับสนุนและประสิทธิภาพด้านการเงินสําหรับ
กิจกรรม REDD+ และคํานึงถึงแหล่งท่ีมาของรายได้
ท่ีหลากหลาย

จากผลการเจรจาที่โดฮา ประเทศกาํลงัพฒันาส่วนใหญ่แสดง

ความผิดหวังต่อระดับเป้าหมายการลดก๊าซของประเทศท่ี

พฒันาแลว้ และเรือ่งการสนบัสนุนทางการเงินแตก็่มีความเห็น

ว่าผลการประชุมครั้งน้ีเป็นการปูทางไปสู่ช่วงระยะใหม่ของการ

เจรจาท่ีจะมุ่งเนน้การปฏิบตัิตามผลลพัธข์องการเจรจาภายใต ้

AWG-LCA  เช่น กองทุน Green Climate กลไกการถ่ายทอด

เทคโนโลย ีคณะกรรมการดา้นการปรบัตวั ฯลฯ
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3

คณะทาํงาน ADP

(Ad hoc Working Group on the Durban 
Platform for Enhanced Action) 

คณะทํางาน ADP ซ่ึงจัดต้ังข้ึนตามมติการ
ประชุม COP17 เม่ือปี 2011 โดยรัฐภาคีได้มีมติให้มี
การจัดทําความตกลงฉบับใหม่ภายในปี 2015 ซ่ึง
อาจอยู่ในรูปแบบ “พิธีสาร หรือตราสารกฎหมาย 
หรือเป็นผลลัพ ธ์ ท่ี เ ห็นชอบร่วมกัน ท่ี มีผลทาง
กฎหมาย  ภายใต้อนุสัญญา UNFCCC และมีผล
บังคับทางกฎหมายกับทุกประเทศภาคีในปี 2020 
ผลการประชุมท่ีโดฮาคร้ังนี้ ยังไม่มีผลสรุปในเชิง
เนื้อหาสาระออกมาเป็นการกําหนดกรอบเวลาและ
แนวทางการทํางาน นอกจากนี้ ได้มีมติให้ดําเนินการ
ภายในปี 2013 เพ่ือแสวงหาทางเลือกต่างๆ   ในการ
ลดการปล่อยก๊าซก่อนปี 2020  ซ่ึงยังมีเป้าหมายการ
ลดท่ีตํ่าอยู่มาก

ในการเจรจา กลุ่มประเทศกําลังพัฒนาและกลุ่ม
ประเทศที่พัฒนาแล้วได้สะท้อนถึงแนวคิด จุดยืนท่ีมี
ความแตกต่างกันมากเก่ียวกับความตกลงฉบับใหม่ 
หัวหน้าคณะเจรจาของ EU มีมุมมองว่ากําลังก้าว
ข้ามจากระบบภูมิอากาศแบบเก่าไปสู่ระบบใหม่ แต่
ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศในละตินอเมริกา 

เช่น อาร์เจนตินา เวเนซุเอลา โบลิเวีย เอกวาดอร์ 
รวมทั้ง จีน และอินเดีย ยังคงยึดม่ันหลักการความ
รับผิดชอบร่วมกันในระดับท่ีแตกต่าง และการ
รับผิดชอบต่อการปล่อยก๊าซในอดีตของประเทศที่
พัฒนาแล้ว 

ผลการเจรจาโดยรวมท่ีโดฮา

ครั้งน้ี แม้จะมีความก้าวหน้าใน

บางส่วน แต่ก็เป็นความกา้วหนา้

ในระดับท่ีต ํา่มากเม่ือเทียบกับ

แนวโนม้ความรุนแรงของปัญหา 

และยงัไม่มีสญัญาณเปล่ียนแปลง

ใดๆ ท่ีบ่งช้ีว่า โลกของเรากาํลงัมี

ความหวังมากข้ึนท่ีจะกา้วพน้จาก

เสน้ทางความเส่ียงท่ีเกิดข้ึนจาก

ปัญหาการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศ
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บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์

จากม ติการประชุ มรั ฐภาคี อนุ สัญญา
สหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศ 
ครั้งท่ี 17 (COP17) ท่ีเมืองเดอร์บัน ประเทศ
แอฟริกาใต้เม่ือต้นเดือนธันวาคม 2011 ท่ีผ่านมา 
ได้กําหนดให้มีการเจรจาเพ่ือจัดทําความตกลง
ระหว่างประเทศด้านการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ
ฉบับใหม่ท่ีมีผลบังคับทางกฎหมายกับทุกประเทศ 
เป็นการเจรจาในรูปแบบของคณะทํางานเฉพาะกิจ

ชุดใหม่ท่ีเรียกว่า ADP ผลลัพธ์การเจรจาอาจ
ออกมาในรูปแบบเป็นพิธีสารฉบับใหม่ หรือเป็น
เครื่องมือทางกฎหมาย หรืออาจเป็นผลลัพธ์ท่ี
เห็นชอบร่วมกันท่ีมีผลใช้บังคับทางกฎหมาย ADP 
ต้องทํางานให้เสร็จโดยเร็วท่ีสุดและไม่ช้าเกินกว่าปี 
2015 เพ่ือให้มีมติรับรองในการประชุมรัฐภาคีฯ 
ครั้งท่ี 21 ในปี 2015 และนําไปสู่การใช้บังคับในปี 
2020 

โจทย์ท้าทาย
ของความตกลงการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศโลก

หลังปี ค.ศ. 2020
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สําหรับพิธีสารเกียวโตนั้น ไม่อยู่ใน
สภาวะท่ีจะคาดหวังหรือฝากอนาคตไว้ได้
อีกต่อไป แม้ว่าจะมีมติจากการประชุม 
COP17 ยืนยันการมีพันธกรณีช่วงท่ีสอง
สําหรับการลดก๊าซเ รือนกระจกของ
ประเทศที่พัฒนาแล้วหลังปี 2012 แต่
หากประเทศท่ีพัฒนาแล้วไม่เสนอตัวเลข
เป้าหมายการลดก๊าซสําหรับพัฒนากรณี
ช่วงท่ีสองของประเทศตนเองออกมา พิธี
สารเกียวโตก็จะไม่มีสภาพการดําเนินการ
ในทางปฏิบัติ จนถึงขณะนี้มีประเทศท่ี
เสนอ เป้ าหมายการลดก๊ าซสํ าห รับ
พันธกรณีช่วงท่ีสองเพียง 3 ประเทศ คือ 
สหภาพยุโรป (ลด 17 - 21% และอาจ
เพ่ิมถึง 30%) นอร์เวย์ (ลด 30%) และ
สวิตเซอร์แลนด์  (ลด  20%) ท้ั งสาม
ประเทศเป็นเป้าหมายการลดก๊าซจาก
ร ะ ดั บ ท่ี ป ล่ อ ย ใ นปี  1 9 9 0  โ ด ย จ ะ
ดําเนินการลดให้ได้ภายในปี 2020

ในขณะนี้ ความตกลงฉบับใหม่ท่ีจะ
เกิดข้ึน (หากการเจรจาประสบผลสําเร็จ
ตามแผน) จึงเป็นความหวังหลักสําคัญ
ของการควบคุมอุณหภูมิโลกไม่ให้สูง
เกินไปกว่า 2 องศาเซลเซียส อย่างไรก็
ตาม การเจรจาจัดทําความตกลงระดับ
โลกในยุคปัจจุบันเป็นเร่ืองท่ียุ่งยากและ
ซับซ้อนอย่างย่ิง มีความเปลี่ยนแปลงและ
ความแตกต่างของบริบทแวดล้อมอย่าง
มากเม่ือเปรียบเทียบระหว่างช่วงทศวรรษ 
1990  ( ซ่ึ ง เป็ นช่ ว ง เ วล าการจั ด ทํ า
อนุสัญญาการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศ 
และพิธีสารเกียวโต) กับทศวรรษ 2000 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงในประเด็นเร่ืองระดับ
การพัฒนาและปริมาณการปล่อยก๊าซ
เรือนกระจกของประเทศกําลังพัฒนา 
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การออกแบบโครงสรา้งและเน้ือหาของความตกลงดา้นการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศ

ฉบบัใหม่มีโจทยท์า้ทายหลายประการ ซ่ึงไม่ไดมี้เฉพาะประเด็นดา้นส่ิงแวดลอ้ม แต่

รวมถึงดา้นเศรษฐกิจการเมืองระหว่างประเทศ ดา้นความมัน่คง ดา้นความสมัพนัธ์

ระหว่างประเทศ ฯลฯ โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาความยุ่งยากในการหาจุดลงตัว

ระหว่างประเด็นเร่ืองประสิทธิภาพ” (ทุกประเทศตอ้งร่วมลดกา๊ซเรือนกระจก) กับ

เร่ืองความเป็นธรรม” (ผูป้ล่อยกา๊ซเรือนกระจกมากในอดีตตอ้งรบัผิดชอบ) ตวัอยา่ง

โจทยท์า้ทายสาํคญัๆ ท่ีจะกล่าวในบทความน้ีสองประการ ไดแ้ก่

ประการที่หนึ่ง จะให้สหรัฐอเมริกา
ยอมรับเข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิกในความ
ตกลงฉบับใหม่ได้อย่างไร สหรัฐเป็นตัว
แปรท่ีมีอิทธิพลอย่างมากต่อการเจรจา 
เนื่องจากเป็นผู้ปล่อยก๊าซในปริมาณมาก
เป็นอันดับสองของโลกและเป็นประเทศ
มหาอํานาจท่ีมีพลังในการเจรจาต่อรองสูง 
ในอดีต พลังอํานาจและแรงกดดันของ
สหรัฐทําให้อนุสัญญา UNFCCC กําหนด
เป้าหมายการลดก๊าซแบบสมัครใจ และ
ทําให้เป้าหมายการลดก๊าซแบบบังคับ
ภายใต้พิธีสารเกียวโตอยู่ในระดับท่ีไม่สูง 
(ลดเฉลี่ย 5.2% จากระดับปี 1990) 

วุฒิสภาของสหรัฐกําหนดเงื่อนไขไว้
ต้ั งแ ต่ปี  1997 สํ าหรับการอนุ มั ติ ใ ห้
ประธานาธิบดีสหรัฐลงนามเข้าเป็นภาคี
อนุสัญญาด้านการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ
ว่ า  ความตกลงนั้ น ต้ อ ง มี พันธกรณี
การลดก๊าซสําหรับประเทศท่ีพัฒนาแล้ว 

และประเทศกําลังพัฒนาที่มีเศรษฐกิจ
สําคัญ (Major Economy) ด้วย 

จากผลการประชุม COP17 ท่ี
กําหนดให้มีการเจรจาจัดทําความตกลง
ฉบับใหม่ท่ีมีผลบังคับทางกฎหมายกับทุก
ประเทศจึงเป็นเงื่อนไขท่ีตอบสนองความ
ต้องการของสหรั ฐ  ย่ิ งก ว่านั้ น  จาก
สาระสําคัญของ Copenhagen Accord 
(ผลการประชุม COP15) และ Cancun 
Agreement (ผลการประชุม COP16) ซ่ึง
เปลี่ยนแนวทางการกําหนดเป้าหมาย
การลดก๊าซไปสู่การให้แต่ละประเทศ
ประกาศกําหนดเป้าหมายการลดก๊าซได้
โดยอิสระ ทําให้สหรัฐไม่ถูกบีบบังคับจาก
ภายนอกให้ยอมรับเป้าหมายการลดก๊าซ 
สหรัฐจึงมีท่าทีชัดเจนท่ีจะร่วมเป็นภาคีใน
ความตกลงฉบับ ให ม่ โดยระบุอ ยู่ ใน
เอกสารท่ีสหรัฐเสนอต่อเลขาธิการของ
อนุสัญญา UNFCCC เม่ือเดือนมีนาคม 
2555
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ประการท่ีสอง จะทําอย่างไรให้
ประเทศท่ีพัฒนาแล้ว และประเทศกําลัง
พัฒนาท่ีปล่อยก๊าซเรือนกระจกในปริมาณ
สูง (เช่น จีน อินเดีย) เสนอตัวเลขการลด
ก๊าซในระดับท่ีเพียงพอต่อการควบคุม
อุณหภูมิโลกไม่เกิน 2 องศาเซลเซียส ซ่ึง
ตามรายงานของ IPCC ฉบับท่ี 4 ภายในปี 
2020 กลุ่มประเทศท่ีพัฒนาแล้วต้องลด
การปล่อยก๊าซ     ในระดับ 25 - 40% 
จากระดับ ท่ีปล่ อยในปี  1990  และ
ประเทศท่ีกําลังพัฒนาในหลายภูมิภาค
ต้องช่วยลด 15 - 30% จากระดับท่ีปล่อย
อยู่ตามปกติ ย่ิงกว่านั้นภายในปี 2050 
กลุ่มประเทศท่ีพัฒนาแล้วต้องลดการ
ปล่อยก๊าซในระดับ 80 - 95% จากระดับ
ท่ีปล่อยในปี 1990 และประเทศท่ีกําลัง
พัฒนาในทุกภู มิภาคต้องช่วยลดการ
ปล่อยก๊าซอย่างมีนัยสําคัญ
 

อย่างไรก็ตาม จากตัวเลขเป้าหมาย
ลดการปล่อยก๊าซท่ีแต่ละประเทศเสนอมา 
ทาง UNEP ประเมินว่ายังขาดอยู่อีก
ประมาณ 12 Gt คาร์บอนเทียบเท่า/ปี ท่ี
จะบรรลุเป้าหมาย 2 องศาเซลเซียส โดย
กลุ่มนักวิทยาศาสตร์ (Climate Action 
Tracker) ประเมินจากตัวเลขเป้าหมายท่ี
เสนอมาว่า อุณหภูมิโลกจะเพิ่มสูงข้ึนใน
ระดับ 3.5 องศาเซลเซียสภายในปี 2100 

    ในอนาคต  อาจไม่มีความ

ต ก ล ง พ หุ ภ า คี ด้ า น ก า ร

เปล่ียนแปลงภู มิอากาศโลก

เน่ืองจากความยุ่งยากในการหา

ข้อยุติ ร่ วมกันระหว่าง  195 

ประเทศ  ท่ี เ ป็นภาคีสมาชิก

อนุสญัญา UNFCCC  ซ่ึงมีความ

แตกต่างกันในหลายดา้น แนว

ทางการแกไ้ขปัญหาจะเป็นไป

ในรูปแบบความตกลงระดับ

ภูมิภาค หรือความตกลงแบบ

ทวิภาคี และเป็นการดาํเนินงาน

โดยนโยบายและกฎหมาย

ของแต่ละประเทศโดยเฉพาะ

ประเทศมหาอาํนาจทั้งหลายท่ี

ไ ม่ต ้อ งการถู ก บีบบังคับ ให้

ลดก๊าซ เ รือนกระจก  หรือ มี

มาตรการบงัคับใดๆ จากความ

ตกลงระดบัโลก
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บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์

การจัดทําความตกลงโลกร้อนฉบับใหม่ท่ีจะมี
ผลทางกฎหมายใช้บังคับกับทุกประเทศที่ เป็น
สมาชิกได้เริ่มเจรจามาต้ังแต่ปลายปี ค.ศ.2011 
โดยมีแผนจะเจรจาให้ได้ข้อยุติภายในปี 2015 และ
มีผลใช้บังคับเริ่ม ต้ังแต่ปี 2021 ท้ังนี้ ในช่วง
ระหว่างปี 2015-2017 จะเป็นกระบวนการรับรอง 
(Adopt) ความตกลง และจัดทํารายละเอียด
เ พ่ิ ม เ ติ ม  ใ นช่ ว งปี  2 017 -2 020  เ ป็ น ช่ ว ง
กระบวนการให้สัตยาบันต่อความตกลงฉบับใหม่
ของประเทศต่างๆ ซ่ึงจะต้องผ่านกระบวนการทาง
รัฐสภาภายในประเทศของตน

ใ น ปี 2013 มี ก า ร ป ร ะ ชุ ม ป ร ะ เ ท ศ ภ า คี
อนุสัญญาการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศครั้งท่ี 19 
และการประชุมประเทศภาคี พิ ธีสารเกียวโต
ครั้งท่ี 9 ณ กรุงวอร์ซอ ประเทศโปแลนด์ ระหว่าง
วันท่ี 11 -20 พฤศจิกายน ซ่ึงเป็นส่วนหนึ่งของ
เส้นทางท่ีจะไปสู่เป้าหมายการได้ความตกลงฉบับ
ใหม่ภายในปี 2015 มีความคาดหวังว่าผลการ
ประชุมท่ีวอร์ซอครั้งนี้จะเป็นหลักหมายสําคัญ 
(Milestone) ท่ีจะบ่งชี้ให้เห็นถึงความสําเร็จของ
การได้ความตกลงฉบับใหม่

อนาคตความตกลงโลกร้อนฉบับใหม่
ในโลกหลายขั้วอํานาจ
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ในขณะท่ีเขียนบทความนี้อยู่ท่ีโปแลนด์ การ
เจรจาผ่านมาได้ 6 วัน* ประเด็นการเจรจาท่ีมีความ
เข้มข้นในรอบนี้มีหลายเรื่อง เช่น เร่ืองระบบการเงิน
สําหรับแก้ไขปัญหาโลกร้อน (Climate Finance) 
เร่ืองการชดเชยความสูญเสียและความเสียหาย 
(Loss and Damage) ท่ีเป็นผลกระทบจากปัญหา
โลกร้อน เร่ืองการเพ่ิมระดับเป้าหมายการลดปล่อย
ก๊าซเรือนกระจกของประเทศสมาชิกอนุสัญญาการ
เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ (ซ่ึงรวมท้ังสหรัฐอเมริกา 
และไทย) เพ่ือให้สามารถบรรลุเป้าหมายควบคุม
กา ร เพิ่ ม อุณห ภู มิ โ ลก ไ ม่ ใ ห้ เ กิ น  2  ห รือ  1 . 5 
องศาเซลเซียส เร่ืองบทบาทของภาคการเกษตรต่อ
ปัญหาโลกร้อน

สําหรับเร่ืองโครงสร้างเนื้อหาในความตกลงโลก
ร้อนฉบับใหม่ จนถึงขณะนี้ยังไม่มีข้อสรุปแน่ชัดว่า
จะมีโครงสร้างและมีหัวข้อหลักอย่างไรบ้าง ในการ
เจรจาช่วง 6 วันท่ีผ่านมา การเจรจาในเรื่องนี้
ค ร อบค ลุ มหล าย หั ว ข้ อ  เ ช่ น  เ ร่ื อ ง ก า ร เ พ่ิ ม
ขีดความสามารถของประเทศกําลังพัฒนาเร่ืองความ
โปร่งใสของการลดก๊าซเรือนกระจกและความโปร่งใส
ของระบบการสนับสนุน (การเงิน การถ่ายทอด
เทคโนโลยี และการเพิ่มขีดความสามารถ) เร่ือง
การปรับตัว และเร่ืองการถ่ายทอดเทคโนโลยี

องค์การด้านการวิจัย และองค์กรต่างๆ ท่ีมี
บทบาทเคล่ือนไหวเร่ืองโลกร้อน ได้จัดทําข้อเสนอ
ออกมามากมายเกี่ยวกับโครงสร้างเนื้อหาของความ
ตกลงฉบับใหม่ ตัวอย่างเช่น IDDRI ได้มีข้อเสนอว่า
ความตกลงฉบับใหม่ควรมีเนื้อหาท้ังในเร่ืองการลด
ก๊าซและการปรับตัว (ซ่ึงควรมีความสมดุลในแง่การ
ให้ความสําคัญ) รวมท้ังเร่ืองการเงิน เร่ืองเทคโนโลยี 
เร่ืองการเสริมสร้างขีดความสามารถ เร่ืองระบบการ
ตรวจวัด-การรายงาน-การสอบทาน (MRV) เร่ือง
กลไกตลาดระบบใหม่ เร่ืองการบังคับและลงโทษ

* บทความตีพิมพ์เมื่อ 20 พฤศจิกายน 2556

นอกเหนือจากความยุ่งยากของ

การ เจรจาในแง่ประ เ ด็น เ ชิ ง

เทคนิคต่างๆ แลว้ เช่น เรื่องการ

คํานวณ การตรวจวัดก๊าซเรือน

กระจก และเรื่องทรัพย์สินทาง

ปัญญา ฯลฯ ความสาํเร็จของการ

เจรจายังไดร้ับอิทธิพลอย่างมาก

จ ากคว าม เป ล่ี ยนแปลงขอ ง

ภูมิรฐัศาสตร ์(Geopolitics) ใน

เรื่องการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศ
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ความล้มเหลวของกระบวนการเจรจาความ
ตกลงโลกร้อนท่ีเกิดข้ึนในปี 2009 ท่ีโคเปนฮาเกน 
เป็นรูปธรรมท่ีสะท้อนให้เห็นชัดเจนว่า ในยุคปัจจุบัน 
ไม่มีประเทศมหาอํานาจในโลกประเทศใดประเทศ
หนึ่งท่ีสามารถเป็นผู้ชี้นําหรือสั่งการให้มีระบอบความ
ตกลงระหว่างประเทศด้านโลกร้อนตามแบบท่ีตนเอง
ต้องการได้อีกต่อไป สหรัฐอเมริกาท่ีเคยเป็นตัวแปรท่ี
มีอิทธิพลและความสําคัญสูงในช่วงการเจรจาจัดทํา
พิธีสารเกียวโต (1995-1997) เนื่องจากมีอํานาจ
ต่อรองทางการเมืองและเศรษฐกิจสูง และเป็น
ประเทศท่ีปล่อยก๊าซในปริมาณสูงท่ีสุดของโลกใน
ช่วงเวลานั้น  ทําให้ประเทศต่างๆ  ต้องยอมรับ
ข้อต่อรองของสหรัฐเพ่ือพยายามสร้างแรงจูงใจให้
สหรัฐเข้าร่วม แต่ต้ังแต่ปี 2009 มีการรวมกลุ่มของ
ประเทศกําลังพัฒนา 4 ประเทศในนามกลุ่ม“BASIC” 
ได้แก่ บราซิล แอฟริกาใต้ อินเดีย และจีน ประเทศ
เหล่านี้มีการเติบโตทางเศรษฐกิจสูงและปล่อยก๊าซ
เรือนกระจกเป็นอันดับต้นๆ ของกลุ่มประเทศกําลัง

พัฒนา (จีนกลายมาเป็นประเทศท่ีปล่อยก๊าซเรือน
กระจกอันดับหนึ่งของโลก) กลุ่ม BASIC ได้แสดงให้
เห็นถึงบทบาทในการถ่วงดุลอํานาจต่อรองของ
สหรัฐอเมริกา (รวมท้ังของสหภาพยุโรป)

สําหรับสหภาพยุโรป  ในช่วง ท่ีสหรัฐไ ม่ใ ห้
ความสําคัญระดับสูงต่อการเจรจาระหว่างประเทศใน
เร่ืองโลกร้อน (ช่วงประธานาธิบดีจอร์จ ดับเบิลยู บุช) 
สหภาพยุโรปมีบทบาทเป็นผู้นําการเจรจาในเวทีโลก
ร้อนแต่หลังการเจรจาท่ีโคเปนฮาเกนในปี 2009 ท่ี
เกิดปัญหาและความล้มเหลว สหภาพยุโรปมีบทบาท
ลดลง สหภาพยุโรปกลับมาได้รับความเชื่อถืออีกคร้ัง
ในการเจรจา COP17 ท่ีเมืองเดอร์บัน แอฟริกาใต้ มี
บทบาทช่วยทําให้กลุ่ม BASIC ยอมรับข้อสรุปให้มี
ความตกลงโลกร้อนฉบับใหม่ แลกเปลี่ยนกับการท่ี
สภาพยุโรปยืนยันการเสนอเป้าหมายลดก๊าซเรือน
กระจกสําหรับพันธกรณีช่วงท่ีสองของพิธีสารเกียวโต
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วารสาร Climate Policy ซ่ึงเป็น
วารสารท่ีมีคุณภาพได้รับความเชื่อถืออย่าง
มากในวงวิชาการด้านโลกร้อน ฉบับเดือน
กันยายน 2013 เป็นฉบับพิเศษเกี่ยวกับเร่ือง
ความเปลี่ยนแปลงของภูมิรัฐศาสตร์ในเร่ือง
การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ เนื้อหาหลักท่ี
นําเสนอในฉบับนี้วิเคราะห์ว่า แนวคิดท่ีรัฐ
ต่างๆ จะร่วมกันจัดการปัญหาส่ิงแวดล้อมโลก
ได้ถูกแทนท่ีโดยแนวคิดท่ียึดถือผลประโยชน์
แห่งชาติ (National Interest) เป็นหลัก 
ความไม่ก้าวหน้าของใหม่ด้านความตกลง
ระหว่างประเทศ ปัญหาในเร่ืองการเจรจา
ไม่ได้เป็นเพียงปัญหาของระบอบความตกลง
ด้านโลกร้อนในตัวเอง แต่มีปัญหาท่ีกว้างกว่า
เกี่ยวกับการแข่งขันช่วงชิงเกี่ยวกับอํานาจหาก
ในช่วงศตวรรษท่ี 20 การต่อสู้ช่วงชิงท่ีสําคัญ
เป็นเร่ืองระหว่างอํานาจของรัฐท่ีอยู่ติดทะเล
กับรัฐท่ีเป็นแผ่นดินใหญ่ ในช่วงศตวรรษท่ี 21 
การต่อสู้ช่วงชิงท่ีสําคัญจะเป็นเร่ืองการจัดสรร
การปล่อยคาร์บอนอย่าง เป็นธรรม  อัน
เนื่องมาจากทุกแหล่งอํานาจเห็นร่วมกันว่า
จะต้องหาทางหลีกเลี่ยงหายนะท่ีเกิดข้ึนจาก
ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ
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ปัญหาในเรื่องการเจรจาไม่ได้เป็น
เพียงปัญหาของระบอบความตก
ลงด้านโลกร้อนในตัวเอง แต่มี
ปัญหาท่ีกว้างกว่าเก่ียวกับการ
แข่งขันช่วงชิงเก่ียวกับอํานาจ  
• ในช่วงศตวรรษท่ี 20 

การตอ่สู้ช่วงชิงท่ีสําคัญ
เป็นเรื่องระหว่างอํานาจของ
รัฐท่ีอยู่ติดทะเลกับรฐัท่ีเป็น
แผ่นดินใหญ่ 

• ในช่วงศตวรรษท่ี 21 
การตอ่สู้ช่วงชิงท่ีสําคัญ
จะเป็นเรื่องการจัดสรร
การปลอ่ยคารบ์อนอย่าง
เป็นธรรม



ภ า ย ใ ต้ ส ถ า น ก า รณ์ แ ล ะ ค ว า ม
เปลี่ ยนแปลงดั งกล่าวข้างต้น  ใน
วารสารฉบับนี้มีบทความท่ีเสนอด้วย
ว่ า  ควรทบทวน พิจารณาความ
คาดหวังและบทบาทของอนุสัญญา
การเปล่ียนแปลงภูมิอากาศกันใหม่ 
อนุสัญญาไม่สามารถแก้ไขปัญหาโลก
ร้อนได้อนุสัญญาเป็นเพียงกลไกท่ีช่วย
เอ้ืออํานวยให้เกิดความโปร่งใส การ
พูดคุยแลกเปลี่ยน และระบบการเงินท่ี
มีประสิทธิภาพเพื่อสนับสนุนการลด
ก๊าซเรือนกระจกและการปรับตัว
สําหรับประเทศท่ีมีทรัพยากรและขีด
ความสามารถต่ํา
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