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ค�าน�า

เอกสารวิจัยเรื่อง “การทูตสิ่งแวดล้อม” โดย รองศาสตราจารย์ ดร. ศุภมิตร 

ปิติพัฒน์ ภาควิชาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย เป็นเอกสาร Study Paper ที่ศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ (Inter- 

national Studies Center - ISC) ได้จัดพิมพ์ขึ้นในปี 2564 ซึ่งศูนย์ศึกษาการ 

ต่างประเทศขอขอบคุณ รองศาสตราจารย์ ดร. ศุภมิตรฯ ที่ได้อนุญาตให้ศูนย์ฯ จัดพิมพ์

เอกสารวิจัยชิ้นนี้มา ณ โอกาสนี้

 ปัญหาสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศเป็นปัญหาที่มีความหลากหลายและ 

เป็นปัญหาไร้พรมแดน ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ หรือ 

ที่มักเรียกกันง่ายๆ ว่าปัญหาโลกร้อน ปัญหาการสูญเสียความหลากหลายทางชีวภาพ 

ปัญหาขยะพิษและขยะทะเล และปัญหามลพิษทางอากาศ เป็นต้น ซึ่งการแก้ไขปัญหา

เหล่านี้ต้องการความร่วมมือระหว่างประเทศเพื่อให้บรรลุผล ซึ่งนำาไปสู่ความพยายาม

ของนานาชาติ องค์การระหว่างประเทศ ภาคธุรกิจและภาคประชาสังคม ในการเจรจา

และผลักดันให้เกิดการเจรจาเพื่อบรรลุความ   ตกลงเกี่ยวกับหลักการ บรรทัดฐาน  

กฎเกณฑ์กติกา กระบวนการตัดสินใจ รวมทั้งเป้าหมายและมาตรการที่จำาเป็นในการ

จัดการแก้ไขปัญหาเหล่านี้ ผู้เขียนได้พยายามตอบคำาถามที่ตั้งขึ้นว่า การทูตสิ่งแวดล้อม

คืออะไร? และดำาเนินการไปอย่างไร? โดยได้นำาเสนอลักษณะของประเด็นปัญหา 

สิ่งแวดล้อมและมิติระหว่างประเทศของประเด็นปัญหาดังกล่าว พลวัตของการเจรจา

ระหว่างประเทศ รวมทัง้การทำางานของกลไกทีก่ำากบัดแูลการจดัการกบัปัญหาสิง่แวดล้อม 

ระหว่างประเทศ เป็นการขยายความเข้าใจปัญหาทีม่อียูใ่นการทตูสิง่แวดล้อมให้มากขึน้

 ศูนย์ศึกษาการต่างประเทศหวังเป็นอย่างยิ่งว่าผู้อ่านจะได้รับความรู้ที่เป็น

ประโยชน์ และเป็นการกระตุ้นให้คิดถึงวิธีการลดทอนผลกระทบจากความเสียหาย 

ที่กำาลังเกิดขึ้นกับสิ่งแวดล้อมเพื่อความอยู ่รอดของมนุษยชาติในอนาคตสมดัง 

เจตนารมณ์ของผู้เขียนและผู้จัดพิมพ์ต่อไป

ศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ

กรกฎาคม 2564
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Abstract

This short survey provides a glimpse of environmental diplomacy. 

It looks into multilateral and multifaceted endeavors to manage a variety 

of diplomatic and knowledge-generating mechanisms for building  

global consensus on and international commitment to environmental 

sustainability, conducting international environmental negotiations,  

and coordinating multilevel implementation of principles, norms, rules, 

standards, measures, and practices necessary for safeguarding the  

environment. The survey describes dilemmas in policy responses to  

various types of environmental problems, complexity in multilateral  

environmental negotiations, and different ways to evaluate the  

effectiveness of international environmental regimes. Noting high  

expectation for and even higher disappointment about environmental 

diplomacy, the survey ends with necessary optimism since environmental 

diplomacy is an indispensable means without which we cannot reach 

international agreements and maintain the global commitment to the 

blue planet called Earth. 

Keywords: Environmental Diplomacy; International Environmental 

Negotiations; International Environmental Regimes; Multilateral  

Diplomacy
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บทคัดย่อ

บทสำารวจขนาดกะทัดรัดพานำาชมการทูตสิ่งแวดล้อม ทั้งด้านที่เป็นการสร้าง

และบรรลุฉันทามติเพื่อรักษาความยั่งยืนของสิ่งแวดล้อมในระดับโลกผ่านกลไกการทูต

และการผลิตความรู้, การเจรจาพหุภาคีระหว่างนานาชาติเพื่อทำาความตกลงระหว่าง

ประเทศด้านสิ่งแวดล้อม, และการประสานการดำาเนินการในหลายระดับเพื่อให้มี 

การปฏิบัติตามหลักการ ปทัสถาน กฎเกณฑ์กติกา มาตรฐาน มาตรการ และแบบแผน

วิถีปฏิบัติในการปกป้องสิ่งแวดล้อม บทสำารวจประกอบด้วยการนำาเสนอปัญหา 

สิ่งแวดล้อมและทางเลือกท่ีตัดสินใจยากในการกำาหนดนโยบาย,  แง่มุมต่างๆ ในการ

เจรจาพหภุาคด้ีานสิง่แวดล้อม, และองค์ประกอบทีม่ผีลต่อประสทิธภิาพการทำางานของ

ระบบอภบิาลสิง่แวดล้อมระหว่างประเทศ  ในตอนท้าย บทสำารวจระบุถงึความคาดหวงั

อนัสงูและความผดิหวงัต่อการทตูสิง่แวดล้อมทีส่งูยิง่กว่าของคนจำานวนมากจากทัว่โลก 

แต่ลงท้ายด้วยการชวนให้ตระหนักในความจำาเป็นที่ต้องรักษาความหวังในเรื่องนี้  

เพราะการทูตสิ่งแวดล้อมเป็นเครื่องมือท่ีขาดไม่ได้ในการจะบรรลุและรักษาไว้ซึ่งพลัง

ความร่วมแรงร่วมใจของทุกคนเพื่อดาวเคราะห์สีฟ้าที่ชื่อว่าโลก

ค�าส�าคัญ: การทูตส่ิงแวดล้อม; การเจรจาระหว่างประเทศด้านส่ิงแวดล้อม; 

ระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อม; การทูตพหุภาคี  
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บทน�า

การทูตสิ่งแวดล้อม : อะไร? และอย่างไร?1

•

ในความหมายท่ีเข้าใจกันโดยทั่วไป การทูตสิ่งแวดล้อม ด้านหนึ่ง หมายถึง

ความพยายามของนานาชาติ องค์การระหว่างประเทศ และตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ ในการ

เจรจาและการเคลือ่นไหวผลักดนัให้เกดิการเจรจาเพือ่บรรลคุวามตกลงเก่ียวกบัหลกัการ 

บรรทดัฐาน กรอบการปฏบิตั ิกฎเกณฑ์กตกิา กระบวนการตดัสนิใจ ตลอดจนการก�าหนด

เป้าหมายและมาตรการที่เหมาะสม ส�าหรับจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ 

ที่ครอบคลุมแนวทางและการด�าเนินการของแต่ละฝ่ายร่วมกัน ทั้งรัฐ องค์กร ภาคส่วน 

และตัวแสดงหลายระดับ ไม่ว่าจะเป็นในกรอบพหุภาคี อนุภูมิภาค หรือทวิภาคี เพื่อ

แก้ไขปัญหาที่เป็นมูลเหตุ ลดทอนผลกระทบ ก�าหนดมาตรฐาน ติดตามเฝ้าระวัง ผลิต/

เผยแพร่ข้อมลูและองค์ความรู ้ปรบัสมรรถนะขดีความสามารถ เพิม่ประสทิธภิาพในการ

ก�ากบั ดแูล และฟ้ืนฟสูภาพแวดล้อมทางธรรมชาตทิีเ่สยีหาย ร่อยหรอ ทรดุโทรมไปจาก

การใช้ของมนุษย์ 

และอีกด้านหนึ่ง การทูตสิ่งแวดล้อม ยังรวมถึงการติดตามการทำางานของ

กรอบความตกลงหรือระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมที่ได้จัดทำาขึ้นมา  

โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การติดตามว่าการปฏิบัติตามข้อตกลงดังกล่าวของทุกภาคส่วน 

ก่อเกิดผลได้ตามเป้าหมายที่ตั้งไว้มากน้อยเพียงใด และผลลัพธ์นั้น โดยรวมแล้วประสบ

ความสำาเร็จเพียงใด ในการบรรเทาหรือแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมท่ีเป็นจุดมุ่งหมายตาม 

กรอบความตกลงของระบอบสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศในด้านนั้น

1 บทความมีที่มาจากเอกสารประกอบการอภิปราย -Green Diplomacy Lecture Series ครั้งที่ 1-  
ณ ห้องแถลงข่าว กระทรวงการต่างประเทศ วันพฤหัสบดีที่ 23 กันยายน 2553  ผู้เขียนขอขอบคุณ
เจ้าหน้าทีก่องกจิการเพือ่การพฒันา กรมองค์การระหว่างประเทศในขณะนัน้ ทีผ่ลกัดนัให้จดัท�าเอกสาร
แนะน�าการทูตสิ่งแวดล้อมนี้ขึ้นในทีแรก และขอขอบคุณศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ กระทรวงการ 
ต่างประเทศ ท่ีให้โอกาสเขียน “การทูตสิ่งแวดล้อม” ฉบับปรับปรุงใหม่จากงานวิจัยที่ได้รับทุนจาก 
สภาวิจัยแห่งชาติและจัดพิมพ์เผยแพร่  ข้อผิดพลาดขาดเกินที่ปรากฏอยู่เป็นความรับผิดชอบของ 
ผู้เขียนโดยล�าพัง  
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ความราบเรียบในนิยามข้างต้น และความพยายามที่ต้องใช้เวลานานกว่าที่ 

การทูตสิ่งแวดล้อมจะสำาเร็จผลตามเป้าหมายในความเป็นจริง อาจไม่มีอะไรในนิยาม

หรือในสภาพจริงของการดำาเนินการทูตส่วนน้ี ท่ีจะจับความสนใจคนทั่วไปได้มากและ

อย่างต่อเนื่อง ได้เท่ากับการติดตามปัญหาปากท้อง ในชีวิตประจำาวัน ข่าวกีฬา หรือ 

การบนัเทงิ หรอืไม่ทนัได้มองสิง่แวดล้อมเป็นเรือ่งการเมอืงไม่ว่าจะในระดบัใด แต่ความ

ราบเรียบในนิยามและความล่าช้าในความเป็นจริงของการทูตสิ่งแวดล้อมเป็นภาพที ่

ตัดกันอย่างมากกับความรวนและความแปรปรวนรุนแรงในสภาพลมฟ้าอากาศ ที่สร้าง

สถิติใหม่ของภัยพิบัติทางธรรมชาติมาทำาลายสถิติเก่าอย่างถี่กระชั้นขึ้น จนอาจทำาลาย

ขีดความสามารถเดิมของทุกระดับในการตั้งรับปัญหาจากสเกลความเสียหายที่มากขึ้น

จากภัยพิบัติทางธรรมชาติ แม้จะได้เตรียมระบบรองรับและแผนสนับสนุนการฟื้นตัว-

ฟื้นฟูไว้ล่วงหน้าแล้ว (Clarke and Dercon 2016) และความเสียหายยังจะยกระดับ 

ขึน้ไปอกีมาก เมือ่การทำางานของวงจรสะท้อนกลบัเชงิบวกขยายผลและผลกระทบทีจ่ะ

ทวีความแปรปรวนในสภาพแวดล้อมและสภาพภูมิอากาศให้รุนแรงยิ่งขึ้นไปอีก 

ถ้าใช้การเจรจาระหว่างประเทศเกี่ยวกับการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศเป็น

ตัวอย่าง จะเห็นว่า ถ้านับการประชุมสหประชาชาติว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา 

ที่ริโอเดจาเนโร ปี ค.ศ. 1992 เป็นจุดเริ่มต้น การประชุมครั้งนั้นนานาชาติตั้งเจตจำานง

ทีจ่ะใช้กรอบอนสุญัญาสหประชาชาตว่ิาด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ (UNFCC: 

United Nations Framework Convention on Climate Change) กำาหนดกรอบ

ความร่วมมอืเพือ่วางเป้าหมายและหามาตรการลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก (Green-

house Gas- GHG)  หลังจากน้ัน 5 ปีการทูตสิ่งแวดล้อมจึงได้พิธีสารเกียวโตมาวาง

มาตรการจำากัดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกสำาหรับประเทศพัฒนาแล้ว แต่กว่าพิธีสารที่

นานาชาติลงนามในปี ค.ศ. 1997 จะมีผลบังคับใช้ เวลาก็ล่วงมาถึงปี 2005 ในขณะที่

สหรัฐฯ ประเทศผู้ผลิตก๊าซเรือนกระจกรายใหญ่ที่สุดถ้านับจากปี ค.ศ. 1850 มาจนถึง

เวลานั้น แม้ลงนามในพิธีสารแล้ว แต่เมื่อเปลี่ยนประธานาธิบดีที่มาจากพรรครีพับลิกัน 

สหรัฐฯ ก็ไม่ให้สัตยาบัน จากนั้นกว่าที่นานาชาติจะบรรลุความตกลงด้านการ

เปลีย่นแปลงสภาพภมูิอากาศทีค่รอบคลมุประเทศพฒันาแลว้และประเทศกำาลงัพัฒนา 

การทูตสิ่งแวดล้อมก็ต้องใช้เวลาอีกกว่าทศวรรษจึงสำาเร็จเป็นความตกลงปารีส (Paris 

Agreement) ในปี 2016  แต่หลังจากน้ันสหรัฐฯ ก็ประกาศถอนตัวออกจากความ 
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ตกลงน้ีอีก ก่อนที่กลับเข้ามาใหม่เมื่อประธานาธิบดีเปลี่ยนมาเป็นตัวแทนของพรรค 

เดโมแครต  

ในความล่าช้าของการทูตสิ่งแวดล้อมเช่นน้ี ถ้าทุกภาคส่วนประวิงเวลาการ

ปฏบิตัอิอกไปอกี และไม่ร่วมด้วยช่วยกันอย่างเต็มทีจ่ริงจงัในการลดการปล่อยก๊าซเรือน

กระจกให้ลดลงมาได้ตามเป้าหมายทีค่วามตกลงปารสีตัง้ไว้ (ทีก่ใ็ช่ว่าจะเพยีงพอสำาหรบั

ยับยั้งความเสียหายที่จะเกิดขึ้นในวันข้างหน้า) วิทยาศาสตร์ส่ิงแวดล้อมก็ให้การคาด

การณ์อย่างมั่นใจว่า ในอีกไม่เกิน 10 ปีข้างหน้าไปจนถึงปลายศตวรรษที่ 21 โลกและ

ชีวาลัยท่ีเราอาศัยอยู่ก็จะไม่ใช่โลกและชีวาลัยท่ีราบเรียบและยังความอยู่เย็นเป็นสุขให้

แก่มนุษย์เหมือนหลายศตวรรษที่ผ่านมาอีกแล้ว2      

เมือ่ความรุนแรงและเร่งด่วนของปัญหาสิง่แวดล้อมโลกมไิด้เป็นปัจจยัเพยีงพอ

ในตวัเอง ทีจ่ะผลกัดนันานาชาตใิห้หันมาเร่งบรรลคุวามตกลงระหวา่งประเทศ เพือ่ร่วม

กันบรรเทาหรือแก้ไขปัญหาที่จะส่งผลกระทบต่อทุกชีวิตในโลกอย่างรวดเร็วและใส่ใจ

จริงจัง ระยะเวลานานที่ใช้ดำาเนินการสร้างความตกลงระหว่างประเทศจึงสะท้อนอยู่ใน

ตัวว่า การผลักดัน การเจรจา และการต่อรองระหว่างฝ่ายต่างๆ ไม่เพียงแต่จะทำาให้การ

ทูตสิ่งแวดล้อมไม่ราบเรียบเหมือนกับนิยาม แต่ในการทูตสิ่งแวดล้อมยังมีการเมืองของ

การเปลี่ยนการจัดสรรคุณค่าที่กระทบผลประโยชน์มหาศาล 

บทความสั้นๆ น้ีจึงต้องการขยายความเข้าใจปัญหาที่มีอยู ่ในการทูต 

สิ่งแวดล้อมให้มากขึ้น ด้านหนึ่งมาจากเหตุผลว่า การจัดตั้งระบอบและการทำางานของ

ระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมจำาเป็นและเลี่ยงไม่พ้นที่ต้องอาศัยการทูต 

สิง่แวดล้อม ซึง่มกีารเมืองเข้ามาเกีย่วข้องอยูด้่วยตลอดกระบวนการ ไม่ว่าจะเป็นในการ

วางขั้นตอนดำาเนินการไปสู่การบรรลุความตกลง การติดตามการปฏิบัติตามข้อตกลง 

2 รายงานของ IPPC (2018) เรื่อง Global warming of 1.5°C  ให้การคาดการณ์ล่าสุดว่าวิกฤตโลก
จะเป็นอย่างไรถ้าภายในปีค.ศ. 2040 ยังขาดการด�าเนินมาตรการอย่างจริงจังในทุกระดับเพ่ือลด 
การปล่อยก๊าซเรือนกระจก; ข้อมูลเก่ียวกับประเทศท่ีปล่อยก๊าซเรือนกระจกอันดับต้นๆ นับแต่ปี  
ค.ศ. 1850 เป็นต้นมา โปรดดูรายงานของ World Resources Institute ที่ https://www.wri.org/
insights/5-charts-show-how-global-emissions-have-changed-1850  ปัจจุบันประเทศท่ี 
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกมากที่สุดคือ จีน อันดับ 2 คือสหรัฐฯ;  การสูญเสียเมฆและผลลัพธ์ต่ออุณหภูมิ
โลกกับผลกระทบที่จะตามมา โปรดดูงานวิจัย Schneider, et.al. (2019) เป็นตัวอย่าง
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และประสิทธิภาพการทำางานของตัวระบอบระหว่างประเทศเอง  ส่วนอีกเหตุผลหนึ่ง

เป็นเหตุผลด้านความร่วมมือ กล่าวคือ เมื่อเกิดความตระหนักในข้อจำากัดที่เลี่ยงได้ยาก

ในปัญหาการทูตสิ่งแวดล้อมแล้ว ความตระหนักนั้นน่าจะมีส่วนกระตุ้นให้ภาคส่วนและ

องค์กรทีไ่ม่ใช่รฐั ตัง้พนัธกจิเพือ่รกัษาสิง่แวดล้อมให้มคีวามยัง่ยนื และลงทนุปรบัเปล่ียน

กระบวนการท่ีเกีย่วข้องทัง้หมดในองค์กร หรอืในภาคส่วนของตน ให้ทำางานเป็นมติรกบั

สิ่งแวดล้อมดีขึ้น และมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  ไม่ว่าจะทำาในส่วนของตนเอง หรือทำา

โดยการรวมตวักนัเป็นภาคเีครอืข่ายทำางานสนบัสนนุกันและกนั ไม่จำาเป็นต้องรอผลลัพธ์

ความสำาเร็จทีเ่ป็นความตกลงระหว่างรฐัจากการทตูสิง่แวดล้อม เพราะในเรือ่งสิง่แวดล้อม

และการรกัษาชวีาลยัให้เป็นโลกทีส่ิง่มชีวีติและมนษุย์จะดำารงอยูต่่อไปได้ยัง่ยนื เป็นเรือ่ง

ที่ตั้งข้อเรียกร้องการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมจากคนทุกฝ่ายในทุกระดับ ไม่จำาเพาะแต่รัฐ  

เพือ่สนองความมุง่หมายข้างต้น บทความนีจ้ะนำาเสนอการทตูสิง่แวดล้อมตาม

ประเดน็เป็นลำาดบัไป ดงันี ้ (1) ลกัษณะของประเดน็ปัญหาสิง่แวดล้อมและมิติระหว่าง

ประเทศของประเด็นปัญหาดังกล่าว (2) ธรรมชาติและพลวัตของ การเจรจาระหว่าง

นานาชาติ เพื่อจัดการกับปัญหาสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ และ (3) การท�างานของ

กลไกก�ากบัดแูล (governance) หรอื ระบอบระหว่างประเทศ (international regime) 

ในการจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อม  



บทที่ 1

ลักษณะของปัญหาสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ
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การทำาความเข้าใจประเด็นปัญหาสิ่งแวดล้อมเรื่องหนึ่งๆ พิจารณาได้จาก 

หลายแง่มุม การพิจารณาจากแง่มุมที่แตกต่างกันจะเห็นแนวทางจัดการกับปัญหา 

สิง่แวดล้อมได้ชดัเจนยิง่ขึน้  ประเดน็ปัญหาสิง่แวดล้อมในความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ

ที่ควรกล่าวถึงในที่นี้ พิจารณาได้อย่างน้อยจาก 2 แง่มุมด้วยกัน ได้แก่ การพิจารณา

ปัญหาสิ่งแวดล้อมท่ีเกิดจากการใช้ (use) และการพิจารณาปัญหาสิ่งแวดล้อมจาก 

แรงจูงใจในการรักษา (incentives)3  

ผลกระทบจากการใช้ 
•

ในการจำาแนกแบบแรกที่พิจารณาจากการใช้ ปัญหาส่ิงแวดล้อมเกิดขึ้น 

เมื่อมนุษย์ใช้สิ่งแวดล้อมจนเกินขีดความสามารถในการรองรับ (carrying capacity) 

ของสิ่งแวดล้อมที่จะฟื้นฟูจำานวนท่ีร่อยหรอลดลงและคุณภาพที่สึกหรอเส่ือมโทรม 

ให้กลับคืนคงปริมาณและฟื้นคืนสภาพได้  ด้านหน่ึงเป็นปัญหาการฟื้นฟูส่ิงแวดล้อม 

ในเชิงปริมาณ จากการใช้ทรัพยากรจนเกินขนาด (over-appropriation of environ-

mental resource) เพื่อการบริโภค (consumptive use) ทำาให้ทรัพยากรมีจำานวน 

ลดน้อยลง เช่น ปัญหาการลดลงของปริมาณนำ้าใต้ดินอันเกิดจากการสูบนำ้าบาดาลมาใช้

มากเกินไป และอีกด้านหนึ่ง เป็นปัญหาการฟื้นฟูสภาพของสิ่งแวดล้อมที่เสื่อมโทรมลง

ในเชิงคุณภาพ (degradation of environmental resource) ซึ่งเกิดมาจากการใช้ 

ที่ไม่ใช่เพื่อการบริโภค (non-consumptive use) เช่น ปัญหาการเน่าเสียของแม่นำ้า

3 ในที่นี้ผู้เขียนอาศัยแนวทางจ�าแนกปัญหาสิ่งแวดล้อมตามต�าราของ Ronald B. Mitchell (2010) 
เป็นหลกั แนวทางดงักล่าวเป็นการศึกษาส่ิงแวดล้อมในความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ การจดัประเดน็
สิง่แวดล้อมออกมาพจิารณายงัท�าได้อกีหลายแบบตามแต่ละสาขาวิชา เช่น การศกึษาสิง่แวดล้อมทาง
จรยิศาสตร์ อาจจ�าแนกปัญหาส่ิงแวดล้อมโดย dilemmas หรอืความยากล�าบากในการตดัสนิใจเลอืก
ระหว่างคุณค่าแตกต่างกัน ทีก่ารตดัสินใจแบบหนึง่เพือ่รกัษาคณุค่าด้านหนึง่มผีลกระทบต่อคณุค่าด้าน
อื่น ๆ  Mugerauer and Manzo (2008) เป็นตัวอย่างที่ดีของแนวทางการจัดประเด็นแบบนี้ ส่วนด้าน
กฎหมายระหว่างประเทศ โปรดดู Bodansky (2010)



16

ลำาคลองอันเกิดจากการปล่อยของเสียลงสู่ลำานำ้าสาธารณะมากเกินไป  

ในระหว่างปัญหา 2 แบบน้ี ปัญหาการบริโภคทรัพยากรจนเกินขนาดมี 

แนวโน้มจะสร้างความขัดแย้งระหว่างผู้ใช้/ผู้บริโภคฝ่ายต่างๆ เพราะการใช้อันเกิดจาก

การบริโภคของฝ่ายหนึ่งเป็นเหตุตัดโอกาสการบริโภคของฝ่ายอื่น เพราะการใช้เพื่อ

บริโภคทำาให้จำานวนของทรัพยากรนั้นลดลงหรือหมดสิ้นไป  ในขณะที่การใช้ที่ไม่ใช ่

เพื่อการบริโภคไม่เป็นการตัดโอกาสในการใช้ของฝ่ายอ่ืนๆ แต่ก่อให้เกิดส่ิงที่สาขาวิชา

ทางเศรษฐศาสตร์เรียกกันว่า negative externalities ซึ่งมักทำาให้ผู้ใช้ละเลยหรือ 

เพิกเฉยต่อความเสื่อมโทรมของทรัพยากรหรือสิ่งแวดล้อม และผลักภาระและต้นทุน

การจัดการฟื้นฟูความเสื่อมโทรมให้คนอื่นต้องรับไปแทน  

ดังนั้นความขัดแย้งอันเกิดจากความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดล้อม จึงมักเป็น

ปัญหาความขดัแย้งระหว่างผูร้บัผลกระทบกบัผูท้ีเ่ป็นต้นเหตมุากกว่า ในกรณทีีส่ามารถ

รู้ได้อย่างแน่ชัดและเฉพาะเจาะจงว่าปัญหาสิ่งแวดล้อมด้านนั้นมีอะไรเป็นสาเหตุ และ

สาเหตนุัน้ใครเป็นผูก่้อปัญหา รวมท้ังมีกฎกำาหนดความรบัผดิชอบไว้ชดัเจนแล้ว แนวทาง

การแก้ไขความขัดแย้ง ถ้ายึดหลักว่าผู้สร้างความเสียหายหรือสร้างมลพิษพึงเป็นผู้จ่าย 

(polluters pay) การแก้ไขและป้องกันปัญหามิให้เกิดขึ้นอีกก็จัดการได้ไม่ยาก 

หรือในกรณีท่ีรู้สาเหตุท่ีมาและผู้ก่อปัญหาชัดเจน แต่ยังไม่มีกฎกำาหนดให ้

ผู้ก่อผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมต่อคนอื่นๆ ในสังคมเป็นฝ่ายต้องรับผิดชอบ ในกรณ ี

เช่นนี ้ถ้าผูไ้ด้รบัผลกระทบจากปัญหาส่ิงแวดล้อมนัน้เหน็ชดัว่า หากปล่อยไว้ไม่ตดัสนิใจ

เข้าไปแก้ไขป้องกันด้วยตัวเอง  คุณค่า ผลประโยชน์หรือมูลค่ารายได้ของตนทั้งในระยะ

เฉพาะหน้าและในเวลาต่อไปจะมีความเสียหาย และความเสียหายนั้นมีราคาสูงกว่า

ต้นทุนสำาหรับการจัดการ/ป้องกันปัญหา และถ้าผู้รับผลกระทบรู้ต้นตอที่มาของสาเหตุ

อย่างแน่ชัด โดยไม่มีต้นทุนธุรกรรมด้านอื่นๆ เข้ามาเป็นภาระอีก ก็สมเหตุสมผลอยู่

เหมือนกัน ที่ฝ่ายผู้รับผลกระทบจากปัญหาสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นน้ัน จะยอมเป็นผู้จ่าย

ราคาสำาหรับเคร่ืองมอืหรอืแบกรบัภาระต้นทนุในการจดัมาตรการสำาหรบัป้องกนัปัญหา

สิ่งแวดล้อมนั้นเอง ทั้งนี้ ก็เพื่อรักษาผลประโยชน์ท่ีมีคุณค่าหรือมีมูลค่าสูงกว่าของตน 

เอาไว4้ 

4 ดูการอภิปรายจากมุมมองการศึกษาระบอบระหว่างประเทศเกี่ยวกับ Coase Theorem และ 
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การแก้ไขปัญหาการใช้เพ่ือบรโิภคจนเกนิขนาดยงัต้องคำานงึถงึความเป็นธรรม 

หรือกล่าวได้ว่าในการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม ไม่ว่าในระดับใด เลี่ยงการต้องเผชิญกับ

ข้อเรียกร้องทางการเมืองในเรื่องความยุติธรรมไปไม่พ้น อย่างน้อยที่สุด ด้านหนึ่ง 

เป็นเรือ่งทีต้่องตดัสนิใจว่า ระหว่างการอนญุาตให้ผูใ้ช้/ผูบ้รโิภครุน่ปัจจบุนั กบัการรกัษา

ทรัพยากรไว้ให้แก่คนในรุ่นอนาคตจะหาจุดสมดุลอย่างไร อีกด้านหนึ่ง ปัญหาดังกล่าว

ยังเกี่ยวพันกับการต้องตัดสินว่า ในระหว่างคนที่เป็นผู้ใช้/ผู้บริโภครุ่นปัจจุบัน ใครควรมี

สิทธิใช้ และจะจัดสรรสิทธินั้นแก่ผู้ใช้ต่างกลุ่มอย่างไร ใครต้องลดและจำากัดการใช้ หรือ

ใครต้องเป็นคนจ่ายราคามากกว่าใคร สำาหรับโอกาสในการใช้และบริโภคทรัพยากร 

อันเป็นทรัพยากรธรรมชาติที่มีปริมาณลดน้อยลงไปเรื่อยๆ   

นอกจากปัญหาท้ัง 2 แบบน้ีแล้ว ท่ีมาอีกด้านหนึ่งของปัญหาส่ิงแวดล้อม 

อันเกิดจากการใช้ คือปัญหาความเสียหายอันเกิดจากอุบัติเหตุ (accidental harms) 

ซึง่ในกรณหีลงันี ้สามารถระบตุวัผูก่้อและผูท้ีต้่องรบัผดิชอบความเสยีหายได้ชดัเจนกว่า 

2 แบบแรก แต่ความสามารถในการชดใช้ และความสามารถในการเยียวยาความ 

เสียหายนั้น รวมทั้งการกำาหนดมาตรฐานสำาหรับความปลอดภัย การป้องกันอุบัติเหตุ 

และความเคร่งครัดในการควบคุมและรักษามาตรฐาน เป็นเร่ืองท่ีต้องพิจารณาเป็น 

ต่างหากออกไป (Perrow 2011)5

ข้อจ�ากัดในบริบทระหว่างประเทศ ที่มีต้นทุนธุรกรรมสูงส�าหรับผู้รับผลกระทบในการติดตามหา 
ต้นตอสาเหต ุและการเจรจาท�าความตกลงเพือ่ก�าหนดมาตรการแก้ไขปัญหา ใน Robert O. Keohane 
(1984) 
5 การทูตสิ่งแวดล้อมในส่วนนี้เป็นการจัดตั้งระบอบระหว่างประเทศข้ึนมาวางมาตรการด้านความ
ปลอดภัยและควบคุมกิจการและกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการปล่อยของเสียที่สร้างมลภาวะต่อ 
สิง่แวดล้อม เช่น การขนส่งน�า้มนัในทะเล การทตูสิง่แวดล้อมเพือ่สร้างระบบก�ากบัดแูลมาตรฐานความ
ปลอดภยั ด้านหน่ึงเก่ียวข้องกบัเทคโนโลยแีละมาตรฐานของระบบป้องกนัอบุตัเิหตุ กบัเทคโนโลยแีละ
มาตรฐานของระบบจัดการของเสียก่อนปล่อยออกมาสู่ดินน�้าหรืออากาศ ส่วนอีกด้านหนึ่ง เกี่ยวข้อง
กบัการออกแบบระบบและกลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการตดิตามตรวจสอบและควบคมุการปฏบิตัติาม
มาตรฐาน ตวัอย่างของระบอบระหว่างประเทศในด้านนี ้เช่น MARPOL: International Convention 
for the Prevention of Pollution from Ships และ IMO: International Maritime Organization 
การเปรียบเทียบประสิทธิภาพการก�ากับดูแลระหว่าง 2 ระบอบนี้ ดู Mitchell (1994)   
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อย่างไรก็ดี สภาพปัญหาสิ่งแวดล้อมอันเกิดจากการผลิตและบริโภคใช้สอย

ของมนุษย์ ยังมีอีกหลายด้านท่ีขาดความรู ้แน่ชัด ตลอดกระบวนการทำางานของ 

ธรรมชาติ และตลอดห่วงโซ่ของปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยที่ก่อปัญหากับมาตรการที่

ออกแบบมาแก้ไขจดัการกบัปัญหา เช่น ความรูเ้ก่ียวกบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ

และการปล่อยก๊าซเรือนกระจกที่ยังมีความไม่แน่ชัดและยังไม่ได้รับความเห็นพ้อง 

ต้องกันในอีกหลายเรื่องเก่ียวกับการทำางานของระบบภูมิอากาศ ระดับและขอบเขต 

ของผลกระทบ  และมาตรการที่มีประสิทธิภาพในการลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก  

ความไม่แน่นอนในความรู้เช่นน้ีก่อให้เกิดข้อถกเถียงโต้แย้งไม่เพียงแต่ในวงวิชาการ  

แต่ในวงที่รับผิดชอบการกำาหนดนโยบายก็ขาดเจตจำานงท่ีเป็นเอกภาพร่วมกันเม่ือต้อง

เผชญิการตดัสนิใจกำาหนดและดำาเนนินโยบายด้านสิง่แวดล้อม ซึง่ความไม่แน่นอนทีม่อียู่ 

ทำาให้ไม่แน่ชัดว่าต้องทำามากและพึงทำาในอัตราท่ีเร่งด่วนมากน้อยเพียงใด ที่ด้านหนึ่ง 

จะไม่เป็นการตื่นตูมทำามากไปจนเสียประโยชน์ในทางอื่นๆ  และอีกด้านคือทำาน้อยไป

และช้าเกินไปจนแก้ไขปัญหาและผลกระทบไม่ทัน  

เมื่อเป็นเช่นนี้ การวางแนวทางปฏิบัติและมาตรการในการป้องกันบรรเทา

ปัญหาและการรักษาฟื้นฟูรักษาสิ่งแวดล้อม ก็พลอยทำาได้ยากตามไปด้วย โดยเฉพาะ

อย่างยิง่ ปัญหาสิง่แวดล้อมในกรณทีีม่คีวามไม่แน่นอนสงู มรีะดบัผลกระทบทีส่ร้างความ

ผันผวนได้มากแต่คาดการณ์ชัดเจนเกี่ยวกับสถานการณ์ได้ยาก และเป็นปัญหาที่เมื่อ

สะสมมากจนถึงระดับสำาคัญแล้วจะแก้ให้กลับคืนมาอยู่ในสภาวะเดิมได้ยาก  UNFCCC 

ได้เสนอหลกันำาการปฏบิตัใินการเผชญิกับความไม่แน่นอนหลายด้านในปัญหาส่ิงแวดล้อม 

เช่นการสะสมของก๊าซเรือนกระจก ไว้ว่า ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องพึงยึดถือหลักการระวังและ

การป้องกนัไว้ก่อน (precautionary principle) ไม่ควรทีใ่ครจะใช้การขาดความแน่นอน

ในความรู้ทางวิทยาศาสตร์มาเป็นข้ออ้างเลื่อนการดำาเนินและปฏิบัติตามมาตรการอัน

จำาเป็น เมือ่เหน็แล้วว่าโลกกำาลงัเผชญิกบัภยัอนัตรายร้ายแรงและความเสยีหายทีไ่ม่อาจ

ย้อนคืนได6้  แม้จะมีหลักการดังกล่าว แต่จะเห็นจากกรณีของสหรัฐฯ เป็นตัวอย่างว่า 

6 การยึดถือ precautionary principle มีนัยต่อการด�าเนินนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมหลายประการ
ด้วยกัน เช่น การเปลี่ยนให้ผู้ผลิตหรือผู้ด�าเนินกิจกรรมต้องเป็นฝ่ายรับภาระการพิสูจน์และแสดง 
ให้เหน็ว่าสนิค้าหรือกิจกรรมนัน้มผีลกระทบต่อสิง่แวดล้อมหรอืเป็นอนัตรายต่อสขุภาพหรือไม่ อย่างไร 
แทนที่จะให้ฝ่ายที่ลุกขึ้นมาเรียกร้องการปกป้องรักษาสิ่งแวดล้อมและป้องกันอันตรายท่ีจะเกิดแก่
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สหรฐัฯ ไม่ใช่ประเทศท่ีขาดแคลนองค์ความรูด้้านวทิยาศาสตร์สิง่แวดล้อม หรอืขาดงาน

วิจัยที่น่าเชื่อถือเกี่ยวกับปัญหาผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม แต่ฝ่ายกำาหนดนโยบาย เช่น 

ประธานาธิบดีบุช (43rd ) หรือประธานาธิบดีทรัมป์ ก็พร้อมจะปฏิเสธความน่าเชื่อถือ

ของความรู้เหล่านั้น แล้วเลือกดำาเนินนโยบายไปในทางท่ีไม่เคารพหลักการที่ให้ระวัง

และป้องกันไว้ก่อน 

บางที สิ่งที่ไม่แน่นอนในการทูตสิ่งแวดล้อมอาจไม่ใช่ความรู้ทางวิทยาศาสตร์ 

เท่ากบัความไม่แน่นอนในการเมอืงภายในและนโยบายของประเทศมหาอำานาจ ทีป่ล่อย

ก๊าซเรือนกระจกในเวลาที่ผ่านมามากกว่าใครๆ และพร้อมจะใช้สถานะในการเป็นเจ้า

มหาอำานาจของตนหันมาดำาเนินนโยบายและออกกฎหมายในลักษณะเอกภาคีนิยม 

(unilateralism) เพื่อตอบสนองวาระนโยบายการเมืองภายในของผู้นำาประเทศ7 โดย

เหตุนี้ จึงสมควรที่เราจะหันมาพิจารณาความไม่แน่นอนในการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม

จากด้านแรงจูงใจดูบ้าง  

ปัญหาแรงจูงใจ 
•

ถ้าพิจารณาประเด็นสิ่งแวดล้อมจากด้านแรงจูงใจในการแก้ไขปัญหา ก็อาจ

จำาแนกเป็นปัญหาที่เรียกว่าโศกนาฏกรรมของทรัพยากรที่จัดเป็นของส่วนกลาง (trag-

edy of the commons) ปัญหาต้นนำ้า-ปลายนำ้าหรือต้นทาง-ปลายทาง (upstream/

downstream problems) และปัญหาอันเกิดจากการขาดขีดความสามารถที่เพียงพอ

สำาหรับการจัดการแก้ไขหรือฟื้นฟูสภาพแวดล้อม 

สุขภาพเป็นฝ่ายรับภาระ, การพิจารณาทางเลือกเชิงนโยบายด้วยข้อเตือนใจอยู่เสมอว่า ต้องหาทาง
ป้องกนัความเสีย่งทีม่าตรการของนโยบายจะก่อให้เกิดผลกระทบทีไ่ม่อาจแก้ไขกลบัคนืให้เหมอืนเดมิ
ต่อสิ่งแวดล้อมหรือต่อสุขภาวะของประชาชน หรือหลีกเลี่ยงการด�าเนินนโยบายหรือมาตรการใดๆ  
ที่มีความเสี่ยงว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อสภาพแวดล้อมที่ไม่อาจแก้ไขกลับคืนได้ แม้ยังไม่มี 
ความรูท้ีแ่น่ชดัมายนืยนั,  รวมทัง้การตรวจสอบทางเลอืกของนโยบายทีส่ร้างผลกระทบด้านสิง่แวดล้อม
และตัดสินใจเลือกแนวทางที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมมากที่สุด เป็นต้น (Kriebel, et.al., 2001)  
7 Kathryn Harrison (2010) อธิบายข้อจ�ากัดที่สร้างความไม่คงเส้นคงวาในการด�าเนินนโยบาย 
และมาตรการด้านสิ่งแวดล้อมของสหรัฐฯ จากความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองของนโยบายสาธารณะ
กับการเลือกตั้ง และโครงสร้างเชิงสถาบันในระบบการเมืองสหรัฐฯ ที่มีผลต่ออ�านาจการก�าหนด
นโยบายและอ�านาจต่อรองของกลุ่มพลังในกระบวนการนโยบาย
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ในกรณีที่เข้าข่ายเป็น tragedy of the commons ทั้งผู้ที่เป็นต้นเหตุ ผู้ใช้

ประโยชน์ และผู้ท่ีได้รับผลกระทบจากความเสื่อมโทรมร่อยหรอลดจำานวนของสภาพ

แวดล้อมและทรพัยากรอนัเป็นของส่วนกลางทีใ่ช้ร่วมกัน (common-pool resources: 

CPRs) นั้น เปน็คนกลุม่เดียวกนั คนที่เปน็ผูใ้ช้หรืออาศัยสิ่งแวดลอ้มนั้นเป็นผู้สรา้งความ

เสียหาย และได้รับผลจากความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นเอง ลักษณะสำาคัญของทรัพยากร

ประเภท CPRs คอืความยากในการกนัคนไม่ให้เข้าไปใช้ และการลดน้อยหมดสิน้ไปจาก

การใช้ประโยชน์  ความพยายามในการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมที่เข้าข่าย tragedy of 

the commons ต้องเผชญิกบัปัญหาทีเ่รยีกกนัว่า “ผูโ้ดยสารฟร”ี หรอื free riders คอื

การคอยตีกินประโยชน์จากความพยายามแก้ไขลดทอนปัญหาของคนอื่นๆ โดยตัวเอง

ไม่ต้องลงทนุหรือออกแรงปรบัตวั และปัญหาความไม่มัน่ใจว่าคนอืน่ๆ จะมคีวามร่วมแรง 

ร่วมใจในการแก้ไขปัญหาที่เผชิญอยู่ร่วมกันแค่ไหน เพราะถ้าฝ่ายหนึ่งทำาเพื่อแก้ไขหรือ

ลดทอนปัญหา tragedy of the commons อยู่คนเดียว โดยคนอื่นไม่ทำา หรือทำา 

น้อยกว่าพันธกรณทีีต่กลงกันไว้ กไ็ม่มีทางทีจ่ะได้รบัผลสำาเรจ็ร่วมกนัตามทีต่ัง้เป้าหมายไว้ 

และความพยายามของฝ่ายใดฝ่ายเดยีวกเ็ป็นอนัสญูเปล่า เพราะการแก้ปัญหา tragedy 

of the commons แต่เพียงลำาพัง  ในขณะที่คนอื่นๆ ซึ่งอาศัยใช้ประโยชน์จาก 

สิ่งแวดล้อมที่เป็นของกลางน้ันร่วมกัน ไม่ลงมือช่วยด้วย ไม่มีทางแก้ปัญหาได้สำาเร็จ  

ปัญหาทั้งสองลักษณะดังกล่าวจึงเป็นอุปสรรคสำาคัญท่ีลดทอนแรงจูงใจที่แต่ละฝ่าย 

จะมาร่วมมือแก้ไขปัญหา tragedy of the commons เพื่อบรรลุผลประโยชน์ในการ

รักษาสิ่งแวดล้อมนั้นร่วมกัน8

ส่วนในกรณทีีเ่ป็นปัญหาในลกัษณะต้นทาง-ปลายทางนัน้ ผู้ทีเ่ป็นต้นเหตขุอง

ความเสียหายอยู่ที่ต้นทาง (เช่นต้นทางลม นำ้า) และไม่ได้รับผลที่ตนเป็นผู้ก่อไว้โดยตรง 

แต่กลายเป็นผู้ที่อยู่ปลายทางเป็นฝ่ายรับผลเสียหายนั้นแทน ปัญหาแบบ tragedy of 

the commons ว่าแก้ยากแล้ว แต่ปัญหาความขัดแย้งในลักษณะต้นทาง/ ปลายทางนี้

อาจแก้ไขได้ยากยิ่งกว่า เพราะฝ่ายต้นทางท่ีเป็นผู้ก่อเหตุมักขาดแรงจูงใจในการแก้ไข

ปัญหาหรือผลกระทบที่เกิดขึ้น เพราะตนมิได้เป็นผู้ที่ได้รับผลกระทบโดยตรง และโดย

8 งานคลาสสคิทีเ่สนอ tragedy of the commons คือ บทความท่ีได้รับการอ้างอิงตลอดมานบัจาก
การพิมพ์ครั้งแรก และมีผู้น�าไปพิมพ์ซ�้าหลายครั้งของ Garrett Hardin (1968, 2009) ดูข้อโต้แย้ง 
Hardin ใน Buck (2010). 
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เฉพาะอย่างยิ่ง ถ้าไม่มีกฎเกณฑ์รองรับกำาหนดให้ฝ่ายท่ีอยู่ต้นทางต้องรับผิดชอบต่อ 

ความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการกระทำาของตนให้แก่ผู้รับผลกระทบที่อยู่ปลายทาง เช่น 

กรณทีีผู่ก่้อเหตตุ้นทางเป็นรฐัหรอืเป็นผูผ้ลติผูป้ระกอบการทีอ่ยูใ่นประเทศหนึง่และผูร้บั

ผลกระทบอยู่ในอีกประเทศหนึ่ง เพราะโดยหลักอำานาจอธิปไตย การจัดการทรัพยากร

และการดูแลสิ่งแวดล้อมภายในอาณาเขตของรัฐเป็นสิทธิโดยชอบธรรมของแต่ละรัฐ 

ที่จะดำาเนินการตามที่เห็นว่าเหมาะสม  นอกจากนี้ การขาดแรงจูงใจในการแก้ไขปัญหา

อาจเกิดจากการขาดขีดความสามารถ เช่น ขาดเงินทุน ข้อมูล ความรู้ หรือเทคโนโลยี 

ที่เพียงพอในการรับมือกับการเสียหายเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อม

สืบเนื่องจากปัญหาในลักษณะผู้โดยสารฟรี และปัญหาอสมมาตรหรือความ

ไม่สมำ่าเสมอกันในการรับผลกระทบท่ีเกิดจากปัญหาสิ่งแวดล้อม การออกแบบระบอบ

และกำาหนดมาตรการด้านสิง่แวดล้อม โดยเฉพาะอย่างยิง่ระบอบกำากบัดแูลสิง่แวดล้อม

ในระดับระหว่างประเทศที่มีประเด็นเรื่องอธิปไตยเข้ามาเกี่ยวข้อง ต้องคำานึงถึงกลไก

หลายด้านสำาหรับแก้ปัญหาแรงจงูใจในการปฏบิตัติาม ไม่ว่าจะเป็น กลไกด้านการรณรงค์

การตื่นตัวตระหนักรู้ การให้ข้อมูลข่าวสารที่เหมาะสมแก่กรณี กลไกติดตามตรวจสอบ

และรายงานผลการปฏิบัติตาม กลไกสนับสนุนเสริมสร้างขีดความสามารถ และกลไก

กดดันลงโทษสำาหรับผู้เพิกเฉยละเลยหรือตั้งใจละเว้นไม่ปฏิบัติตาม

 การจำาแนกประเภทข้างต้นเป็นไปเพือ่ช่วยให้เราเหน็แง่มมุของปัญหาสิง่แวดล้อม 

เร่ืองหนึ่งๆ ชัดเจนขึ้น แต่ในทางปฏิบัติ ปัญหาส่ิงแวดล้อมหลายเรื่องมิได้จำากัดอยู่ใน

ประเภทหนึ่งประเภทใดโดยเฉพาะ เช่น กรณีปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

จัดว่าเป็นปัญหาที่มีหลายลักษณะซ้อนกัน กล่าวคือ ผู้ก่อเหตุเป็นผู้รับผลกระทบด้วย

จากการใช้สภาพแวดล้อม ซึ่งในที่นี้คือการปล่อยก๊าซเรือนกระจกสู่ชั้นบรรยากาศ 

ของโลก จนกระทั่งเกินขีดความสามารถในการดูดซับของป่าไม้และมหาสมุทร ทำาให้

อุณหภูมิและสภาพภูมิอากาศของโลกเปลี่ยนแปลง และสร้างผลเสียหายในระยะยาว 

ด้วยเหตุนี้จึงจัดเข้าลักษณะว่าเป็นปัญหาทั้งแบบความเสื่อมโทรม (degradation) และ 

tragedy of the commons ได้ 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่เกิดขึ้นส่งผลกระทบกระจายอย่าง 

ไม่สมำ่าเสมอกัน คนที่ได้รับผลกระทบมากที่สุดคือประเทศเล็กๆ ที่เป็นหมู ่เกาะ  
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ซึ่งมิได้เป็นต้นเหตุของปัญหานี้มากเท่ากับประเทศอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ที่เป็นต้น

ทางการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในปรมิาณมากมาเป็นเวลานาน แต่ประเทศอตุสาหกรรม

ขนาดใหญ่เหล่านีม้พีืน้ทีแ่ละขดีความสามารถในการฟ้ืนตัวจากผลกระทบ (resilience) 

อันเกิดจากปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้มากกว่าประเทศหมู่เกาะขนาด

เล็ก ที่เป็นปลายทางของการรับผลกระทบ และปรับตัวให้หลักเลี่ยงผลเสียหายได้ยาก

หรือไม่ได้เลย  ในแง่นี้ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศจึงจัดว่ามีลักษณะแบบ

ต้นนำ้า-ปลายนำ้าแฝงอยู่ด้วย  พร้อมกันนั้น ก๊าซเรือนกระจกยังมีที่มากว้างขวางมากกว่า

สารฟรีออนที่เป็นต้นเหตุของรูรั่วของโอโซนในชั้นบรรยากาศมาก ครอบคลุมต้ังแต ่

การเผาฟืนเพื่อใช้ในครัวเรือนของชาวบ้านยากจน ไปจนถึงการใช้ปุ๋ยเคมีในภาคเกษตร

และระบบเศรษฐกิจอุตสาหกรรมที่ขับเคลื่อนด้วยพลังงานที่ได้จากฟอสซิล การลด

ปรมิาณการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกจงึมไิด้หมายถงึเพยีงการปรบัตวัของบางอตุสาหกรรม 

แต่หมายถึงการปรับวิถีการผลิตที่เคยดำาเนินมานานหลายร้อยปี  

ปัญหาการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศมหีลายลักษณะซ้อนกันอยูเ่ช่นทีก่ล่าว

มานี้ ทำาให้การปรับตัวของประเทศต่างๆ มีโจทย์แตกต่างกันพอสมควร นอกจากนั้น 

ประเทศอตุสาหกรรมขนาดใหญ่ทีพ่ฒันาแล้วหรือประเทศกำาลงัพฒันา เช่น สหรฐัอเมรกิา 

จีนและอินเดีย จัดลำาดับความสำาคัญและวางแนวนโยบายต่อปัญหาการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศแตกต่างจากประเทศท่ีได้รับผลกระทบมาก แต่ขาดความสามารถ

สำาหรับการฟื้นคืนตัวหรือการปรับตัว เช่นประเทศหมู่เกาะขนาดเล็ก

ปัญหายากของโลก 
•

ถ้าจะมปัีญหาสิง่แวดล้อมใดทีจ่ดัเป็นปัญหาระดบัโลกพภิพทีเ่ป็นดาวเคราะห์

มีสิ่งมีชีวิตอาศัยอยู่ ปัญหาน้ันก็คือเร่ืองการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนี่เอง เพราะ

ถ้าปราศจากสภาพและระบบภูมิอากาศที่เหมาะสม มนุษย์และสิ่งมีชีวิตที่เป็นสภาพ

แวดล้อมของกนัและกนัและอาศยัธรรมชาตขิองภมูอิากาศอยูด้่วยกนัก็ไม่อาจถอืกำาเนดิ

ขึ้น และไม่มีวิวัฒนาการมาในเส้นเวลายาวไกลอย่างที่เป็นมา

แต่ปัญหาระดับโลกในสังคมมนุษย์ก็มีความหมายหลายแบบ และตั้งเงื่อนไข

ยากท่ีทำาให้มนุษย์ติดข้องอยู่ในแวดล้อมของอุปสรรค ในยามที่ควรต้องเร่งร่วมด้วย 
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ช่วยกันรับมือกับภัยพิบัติอันตรายที่กำาลังทวีความรุนแรงข้ึนมาจากการเปล่ียนแปลงใน

ระบบภูมิอากาศ 

มิติระดับโลกหรือระหว่างประเทศของปัญหาสิ่งแวดล้อมโดยทั่วไปที่ควร

พิจารณาในบริบทนี้ แยกได้เป็น 4 ลักษณะ ดังต่อไปนี้ 

ลกัษณะแรก เป็นปัญหาสิง่แวดล้อมทีเ่กดิขึน้และส่งผลกระทบต่อโลกทัง้หมด

และมูลเหตุของปัญหาดังกล่าวมีที่มาจากทั่วทั้งโลก เช่นปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพ

ภมูอิากาศ ลกัษณะที ่2 เป็นปัญหาสิง่แวดล้อมทีอ่าจจะมไิด้มลัีกษณะข้ามพรมแดนหรอื

ผลกระทบต่อโลกทั้งหมด แต่เป็นปัญหาท่ีสามารถพบเห็นได้คล้ายๆ กันภายในพื้นที่

ต่างๆ ในประเทศต่างๆ ทั่วโลก เช่นปัญหามลพิษในนำ้า คุณภาพอากาศและปริมาณขยะ

ทีล้่นเกนิของเมอืงใหญ่ และการลดลงของพืน้ทีป่่าไม้ เป็นต้น (Alker and Haas, 1993) 

ลกัษณะประการท่ี 3 คอืการทีแ่บบแผนการบรโิภค การผลติ หรอืการจำากดัของเสยีของ

รัฐหนึ่ง นำาไปสู่การสร้างและผลักภาระ หรือก่อให้เกิดต้นทุนด้านส่ิงแวดล้อมให้แก ่

ประเทศอืน่ๆ เช่น ประเทศญีปุ่น่อาจได้ชือ่ว่าเป็นประเทศทีรั่กษาป่าไม้ทีด่ทีีส่ดุแห่งหนึง่

ของโลก แต่อปุสงค์ของภาคอตุสาหกรรมการก่อสร้างของญีปุ่น่ท่ีต้องการใช้ไม้ในปรมิาณ

มาก กลับเป็นเหตุสำาคัญที่นำาไปสู่การตัดไม้ทำาลายป่าฝนเขตร้อนในเอเชียตะวันออก 

เฉียงใต้ ตั้งแต่ซาราวักไปจนถึงปาปัวนิวกินี เพื่อนำามาแปรรูปตอบสนองความต้องการ

ของอุตสาหกรรมการก่อสร้างของญี่ปุ่น (Dauvergne, 2001, 1997)  

มติริะหว่างประเทศของปัญหาสิง่แวดล้อมลักษณะสดุท้ายเกดิจากความคิดที่

แพร่ไปในระดับโลกหรือข้ามประเทศ และความคิดน้ันส่งผลต่อการจัดการส่ิงแวดล้อม

ในทางหนึ่งทางใด ทั้งบวกหรือลบ (Conca, 2006) เช่น แนวคิดเสรีนิยมใหม่  

(neoliberalism) ซึ่งสนับสนุนการลดบทบาทของภาครัฐในการแทรกแซงเศรษฐกิจ 

และส่งเสริมการใช้กลไกตลาดเป็นกลไกจัดสรรทรัพยากร  แนวคิดดังกล่าวส่งผลให้การ

จดัการทรัพยากรเพือ่สาธารณปูโภคและสาธารณประโยชน์ เช่นการจดัการทรพัยากรนำา้ 

ในหลายประเทศถูกถ่ายโอนให้แก่ธรุกจิเอกชนเข้ามารบัไปดำาเนนิการแทนทีจ่ะเป็นภาระ

ของรัฐ เท่ากับแปรสิ่งที่เคยเป็นสิทธิของพลเมืองในการเข้าถึงทรัพยากร มาให้แก่ตลาด

เป็นผูจ้ดัสรรและจดัการการเข้าถงึและการใช้สิง่แวดล้อมตามความสามารถหรอือำานาจ

ในการซื้อของลูกค้าแทน   
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ลักษณะของปัญหาเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมดังท่ีกล่าวมาข้างต้นตั้งข้อท้าทาย 

หลายประการต่อการสร้างกลไกกำากับดูแลและจัดการส่ิงแวดล้อมที่มีประสิทธิภาพ 

ประการแรก ปัญหาสิง่แวดล้อมกับการเมอืงนโยบายมกีรอบเวลาและมวีงจรแตกต่างกนั 

อย่างแรกมีลักษณะแบบค่อยๆ ปรากฏข้ึนมาก่อผลอย่างช้าๆ ท่ีจะผสมผลรวมออกมา

จากการกระทบของเหตุปัจจัยแต่ละส่วน (emergent properties) แต่เมื่อยกระดับ 

มาถึงจุดพลิกเปลี่ยน (tipping point) จนปรากฏความเสียหายออกมาแล้ว การแก ้

กลบัคนืเดมิแทบจะทำาไม่ได้ หรอืการแก้ไขผลกระทบใช้เวลานาน ส่วนการเมอืงนโยบาย

เกดิข้ึนในวงจรระยะสัน้ ตามกรอบปีงบประมาณ ตามระยะเวลาการดำารงตำาแหน่ง หรอื

ตามระยะเวลาของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ที่กำาหนดกรอบเวลาไว้อย่างมากไม่เกิน 4 หรือ 

5 ปี เมือ่เป็นเช่นนี ้ในการคดิผลได้ผลเสยีและการจดัการผลกระทบในบรบิทของการเมอืง

นโยบาย ปัญหาที่ต้องแก้เฉพาะหน้าจะได้รับความสำาคัญมากกว่าการป้องกันปัญหา 

ที่จะเกิดขึ้นในระยะยาว 

ยิง่ในเรือ่งทีปั่ญหายงัไม่ปรากฏขึน้มาเด่นชดั และยงัไม่ชัดว่าผลประโยชน์ของ

ใครจะกระทบมากน้อยอย่างไรมแีต่ทีเ่ป็นการคาดการณ์ ผลเสยีผลกระทบทีเ่กดิขึน้บ้าง

แล้วก็มักกระจายเป็นวงกว้าง ไม่กระจุกตัวตกอยู่กับคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะ  

แต่ฝ่ายที่จะได้รับผลกระทบสูญเสียผลประโยชน์จากการมีมาตรการด้านสิ่งแวดล้อมที ่

เข้มงวด มักกระจุกตัวรวมกลุ่มกันติดและมีอำานาจต่อรองสูงในกระบวนการนโยบาย  

ดงัเช่นกรณขีองฟลโูอโรคาร์บอนหรอืสารฟรอีอนทีใ่ช้ในระบบเครือ่งทำาความเยน็ท่ีสร้าง

ผลกระทบต่อชัน้โอโซน มข้ีอค้นพบทางวทิยาศาสตร์แสดงให้เห็นนานแล้วว่า สารดงักล่าว 

ที่ค่อยๆ ลอยตัวขึ้นไปสะสมในระดับบนของชั้นบรรยากาศโลกจะส่งผลให้ชั้นโอโซน-- 

ซึ่งทำาหน้าที่เสมือนเป็นเกราะป้องกันผิวโลกจากรังสีประเภทต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

รังสีอัลตราไวโอเล็ต--เบาบางลง และด้วยเหตุนั้นจึงเป็นอันตรายต่อผิวหนังมนุษย์  

รวมทัง้การเติบโตของพชืและสตัว์  ความยากของเรือ่งนีอ้ยูท่ีว่่า กว่าทีผ่ลกระทบดงักล่าว

จะแสดงผลออกมาว่าเป็นไปตามท่ีคาดการณ์ไว้อย่างใดนัน้ กินระยะเวลานบัเป็นทศวรรษ 

ในขณะที่ผลกระทบของปัญหายังไม่เกิดขึ้นอย่างชัดเจน เสียงของวงการอุตสาหกรรม 

ที่จะเสียประโยชน์มักจะดังกว่าการคาดคะเนของนักวิทยาศาสตร์ หรือของคนที่ม ี

ความเสี่ยงจะเป็นมะเร็งผิวหนัง (Buck 1998/2017)
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ความยากประการที ่2 มทีีม่าจากเรือ่งข้อจำากดัในข้อมลูและความรูท้ีเ่พยีงพอ

เกีย่วกบัการทำางานและความสมัพนัธ์ระหว่างสิง่แวดล้อมระบบต่างๆ และระหว่างระบบ

นเิวศหนึง่ๆ รวมทัง้การเชือ่มโยงระหว่างสิง่ทีก่่อเหตกุบัผลกระทบอนัเกดิขึน้จากเหตนุัน้  

ความยากและข้อจำากัดด้านน้ีมิได้มีฐานมาจากความรู้วิชาการล้วนๆ ทั้งหมด แต่ยังมา

จากโครงสร้างการแบ่งงานกันทำาเป็นสาขาวิชาเฉพาะของชุมชนวิชาการ ที่แต่ละสาขา

วัดความก้าวหน้าของตนและของนักวิจัยไม่เพียงจากการสร้างสรรค์องค์ความรู้เพื่อ 

ความก้าวหน้าของความรู้แบบบริสุทธิ์  แต่จากผลประโยชน์รูปธรรมที่จะได้จากการนำา

ความรู้ท่ีสร้างขึ้นไปประยุกต์ใช้เพื่อสร้างมูลค่าในโลกของฝ่ายปฏิบัติ ทำาให้แต่ละสาขา

หรือแต่ละกลุ่มวิจัยต้องไปสัมพันธ์กับโครงการวิจัยและพัฒนา และการรับเงินอุดหนุน

การวิจัยจากภาครัฐและภาคธุรกิจอุตสาหกรรม  เมื่อเป็นเช่นน้ี การเสนอข้อค้นพบ 

เก่ียวกับปัญหาและผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมของฝ่ายหนึ่ง (เช่นอันตรายของพืชที่ 

ตัดแต่งพันธุกรรม) ย่อมก่อให้เกิดการโต้แย้งจากฝ่ายท่ีจะเสียผลประโยชน์จากการถูก

จำากดัห้ามหรือต้องปรบัตวัหากข้อค้นพบนัน้ได้รบัการยอมรบั แต่ไม่ว่าจะเป็นในลักษณะใด 

เมื่อชุมชนวิชาการยังมีข้อโต้แย้ง หรือยังขาดข้อมูลความรู้อันเป็นยอมรับกันทั่วไป  

ย่อมทำาให้การหาข้อตกลงและมาตรการท่ีเหมาะสมสำาหรับจัดการปัญหาส่ิงแวดล้อม

ทำาได้ยากยิ่งขึ้น  แม้ว่าจะมีการผลักดันให้ยึดหลักระวังป้องกันไว้ก่อน (precautionary 

principle) ในขณะที่ยังไม่มีความรู้ความเข้าใจถ่องแท้เก่ียวกับส่ิงแวดล้อมเรื่องหน่ึงๆ 

แล้วก็ตาม เพราะเมื่อมีการตัดสินใจต้ังระบบและมาตรการกำากับดูสิ่งแวดล้อม สิ่งที่ 

ตามมาคอืต้นทนุค่าใช้จ่ายหลายรปูแบบ ไม่ว่าจะเป็นต้นทนุด้านการบรหิารจดัการระบบ

กำากับดูแลสิ่งแวดล้อม ต้นทุนที่ตกแก่ผู้ต้องปฏิบัติตามมาตรการ/มาตรฐานของระบบ

กำากับดูแล ต้นทุนด้านสารสนเทศในการค้นหาระบบจัดการส่ิงแวดล้อมที่เหมาะสม 

ในกรณีทีม่รีะบบ/เครือ่งมอืทางนโยบายให้เลอืกได้หลายแบบหลายประเภท (ตามตาราง

ข้อความที่ 1) และต้นทุนค่าเสียโอกาสกรณีที่ระบบ/เครื่องมือที่เลือกมาไม่เหมาะสม 

กบัสภาพปัญหาหรือการจดัการไม่มปีระสทิธภิาพเพยีงพอในการแก้ไขปัญหาส่ิงแวดล้อม 

ข้อถกเถียงเกี่ยวกับองค์ความรู้ในปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมจึงตามมาด้วยข้อถกเถียง 

เกี่ยวกับต้นทุน-ประสิทธิผลของเครื่องมือและมาตรการต่างๆ  
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ตารางข้อความที่ 1: 

ตัวอย่างเครื่องมือในระบบจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อม (Fiorino 1995)

เครื่องมือด้านข้อมูล

สารสนเทศและการ 

แจ้งเตือนความเสี่ยง

เช่น การตดิฉลาก การระบุสารอนัตรายทีต้่องได้รบัอนมุตัิ 

การเปิดเผยข้อมูล การจัดทำารายงานสถานการณ์ การให้

ความรู้เกี่ยวกับแบบปฏิบัติที่ดี

การออกกฎข้อบังคับ 

มาควบคุม

เช่น ข้อบังคับการใช้รถยนต์ ข้อบังคับเกี่ยวกับอุปกรณ์

เครื่องใช้หรือระยะเวลาในการใช้การเปลี่ยน

การก�าหนดมาตรฐาน มาตรฐานด้านคุณสมบัติของวัสดุอุปกรณ์ มาตรฐานด้าน

คณุภาพสิง่แวดล้อม มาตรฐานการดำาเนนิการทีส่อดคล้อง

กับเป้าหมายการลดมลภาวะ

มาตรการด้านการเงิน เช่น ภาษีหรือค่าธรรมเนียมที่เก็บจากคนที่สร้างมลภาวะ

การจัดเงินอุดหนุนหรือมาตรการทางภาษีสนับสนุนการ

ปรบัตวัเข้ากบัมาตรฐาน/ดำาเนนิมาตรการด้านสิง่แวดล้อม

เครื่องมือทางกฎหมาย เช่น ข้อกำาหนดเก่ียวกับการประเมินผลกระทบด้านสิ่ง

แวดล้อมก่อการดำาเนินโครงการ

ข้อกำาหนดเก่ียวกับภาระรับผิดชอบความเสียหายที่สร้าง

ผลกระทบต่อคนอื่น

กลไกตลาด การสร้างตลาด cap-and-trade รองรบัการซือ้ขายสทิธิ/

ใบอนญุาตระหว่างผูป้ระกอบการท่ีลดมลภาวะได้มากกบั

ผู้ประกอบการที่ระบบการผลิตสร้างมลภาวะสูง ซึ่งมีทั้ง

ตลาดแบบกฎหมายบังคับ และตลาดที่ผู้ประกอบการซื้อ

ขายโดยความสมคัรใจเพือ่แสดงความรบัผดิชอบต่อสงัคม

การวิจัยพัฒนาความรู้ 

เทคโนโลยี นวัตกรรม

ของรัฐหรือรัฐสนับสนุน ของเอกชน การถ่ายโอนและ

ความรู้ในเครือข่ายชุมชนวิชาการ
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ความยากในเรื่องความรู้อีกด้านหน่ึงคือความรู้ที่มนุษย์มีอยู่ และที่จะพัฒนา

ต่อไป รวมทั้งนวัตกรรม ประดิษฐกรรม และเทคโนโลยีใหม่ ๆ ที่จะคิดค้นกันออกมาจะ

มีสมรรถนะพอท่ีจะดับปัญหาสิ่งแวดล้อม ฟื้นคืนสภาพความหลากหลายในธรรมชาติ 

และตามแก้ปัญหาใหม่ๆ และภยัพบิตัใินสภาพแวดล้อมธรรมชาตไิด้ทนัการณ์และได้ผล

หรือไม่ เพราะความจริงมีอยู่ว่าธรรมชาติและภัยจากธรรมชาติไม่ใช่ส่ิงที่มนุษย์จะใช้

รางวัลสิ่งล่อใจหรือพลังของการลงโทษ ไปโน้มน้าวหรือป้องปรามไม่ให้เกิดขึ้น เหมือน

ทีท่ำากบัภัยทีม่าจากมนษุย์ด้วยกันได้  สิง่แวดล้อมตามธรรมชาติและอนัตรายจากภยัจาก

ธรรมชาติไม่ตกอยู่ในอิทธิพลที่ใครจะไปบังคับ ข่มขู่ กดดัน ลวงล่อ หรือขอพรว่าอย่าให้

เกดิขึน้มา ในขณะทีค่นจำานวนไม่น้อยเชือ่ว่า เทคโนโลยจีากการพฒันาความรูอ้ย่างไม่มี

สิ้นสุดของมนุษย์จะเป็นคำาตอบให้แก่ทุกปัญหาท่ีมนุษย์เผชิญอยู่ แต่ก็มีอีกไม่น้อยเลย 

ที่เห็นว่า ไม่เพียงแต่พัฒนาการทางเทคโนโลยีและความรู้ของมนุษย์จะนำาปัญหาใหม่ ๆ  

ติดตัวมันมาด้วยเสมอ แต่มันอาจสร้างหายนภัยท่ีจะเป็นจุดจบของมนุษยชาติได้ด้วย  

ดงัเทคโนโลยนีวิเคลยีร์เป็นตวัอย่างอนัด ีแต่ภยัจากอาวุธนวิเคลยีร์อย่างน้อยยงัมตีวัแสดง 

มีรัฐที่คำานึงถึงผลประโยชน์ ให้ใช้อิทธิพลกดดันยับยั้งได้ถ้าไม่เกิดอุบัติเหตุ แต่ภัยจาก

ความรวนความผันผวนปรวนแปรทางธรรมชาติ มนุษย์จะไปต่อรองกับใคร (Kolbert 

2021)

ความยากประการท่ี 3 คือสิ่งแวดล้อมในระบบนิเวศหรือชีวาลัยนั้นมีอาณา

บรเิวณและสเกลทีแ่ตกต่างจากอาณาบรเิวณของอำานาจทางการเมอืงและระดบัช้ันของ

กระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายและการนำานโยบายไปปฏิบัติ กล่าวอีกอย่างหนึ่งคือ 

ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากปัญหาสิ่งแวดล้อมนั้นไม่คำานึงถึงอาณาอำานาจของรัฐหรือ 

หน่วยการปกครองอื่นๆ แต่ในขณะเดียวกันก็สร้างผลกระทบไม่เหมือนกันและ 

ไม่สมำ่าเสมอกันในแต่ละพื้นที่ และแต่ละพื้นที่ก็มีสมรรถนะความสามารถต่างกันในการ

รับมือกับปัญหาสิ่งแวดล้อมท่ีเกิดขึ้นแล้ว พร้อมกันน้ัน ด้วยเหตุที่ปัญหาส่ิงแวดล้อม 

เป็นเรื่องที่ไม่มีผู ้หนึ่งผู ้ใด ฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด สามารถดำาเนินการแก้ไขได้โดยลำาพัง  

การตัดสินใจเพื่อหามาตรการอย่างหนึ่งอย่างใดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นนั้น ต้องอาศัย

การประสานข้อมูล การสร้างความเข้าใจ การต่อรองเพื่อบรรลุถึงข้อตกลง และการ 

ร่วมมือกันนำาข้อตกลงเหล่านั้นไปปฏิบัติ ระหว่างรัฐและระหว่างหน่วยการปกครองใน

ระดับต่าง ๆ กระบวนการท้ังหมดน้ีกินเวลายาวนานกว่าจะบรรลุถึงฉันทามติที่นำาไปสู่
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ข้อตกลง และยาวนานยิ่งกว่าในการดำาเนินการตามมาตรการต่างๆ ที่ได้ตกลงกันไว้   

ในขณะทีปั่ญหาสิง่แวดล้อมสะสมผลกระทบมากขึน้อยูต่ลอดเวลา การทตูและการเมอืง

เรื่องสิ่งแวดล้อมยังคงต้องถกเถียงกันในเร่ืองชุดคุณค่าและเป้าหมายของการพัฒนา 

ความคิดเรื่องการใช้ประโยชน์จากทรัพยากร ความน่าเชื่อถือของความรู้และการ 

คาดการณ์ทางวิทยาศาสตร์ หลักการเรื่องความเป็นธรรม การลดอำานาจของฝ่ายสร้าง

ปัญหาผลกระทบ การเสรมิพลงัในการรวมตวัของผู้ได้รับผลกระทบ การเข้าถงึเทคโนโลยี

และปัจจัยสนับสนุนการปรับตัว เช่นเครือข่ายดิจิทัลและการศึกษา ผลจากการเจรจา 

หาทางบรรลุความตกลงในบริบทที่ยังมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับเรื่องทั้งหมดนี้ได้กลายเป็น

เงือ่นไขกำาหนดทิศทางและโอกาสความสำาเรจ็ของการทตูสิง่แวดล้อมทัง้ในการประสาน

นโยบายและการปฏบิตั ิและในการวางแนวทางและดำาเนนิมาตรการเกีย่วกบัสิง่แวดล้อม         

เราอาจสรุปได้ว่าข้อจำากัดทางสังคมดังที่ได้กล่าวมาโดยสังเขปข้างต้น  

มีรากฐานมาจากการที่มนุษย์สามารถพัฒนาเทคโนโลยีสำาหรับการตักตวงใช้ประโยชน์

จากทรัพยากรบนโลก/ในโลก ก้าวหน้าไปได้ไกลมาก พร้อมๆ กับประชากรโลกที่ 

ทวีจำานวนเพิ่มขึ้นมากและเพิ่มปริมาณการบริโภคขยายออกไปตามความต้องการที่

เทคโนโลยีหามาตอบสนองได้มากขึ้น และเปลี่ยนสิ่งใหม่ๆ มาแทนของเก่าในอัตราเร่ง

เร็วขึ้นเรื่อยๆ แต่ความรู้ของมนุษย์เกี่ยวกับผลกระทบที่เกิดขึ้นกับธรรมชาติ และการ

ตอบสนองของสภาพธรรมชาตทิีเ่กิดการเปลีย่นแปลง ยงัพัฒนาตามมาไม่ทนั  แต่ทีล่่าช้า

กว่านัน้กค็อืความสามารถหรอืความเตม็ใจทีจ่ะปรบัตวัในเชงิจรยิธรรม สังคมวัฒนธรรม 

และในเชิงเศรษฐกิจ ซึ่งการปรับตัวดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้ส่วนสำาคัญต้องเริ่มต้นที่การ 

ปรับตัวในเชิงนโยบายทั้งในระดับระหว่างประเทศและในแต่ละประเทศ เรื่องนี้นำาเรา 

มาสูป่ระเดน็สำาคญัของการทตูสิง่แวดล้อม นัน่คอืการเจรจาระหว่างนานาชาตเิพือ่สร้าง

ความตกลงเกี่ยวกับระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมและระบบติดตามผลักดัน

แต่ละประเทศในการปฏิบัติตามระบอบจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมในทุกระดับ





บทที่ 2

ลักษณะของการเจรจาระหว่างนานาชาติ 
เพื่อจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อม
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ลกัษณะเด่นชดัและเป็นการกล่าวยำา้ตามทีเ่สนอมาแล้วข้างต้น คอื การเจรจา

ระหว่างนานาชาติเพื่อจัดการกับปัญหาสิ่งแวดล้อมเป็นกระบวนการที่ใช้เวลายาวนาน 

การก่อตัวของกระบวนการเจรจาหาข้อตกลงระหว่างนานาชาติเพื่อสร้างกลไกจัดการ

ปัญหาสิ่งแวดล้อมใช้เวลานานมากในการเคลื่อนจากขั้นการตระหนักรับรู้ไปสู่การ 

กลายเป็นวาระระหว่างประเทศ (agenda-setting phase) และจากขั้นนำาประเด็น 

วาระนัน้ไปสูก่ารเจรจาเพือ่วางกรอบเกีย่วกบัหลกัการและบรรทดัฐานระหว่างประเทศ 

(negotiation phase to create an international regime) และข้ันการแปรหลกัการ 

และบรรทัดฐานที่วางไว้ไปสู่การกำาหนดมาตรการเชิงปฏิบัติที่มีผลผูกพันทางกฎหมาย 

(operationalization phase)   (ดูเส้นเวลาของการทูตสิ่งแวดล้อมเรื่องนี้ในภาคผนวก

ประกอบ)

เมื่อได้เห็นตัวแปรจำานวนมากที่ทำางานส่งผลอยู่ในการเจรจาระหว่างประเทศ

ด้านสิง่แวดล้อมก็จะเข้าใจได้ไม่ยากว่าการจะหาข้อตกลงร่วมกนับนฐานของพหภุาคีนยิม 

(multilateralism) เป็นเรื่องต้องใช้เวลา ตัวแปรสำาคัญที่ควรกล่าวถึงในท่ีน้ี ได้แก่ 

วิกฤตการณ์ด้านสิ่งแวดล้อม, ผลประโยชน์และอำานาจต่อรองของแต่ละประเทศ,  

องค์ความรู้ ข้อมูลสารสนเทศ, การมีความเห็นพ้องหรือความแตกต่างในวิธีคิดเกี่ยวกับ

หลักการและวิธีการ, แรงผลักดันจากฝ่ายต่างๆ ในการเมืองภายในของแต่ละประเทศที่

ร่วมการเจรจา, ลกัษณะของเวทแีละปัจจยัในกระบวนการการเจรจา เช่น ความสามารถ

ของประธาน, ดุลระหว่างฝ่ายท่ีผลักดันให้เกิดความคืบหน้าในการเจรจา กับกลุ่มที ่

หาทางยบัยัง้ สกดักัน้หรอืบ่ันเบนผลลพัธ์ของการเจรจาตามทีต้่องการได้ (veto group), 

ตัวแสดงประเภทต่างๆ ทั้งที่เป็นรัฐ องค์การระหว่างประเทศ ภาคธุรกิจเอกชน  

นักวิชาการ เอ็นจีโอ ตลอดจนตัวแทนองค์กรระบอบระหว่างประเทศที่มีอยู ่แล้ว  

ทั้งหมดเหล่านี้คือตัวแปรสำาคัญท่ีมีส่วนกำาหนดพลวัตท่ีนำาไปสู่ความสำาเร็จ ความล่าช้า

ชะงักงัน หรือความล้มเหลวของการเจรจาระหว่างนานาชาติเพื่อสร้างระบอบระหว่าง

ประเทศด้านสิ่งแวดล้อมเรื่องหน่ึงๆ  รวมท้ังประสิทธิภาพ/ประสิทธิผลของข้อตกลง
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ระหว่างประเทศที่เกิดขึ้น  ในเงื่อนไขแบบท่ีกล่าวมาน้ี จึงมีผู้ตั้งข้อวิจารณ์ว่าการทูต 

สิ่งแวดล้อมผลิตได้แต่ความตกลงท่ีมาจากจุดเห็นพ้องกัน ซึ่งมีอยู่ไม่มากและเป็นการ

ยอมรับร่วมกันในขั้นน้อยที่สุด (Susskind and Ali 2014) เนื้อที่บทความนี้ไม่พอ 

สำาหรบัการแจกแจงปัจจยัดงักล่าวได้ในรายละเอยีด แทนทีจ่ะทำาเช่นนัน้ จะขอนำาเสนอ

โดยสังเขปว่าการเจรจาระหว่างนานาชาติเพื่อสร้างระบอบและกลไกสำาหรับกำากับดูแล 

จัดการ และแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศท่ามกลางปัจจัยตัวแปรจาก 

หลากหลายทางมีลักษณะสำาคัญๆ อย่างไร 

นักวิชาการ (Sjöstedt, Spector and Zartman, 1994) ที่ศึกษาการเจรจา

ระหว่างนานาชาตเิพือ่จดัตัง้ระบอบระหว่างประเทศด้านสิง่แวดล้อม โดยศกึษาจากกรณี

การจัดการประชุมสหประชาชาติว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา (United Nations 

Conference on Environment and Development) สรุปให้เห็นลักษณะสำาคัญ  

6 ประการของการเจรจาระหว่างประเทศเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม ดังนี้

ลักษณะด้านแรกท่ีตรงไปตรงมาท่ีสุดคือเป็นการเจรจาหลายฝ่าย (multi- 

party) ซึ่งมีผลประโยชน์แตกต่างกัน และภายในกลุ่มภายในสังคมของแต่ละฝ่ายเอง  

ก็ยังประกอบด้วยผลประโยชน์ท่ีแตกต่างกันอีกจำานวนมากให้ต้องหาทางรอมชอมเพื่อ

กำาหนดขึ้นเป็นท่าที ประเด็นและแนวทางในการเจรจา  การเจรจาหลายฝ่ายเพื่อจัดตั้ง

ระบอบระหว่างประเทศด้านสิง่แวดล้อมนีอ้าจแยกเป็นประเภทย่อยลงไปได้อกีระหว่าง

การเจรจาระหว่างรัฐต่อรฐัด้วยกนัเอง กบัการเจรจาพหภุาคภีายใต้การนำาและการจดัการ

ของสหประชาชาติและ/หรือหน่วยงานในสังกัดของสหประชาชาติ ในระยะแรกของ 

การทูตสิ่งแวดล้อมดำาเนินไปในกรอบการเจรจาแบบรัฐต่อรัฐ ตัวอย่างของระบอบ

ระหว่างประเทศจากการเจรจาในลกัษณะน้ีได้แก่ London Convention (1972), CITES 

(1973), MARPOL Protocol (1978) เป็นต้น แต่แนวโน้มในระยะหลัง การเจรจา

นานาชาติด้านสิ่งแวดล้อมเข้ามาอยู่ใต้ร่มของสหประชาชาติ เปิดโอกาสให้หน่วยงาน

ชำานาญการเฉพาะทางของสหประชาชาต ิสำานกัเลขาธกิาร ผูเ้ชีย่วชาญจากชมุชนวชิาการ 

และองค์กรที่ไม่ใช่รัฐเข้ามามีบทบาท/มีส่วนร่วมในการเจรจาได้มากขึ้น 

เวทีที่มีสหประชาชาติหรือองค์กรท่ีเก่ียวข้องกับสหประชาชาติเป็นเจ้าภาพ

และประกอบด้วยการมส่ีวนร่วมจากหลายฝ่ายเช่นนีส่้งผลต่อพลวตัในระหว่างการเจรจา
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ได้มาก ไม่ว่าจะเป็นในด้านระบบสนบัสนนุการเจรจา การเตรยีมแผนงานและกรอบเวลา

ในการเจรจา การจัดเตรียมข้อมูล ประเด็นวาระและการผลักดันการประชุมให้มี 

ความคืบหน้าจากรอบหนึง่ไปสูร่อบต่อๆ ไป การสนบัสนนุด้านการเผยแพร่ข้อมลูข่าวสาร

เพื่อสร้างการรับรู้ การเรียนรู้ และความตระหนักตื่นตัวในนานาชาติ  นอกจากนั้น  

ความสืบเนื่องของการประชุมในกรอบของสหประชาชาติ ทำาให้ผู้เจรจาแต่ละฝ่ายที ่

พบกันต่อเนื่องเป็นประจำาสมำ่าเสมอแลกเปลี่ยนเรียนรู้และสะสมความเข้าใจปัญหา 

สิ่งแวดล้อมและข้อเสนอด้านต่างๆ ได้เป็นอย่างดี  (Chasek 2001)     

ลักษณะด้านที่ 2 ซึ่งเป็นผลจากลักษณะแรกคือ การเกาะกลุ่มรวมตัวกันของ

ประเทศผู้เจรจาเป็นกลุ่มภาคี (coalition) ตามความใกล้เคียงสอดคล้องกันในท่าที 

การเจรจา ผลประโยชน์ และนำา้หนกัความสำาคญัทีแ่ต่ละประเทศให้แก่เรือ่งต่างๆ ทีเ่ป็น

ประเด็นการเจรจา การรวมตัวกันเป็นกลุ่มภาคีในการเจรจายังช่วยลดความแตกต่าง

เกี่ยวกับท่าทีและเวลาที่ต้องใช้ในการเจรจาต่อรองลงไปได้มาก ทำาให้การเจรจาซึ่ง

ประกอบไปด้วยคนหลายฝ่ายจำานวนมากดำาเนนิการไปได้ง่ายขึน้  (ผูเ้ข้าร่วมการประชมุ

เรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ี Copenhagen เมื่อปี 2009 มีจำานวนกว่า 

40,000 คน ในการประชุม COP21 นัดประวัติศาสตร์ที่ปารีสมีผู้เข้าร่วมประชุม 

อย่างเป็นทางการ 20,000 คน) กลุ่มการเจรจาอาจรวมตัวกันมาก่อนหรือมีจัดตั้งเป็น

สถาบันอยู่ก่อนแล้ว เช่นกลุ่ม EU แต่การรวมกลุ่มอาจเกิดขึ้นโดยพลวัตและประเด็น 

ของการเจรจานั้นเองก็ได้ และการรวมกลุ่มเช่นน้ีเป็นไปตามการมีผลประโยชน์ทาง

เศรษฐกิจหรอืจดุยนืด้านส่ิงแวดล้อมร่วมกัน มากกว่าจะเป็นการรวมกลุม่กนัตามภูมภิาค

ทีป่ระเทศตัง้อยู ่(ดกูลุม่ภาคใีนการเจรจาพหภุาครีะหว่างประเทศเรือ่งการเปลีย่นแปลง

สภาพภูมิอากาศในภาคผนวกประกอบ)

การรวมตัวกันเป็นกลุ่มภาคีในการเจรจาการทูตส่ิงแวดล้อมเช่นนี้มีข้อดีและ

ข้อจำากัดอันควรติดตามได้แก่  (ก) การรักษาผลประโยชน์หรือการบรรลุเป้าหมายการ

เจรจาให้ได้ตามที่กลุ่มและตามที่แต่ละประเทศซึ่งเป็นสมาชิกในกลุ่มต้องการ (ข) การ

สร้างพลงัผลกัดนัข้อเรยีกร้องด้วยการรวมตวัให้ได้ winning coalition หรอืขวางพลวตั

ความคบืหน้าของการเจรจาด้วยการสร้าง blocking coalition จนกว่าข้อเรยีกร้องของ

ฝ่ายตนจะได้รับการรับฟังหรือตอบสนอง และ (ค) การรักษาความมีเอกภาพของกลุ่ม

ภาคีที่รวมตัวกันขึ้นมากับการหาทางทอนพลังคัดค้านของกลุ่มฝ่ายตรงข้าม 
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การจัด 3 ส่วนน้ีให้เสริมกันได้อย่างยืดหยุ่นในการเจรจาระหว่างประเทศ 

ที่กลุ ่มภาคีมีบทบาทสำาคัญ และเป็นการเจรจาท่ีทุกฝ่ายทราบล่วงหน้าอยู่แล้วว่า 

รอบเจรจาดำาเนนิอย่างต่อเนือ่ง ทีแ่ต่ละฝ่ายต้องทำางานร่วมกนัไม่เฉพาะครัง้นีค้ราวเดยีว 

แต่ยงัต้องกลบัมาพบกนัในการประชุมเจรจาในรอบต่อๆ ไป  เม่ือเป็นเช่นนี ้การประสาน

ข้อเรียกร้องหลายทางอันควรคำานึงถึงข้างต้นให้ลงตัว ท้ังภายในกลุ่มภาคีและในการ

เจรจาระหว่างภาคีกลุ่มต่างๆ ในการทูตสิ่งแวดล้อม จึงต้องการทั้งความชำานาญในการ

ประสานความแตกต่างภายในกลุ่มเพื่อให้ได้พลังขับเคลื่อนประเด็นวาระท่ีต้องการ 

ร่วมกนั และการประสานความร่วมมอืกบักลุม่อืน่ๆ ในประเดน็ทีเ่หน็ตรงกนั หรอืสามารถ

แลกเปลี่ยนการสนับสนุนข้อเสนอท่ีอีกฝ่ายต้องการผลักดันให้แก่กันและกันได้  

(Zartman 2009)

ข้อควรสังเกตอีกเรื่องหนึ่งจากลักษณะการเจรจาที่ดำาเนินผ่านภาคีกลุ่มต่างๆ 

ในการทูตสิ่งแวดล้อมที่ขอเสนอไว้ในที่นี้ คือ การพิจารณากลุ่มไปตามลักษณะกว้างๆ 

เช่น ภูมิภาค หรือระดับการพัฒนาไม่สู้จะมีประโยชน์หรือช่วยอะไรได้มากในการเข้าใจ

ความหลากหลายทางวธิคีดิและท่าทนีโยบายเก่ียวกบัสิง่แวดล้อมทีแ่ต่ละประเทศแต่ละ

ฝ่ายสนบัสนนุอยู ่เช่น ในกรณกีารเจรจาปัญหาการเปลีย่นแปลงภมูอิากาศ แนวแบ่งกลุม่

ทีแ่บ่งระหว่างประเทศกำาลงัพฒันากบัประเทศพฒันาแล้ว ประเทศฝ่ายเหนอืกบัประเทศ

ฝ่ายใต้ หรอืกลุม่ความร่วมมอืแบบใต้-ใต้ ไม่ใช่เครือ่งมอืทีด่ใีนการเข้าใจภูมทิศัน์การเมอืง

เรื่องการจัดสรรคุณค่าและแบ่งปันผลประโยชน์ที่มีอยู่ในการทูตสิ่งแวดล้อม เพราะใน

ประเทศฝ่ายเหนือที่พัฒนาและประเทศฝ่ายใต้ที่กำาลังพัฒนา มีทั้งฝ่ายที่สนับสนุนและ

เตม็ใจปฏิบตัติามมาตรการและเป้าหมายลดการปล่อย GHG ทีต่ัง้ไว้ และฝ่ายทีส่นบัสนนุ

เพยีงวาจาแต่รูปธรรมในการปฏบิตัติามยงัมไีม่มาก หรอืขวางความคบืหน้าในการปฏิบตัิ

ตามความตกลง และเมื่อความตกลงมีประเด็นในรายละเอียดเกี่ยวกับกลไกดำาเนินการ

ต่างๆ อีกมาก เช่นเรื่องเงินอุดหนุนการปรับตัว การถ่ายทอดเทคโนโลยี มาตรการ 

สร้างแรงจงูใจในการลด GHG และมาตรฐานข้อกำาหนดต่างๆ  การตดิตามท่าทขีองแต่ละ

กลุ่มในการเจรจาจำาเป็นต้องลงไปพิจารณาในรายละเอียดในประเด็นแต่ละเรื่อง   

ลักษณะด้านที่ 3 ของการเจรจาในการทูตสิ่งแวดล้อม คือเป็นการเจรจาที่

ครอบคลุมประเด็นการเจรจาหลากหลายเรื่อง (multiple issues) ซึ่งเป็นทั้งเนื้อหา 

และเป็นแนวทางในการเจรจาไปพร้อมกัน การมีประเด็นท่ีหลากหลายทั้งเป็นประเด็น
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ที่ต้องดำาเนินการต่อเนื่องระยะยาวและมีเรื่องให้ดำาเนินการหลายระดับ ทำาให้ผู้เจรจา

หรือเจ้าภาพผู้จัดการเจรจาต้องคิดว่าจะใช้การเจรจาเชื่อมโยงประเด็นหน่ึงกับประเด็น

อื่นๆ ที่มีอยู่ในสำารับทั้งหมด (issue linkage) อย่างไรที่จะเอื้อให้เกิด

(1) การสร้างปทสัถานทีผู่เ้จรจาตอบสนองต่อกนัในระยะยาวจากการช่วยกนั

และกันแก้ไขปัญหาที่เป็นข้อจำากัดของแต่ละฝ่าย เพื่อให้ผลที่เป็น

ประโยชน์แก่ทุกฝ่ายร่วมกันเกิดขึ้นหรือรักษาไว้ได้ แทนที่จะคาดหวังถึง

การต่างตอบแทนแลกเปลีย่นผลประโยชน์แบบยืน่หมยูืน่แมว หรอืหมไูป

ไก่มา ซ่ึงเป็นแนวทางตอบผลประโยชน์เฉพาะหน้าที่ไม่ค่อยสอดคล้อง 

กับประเด็นปัญหาในการทูตสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นเรื่องระยะยาว

(2) การเชือ่มโยงประเดน็เจรจาทีม่หีลากหลายเรือ่งมาช่วยปรบัความแตกต่าง

ที่ผู ้เจรจาแต่ละฝ่ายเห็นไม่ตรงกันในเรื่องการรักษาและบรรลุคุณค่า 

อนัพงึปรารถนา ทีไ่ม่อาจได้ไว้พร้อมกนัหมด หรอืการจะรกัษาคณุค่าด้าน

หนึ่ง ต้องมีคนหลายฝ่ายยอมสละ ยอมเลื่อนเวลาหรือลดการเคยได้รับ

คุณค่าอีกหลายด้านลงไป รวมท้ังการแก้โจทย์เก่ียวกับความเป็นธรรมท่ี

ฝ่ายหนึง่ฝ่ายใดต้องรบัภาระในปรบัตวั เพือ่ให้ความตกลงระหว่างประเทศ

ด้านสิ่งแวดล้อมบรรลุได้  

(3) การจัดแนวทางและออกแบบกระบวนการเจรจาพหุภาคีอย่างเหมาะสม 

ที่เอื้อให้การเชื่อมโยงประเด็นเจรจาหลายเรื่องหลายมิติเข้าด้วยกัน ช่วย

การเจรจาให้สำาเร็จได้ง่ายข้ึน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในทางสนับสนุนให ้

ผู้เจรจาแต่ละฝ่ายปรับความรู้ความเข้าใจต่อปัญหาส่ิงแวดล้อมจากการ

มององค์ประกอบของเหตุปัจจัยด้านต่างๆ และทางแก้ไขปัญหาที่ต้อง

ดำาเนินหลายทางไปพร้อมกันและมองอย่างสัมพันธ์กัน ที่จะนำาไปสู่การ

ปรับมุมมองเกี่ยวกับผลประโยชน์ให้กว้างออกไปจากเดิม คำานึงถึง 

ผลได้ผลเสียในระยะยาวและการขึ้นต่อกันและกันของทุกส่วนมากขึ้น 

เห็นทางเลือกในการแก้ไขปัญหาและการลดผลกระทบขยายออกไปและ

เกิดแรงจงูใจและความเตม็ใจในการปรบัตวัรบัปฏิบตัติามมาตรการต่างๆ 

อันจะทำาให้ความร่วมมือนานาชาติเกี่ยวกับประเด็นปัญหาส่ิงแวดล้อม  
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ซึ่งปกติสร้างโจทย์ยากต่อความร่วมมือหลายฝ่าย บรรลุความตกลงได้ 

ง่ายขึ้น (Keeney, Reiffa, and Meyer 1993)

ควรกล่าวในบริบทน้ีได้ว่า ประสบการณ์ของนานาชาติและองค์การระหว่าง

ประเทศได้รับบทเรียนไม่น้อยจากการเจรจาพหุภาคีเพื่อจัดทำากฎหมายทะเลซ่ึงมี

ประเด็นเจรจาจำานวนมาก และบทเรียนที่ได้จากการเจรจา UNCLOS III ที่การเจรจา 

ใช้แนวทางหาข้อตกลงในแบบ single package deal approach  ที่เจรจาทุกเรื่องและ

พจิารณารับหรือแย้งเรือ่งต่างๆ ไปด้วยกนั จนได้ออกมาเป็นร่างความตกลงทีว่างหลกัการ 

ปทัสถานข้อกำาหนดกฎเกณฑ์และหลักที่ต้องปฏิบัติตามทั้งหมด และใช้การลงมติว่า 

จะรับหรือไม่รับโดยพิจารณาความตกลงทั้งหมดแบบไม่มีแยกหรือยกเว้นและผูกพัน 

การปฏิบัติตามของประเทศภาคีที่ลงนามรับรองและให้สัตยาบัน  การทำาความตกลงว่า

ด้วยการจัดการพื้นที่ขนาดใหญ่ที่สุดด้วยวิธีการแบบนี้จนกระทั่งได้กฎหมายระหว่าง

ประเทศออกมาบังคับใช้นับว่าเป็นความสำาเร็จยิ่งใหญ่ของการเจราจานานาชาติใน

ศตวรรษที ่20 แต่ความสำาเรจ็นีต้้องแลกมาด้วยข้อจำากดัในเรือ่งความไม่เต็มใจจะปฏบิตัิ

ตามข้อตกลงที่ส่งผลต่อความล่าช้าในการให้สัตยาบัน

ผลจากการเจรจา UNCLOS III มีข้อตกลงสำาคัญเรื่องหนึ่งอยู่ในภาค 11 ที่ให้

จัดต้ังองค์การการระหว่างประเทศเข้ามามีอำานาจควบคุมการกระทำาดำาเนินการของรัฐ

อธปิไตยในการสำารวจและขุดใช้ประโยชน์จากทรพัยากรทีเ่ป็นสินแร่ใต้พ้ืนดนิท้องทะเล 

และให้ถือว่าสินแร่ที่ขุดขึ้นมาได้จากพื้นดินท่ีท้องทะเลเหล่านี้เป็นมรดกร่วมกันของ

มนุษยชาติ (common heritage of mankind) ประเทศพัฒนาแล้วประเทศไหนไปขุด

ทรัพยากรจากพื้นดินในท้องสมุทรข้ึนมาใช้จะต้องส่งมอบรายได้แบ่งมาให้ Inter- 

national Sea-Bed Authority นำาไปจัดสรรให้แก่ประเทศกำาลังพัฒนา รวมทั้งจะต้อง

ถ่ายทอดเทคโนโลยีที่ใช้ให้แก่ประเทศกำาลังพัฒนาด้วย ข้อกำาหนดเช่นนี้ ประเทศ

อุตสาหกรรมที่เป็นเจ้าของเทคโนโลยีคัดค้านอย่างมากเพราะเห็นว่ามาจำากัดอัตตาณัติ

ของตน การให้สัตยาบัน UNCLOS จึงเกิดความขลุกขลักใช้เวลานานกว่าทศวรรษ 

หลังจากการลงนามในปี 1982 จึงจะมีผลบังคับใช้ในปี 1994 สหภาพยุโรปให้สัตยาบัน

ในปี 1998 ส่วนประเทศไทยให้สัตยาบันในปี 2011

การจัดทำาความตกลงแบบ package deal อย่างทีใ่ช้ในการเจรจา UNCLOS III 

ที่ครอบคลุมเรื่องและประเด็นจำานวนมากอาจได้ผลในทางสร้างความเข้มแข็งให้แก่
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ระบอบระหว่างประเทศท่ีจะได้จากความตกลงก็จริง แต่ประเทศที่เห็นว่าข้อกำาหนด 

เรื่องใดเร่ืองหนึ่งตามกฎเกณฑ์ของระบอบดังกล่าวกระทบต่อผลประโยชน์โดยตรงของ

ตนอย่างมาก ก็จะตัดสินใจไม่รับ หรือชะลอการให้สัตยาบันออกไปแม้จะได้ลงนาม 

ไว้แล้ว เป็นอุปสรรคต่อการที่ความตกลงและระบอบระหว่างประเทศดังกล่าวจะมีผล

บังคับในทางปฏิบัติได้ หรือต้องล่าช้าออกไปจนมีประเทศที่ให้สัตยาบันเพียงพอ และ 

มีการจัดการแก้ไขข้อกำาหนดที่เป็นปัญหานั้นให้เป็นท่ีพอใจแก่ประเทศที่ไม่เห็นด้วย 

(Hurrell and Kingsbury 1992; Richardson 1992) ดังที่สหประชาชาติต้องมา 

ดำาเนินการแก้ไขภาค 11 ของกฎหมายทะเลออกมาในรูปของ Agreement relating 

to the Implementation of Part XI of the Convention ซึ่งมีผลบังคับในปี 1996 

ในขณะที่สหรัฐฯ ที่คัดค้านภาค 11 มากที่สุดประเทศหนึ่งก็ยังไม่รับ UNCLOS จนถึง

บัดน้ี และเลือกที่จะถือหลักการ ข้อกำาหนด กฎหมาย กฎเกณฑ์ต่างๆ ใน UNCLOS  

เป็น customary international law 

แนวทางการเจรจาของการทูตสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศได้เปลี่ยนทางจาก

การเจรจาจัดทำาความตกลงแบบ single package deal มาเป็นในรูป framework 

convention ที่เริ่มต้นด้วยการตั้งเป้าหมายและหลักการของความตกลงในการจัดตั้ง

ระบอบระหว่างประเทศขึ้นมากำากับดูแลปัญหาสิ่งแวดล้อม เช่นในกรณี UNFCCC  

วางการป้องกนั “การแทรกแซงของมนษุย์ทีเ่ป็นอนัตรายต่อระบบภมิูอากาศ” และหลัก 

precautionary principle ไว้เป็นเป้าหมายและหลักการสำาคัญสำาหรับตั้งกรอบ 

การเจรจาเกี่ยวกับการกำาหนดกฎเกณฑ์ เป้าหมายการดำาเนินการ มาตรการ เครื่องมือ 

ทรัพยากรสนับสนุน เทคโนโลยีและเทคนิค แนวทางและแผนการแปรความตกลงไปสู่

การปฏิบัติ แนวทางและแผนติดตามประสิทธิภาพและสัมฤทธิผลของการดำาเนินการ

ตามแผนโครงการตลอดจนแผนงานปฏบิตักิารในแต่ละระดบั โดยใช้กระบวนการเจรจา

อย่างต่อเนื่องภายใต้ Conference of the Parties เป็นกลไกตัดสินใจสูงสุดทั้งในการ

กำากับดูแลการปฏิบัติตามระบอบที่จัดตั้งขึ้นมาและข้อริเริ่มใหม่ๆ ที่สอดคล้องกับ 

เป้าหมายใหญ่และหลักการสำาคัญของ framework convention

เทคนิคการเจรจาท่ีควรติดตามสังเกตเม่ือการเจรจามีประเด็นมากมาย 

หลากหลายเรื่อง หลายช้ัน หลายมิติ คือการตัด-คัดเลือกและจัดกลุ่มประเด็นเข้ามา

พิจารณาด้วยกัน และเกณฑ์หรือแนวทางพิจารณาท่ีนำามาใช้สร้างความเชื่อมโยงให้แก่



38

ประเดน็ต่างๆ ว่าประธานท่ีประชมุหรอืสมาชกิในวงเจรจาจดัสำารบัออกมาอย่างไร เพราะ

สิง่ทีอ่ยูน่อกสำารบัจะถกูกนัออกจากการพจิารณา ในขณะทีส่ิง่ทีถ่กูจดัเข้ามาอยูใ่นสำารบั

จะส่งผลต่อทิศทางการทำาความตกลงจากการเจรจา เทคนิคที่ควรติดตามอีกเรื่องหน่ึง

คือการเลือกเก็บ-เลือกปล่อยหรือ trade-offs ซึ่งมีอยู่อย่างน้อย 2 แบบ แบบแรกคือ

เพื่อให้อีกฝ่ายยอมปล่อยให้เราเก็บสิ่งท่ีต้องการจากการเจรจา เราก็ต้องยอมปล่อยให้

เขาเกบ็ส่วนทีเ่ขาต้องการได้ด้วยเช่นกนั  แต่จะเป็นเรือ่งไหน และฝ่ายไหนจะเกบ็ได้มาก

แค่ไหนหรือต้องยอมปล่อยเท่าไร เป็นเร่ืองท่ีต้องเจรจาแลกเปลี่ยนกัน (concession) 

หรอืหาทางออกด้วยจดัเรือ่งใหม่นอกประเดน็เจรจาเข้ามาตอบแทนอกีฝ่ายทีย่อมปล่อย

ให้เราเก็บสิ่งที่เราต้องการ (compensation/ side payment) อันจัดเป็นการชดเชย

ประเภทหนึ่งที่ใช้กันมากในการเจรจาทุกระดับ 

trade-offs อีกลักษณะหนึ่งที่พบในการเจรจาที่มีหลายเร่ืองหลายมิติและ 

มีประเด็นให้ต้องพิจารณาในหลายระดับ คือการ trade-offs ในเชิงกระบวนการหรือ

ขัน้ตอนการปฏบิตั ิทีอ่าจยอมให้บางฝ่ายมเีวลานานกว่าหรอืได้รบัยกเว้นหรอืตัง้ข้อสงวน

ในการปฏบิตัติามความตกลงในบางเรือ่ง ในขณะทีบ่างฝ่ายอาจถกูตัง้ข้อกำาหนดข้อจำากดั

มากเป็นพิเศษ  เทคนิคการเจรจาแบบนี้เป็นทางออกสำาหรับการปรับสภาวะอสมมาตร

ในขีดความสามารถระหว่างฝ่ายต่างๆ เพื่อลดความได้เปรียบเสียเปรียบในการปฏิบัติ

ตามข้อตกลงและเสรมิสร้างแรงจงูใจของแต่ละฝ่ายให้ยอมรบัและปฏิบตัติามข้อกำาหนด

ในความตกลงดีขึ้น เอื้อให้แต่ละฝ่ายสามารถต่อรองแลกเปล่ียนผลประโยชน์กันใน

ประเด็นต่างๆ  เพื่อบรรลุถึงผลลัพธ์การเจรจาออกมาเป็นข้อตกลงในท้ายที่สุดได้  

(Zartman 2009)

ข้อสังเกตสุดท้ายเกี่ยวกับการเจรจาที่ควรกล่าวไว้ในบริบทน้ี คือ การเจรจา 

ในการทูตสิ่งแวดล้อมที่มีหลายประเด็นในหลายระดับให้ต้องพิจารณาไปด้วยกัน และ

เกี่ยวข้องกับผลกระทบท้ังส่วนท่ีแจ้งชัด เช่น ผลกระทบทางเศรษฐกิจและต้นทุนการ

ปรบัตัวซึง่ชดัทัง้จำานวนตัวเลขและตวัผูร้บัผลกระทบ และส่วนท่ียงัมคีวามรูไ้ม่พอ มคีวาม

ไม่แน่นอนในอนาคต และผู้รับผลกระทบก็กระจายเป็นวงกว้าง การเจรจาในการทูต 

สิง่แวดล้อมจงึเป็นส่วนผสมระหว่างการเจรจาต่อรองจดัการผลประโยชน์ของแต่ละฝ่าย

ให้เป็นที่พอใจจนได้ออกมาเป็นความตกลง กับการเจรจาเพื่อให้เข้าใจปัญหาและการ 

หาทางปรับตัวร่วมกันเพื่อให้ทุกฝ่ายได้รับผลลัพธ์ดีข้ึนกว่าเดิม หรือรับมือความ 
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ไม่แน่นอนในอนาคตอย่างมีความพร้อมและแน่นอนมากขึ้น การเจรจาแบบแรก 

ผลประโยชน์ทีแ่ต่ละฝ่ายมอียูใ่นเรือ่งต่างๆ ไม่เปลีย่น แต่ละฝ่ายใช้การเจรจาเพือ่หาทาง

รกัษาหรือแลกเปลีย่นผลประโยชน์ระหว่างกนั  ในการเจรจาแบบหลงั ความรู้ความเข้าใจ

ปัญหาสิง่แวดล้อมทีไ่ด้จากการเจรจามทีางเปลีย่นความเข้าใจเกีย่วกับผลประโยชน์และ

มมุมองต่อกนัและกนัใหม่ และจากความเข้าใจนัน้ แต่ละฝ่ายหนัมาเจรจาปรบัความร่วมมอื 

เพือ่ประสานการดำาเนนินโยบายและการแก้ไขปัญหาทีจ่ะพากนัและกนัให้ได้รับผลลพัธ์

ที่ดีขึ้น การทูตส่ิงแวดล้อมจึงเรียกร้องความชำานาญการเจรจาและการออกแบบ

กระบวนการเจรจาอยูม่ากทเีดยีวในการผสานแนวทางการเจรจา 2 แบบเข้าด้วยกนัเพือ่

บรรลุความตกลง    

ลกัษณะด้านที ่4 ในการเจรจาการทตูสิง่แวดล้อมคือหลักท่ีใช้สำาหรบัการตดัสินใจ 

หามตใินการบรรลคุวามตกลง  โดยส่วนใหญ่แล้วการทตูสิง่แวดล้อมจะใช้หลกัฉนัทามติ 

(consensus)  ฉันทามติจึงเป็นปทัสถานหรืออย่างน้อยที่สุดเป็นข้อคำานึงท่ีทุกฝ่าย 

ในกระบวนการเจรจาจะตราไว้ในการกำาหนดยทุธศาสตร์วางแนวทางการเจรจา แม้เกิด

เรือ่งทีม่ข้ีอขดัแย้งกนัมากเพยีงใด ประธานการเจรจาและผูเ้ข้าร่วมการเจรจาแต่ละฝ่าย

จะคำานงึถงึกระบวนการหาทางออกทีจ่ะช่วยให้ได้มติหรอืข้อตกลงทีจ่ะได้รบัความเหน็ชอบ 

จากที่ประชุม ที่สมาชิกกลุ่มต่างๆ ส่วนใหญ่ให้การสนับสนุนและรับรองโดยไม่มีใคร 

ออกเสียงคัดค้าน หลักฉันทามติถือการงดออกเสียงมีความหมายว่าแม้จะไม่ให้ความ 

เห็นชอบ แต่ก็ไม่ถือว่าคัดค้าน ในกระบวนการเจรจาที่ใช้หลักตัดสินใจหามติแบบนี้  

ถ้าความขัดแย้งในระหว่างการเจรจามีมาก เพื่อรักษาฉันทามติของที่ประชุมไว้สำาหรับ

การประชุมรอบต่อไป อย่างน้อยท่ีสุด ประธานการประชุมอาจเสนอมติว่าที่ประชุม 

ตกลงกันว่ายังไม่ตกลงและจะเจรจากันต่อไปจนกว่าจะตกลงกันได้

ควรกล่าวด้วยว่าหลักการตัดสินโดยฉันทามติในความตกลงของการทูต 

สิง่แวดล้อม อาจเสรมิด้วยกฎการตดัสนิใจลงมตโิดยการออกเสยีงทีต้่องใช้เสยีงข้างมาก

พิเศษระดับ 3 ใน 4 หรือ 2 ใน 3 ในการผ่านความเห็นชอบออกมาเป็นมติ ทั้งนี้  

เพื่อเป็นช่องแก้ไขให้การเจรจามีประตูพาออกจากความชะงักงัน ไม่ถูกความขัดแย้ง 

ที่คัดค้านฉันทามติปิดตายจนการเจราจาทำาความตกลงเดินหน้าไปต่อไม่ได้ 

ตวัอย่างสำาคญัคอืข้อกำาหนดเกีย่วกบักฎการตดัสนิใจในอนสุญัญากรงุเวยีนนา

ปี ค.ศ. 1985 อันเป็นความตกลงหลักของระบอบระหว่างประเทศที่จัดตั้งขึ้นมาดูแล
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เรื่องโอโซนในชั้นบรรยากาศ บทบัญญัติข้อ 9 (3) ของอนุสัญญานี้กำาหนดว่า 

The Parties shall make every effort to reach agreement 

on any proposed amendment to this Convention by con-

sensus. If all efforts at consensus have been exhausted, and 

no agreement reached, the amendment shall as a last resort 

be adopted by a three-fourths majority vote of the Parties 

present and voting at the meeting, and shall be submitted 

by the Depository to all Parties for ratification, approval or 

acceptance. (เน้นข้อความโดยผู้เขียน)

นอกจากนั้น ในบทบัญญัติข้อ 9 (4) ยังกำาหนดไว้ชัดว่าบทบัญญัติข้อ 9 (3)  

ทีก่ำาหนดให้ยดึหลกัการตดัสนิโดยฉนัทามติกบัการใช้เสยีงช้างมาก 3 ใน 4 เป็นทางเลอืก

สุดท้ายในการลงมติในกรณีท่ีจำาเป็นหลีกเลี่ยงไม่ได้นั้น ใช้กับกรณีที่จะมีการแก้ไข 

พิธีสารฉบับต่างๆ ของอนุสัญญาในเวลาต่อไปด้วย “except that a two-thirds  

majority of the Parties to the Protocol present and voting at the meeting 

shall suffice for their adoption” 

ข้อกำาหนดเกี่ยวกับกฎการตัดสินใจสำาหรับหาความเห็นชอบจากภาคีสมาชิก

ต่อข้อตกลงตามหลักฉันทามติ และมีทางออกที่เป็นการลงคะแนนเสียงโดยใช้เสียง 

ข้างมากพิเศษ 3 ใน 4 หรือ 2 ใน 3 ของสมาชิกในที่ประชุมและลงคะแนนเสียงเป็น 

ทางเลือกเผื่อไว้เช่นน้ี เท่ากับเป็นการสนับสนุนให้การแสวงหาฉันทามติเป็นปทัสถาน

ของการประชุมเจรจา Young (2010, 33; และดู Breitmeier, Young, and Zürn 

2006 บทที่ 4 ประกอบ) ให้ความเห็นว่าเมื่อมีการออกเสียงที่ใช้เสียงข้างมากพิเศษ  

3 ใน 4 หรือ 2 ใน 3 เป็นทางออกสุดท้าย จะทำาให้สมาชิกที่อยากขวางหรือเตะถ่วง 

การเจรจาที่กำาลังจะได้ฉันทามติด้วยการแสดงท่าทีคัดค้านแบบหัวชนฝารู้ว่า แม้การ

แสดงพลงัคัดค้านอาจส่งผลต่อการไม่ได้ฉันทามตใินการรบัรองข้อตกลง แต่ถ้าท่ีประชมุ

ส่วนใหญ่เห็นด้วยกับข้อตกลงนั้น ที่ประชุมก็อาจหันมาเลือกการผ่านมติด้วยการ 

ลงคะแนนเสียงได้ ทำาให้การต้ังป้อมคัดค้านฉันทามติน้ันเป็นหมันไป แต่พร้อมกันนั้น 

การวางทางออกจากความชะงักงันในการหาฉันทามติด้วยการลงคะแนนที่ใช้เสียง 
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ข้างมากแบบพิเศษ ก็เป็นการผลักดันท่ีประชุมให้ต้องคำานึงถึงกระบวนการแสวงหา 

ความเหน็ชอบต่อข้อตกลงจากภาคสีมาชิกอย่างกว้างขวางเพยีงพอ อนึง่ ระบอบระหว่าง

ประเทศด้านสิ่งแวดล้อมที่ไม่ใช้กฎการตัดสินใจโดยหลักฉันทามติ แต่เลือกกฎที่เข้มงวด

กว่านั้น คือใช้หลักให้ความเห็นชอบโดยเสียงเอกฉันท์ก็มีอยู ่บ้างเหมือนกัน เช่น  

the Antarctic Treaty System เป็นต้น การเลือกกฎที่เข้มงวดแบบเอกฉันท์ทำาให้ 

การเปลี่ยนแปลงหลักการกฎเกณฑ์การทำางานของระบอบในภายหลังจะทำาได้ยาก

ประเทศผู้เจรจาที่ต้องการผลักดันการเจรจาการทูตส่ิงแวดล้อม ที่ประกอบ 

ไปด้วยหลายฝ่าย หลายกลุ่มภาคี หลายประเด็นปัญหาที่มีเรื่องพิจารณาในหลายระดับ 

ให้บรรลุความตกลงที่ได้รับฉันทามติในทิศทางและผลลัพธ์ที่ต้องการ จะต้องติดตาม

สถานการณ์ในทุกขั้นตอนของการเจรจาตั้งแต่ต้นจนปลายเพราะความที่การประชุม

เจรจาในแต่ละข้ันส่งผลต่อกนัและถงึกนัหมด เช่น การประชมุพจิารณาปัญหาและรับรอง

รายงานสถานการณ์จะส่งผลต่อการจัดประเด็นวาระและจัดขั้นตอนในกระบวนการ

เจรจาที่จะตามมา หรือการประชุมที่มีหลายฝ่ายหลายเรื่องพร้อมกันๆ วงประชุมอาจ

แบ่งการประชุมออกเป็นหลายกลุ่มจัดประชุมคู่ขนานกันไป ทั้งวงที่เป็นการหารือและ

สำารวจแนวทางจัดการหรือวิธีการทางเทคนิคท่ีเหมาะสมสำาหรับแก้ปัญหา และวงที่

เป็นการเจรจาต่อรองประเด็นที่มีปัญหาผลประโยชน์ขัดแย้งกัน โดยอาจมีวงประชุม 

แบบไม่เป็นทางการเพือ่หารอืข้อมตทิีจ่ะโน้มน้าวกนัสำาหรบัการเจรจาในวงทางการด้วย

กไ็ด้  และในระหว่างทีก่ารประชมุดำาเนนิไป อาจมปีระเทศหรอืกลุม่แกนนำาทีเ่คลือ่นไหว

รวบรวมการสนับสนุนจากฝ่ายต่างๆ เพื่อสร้างภาคีแนวร่วมขึ้นมาผลักดัน หรือขวาง

คดัค้านมตบิางเรือ่ง หรอืใช้ปัจจยัเวลาทีก่ารประชมุจะกำาหนดจำากดัระยะเวลาไว้ล่วงหน้า

มาเป็นกลยุทธ์ต่อรองในกระบวนการเจรจา พลวัตในระหว่างการประชุมเหล่านี้เป็น 

สิ่งที่ตัวแทนผู้เจรจาของแต่ละฝ่ายจะติดตามความเคลื่อนไหวหรือความคืบหน้าโดย 

ใกล้ชิด 

การประชุมที่สำาคัญอีกขั้นตอนหน่ึงที่จะไม่มีใครพลาดคือการประชุมแก้ไข 

ร่างความตกลงในส่วนทีเ่ป็นถ้อยคำาผกูมดัพนัธกรณใีห้มคีวามชดัเจน และความเข้มงวด

เคร่งครัดในระดับเบาหนักมากน้อยต่างกัน ด้วยถ้อยคำาเนื้อความหรือด้วยคำากริยา 

คำาบ่งท่ีใช้อย่างชัดตรงแจ่มแจ้ง หรือคลุมเครือเผื่อไว้ให้ต่างฝ่ายต่างใช้ดุลพินิจได้ในขั้น

ปฏิบัติต่อไป การจัดทำาร่างตัวบทสำาหรับการเจรจาในข้ันตอนน้ีจึงเป็นเงื่อนไขสำาคัญ
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มากว่าที่ประชุมจะบรรลุฉันทามติได้ความตกลงออกมาได้สำาเร็จหรือไม่ โดยทั้งหมดนี้ 

คนเป็นประธานการประชุมจะต้องหาทางรกัษาดลุให้เหมาะระหว่างการจัดเวลาสำาหรบั

การมีส่วนร่วม ความโปร่งใส ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการความคืบหน้าของ

ประเด็นวาระ และการบริหารจัดการจังหวะเวลาในขั้นตอนต่างๆ (Depledge 2013)

ในแง่นี ้บทบาทและขดีความสามารถในการกำากบัและดำาเนนิการประชมุของ

คนเป็นประธานมีความสำาคัญมากต่อความสำาเร็จหรือล้มเหลวของการเจรจาพหุภาคี

ระหว่างประเทศไม่ว่าจะเป็นในเร่ืองการทูตส่ิงแวดล้อม หรือการทูตพหุภาคีด้านอ่ืนๆ 

Tommy Koh นักการทูตอาวุโสชาวสิงคโปร์ ผู้มีประสบการณ์เป็นประธานการประชุม

พหุภาคีเป็นที่ยอมรับในระดับนานาชาติให้แง่คิดเก่ียวกับบทบาทของผู้เป็นประธาน 

การประชมุในบทความ “UNCED Leadership: A Personal Perspective” (Sjöstedt, 

Spector and Zartman, 1994) ไว้ว่า คนเป็นประธานต้อง

1. ชัดเจนในเป้าหมายท่ีการประชุมต้องการบรรลุ รอบรู้เกี่ยวกับประเด็น 

ในระเบียบวาระและกฎเกณฑ์กติกาเกี่ยวกับระเบียบการประชุมและกฎ

ข้อบังคับอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง และสามารถเชื่อมโยงการพิจารณา/หารือ/

เจรจา ประเด็นและทางเลือก ท่ีสามารถมุ่งไปสู่การบรรลุเป้าหมาย 

ดังกล่าว

2. ดำาเนินการประชุมด้วยความยืดหยุ่นอย่างสร้างสร้างสรรค์ โดยไม่หลุด

จากการหาทางบรรลุเป้าหมายของการประชุมภายในกรอบเวลาที่ถูก

กำาหนดไว้

3. ขอความเหน็และรบัฟังข้อแนะนำาจากสมาชิกเป็นระยะ ไม่รวบรดัตดัความ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องเก่ียวกับกระบวนการขั้นตอนที่สำาคัญ เช่น 

การขอมติ/ลงความเห็น และประเด็นที่เป็นสาระสำาคัญของวาระต่างๆ

4. ติดตามการประชุมด้วยความตื่นตัว จับอารมณ์ บรรยากาศ และทิศทาง

ของการประชุมที่กำาลังเกิดขึ้นได้เร็ว นำาพาการประชุมออกจาก “หล่ม” 

ด้วยกลวิธีและในจังหวะเหมาะสม 

5. รู้จักสมาชิกที่ประกอบเป็นองค์คณะของการประชุมเป็นอย่างดี
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6. รูจ้ังหวะและวาระที่จะจดัแยกการพจิารณาเรื่องต่างๆ ออกเป็นกลุ่มย่อย 

มอบหมายงานให้แก่คณะอนุกรรมการ ตั้งประธานอนุกรรมการอย่าง

เหมาะสมโดยพจิารณาคณุสมบตัคิวามเชีย่วชาญและประเดน็การประชมุ 

มีกลไกติดตามความคืบหน้าในการทำางานของอนุฯ เพื่อประสานผลที่ได้

จากคณะอนุกรรมการชุดต่างๆ กลับมาสู่ท่ีประชุมใหญ่เพื่อแสวงหา 

ฉันทามติ และ timing, timing, timing.

ผู้เขียนไม่เคยมีประสบการณ์เจรจาพหุภาคี จึงไม่อาจเติมต่ออะไรได้มากไป

กว่านี้ นอกจากขอยกข้อคิดของ Pascal จาก  Pensées ในบท Thoughts on Mind 

and on Style (Blaise Pascal: Pensées - Christian Classics Ethereal Library 

(ccel.org) มาเสริมว่า

When we wish to correct with advantage, and to show 

another that he errs, we must notice from what side he  

views the matter, for on that side it is usually true, and 

admit that truth to him, but reveal to him the side on  

which it is false. He is satisfied with that, for he sees that he 

was not mistaken, and that he only failed to see all sides. 

Now, no one is offended at not seeing everything; but  

one does not like to be mistaken, and that perhaps arises 

from the fact that man naturally cannot see everything,  

and that naturally he cannot err in the side he looks at,  

since the perceptions of our senses are always true.

 ลกัษณะประการทีห้่าคอืประเทศหรอืกลุม่ประเทศจะเล่นบทบาทต่างๆ กนัใน

การเจรจา นักวิชาการผู้หน่ึงตั้งข้อสังเกตเก่ียวกับบทบาทในการเจรจาไว้อย่างน่าสนใจ

ดังนี้ (Sjöstedt, 1992, อ้างถึงใน Sjöstedt, Spector and Zartman, 1994)

Drivers try to organize the participation to produce an 

agreement that is in consonant with their interests. Conduc-
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tors also seek to produce an agreement but from a neutral 

position, with no interest axe of their own to grind. Defend-

ers are single-issue participants, concerned more with  

incorporating a particular measure or position in the  

agreement than with the overall success of the negotiations. 

Brakers are the opposing or modifying resistance, brought 

into action by the progress being made on either the broad 

regime or on specific issue items. Cruisers are filler, with no 

strong interests of their own and so available to act as  

followers.     

ลกัษณะประการสดุท้ายคอื การเจรจาของการทตูสิง่แวดล้อมจุดประสงค์ใหญ่

เป็นการเจรจาเพื่อสร้างหลักการ บรรทัดฐาน กฎเกณฑ์กติกา และมาตรการขึ้นมาเพื่อ

กำากบัดแูล จัดการและแก้ไขปัญหาสิง่แวดล้อม (rule-making) มากกว่าจะเป็นการเจรจา

เพื่อแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีเป็นรูปธรรมเป็นด้านหลัก แม้ว่าการเจรจาของการทูต 

สิง่แวดล้อมอาจมปีระเด็นและข้อตกลงทีเ่กีย่วกบัการจดัสรรแบ่งปันผลได้ผลเสยีอยูด้่วย 

เช่น การให้ความช่วยเหลือด้านเทคโนโลยีและการเงินเพื่อสร้างและยกระดับขีดความ

สามารถในการดูแลสิ่งแวดล้อมของประเทศกำาลังพัฒนา แต่การจัดสรรดังกล่าวจัดเป็น

ส่วนหนึ่งของการเจรจาเพื่อวางรากฐานเก่ียวกับกรอบปฏิบัติระหว่างประเทศด้าน 

สิ่งแวดล้อม แน่นอนว่ากรอบปฏิบัติระหว่างประเทศที่จัดตั้งขึ้นมาย่อมมีนัยและผล 

กระทบต่อผลประโยชน์รูปธรรม ทั้งที่เป็นผลประโยชน์เฉพาะหน้า และผลประโยชน์ใน

ระยะยาว ของแต่ละฝ่ายแตกต่างกันไป แต่โดยพลวัตของการเจรจาเก่ียวกับการวาง 

กฎเกณฑ์กติกาเกี่ยวกับการดูแลสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นเรื่อง global commons ที่ดำาเนิน

ต่อเนื่องไป น่าจะช่วยให้แต่ละฝ่ายมีโอกาสแลกเปลี่ยนเรียนรู้  ได้รับข้อมูล ความรู้ 

ความเข้าใจ และช่วยปรับเปลี่ยนมุมมองท่ีมีอยู่เดิมและการเห็นแต่ผลประโยชน์เฉพาะ

ไปสู่การมองเห็นผลประโยชน์ที่ทุกฝ่ายมีอยู่ร่วมกันในการดูแลรักษาสิ่งแวดล้อมให้มี

ความยั่งยืน
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ความสำาเร็จของการทูตสิ่งแวดล้อมอาจวัดได้จากการเจรจาที่นานาชาติ

สามารถบรรลุข้อตกลงร่วมกัน การให้การรับรองและการดำาเนินการของรัฐบาลตาม 

ข้อตกลงนั้น อย่างไรก็ดี ความสำาเร็จดังกล่าวโดยตัวของมันเอง แม้จะเป็นเรื่องที่ควรแก่

การยนิดด้ีวยเหตทุีว่่ากว่านานาชาตจิะเจรจาเรือ่งการทตูสิง่แวดล้อมได้สำาเรจ็ ส่วนใหญ่

ต้องผ่านกระบวนการอันยืดเยื้อที่ใช้เวลายาวนาน แต่ความสำาเร็จทางการทูตเช่นน้ัน 

มิได้หมายความโดยปริยายว่าเท่ากับเป็นความสำาเร็จหรือจุดเริ่มต้นของความสำาเร็จ 

ในการจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมที่เป็นเหตุให้เกิดการเจรจานั้นขึ้น เพราะแม้ว่าแต่ละ

รฐับาลจะรับไปดำาเนนิมาตรการตามข้อกำาหนดต่างๆ ทีไ่ด้ตกลงกนัไว้ มาตรการเหล่านัน้

ในที่สุดแล้วอาจไม่มีประสิทธิภาพ ไม่สอดคล้อง หรือมีข้อยกเว้นและไม่เพียงพอ 

สำาหรับการรับมือหรือแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมน้ันได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อคำานึงถึง 

ข้อเท็จจริงว่าปัญหาสิ่งแวดล้อมมิได้เกิดข้ึน--และด้วยเหตุน้ันจึงไม่สามารถระงับและ 

ยุติได้--จากการกระทำาหรือการหยุดกระทำาของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐบาลโดยลำาพัง 

แต่เป็นเรื่องที่เกี่ยวพันกับพฤติกรรม ความเคยชิน ระบบการผลิต ผลประโยชน์ ค่านิยม 

วิธีคิด วิถีชีวิตของผู้คนมากหลายในส่วนต่างๆ ในแต่ละสังคม รวม ทั้งการปรับตัวและ

เปลี่ยนแปลงในเรื่องเหล่านี้ ซ่ึงจะสำาเร็จได้ ต้องอาศัยเงื่อนไขปัจจัยมากกว่าการบรรลุ

ข้อตกลงนานาชาติจากการทูตสิ่งแวดล้อม  

นอกจากนั้น เราต้องไม่ลืมข้อเท็จจริงท่ีว่าในการเจรจาเพื่อหาข้อตกลง

นานาชาติของการทูตสิ่งแวดล้อมนั้น ตัวแทนของรัฐในการเจรจาคิดจากกรอบของการ

รักษาผลประโยชน์หลากหลายด้านนอกเหนือจากการรักษาหรือการแก้ไขปัญหา 

สิ่งแวดล้อม  และการเจรจาอาจใช้เวลาจำานวนมากไปกับการถกเถียงเรื่องการเลือกใช้

ถ้อยคำาทีจ่ะมนียักระทบน้อยทีส่ดุต่อการรักษาผลประโยชน์เฉพาะของฝ่ายตน  ด้วยเหตนุี ้

การบรรลขุ้อตกลงทีเ่กดิขึน้จึงอาจเป็นผลมาจากการรอมชอมสมประโยชน์ของฝ่ายต่างๆ 

ที่ร่วมอยู่ในการเจรจา มากกว่าที่จะเป็นการสะท้อนชัยชนะของเหตุผลจากข้อมูลและ

ความรู้ทางวิทยาศาสตร์และนิเวศวิทยา 

 

 



บทที่ 3

การท�างานของระบอบระหว่างประเทศ 
ส�าหรับจัดการก�ากับดูแล และแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม
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ในแง่แนวคิดเชิงทฤษฎี ระบอบระหว่างประเทศ (international regime)  

มีนิยามที่ใช้กันอย่างกว้างขวางในความหมายว่าเป็น “ชุดของหลักการ บรรทัดฐาน  

กฎเกณฑ์กติกา และขั้นตอนหรือกระบวนการสำาหรับการตัดสินใจ ทั้งกำาหนดไว้แจ้งชัด

หรือเข้าใจเป็นนัยร่วมกัน” ที่วางเป็นกรอบให้รัฐ มีแนวปฏิบัติในประเด็นปัญหาเรื่องใด

เรื่องหนึ่งในทางที่สอดคล้องกัน หรือมีความคาดหวังตรงต้องกันว่าแต่ละฝ่ายพึงปฏิบัติ

อย่างไรในเรื่องนั้นๆ (Krasner, 1983)  

จากนิยามข้างต้น ระบอบระหว่างประเทศว่าด้วยสิ่งแวดล้อมคือกรอบของ

หลกัการและกฎเกณฑ์ ตลอดจนมาตรการต่างๆ อนัเกดิจากข้อตกลงระหว่างนานาชาติ

สำาหรับใช้จัดการและแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมของโลกร่วมกัน ซึ่งโดยทั่วไปจะอยู่ในรูป

ของเครื่องมือทางกฎหมายระหว่างประเทศที่เรียกกันว่า อนุสัญญา (convention) 

อนุสัญญาด้านส่ิงแวดล้อมคล้ายเป็นกฎหมายแม่ท่ีจะวางหลักการและพันธกรณีที่มีผล

ผูกพัน รวมทั้งข้อกำาหนดสำาหรับดำาเนินการเจรจาเพ่ือหาข้อตกลงเกี่ยวกับมาตรการ 

เชิงปฏิบัติมารองรับต่อไป  

ในระยะหลัง ดังที่กล่าวมาข้างต้น แนวทางการเจรจาจัดทำาความตกลง 

ระหว่างประเทศใช้แนวทางการเจรจาแบบตั้งหลักการและบรรทัดฐานไว้เป็นกรอบ 

กว้างๆ สำาหรับการเจรจาหาข้อตกลงในรายละเอียดเกี่ยวกับการปฏิบัติและดำาเนินการ

ตามกรอบของหลักการและบรรทัดฐานเหล่าน้ัน โดยเรียกกรอบความตกลงที่วาง

แนวทางการเจราจาในขัน้กำาหนดกฎเกณฑ์กตกิา มาตรฐานและมาตรการในรายละเอยีด

ต่อไปว่า กรอบอนุสัญญา (framework convention) และเรียกการเจรจาระหว่าง 

ฝ่ายต่างๆ ท่ีเป็นกลไกสูงสุดสำาหรับการตัดสินใจและบรรลุข้อตกลงว่า Conference  

of the Parties  ส่วนข้อตกลงซึ่งมีลักษณะคล้ายกฎหมายลูก ที่กำาหนดแนวทางและ

มาตรการในเชิงปฏิบัติและรายละเอียดเฉพาะต่างๆ เพื่อรองรับหลักการและพันธกรณี

ตามอนุสัญญาเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม เรียกกันว่า พิธีสาร (protocol) นอกจากระบอบ

ระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมที่มีผลผูกพันทางกฎหมายในรูปของอนุสัญญาและ
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พิธีสารแล้ว ยังมีกรอบเกี่ยวกับแนวปฏิบัติด้านสิ่งแวดล้อมที่ไม่มีผลผูกพันทางกฎหมาย 

แต่เป็นหลกัสำาหรับอ้างองิและให้แนวทางทีเ่ป็นบรรทดัฐานสำาหรบัการวางนโยบายด้าน

สิ่งแวดล้อมของประเทศต่างๆ เช่นแผนปฏิบัติการเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนหรือ Agenda 

21 ที่เป็นมติของการประชุม Earth Summit เมื่อปีค.ศ. 1992 เป็นต้น

เมื่อพิจารณาในทางปฏิบัติ ระบอบระหว่างประเทศจึงเป็นทั้งตัววางแนวทาง

ให้แก่การทูตสิ่งแวดล้อม และเป็นทั้งผลของความตกลงระหว่างประเทศที่เกิดขึ้นจาก

การดำาเนินการทูตด้านสิ่งแวดล้อม (Porter and Brown, 1991)  ถึงกระนั้น ควรกล่าว

เน้นให้ชัดในบริบทนี้อีกครั้งว่า การพิจารณาประเด็นปัญหาสิ่งแวดล้อมในมิติของความ

สัมพันธ์ระหว่างประเทศน้ัน อาจทำาให้เกิดการเทนำ้าหนักการมองปัญหาส่ิงแวดล้อมใน

ฐานะที่เป็นประเด็นปัญหาของรัฐ และการหาทางสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐเพื่อ 

จัดตั้งระบอบระหว่างประเทศขึ้นมากำาหนดกลไกและมาตรการสำาหรับแก้ปัญหา 

สิ่งแวดล้อมว่าเป็นทางออกจากปัญหา แต่ความจริงแล้วปัญหาส่ิงแวดล้อมเป็นปัญหา 

ที่เกิดจากหลายทาง และลำาพังเพียงการดำาเนินการของรัฐ ไม่อาจแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อม

ให้หมดไปได้  ดังนั้น ในขณะที่การทูตด้านสิ่งแวดล้อมอาจขับเน้นให้เห็นว่า ทางออก 

หรือการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมอยู่ท่ีการเจรจาและความร่วมมือระหว่างรัฐเป็นสำาคัญ 

แต่นั่นไม่ใช่ภาพทั้งหมดของกระบวนการและกลไกที่นำาไปสู่การจัดการและการแก้ไข

ปัญหาส่ิงแวดล้อมท่ีเป็นปัญหาในระดับโลก ยังมีกลไกอื่น และตัวแสดงอื่น ซ่ึงมิได้ 

ดำาเนินการโดยรัฐ หรือมิใช่ตัวแสดงท่ีเป็นรัฐ ท่ีมีบทบาทสำาคัญในการผลักดันและ 

ดำาเนนิการให้เกดิเปลีย่นแปลงวิธคีดิและวถีิปฏบิตัเิพือ่รกัษาสิง่แวดล้อม ในแง่นี ้จะถกูต้อง 

มากกว่าถ้าจะสรุปว่า ระบอบระหว่างประเทศที่เกิดจากการทูตส่ิงแวดล้อมครอบคลุม

ความร่วมมอื การประสานการปฏบิตัติาม และการปรบัเปลีย่นพฤตกิรรมการดำาเนนิการ

ที่กว้างขวางกว่าระดับรัฐต่อรัฐมาก

เมือ่เป็นเช่นนี ้ข้อสำาคญัทีค่วรหมายเหตไุว้สำาหรบัสงัเกตการทำางานของระบอบ

ระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมต่อไป ได้แก่ ลักษณะเปิดกว้างและความเชื่อมโยง 

หลากหลายด้าน ที่ระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมจะเปิดรับและสนับสนุน :-

(1) ความรู้ ไม่เฉพาะแต่ความรู้ท่ีมีฐานมาจากวิทยาศาสตร์ด้านส่ิงแวดล้อม 

แต่ยังเปิดรับและสนับสนุนความรู้ที่มาจากการนวัตกรรมในการบริหาร
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จดัการของภาคการผลติ ภาคการปกครองท้องถิน่ และภาคเีครอืข่ายของ

ขบวนการภาคสังคมท่ีถือการรักษาความยั่งยืนของส่ิงแวดล้อมและการ

พัฒนาเป็นพันธกิจของตน (Beck 2004; Fisher 2004; Forsyth and 

Evans 2013)  นอกจากน้ัน ระบอบระหว่างประเทศด้านส่ิงแวดล้อม 

ยังเปิดรับและให้การสนับสนุนภูมิปัญญาท้องถ่ินของคนพื้นเมือง ดังจะ

เหน็ได้จากระบอบระหว่างประเทศด้านสิง่แวดล้อมเช่น United Nations 

Convention to Combat Desertification, Convention on  

Biological Diversity, และ Agenda 21 ต่างให้การรับรองสถานะความ

รูท้ีส่ัง่สมอยูใ่นภมูปัิญญาพืน้ถิน่ ว่าเป็นส่วนสำาคญัในการรกัษาสมรรถนะ

ความเข้มแข็งของชุมชนในการอนุรักษ์และจัดการสิ่งแวดล้อมเพื่อความ

ยั่งยืน9

(2) การมีส่วนร่วมจากหลายภาคส่วนอย่างเปิดกว้างในทุกขั้นตอน ตั้งแต่

การรวบรวมปัญหา การศึกษาวิจัย การผลักดันประเด็นวาระและการ

เจรจา การเสนอทางเลอืกและมาตรการจดัการกบัปัญหาสิง่แวดล้อมและ

ผลกระทบ การเผยแพร่ข้อมูลเพ่ือสร้างความตระหนักรู้และรณรงค์การ

ปฏิบติัตามมาตรการและมาตรฐาน และการตดิตามตรวจสอบการทำางาน

ของระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมและผลที่เกิดขึ้น

(3) การสร้างกลไกเชื่อมโยงพลังความร่วมมือระดับระหว่างประเทศกับ

พลังในระดับอื่นๆ ทั้งในด้านการยกระดับการป้องกันรักษาสิ่งแวดล้อม

จากท้องถิ่นข้ึนไปสู่ประเด็นระดับระหว่างประเทศ (Internationaliza-

tion of Environmental Protection) , การถ่ายทอดปทัสถานระหว่าง

ประเทศมาเสริมความเข้มแข็งให้แก่การทำางานด้านสิ่งแวดล้อมในระดับ

9  การรวบรวมความรู้ภูมิปัญญาท้องถิ่นพ้ืนเมืองเป็นส่วนหนึ่งขององค์ความรู้ในการการพัฒนายังได้
รับความสนใจจากธนาคารเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศด้วย ดังตัวอย่างเอกสาร Indigenous 
Knowledge for Development: A Framework for Action เป็นต้น https://documents.
worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/388381 
468741607213/indigenous-knowledge-for-development-a-framework-for-action ดูการ
วิเคราะห์เกี่ยวกับการเก็บรับสนับสนุนองค์ความรู้จากภูมิปัญญาท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของระบอบ
ระหว่างประเทศด้านสิง่แวดล้อมในใน Martello (2001) และ Jasanoff and Martello (2004) เป็นต้น  
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ท้องถิ่น (Localization of Global Environmental Norms)  และการ

บริหารจัดการข้อริเริ่มและติดตามการนำาความตกลงสู่การปฏิบัติของ

สำานักเลขาธิการองค์การระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมในบทบาท 

การสร้างประสานความร่วมมือพหุภาคี (Managing Multilateral  

Cooperation on Environmental Governance) เพื่อขับเคลื่อนการ

เปลี่ยนแปลงนโยบายและวิถีปฏิบัติด้านสิ่งแวดล้อมในกระบวนกำาหนด

นโยบาย ในมาตรการท่ีเป็นผลของนโยบาย และในประสิทธิภาพและ 

สัมฤทธิผลของการนำานโยบายไปปฏิบัติในทุกระดับ10

(4) การท�างานส่งผลสัมพันธ์กันระหว่างระบอบระหว่างประเทศด้าน 

สิง่แวดล้อมกับระบอบระหว่างประเทศด้านอืน่ๆ (Regime Interplay) 

ในทางส่งเสริมให้ระบอบระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง เช่น ระบอบการค้า

ระหว่างประเทศ (World Trade Organization) ระบอบดแูลการเดนิเรอื 

ขนส่งสินค้าระหว่างประเทศ (International Marine Organization) 

วางกรอบกฎเกณฑ์และมาตรการท่ีสนับสนุนการลดผลกระทบต่อ 

สิ่งแวดล้อม กำาหนดมาตรฐานสำาหรับพัฒนาแนวปฏิบัติที่ดีด ้าน 

สิ่งแวดล้อมและการอนุรักษ์  และพัฒนากลไกประเมินตรวจสอบ  

เสริมสมรรถนะขดีความสามารถและกระตุน้การปฏบิตัติามมาตรฐานด้าน

สิ่งแวดล้อม11

อย่างไรกด็ ีจากลกัษณะเปิดกว้างของระบอบระหว่างประเทศด้านสิง่แวดล้อม

ที่กล่าวมาข้างต้น ไม่ได้หมายความว่า เมื่อเป็นเช่นนี้การทำางานของระบอบระหว่าง

10 Schreurs and Economy (1997) รวบรวมตัวอย่างน่าสนใจจากหลายประเทศเกี่ยวกับการยก
ระดับการเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมจากท้องถิ่นสู่ระดับนานาชาติ Biermann and Siebenhüner 
(2009) นำาเสนอบทวเิคราะห์บทบาทหลากหลายด้านของสำานกัเลขาธกิารขององค์การระหว่างประเทศ
ด้านสิ่งแวดล้อมในการสนับสนุนการทำางานของระบอบกำากับดูแลสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ  Jasa-
noff and Martello (2004) วเิคราะห์การเชือ่มโยงระหว่างท้องถิน่กบัระดบัโลกในการกำากบัดแูลด้าน
สิ่งแวดล้อม  
11 งาน regime interplay ด้านสิ่งแวดล้อมต่อจาก Young (2002) คือ Oberthür and Stokke 
(2011)
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ประเทศด้านสิง่แวดล้อมจะเป็นไปด้วยความสอดคล้องกนัระหว่างภาคส่วนในระดับต่างๆ  

ตรงข้าม เมือ่ระบอบระหว่างประเทศด้านสิง่แวดล้อมชมุนมุไปด้วยตวัแสดงจำานวนมาก

หลากหลายประเภท ท่ีเข้ามามีส่วนร่วมในขั้นตอนต่างๆ จากฐานความรู ้ ฐาน 

ผลประโยชน์ และการรับผลกระทบจากปัญหาและในการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม 

แตกต่างกันมาก การทูตสิ่งแวดล้อมและระบอบกำากับดูแลสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ

จึงไม่ใช่พื้นที่ปลอดจากความขัดแย้ง แต่มีการต่อรองรวมถึงการต่อต้านกันอย่างเข้มข้น

ไม่แพ้เวทรีะหว่างประเทศด้านอืน่ๆ และหลกัการใดหลกัการเดยีว ระบอบระหว่างประเทศ 

ด้านสิ่งแวดล้อมด้านใดด้านเดียว หรือในระดับใดระดับเดียว ก็ไม่เพียงพอในตัวเอง  

ทีจ่ะจดัการแก้ไขความขดัแย้งอนัมทีีม่าจากปัญหาสิง่แวดล้อมและการอนรุกัษ์ส่ิงแวดล้อม

ดังจะเสนอข้อพิจารณาประเด็นท้ัง 4 ในระบอบระหว่างประเทศด้าน 

สิ่งแวดล้อมไปตามลำาดับโดยสังเขป ดังนี้

ฐานความรู้ 
•

ในด้านความรู้ เราจะพบว่าความรู้เกี่ยวกับการจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมจาก

ต่างฐานคิดและญาณวทิยายงัมข้ีอขดัระหว่างกนัอยูม่าก และในหลายกรณก็ีปรับเข้าหา

กนัยาก เช่น ความแตกต่างไปคนละทางระหว่างความคดิของฝ่ายเสรีนยิมในการจดัการ

สิ่งแวดล้อมกับความคิดของฝ่ายนิเวศเชิงลึก (deep ecology) การจะปรับความคิด 

ของ 2 ฝ่ายนี้เพื่อหาทางประนอมตรงกลางทำาได้ค่อนข้างยาก เพราะฝ่ายเสรีนิยมใช้ 

การพิจารณาผลประโยชน์และแรงจูงใจของผู้สร้างและผู้รับผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม

เป็นตัวตั้งในการออกแบบกลไกเชิงสถาบันในระดับต่างๆ มาเป็นตัวปรับแรงจูงใจและ

การคิดถึงผลประโยชน์และคำานวณผลได้ผลเสียน้ันใหม่ ในทางที่เอื้อต่อการเปลี่ยน 

แนวปฏิบัติและปรับพฤติกรรมเพื่อแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมที่สร้างผลกระทบได้ดีขึ้น  

แต่ความคิดในฝ่ายนิเวศเชิงลึกต่อการมองปัญหาสิ่งแวดล้อมที่เป็นอยู่ ไม่เพียงแต่จะ 

ไม่ได้ตั้งต้นที่ผลประโยชน์ของคน ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายไหน แต่มองเห็นมนุษย์ โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งมนุษย์ในสังคมสมัยใหม่ ว่าเป็นปัญหาใจกลางที่เป็นเหตุให้ธรรมชาติเสียสมดุล 

และเรียกร้องการวางกรอบจริยธรรมกันใหม่โดยถือคุณค่าที่มีอยู่ในตัวเองของสัตว์ พืช 

และชวีาลยัเป็นศนูย์กลาง มนษุย์ไม่อาจอ้างสทิธไิม่ว่าจากแหล่งความชอบธรรมทางไหน
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กต็าม มาก่อผลกระทบต่อธรรมชาตทิีม่วีวิฒันาการมายาวนานให้สญูเสยีความมัง่คัง่และ

ความหลากหลาย และมนษุย์เป็นฝ่ายทีต้่องเปลีย่นแปลงวถิกีารผลิตและการบรโิภคของ

ตนเองเพื่อลดการแทรกแซงรบกวนที่กระทบต่อการอยู่รอดสัตว์ พืช และคุณภาพของ

ชีวาลัยในการธำารงสรรพชีวิต (Naess and Sessions 1986)  

ประเดน็ท่ีควรตัง้ข้อสงัเกตไว้ในบรบิทนีคื้อ การทตูสิง่แวดล้อมและเวทพีหภุาคี

เพ่ือเจรจาหาความตกลงเก่ียวกับความร่วมมือระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อม แม้จะ

เป็นพื้นที่เปิดให้แก่ความคิดจากหลากหลายกระแสก็จริง แต่ไม่ใช่เวทีที่สนับสนุนความ

รู้ต่างฐานคิดที่มาจากทุกกระแสอย่างสมำ่าเสมอเท่าเทียมกัน  เทียบกันแล้วการทูต 

สิง่แวดล้อมในเวทกีารเจรจาระหว่างประเทศเปิดรบัชดุความรูแ้ละข้อเสนอทีม่าจากฐาน

เสรีนิยม รวมทั้งความคิดของฝ่ายที่สนับสนุนการพัฒนาเทคโนโลยีมาแก้ไขปัญหาและ

ผลกระทบด้านสิง่แวดล้อมมากกว่าความคดิจากฐานนเิวศเชงิลกึมาก อย่างไรก็ด ีคนมอง

ในแง่ดกีเ็หน็ว่าอทิธพิลของความรูจ้ากฐานคดินเิวศเชงิลกึยงัอาจพอมองเห็นร่องรอยได้

ในการกำาหนดเป้าหมายการพฒันาเพือ่ความยัง่ยนืของสหประชาชาต ิ(UN Sustainable 

Development Goals)  แต่ไม่ว่าจะมองแบบไหน ฐานคิดจากนิเวศเชิงลึกก็ให้ความ

แตกต่างชัดเจนที่ทำาให้เม่ือนำามาเทียบเคียงกับแนวคิด sustainable development  

ที่ได้รับการยอมรับจากสหประชาชาติและนานาชาติใช้อ้างอิงเป็นแนวทางในการจัดทำา

นโยบาย ข้อเปรียบเทียบจะช่วยขับเน้นให้เห็นความหมายของแนวคิดการพัฒนา 

กระแสหลกัดงักล่าวได้ชดัเจนมากขึน้ด้วย โดยเหตุทีแ่นวคดิ sustainable development 

ได้กลายเป็นแนวคิดหลัก (hegemonic idea) ของระบอบระหว่างประเทศด้าน 

สิ่งแวดล้อมไปแล้ว จึงขอนำาข้อเปรียบเทียบมาลงไว้ให้พิจารณาโดยสังเขปดังนี้
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ตารางข้อความที่ 2: 

เปรียบเทียบ deep ecology กับ sustainable development

ข้อเปรียบเทียบ Deep Ecology Sustainable Development

คุณค่ารากฐาน สมดุลตามธรรมชาติของระบบ

นเิวศมคีวามสำาคญัในขัน้รากฐาน 

ความเป็นอยู ่ที่ดีและความอยู ่

รอดของมนุษย์ขึ้นอยู ่กับการ

รักษาสมดุลในระบบนิเวศ

การพัฒนาเพื่อความเป็นอยู่ที่ดี

ของมนษุย์ในทกุมติโิดยค�านงึถงึ

การ รักษา ส่ิ งแวดล ้อมและ

ทรัพยากรให ้มีความยั่ งยืน

ส�าหรับคนรุ่นในต่อๆ ไป

ตลาดกับการค้า

การผลิต

การเสียสมดุลตามธรรมชาติ 

ของระบบนิเวศเป ็นผลจาก

อุ ตสาหกรรมการผลิ ตและ 

เป้าหมายการพัฒนาที่มุ ่งการ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและ

การขยายตัวของการบริโภค 

ระบบนิเวศและสิ่งแวดล้อมที ่

เสียหายไปแล้วไม่อาจแก้ไขกลับ

คนืมาได้ด้วยการเปลีย่นการผลติ

มลภาวะมาเป็นสินค้าซื้อขายกัน

ในตลาดผ่านกลไกราคา

ตลาดและการค้ากับการผลิต

ต้องน�ามลูค่าของทรพัยากรและ

สิ่งแวดล้อมที่ถูกใช้หรือสูญเสีย

ไปรวมทั้งผลกระทบทางสังคม

จากป ัญหา ส่ิ งแวดล ้ อมมา

ค�านวณเป็นต้นทุนและใช้กลไก

ตลาดและกลไกด้านอื่นๆ สร้าง

แรงจูงใจให้ผู้ผลิตและผู้บริโภค

รับด�าเนินมาตรการหรือปรับ

เปลี่ยนพฤติกรรมไปในทางที่

เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม

บทบาทรัฐ ที่ผ่านมาอำานาจและการดำาเนิน

นโยบายของรัฐด้านการพัฒนา

เป็นปัญหามากกว่าเป็นคำาตอบ 

กล ่าวโดยถึงที่สุด มนุษย ์คือ

ปัญหาใหญ่ที่สุดที่สร้างการเสีย

สมดุลในธรรมชาติ แม้ว่าต้นเหตุ

จะไม่ใช่มนุษย์ทั้งหมด โดยอาจ

ฝากความหวังไว้ที่คนพื้นเมือง

และภูมิปัญญาท้องถิ่น

ปทัสถานระหว่างประเทศและ

การเคลื่อนไหวของภาคีภาค

ส่วนต่างๆ ทั้งในระดับระหว่าง

ประเทศและข ้ ามชาติข ้ าม

พรมแดนจะช ่ วย เป ิด พ้ืนที่ 

การมีส่วนร่วมในกระบวนการ

นโยบายและเปล่ียนแนวทาง

นโยบายการพัฒนาของรัฐให้

เป็นการพัฒนาที่ค�านึงถึงความ

ยั่งยืน
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นอกเหนือจากความคิดด้านสิ่งแวดล้อมท่ีมาจากเสรีนิยมและนิเวศวิทยา 

เชิงลึกแล้ว ยังมีฐานคิดอีกหลายแบบท่ีหาพบได้ไม่ยากในเวทีการเจรจาพหุภาคีเพ่ือ

ทำาความตกลงจัดตั้งระบอบส่ิงแวดล้อมระหว่างประเทศ บางฝ่ายมาสู่เวทีเจรจาโดย 

ยดึหลกัพหภุาคนียิมและรบับทบาทเป็น “ผูป้ระกอบการปทสัถาน” (norm entrepre-

neurs) ที่มุ่งพัฒนาและถ่ายทอดหลักการปทัสถานระหว่างประเทศตามคุณค่าสากล 

บางด้านมาผูกพันรัฐและตัวแสดงอื่นๆ ในทุกระดับ (O’Neill 2014) แต่จำานวนไม่น้อย

กย็ดึหลกัอำานาจอธปิไตยอย่างจรงิจงัและคำานงึถึงการรกัษาและได้รบัผลประโยชน์เฉพาะ

แต่ส่วนที่ตนต้องการเป็นหลัก (DeSombre 2000) ในขณะที่ตัวแทนผู้เจรจาบางฝ่าย

เชื่อในกลไกตลาดและการออกแบบมาตรการด้านสิ่งแวดล้อมที่ใช้กลไกตลาดเป็น 

ตัวขับเคลื่อน เพราะเห็นว่าแรงจูงใจทางเศรษฐกิจจะเป็นตัวผลักดันให้เกิดความเต็มใจ

ทีจ่ะปฏบัิตติามอย่างได้ผลทีส่ดุ หรอืมิเช่นนัน้กเ็ป็นการสนบัสนนุให้ใช้พลังของตลาดและ

ผู้บริโภคเป็นทางสร้างแรงผลักดันให้ภาคธุรกิจและภาคอุตสาหกรรมปรับตัวเข้าหาตัว

แบบธุรกิจและปรับกระบวนการผลิตที่มีความรับผิดชอบต่อสังคมและส่ิงแวดล้อม  

รวมทั้งสนับสนุนการสร้างห่วงโซ่อุปทานท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมตั้งแต่วัตถุดิบต้นนำ้า 

ไปจนถงึผลิตภณัฑ์ การบรรจหุบีห่อ การจดัการกบัขยะของเสยีของหมดอาย ุการแปรรปู

เพื่อนำากลับมาใช้ใหม่ เป็นต้น (Chaston 2012) แต่ก็มีตัวแทนผู้เจรจาอีกไม่น้อยที่ 

เห็นว่าอำานาจในตลาดและการผลิตเพื่อการบริโภคอย่างล้นเกินเป็นส่วนสำาคัญของ

ปัญหาสิ่งแวดล้อมและความไม่เป็นธรรมในการจัดการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม 

อีกส่วนที่ซ้อนอยู ่ในฐานคิดเกี่ยวกับความน่าพึงปรารถนาหรือไม่น่าพึง

ปรารถนาของกลไกตลาด คอืความคดิทีม่นียัสำาคญัต่อการเจรจาอกีประเด็นหนึง่ นัน่คอื 

จดุสร้างการเปลีย่นแปลง บางฝ่ายเชือ่มัน่ในปัจเจกบคุคล บางฝ่ายตัง้ต้นทีพ่ลังของชมุชน 

และมอีกีไม่น้อยทีย่งัเหน็ว่าแม้รฐัจะไม่ใช่จดุพทิกัษ์รกัษาสิง่แวดล้อมทีส่ามารถจะวางใจ

ได้ก็จริง แต่รัฐยังคงเป็นจุดผลักดันการเปลี่ยนแปลงที่มีนำ้าหนัก (Dryzek and Lester 

1989)
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การมีส่วนร่วมที่เปิดกว้าง 
•

เช่นเดยีวกบัการเปิดรบัข้อเสนอทีม่าจากหลายฐานความรู ้เมือ่การจดัการดแูล

สิง่แวดล้อมและแก้ไขปัญหาผลกระทบด้านสิง่แวดล้อมเปิดกว้างให้แก่การมส่ีวนร่วมของ

ภาคส่วนต่างๆ ในกระบวนการนโยบาย ความขัดแย้งทางความคิด คุณค่าและ 

ผลประโยชน์ กเ็ป็นสิง่ทีเ่ลีย่งได้ยาก ความขดัแย้งระหว่างภาคส่วนเหล่านีใ้นกระบวนการ

นโยบายไม่ว่าจะในระดับรัฐ หรือในการเจรจาระหว่างประเทศ  ส่วนหนึ่งจะปรากฏ 

ออกมาเป็นเรื่องการเมืองของกลุ่มประโยชน์และอำานาจของแต่ละฝ่ายในการผลักดัน

ผลลพัธ์ เพราะนโยบายและมาตรการด้านสิง่แวดล้อมมิได้มผีลกระทบแต่เฉพาะการแก้ไข

ปัญหาสิง่แวดล้อมเท่านัน้ แต่ยงัส่งผลได้มากต่อภาคอตุสาหกรรม เกษตรกรรม พลงังาน 

การคมนาคมขนส่ง ไปจนถึงการศึกษาวิจัยและการปรับเปล่ียนแบบแผนการบริโภค  

อกีทัง้ยงัเปิดทางให้แก่การกำาหนดและเปลีย่นแปลงการรบัรองและจำากดัสทิธ ิกรรมสทิธ์ิ 

และภาระรับผิดชอบ

ตัวอย่างเช่น ในการสร้างระบบดูแลทรัพยากรที่ชุมชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน 

หรอื common-pool resources (CPRs) ทีมี่ประสทิธภิาพต้องจัดการกบัปัญหา 2 ด้าน 

ทีส่มัพนัธ์กนั ด้านแรกคอืจำากดัการเข้าถงึทรพัยากรไว้โดยการกำาหนดลกัษณะกรรมสทิธิ์

ของ CPRs เพื่อสร้างปทัสถานในการจัดการดูแลทรัพยากรขึ้นมาในหมู่ผู้มีสิทธิเข้าไปใช้

ประโยชน์ และเมื่อกำาหนดกรรมสิทธิ์ขึ้นมาชัดเจนที่จะกันคนที่เป็น free riders  

ออกไปได้แล้ว การแก้ปัญหาด้านที่ 2 ก็จะจัดการได้ง่ายขึ้น นั่นคือการหาทางสร้างแรง

จูงใจให้คนที่มีสิทธิใช้ทรัพยากรไม่ใช้จนเกินขนาดและร่วมกันรักษาทรัพยากรนั้นให้คง

ความสมบูรณ์มีให้ใช้ต่อไปเรื่อยๆ  Elinor Ostrom และคณะ (Ostrom, et.al. 1999) 

เสนอแนวพิจารณาการกำาหนดกรรมสทิธิเ์ก่ียวกบัทรพัยากรประเภท CPRs ไว้หลายแบบ 

ซึง่รัฐและตวัแสดงแต่ละฝ่ายทีเ่กีย่วข้องกบัการใช้ประโยชน์จากทรพัยากร CPRs ในพืน้ที่

ใดพื้นที่หนึ่งอาจพอใจลักษณะกรรมสิทธิ์สำาหรับ CPRs ต่างกัน ระบบกรรมสิทธิ์สำาหรับ 

CPRs มีดังนี้
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ตารางข้อความที่ 3:  

ประเภทกรรมสิทธิ์ของ Common Pool Resources (CPRs)

จ�าแนก CPRs  

ตามประเภทกรรมสิทธิ์
ลักษณะของกรรมสิทธิ์

Open Access เป็นทรัพยากรไม่มีกรรมสิทธิ์ เปิดให้ใครๆ เข้าไปใช้ได้ คน

ที่เข้าไปใช้ประโยชน์ ได้สิทธิเป็นเจ้าของสิ่งที่เก็บมาหาได้ 

Group Property กำาหนดให้ CPRs ในพื้นที่ขอบเขตหนึ่งเป็นกรรมสิทธิ์ร่วม

กันของกลุ่ม เช่น เป็นของชุมชนที่อาศัยใช้ทรัพยากรใน

พืน้ทีน่ัน้ สมาชกิชมุชนร่วมกนัวางข้อตกลงกำาหนดกฎและ

ปทสัถานในการใช้และดแูลทรพัยากรร่วมกนั ชมุชนมสีทิธิ

กัน/ยับยั้งคนอื่นภายนอกชุมชนออกจากการเข้าไปใช้

ทรัพยากรในพื้นที่

Individual Property กำาหนดกรรมสิทธิ์เหนือทรัพยากรให้แก่บุคคลหรือบริษัท

เอกชนรายใดรายหนึ่ง บุคคลหรือบริษัทเป็นผู้ใช้และดูแล

ทรพัยากรและกนัคนอืน่ไม่ให้ใช้หรอืจำากดัเงือ่นไขการใช้ได้ 

การอนญุาตให้ใครเข้าไปใช้อยูใ่นอำานาจตดัสินใจของผูถ้อื

กรรมสิทธิ์

Government Property กรรมสิทธิ์เป็นของรัฐ หน่วยงานรัฐที่ได้รับมอบหมายให้

กำากับดูแลเป็นผู้วางกฎการใช้และมาตรการดูแลรักษา 

รวมทัง้การให้สมัปทานหรือออกใบอนญุาตให้ใช้ทรพัยากร

ตามกฎหมาย

ที่มา: ปรับจาก Ostrom, et.al. (1999)
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การจำาแนกระบบกรรมสิทธ์ิสำาหรับจัดการดูแล CPRs ออกมาชัดเจนช่วยให้

เห็นนัยและผลกระทบท่ีระบบกรรมสิทธ์ิแบบหน่ึงจะมีต่อสิทธิในการเข้าถึงและการใช้

ประโยชน์จากทรัพยากรของคนฝ่ายต่างๆ และอกีด้านหนึง่คอืผลทีม่ต่ีอระบบดูแลรกัษา

คุณภาพ ปริมาณและความยั่งยืนของทรัพยากร CPRs การเมืองเรื่องส่ิงแวดล้อม 

จงึเป็นการเมอืงทีฝ่่ายทีเ่ก่ียวข้องมส่ีวนได้ส่วนเสยีไม่เฉพาะแต่ความยัง่ยนืของสิง่แวดล้อม 

ที่ทุกฝ่ายอาจเห็นตรงกันได้ในหลักการกว้างๆ  หากลงมาถึงเรื่องการกำาหนดระบบ

กรรมสิทธิ์และสิทธิในการเข้าถึง สิทธิในการใช้ และหน้าที่ในการดูแลรักษาแล้ว  

แต่ละฝ่ายในแต่ละระดับจะมองปัญหาเรื่องความเป็นธรรม ความชอบธรรม และ

ประสิทธิภาพของระบบกรรมสิทธิ์เหล่านี้แตกต่างกัน ความขัดแย้งและการต่อสู้เพื่อ 

ผลกัดนัการรักษาหรอืการเปลีย่นแปลงกฎเกีย่วกบัระบบดแูลทรพัยากรจงึเป็นการต่อสู้

เพื่อรักษาสิทธิในการใช้ประโยชน์พร้อมกันไปด้วย และปัญหานี้จะยากยิ่งขึ้นเมื่อ

ทรัพยากร CPRs มีขอบเขตกว้างไกลหรืออาจเรียกว่าไร้ขอบเขตแน่ชัดเช่นภูมิอากาศ 

และในเรื่องนี้การใช้ทรัพยากร/สิ่งแวดล้อมไม่ใช่การแข่งกันเก็บหากวาดขุดทรัพยากร 

มาเป็นของตวัเอง แต่เป็นการต่างฝ่ายต่างปล่อยก๊าซ GHG ออกไปสร้างผลทีเ่ป็นอนัตราย

สะสมอยู่ในระบบภูมิอากาศ

 จากการศึกษาของ Ostrom และคณะพบว่าเมื่อทรัพยากร CPRs ขยายสเกล

พ้นจากระดับชุมชนออกไปแล้ว (ดูข้อเสนอของเธอในเร่ืองการออกแบบระบบกำากับ 

การใช้ประโยชน์และการดูแล CPRs ระดับชุมชนจากกรณีศึกษาในตอนถัดไป) ระบบ

จดัการดแูลคณุภาพของทรพัยากรประเภทนีด้้วยการกำาหนดสิทธแิละกรรมสทิธิก์ย็ิง่ยาก

ขึน้ไปอกี ไม่ว่าจะเป็นการออกแบบกลไกและระบบจดัการทรพัยากรขนาดใหญ่ทีท่ำางาน

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ, การดึงคนต่างฝ่ายที่มีความแตกต่างทางวัฒนธรรมและ 

ความคิดเกี่ยวกับความเป็นธรรมในการจัดสรรทรัพยากร ความชอบธรรมของ

กระบวนการตัดสินใจ และความต้องการจำาเป็นตามวิถีการผลิตมาเจรจาหาฉันทามต ิ

ให้ได้ความตกลงร่วมกัน, การเชื่อมโยงการทำางานของระบบ CPRs ต่างประเภทเช่น ป่า 

ทุ่งหญ้า และทะเลเข้ามาเป็นส่วนหน่ึงในระบบจัดการเรื่องสภาพภูมิอากาศเพราะ 

ทุกระบบเหล่านี้สัมพันธ์กันหมด, การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยีที่เร่งเร็วขึ้นและเร็วกว่า

ความสามารถของผู้ใช้ในการติดตามผลกระทบและสร้างปทัสถานที่เหมาะสมสำาหรับ

จัดการผลกระทบ



58

นอกจากนั้น ความเคลื่อนไหวเรื่องสิทธิในอีกลักษณะหนึ่ง ที่เรียกโดยรวมว่า 

Earth Jurisprudence  เกิดขึ้นในหลายพื้นท่ี โดยเฉพาะพ้ืนที่ที่พลังของคนพื้นเมือง  

ซึง่สงัคมสมยัใหม่ยงัไม่อาจรุกเข้าไปเปลีย่นวถิชีวีติ วฒันธรรมความเป็นอยูแ่ละความคิด

ภูมิปัญญาได้ตลอดทั้งหมด พลังของคนพื้นเมืองในโบลิเวีย ในเอกวาดอร์ ในนิวซีแลนด์ 

ในเม็กซิโก ในโคลอมเบีย ผลักดันและประสบความสำาเร็จในการออกกฎหมายหรือ 

แก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อรับรองสิทธิของแม่นำ้า ของชีวาลัย และของแม่ธรรมชาติ : “the 

right to exist, persist, maintain and regenerate its vital cycles, structure, 

functions and its processes in evolution.” (Vidal 2011; Humphreys 2017) 

อย่างไรก็ดี แม้พัฒนาการเก่ียวกับสิทธิและการรับรองสิทธิของธรรมชาติทาง

กฎหมายจะพฒันาไปอย่างมาก แต่รปูธรรมอกีด้านหนึง่กฟ้็องว่าปัญหาการใช้ทรพัยากร 

ผลกระทบต่อชุมชน และสิ่งแวดล้อมก็ไม่ได้หมดไป แม้ในประเทศที่มีการรับรองสิทธิ

ของธรรมชาตินั้นเอง ความขัดแย้งท่ีเก่ียวข้องกับเหมืองแร่ การทำาลายป่าไม้ต้นนำ้า  

ยังคงดำาเนินต่อมาและไม่ได้ลดการเผชิญหน้าและความรุนแรงลงไป จากความเป็นจริง

ข้อน้ี เมื่อพิจารณาการเมืองภายในท่ีส่งผลต่อการกำาหนดท่าทีการเจรจาของแต่ละ

ประเทศในการทูตสิ่งแวดล้อมบนเวทีพหุภาคี  ก็จะเห็นชัดว่าโครงสร้างสถาบันและ

กระบวนการทางการเมอืงทีจั่ดไว้แตกต่างกันตามระบอบการเมอืงการปกครอง และตาม

พัฒนาการทางการเมืองของแต่ละประเทศ ทำาให้คนต่างกลุ่มจะมีอิทธิพลไม่เท่ากัน 

ในการเข้าถึงอำานาจการกำาหนดประเด็นวาระ การพิจารณาตัดสินใจหรือสกัดยับยั้ง 

การตัดสินใจ และการทอนพลังหรือเปลี่ยนแปลงนโยบายที่ถูกกำาหนดมา 

ด้วยเหตุนี้ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากการตัดสินนโยบาย จากการวางกฎและ

กำาหนดมาตรการด้านสิ่งแวดล้อมภายในแต่ละประเทศ จึงไม่ยอมปล่อยปัญหาเหล่านี้

ให้อยูใ่นมอืของเจ้าหน้ารฐักบันกัวทิยาศาสตร์และผูเ้ชีย่วชาญทางเทคนคิหรอืเทคโนโลยี

จัดการทรัพยากรและระบบนิเวศไปโดยลำาพังแบบยกออกไปอยู่นอกเขตการเมือง

นโยบาย แต่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับผลกระทบโดยตรงเหล่านี้จะหาทางเข้ามา 

มส่ีวนร่วมในกระบวนการนโยบายอย่างเตม็ที ่เพือ่ผลกัดนัการปรับเปลีย่นทัง้ตวันโยบาย 

กฎเกณฑ์ มาตรการ มาตรฐาน กลไกกำากับดูแลการใช้ทรัพยากรและส่ิงแวดล้อม  

รวมทัง้โครงสร้างสถาบนัทีเ่ป็นตวักำากบัโอกาสและข้อจำากดัทางการเมอืงในกระบวนการ



59

นโยบายอย่างเต็มที่ ด้วยเป้าหมายและความต้องการรักษาผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน 

(Boehmer-Christiansen 1996)

ในความขดัแย้งระหว่างภาคส่วนต่างๆ ทีม่คีวามต้องการต่างกนัและมแีต้มต่อ

ไม่เท่ากันในกระบวนการนโยบายเช่นน้ี ระบอบระหว่างประเทศที่เป็นผลของการทูต 

สิ่งแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็น หลักการ ปทัสถาน และกฎเกณฑ์กติกาที่ระบอบระหว่าง

ประเทศด้านสิ่งแวดล้อมกำาหนดไว้ สามารถเป็นหลักให้ฝ่ายที่ขัดแย้งกันอยู่ในเรื่อง

ทรพัยากรและสิง่แวดล้อมนำามาใช้อ้างองิเพือ่เพิม่อำานาจต่อรองและขยายพลงัสนบัสนนุ

ข้อเรียกร้องของตนในการเมอืงนโยบายต่อไปได้ นอกจากนัน้ ผูป้ฏิบัตงิานในนามองค์การ

ระหว่างประเทศ และองค์กรกลุ่มเครือข่ายขบวนการที่ทำางานและเคลื่อนไหวผลักดัน

ประเด็นวาระด้านสิ่งแวดล้อมข้ามชาติยังอาจนำาหลักการ ปทัสถาน กฎเกณฑ์กติกา 

มาตรการ มาตรฐานด้านสิ่งแวดล้อมจากระบอบระหว่างประเทศมาสนับสนุนการม ี

ส่วนร่วมของฝ่ายต่างๆ ในกระบวนการนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมได้ในหลายทางด้วยกัน 

เช่น บทบาทการเป็นผู้ส่งเสริมปทัสถาน การจัดการความรู้ การเผยแพร่ข้อมูลเพื่อสร้าง

ความตื่นตัวตระหนักรู้ การเพิ่มพลังการเคลื่อนไหวและประสานการดำาเนินการร่วมกัน

ผ่านเครือข่าย การถ่ายทอดแนวปฏิบัติที่ดี การนำาเสนอนวัตกรรม การจัดทำาตัวช้ีวัด  

การติดตามเก็บข้อมูลประเมินและรายงานสภาพปัญหาข้อเท็จจริง การอุดหนุนด้าน

ทรพัยากรเช่นเงนิทนุและเวทนีำาเสนอปัญหา การกดดนัหรอืผลักดนัให้เกดิความรบัผิดชอบ 

และการเปลี่ยนแปลงนโยบาย เป็นต้น (Keck and Sikkink 1999; Doherty and  

Doyle 2006)) 

เราจะพิจารณาบทบาทชองกลไกท่ีทำางานเชื่อมโยงการเมืองและการทูต 

สิ่งแวดล้อมต่างระดับในตอนถัดไป 

กลไกเชื่อมโยงต่างระดับ 
•

การนำามิติต่างๆ ของระบอบระหว่างประเทศด้านส่ิงแวดล้อมมาขับเคล่ือน 

ในกระบวนการนโยบายของแต่ละประเทศโดยองค์การระหว่างประเทศ เช่น โครงการ

สิ่งแวดล้อมแห่งสหประชาชาติ (UNEP), ธนาคารโลก หรือโดยกลุ่มองค์กรเครือข่าย 

ข้ามชาติที่ทำางานด้านสิ่งแวดล้อม เช่น Climate Action Network, Pro-Natura  
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International สะท้อนว่ากลไกของระบอบระหว่างประเทศในการกำากับดูแลและ 

ดำาเนินการผลักดันการแก้ไขปัญหาด้านส่ิงแวดล้อมมิได้จำากัดวงอยู่แต่เฉพาะส่วนที่เป็น

ความตกลงระหว่างรัฐและการดำาเนินการของรัฐภาคีสมาชิกที่จะปฏิบัติตามข้อตกลง

เท่านั้น กระบวนการ localization of global environmental norms และ  

internationalization of environmental protection จึงไม่ใช่กระบวนการแบบ 

top-down ที่มีรัฐหรือหน่วยงานภาครัฐเป็นแกนกลาง ในทางตรงข้าม กระบวนการ

เหล่านี้ได้เปิดทางให้องค์กรและขบวนการเคลื่อนไหวด้านส่ิงแวดล้อมก่อตัวข้ึนมา 

มีบทบาททั้งในการเมืองนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมระดับชาติ และการทูตสิ่งแวดล้อม 

ในระดบัระหว่างประเทศ (Higham 2017) ขบวนการเคลือ่นไหวเหล่านีม้ทีัง้ทีต่ัง้คำาถาม

ต่อแนวทางการพฒันาและนโยบายของรฐัโดยองิหลกัการปทสัถานจากระบอบระหว่าง

ประเทศด้านสิง่แวดล้อม และตัง้คำาถามทีม่ผีลต่อการกำาหนดหลกัการและปทสัถานของ

ระบอบระหว่างประเทศด้านสิง่แวดล้อมโดยตรง ตวัอย่างสำาคญัทีม่บีทบาทสูงทัง้ในด้าน 

localization of global environmental norms และ internationalization of 

environmental protection ได้แก่ขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อความยุติธรรมด้าน 

สิง่แวดล้อมทีเ่ปิดประเดน็เก่ียวความเสมอภาคในการจดัการปัญหาส่ิงแวดล้อมไว้หลายมติ1ิ2  

12  Mugerauer and Manzo (2008, 212) และ Ehresman and Stevis (2010) สรุปประเด็นความ
เสมอภาคด้านสิ่งแวดล้อมในมิติต่างๆ ไว้ดังนี้ 

• ความเสมอภาคในทางกระบวนการ: ตั้งประเด็นตรวจสอบว่ากฎ ข้อบังคับ การกำาหนด
มาตรการปฏิบัติ การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ การประเมินผลกระทบ เป็นไปโดยเคารพ
ปกป้องทุกฝ่ายอย่างเสมอภาค มีความโปร่งใส เป็นธรรม ทั่วถึงสมำ่าเสมอกัน

• ความเสมอภาคในทางสังคม: ตัง้ประเดน็ว่าความแตกต่างทางสงัคมเช่น ชาตพัินธุ ์สผีวิ ชนชัน้ 
หรือสถานะอำานาจทางสังคม/การเมือง มีอิทธิพลอย่างไรต่อการตัดสินใจและการดำาเนิน
นโยบาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการตัดสินใจที่เป็นการผลักภาระหรือสร้างมลภาวะทางส่ิง
แวดล้อมให้ตกอยู่กับกลุ่มที่เสียเปรียบในสังคม

• ความเสมอภาคในเชิงพื้นท่ี: ต้ังประเด็นติดตามความเป็นธรรมในเชิงพื้นที่ว่าการดำาเนินการ
ทีส่่งผลกระทบด้านส่ิงแวดล้อม เช่นการขจัดของเสีย ขยะ สารพิษ ตกอยูก่บับางพ้ืนทีโ่ดยคน
ท่ีอยู่ในพื้นท่ีนั้นไม่ได้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจ และไม่ได้รับการปกป้องความปลอดภัยจาก
มลภาวะอย่างเพยีงพอและเหมาะสม และเม่ือพจิารณาความเสมอภาคในเชงิพืน้ทีโ่ดยสมัพนัธ์
กับเวลาที่มองย้อนหลังกลับไป ประเทศพัฒนาแล้วเป็นฝ่ายสร้างผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม
ของโลกมายาวนานกว่าประเทศกำาลังพัฒนา โดยนัยนี้ ประเทศพัฒนาแล้วจึงควรมีภาระรับ
ผิดชอบมากกว่า
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ความคิดเกี่ยวกับปัญหาความเป็นธรรมด้านสิ่งแวดล้อมเหล่าน้ีได้ส่งเหตุผลข้อโต้แย้ง 

ผ่านตัวแสดงต่างฝ่ายเข้าสู่การเจรจาระหว่างประเทศด้านส่ิงแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็นใน

ส่วนการมองผลประโยชน์และกำาหนดท่าทีการเจรจา หรือการพิจารณาข้อเสนอและ

ผลลัพธ์ความตกลงท่ีเกิดจากการเจรจา ดังเช่นท่ีพบในการทูตส่ิงแวดล้อมเพื่อจัดตั้ง

ระบอบระหว่างประเทศว่าด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ โดยเฉพาะอย่างยิง่ใน

ส่วนทีเ่ป็นการจำาแนกระดบัภาระรบัผดิชอบ และการพจิารณาต้นทนุในการปรบัตวัของ

ประเทศที่มีขีดความสามารถในการรับภาระต่างกัน ทั้ง 2 เรื่องเป็นประเด็นการเจรจาที่

ต่อรองกนัอย่างเข้มข้นเพราะความแตกต่างในการมองความเสมอภาคและความยติุธรรม

ระหว่างประเทศพัฒนาแล้วเช่นสหรัฐอเมริกา กับประเทศกำาลังพัฒนา (Rajamani  

and Guérin 2017; Bodansky and Rajamani 2018)

ผลที่ตามมาจากความแตกต่างในวิธีคิดเรื่องคุณค่า ผลประโยชน์ อำานาจ  

ความรู้ ข้อมูล ขีดความสามารถ ระดับของการรับรู้และความเข้าใจ แนวทางและวิธีการ

ทีเ่หน็ว่าเหมาะสม ทำาให้การสร้างกลไกเพือ่กำากับดแูลจดัการและแก้ไขปัญหาสิง่แวดล้อม

อย่างมีประสิทธิภาพให้เป็นที่ยอมรับของฝ่ายต่างๆ เรียกร้องความสามารถในการ

ออกแบบกรอบความร่วมมือและรูปแบบ/ แนวทางทำาความตกลง กระบวนงานและ

กระบวนการผลิต กฎมาตรฐานและมาตรการ โมเดลธุรกิจและห่วงโซ่อุปทาน การ

ประสานแนวทางการปฏิบัติและการติดตามการดำาเนินตามความตกลง ไม่ว่าจะเป็น 

ในระดับชุมชน ระดับชาติ และระดับนานาชาติ การออกแบบดังกล่าวต้องคำานึงถึง 

ทัง้ด้านทีส่ร้างผลทางแรงจงูใจให้ปฏิบตัติามแก่ทกุฝ่ายทีเ่กีย่วข้อง กบัมาตรการด้านการ

ปฏิบัติที่ช่วยรักษาความยั่งยืนของทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมได้อย่างมีสัมฤทธิผลจริง  

อีกทั้งยังต้องคำานึงถึงความแตกต่างของเงื่อนไขในแต่ละระดับว่ามีข้อเรียกร้องต่อความ

สำาเร็จในผลทั้งสองทางต่างกันอย่างไร เม่ือจะนำาตัวแบบความสำาเร็จจากระดับหนึ่ง 

• ความเสมอภาคระหว่างคนรุ่นปัจจุบันกับคนรุ่นต่อๆ ไปในอนาคต: ตั้งคำาถามถึงสิทธิของคน
รุ่นอนาคตที่จะมีชีวิตอยู่ในสภาพแวดล้อมที่ดีปราศจากความเป็นพิษ มลภาวะและความ
ผนัผวนของสภาพภูมอิากาศอนัเกิดจากการกระทำา/การเพิกเฉยละเลยของคนในรุ่นปัจจบุนั

• ความเสมอภาคระหว่างสิ่งมีชีวิตอื่นๆ กับมนุษย์: วางหลักการว่าความต้องการใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมของมนุษย์จะต้องไม่สร้างผลกระทบต่อชีวาลัยและ
ระบบนิเวศที่เป็นอันตรายต่อการดำารงอยู่ของสิ่งมีชีวิตชนิดอื่น      
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ไปขยายผลต่อในระดบัอืน่ หรอืในสเกลทีต่่างออกไปในกระบวนการ internationaliza-

tion หรือ localization 

การออกแบบต้องการความรูเ้ป็นฐาน และเป็นการผสานความรูจ้ากหลายฐาน

ผสมกันออกมาให้เหมาะสำาหรับแต่ละพื้นที่ในแต่ละระดับและในสเกลที่ต่างกัน  

การทำางานของระบอบระหว่างประเทศและการปรับใช้แนวทางตามมิตต่ิางๆ ของระบอบ

ระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมจึงต้องอาศัยกลไกเชื่อมโยงพลังความคิดและข้อเสนอ

จากสมาชิกของชุมชนความรู้วิชาการหรือ epistemic communities (Haas 2015)  

ทีท่ำางานร่วมกับฝ่ายปฏบิตัใินสภาพปัญหาท่ีแตกต่างกันในหลายระดบัเพือ่ศกึษาเง่ือนไข

และนำาเสนอตวัแบบการจดัการปัญหาสิง่แวดล้อมทีเ่ก้ือกลูต่อเป้าหมายความยัง่ยนืและ

พัฒนาองค์ความรู้เพื่อแลกเปลี่ยนถ่ายทอดและขยายผลต่อออกไป ผลงานของ Elinor 

Ostrom ในด้านตวัแบบการจดัการระดบัชมุชนเพือ่ดแูลทรพัยากรทีช่มุชนใช้ประโยชน์

ร่วมกัน (common-pool resources) และการศกึษาต่อยอดจากงานของเธอ ให้ตวัอย่าง

สำาหรบัการพจิารณาในประเดน็การออกแบบกลไกมาตรการด้านสิง่แวดล้อมจากชมุชน

วิชาการเพื่อสนับสนุนการทำางานของระบอบระหว่างประเทศด้านส่ิงแวดล้อมได้เป็น

อย่างดี จึงขอนำาเสนอเป็นกรณีศึกษาขนาดสั้น ดังนี้   

กรณีศึกษา: Elinor Ostrom กับสมาชิกชุมชนวิชาการในการออกแบบ

กลไกเชิงสถาบันส�าหรับจัดการทรัพยากรที่ชุมชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน  

Elinor Ostrom นักเศรษฐศาสตร์เชิงสถาบันผู้ได้รับรางวัลโนเบล เป็น

ผูห้นึง่ทีศ่กึษาหาแนวทางอนัเหมาะสมสำาหรบัจดัการทรพัยากรทีเ่ป็นสาธารณ

สมบัติหรือของส่วนกลางท่ีคนในชุมชนใช้ร่วมกัน (common property/ 

common pool resources - CPRs)  Ostrom (1990) เสนอว่าในการ

ออกแบบกลไกเชิงสถาบันมากำากับดูแลการใช้ทรัพยากรที่ชุมชนใช้ประโยชน์

ร่วมกันต้องอาศัยหลักการที่เหมาะสม หลักการในการออกแบบ “เป็นองค์

ประกอบหรือเงื่อนไขสำาคัญที่ช่วยก่อผลสำาเร็จให้แก่การทำางานของกลไกเชิง

สถาบนัในการกำากับดแูล CPRs และดงึผูใ้ช้ประโยชน์จากทรพัยากรให้คงรกัษา

การปฏิบัติตามจากรุ่นหนึ่งสู่รุ่นต่อไป” (Ostrom (1990, 90) และเธอเสนอ

หลักการดังกล่าวไว้ 8 ข้อดังนี้
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(1) กำาหนดวงของชุมชนสมาชิกที่มีสิทธิใช้ทรัพยากร และกำาหนดเขตพื้นที่

ของทรัพยากรที่ชุมชนใช้ประโยชน์ร่วมกันไว้อย่างชัดเจน

(2) จัดกฎเก่ียวกับการใช้ประโยชน์จากทรัพยากร เช่น กำาหนดช่วงเวลา  

สถานที่ ปริมาณ เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บหาหรือการใช้ทรัพยากร CPRs 

ให้สอดคล้องเหมาะสมกับสภาพท้องถิ่น

(3) สมาชกิในชุมชนตัดสนิใจร่วมกันโดยถอืหลกัว่าสมาชกิทีอ่ยูภ่ายใต้กฎและ

ได้รับผลจากกฎทีม่อียู ่มสีทิธเิสนอและมส่ีวนร่วมพจิารณาการปรบัใช้และ

การปรับเปลี่ยนกฎเหล่าน้ีได้ เพื่อให้การทำางานของกฎเกณฑ์ในระบบ

กำากับดูแลปรับตัวอย่างยืดหยุ่นและสอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงของ

สถานการณ์และเงื่อนไขต่างๆ ไป

(4) สมาชิกชุมชนร่วมกนัจดัวางระบบสำาหรบัตดิตามตรวจสอบเพือ่ดูแลสภาพ

ของทรัพยากรและการเข้าไปใช้ประโยชน์จากทรัพยากรของสมาชิก  

โดยยึดหลักว่าผู้รับหน้าที่ในติดตามตรวจสอบดังกล่าวมีความรับผิดชอบ

ต่อชุมชน และกลไกนี้เป็นส่วนหนึ่งของชุมชนนั้นเอง

(5) การดำาเนินมาตรการต่อผู้ไม่ปฏิบัติตามกฎเป็นข้ันๆ จากเบาไปหาหนัก 

โดยการลงโทษนี้ดำาเนินการโดยผู้ตรวจสอบและสมาชิกในชุมชนที่ผ่าน

การพิจารณาหารือกันจากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น

(6) ชุมชนเตรียมกลไกแก้ไขหรือระงับความขัดแย้งจากแนวทางหรือวิธีการ 

ที่ชุมชนใช้อยู่หรือเป็นที่ยอมรับกันโดยท่ัวไป และสมาชิกของชุมชน 

ทุกฝ่ายเข้าถึงกลไกแก้ไขหรือระงับความขัดแย้งนี้ได้ทั่วกัน

(7) อำานาจการเมืองภายนอกยอมรับสิทธิชุมชนในการรวมตัวจัดต้ังองค์กร

หรือสถาบันขึ้นมาดำาเนินการเพื่อรักษาประโยชน์ของชุมชน

(8) ในกรณีที่ CPRs หรือทรัพยากรที่ชุมชนใช้ประโยชน์ร่วมกันเป็นส่วนหนึ่ง

ของพื้นท่ีทรัพยากรหรือของระบบท่ีใหญ่กว่า ต้องคำานึงถึงการเช่ือมโยง

กลไกสถาบนัระดบัชมุชนในการดแูล CPRs เข้ากบัระบบกำากบัดแูลในชัน้

ที่อยู่เหนือขึ้นไปตามลำาดับ ไม่ว่าจะเป็นในด้านการใช้ประโยชน์ การวาง

กฎกติกา การติดตามตรวจสอบ การวางมาตรการจัดการและลงโทษ 
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ผู้ละเลยหรือละเมิด การสร้างกลไกระงับข้อพิพาท และกิจกรรมอื่นๆ ใน

ระบบกำากับดูแล    

ชมุชนทีม่คีวามเข้มแข็งในการทำางานร่วมกันจะประยกุต์หลกัการในการ

ออกแบบกลไกเชงิสถาบนัเพือ่สร้างระบอบอภบิาลสิง่แวดล้อมและดแูลจดัการ 

CPRs ในระดับชุมชนขึ้นมาได้ไม่ยาก และการจัดการระดับชุมชนจะทำาได้ง่าย

ขึ้นถ้าการติดตามตรวจสอบคุณภาพและปริมาณทรัพยากร และการใช้

ทรัพยากรสามารถทำาได้ด้วยต้นทุนที่ไม่สูงมากนัก และข้อมูลจากการติดตาม

ตรวจสอบมีความถูกต้องแม่นยำาและเข้าใจง่าย ทรัพยากร สัดส่วนของ

ทรัพยากรต่อประชากรที่เป็นผู้ใช้  เทคโนโลยีและสภาวะทางเศรษฐกิจและ

สังคมมีการเปล่ียนแปลงหรือมีพัฒนาการในอัตราไม่รวดเร็วจนเกินไป ทำาให้

สงัคมมเีวลาสำาหรบัการปรบัตวัต่อความเปลีย่นแปลง นอกจากนัน้ การปรกึษา

หารือผ่านเครือข่ายความสัมพันธ์ทางสังคมที่เข้มแข็งในชุมชนระหว่างผู้ที่ใช้

ทรพัยากรหรอืสิง่แวดล้อมนัน้ร่วมกนัยงัมส่ีวนช่วยสนบัสนนุความไว้วางใจและ

สร้างแรงจงูใจในการปฏบิตัติามข้อตกลงและการตดิตามตรวจสอบ ในเงือ่นไข

แบบนี้ การติดตามตรวจสอบการปฏิบัติตามบรรทัดฐานและข้อกำาหนด 

กฎเกณฑ์หรือข้อตกลงต่างๆ ก็จะมีค่าใช้จ่ายน้อยลง

ความยากไปอยูท่ีห่ลกัการข้อ 8 เมือ่ทรพัยากรทีช่มุชนใช้ประโยชน์เป็น

ส่วนหนึ่งของระบบท่ีใหญ่กว่าและชุมชนไม่สามารถกำาหนดวงของผู้ใช้และ 

กัน้เขตพ้ืนทีท่รพัยากร CPRs ของตนออกจากระบบใหญ่ได้ การออกแบบกลไก

เชงิสถาบนัเพือ่ให้ทำางานได้ในระดบัใหญ่และผสานกลไกระดบัชมุชนเข้าไปเป็น

ส่วนหน่ึงของระบอบดูแลทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมในระดับชาติและระดับ

นานาชาติที่ทำางานสนับสนุนกันและกัน เสริมสร้างและรักษาความเข้มแข็งให้

กลไกในแต่ละระดับได้เป็นของที่ทำาให้สำาเร็จได้ยาก และ Ostrom ก็ยอมรับ

เช่นกันว่ายากที่จะหาระบอบระหว่างประเทศด้านส่ิงแวดล้อมที่เกี่ยวข้องกับ

การดูแล CPRs ระบอบใดที่มีเงื่อนไขพร้อมและครบทุกด้านตามหลักการ

ออกแบบกลไกในระดับชุมชนที่เธอระบุไว้ได้ และที่อาจจะยากยิ่งกว่าก็คือ

ความสามารถของสังคมในการก้าวข้ามข้อจำากัดที่เป็นอุปสรรคต่อการสร้าง
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กลไกหรือระบอบที่มีประสิทธิภาพในการกำากับดูแล จัดการ และแก้ไขปัญหา

สิ่งแวดล้อม 

Jared Diamond ในหนังสือเล่มสำาคัญ (2552: 632) กล่าวถึงการ 

ล่มสลายของสังคมท่ีมีความซับซ้อนในอดีตว่าเป็นผลมาจากการตัดสินใจ 

ร่วมกันของสังคมที่มีความผิดพลาด อันนำาไปสู่ความล้มเหลวในการรักษา 

สิ่งแวดล้อม และเป็นเหตุให้ไม่อาจรับมือกับการเปลี่ยนแปลงของสิ่งแวดล้อม

ที่หล่อเลี้ยงสังคมนั้น ความผิดพลาดตั้งต้นจากการท่ีไม่สามารถคาดการณ์ได้

อย่างชัดเจนว่าการดำารงวิถีชีวิตของตนสร้างปัญหาและผลกระทบขนาดไหน

และอย่างไรต่อระบบนิเวศและสิ่งแวดล้อมที่พวกตนพึ่งพิงอิงอาศัยอยู่  ในขั้น

ต่อมา แม้ว่าปัญหาและผลกระทบน้ันแสดงอาการของมันออกมาแล้ว คนใน

สังคมนั้นก็หาได้เข้าใจถึงสาเหตุ และมองเห็นหรือตระหนักอย่างเพียงพอถึง

ขนาดของผลกระทบท่ีเกิดข้ึนแล้ว และที่จะเกิดขึ้นต่อไปไม่  หรือแม้ว่าจะมี

ความเข้าใจสาเหตุและตระหนักถึงขนาดของผลกระทบน้ันแล้ว แต่ก็ยังไม่มี

ความเต็มใจ หรือขาดฉันทามติและความร่วมมือที่จะแก้ไขปัญหานั้นร่วมกัน 

หรือยังไม่ยอม หรือไม่อยากเปลี่ยนแปลง จนกว่าจะเห็นว่าคนอื่นๆ ยอม

เปลี่ยนแปลงไปพร้อมกัน และท้ายที่สุด แม้ความพยายามในการแก้ไขปัญหา

ที่เผชิญอยู่ร่วมกันนั้นจะสามารถเกิดขึ้นได้ในที่สุด  แต่มาตรการเหล่านั้นใน

ที่สุดก็อาจไม่เพียงพอ หรือมิเช่นน้ัน ก็ไม่สามารถแก้ไขปัญหานั้นได้สำาเร็จ  

และทันการณ์/กาล 

คำาเตือนของ Diamond และข้อกังวลของ Ostrom เกี่ยวกับข้อจำากัด

ในการประยุกต์ใช้หลักการออกแบบกลไกเชิงสถาบันที่ใช้ได้ทั่วไปในระดับ

ชุมชน ขึ้นมาดูแลทรัพยากรในสเกลท่ีใหญ่ขึ้นไปจนถึงระดับที่ทั้งโลกใช้

ประโยชน์ร่วมกันอย่างสภาพภูมิอากาศเป็นเรื่องน่ารับฟัง แต่อาจก่อผลทั้งใน

ทางที่เห็นว่าเมื่อทำาได้ยากก็ทอดอาลัยว่าคงทำาไม่ได้ และในที่สุดก็จะพาไป

ลงเอยแบบที ่Diamond วาดให้เหน็ กบัฝ่ายทีม่คีวามหวงัว่าข้อเสนอในลกัษณะ

เดียวกับที่ Ostrom น่าจะขยายผลจากระดับชุมชนภายในท้องถิ่น ขึ้นมาเป็น

หลกัในการออกแบบกลไกดแูลสิง่แวดล้อมและ CPRs ในระดบัระหว่างประเทศ

หรือระดับโลกได้
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วิธีมองแบบหลังท่ีรักษาความหวังต่อพลังความสามารถของมนุษย์ใน

การมแีละใช้เหตผุลแก้ปัญหาสิง่แวดล้อมทีม่นษุย์สร้างขึน้มาเอง Oran Young 

(2002) เสนอหลักเป็นแนวทางวินิจฉัยปัญหาสำาหรับสร้างกลไกเชิงสถาบัน 

ขึ้นมาแก้ไข  Young เรียกหลักเหล่านี้ว่า Institutional Diagnostics ซึ่งมีทั้ง

แบบซับซ้อน และแบบง่ายท่ีเหมาะแก่การนำาเสนอปิดท้ายกรณีศึกษาบท

บทบาทของชุมชนวิชาการในฐานะตัวเชื่อมโยงการทำางานของระบอบดูแล 

สิ่งแวดล้อมต่างระดับในกระบวนการ internationalization และ localiza-

tion หลักวินิจฉัยของ Young แบบง่าย เป็นดังนี้ (Young 2002, 178)

ตารางข้อความที่ 4: เกณฑ์ส�าหรับการออกแบบกลไกจัดการสิ่งแวดล้อม

 Diagnostic Design 
 Condition Implication

วินิจฉัยตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง 

ของระบบนิเวศ   
ประเด็นที่พึงพิจารณาในการออกแบบ

ถ้าเป็นแบบ nonlinear,  

chaotic system                  

ออกแบบระบบเตือนภัยล่วงหน้าที่ทำางาน

อย่างมีประสิทธิภาพ

มี surprises พัฒนาขีดความสามารถในการตอบสนองต่อ

ปัญหาที่เกิดขึ้นได้รวดเร็ว

เป็นปัญหาระยะยาว จัดตั้งองค์กรและพัฒนากลไกเชิงสถาบันมา

กำากับดูแล

เชือ่มโยงกบัอกีหลายมติ ิไม่ได้ใช้ประโยชน์

ด้านเดียว  

สร้างกลไกประสานงานข้ามประเดน็ข้ามพ้ืนที่

มีความไม่แน่นอน ความรู้มีไม่พอ/ 

ไม่สมบูรณ์/รู้ไม่หมด

ขยายกลไกการเรียนรู้และพัฒนาสมรรถนะ

การปรบัตวัโดยเฉพาะกลุม่เปราะบาง, ยดึหลกั 

precaution
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วินิจฉัยตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง 

ของระบบนิเวศ   
ประเด็นที่พึงพิจารณาในการออกแบบ

วินิจฉัยตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง ถ้าประกอบด้วย

ตวัแสดงทีมี่ความแตกต่างหลากหลายทาง

สังคมและการเมืองจำานวนมาก

ออกแบบระบบการมส่ีวนร่วมในกระบวนการ

นโยบายที่มีความยืดหยุ่น และหลากหลายรูป

แบบ รวมทั้งการมีกลไกสนับสนุนการแลก

เปลี่ยนปรึกษาหารืออย่างมีเหตุผลบนฐาน

ความรู้ 

สมาชิกมีผลประโยชน์ต่างกัน  

มองประโยชน์ในการใช้/การอนุรักษ์ 

สิ่งแวดล้อมต่างกัน

พัฒนากลไกสำาหรับเชื่อมโยงประเด็นปัญหา

และคุณค่าที่แตกต่างกันแต่ละด้านที่ขัดแย้ง

กันอยู่ในการตัดสินใจเกี่ยวกับปัญหาเหล่านั้น

ตัวแสดงมีขีดความสามารถไม่เท่ากัน มาตรการเพิ่มขีดความสามารถ, ถ่ายทอด

เทคโนโลยี 

รับผิดชอบไม่เท่ากันในต้นเหตุความ 

เสียหายที่เกิดขึ้น 

ยึดหลักความยุติธรรมในการวางกฎและ

มาตรการ

วินิจฉัยลักษณะการน�าไปปฏิบัติ ประเด็นที่พึงพิจารณาในการออกแบบ

อดทนต่อการละเมิดและต่อคนเพิกเฉย 

ได้แค่ไหน

จัดทำาระบบติดตามการปฏิบัติ/ Systems of 

implementation review (SIRs)

แรงจูงใจที่จะหลบเลี่ยงไม่ปฏิบัติตามกฎ จัดมาตรการเสริมท้ังในบวกและป้องปราม/

ลงโทษ 

ระดับความโปร่งใส พัฒนากลไกติดตามตรวจสอบการปฏิบัติงาน

ช่องโหว่ช่องว่างของกฎเกณฑ์/มาตรฐาน/

มาตรการ

ใบรับรอง, ระบบประเมิน, อำานาจวินิจฉัย

ตีความกฎ

ที่มา: Simple institutional Diagnostics. Young (2002, 178)
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นอกจากขบวนการเคลือ่นไหวเพือ่สิง่แวดล้อม ชมุชนความรูว้ชิาการแล้ว กลไก

เชื่อมโยงการทำางานของระบอบระหว่างประเทศด้านส่ิงแวดล้อมที่มีบทบาทสำาคัญมาก

ในกระบวนการระหว่าง internationalization of environmental protection กับ 

localization of global environmental norms คือสมาชิกของกลุ่มที่อาจเรียกได้ว่า

เป็นชุมชนหรือเป็นเครือข่ายการจัดทำานโยบายด้านสิ่งแวดล้อม ซ่ึงนอกจากบทบาท 

ในการจัดทำาข้อเสนอนโยบายเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม การแก้

ปัญหาและการอนรุกัษ์สิง่แวดล้อมสำาหรบัการกำาหนดนโยบายภายในของแต่ละประเทศ

แล้ว  บคุคลทีอ่ยูใ่นเครอืข่ายดังกล่าวจำานวนไม่น้อยยงัรบับทบาทเป็นตวัแทนของแต่ละ

ประเทศในการทูตสิ่งแวดล้อมอย่างต่อเนื่องด้วย อีกส่วนหนึ่งในเครือข่ายเดียวกันน้ียัง

ได้แก่ ผู้เชี่ยวชาญที่ทำางานในองค์การระหว่างประเทศและมีส่วนร่วมในกระบวนการ

เจรจาเพื่อจัดตั้งระบอบระหว่างประเทศและการติดตามการทำางานของระบอบในขั้น

การปฏิบัติตามกฎเกณฑ์และมาตรการที่ระบอบได้กำาหนดไว้  ถ้าพิจารณาขบวนการ

เคลื่อนไหวเพื่อสิ่งแวดล้อมว่าเป็นส่วนผลักดันเรียกร้องการปรับเปลี่ยนนโยบายและ 

การตัดสินใจ และชุมชนวิชาการเป็นส่วนสนับสนุนความรู้สำาหรับการกำาหนดนโยบาย

และการตัดสินใจ สมาชิกของเครือข่ายการจัดทำานโยบายด้านสิ่งแวดล้อมก็คือผู้ที่อยู่ใน

ใจกลางของกระบวนการตัดสินใจท่ีจะมีผลผูกมัดทุกฝ่ายในทางกฎหมาย หรือมีผล 

ในทางปทัสถานที่จะมาเปลี่ยนแปลงกรอบกฎเกณฑ์กติกาและแบบแผนวิถีปฏิบัติที่มี 

อยู่เดิม

 Manjana Milkoreit (2017) เสนอให้พจิารณาว่าการทตูสิง่แวดล้อมในกรอบ

การเจรจาพหุภาคีที่ดำาเนินผ่าน Conferences of the Parties อย่างต่อเนื่องไม่เพียง

แต่จะเป็นเวทขีองการต่อรองตกลงระหว่างประเทศในเรือ่งของผลประโยชน์ทีแ่ต่ละฝ่าย

ถือมาเจรจา แต่การปฏิสัมพันธ์ในเวทีน้ียังส่งผลในทางปรับการรับรู้ ปรับความรู้ความ

เข้าใจ และที่สำาคัญคือปรับอารมณ์ความรู้สึกของผู้มีส่วนรับผิดชอบนโยบายและความ

ตกลงในการตอบสนองต่อปัญหาสิ่งแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็นในด้าน 

(1) การสร้างอตัลกัษณ์ร่วมเชงิพืน้ที ่โดยเฉพาะอย่างยิง่พืน้ทีท่ีต่กอยูใ่นความ

เสี่ยงและมีความเปราะบางในการรับมือกับผลกระทบด้านส่ิงแวดล้อมที่

เป็นภยันตรายคุกคามความอยู่รอดปลอดภัยของตน
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(2) การก่อสำานึกเชิงศีลธรรมและความเป็นธรรม ที่โน้มทุกฝ่ายให้ตระหนัก

ถึงความรับผิดชอบร่วมกันในเรื่องการดูแลความยั่งยืนของสิ่งแวดล้อม

และการแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อม

(3) การปรับการจัดลำาดับความสำาคัญเร่งด่วนเชิงนโยบาย และการปรับ 

เป้าหมายที่ยังขาดความชัดเจนเกี่ยวกับแนวทางปฏิบัติหรือยังขาด 

เจ้าภาพผู้นำาการปฏิบัติ จากความเข้าใจที่ได้ผ่านการแลกเปล่ียนข้อมูล

ความรู้ การรับทราบรายงานเกี่ยวกับความมากน้อยหนักเบาในสภาพ

ปัญหา และการคาดการณ์ถึงผลและผลกระทบที่จะตามมา และ 

(4) การปรบัเป้าหมายความคาดหวงัจากกนัและกนั และการรกัษาความหวงั

ให้แก่กันว่าความล่มสลายครั้งใหญ่จากภัยพิบัติทางธรรมชาติเพราะ 

ข้อจำากัดทางสังคมและการเมืองท่ีขวางการปรับตัวอย่างที่ Jared  

Diamond เตือนไว้ จะไม่เกิดขึ้น

นยัสำาคญัของการทตูสิง่แวดล้อมทีส่่งผลต่อแนวทางการรบัรูเ้ข้าใจ (cognitive 

processes)ทั้งด้านเหตุผลวิธีคิดและด้านอารมณ์ความรู้สึก และผลที่มีต่อการตัดสินใจ

ที่จะตามมา ทำาให้การศึกษาระบอบระหว่างประเทศและการทูตสิ่งแวดล้อมขยาย

แนวทางจากการศึกษาที่มองการเจรจาต่อรองเป็นเกมแบบต่างๆ เช่น เกมการประสาน 

เกมความร่วมมอืในสถานการณ์ prisoners’ dilemma มาพจิารณาการเจรจาในลกัษณะ

ที่เป็นกระบวนการปฏิสัมพันธ์ทางสังคมท่ีมีผลต่อการเรียนรู้และการปรับเปลี่ยนวิธีคิด

ในเชิงคุณค่า การปรับแนวพินิจท่ีใช้ตัดสินความถูกต้องเหมาะควร การผสานใช้ความ

รูส้กึและสำานกึในทางศลีธรรม เช่น สำานกึในความรบัผดิชอบ สำานกึเกีย่วกับความยติุธรรม 

มาผลักดันการตัดสินใจ นอกเหนือจากการใช้เหตุผลและแรงจูงใจในเชิงวัตถุ  แน่นอน

ว่า การพจิารณาการเจรจาการทตูสิง่แวดล้อมตามแนวทางใหม่นี ้ไม่อาจแทนทีก่ารเมอืง

เรื่องผลประโยชน์ในการทูตสิ่งแวดล้อมได้ทั้งหมด แต่การทูตสิ่งแวดล้อมจะเป็นที่ตั้ง 

ความหวังร่วมกันของโลกไม่ได้ ถ้าไม่อาจเปลี่ยนแปลงแต่ละฝ่ายออกมาจากการถือไว้

และการมุง่รกัษาไว้แต่เฉพาะผลประโยชน์เฉพาะหน้าของตน (O’Neill and Haas 2019)
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พลวัตของระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อม 
•

 หัวข้อพลวัตของระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมนี้ความจริงเป็น

ประเด็นปลายเปิดที่ทุกฝ่ายยังต้องติดตามพิจารณาต่อไปเรื่อยๆ ว่า ระบอบระหว่าง

ประเทศด้านนี้ ซึ่งการทูตสิ่งแวดล้อมได้สร้างขึ้นมาแล้วจำานวนไม่น้อย ทำางานส่งผลหา

กนัในทางใด (regime interplay) และจะให้ผล/ได้ผลเพยีงใด รวมทัง้ตดิตามว่าระบอบ

ระหว่างประเทศที่กำากับดูแลกิจกรรมระหว่างประเทศด้านอื่นๆ เช่น การค้า การลงทุน 

การขนส่งคมนาคม อาวธุนวิเคลยีร์ ผูล้ี้ภัย ฯลฯ ทำางานสนบัสนนุหรอืขวางทางการบรรลุ

เป้าหมายของระบอบสิง่แวดล้อมระหว่างประเทศทีม่อียูใ่นทางไหน อย่างไรบ้าง นอกจาก 

UNFCC, Paris Agreement, CITES, UNDP, UNEP ที่พบบ่อยๆ ในรายงานข่าวประจำา

วนัแล้ว ถ้าหากว่าท่านชำานาญชือ่หรอืชือ่ย่อต่อไปน้ีด ี: ATCM, ATS, Basel Convention, 

Cartagena Protocol , CBD, CRAMRA, CSD, ESGP, FAO, GEF, IAEA, IMO, IPCC, 

ITTO, IWC, Kyoto Protocol, MARPOL, Montreal Protocol, UNSDG, WMO, 

WNO, WWF หรือ 350 ก็นับว่าท่านเป็นผู้มีความเข้าใจภูมิทัศน์ความร่วมมือเกี่ยวกับ

สิ่งแวดล้อมระหว่างนานาชาติกว้างขวางมากพอสำาหรับการติดตาม regime interplay 

ที่มีอยู่ในเวลานี้ได้ การติดตามพลวัตการทำางานของระบอบระหว่างประเทศในลักษณะ 

regime interplay มีแนวทางกว้างๆ ดังต่อไปนี้
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ตารางข้อความที่ 5: 

การติดตามพลวัตจาก Regime interplay (ปรับจาก Young 2002)

Vertical Interplay

1. ระหว่างการทำางานของระบอบสิ่ง
แวดล้อมระหว่างประเทศ กับการ
ทำางานของระบอบส่ิงแวดล้อมใน
ระดับรัฐ อันเกิดจากการปฏิบัติ
ตามความตกลงของรัฐภาคี

จุดสังเกต

•   Legislative, Executive/Administrative, 
   Judicial Implementations

จุดติดตาม interplay
•    International review: ดู compliance/ 

implementation; ดู competence/ 
compatibility & capacity 

2. ระหว่างการทำางานของระบอบสิ่ง
แวดล้อมระดับชาติกับระบอบส่ิง
แวดล้อมของชุมชนหรือที่ชุมชน
ท้องถิ่นรักษาแบบแผนวิถีปฏิบัติ
เดิมในการรักษาสิ่งแวดล้อม

จุดสังเกต

•   Participants in environmental policy 
networks at the national level ;  
institutional arrangements for policy 
access and participation

จุดติดตาม interplay

•   Conflicts over resources and envi-
ronmental issues in political and 
legal arenas and how these conflicts 
are solved or managed 

•   When and which national or local 
parties benefit from international 
regime provisions 
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Horizontal Interplay

ติดตามปฏิสัมพันธ ์และการส่งผล
ถึงกันระหว่างระบอบส่ิงแวดล้อม
ระหว่างประเทศท่ีจะจัดตั้งข้ึนมากับ
ระบอบระหว่างประเทศอ่ืนๆ ที่มีอยู่
แล้วก่อนหน้า 

จุดสังเกต
•   Formative phase
จุดติดตาม interplay

•  How knowledge and experience  
from existing regimes influence the 
framing of environmental and  
institutional problems and/or  
solutions for the establishing of a 
new regime

•   How the existing regime that provides 
arena for multilateral negotiations 
to establish a new regime affect the 
agenda setting and the bargaining 
over content of the latter  

จุดสังเกต

•   Operational phase
จุดติดตาม interplay

•   Supply of common services such as 
financial resources, information, 
dispute settlement services

•   Mechanisms for operational syner-
gies across regimes and 

•   Mechanisms for reconciling institu-
tional overlaps
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 กรอบข้างต้นน้ีเป็นเพียงแนวทางอย่างกว้างๆ สำาหรับติดตาม regime  

interplay แต่ก่อนไปถึงขั้นนั้น การติดตามพลวัตของระบอบระหว่างประเทศควร 

เริ่มต้นที่การประเมินประสิทธิภาพการทำางานของแต่ละระบอบให้ได้ความเข้าใจดีก่อน 

ในส่วนของระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมมีแนวทางสำาหรับประเมิน

ประสิทธิภาพการทำางานของระบอบอยู่อย่างน้อย 3 แนวทางใหญ่ด้วยกัน

(1) ติดตามความเข้มแข็งของระบอบระหว่างประเทศจากประเทศที่เป็น

ภาคีสมาชิกปฏิบัติตามหลักการ และกฎเกณฑ์กติกา รวมทั้งมาตรการ

ต่างๆ ที่ระบอบระหว่างประเทศได้วางไว้

แนวทางน้ีเป็นแนวทางพิจารณาประสิทธิภาพของระบอบระหว่างประเทศ 

ในแบบกฎหมายระหว่างประเทศ คือพิจารณาว่าเมื่อรัฐเจรจาทำาความตกลงระหว่าง

ประเทศโดยสมัครใจจนรับรองลงนามในความตกลงและได้ให้สัตยาบันแล้ว ขั้นตอน 

ตามมา ที่จะเป็นการวัดประสิทธิภาพของความตกลงหรือของสนธิสัญญาไม่ว่าจะเรียก

ในชือ่ใด อยูท่ีค่วามตกลงนัน้ก่อให้เกิดผลผกูพนัให้รฐัต้องปฏบิตัติามและรฐัภาคสีมาชกิ

ได้ปฏิบัติตามข้อกำาหนดในความตกลงนั้นในเวลาที่เหมาะสม หรือในกรณีที่ไม่อาจ 

ปฏบัิตไิด้ กเ็พราะมเีหตผุลจำาเป็นและสอดคล้องสมควรกบัทีร่ะบอบระหว่างประเทศนัน้

ได้วางปทสัถานเป็นมาตรฐานการปฏบิตัเิอาไว้ การวดัประสทิธภิาพของระบอบระหว่าง

ประเทศตามแนวทางน้ี ด้านหน่ึงจึงเป็นการติดตามเงื่อนไขแรงจูงใจท่ีรัฐจะปฏิบัติหรือ

ไม่ปฏบิตัติามความตกลงทีไ่ด้ทำาไว้ และอกีด้านหนึง่เป็นการตดิตามลกัษณะของระบอบ

ระหว่างประเทศทีถ่กูออกแบบไว้โดยผลของการเจรจาจากการทตูสิง่แวดล้อม ว่าลกัษณะ

ภายในตัวระบอบมีกลไกสนับสนุนความเข้มแข็งในการทำางานและในการติดตามการ

ปฏิบัติตามของรัฐภาคีสมาชิกอย่างมีพลังเพียงใด (Bodansky 2010) 

ตัวอย่างการประเมินประสิทธิภาพของระบอบระหว่างประเทศตามแนวทาง

นี ้ในส่วนทีเ่ป็นการตดิตามเงือ่นไขแรงจงูใจของรฐัได้แก่งานของ  Andrew T. Guzman 

(2008) ที่เสนอ 3 ตัวแปรสำาคัญให้พิจารณาคือ 3Rs ได้แก่ reputation/ ช่ือเสียง, 

reciprocity/การปฏบิตัติอบแทนสิง่ทีไ่ด้รบั, และ retaliation/การตอบโต้  ทัง้ 3 ตัวแปร

นี้มีความสำาคัญสำาหรับรัฐในการพิจารณาตัดสินใจปฏิบัติตามข้อตกลงระหว่างประเทศ 

แต่การทำางานของตัวแปรท้ัง 3 ท่ีจะมีนำ้าหนักทำาให้รัฐต้องชั่งใจและให้ความสำาคัญใน
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ทางปฏบิตัไิด้จรงิ ต้องอาศยัองค์ประกอบอืน่ๆ มาเป็นเงือ่นไข เช่น การมข้ีอมลูสารสนเทศ

ที่สมบูรณ์ว่ารัฐไหนมีประพฤติการณ์แบบใด เมื่อมีข้อมูลเปิดเผยแบบนี้ การละเมิดก็จะ

สร้างผลเสียหายกระทบต่อชื่อเสียงของรัฐได้ หรือการมีกลไกลงโทษที่พร้อมด้วย 

เข้ียวเล็บและมีความน่าเชื่อถือว่าสามารถลงโทษรัฐที่ไม่ปฏิบัติตามอย่างได้ผลจริง  

โดยเงือ่นไขนี ้รฐัทีค่ดิจะไม่ปฏบิตัติามต้องคดิหน้าคดิหลงัให้ดว่ีาผลได้จากการไม่ปฏิบตัิ

ตามความตกลงจะคุ้มหรือไม่กับผลเสียท่ีจะตามมาเม่ือถูกนานาชาติร่วมกันลงโทษ 

เป็นต้น ถ้าปราศจากเงื่อนไของค์ประกอบท่ีเหมาะสมแล้ว 3Rs ก็ไม่อาจทำางานสร้าง 

ผลกระทบหรอืส่งผลสะเทอืนต่อรฐัได้ แม้ว่าตวัแปรทัง้ 3 จะเป็นสิง่ทีร่ฐัเหน็ความสำาคญั

ก็ตาม 

และเงือ่นไขสำาคญัทีจ่ะช่วยให้ตวัแปรทัง้ 3 มพีลงักำากบัรฐัให้ปฏบิตัติามความ

ตกลงระหว่างประเทศที่ทำาไว้ได้ ก็คือกลไกของระบอบระหว่างประเทศที่ถูกออกแบบ

มาให้ทำางานส่งผลต่อ reputation, reciprocity และ retaliation ได้มากน้อยเพียงใด

นั่นเอง ข้อเสนอหนึ่งมาจาก Pamela Chasek (2001) เธอเสนอองค์ประกอบที่ส่งผล

ต่อความเข้มแข็งและประสิทธิภาพการทำางานของระบอบระหว่างประเทศในการทำาให้

รัฐปฏิบัติตามความตกลงไว้ ดังต่อไปนี้ 

ตารางข้อความที่ 6:  

ลักษณะและกลไกสนับสนุนความเข้มแข็งของระบอบระหว่างประเทศ  

(ปรับจาก Chasek 2001)

1. มีสำานักเลขาธิการ/สำานัก

คณะกรรมาธิการ

เชื่อว่าระบอบระหว่างประเทศที่มีสำานักเลขาธิการ/
สำานกัคณะกรรมาธกิารแยกออกมาจากองค์การระหว่าง
ประเทศใหญ่เช่นสหประชาชาตหิรือจากการประชมุของ
ตัวแทนรัฐบาลของประเทศสมาชิกจะทำางานดูแลการ
ดำาเนินการตามระบอบอย่างเต็มที่ มีประสิทธิภาพและ
สั่งสมความรู้ความเชี่ยวชาญดีกว่า
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2. มรีะบบตดิตามเกบ็ข้อมลู 

ศกึษาวิจัย จัดทำารายงาน

เผยแพร ่ สมำ่ า เ สมอ ;  

มีระบบนำาข้อมูลเข้าสู ่ 

การพิจารณาตัดสินใจ 

และทบทวนปรับปรุง

มาตรการ

เชื่อว่าการติดตามศึกษาสถานการณ์ของปัญหาและ
มาตรการที่ใช้แก้ปัญหาในทางวิชาการอย่างเป็นระบบ
และมีการจัดทำารายงานอกมาเผยแพร่อย่างสมำ่าเสมอ
ต่อเน่ืองจะทำาให้มีฐานข้อมูล/ความรู้รองรับการทำางาน
ของระบอบระหว่างประเทศ

3. เปิดช่องให้มีข้อสงวนต่อ

บางส่วนในความตกลง

หรือบท annexes ที่จะ

เว้นจากการปฏิบัติตาม

ข้อกำาหนดเหล่านั้น 

เชือ่ว่าระบอบระหว่างประเทศทีเ่ปิดให้ภาคสีมาชกิมข้ีอ
สงวนที่จะเว้นจากการปฏิบัติตามความตกลงบางส่วน/
บางประเด็นได้จะทำาให้มีประเทศให้การรับรองและให้
สตัยาบนัมากข้ึน แต่การเปิดช่องไว้โดยหวงัผลในทางรับ
ประเทศภาคีสมาชิกได้กว้างขวางขึ้นแบบนี้ต้องแลกกับ
การลดความเข้มแข็งของระบอบระหว่างประเทศนั้นลง
ไป เพราะข้อกำาหนดไม่ได้รบัการปฏบิตัติามทัง้หมดจาก
ทกุประเทศทีเ่ป็นสมาชกิ และถ้าข้อสงวนไม่มรีะยะเวลา
จำากัดไว้ชัดเจน ระบอบจะอ่อนแอในระยะยาว

4. ให ้สำานักเลขาธิการมี

อำานาจติดตามประเทศ

ภาคีสมาชิกว ่าปฏิบัติ

ต ามข ้ อกำ าหนดของ

ระบอบระหว่างประเทศ

เชื่อว่าเมื่อมีกลไกติดตามประเทศภาคีสมาชิกในการ
ปฏิบัติตามข้อกำาหนดของระบอบระหว่างประเทศจะ
ช่วยให้แต่ละประเทศมั่นใจว่าประเทศอื่นๆ ดำาเนินตาม
ความตกลงที่ได้ผูกพันไว้ และทำาให้แต่ละประเทศมีแรง
จงูใจทีจ่ะดำาเนนิการตอบสนองความร่วมมอืระหว่างกนั
และกันดีขึ้น

5. มกีลไกจัดการกบัประเทศ

ภาคีสมาชิกท่ีไม่ปฏิบัติ

ตามข้อกำาหนดในระบอบ

ระหว่างประเทศ

เชื่อว่าการวางกลไกไว้สำาหรับจัดการกับประเทศภาคี
สมาชิกทีไ่ม่ดำาเนนิการตามข้อกำาหนดในระบอบระหว่าง
ประเทศจะเสรมิความเข้มแขง็ให้แก่ระบอบได้ดกีว่า โดย
มาตรการจัดการนี้ควรวางไว้เป็นขั้นๆ ให้เลือกใช้ได้
เหมาะสมแก่เหตทุีเ่กิดขึน้ เช่น รายงานต่อทีป่ระชมุ แจ้ง
เตอืน ขึน้บญัช ีและอาจรวมถึงกำาหนดมาตรการลงโทษ 
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6. วางข้อกำาหนดไว้สำาหรับ
กรณีท่ีพึงมีการเข้าไป
สังเกตการณ์หรือตรวจ
สอบ

การสังเกตการณ์และตรวจสอบเป็นกลไกสนับสนุน
ความโปร่งใส แต่ควรดำาเนินการโดยผู้เชี่ยวชาญอิสระ
และประเทศที่จะถูกตรวจให้การยอมรับ

7. วางกลไกระงับข้อพิพาท อาจเป็นกลไกภายในระบอบหรอือาศยัองค์กรภายนอก
เช่นศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ

8. กำาหนดมาตรฐานเกี่ยว
กับการปฏิบัติและการ
วัดเป้าหมายที่ชัดเจน

มาตรฐานการปฏิบัติและการตั้งเป้าหมายและกรอบ
เวลาที่ชัดเจน เช่นในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
จะต้องทำาอย่างไร ต้องลดได้มากเท่าไร นับปีไหนเป็น 
ปีฐาน จะช่วยทั้งในการประสานนโยบายและการแปร
แผนการความร่วมมือไปสู่การปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม

9.  กำาหนดเงือ่นไขการรบัผดิ
ชอบต่อความเสียหาย

โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ระบอบระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง
กบัมลภาวะและการปล่อยขยะของเสยีจะทำางานได้เข้ม
แข็งขึ้นถ้ามีข้อกำาหนดเกี่ยวกับ liability 

10. มีกลไกเกี่ยวกับการให้
ความช่วยเหลือทางการ
เงนิ การถ่ายทอดความรู้
และเทคโนโลยี  และ
ทรัพยากรอื่นๆ ที่ช่วย
พัฒนาสมรรถนะขีด
ความสามารถ

เชือ่ว่ากลไกนีเ้ป็นกลไกช่วยแก้ไขปัญหาอสมมาตรในขดี
ความสามารถที่จะปฏิบัติตามข้อกำาหนดในระบอบ
ระหว่างประเทศได้อย่างมีประสิทธิผล เอ้ือเฟื ้อต่อ
ประเทศกำาลังพัฒนาให้ปฏิบัติตามความตกลงได้ดีขึ้น

11. มีกลไกปรับตัวตาม
ความเปล่ียนแปลงของ
ปัญหาสถานการณ์/ องค์
ความรู้/ เทคโนโลยี

วางระเบียบเก่ียวกับการแก้ไข ปรับปรุง จัดทำาความ
ตกลงเพ่ิมเติม หรือกำาหนดเวลาของพิธีสารไว้เพื่อเปิด
ทางการเจรจาสำาหรับปรับปรุงการทำางานของระบอบ
ระหว่างประเทศให้ปรับตัวตามความเปลี่ยนแปลงได้
อย่างเหมาะสม

12. มีกลไกเชื่อมต่อการ
ทำางานกบัเครอืข่ายอืน่ๆ 

ช่วยในทางประสานพลังการขับเคลื่อนประเด็นวาระ
และส่งเสริมการเผยแพร่ปทัสถานของระบอบระหว่าง
ประเทศ; ช่วยเสริมพลังของกลุ ่มที่ทำางานเพื่อสิ่ง
แวดล้อมภายในแต่ละประเทศ
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Daniel Bodansky (2010) เสนอข้อสรปุให้เหน็ภาพรวมของแนวทางกฎหมาย

ระหว่างประเทศด้านสิง่แวดล้อมทีป่ระเมนิประสทิธภิาพการทำางานของระบอบระหว่าง

ประเทศจากการปฏิบัติตามความตกลงว่าขึ้นอยู่กับปัจจัยดังต่อไปนี้

• ความเคร่งครัดเข้มงวดของความตกลงต้ังข้อเรียกร้องให้รัฐภาคีต้อง 

ปรับตัวตามมาตรฐานใหม่มากน้อยเพียงใด ถ้าต้องปรับจากเดิมที่เป็น 

อยู่มาก ผลกระทบกระเทือนต่อผลประโยชน์เดิมที่มีอยู่หรือต่อกลุ่ม 

ผลประโยชน์เดิมที่เคยได้รับประโยชน์อยู่ก็มากตาม ถ้าไม่มีเงื่อนไข 

องค์ประกอบจากตัวแปร 3Rs มาปรับแรงจูงใจ โอกาสที่รัฐจะไม่ปฏิบัติ

ตามข้อกำาหนดในระบอบระหว่างประเทศก็มีอยู่มาก

• ประเภทของพันธกรณีท่ีรัฐต้องรับไปปฏิบัติ ว่าเป็นส่ิงที่รัฐดำาเนินการ 

ได้เองโดยตรงเช่นออกกฎหมาย/เปลี่ยนกฎหมาย หรือจัดตั้งส่วนงาน 

ขึ้นมาดูแลกิจกรรมหรือพ้ืนท่ีท่ีอยู่เขตในความรับผิดชอบของรัฐอยู่แล้ว 

หรือว่ารัฐยังต้องดำาเนินการกำากับดูแลให้ฝ่ายอื่นๆ ปฏิบัติตามเพื่อให้ได้

ตามเป้าหมาย/ตามพันธกรณี ที่ระบอบระหว่างประเทศกำาหนดไว้

• การออกแบบระบอบระหว่างประเทศโดยพิจารณาจากการสร้างความ

ผูกมัดในทางกฎหมายข้อบังคับกับความชัดเจนในทางปฏิบัติของความ

ตกลง และกลไกเชงิสถาบนัรองรบัการทำางานของระบอบระหว่างประเทศ

ในการแก้ปัญหาความร่วมมือระหว่างประเทศ รวมทั้งการปรับตัวของ

ระบอบให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น

• ขีดความสามารถของแต่ละรัฐในการปฏิบัติตามความตกลง13

• ระดับความสอดคล้องระหว่างข้อกำาหนดและเป้าหมายของระบอบ

13  ควรกล่าวด้วยว่าข้อสรุปของ Bodansky ในที่นี้เป็นการรวมความเห็น 2 ฝ่ายในการมองรัฐเข้า 
ด้วยกัน ฝ่ายหนึ่งเห็นว่ารัฐปฏิบัติตามพันธกรณีเมื่อมีส่ิงมาผลักดันให้ท�า เช่นจากตัวแปร 3Rs และ
ค�านวณความคุ้มค่าระหว่างการปฏิบัติตามกับการไม่ปฏิบัติตามว่าทางไหนให้ผลตอบแทนประโยชน์
ได้ดีกว่า อีกฝ่ายหนึ่งมองว่าปัญหาการปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติตามเป็นเรื่องขาดขีดความสามารถซึ่งรัฐ 
ทีข่าดขดีความสามารถควรได้รับความช่วยเหลือ หรอืปัญหาอาจมาจากความเข้าใจไม่ตรงกนัเกีย่วกบั
ปัญหาและการตีความข้อก�าหนดที่เกี่ยวข้อง ที่อาจวางไว้ไม่ชัดเจนแต่แรก หรือตีความต่างกัน ทางแก้
ตรงนี้ต้องอาศัยกลไกการปรึกษาหารือเพื่อหาข้อสรุป มากกว่าที่จะใช้การกดดัน  



78

ระหว่างประเทศกับเป้าหมายและแนวนโยบายของรัฐ หรือข้อกำาหนด

และเป้าหมายของระบอบระหว่างประเทศสอดคล้องกับข้อเรียกร้อง/

ความต้องการของกลุม่พลงัในการเมอืงภายในทีเ่ป็นฐานสนบัสนนุรฐับาล 

ในกรณีหลัง กลุ่มพลังในการเมืองภายในจะเป็นตัวสนับสนุนให้รัฐปฏิบัติ

ตามพันธกรณีในความตกลงระหว่างประเทศ14    

(2) ติดตามความเข้มแข็งของระบอบระหว่างประเทศจากการแก้ปัญหา 

สิ่งแวดล้อมที่เป็นเป้าหมายของระบอบนั้นได้ผลดี 

เนื่องจากลักษณะของสิ่งแวดล้อมมีหลากหลายประเภท และระบอบระหว่าง

ประเทศด้านสิ่งแวดล้อมก็มีการออกแบบกลไกต่างๆ ไว้สำาหรับสนองเป้าหมายแตกต่าง

กัน การอภิปรายโดยละเอียดเพื่อช้ีให้เห็นความสำาเร็จและข้อจำากัดหรือความล้มเหลว

ของระบอบสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศแต่ละระบอบทำาไม่ได้ถนัดในที่น้ี อย่างไรก็ดี 

รายการในกรอบกว้างๆ ที่นำาเสนอต่อไปนี้อาจพอเตือนให้นึกภาพตามได้ว่าระบบนิเวศ

และสิ่งแวดล้อมกับระบบสังคมที่เข้าไปสัมพันธ์กับระบบนิเวศและทรัพยากร มีหลัก/

ธรรมชาติที่ทำางานแตกต่างกันมากอย่างไร และเมื่อจะต้องวางระบอบระหว่างประเทศ

ขึน้มากำากบัดแูลสิง่แวดล้อมในด้านใดด้านหนึง่ ทำาอย่างไรจงึจะจดัความสมัพนัธ์ระหว่าง

การวางมาตรการที่สอดคล้องกับลักษณะตามธรรมชาติของระบบนิเวศ/ส่ิงแวดล้อม  

กับการออกแบบกลไกเชิงสถาบันมาปรับลักษณะท่ีมนุษย์เข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับ

ทรัพยากรในระบบนิเวศ/สิ่งแวดล้อมให้ออกมาเข้ากันได้อย่างลงตัว ในทางที่การ 

แก้ปัญหาด้านหนึ่งสอดคล้องกับการแก้ไขปัญหาอีกด้าน หรือจัดการด้วยความเข้าใจ

ลักษณะของระบบทั้ง 2 ไปพร้อมกันและหาทางแก้ไขออกมาได้อย่างลงตัวกับลักษณะ

ความแตกต่างในแต่ละระบบ

14  ดูการอธิบายของ Xinyuan Dai (2007) เพิ่มเติม Dai แสดงให้เห็นว่ากลุ่มพลังฝ่ายที่เคลื่อนไหว
อยู่ในการเมืองนโยบายมีผลผลักดันให้รัฐปฏิบัติตามพันธกรณีในความตกลงระหว่างประเทศได้มาก 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงการเคลือ่นไหวของผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียในการเป็นกลไกตดิตามการปฏบิตัหิรอืละเว้น
ไม่ปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศของรัฐ เพราะคนเหล่านี้คือคนที่ได้รับผลกระทบโดยตรง Dai 
เห็นว่าการเคลื่อนไหวติดตามการปฏิบัติของรัฐตามพันธกรณีระหว่างประเทศโดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ภายในประเทศช่วยให้ข้อมูลสารสนเทศในเรื่องการปฏิบัติตามมีความแน่ชัดและโปร่งใสตรวจสอบได้
ดีขึ้น
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ตารางข้อความที่ 7:  

เปรียบเทียบประเด็นปัญหาระหว่าง 2 ระบบส�าหรับการออกแบบ 

ระบอบสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ

ระบบนิเวศและสิ่งแวดล้อม

•  ขอบเขตของระบบนิเวศหน่ึงๆ กำาหนด

โดยอะไร และแต่ละส่วนแต่ละระบบ

เชื่อมโยงกันผ่านกลไกอะไรบ้าง

• เง่ือนไขสำาหรับรกัษาวงจรชวิีต ดลุยภาพ 

เสถียรภาพ กับการเปล่ียนแปลง และ

การฟ้ืนคนืสภาพเมือ่วงจรถูกกระทบคอื

อะไรบ้าง

•    ระดับของความซับซ้อน การขึ้นต่อกัน

และกันของระบบในธรรมชาติ และ

โครงสร้างความหลากหลายในธรรมชาติ

ส่งผลต่อกันอย่างไร และระบบนิเวศ

ตอบสนองต่อการแทรกแซงที่เกิดจาก

ระบบสังคมของมนุษย์ออกมาอย่างไร

•  ระดับความไม่รู้เก่ียวกับการทำางานของ

ธรรมชาติ

• ความสามารถในการควบคมุการทำางาน

ของธรรมชาต ิและการสกดัใช้ทรัพยากร

ผ่านเทคโนโลยี

• ทำางานไปตามเหตุปัจจัยโดยไม่มีความ

ตั้งใจ 

• มีพลัง ลักษณะอสมมาตรของพลัง

•  คุณค่าไม่อาจประมาณ คุณค่าไม่มี

ประมาณ

•  ความยืดหยุ่นและความเปราะบางจาก

การเปล่ียนแปลงเหตุปัจจัยในสภาพ

แวดล้อม

ระบบสังคมกับทรัพยากรในระบบนิเวศ

• สังคมมนุษย์กำาหนดเขตซ้อนกันเป็นช้ันๆ 

อยูอ่ย่างไร เชือ่มโยงกนัด้วยกลไกอะไรบ้าง 

ทรัพยากรถูกแบ่งออกอย่างไร

• เงื่อนไขสำาหรับรักษาวงจรผลิตภาพ 

ดลุยภาพ เสถยีรภาพ กับการเปลีย่นแปลง 

และการฟื้นคืนสภาพเมื่อวงจรถูกกระทบ

คืออะไรบ้าง

• ระดบัของความซบัซ้อน การขึน้ต่อกนัและ

กันของระบบสังคม และระบบสังคมกับ

ระบบธรรมชาต ิกบัโครงสร้างความหลาก

หลายทีส่มัพนัธ์กนัอยู ่ส่งผลต่อกันอย่างไร 

และมนุษย์จัดการกับปัญหาทรัพยากรใน

ระบบนิเวศอย่างไร

• ระดบัความรูเ้กีย่วกบัพฤตกิรรมทางสงัคม

และความคิดจิตใจมนุษย์

• ความสามารถในการควบคุมพฤติกรรม

มนษุย์ผ่านเทคโนโลยแีละกลไกเชงิสถาบนั

• ไม่เพียงมีความตั้งใจ แต่ยังมีแรงจูงใจ 

ความหวัง ความคาดหวังต่างๆ กัน

•  มีพลัง ลักษณะอสมมาตรของพลัง

• มีระบบประมาณความสำาคัญและตัดสิน

คุณค่า มีระบบรักษาคุณค่าที่เห็นสำาคัญ

• ความยดืหยุน่และความเปราะบางจากการ

เปลี่ยนแปลงเหตุปัจจัยในสภาพแวดล้อม
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ขอฝากรายการเปรียบเทียบข้างต้นให้ท่านท่ีต้องเข้าไปเกี่ยวข้องกับการทูต 

สิ่งแวดล้อมหรือสนใจผลการทำางานของระบอบสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศได้ติดตาม

ค้นหาคำาตอบสำาหรับการออกแบบเชิงสถาบันต่อไป 

(3) ติดตามประสิทธิภาพความเข้มแข็งของระบอบระหว่างประเทศจาก

ปทัสถานด้านสิง่แวดล้อมในการเปลีย่นแปลงคณุค่าส�าคญัในการเมอืง

โลก หรือเข้าแทนที่คุณค่าหลกัที่มาจากปทสัถานอื่นซึ่งมีอิทธิพลสูงใน

ระบบระหว่างประเทศสมัยใหม่

ปทัสถานที่ครองความเป็นใหญ่อยู่ในวิธีคิด ในเหตุผลที่ใช้พิจารณาตัดสินใจ 

ในฐานการจัดความหมายให้แก่ปรากฏการณ์ และกำาหนดคุณค่าที่คนเห็นสำาคัญในการ

จัดความสัมพันธ์ทางสังคมได้แก่ ปทัสถานอธิปไตยในการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ 

ปทัสถานมนุษยนิยมในการจัดความสัมพันธ์ทางสังคม-วัฒนธรรมและการพัฒนา  

ปทัสถานเสรีนิยมในการจัดความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจท้ังการผลิตและการบริโภค  

การออกแบบการทำางานของระบอบระหว่างประเทศด้านส่ิงแวดล้อมในทางหนึ่ง เป็น

ช่องทางให้ข้อคำานงึถงึความจำาเป็นต้องรกัษาระบบนเิวศและชวีาลยัของดาวเคราะห์โลก

ให้พ้นจากการแทรกแซงของมนษุย์ทีเ่ป็นอันตราย ได้พฒันาปทสัถานและคณุค่าทีแ่ตกต่าง 

จากปทสัถานทีค่รองความเป็นใหญ่อยูใ่นภมิูทศัน์ความคดิของสมยัใหม่ออกมา แต่พร้อม

กันนั้น การจัดตั้งระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมเท่าที่ปรากฏมาจนถึงปัจจุบัน 

ก็เป็นการมายำ้าถึงความสำาคัญของปทัสถานอธิปไตย มนุษยนิยม เสรีนิยม รวมทั้งความ

เชื่อมั่นในศักยภาพการแก้ปัญหาของมนุษย์ด้วยความรู้ ด้วยเทคโนโลยี และการจัดการ

ทางสังคมโดยการออกแบบเชิงกลไกไปด้วยพร้อมกัน 

คำาถามคือ การออกแบบเชิงกลไกแบบนี้จะใช้การได้ดีเพียงใดถ้ามนุษย์ยัง 

ไม่เปลีย่นปทสัถานกำาหนดคณุค่าพืน้ฐานสำาหรบัชวีติทางเศรษฐกจิและสังคม และความ

สมัพนัธ์ระหว่างรฐั อนัเป็นจดุกำาเนดิหรอืเป็นส่วนทีแ่ยกไม่ออกจากปัญหาการแทรกแซง

ธรรมชาติทีเ่ป็นอนัตราย การตดิตามประสิทธภิาพความเข้มแขง็ในการทำางานของระบอบ

ระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมของแนวทางฝ่ายนี้จึงตั้งคำาถามว่า ใช่หรือไม่ว่า ความ

สำาเร็จของระบอบสิ่งแวดล้อมใดๆ ก็ตามมิได้อยู่ที่การเปลี่ยนแปลงแรงจูงใจของมนุษย์

ในการใช้ทรัพยากร ในการผลิต ในการบริโภค ในการปล่อยของเสีย หรืออย่างน้อย 
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กไ็ม่พอทีจ่ะคดิเปลีย่นในจดุนัน้เพียงแค่นัน้ แต่ยงัอยูท่ีก่ารเปลีย่นแปลงในวธิคีดิพืน้ฐาน

ของมนษุย์ต่อโลกธรรมชาติ และเปลีย่นการจดัสัมพนัธ์ระหว่างมนษุย์กับสิง่แวดล้อมใหม่ 

และการจะเปลี่ยนได้อย่างน้อยที่สุด  จะต้องนำาปทัสถานด้านส่ิงแวดล้อมเข้ามากำากับ

อธปิไตย ประชาธปิไตย ทนุนยิม และการพฒันาความรูแ้ละคดิค้นทางวทิยาศาสตร์และ

เทคโนโลยี (Eckersley 2004; Conca 2014)

แต่สีเขยีวของปทสัถานใหม่ด้านสิง่แวดล้อมกม็หีลายเฉด และนัน่กอ็าจสะท้อน

อยู่ในตวัถงึอทิธพิลความเป็นใหญ่ของปทสัถานอธปิไตย มนษุยนยิม และเสรนียิม แทนที่

จะถกูสเีขยีวของปทสัถานสิง่แวดล้อมเข้ามาเปลีย่นหรอืแทนที ่กอ็าจกลายเป็นว่าระบอบ

ระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมเป็นพื้นท่ีท่ีเปิดทางให้ปทัสถานอธิปไตย มนุษยนิยม 

และเสรนียิมเข้าควบคมุสเีขยีวของปทสัถานใหม่ด้านส่ิงแวดล้อมทีก่่อตวัขึน้มาจากปัญหา

ของโลกพิภพที่เป็นดาวเคราะห์ของสิ่งมีชีวิตไปแล้วเรียบร้อย และนั่นอาจเป็นตัววัด

ประสทิธภิาพความเข้มแข็งของฐานคิดทีค่วบคมุการออกแบบและการทำางานของระบอบ

สิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศได้ดีที่สุด

พลังความคิดจากคุณค่าและปทัสถานที่มาจากต่างฝ่ายต่างฐานความเชื่อ 

จงึยงัต้องใช้การทตูสิง่แวดล้อมเป็นสนามของการต่อสูอ้ยู่ต่อไป การทตูสิง่แวดล้อมจงึเป็น 

ทั้งเป็นแดนของฝ่ายที่ต้องการรักษาสถานภาพเดิม และฝ่ายที่มีความหวังต่อการรักษา

โลกดาวเคราะห์ให้เป็นชีวาลัยที่เกื้อกูลต่อสรรพชีวิตในอนาคต การหาข้อสรุปรวบยอด

เก่ียวกับการทูตสิ่งแวดล้อมจึงยังคงต้องรอฟังผลในวันข้างหน้า ไม่อาจเสนอได้ในที่นี้ 

บทความเสนอได้เพียงบทสรุปที่อาจพอช่วยรักษาความหวังต่องานที่แสนยากด้านนี้  
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ข้อเขียนแนะนำาการทูตสิ่งแวดล้อมขึ้นต้นด้วยนิยามราบเรียบเป็นที่เข้าใจกัน

ทั่วไปเก่ียวกับการทูตส่ิงแวดล้อมและผลผลิตท่ีเกิดจากการดำาเนินการของการทูต

ประเภทนี้  เมื่อมาถึงบทสรุป ก็เป็นเวลาเหมาะที่จะลงท้ายด้วยความหมายของการทูต

สิ่งแวดล้อมตามความเข้าใจของผู้เรียบเรียง 

ความผดิหวังต่อผูน้ำานานาชาตใินการดำาเนนิการทตูส่ิงแวดล้อมทีไ่ด้ยนิก้องไป

ทั่วโลกมาจาก Greta Thunberg เธอกล่าวว่า “You have stolen my dream and 

my childhood with your empty words.” 

Thunberg มเีหตผุลอย่างเตม็เป่ียมทีจ่ะโกรธและผดิหวงั เพราะความฝันของ

คนรุ่นเธอและของคนรุ่นหลังต่อๆ ไปจากเธอถูกคนรุ่นก่อนขโมยไปใช้จนหมดไปแล้ว

จริงๆ  แต่เราไม่อาจสิ้นหวังโดยไม่ลงมือทำาอะไรเลย ถ้าหากมนุษย์ต้องการอยู่รอด  

เรายังคงต้องรักษาความหวังโดยความจำาเป็นต่อการทูตสิ่งแวดล้อมและตั้งความหวัง 

ต่อการทำางานของระบอบระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมอยู่ต่อไป  โดยนัยนี้ การทูต

สิ่งแวดล้อมจึงคือการหาทางดำาเนินการในปัจจุบันเท่าท่ีจะเป็นไปได้ในทุกทางอย่างไม่

หยุดยั้งเพื่อลดทอนผลกระทบและเพื่อเยียวยาความเสียหายที่อดีตได้ทำาไว้ล่วงหน้าต่อ

อนาคต แม้ว่าจะไม่อาจนำาความสมบรูณ์ม่ังคัง่และความอยูเ่ยน็เป็นสขุดจุเดมิทีถู่กขโมย

ไปแล้วส่งกลับคืนให้แก่ทุกชีวิตที่สมควรได้รับก็ตาม
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ภาคผนวกที่ 1 :

กลุ่มภาคีการเจรจาระหว่างประเทศว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

จ�าแนกตามผลประโยชน์

EU สมาชกิ 27 ประเทศของสหภาพ
ยุโรป

สนับสนุนการก�าหนดกรอบชัดเจน
เก่ียวกับเป้าหมาย-ตารางเวลาใน
ลดการปล่อย GHG

Umbrella 
Group

Australia, Belarus, Canada, 
Iceland, Israel, Japan, Ka-
zakhstan,  New Zealand, 
Norway, the Russian Feder-
ation Ukraine, the United 
States

สนบัสนนุแนวทางลดทอนผลกระทบ

ด้านลบที่จะเกิดต่อเศรษฐกิจอัน
เกิดจาก

การลดการปล่อย GHG โดยอาศัย
กลไก

ตลาดเป็นเครื่องมือส�าคัญ เช่น 
คาร์บอน

เครดิต

OPEC สมาชิกของ Organization of 
Petroleum Exporting Coun-
tries

มีความกังวลว่าการลดทอนการ
ปล ่อย GHG และมาตรการที่
เคร่งครัดเกี่ยวกับเรื่องนี้จะส่งผลก
ระทบด้านลบต่อการส่งออกน�้ามัน
และก๊าซธรรมชาติซึง่เป็นแหล่งราย
ได้หลักของประเทศตน

AOSIS

SIDS

Alliance of Small Island 
States

Small Island Developing 
States

ประกอบด้วยสมาชกิ 43 ประเทศ 
ก� าลั งพัฒนาที่ เป ็นหมู ่ เกาะ 
ขนาดเล็กและมีความเสี่ยงมาก
ที่สุดจากผลกระทบของการ

สนบัสนนุการก�าหนดมาตรการ เป้า
หมาย และตารางเวลาที่เคร่งครัด
ส�าหรับการลดการปล่อย GHG 
เพราะถอืว่าเรือ่งนีเ้กีย่วพนัโดยตรง
กับความอยู่รอดของตน ประเทศ
กลุ่มนี้เป็นกลุ่มแรกที่เสนอในการ
เจรจาจัดท�าพิธีสารเกียวโตให้ต้ัง
เป้าหมายลดการปล่อย GHG ลง
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เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
โดยเฉพาะการ

เพิ่มระดับสูงขึ้นของน�้าทะเล

ให้ได้ 20% ภายในปี 2005 จากปี
ฐาน 1990  

G 77 and 
China

กลุ่มประเทศก�าลงัพฒันาจ�านวน 
133 ประเทศ (จากการนับ
สมาชิกในปี 2014)  

ให้น�้าหนักความส�าคัญในเรื่องการ
พัฒนาเศรษฐกิจ ความเป็นธรรม 
และการเรียก ร้องความช่วยเหลือ
ทางวิชาการ และการอุดหนุน
ทางการเงินเพื่อเพิ่มสมรรถนะขีด
ความสามารถในการปรบัตวั แต่ไม่
ได ้ มีแนวทางเดียวกันหรือเห็น
เหมือนกันทุกเรื่อง บางประเทศก็
เสนอความเหน็เป็นเอกเทศ และใน
หลายกรณี ยังก�าหนดท่าทีและ
เจรจาแยกตามกลุ่มย่อย เช่น SIDS 
หรือ the African Group เป็นต้น

Environ-
mental 
Integrity 
Group

3 ประเทศก่อตั้งคือ Republic 
of Korea, Mexico, Switzer-
land + Liechtenstein,  
Monaco, Georgia

ยึดมั่นหลักการของระบอบและ
ปฏิบัติตามข้อตกลงว่าด้วยการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

The African 
Group

กลุม่ประเทศในทวปีแอฟรกิา 54 
ประเทศ จดัตัง้ขึน้ในหารประชมุ 
COP1 ที่เบอร์ลินในปี 1995

แสวงหาความช ่วยเหลือทาง
วิชาการ และทรัพยากรต่างๆ เพื่อ
ลดความเสี่ยงและเพิ่มขีดความ
สามารถในการ รับ มือ กับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
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The Least 
Developed 
Countries

ประเทศทีม่รีะดบัการพฒันาน้อย
ทีส่ดุ 48 ประเทศตามการจดัของ
สหประชาชาติ

แสวงหาความช ่วยเหลือทาง
วิชาการและทรัพยากรต่างๆ เพื่อ
ลดความเส่ียงและความอ่อนไหว
ของ ร ะบบนิ เวศ  สั ง คมและ
เศรษฐกิจของตนจากผลกระทบ
ของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ

นอกจากนี้ยังมีกลุ่มภูมิภาค เช่น The Arab States, The Independent 

Alliance of Latin America and the Caribbean (AILAC), และการรวมกลุ่มในเชิง

พื้นที่ เช่น กลุ่ม CACAM: ที่ประกอบด้วยกลุ่มประเทศจากเอเชียกลาง คอเคซัส อัลเบ

เนียและมอลโดวา, The Coalition for the Rainforest Nations, กลุ่ม ALBA: The 

Bolivian Alliance for the Peoples of Our America และกลุ่ม BASIC: ที่ประกอบ

ด้วยบราซิล แอฟริกาใต้ จีนและอินเดีย

ที่มา: UNFCC, “Party Groupings” (FCCC Secretariat, 2021), 

https://unfccc.int/process-and-meetings/parties-non-party-stakeholders/

parties/party-groupings
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ภาคผนวกที่ 2 : 

กลุ่ม NGOs ที่เป็นผู้สังเกตการณ์ในการเจรจาระหว่างประเทศ 

ว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

______________

NGOs ด้านสิ่งแวดล้อม   

กลุม่ NGOs ทีท่ำางานด้านสิง่แวดล้อม มารวมตวัเป็นเครอืข่ายภายใต้ Climate 

Action Network เพือ่สนบัสนนุการกำาหนดเป้าทีช่ดัเจนเกีย่วกบัการลดการปล่อย GHG 

และตาราง เวลาในการลดอย่างเคร่งครัด รวมทั้งทำาหน้าที่ติดตามผลักดันให้รัฐต่างๆ 

ยึดถือและปฏิบัติตามพันธกรณีที่มีการตกลงไว้

NGOs ด้านธุรกิจและอุตสาหกรรม 

เป็นตวัแทนของกลุม่ผลประโยชน์ทีแ่ตกต่างกัน และมจีดุยนืทีห่ลากหลายเกีย่ว

กับแนวทางการจัดการปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและการลดการปล่อย 

GHG สิง่ทีจ่ดัว่าเป็นความเห็นร่วมกนัของ NGOs กลุม่นีค้อืการผลกัดนัการใช้กลไกตลาด 

เช่น คาร์บอนเครดิต เป็นเครื่องมือจัดการกับปัญหาสิ่งแวดล้อม

กลุ่มการปกครองส่วนท้องถิ่น   

รวมตัวกันภายใต้ International Council for Local Environmental Ini-

tiatives – ICLEI เพื่อผลักดันแนวทางการพัฒนาท่ียั่งยืน และแสวงหาการยอมรับใน

บทบาทของส่วนการปกครองระดับท้องถิ่นในการช่วยลดการปล่อย GHG

องค์กรที่เป็นตัวแทนของคนพื้นเมือง  

ผลักดันเร่ืองการปกป้องและรักษาสิทธิในการเข้าถึงและการใช้ทรัพยากร 

ธรรมชาติของคนพ้ืนเมือง ท่ีจะมิให้ได้รับผลกระทบจากการวางกรอบเกี่ยวกับการลด

การปล่อย GHG
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องค์กรวิจัยและวิชาการที่เป็นอิสระ  

กลุม่ชมุชนวชิาการ/ภมูคิวามรูภ้มูปัิญญา (epistemic community) มบีทบาท

ในการสร้างองค์ความรู้ และการเผยแพร่ความรู้และสารสนเทศที่มีนัยเชิงนโยบายเกี่ยว

กับแนวทางการแก้ไขปัญหาและรับมือกับผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ

อากาศ

อื่นๆ     

สหภาพแรงงาน องค์กรของกลุ่มเกษตรกร องค์กรที่ทำางานเกี่ยวกับสตรีและ

เยาวชน เป็นต้น

ทีม่า: UN FCCC. “Non-Governmental Organization Observer Constituencies” 

(FCCC Secretariat 2004), http://unfccc.int/files/parties_and_observers/ngo/

application/pdf/const.pdf
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ภาคผนวกที่ 3 : 

พัฒนาการของการสร้างระบอบระหว่างประเทศ 

เพื่อจัดการปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยสังเขป

______________

ระยะ/ขั้น Agenda-setting 

1896 - Svante Arrhenius นกัเคมชีาวสวเีดนเสนอว่าการเผาถ่านหนิ

เพือ่นำามาใช้เป็นพลงังานส่งผลให้ปรมิาณก๊าซคาร์บอนไดออ็ก

ไซด์ในชั้นบรรยากาศเพิ่มมากขึ้นในลักษณะที่เป็น green-

house effect

1957 - Roger Revelle & H.E. Seuss เสนอผลการศึกษาถึงขีดจำากัด

ของมหาสมุทรในการดูดซับคาร์บอนไดอ็อกไซด์ท่ีการผลิตใน

ภาค อุตสาหกรรมปล่อยออกมา

1957-58 - International Geophysical Year

 - จัดตั้งศูนย์วิจัยที่ Mauna Loa, Hawaii เพื่อศึกษาติดตาม

ปริมาณการสะสมของก ๊าซคาร ์บอนไดออกไซด ์ในชั้น

บรรยากาศ

1979 - การประชุมว่าด้วยภูมิอากาศโลกครั้งแรก จัดโดย The World 

Meteorological Organization นำาไปสูก่ารจดัตัง้ The World 

Climate Program และการเรียกร้องให้รัฐบาลของประเทศ

ต่างๆ ศึกษาเพื่อ “คาดการณ์และหาทางป้องกันแนวโน้มที่

การกระทำาของมนุษย์จะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ

อากาศที่สร้างผลกระทบต่อสุขภาวะของมนุษยชาติโดยรวม”

1980-85 - The World Climate Program ร่วมกับ International 

Council of Scientific Union และ United Nations Envi-

ronment Programme จดัการประชมุวชิาการเกีย่วกบัสภาพ

ภูมิอากาศที่ Villach, Austria เป็นระยะอย่างต่อเนื่อง และ
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เมื่อถึงปี 1985 ในวงการวิชาการวิทยาศาสตร์เริ่มมีความเห็น

พ้องต้องกันว่าการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปัญหา

คุกคามความปลอดภัยของประชาคมโลก

1987 - การประชุมท่ี Villach, Austria และ Bellagio, Italy เพื่อ

พิจารณานัยและประเด็นเชิงนโยบายจากฐานขององค์ความรู้

วทิยาศาสตร์เกีย่วกับการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศของโลก

1988 - การประชุม World Conference on the Changing Atmo-

sphere ที่ Toronto, Canada ประกอบด้วยนักวิทยาศาสตร์ 

ตวัแทนองค์กรทีท่ำางานด้านสิง่แวดล้อม ตวัแทนของรฐัทีร่บัผดิ

ชอบนโยบาย และตัวแทนภาคอุตสาหกรรม ผลสำาคัญของ 

Toronto Conference คอืข้อเสนอทีเ่ป็นรปูธรรมเป็นครัง้แรก

ในการกำาหนดเป้าและกรอบเวลาการลดการปล่อย GHG : เรยีก

ร้องรัฐต่างๆ ให้ลดการปล่อย GHG ตำ่าลง 20% จากระดับของ

ปี 1988 ภายในปี 2005   

1988  - World Meteorological Organization ร่วมกับ United 

Nations Environment Programme จัดตั้ง Intergovern-

mental Panel on Climate Change (IPCC) เพื่อสังเคราะห์

และประเมินสถานะขององค์ความรู้ทางวิทยาศาสตร์เกี่ยวกับ

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและยุทธศาสตร์ในการ

จัดการเพื่อแก้ไขและรับมือ

1988-92 - กลุม่ประเทศอตุสาหกรรมทีพั่ฒนาแล้ว (ยกเว้นสหรฐัอเมรกิา) 

เริม่กำาหนดมาตรการภายในของแต่ละประเทศและวางเป้าการ

จำากัดและลดระดับการปล่อย GHG เช่น ประเทศกลุ่ม EU 

กำาหนดว่าจะหาทางจำากดัการปล่อย GHG ให้คงตวัอยูใ่นระดบั

เดียวกับปี 1990 ให้ได้ภายในปี 2000 ในสหรัฐอเมริกาเริ่มมี

การอภิปรายเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและ

ผลกระทบ แต่ยังไม่มีมาตรการที่ชัดเจนออกมา
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1990-2007  - IPCC First Assessment Report; IPCC จัดทำารายงานการ

ประเมนิต่อมาจนถึงปัจจบุนัอกี 3 ครัง้รวมเป็น 4 ฉบบัคอื IPCC 

Second Assessment Report (1996), IPCC Third Assess-

ment Report (2001), และ IPCC Fourth Assessment 

Report (2007) ซึ่งได้รับการวิจารณ์เกี่ยวกับความแม่นยำาใน

การอ้างอิงข้อมูลต่างๆ อยู่ไม่น้อย  

______________

ระยะ/ขั้น Negotiation of regime framework & commitments

1991-2 - ภายใต้อาณัติของ United Nations General Assembly  

มีการจัดประชุม Intergovernmental Negotiating  

Committee for a Framework Convention on Climate 

Change ขึ้น 6 ครั้งระหว่างเดือนกุมภาพันธ์ 1991-เดือน

พฤษภาคม 1992 เพื่อเตรียมการสำาหรับการจัดประชุม The 

1992 United Nations Conference on Environmental 

and Development (the Earth Summit) ที่ Rio de  

Janeiro, Brazil

1994 - the Framework Convention on Climate Change มีผล

ในเดอืนมนีาคม 1994 และจนถงึเดอืนตลุาคม 2009 มปีระเทศ

ต่างๆ ให้สัตยาบันรับรองไปแล้ว 194 ประเทศ

1995-97 - Conference of the Parties to the FCCC (COP-1) เริ่ม

การเจรจาท่ีกรุง Berlin ในปี 1995 ที่ประชุมรับรอง the 

Berlin Mandate ซึ่งระบุว่าพันธกิจที่กำาหนดไว้ใน FCCC นั้น

ยงัไม่ชดัเจนเพยีงพอทีจ่ะบรรลเุป้าหมายการลด GHG ในระยะ

ยาว และเสนอให้มีการเจรจาเพื่อจัดทำาพิธีสารของ FCCC ที่

จะกำาหนดเป้าท่ีชัดเจนและมีผลผูกพันในการลด GHG และ

กรอบเวลาในการปฏิบัติหลังจากปี 2000 ไปแล้ว หลังการ
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เจรจาต่อรองอย่างเข้มข้นในหลากหลายประเดน็เป็นเวลา 2 ปี 

ก็ได้ผลออกมาเป็นพิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol) ในการ

ประชุม COP-3 ที่กรุง Kyoto ในเดือนธันวาคม 1997 พิธีสาร

เกยีวโตกำาหนดเป้าการลด GHG ทีเ่ฉพาะชดัเจนโดยใช้ปี 1990 

เป็นฐานสำาหรบัประเทศอตุสาหกรรม โดยวางอยูบ่นหลักความ

รับผิดชอบร่วมกันแต่รับผิดชอบต่างระดับกันของทุกประเทศ

ทั่วโลก แต่กฎเกณฑ์และมาตรการในการปฏิบัติว่าแต่ละ

ประเทศจะดำาเนนิการอย่างไรเพือ่บรรลผุลตามเป้าทีก่ำาหนดไว้

ยังไม่มีข้อตกลงในรายละเอียด 

1998-2001 - มีการเจรจาท้ังท่ีเป็นทางการ/ไม่เป็นทางการหลายรอบเกี่ยว

กบักฎเกณฑ์สำาหรบัการใช้กลไกและมาตรการทีม่คีวามยดืหยุน่

ในการลด GHG จนได้ผลออกมาเป็น Marrakesh Accords 

ในการประชุม COP-7 ที่ Marrakesh, Morocco

2001 - สหรัฐอเมริกาภายใต้รัฐบาลประธานาธิบดี Bush ที่เพิ่งขึ้นรับ

ตำาแหน่ง ประกาศถอนตวัออกจากการเจรจา โดยให้เหตผุลว่า 

FCCC และพิธีสารเกียวโต “fatally flawed” ในแง่ที่ไม่ได้

กำาหนดพันธกรณีสำาหรับประเทศกำาลังพัฒนาให้ต้องร่วมลด

การปล่อย GHG และการลด GHG สร้างผลเสียหายต่อผล

ประโยชน์ทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกา

2005 - Kyoto Protocol มีผล และจนถึงเดือนพฤศจิกายน 2009  

มีประเทศที่ให้สัตยาบันรับรองแล้วจำานวน 189 ประเทศ 

______________

ระยะ/ขั้น Operationalization 

2005 - EU เริ่มต้น Emission Trading Scheme

2005 - กลุ่มประเทศ G-8 ริเริ่ม the Gleneagles Dialogue ระหว่าง 
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20 ประเทศแรกที่มีอัตราการปล่อย GHG สูงที่สุด เพื่อหารือ

เก่ียวกับการกำาหนดกรอบเจรจาสำาหรับมาตรการที่จะใช้ใน

ระยะหลังจากปี 2012 ไปแล้ว

 - สหรฐัอเมริกาเป็นแกนนำาจัดตัง้ the Asia-Pacific Partnership 

on Clean Development and Climate ซึ่งประกอบด้วย 

ออสเตรเลยี แคนาดา ญีปุ่น่ จนี เกาหลีใต้ และอนิเดยี เพือ่ร่วม

มือกันส่งเสริมเทคโนโลยีท่ีใช้พลังงานสะอาดเพื่อบรรลุเป้า

หมายความมัน่คงด้านพลังงานและการรกัษาสภาพภมูอิากาศ

2007  - COP-13 ที่ Bali, Indonesia บรรลุข้อตกลงเกี่ยวกับ Road-

map สำาหรับการเจรจาที่จะดำาเนินต่อหลังจากปี 2012; ในปี

เดียวกันนี้ IPCC เสนอ Fourth Assessment Report อันเป็น

ฉบับล่าสุด

2008-2012 - Article 3 ของ Kyoto Protocol กำาหนดให้ประเทศ

อุตสาหกรรมลดการปล่อย GHG ลงโดยรวม 5.2% ตำ่ากว่า

ระดบัของปี 1990 ภายในระยะเวลา 2008-2012 ในการบรรลุ

ถึงเป้าที่กำาหนดไว้โดยรวมนี้ ประเทศอุตสาหกรรมแต่ละ

ประเทศมีพันธกรณีในการลดในระดับที่แตกต่างกันไป และ

สำาหรับบางประเทศที่กำาลังเปลี่ยนแปลงระบบเศรษฐกิจไปสู่

ทุนนิยม ยังสามารถเลือกปีอื่น ที่มิใช่ปี 1990 มาเป็นปีฐานได้

ด้วย

2009 - การประชุม COP-15 ที่กรุง Copenhagen บรรลุผลเป็นข้อ

ตกลง Copenhagen Accord ซึ่งเป็นผลของการต่อรองและ

การรอมชอมระหว่างประเทศทีม่ผีลประโยชน์แตกต่างกนัเกีย่ว

กับหลักการและมาตรการในการลด GHG Copenhagen 

Accord กำาหนดเป้าหมายทีมุ่ง่จำากดัการเพิม่อณุหภมูขิองโลก

ไม่ให้เกนิ 2 องศาเซลเซียส และให้ประเทศอตุสาหกรรมจดัเงนิ

อุดหนุนสำาหรับการปรับตัวและลดทอนการปล่อย GHG แก่



100

ประเทศกำาลังพัฒนาจำานวน $30 พันล้านภายในปี 2012 และ

จำานวน $100 พันล้านภายในปี 2020 แต่ Copenhagen 

Accord มิได้กำาหนดเป้าหมายปริมาณการลด GHG ในระยะ

จากปี 2012-2020 สำาหรับประเทศอุตสาหกรรมแต่อย่างใด 

รวมทัง้ยอมให้ประเทศเหล่านีเ้ลอืกกำาหนดเป้าหมายและปีฐาน

ได้เอง ในขณะเดียวกันกำาหนดให้ประเทศกำาลังพัฒนาดำาเนิน

มาตรการลด GHG พร้อมกับจัดทำารายงานความคืบหน้าที่ได้

ปฏิบัติไป

2010 -  การประชมุ COP-16 ที ่Cancún ยอมรบัเป้าหมายการควบคมุ

อุณหภูมิภูมิอากาศของโลกที่เพ่ิมข้ึนไม่ให้เกินกว่า 2 องศา

เซลเซียสเม่ือเทียบกับอุณหภูมิก่อนสมัยอุตสาหกรรม; บรรลุ

ข้อตกลงเกีย่วกบักฎด้าน MRV: monitoring, reporting and 

verification ทีเ่ข้มงวดขึน้สำาหรบัตดิตามกำากับการปล่อย GHG 

รวมทั้งข้อตกลงเกี่ยวกับ Climate Finance เช่น การจัดสรร 

Fast Start Finance และการจัดตั้ง Green Climate Fund 

เพื่อสนับสนุนการปรับตัว การถ่ายทอดเทคโนโลยีและเพิ่มขีด

ความสามารถของประเทศกำาลังพัฒนาตามกรอบ REDD+

2011 -  การประชุม COP-17 ที่ Durban จัดทำา Durban Platform 

for Enhanced Action สำาหรับการเจรจาความตกลงเพื่อวาง

กรอบทางกฎหมายในการกำากับดูแลปัญหาการเปลี่ยนแปลง

สภาพภมูอิากาศทีผ่กูพนัครอบคลมุทกุๆ ประเทศ; นำาข้อตกลง

ท่ีแคนคูนมาจัดทำาแผนปฏิบัติ เช่น เสนอมาตรการลดการ

ปล่อย GHG ที่อิงกลไกตลาดและคำานึงถึงต้นทุน-ประสิทธิผล

2012 -  การประชุม COP-18 ที่ Doha จัดทำา work plan สำาหรับการ

เจรจาความตกลง

2013  - การประชุม COP-19 ที่ Warsaw จัดทำา time plan สำาหรับ

ประเทศต่างๆ ทีจ่ะเสนอแผนการลด GHG เพือ่สนบัสนนุความ
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ตกลงที่จะเกิดขึ้น, จัดตั้งกลไกดูแลความเสียหายจากการ

เปลีย่นแปลงภมูอิากาศท่ีกระทบประเทศกำาลงัพฒันาท่ีมคีวาม

เปราะบาง; เร่งนำามาตรการท่ีตกลงได้เรียบร้อยแล้วมาขยาย

ผลในทางปฏิบัติ เช่น REDD+, Climate Finance, ระบบการ

รายงานการปฏิบัติตามมาตรการต่างๆ อย่างโปร่งใส

2014 -  การประชมุ COP-20 ที ่Lima กำาหนดให้ทกุประเทศเสนอแผน

ดำาเนินการลดการปล่อย GHG อย่างเป็นรูปธรรม ที่ชัดเจน 

โปร่งใส และให้เป็นท่ีเข้าใจได้; ตกลงองค์ประกอบส่วนต่างๆ 

ที่จะมีในร่างความตกลง

2015 - การประชุม COP-21 ที่ Paris: บรรลุความตกลงปารีส
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ภาคผนวกที่ 4 : 

สาระส�าคัญของ UNFCCC

______________

องค์ประกอบหลกัของ UNFCCC : เป้าหมาย หลกัการ พนัธกจิ และโครงสร้าง

องค์กรของระบอบระหว่างประเทศว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศตามกรอบ

ของ UNFCCC

 เป้าหมาย : Article 2 ของ UNFCCC วางเป้าหมายของ climate change 

regime ไว้ดังนี้

  Stabilization of greenhouse gas concentration in the  

atmosphere at a level that would prevent dangerous  

anthropogenic interference with the climate system. Such a 

level should be achieved within a time-frame sufficient to 

allow ecosystems to adapt naturally to climate change, to 

ensure that food production is not threatened, and to enable 

economic development to proceed in a sustainable manner.

  โปรดสังเกตว่า UNFCCC มิได้ระบุให้ชัดเจนว่าการแทรกแซงโดย

การกระทำาของมนุษย์ที่ก่อให้เกิด “อันตราย”ต่อสภาพภูมิอากาศน้ัน 

ได้แก่อะไรบ้าง หรือการสะสม GHG ในระดับใดที่เป็นปัญหาและจะมี

กรอบเวลาที่ชัดเจนเมื่อใดในการลด GHG ความคลุมเครือเหล่าน้ีเป็น 

ผลมาจากการเจรจาที่ไม่สามารถตกลงกันได้ระหว่างรัฐกลุ่มต่างๆ ที่มอง

ผลประโยชน์ของตนในเรื่อง climate change regime แตกต่างกันไป

หลักการ : หลักการสำาคัญของ UNFCCC ที่วางหลักให้แก่ climate change 

regime ที่สำาคัญได้แก่

1) หลักการความรับผิดชอบร่วมกันแต่ในระดับท่ีแตกต่างกัน กล่าวคือ 

ประเทศอุตสาหกรรมที่ปล่อย GHG มายาวนานกว่า มีขีดความสามารถ
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ด้านเทคโนโลยีสูงกว่า และมีสถานะด้านการเงินดีกว่าประเทศกำาลัง

พัฒนาพงึมีความรบัผดิชอบในการลด GHG มากกว่าประเทศกำาลงัพฒันา 

สหรัฐอเมริกาไม่เห็นด้วยกับหลักการข้อนี้เพราะเห็นว่าเปิดโอกาสให้

ประเทศกำาลังพัฒนาท่ีปล่อย GHG ในระดับที่สูงมากอย่างจีนหลุดรอด

จากความรบัผดิชอบ ได้รบัประโยชน์โดยไม่ต้องแบกต้นทนุในการปรบัตวั 

(free rider)

2) หลักความเท่าเทียม (equity) ประเทศกำาลังพัฒนากับประเทศ

อตุสาหกรรมยงัเข้าใจหลกัการนีแ้ตกต่างกนั และยงัไม่เห็นพ้องต้องกนัว่า

จะตีความหลักการดังกล่าวอย่างไร ประเทศกำาลังพัฒนาหลายประเทศ

เสนอให้ใช้หลักการจัดสรรสิทธิในการปล่อย GHG ต่อหัวประชากร โดย

มีเหตุผลว่าท่ีผ่านมากลุ่มประเทศกำาลังพัฒนามีส่วนในการปล่อย GHG 

โดยสดัส่วนเปรยีบเทยีบน้อยกว่ากลุม่ประเทศอตุสาหกรรมมาก ประกอบ

กับสถานะทางเศรษฐกิจและระดับการพัฒนาที่ตำ่ากว่าและยังขาดแคลน

ทรัพยากรอีกหลายด้าน ประเทศอุตสาหกรรมจึงควรมีพันธกรณีในการ

ลด GHG มากกว่า ถ้าการยดึหลกัความเท่าเทยีมตามการตคีวามดงักล่าว

เป็นที่ยอมรับ ก็หมายความว่าประเทศอุตสาหกรรมจะต้องลดปริมาณ

การปล่อย GHG ลงกว่าที่เป็นอยู่อีกมาก

3) UNFCCC ตระหนักว่าประเทศกำาลังพัฒนาหลายประเทศมีความเปราะ

บางอ่อนไหวต่อความเสยีหายและอนัตรายของผลกระทบต่างๆท่ีเกิดจาก

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เช่น ภัยแล้ง อุทกภัย และในขณะ

เดียวกันก็มีประเทศกำาลังพัฒนาอีกหลายประเทศที่มีระบบเศรษฐกิจ 

และแหล่งรายได้หลักข้ึนอยู่กับการส่งออกนำ้ามันและก๊าซธรรมชาติ  

ประเทศกำาลังพัฒนาจึงมีความต้องการและความจำาเป็นในการปรับตัว

แตกต่างกันไป

4) หลักระวังไว้ก่อน (precautionary principle) ที่ยึดหลักว่าเพื่อลดทอน

ปัญหาและภัยคุกคามที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ แม้

ความรูเ้ก่ียวกบัการทำางานของระบบภมูอิากาศโลกและความรูค้วามเข้าใจ
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เก่ียวกบัผลกระทบระยะยาวของการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศจะยงั

ไม่สมบูรณ์ แต่ไม่พึงหยิบยกมาเป็นข้ออ้างท่ีจะหลีกเล่ียงการไม่ปรับตัว

ลดการปล่อย GHG

5) หลักการอื่นๆ ของ UNFCCC ได้แก่ การใช้มาตรการแก้ไขโดยยึดหลัก 

cost-effective หลัก sustainable development และหลักการรักษา

ระบบเศรษฐกิจระหว่างประเทศแบบเปิด

พันธกรณี : UNFCCC กำาหนดพันธกรณีแก่ฝ่ายต่างๆ ดังนี้

1) ทุกประเทศที่จัดอยู่ในกลุ่ม Annex I (ประเทศอุตสาหกรรมและประเทศ

คอมมิวนิสต์เดิม) ต้องดำาเนินมาตรการและนโยบายที่จะลดการปล่อย 

GHG ให้ลงมาอยู่ในระดับเดียวกับปี 1990 ภายในปี 2000

2) ประเทศในกลุม่ Annex I ต้องจดัหา “ทรพัยากรทางการเงนิใหม่และเพิม่

มากขึน้” รวมท้ังเทคโนโลยเีพือ่ช่วยประเทศกำาลงัพฒันาให้สามารถบรรลุ

เป้าหมายตามพันธกรณีของอนุสัญญา

3) ทุกประเทศต้องจัดทำารายงานระดับการปล่อย GHG และการดำาเนิน

มาตรการเพื่อลดการต้นเหตุของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและ

ความคืบหน้าต่างๆ  

โครงสร้างองค์กร : โครงสร้างองค์กรของ UNFCCC ประกอบด้วย 

1) Conference of the Parties (COP) เป็นหน่วยสูงสุดรับผิดชอบการ

ตดิตามการปฏบิตัติามข้อกำาหนดของ UNFCCC และการตดัสนิใจเกีย่วกับ

การหามาตรการสนับสนุนให้เกิดการปฏิบัติตามกรอบของ UNFCCC

2) สำานักเลขาธิการ ตั้งอยู่ท่ีกรุง Bonn, Germany อำานวยการเก่ียวกับ 

การจัดการประชุม การเจรจา การรวบรวมและการเผยแพร่ข้อมูล

3) หน่วยงานเสริม คือ The Subsidiary Body for Scientific and  

Technological Advice, The Subsidiary Body for Implementation  

และ Global Environment Facility 
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