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บทส�ำรวจกรอบความร่วมมอืโลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศ 

ยศพล จริะวุฒิ1

บทคัดย่อ

โลกาภบิาลด้านสภาพภมูอิากาศประกอบด้วยกรอบความร่วมมอืการอภบิาลต่าง ๆ  

ซึ่งสามารถถูกแบ่งประเภทตามลักษณะของผู้เข้าร่วม ได้แก่ รัฐ ตัวแสดงภาครัฐอื่น ๆ 

และตัวแสดงภาคเอกชน รูปแบบแรกของกรอบความร่วมมือคือระบอบระหว่าง

ประเทศซึ่งรัฐเข้าร่วม กรอบอนุสัญญาสหประชาชาตวิ่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศ (UNFCCC) เป็นระบอบที่ถูกก่อตั้งเพื่อแก้ไขการเปลี่ยนแปลงสภาพ 

ภมูอิากาศโดยเจาะจง ระบอบอืน่คอืความตกลงด้านสิง่แวดล้อมอืน่ ๆ  องค์กรระหว่าง

รัฐบาล และการประชุมผู้น�ำระดับสูงของรัฐ เครือข่ายข้ามชาติเป็นอีกรูปแบบของ

กรอบความร่วมมือซึ่งเกิดขึ้นการรวมกลุ่มของตัวแสดงภาครัฐ ภาคเอกชน หรือ 

ทัง้สองกลุ่มตัวแสดง รูปแบบสุดท้ายคอืเครอืข่ายภายในรัฐซึ่งประกอบด้วยตัวแสดง

ภาครัฐหรอืเอกชนที่ด�ำเนนิกจิกรรมหลัก ๆ ในอาณาเขตของรัฐหนึ่งเท่านัน้ อย่างไร

กต็าม ความพยายามของกรอบความร่วมมอืโลกาภบิาลด้านสภาพภมูอิากาศทัง้หลาย

ไม่เพียงพอในการบรรลุเป้าหมายการจ�ำกัดการเพิ่มขึ้นของอุณหภูมิเฉลี่ยของโลก 

ให้ต�่ำกว่า 2 °C เหนอือุณหภูมใินช่วงก่อนอุตสาหกรรม เจตจ�ำนงปัจจุบันของรัฐภาคี

ภายใต้ความตกลงปารสี ไม่สามารถลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกให้สอดคล้องกับ

ปรมิาณการปล่อยตามเส้นทางสูก่ารบรรลเุป้าหมายดังกล่าว กรอบความร่วมมอืนอก 

UNFCCC มีศักยภาพในการลดช่องว่างของการปล่อยก๊าซเรือนกระจกหรือส่วนต่าง

ระหว่างปริมาณการปล่อยที่ถูกคาดการณ์กับปริมาณการปล่อยตามเส้นทางสู่ 

การบรรลุเป้าหมายในความตกลงปารีส แต่ยังไม่ชัดเจนว่าจะสามารถทดแทน 

ความพยายามที่ขาดไปภายใต้ระบอบ UNFCCC ได้ทัง้หมด
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A Survey on Global Climate Governance Arrangements

Yodsapon Chirawut2

ABSTRACT 

Global climate governance consists of various governance arrangements, 

which could be categorised according to the nature of participants: states, other 

public actors, and private actors. The first type is an international regime in which 

states participate. The United Nations Framework Convention on Climate Change 

(UNFCCC) is the regime founded specifically to address climate change. Other 

regimes include other environmental agreements, intergovernmental organisations, 

and high-level forums for government leaders. Transnational networks, which 

form the second type of arrangements, are groupings of public actors, or private 

actors, or both. Lastly, sub-state networks comprise public or private actors 

operating mainly in one state. However, efforts of global climate governance are 

insufficient to achieve the goal of limiting a global temperature increase to well 

below 2 degrees Celsius (°C) above pre-industrial levels. The current combined 

pledges of UNFCCC parties could not reduce greenhouse gas emissions to the 

level corresponding with the 2 °C pathway. Governance arrangements outside 

the UNFCCC have the potential to partly fill the emissions gap, but it remains 

unclear whether they could compensate for the sluggish efforts under the UNFCCC.  

Keywords: Global Governance, Global Climate Governance, Climate Change
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บทน�ำ

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (climate change) คือ “การเปลี่ยนแปลง

ของสถานะของสภาพภูมอิากาศทีส่ามารถถกูบ่งชี้ (เช่น โดยใช้การทดสอบทางสถติ)ิ 

โดยการเปลีย่นแปลงของค่าเฉลีย่และ/หรอืความผันแปรขององค์ประกอบของสภาพ

ภมูอิากาศ และทีค่งอยูเ่ป็นระยะเวลายาวนาน โดยทัว่ไป หลายทศวรรษหรอืมากกว่า” 

(Intergovernmental Panel on Climate Change [IPCC], 2014, p. 120) การเปลีย่นแปลง

สภาพภูมิอากาศมีสาเหตุจากธรรมชาติหรือกิจกรรมของมนุษย์3 ภาวะโลกร้อน (global 

warming) ซึ่งเป็นปรากฏการณ์หนึ่งของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมอิากาศ หมายถงึ

การเพิ่มขึ้นของอุณหภูมิพื้นผิวเฉลี่ยของโลกในระยะยาว (National Aeronautics and 

Space Administration, 2020) จากรายงาน WMO Statement of the State of the 

Global Climate in 2019 อุณหภูมเิฉลี่ยในแต่ละทศวรรษได้สูงกว่าทศวรรษก่อนหน้า

มาตั้งแต่ทศวรรษที่ 1980 อุณหภูมิเฉลี่ยของโลกในปี ค.ศ.2019 สูงขึ้น 1.1 องศา

เซลเซยีส (°C) จากค่าเฉลีย่ยคุก่อนอตุสาหกรรม (ค.ศ. 1850-1900) ซึง่เป็นรองเพยีง

ปี ค.ศ.2016 (World Meteorological Organization [WMO], 2020, pp. 6–7) รายงาน

โดยคณะกรรมการระหว่างรัฐบาลว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (IPCC) 

ได้ระบุว่าการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก (greenhouse gases: GHGs) เนือ่งจากการเตบิโต

ของเศรษฐกจิและประชากร มแีนวโน้มสูงยิ่งยวดที่เป็นปัจจัยหลักของภาวะโลกร้อน

ตัง้แต่กลางศตวรรษที่ 20 (IPCC, 2014, p. 4) 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นตัวอย่างหนึ่งของ “โศกนาฏกรรมของ

ทรัพยากรร่วม” (tragedy of the commons) ซึ่งเกดิขึ้นเพราะแรงจูงใจระยะสัน้ของ

บุคคลในการกอบโกยประโยชน์จากทรัพยากรที่ใช้ร่วมกันจนกระทั่งทรัพยากรนั้น 

 

 

 

 
3 กรอบอนุสัญญาสหประชาชาตวิ่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมอิากาศ (United 

Nations Framework Convention on Climate Change: UNFCCC) นยิามการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมอิากาศในมาตรา 1 ว่า “การเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมอิากาศที่เป็นผลโดยตรง
หรือโดยอ้อมจากกิจกรรมของมนุษย์ที่เปลี่ยนองค์ประกอบของชั้นบรรยากาศโลกและที่
เพิ่มเติมขึ้นจากความผันแปรของสภาพภูมิอากาศตามธรรมชาติที่ถูกสังเกตในช่วงเวลาที่
เทยีบเท่ากัน” ในบทความนี้ผู้เขยีนใช้นยิามของ IPCC ซึ่งไม่ได้เจาะจงสาเหตุของการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมอิากาศ 



ยศพล จริะวุฒิ

4

ไม่อาจฟื้นคนืกลับมา (Hardin, 1968) ทรัพยากรร่วม (commons หรอื common-pool 

resources)4 ระดบัโลกในกรณนีี้ คอืชัน้บรรยากาศ ตลอดจนมหาสมทุรและป่าซึง่ดดูกลนื

ก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ (CO
2
)
 
และความร้อนจากชัน้บรรยากาศ ในกรณโีศกนาฎกรรม

ซึ่งเกิดจากมลพิษ Hardin (1968, p. 1245) เสนอให้ใช้กฎหมายเชิงบังคับหรือภาษี 

เพื่อเพิ่มค่าใช้จ่ายของการปล่อยมลพิษ แม้ว่าไม่มีรัฐบาลโลกที่จะท�ำหน้าที่ออกกฎ

ระเบียบเกี่ยวกับการปล่อยก๊าซเรือนกระจก งานศึกษาการอภิบาลทรัพยากรร่วม

ระดับท้องถิ่น (local commons governance) โดย Ostrom (1990) แสดงความเป็นไปได้ว่า

ตัวแสดงต่าง ๆ สามารถร่วมมอืกันสร้างสถาบันเพื่อจัดระเบยีบการใช้ทรัพยากรร่วม

โดยสมัครใจ 

โลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศประกอบด้วยกรอบความร่วมมอืการอภบิาล 

(governance arrangements) จ�ำนวนมาก นกัวชิาการหลายคนใช้ค�ำนี้ในการกล่าวถงึ

การรวมกลุม่ของตวัแสดงต่าง ๆ  ในโลกาภบิาลด้านสภาพภมูอิากาศ แต่ไม่ได้ให้นยิาม

ของค�ำดังกล่าว (Andonova, Betsill, & Bulkeley, 2009; Lövbrand & Stripple, 2014, p. 31) 

Koenig-Archibugi (2002) ใช้ค�ำว่ากรอบความร่วมมือการอภิบาลในการบรรยาย 

การจดัโครงสร้างของการปฏสิมัพนัธ์ระหว่างตัวแสดงทีห่ลากหลายทีแ่สวงหาเป้าหมาย

รว่มกนั เขาอธบิายเพิม่เตมิว่าลกัษณะของระบบโลกาภบิาลในปัจจบุนัคอืการอยูร่่วมกนั

และการปฏิสัมพันธ์กันของกรอบความร่วมมือการอภิบาลจ�ำนวนมากที่มีรูปแบบต่าง ๆ 

กันไป สถาบัน (institutions) เป็นอีกค�ำที่ถูกใช้ส�ำหรับองค์ประกอบของโลกาภิบาล 

(Biermann et al., 2009) สถาบันระหว่างประเทศครอบคลุมระบอบระหว่างประเทศ 

องค์กรระหว่างประเทศ ตลอดจนบรรทดัฐานและหลกัการทีไ่ม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร 

(see Keohane, 1989, pp. 3–4) ในบทความนี้ ผู้เขยีนเลอืกใช้ค�ำว่ากรอบความร่วมมอื

เป็นหลกั เนือ่งจากบทความไม่ได้กล่าวถงึบรรทัดฐานหรอืหลกัการใด ๆ  ของโลกาภบิาล

ด้านสภาพภูมอิากาศ  

ประเภทของกรอบความร่วมมือสามารถถูกแบ่งตามลักษณะของผู้เข้าร่วม 

ได้แก่ รัฐ ตัวแสดงภาครัฐอื่น ๆ เช่น องค์กรระหว่างรัฐบาล หน่วยงานของรัฐบาล  

ฝ่ายบรหิารของเมอืงหรอืท้องถิน่ เป็นต้น และตัวแสดงภาคเอกชนซึง่ครอบคลุมบรษิทั

และองค์กรพฒันาเอกชน (non-governmental organisations: NGOs) รปูแบบแรกของ

4 ทรัพยากรร่วม หมายถงึ ระบบทรัพยากรที่กว้างใหญ่เพยีงพอที่ท�ำให้สิ้นเปลอืง 
(แต่ยังคงเป็นไปได้) ที่จะกดีขวางผู้ที่อาจได้ประโยชน์จากการได้รับประโยชน์จากการใช้ระบบ
ทรัพยากรนัน้ (Ostrom, 1990, p. 30)  
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กรอบความร่วมมอืคอืระบอบระหว่างประเทศ (international regimes)5 ซึง่รฐัเข้าร่วม 

กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United 

Nations Framework Convention on Climate Change: UNFCCC) เป็นระบอบที่ถูกก่อตัง้

เพื่อแก้ไขการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยเจาะจง ระบอบอื่นคือความตกลง 

ด้านสิ่งแวดล้อมอื่น ๆ องค์กรระหว่างรัฐบาล และการประชุมผู้น�ำระดับสูงของรัฐ 

เครือข่ายข้ามชาติเป็นอีกรูปแบบของกรอบความร่วมมือซึ่งเกิดขึ้นการรวมกลุ่มของ

ตัวแสดงภาครัฐ ภาคเอกชน หรอืทัง้สองกลุ่มตัวแสดง รูปแบบสุดท้ายคอืเครอืข่าย

ภายในรัฐซึ่งประกอบด้วยตัวแสดงภาครัฐหรือเอกชนที่ด�ำเนินกิจกรรมหลัก ๆ  

ในอาณาเขตของรัฐหนึ่งเท่านัน้ 

ความตกลงปารสี (Paris Agreement) ซึ่งถูกเจรจาที่การประชุมรัฐภาค ีUNFCCC 

สมัยที่ 21 (COP21) ในเดอืนพฤศจกิายน-ธันวาคม ค.ศ.2015 ได้ก�ำหนดเป้าหมาย

ระยะยาวในการแก้ไขปัญหาการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ คอื การจ�ำกดัการเพิม่ขึ้น

ของอุณหภมูเิฉลีย่ของโลกให้ต�ำ่กว่า 2 °C เหนอือณุหภมูใินช่วงก่อนอตุสาหกรรม และ

การพยายามจ�ำกัดการเพิ่มขึ้นที่ 1.5 °C (UNFCCC, 2016) บทความชิ้นนี้ยึดเป้าหมาย

อุณหภูมิ 2 °C เนื่องจากเป้าหมาย 1.5 °C เป็นเชิงปณิธานที่ทะเยอทะยานกว่ามาก 

อย่างไรก็ตาม ความพยายามของกรอบความร่วมมือโลกาภิบาลด้านสภาพภูมิอากาศ

ทั้งหลายไม่เพียงพอในการบรรลุเป้าหมายดังกล่าว เจตจ�ำนงปัจจุบันภายใต้ 

ความตกลงปารสี ไม่สามารถลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกให้สอดคล้องกับปรมิาณ

การปล่อยตามเส้นทาง (pathways) สูก่ารบรรลเุป้าหมาย 2 °C กรอบความร่วมมอืนอก 

UNFCCC มีศักยภาพในการลดช่องว่างของการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (emissions 

gap) หรือส่วนต่างระหว่างปริมาณการปล่อยที่ถูกคาดการณ์กับปริมาณการปล่อย

ตามเส้นทางสู่การบรรลุเป้าหมายในความตกลงปารสี แต่ยังไม่ชัดเจนว่าจะสามารถ

ทดแทนความพยายามที่ขาดไปภายใต้ระบอบ UNFCCC ได้ทัง้หมด 

บทความชิ้นนี้ประกอบด้วย 3 หัวข้อ หัวข้อแรกอธบิายแนวคดิและความเป็น

มาของโลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศ หัวข้อทีส่องส�ำรวจสถาบันต่าง ๆ  ทีตั่วแสดง

หลากหลายในระบบได้ก่อตั้งขึ้นเพื่อด�ำเนินงานร่วมกันในการจัดการปัญหา 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ หัวข้อสุดท้ายพิจารณาหลักฐานและข้อโต้แย้ง 

5 Krasner (1983, p. 2) ได้ให้นยิามค�ำว่าระบอบไว้ว่า ชุดของหลักการ (principles) 
บรรทัดฐาน (norm) กฎระเบยีบ (rules) และกระบวนการตัดสนิใจ (decision-making procedures) 
ทั้งที่แสดงเป็นนัย หรือเปิดเผยที่ตัวแสดง (ในการเมืองระหว่างประเทศ) มีความคาดหวัง
ร่วมกันในประเด็นปัญหาใดปัญหาหนึ่งที่ก�ำหนดขึ้น 
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จากนักวชิาการต่าง ๆ เพื่อหาค�ำตอบว่าโลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศในปัจจุบัน

มศีักยภาพในการควบคุมการเพิ่มขึ้นของอุณหภูมไิม่ให้เกนิ 2 °C เมื่อสิ้นสุดศตวรรษนี้

หรอืไม่ 

 
โลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศ

ในความหมายที่กว้างที่สุด การอภบิาล (governance) เกี่ยวข้องกับ “รูปแบบ

ใดก็ตามของการสร้างหรือธ�ำรงรักษาระเบียบทางการเมือง และจัดหาสินค้าร่วม

ส�ำหรับประชาคมทางการเมอืงหนึ่งในระดับใดก็ตาม” (Risse, 2004, p. 298) แนวคดิ

โลกาภบิาล (global governance) ได้รบัความสนใจจากนกัวชิาการและผูจ้ดัท�ำนโยบาย

ตัง้แต่ทศวรรษที่ 1990 ดังที่เห็นได้จากการตพีมิพ์หนังสอืที่ทรงอทิธพิล Governance 

without Government โดย Rosenau and Czempiel (1992) และการก่อตั้ง 

คณะกรรมาธกิารว่าด้วยโลกาภบิาล (Commission on Global Governance) ใน ค.ศ.1992 

ซึง่ได้น�ำเสนอรายงาน Our Global Neighborhood ต่อเลขาธกิารสหประชาชาตใิน ค.ศ.1995 

(Commission on Global Governance, 1995) 

ความสนใจทีเ่กดิขึ้นได้น�ำไปสู่ความเข้าใจทีห่ลากหลายของแนวคดิ (Dingwerth & 

Pattberg, 2006; Weiss & Wilkinson, 2014) โลกาภบิาลถูกนยิามว่าเป็นระบบของ

กฎเกณฑ์หรอืกลไกการจัดระเบยีบ กจิกรรม ตลอดจนกระบวนการ (Smouts, 1998) 

ซึ่ง “ก�ำกับทศิทาง” (steer) ของประชาคมไปยังเป้าหมายที่เป็นผลประโยชน์ร่วมกัน 

(Rosenau, 1999, p. 296) นอกจากนี้ แนวคดิยังถูกใช้ใน 3 ด้าน ได้แก่ ด้านวเิคราะห์ 

เพือ่ท�ำความเข้าใจความเปลีย่นแปลงในการเมอืงโลก ด้านปทสัถาน เพือ่เสนอหนทาง

การแก้ไขปัญหาระดับโลก และด้านวพิากษ์ ซึ่งวจิารณ์ว่าโลกาภบิาลเป็นวาทกรรม

ที่อ�ำพรางผลกระทบแง่ลบของการพัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ (neoliberal)  

ในระดับโลก (Biermann & Pattberg, 2008, pp. 279–280; Dingwerth & Pattberg, 

2006, pp. 189–196) 

แนวคิดโลกาภิบาลได้ถูกน�ำมาประยุกต์ใช้ในสาขาการเมืองด้านสิ่งแวดล้อม

ระหว่างประเทศตั้งแต่ครึ่งหลังของทศวรรษที่ 1990 (Stripple & Stephan, 2013,  

pp. 149–159) แนวคิดดังกล่าวให้ความส�ำคัญกับบทบาทของตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ 

(Okereke, Bulkeley, & Schroeder, 2009, p. 60) และความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง

ต่าง ๆ  ทีส่ามารถก้าวข้ามเส้นแบ่งภายในกบัระหว่างประเทศ (Dingwerth & Pattberg, 

2006, p. 197; Harman & Williams, 2013, p. 4) นอกจากนี้ กลไกของการอภบิาล 
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อาจมหีรอืไม่มสีทิธอิ�ำนาจ (authority)6 อย่างเป็นทางการ (Harman & Williams, 2013, 

p. 5; Rosenau & Czempie, 1992, p. 5) ดังที่ Jagers and Stripple (2003, p. 385)  

ได้กล่าวว่า โลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศประกอบด้วย “กลไกและมาตรการที่มี

เป้าหมายทั้งหมด ซึ่งมุ่งก�ำกับทิศทางของระบบสังคมไปยังการป้องกัน บรรเทา  

หรือปรับตัวต่อความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ” ในทางตรงข้าม 

การวิเคราะห์ระบอบระหว่างประเทศ มุ่งเน้นรัฐเป็นตัวแสดงหลักในการจัดท�ำ 

และบังคับใช้บรรทัดฐานที่ก�ำหนดพฤติกรรม แม้ว่าการอธิบายบางชิ้นตระหนักถึง

บทบาทของตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ (Levy, Young, & Zürn, 1995, p. 280; Stokke, 2012, 

pp. 8–9) Bulkeley and Newall (2010, pp. 9–10) วิจารณ์ว่าแนวคิดที่ให้รัฐเป็น

ศูนย์กลาง (state-centrism) เป็นข้อจ�ำกัดหนึ่งต่อการท�ำความเข้าใจการเมืองโลก

เกี่ยวกับสภาพภูมอิากาศ7

ตวัแสดงทีม่ส่ีวนร่วมในโลกาภบิาลถกูเรยีกว่า “ผูอ้ภบิาลโลก” (global governors) 

ซึง่เป็นผูม้สีทิธอิ�ำนาจ ทีจ่ดุประเดน็ ก�ำหนดวาระ จดัตัง้และด�ำเนนิการกฎเกณฑ์หรอื

โครงการ และประเมนิผลลัพธ์ (Avant, Finnemore, & Sell, 2010, p. 2) ผู้อภบิาลโลก

ม ี“agency” นัน่คอือ�ำนาจในการเปลีย่นแปลงทศิทางของเหตกุารณ์หรอืผลลพัธ์ของ

กระบวนการ (Biermann & Pattberg, 2008, p. 280) ผู้อภิบาลโลกด้านสภาพ 

ภูมอิากาศนอกเหนอืจากรัฐ (Abbott, 2014, p. 65; Bulkeley & Newell, 2010, p. 59; 

Chuwattananurak, 2019, pp. 209-214) รวมถงึ NGOs บรษิัทเอกชน เครอืข่ายของ

ผู้เชี่ยวชาญ หรือ “ชุมชนผู้เชี่ยวชาญ” (epistemic community) หน่วยงานของรัฐบาล 

ฝ่ายบริหารของเมืองหรือท้องถิ่น องค์กรระหว่างรัฐบาล และแม้แต่ปัจเจกบุคคล8 

องค์กร Apolitical (2019) ได้รวบรวมรายชื่อผู้มีส่วนขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลง

นโยบายด้านสภาพภูมอิากาศ ทัง้นกัการเมอืง เจ้าหน้าทีภ่าครฐั นักธรุกจิ นกัวชิาการ 

และนักกจิกรรม บุคคลเหล่านี้สามารถถูกจัดเป็นผู้อภบิาลโลก

6	  Avant, Finnemore, & Sell (2010, p. 10) นยิามสทิธอิ�ำนาจว่าเป็นความสามารถ
ในการก่อให้เกดิความเชื่อฟังจากผู้อื่น 

7	 ในบางวรรณกรรมการจัดการปกครองระดับโลกด้านสภาพภูมิอากาศ ระบอบได้
ถกูใช้น�ำหน้าค�ำว่า “ข้ามชาต”ิ (transnational) โดยตวัแสดงภาคเอกชนและ/หรอืหน่วยย่อยของ
รัฐบาลภายในประเทศ มบีทบาทส�ำคัญ (Abbott, 2014, p. 65) 

8	 ส�ำหรับการอภิปรายเพิ่มเติมเกี่ยวกับปัจเจกบุคคลในฐานะผู ้อภิบาลโลก  
ดู Chuwattananurak (2018)
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ดงัที ่Avant, Finnemore, & Sell (2010, p. 17) กล่าว “ไม่มผีูอ้ภบิาลใดทีป่กครอง

ผู้เดยีว” ความหลากหลายของผู้อภบิาลในประเด็นปัญหา (issue area) หนึ่งๆ ส่งผล

ให้ความสามารถของผู้อภิบาลในการส่งอิทธิพลต่อผลลัพธ์ขึ้นอยู่กับปฏิสัมพันธ์กับ 

ผู้อืน่ รฐัได้ร่วมกันก่อตัง้ระบอบระหว่างประเทศด้านสภาพภมูอิากาศผ่านการรบัรอง 

UNFCCC ในค.ศ.1992 ความกว้างขวางของประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาพ 

ภูมอิากาศยังเกี่ยวพันกับระบอบระหว่างประเทศอื่น ๆ  ด้วย นอกจากนี้ การมสี่วนร่วม

ที่เพิ่มขึ้นของตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐได้ก่อให้เกดิกรอบความร่วมมอืการอภบิาลแบบต่าง ๆ 

Keohane and Victor (2011, p. 12) เปรยีบเปรยการปรากฏขึ้นของรูปแบบสถาบัน 

อันหลากหลายว่าเป็น “Cambrian explosion” ซึ่งเป็นยุคในประวัตศิาสตร์โลกที่กลุ่ม

ทัง้หมดของสัตว์ปรากฏในบันทกึซากดกึด�ำบรรพ์ (Marshall, 2006, p. 356) 

เมือ่พจิารณาว่าโลกาภบิาลด้านสภาพภมูอิากาศประกอบด้วยกรอบความร่วมมอื

จ�ำนวนมากซึ่ง โดยทั่วไป ไม่มีล�ำดับชั้น ภูมิทัศน์ (landscape) หรือสถาปัตยกรรม 

(architecture) ของโลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศจงึถูกเรยีกว่า “กระจัดกระจาย” 

(fragmented) (Biermann et al., 2009; see also Zelli & van Asselt, 2015) หรอื 

“กระจายศูนย์” (polycentric) (Jordan et al., 2018; Ostrom, 2010) หรอืเป็น “โครงข่าย

ระบอบ” (regime complex) (Keohane & Victor, 2011) อย่างไรก็ตาม นักวชิาการ 

ชี้ว่าสถาปัตยกรรม โดยรวม ยังคงมีลักษณะร่วมมือกัน (Biermann et al., 2009;  

Widerberg & Stenson, 2013)

กรอบความร่วมมอืโลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศ 

1. กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

(UNFCCC)

UNFCCC ถูกรับรองใน ค.ศ. 1992 และมผีลบังคับใช้ตัง้แต่ ค.ศ. 1994 UNFCCC 

ก�ำหนดกรอบส�ำหรับการด�ำเนินงานและความร่วมมือระหว่างรัฐบาลในประเด็น 

การเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ (Danish, 2007, p. 10) มาตรา 2 ระบวุตัถปุระสงค์

สงูสดุ คอื การรกัษาระดบัความเข้มข้นของก๊าซเรอืนกระจกในชัน้บรรยากาศในระดบั

ที่จะไม่ก่อให้เกิดการรบกวนโดยมนุษย์ที่เป็นอันตรายต่อระบบสภาพภูมิอากาศ  

ภายใต้กรอบอนสุญัญาฉบบันี้ รฐัภาคไีด้เจรจาความตกลงย่อย (subsidiary agreements) 

ได้แก่ พธิสีารเกยีวโต (Kyoto Protocol) ค.ศ.1997 และความตกลงปารสี ค.ศ.2015 

UNFCCC และความตกลงย่อยทั้งสองฉบับได้สถาปนากรอบสถาบันส�ำหรับ

กระบวนการระหว่างประเทศ ได้แก่ องค์กรบริหารงาน (governing body) (ได้แก่ 
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การประชุมรัฐภาคี UNFCCC และความตกลงย่อยทั้งสองฉบับ) องค์กรผู้จัดการ

กระบวนการ (process management body) องค์กรย่อย (subsidiary bodies) ถาวร

และเฉพาะกจิ (ad hoc) ส�ำนักเลขาธกิาร และหน่วยงานผู้ดูแลกลไกการเงนิ (นั่นคอื 

Global Environment Facility (GEF) และ Green Climate Fund (GCF)) (UNFCCC, 

2020e) 

ความตกลงปารีสก�ำหนดเป้าหมายระยะยาวในการควบคุมการเพิ่มขึ้นของ

อณุหภมูเิฉลีย่ของโลกให้ต�ำ่กว่า 2 °C เมือ่เทยีบกบัระดบัก่อนการปฏวิตัอิตุสาหกรรม 

และการมุ่งพยายามควบคุมการเพิ่มขึ้นของอุณหภูมิไม่ให้เกิน 1.5 °C การเพิ่มขีด 

ความสามารถในการปรับตัวต่อผลกระทบทางลบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพ 

ภูมอิากาศ ตลอดจนการการท�ำให้เกดิเงนิทุนหมุนเวยีนที่สอดคล้องกับแนวทางที่น�ำ

ไปสู่การปล่อยก๊าซเรอืนกระจกระดบัต�ำ่และการพฒันาทีม่ภีมูติ้านทานและสามารถ

ฟื้นตัวจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมอิากาศ (มาตรา 2.1) ความตกลงปารสีก�ำหนด

ให้ภาคสี่งการมสี่วนร่วมที่ประเทศก�ำหนด (nationally determined contributions: NDCs) 

ทุก ๆ 5 ปี (มาตรา 4.2 และ 4.9) ต่อส�ำนักเลขาธกิาร UNFCCC (UNFCCC, 2020d) 

NDCs แสดงการด�ำเนินงานด้านสภาพภูมิอากาศของภาคีนั้น ๆ ตั้งแต่ปี ค.ศ.2020 

เป็นต้นไป NDC ถัดไปต้องแสดงความคืบหน้าเกินกว่า NDC ปัจจุบันและสะท้อน 

ความทะเยอทะยานสงูสดุเท่าทีเ่ป็นไปได้ (มาตรา 4.3) ภาคต้ีองด�ำเนนิมาตรการภายใน

ประเทศตาม NDCs (มาตรา 4.2) แต่ไม่มีพันธกรณีในการบรรลุเป้าหมายที่ถูกระบุใน 

NDCs (Bodansky, 2016) ตัง้แต่ก่อน COP21 ที่กรุงปารสี ค.ศ.2015 ประเทศต่าง ๆ  ได้

สื่อสาร “การมีส่วนร่วมที่ประเทศก�ำหนดที่ตั้งใจ” (intended nationally determined  

contributions: INDCs) ซึ่งจะแปลงเป็น NDCs แรกหลังจากความตกลงปารีสมีผล

บังคบัใช้ (ค.ศ. 2016) (World Resources Institute [WRI], 2018) ภาคไีด้ตกลงที ่COP21 

ว่าจะสือ่สาร NDC ฉบบัใหม่หรอืปรบัปรงุรอบแรกในปี ค.ศ.2020 (UNFCCC, 2020d)

การด�ำเนนิงานของรฐัต้องผ่านกระบวนการทบทวน (review) เป็นระยะ ๆ  ได้แก่ 

- กรอบความโปร่งใสในการด�ำเนนิงานและการสนบัสนนุ (enhanced transparency 

framework for action and support) (มาตรา 13) ประกอบด้วย การส่งรายงาน 

ความโปร่งใสรายสองปี (Biennial Transparency Report: BTR) (ก�ำหนดส่งฉบับแรก

ภายใน ค.ศ.2024) ซึง่ใช้รปูแบบเดยีวกนัส�ำหรบัประเทศทีพั่ฒนาแล้วและก�ำลังพัฒนา  

คณะผูเ้ชีย่วชาญทางเทคนคิ (technical experts) ส�ำหรบัการทบทวนข้อมลูในรายงาน 

และการพจิารณาความคบืหน้าแบบพหุภาคเีชงิเอื้ออ�ำนวย (facilitative, multilateral 

consideration of progress: FMCP) (WRI, 2019)
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- การทบทวนสถานการณ์และการด�ำเนนิงานระดับโลก (Global Stocktake) 

โดยการประชมุรฐัภาค ีซึง่ท�ำหน้าทีเ่ป็นทีป่ระชุมรฐัภาคคีวามตกลงปารสี (Conference 

of the Parties serving as the Meeting of the Parties to the Paris Agreement: CMA) 

(มาตรา 14) ซึ่งจะมขีึ้นทุก ๆ 5 ปี (ครัง้แรกใน ค.ศ.2023) ก่อนหน้านัน้ ใน ค.ศ.2018 

ภาคไีด้จดั “facilitative dialogue” หรอื “Talanoa Dialogue” เพือ่ทบทวนความพยายาม

ร่วมกันของภาคแีละให้ข้อมูลส�ำหรับการจัดเตรยีม NDCs (UNFCCC, 2020d) 

- คณะกรรมการผู้เชี่ยวชาญเพื่ออ�ำนวยการการด�ำเนินการและส่งเสริม 

การปฏิบัติตาม (compliance) (มาตรา 15) ซึ่งจะท�ำงานในลักษณะโปร่งใส ไม่เป็น

ปฏปิักษ์ และไม่มกีารลงโทษ

ความตกลงปารสีใช้แนวทาง “แสดงเจตจ�ำนงและทบทวนผล” (pledge-and-

review approach) แทนแนวทาง “เป้าหมายและตารางเวลา” (target-and-timetable 

approach) ของพิธีสารเกียวโต (Widerberg, 2016, p. 89) แนวทางหลังเป็นการ

ก�ำหนดการลดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกภายในเวลาหนึ่ง อย่างไรก็ตาม  

เป้าหมายของพิธีสารเกียวโตในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 5.2% ในช่วงปี  

ค.ศ.1990 กับ ค.ศ.2008-2012 ไม่ได้ถูกก�ำหนด “จากเบื้องบน” แต่มาจากเจตจ�ำนง

ของภาคปีระเทศที่พัฒนาแล้ว (van Asselt & Zelli, 2018, p. 31) เนื่องจากเป้าหมาย

ดังกล่าวมีผลผูกพันทางกฎหมาย กลไกการปฏิบัติตามของพิธีสารจึงมีฝ่ายบังคับใช้ 

(enforcement branch) ที่สามารถก�ำหนดบทลงโทษ (Lefeber & Oberthür, 2012, p. 95) 

กลไกประสบความส�ำเรจ็เฉพาะกรณเีกีย่วกบัระเบยีบวธิแีละการรายงาน แต่ล้มเหลว

ในกรณแีคนาดา ซึ่งได้ประกาศอย่างเปิดเผยตัง้แต่ ค.ศ.2007 ว่าไม่มแีผนที่จะบรรลุ

เป้าหมายของตน และถอนตัวจากพิธีสารในเดือนธันวาคม ค.ศ.2011 กลไกของ 

ความตกลงปารีสปรับปรุงจากฝ่ายเอื้ออ�ำนวย (facilitative branch) ภายใต้พิธีสาร

เกียวโต ซึ่งเน้นสนับสนุนการด�ำเนินงานของภาคี แต่ไม่ได้ถูกใช้ เนื่องจากการขาด

กระบวนการเริ่มการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ (Oberthür, 2014, pp. 40–41)  

การเปลี่ยนเป็นแนวทาง “แสดงเจตจ�ำนงและทบทวนผล” ส�ำคัญอย่างยิ่งในการน�ำ

ประเทศก�ำลังพัฒนามาเข้าร่วมกระบวนการ ซึ่งเป็นข้อเรียกร้องอย่างต่อเนื่อง 

ของประเทศพฒันาแล้วบางประเทศอย่างเช่นสหรฐัอเมรกิา (Held & Roger, 2018, p. 533) 

ทีป่ระชมุภายใต้ UNFCCC มบีทบาทส�ำคญัในโลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศ 

นอกเหนือจากการจัดท�ำสนธิสัญญาระดับโลก ผู้เข้าร่วมไม่ได้มีเพียงผู้แทนของรัฐ  

แต่ยังมีผู ้แทนจากองค์กรระหว่างรัฐบาลและ NGOs ใน COP25 ค.ศ.2019  

ที่เมืองมาดริด ประเทศสเปน องค์กรระหว่างรัฐบาลและองค์กรที่ไม่ใช่รัฐบาลที่เข้า
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สังเกตการณ์มจี�ำนวนถงึ 1,176 องค์กร และผู้เข้าร่วมจากองค์กรเหล่านัน้ 8,775 คน 

(จากจ�ำนวนผู้เข้าร่วมทั้งหมด 22,354 คน) (UNFCCC, 2019) แม้ว่าเมืองเจ้าภาพ 

การประชุมถูกเปลี่ยนกะทันหัน (Chestney, 2019) การศกึษาโดย Lövbrand, Hjerpe, & 

Linnér (2017) พบว่าผู้เข้าร่วมเพยีงส่วนน้อยที่เดนิทางมาเพื่อผลักดันประเด็นในการ

เจรจาระหว่างรัฐบาล ผู้เข้าร่วมส่วนมากต้องการสร้างเครือข่ายและความสัมพันธ์

ระหว่างบุคคล แลกเปลี่ยนความรู้ และสร้างเสริมความรู้สึกการเป็นประชาคม

เดียวกัน ที่ประชุมภายใต้ UNFCCC จึงถูกบรรยายว่าเป็น “พื้นที่ทางการเมือง 

อันยุ่งเหยงิ” (messy political sites) ที่มตีัวแสดงและกจิกรรมหลากหลาย (Lövbrand, 

Hjerpe, & Linnér, 2017, p. 581) ดังนัน้ ที่ประชุมดังกล่าวจงึเป็นพื้นที่ที่ความรเิริ่ม

ด้านสภาพภูมอิากาศข้ามชาตสิามารถเกดิขึ้น

บทบาทของตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐัได้รบัความตระหนกัถงึมากขึ้นภายใต้กระบวนการ 

UNFCCC การตัดสินที่รับรองโดย COP21 สนับสนุนให้ “ผู ้มีส่วนได้เสียที่ไม่ใช่ภาคี”  

(non-party stakeholders) ขยายการด�ำเนินงานด้านสภาพภูมิอากาศ และท�ำงาน 

อย่างใกล้ชดิกับรัฐภาค ี (UNFCCC, 2016, p. 17) รัฐภาคยีังเห็นชอบการจัดการประชุม

ระดับสูงเพื่อเป็นโอกาสในการปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้มีต�ำแหน่งสูงของรัฐภาคีและ 

ตัวแสดงอื่น ๆ และการแต่งตั้ง “high-level champions” 2 คน เพื่อประสานงาน

ระหว่างการประชุมด้านสภาพภูมอิากาศของ UN กับความรเิริ่มของตัวแสดงที่ไม่ใช่

ภาค ี(UNFCCC, 2016, pp. 17–18) Global Climate Action Agenda (GCAA) เป็นความ

พยายามของเลขาธกิาร UNFCCC หน่วยงานสหประชาชาต ิและรัฐบาลของประเทศ

ที่เป็นประธาน COP ในการประสานงานกับตัวแสดงข้ามชาติ จุดเริ่มต้นของ GCAA 

คอืการประชมุสดุยอดด้านสภาพภมูอิากาศของสหประชาชาต ิ(United Nations Climate 

Summit) ในปี ค.ศ.2014 ตามด้วย Lima-Paris Action Agenda และ Marrakech 

Partnership for Global Climate Action (Chan & Amling, 2019; Hale, 2016) GCAA 

เป็นตัวอย่างของวิธีการอภิบาลทางอ้อมที่ถูกเรียกว่า “การประพันธ์” (orchestration)  

“ผูป้ระพนัธ์” (orchestrator) ให้การสนบัสนนุทางแนวคดิหรอืวัตถทุีจ่�ำเป็นแก่ “สือ่กลาง” 

(intermediaries) (เช่น NGOs องค์กรระหว่างประเทศ องค์กรธรุกจิ เครอืข่ายข้ามชาต)ิ 

เพือ่ให้สือ่กลางสามารถโน้มน้าวสมาชกิให้ด�ำเนนิงานเพือ่บรรลุวตัถปุระสงค์ร่วมกนั 

(Abbott et al., 2015; see also Hale & Roger, 2014) รูปแบบของการสนับสนุนรวมถงึ

การจดัการประชมุ การก�ำหนดวาระ การสนบัสนนุด้านการเงนิและการบรหิารจัดการ 

หรอืการรับรองอย่างเป็นทางการ (Abbott et al., 2015)

2. กรอบความร่วมมอืแบบพหุภาค ี(multilateral arrangements) หรอืระบอบ
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ระหว่างประเทศอื่นๆ 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมีสาเหตุและผลกระทบที่กว้างขวาง  

และเกี่ยวโยงกับระบอบระหว่างประเทศอื่น ๆ  เช่น สิ่งแวดล้อมประเด็นอื่น เศรษฐกจิ 

สทิธมินุษยชน การขนส่งระหว่างประเทศ พลังงาน เป็นต้น (Mayer, 2018; van Asselt & 

Zelli, 2018, pp. 32–35) ระบอบในที่นี้ครอบคลุมสนธสิัญญา องค์กรระหว่างรัฐบาล 

และการประชุม (forum) กลุ่มประเทศ 

ตัวอย่างสนธิสัญญา ได้แก่ อนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ 

(Convention on Biological Diversity: CBD) และพธิสีารมอนทรอีอล (Montreal Protocol) 

ที่ประชุมรัฐภาคี CBD ครั้งที่ 3 ใน ค.ศ.1996 ได้มอบหมายให้เลขาธิการพัฒนา 

ความสัมพันธ์ที่ใกล้ชดิมากขึ้นกับ UNFCCC ต่อมา ที่ประชุมได้เน้นย�ำ้ผลกระทบของ

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศต่อความหลากหลายทางชีวภาพ และผลักดันให ้

การด�ำเนินงานด้านสภาพภูมิอากาศค�ำนึงถึงความหลากหลายทางชีวภาพ (Mayer, 

2018, p. 64) ภาคพีธิสีารมอนทรอีอลเหน็ชอบการแก้ไขเพิม่เตมิคกิาล ี(Kigali Amendment) 

ในปี ค.ศ. 2016 การแก้ไขดงักล่าวมเีป้าหมายในการลดการใช้สาร Hydrofluorocarbons 

(HFCs) ซึ่งไม่ส่งผลต่อชัน้โอโซน แต่มศีักยภาพในการก่อภาวะโลกร้อนมากกว่า CO
2 

หลายพันเท่า (United Nations Environment Programme [UNEP], 2016)

องค์กรระหว่างรัฐบาลหลายองค์กร ตลอดจนสมาชกิขององค์กร ได้ด�ำเนนิการ

เพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก หรือสนับสนุนการปรับตัวต่อผลกระทบจาก 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ กลุ่มธนาคารโลก (World Bank Group) ให ้

งบประมาณโดยตรงและระดมการลงทุนภาคเอกชนส�ำหรับโครงการของภาครัฐ  

เช่น โครงสร้างพื้นฐานด้านน�ำ้ในเวยีดนาม โรงไฟฟ้าระบบรวมแสงอาทติย์ทีใ่หญ่ทีส่ดุ

ในโลกในโมร็อกโค เป็นต้น (World Bank, 2020) สมาชิกองค์การการบินพลเรือน

ระหว่างประเทศ (International Civil Aviation Organization: ICAO) ได้รบัรองมาตรการ

ต่าง ๆ รวมถึงมติใน ค.ศ.2010 เกี่ยวกับการปรับปรุงประสิทธิภาพการใช้พลังงาน 

โดยเฉลี่ย 2% ต่อปีจนถึงปี ค.ศ.2020 และเป้าหมายเชิงปณิธานของการปรับปรุง

ประสทิธภิาพ 2% ต่อปีในช่วง ค.ศ.2021-2050 สมาชกิได้รับรองกลไกชดเชยและ

การลด CO
2
 ส�ำหรับการบินระหว่างประเทศ (Carbon Offsetting and Reduction 

Scheme for International Aviation: CORSIA) ใน ค.ศ. 2016 (van Asselt & Zelli, 2018, 

pp. 34–35) โครงการนี้ก�ำหนดให้มกีารชดเชยปรมิาณการปล่อย CO
2 
จากอตุสาหกรรม

การบินระหว่างประเทศที่เข้าร่วมโครงการที่เกินกว่าระดับการปล่อยเฉลี่ยของ 
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ปี ค.ศ.2019-2020 (ICAO, n.d.) ใน ค.ศ.2011 สมาชกิองค์การทางทะเลระหว่างประเทศ 

(International Maritime Organization: IMO) ได้รับรองมาตรการภาคบังคับ ได้แก่  

ตัวชี้วดัการออกแบบเรอืทีใ่ช้พลงังานอย่างมปีระสทิธภิาพ (Energy Efficiency Design 

Index) ส�ำหรบัเรอืต่อใหม่ และแผนบรหิารการใช้พลงังานของเรอือย่างมปีระสทิธภิาพ 

(Ship Energy Efficiency Management Plan) ส�ำหรับเรือที่มีอยู่ ใน ค.ศ.2018 IMO  

ได้รับรองยุทธศาสตร์ขั้นต้นส�ำหรับการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากเรือ 

 (Joung et al., 2020)

การประชุมกลุ่มประเทศเป็นเวทีที่ผู้น�ำระดับสูงของรัฐเข้าร่วมเพื่อหารือเกี่ยวกับ

การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ G8 และ G20 ได้ขยายวาระการประชมุให้ครอบคลมุ

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ G8 ได้ออกแถลงการณ์เกี่ยวกับประเด็นนี้ตั้งแต่ 

ค.ศ.2005 และเสนอเป้าหมายการควบคุมการเพิ่มขึ้นของอุณหภูมิไม่เกิน 2 °C  

ใน ค.ศ.2009 (Andresen, 2014, p. 162; Gao, Gao, & Zhang, 2017, p. 276)  

ใน ค.ศ.2009 ผู้น�ำ G20 ประกาศว่าจะยกเลิกการอุดหนุนเชื้อเพลิงฟอสซิลที่ไม่มี

ประสทิธภิาพในระยะกลาง (UNEP, 2019, p. XX) G20 ได้พัฒนาคณะท�ำงานและ

กลุ่มกจิกรรมภายนอก (outreach groups) ที่เชื่อมโยงกับภาคธุรกจิและประชาสังคม 

ซึ่งเพิ่มศักยภาพการเป็นผู้ประสานงานของ G20 (Slaughter, 2017) ตัวอย่างของ 

การประชุมที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เจาะจงเกี่ยวกับสภาพภูมิอากาศ ได้แก่ 

Major Economies Forum on Energies and Climate (MEF) และ Climate Vulnerable 

Forum  (CVF) MEF เป็นเวทเีพือ่การหารอืระหว่างสมาชกิ (17 ประเทศ) ซึง่มทีัง้ประเทศ 

ทีพ่ฒันาแล้วและประเทศก�ำลงัพฒันา และการผลกัดนัความรเิริม่ด้านพลงังานสะอาด 

รัฐบาลสหรัฐฯ เป็นผู้รเิริ่ม MEF ใน ค.ศ.2009 (US Department of State, 2013) 

อย่างไรก็ตาม ไม่มกีารประชุม MEF ครัง้ใหม่ในสมัยรัฐบาลทรัมป์ CVF ถูกก่อตัง้ใน 

ค.ศ.2009 โดยมัลดฟีส์และอกี 10 รัฐสมาชกิผู้ก่อตัง้ เพื่อเป็นเวทสี�ำหรับความร่วมมอื

ระหว่างประเทศก�ำลงัพฒันาทีเ่ปราะบางอย่างสงูต่อผลกระทบจากการเปลีย่นแปลง

สภาพภูมอิากาศ (CVF, n.d.) 

3. เครอืข่ายข้ามชาต ิ(transnational networks)

Risse-Kappen (1995, p. 3) นยิามความสมัพนัธ์ข้ามชาต ิ(transnational relations) 

ว่า “ปฏิสัมพันธ์เป็นประจ�ำข้ามเขตแดนของรัฐ เมื่ออย่างน้อยตัวแสดงหนึ่งเป็น 

ผู้กระท�ำที่ไม่ใช่รัฐหรือไม่ได้ปฏิบัติงานแทนรัฐบาลแห่งชาติหรือองค์กรระหว่าง

ประเทศ” Andonova, Betsill, & Bulkeley (2009) แบ่งประเภทเครอืข่ายตามตัวแสดง
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ที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ภาครัฐ ภาคเอกชน และแบบผสม (hybrid)9 และตามหน้าที่ 

ในการอภบิาล ได้แก่ การแบ่งปันข้อมูล (information sharing) การสร้างสมรรถนะ 

(capacity building) และการด�ำเนนิงาน และการก�ำหนดกฎระเบยีบ (rule setting) 

เครอืข่ายภาครัฐ (public networks) มสีมาชกิเป็นตัวแสดงภาครัฐ เช่น หน่วยงาน

ของรัฐบาล ฝ่ายบริหารของเมืองหรือท้องถิ่น สมาชิกฝ่ายนิติบัญญัติ ผู้พิพากษา 

หน่วยงานขององค์กรระหว่างรฐับาลทีป่ฏบิตังิานในลกัษณะกึง่อสิระจากการตดัสนิใจ

ระดับชาต ิเป็นต้น เครอืข่ายเมอืง (city networks) เช่น ICLEI - Local Governments 

for Sustainability (ICLEI), C40 Cities Climate Leadership Group, Climate Alliance, 

Carbon Neutral Cities Alliance (CNCA), Global Covenant of Mayors for Climate and 

Energy10 เป็นต้น ท�ำหน้าที่หลักในการแลกเปลี่ยนความรู้ และสนับสนุนโครงการ 

ที่น�ำไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืนในแต่ละพื้นที่ (see for example, C40, n.d.; Carbon 

Neutral Cities Alliance, n.d.; Global Covenant of Mayors, 2019a; ICLEI, 2019b)  

บางเครอืข่ายได้ร่วมกบัเครอืข่ายอืน่หรอืตัวแสดงอืน่ในการก�ำหนดกฎระเบยีบ ดังเช่น 

ICLEI และ C40 ซึ่งร่วมกับองค์กรวจิัย WRI ในการพัฒนา Greenhouse Gas (GHG) 

Protocol ส�ำหรบัเมอืงซึง่เป็นมาตรฐานในการท�ำบญัชแีละรายงาน (Fong et al., 2014) 

เครือข่ายเมืองอย่าง ICLEI, C40 และ Global Covenant มีสมาชิกเป็นจังหวัดและ

เทศบาลในประเทศไทยด้วย  (C40, 2016; Global Covenant of Mayors, 2019b; ICLEI, 

2019a) เครอืข่ายภาครฐัทีม่สีมาชกิเป็นตวัแสดงภาครฐันอกจากฝ่ายบรหิารของเมอืง

หรอืท้องถิ่น มตีัวอย่างเช่น International Carbon Action Partnership ประกอบด้วย

รฐับาลและหน่วยงานภาครัฐ (เช่น มลรฐั) ทีไ่ด้ด�ำเนนิงานหรอืก�ำลงัวางแผนระบบซื้อขาย

สิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Emission Trading Scheme: ETS) (International 

Carbon Action Partnership, 2020) Carbon Sequestration Leadership Forum  

เป็นความรเิริม่เพือ่สนบัสนุนการพัฒนาเทคโนโลยกีารดักจบัและการจดัเก็บคาร์บอน 

(carbon capture and storage) ซึง่มปีระเทศสมาชกิ 25 ประเทศ และคณะกรรมาธกิาร

ยุโรป (European Commission) (Carbon Sequestration Leadership Forum, n.d.)  

9 Pattberg and Stripple (2008) แบ่งกลุ่มตามรูปแบบของการจัดการปกครอง 
(ล�ำดับชั้น (hierarchical) ตลาด และเครือข่าย) กรอบความร่วมมือการจัดการปกครอง 
ที่ใช้กลไกตลาดจงึถูกแยกจากกรอบที่ใช้เครอืข่าย 

10 Global Covenant of Mayors for Climate and Energy เกดิจากการรวมเครอืข่ายเมอืง 
Covenant of Mayors (CoM) ของยุโรป กับ Compact of Mayors (Global Covenant of Mayors, 
2019a) 
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เครือข่ายภาคเอกชน (private networks) มีสมาชิกเป็นตัวแสดงภาคเอกชน 

หรอืตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ เช่น NGOs ธุรกจิ เป็นต้น ตัวอย่างเครอืข่ายภาคเอกชน มดีังนี้ 

World Business Council for Sustainable Development (WBCSD) เป็นเครอืข่ายของธรุกจิ

ชัน้น�ำระดับโลกมากกว่า 200 ธุรกจิที่ “สมาชกิเรยีนรู้จากบรษิัทชัน้น�ำอื่น” และเข้า

ถึง “เครื่องมือและความเชี่ยวชาญเพื่อผลักดันเส้นทางความยั่งยืนไปข้างหน้า” 

(WBCSD, n.d.) WBCSD ยังได้ร่วมกับ WRI ในการก่อตัง้ GHG Protocol เพื่อเป็นกรอบ

มาตรฐานส�ำหรบัการวดัและบรหิารจดัการการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกจากการปฏบิตัิ

งานในภาครัฐและเอกชน (GHG Protocol, n.d.) Gold Standard และ Verified Carbon 

Standard เป็นมาตรฐานส�ำหรับโครงการการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ซึ่งถูก

พัฒนาขึ้นโดยตัวแสดงภาคเอกชน (Gold Standard, n.d.; Gutbrod, Sitnikov, & 

Pike-Biegunska, 2010, p. 37; Verra, 2020) Climate Action Network เป็นเครอืข่าย 

NGOs มากกว่า 1,300 องค์กรเพื่อส่งเสริมการด�ำเนินงานของรัฐบาลและบุคคล 

ในการจ�ำกัดการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ แนวทางของสมาชิกเครือข่ายคือ 

การแลกเปลี่ยนข้อมูลและการพัฒนายุทธศาสตร์อย่างประสานงานกัน (Climate 

Action Network, n.d.) 

เครือข่ายแบบผสม (hybrid networks) หรือเครือข่ายภาครัฐ-เอกชน  

(public-private networks) หรือความเป็นหุ้นส่วนระหว่างผู้มีส่วนได้เสียหลายฝ่าย 

(multi-stakeholder partnerships) เป็นการประสานงานระหว่างตัวแสดงภาครัฐกับ

ภาคเอกชน เครือข่ายอาจเป็นการประชุมหารือ เช่น Renewable Energy Policy  

Network for the 21st Century (REN21) ซึ่งเผยแพร่ความรู้และจัดพื้นที่ส�ำหรับ 

การอภปิรายเกี่ยวกับพลังงานหมุนเวยีน (REN21, 2020) สมาชกิของ REN21 ได้แก่

สมาคมอุตสาหกรรม รัฐบาล องค์กรระหว่างรัฐบาล NGOs และสถาบันวิชาการ  

เครอืข่ายอกีกลุ่มมุง่เน้นการด�ำเนนิงาน ตัวอย่างเช่น Global Methane Initiative (GMI) 

เป็นความริเริ่มที่มีประเทศหุ้นส่วน 45 ประเทศและสมาชิกเครือข่ายโครงการอีก

มากกว่า 700 องค์กร เพื่อลดการปล่อยก๊าซมเีธนและขับเคลื่อนการกู้คนืมเีธนเป็น

แหล่งพลังงานสะอาด (GMI, n.d.) Renewable Energy and Energy Efficiency  

Partnership (REEEP) มสีมาชกิมากกว่า 300 องค์กร รวมถงึรัฐบาล องค์กรระหว่าง

รฐับาล บรษิทั และสถาบันวชิาการ และท�ำงานเพือ่สนบัสนุนการลงทนุและการพัฒนา

นโยบายด้านพลังงานสะอาดในประเทศที่ก�ำลังพัฒนา (REEEP, n.d.) Asia-Pacific 

Partnership on Clean Development and Climate (APP) (ด�ำเนินงานในช่วง  

ค.ศ.2006-2011) มีจุดมุ่งหมายเพื่อเพิ่มความร่วมมือในการตอบสนองต่อความ
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ต้องการด้านพลังงานที่เพิ่มขึ้น และความท้าทายที่เกี่ยวกับรวมถึงมลภาวะ 

ทางอากาศ ความม่ันคงทางพลังงาน และก๊าซเรือนกระจก APP ประกอบด้วย 

ความเป็นหุ้นส่วนระดับพหุภาคีของรัฐ 7 รัฐ และความเป็นหุ้นส่วนภาครัฐ-เอกชน 

ในระดับภูมิภาค (Fujiwara, 2007) APP เป็นกรอบความร่วมมือที่ถูกมองว่าแสดง

ความขัดแย้งในโลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศ การออกแบบ APP ที่แตกต่างจาก

ระบอบ UNFCCC ในขณะนัน้ ก่อให้เกดิข้อวจิารณ์ว่ารัฐบาลสหรัฐฯ และออสเตรเลยี 

ซึ่งเป็นผู้น�ำการก่อตั้งและคัดค้านพิธีสารเกียวโต มีจุดมุ่งหมายในการสร้าง APP  

เป็นคู่แข่ง (Taplin & McGee, 2010)

4. เครอืข่ายภายในรัฐ (sub-state networks)

เครือข่ายภายในรัฐเป็นความร่วมมือของตัวแสดงที่ปฏิบัติงานในอาณาเขต 

รัฐเดียวกัน ตัวอย่างเช่น เมื่อสหรัฐฯ ประกาศถอนตัวจากความตกลงปารีสใน  

ค.ศ.2017 อดีตผู้ว่าการมลรัฐแคลิฟอร์เนีย Jerry Brown และอดีตผู้ว่าการเมือง

นวิยอร์ก Michael Bloomberg ก่อตัง้ America’s Pledge ซึง่เป็นแนวร่วมของมลรฐั เมอืง 

ธุรกจิ และอื่น ๆ ที่สนับสนุนความตกลงปารสี ใน ค.ศ. 2019 ตัวแสดงที่เข้าร่วมคดิ

เป็น 68% ของ GDP ประเทศ 65% ของประชากรและ 51% ของการปล่อยก๊าซเรอืน

กระจกของสหรัฐฯ (The America’s Pledge Initiative on Climate Change, 2019, p. 

2) Regional Greenhouse Gas Initiative (RGGI) เป็นโครงการการลดการปล่อย CO
2
 

จากภาคพลงังานโดยใช้กลไกตลาดในมลรฐั 10 มลรฐัของสหรฐัฯ (Regional Greenhouse 

Gas Initiative, 2020) เครือข่ายภายในรัฐสามารถเปลี่ยนเป็นเครือข่ายข้ามชาติได้ 

เมื่อเครือข่ายรับสมาชิกใหม่ที่ปฏิบัติงานหลัก ๆ ในอาณาเขตรัฐอื่น ตัวอย่างเช่น  

ผู้ว่าการมลรัฐวอชิงตัน โอเรกอน แอริโซนา นิวเม็กซิโก และแคลิฟอร์เนียริเริ่ม  

Western Climate Initiative (WCI) ใน ค.ศ.2007 เพื่อสนับสนุนโครงการการซื้อขาย

สทิธใินการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก ผู้ว่าการมลรฐับรติชิโคลมัเบยี มานโิตบา ออนตารโิอ 

และควเิบก ในแคนาดา เข้าร่วมในเวลาต่อมาไม่นาน (Design recommendations for 

the WCI regional cap-and-trade program, 2008) 

โลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศในปัจจุบันกับเป้าหมาย 2 °C 

รายงาน Emissions Gap Report 2019 โดยโครงการสิ่งแวดล้อม 

แห่งสหประชาชาต ิ(United Nations Environment Programme: UNEP, 2019, p. XIV) 

ระบวุ่าปรมิาณการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกได้เพิม่ขึ้นอย่างต่อเนือ่ง และในปี ค.ศ. 2018 

แตะจุดสูงสุดที่ 55.3 กิกะตันคาร์บอนไดออกไซด์เทียบเท่า (GtCO
2
e) รายงานพบว่า 



บทส�ำรวจกรอบความร่วมมอืโลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศ 

	  	 17

การด�ำเนินการโดยสมบูรณ์ตาม NDCs แบบไม่มีเงื่อนไข (unconditional) และแบบ 

มเีงือ่นไข (conditional) จะมแีนวโน้มท�ำให้อณุหภมูเิฉลีย่ของโลกเพิม่ประมาณ 3.2 °C 

และ 3 °C ตามล�ำดับ (UNEP, 2019, p. XIX) ซึ่งเกนิกว่าเป้าหมายตามความตกลง

ปารีส ช่องว่างของการปล่อยก๊าซเรือนกระจก คือ 15 GtCO
2
e โดยประมาณในปี  

ค.ศ. 2030 หากรัฐภาคดี�ำเนนิการโดยสมบูรณ์ตาม NDCs แบบไม่มเีงื่อนไข (ดูตาราง 1) 

รัฐภาคีจึงจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะเพิ่มความทะเยอทะยานในการลดการปล่อยก๊าซ 

เรอืนกระจกใน NDCs ฉบับถัดไปในปี ค.ศ. 2020

ตาราง 1 ปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของโลกทั้งหมดใน ค.ศ. 2030  

ตามสถานการณ์จ�ำลองอณุหภมูต่ิางๆ (มัธยฐาน และพสิยัเปอร์เซน็ไทล์

ที่ 10 และ 90) และช่องว่างของการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก 

สถานการณ์
จ�ำลอง 

(scenarios)

ปรมิาณการปล่อย
ก๊าซเรอืนกระจก
ทั้งหมดใน 2030 

[GtCO
2
e]

ช่องว่างของการปล่อยใน 2030 [GtCO
2
e]

ต�่ำกว่า
2 °C

ต�่ำกว่า 
1.8 °C

ต�่ำกว่า 
1.5 °C 

ใน 2100

นโยบายปัจจุบัน 60 (58-64) 18 (17-23) 24 (23-29) 35 (34-39)

NDCs แบบไม่มี
เงื่อนไข

56 (54-60) 15 (12-18) 21 (18-24) 32 (29-35)

NDCs แบบมี
เงื่อนไข

54 (51-56) 12 (9-14) 18 (15-21) 29 (26-31)

ต�่ำกว่า 2 °C 
(ความเป็นไปได้ 
66%)

41 (39-46)
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ตาราง 1 (ต่อ)

สถานการณ์
จ�ำลอง 

(scenarios)

ปรมิาณการปล่อย
ก๊าซเรอืนกระจก
ทั้งหมดใน 2030 

[GtCO
2
e]

ช่องว่างของการปล่อยใน 2030 
[GtCO

2
e]

ต�่ำกว่า
2 °C

ต�่ำกว่า 
1.8 °C

ต�่ำกว่า 
1.5 °C 

ใน 2100

ต�่ำกว่า 1.8 °C 
(ความเป็นไปได้ 
66%)

35 (31-41)

ต�่ำกว่า 1.5 °C  
ใน 2100 และ
สูงสุดที่ต�่ำกว่า  
1.7 °C (ความเป็น
ไปได้ 66%)

25 (22-31)

ที่มา: adapted from UNEP, 2019, p. XVIII

อย่างไรก็ตาม รัฐภาคสี่วนใหญ่ โดยเฉพาะผู้ปล่อยก๊าซเรอืนกระจกรายใหญ่ 

ยงัไม่แสดงความทะเยอทะยานทีเ่พิม่ขึ้นนกั UNEP (2019, pp. 30–33) ได้ส�ำรวจเป้าหมาย

การด�ำเนนิงานทีเ่กีย่วข้องกบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศของรัฐ ภมูภิาคภายในรฐั 

เมอืง และธุรกจิ (จนถงึเดอืนกันยายน ค.ศ. 2019) และสรุปว่าจ�ำนวนของตัวแสดงที่

รับรองเป้าหมายทีส่อดคล้องกบัการบรรลุเป้าหมายตามความตกลงปารสี ตลอดจน

ความรวดเร็วของการรับรอง ยังน้อยเกนิไป ตัวอย่างเช่น 71 ประเทศและ 11 ภูมภิาค

ได้แสดงเจตจ�ำนงการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกสทุธเิป็นศูนย์ในครึง่หลังของศตวรรษนี้11 

ทว่าสัดส่วนการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกของประเทศและภมูภิาคเหล่านัน้คดิเป็นเพยีง 

15% ของโลก นอกจากนี้ รัฐส่วนใหญ่ไม่กระตือรือร้นในการส่ง NDCs ในรอบปี  

ค.ศ. 2020 ในเดอืนตุลาคม ค.ศ. 2020 มเีพยีง 14 รัฐเท่านัน้ที่ได้ส่ง NDC ฉบับที่สอง 

 

11 รายงานของ IPCC (2018, p. 33) ได้ระบุว่าการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกสุทธเิป็นศูนย์
ต้องเกดิขึ้นภายในราว ค.ศ. 2050 ส�ำหรับเป้าหมาย 1.5 °C และ ค.ศ. 2070 ส�ำหรับเป้าหมาย 
2 °C
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หรอืปรับปรุงแล้ว12 (UNFCCC, 2020e) การส่ง NDCs ของบางรัฐอาจล่าช้าไปจนถงึ

ปีถัดไปเนื่องจากการแพร่ระบาดของโรค COVID-1913 

Climate Action Tracker (2020) ซึง่ตดิตามการด�ำเนนิงานด้านสภาพภมูอิากาศ

ของรัฐบาล ได้ชี้ว่าญีปุ่น่ไม่ได้เพิม่เป้าหมายใน NDC ฉบบัปรบัปรงุ รัฐบาลของประเทศ

ออสเตรเลยี รัสเซยี อนิโดนเีซยี และสงิคโปร์ ได้แสดงท่าทวี่าจะไม่เพิ่มเป้าหมายเช่นกัน 

การไม่ยกระดับ NDCs ขัดกับมาตรา 4.3 ภายใต้ความตกลงปารสีที่ระบุว่า NDC ถัดไป

ต้องแสดงความคืบหน้าที่เหนือกว่า NDC ปัจจุบัน และสะท้อนความทะเยอทะยาน

สูงสุดที่เป็นไปได้ นอกจากนี้ การถอนตัวจากความตกลงปารีสของสหรัฐฯ จะมีผล 

ในวนัที ่4 พฤศจกิายน ค.ศ. 2020 แถลงการณ์จากกระทรวงการต่างประเทศสหรฐัฯ 

เมื่อสหรัฐฯ แจ้งการถอนตัวอย่างเป็นทางการในวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ. 2019  

อ้างเหตุผล “ภาระทางเศรษฐกิจไม่เป็นธรรม” (US Department of State, 2019)  

เมื่อพิจารณาการขาดความทะเยอทะยานในการตั้งเป้าหมายของรัฐในระบอบ  

UNFCCC การปฏบิตัจิรงิกย็ากทีจ่ะบรรลเุป้าหมายอณุหภูม ิ2 °C ความหวังในการปิด

ช่องว่างการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกคอืความพยายามนอกระบอบ UNFCCC

งานศึกษาหลายชิ้น (ดูตาราง 2) ได้ค�ำนวณปริมาณการลดการปล่อยก๊าซ 

เรือนกระจก หากเป้าหมายของความริเริ่มนอก UNFCCC และตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ  

ได้ถูกน�ำไปปฎิบัติและบรรลุโดยสมบูรณ์ ผลของการศึกษาชี้ว่าความริเริ่มที่ผู้ศึกษา

คดัเลอืกมา สามารถลดช่องว่างการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกได้บางส่วน แต่การเปรยีบ

เทียบหรือรวมผลโดยตรงไม่สามารถท�ำได้ เนื่องจากแต่ละการศึกษาใช้ระเบียบวิธ ี

(methodology) แตกต่างกัน ทัง้ในแง่ของการเลอืกจ�ำนวนและตัวอย่างกรณทีี่ศกึษา 

วิธีการค�ำนวณปริมาณการลดก๊าซเรือนกระจก และ/หรือข้อสันนิษฐานหรือวิธีการ

ค�ำนวณการทับซ้อน ตัวอย่างของกรอบความร่วมมือในหัวข้อก่อนหน้าตรงกับ 

ความรเิริ่มที่ Roelfsema et al. (2018) ศกึษามากที่สุด นั่นคอื 6 จาก 11 ความรเิริ่ม

ในงานศึกษาดังกล่าว ได้แก่ C40, Covenant of Mayors, การแก้ไขเพิ่มเติมคิกาลี, 

GMI, IMO และ ICAO ปรมิาณการลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกทีถ่กูคาดการณ์ของ 

6 โครงการ คอื 3.1 GtCO
2
e ต่อปีใน ค.ศ. 2030 โดยไม่มกีารทับซ้อนระหว่างกรอบ

ความร่วมมือ อย่างไรก็ตาม Roelfsema et al. (2018, pp. 72–73) สันนิษฐานว่า 

12 ได้แก่ มองโกเลยี ควิบา เวยีดนาม จาไมกา อันดอร์รา รวันดา นวิซแีลนด์ ชลิ ี
ญี่ปุ่น สงิคโปร์ มอลโดวา นอร์เวย์ ซูรนิาเม และหมู่เกาะมาร์แชลล์ (ตัง้แต่ ค.ศ. 2018)

13 COVID-19 ส่งผลให้กระบวนการต่างๆ ภายใต้ UNFCCC รวมถงึการประชมุองค์กร
ย่อยและ COP26 ถูกเลื่อนไปจนถงึปี ค.ศ. 2021 (UNFCCC, 2020c, 2020b) 
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ความรเิริ่ม 11 โครงการกับเจตจ�ำนงหรอื NDCs ของรัฐมคีวามทับซ้อนสูง (70-80%) 

เนื่องจากความริเริ่มมักมุ่งเป้าประเทศและภาคส่วนเดียวกับ NDCs การลดจาก 

ความรเิริ่มของ ICAO และ IMO เท่านัน้ที่ถูกมองว่าเพิ่มเตมิจาก NDCs ทัง้หมด 

ตาราง 2 การศกึษาผลกระทบของความรเิริม่หรอืตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐัต่อปรมิาณ

การปล่อยก๊าซเรอืนกระจก

การศกึษา กรณศีกึษา ปรมิาณ  
ก๊าซเรอืนกระจก  

ที่คาดว่าสามารถลดได้

Hsu et al. 
(2015)

แถลงการณ์และแผนการด�ำเนนิงาน 
29 ฉบับใน 2014 UN Climate Summit 
ซึ่งเกี่ยวข้องกับรัฐบาลแห่งชาต ิ 
111 รัฐบาล รัฐบาลภายในประเทศ  
22 รัฐบาล เมอืง 85 เมอืง NGOs 
องค์กรระหว่างรัฐบาล และองค์กรภาค
ประชาสังคม 358 องค์กร บรษิัทและ 
ผู้ลงทุน 481 กลุ่ม และกลุ่มคนพื้นเมอืง 
16 กลุ่ม

- 2.54 GtCO
2
e ใน  

ค.ศ. 2020  เมื่อเทยีบกับ
ระดับ BAU 59 GtCO

2
e 

- ไม่ได้ระบุปรมิาณการ
ทับซ้อนกับเจตจ�ำนงของรัฐ 
แต่ระบุว่าเจตจ�ำนงของ 
ที่ประชุมสุดยอดเทยีบเท่า
คร่าวๆ กับปรมิาณการลด
ของเจตจ�ำนงของรัฐ

UNEP 
(2015) 

ความรเิริ่ม 15 โครงการ ได้แก่ 
เครอืข่ายของบรษิัท (เช่น Business 
Environmental Leadership Council, 
Cement Sustainability Initiative)  
เครอืข่ายของเมอืงและภูมภิาค  
(เช่น C40, Covenant of Mayors)  
และเครอืข่ายภาครัฐ-เอกชน  
(เช่น en.lighten, Global Alliance for 
Clean Cookstoves)

- 2.9 GtCO
2
e (พสิัย 

2.5-3.3 GtCO
2
e)  

ใน ค.ศ. 2020
- การทับซ้อนกับ
เจตจ�ำนงของรัฐ 
ถูกประมาณการณ์ว่า 
น้อยกว่า 1 GtCO

2
e
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ตาราง 2 (ต่อ)

การศกึษา กรณศีกึษา ปรมิาณ  
ก๊าซเรอืนกระจก  

ที่คาดว่าสามารถลดได้

Graichen et al. 
(2017) 

ความรเิริ่ม 19 โครงการ ได้แก่
ระบอบระหว่างประเทศ  
(เช่น การปฏริูปเงนิอุดหนุนเชื้อ
เพลงิฟอสซลิของ G20, การลด
การใช้ HFCs) เครอืข่ายของเมอืง 
(เช่น C40, Covenant of Mayors, 
ICLEI) เครอืข่ายเอกชน (เช่น GHG 
Protocol) และเครอืข่ายภาค
รัฐ-เอกชน (เช่น GMI, REEEP)

5-11 GtCO
2
e ต่อปี  

(ค่าเฉลี่ย 8 GtCO
2
e ต่อปี) 

ใน ค.ศ. 2030

Roelfsema et al. 
(2018)

ความรเิริ่ม 11 โครงการ ได้แก่
ระบอบระหว่างประเทศ  
(Kigali Amendment, IMO และ 
ICAO) เครอืข่ายภาคเอกชน  
(เช่น Cement Sustainability 
Initiative, Carbon Disclosure 
Project) เครอืข่ายเมอืง  
(C40 และ Covenant of Mayors) 
และเครอืข่ายภาครัฐ-เอกชน  
(เช่น GMI, New York Declaration 
of Forests)

- 2.5 GtCO
2
e ใน ค.ศ. 2020 

และ 5.0 GtCO
2
e ใน  

ค.ศ. 2030 
- 0.7 GtCO

2
e ใน ค.ศ. 2020 

และ 1.2 GtCO
2
e  

ใน ค.ศ. 2030 (เมื่อค�ำนงึถงึ
การทับซ้อนกับ NDCs  
ซึ่งถูกสันนษิฐานว่าอาจสูงถงึ 
70-80%)

Kuramochi  
et al. (2020) 

ภูมภิาค 79 ภูมภิาค (มลรัฐและ
จังหวัด) เมอืงราว 6,000 เมอืง 
และบรษิัทเกอืบ 1,600 แห่ง 
(ปรมิาณการปล่อยก๊าซ 
เรอืนกระจกรวมกัน 8.1 GtCO

2
e 

ต่อปีใน ค.ศ. 2016)  
ในเขตเศรษฐกจิที่ปล่อยก๊าซ
เรอืนกระจกระดับสูง 10 เขต 

1.2-2.0 GtCO
2
e  

ใน ค.ศ. 2030

ที่มา: ผู้เขยีน
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ฐานข้อมูล Global Climate Action บันทกึจ�ำนวนความรเิริ่มถงึ 149 โครงการ

และผู้เข้าร่วมเกอืบ 20,000 ตัวแสดง (UNFCCC, 2020a) การคาดการณ์การลดการ

ปล่อยก๊าซเรอืนกระจก ดังตาราง 2 ให้ความหวังว่า เมื่อรวมกัน กรอบความร่วมมอื

เหล่านี้จะสามารถท�ำให้เป้าหมายการจ�ำกัดการเพิ่มขึ้นของอุณหภูมิเป็นผลส�ำเร็จ 

อย่างไรก็ตาม นอกเหนอืจากประเด็นการทับซ้อนกับ NDCs แต่ละกรอบความร่วมมอื

มศีกัยภาพในการลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกต่างกนัไป งานศกึษาคดัเลอืกเฉพาะ

กรอบความร่วมมือที่ตรงกับเงื่อนไขที่ผู้ศึกษาเชื่อว่าจ�ำเป็นส�ำหรับการบรรลุการลด

การปล่อยก๊าซเรอืนกระจกสงูกว่าเจตจ�ำนงของรฐั เช่น แผนการด�ำเนนิงานและ/หรอื

เป้าหมายที่เป็นรูปธรรม จ�ำนวนและขอบเขตเชงิภูมศิาสตร์ของผู้เข้าร่วม ผลกระทบ

โดยตรงต่อการลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก เป็นต้น (Graichen et al., 2017, p. 25; 

Roelfsema et al., 2018, p. 68; UNEP, 2015, pp. 5–6) กลุ่มตัวอย่างกรอบ 

ความร่วมมือที่ Graichen et al. (2017) ศึกษามีเพียง 19 จาก 174 กลุ่มที่ตรง 

ตามเงื่อนไขและมขี้อมูลเพยีงพอ เช่นเดยีวกัน Michaelowa and Michaelowa (2017) 

พบว่า 13% ของความรเิริ่มข้ามชาต ิ109 โครงการที่ถูกก่อตัง้ในช่วงปี ค.ศ.1990-2015 

ที่ผ่านเกณฑ์อย่างน้อย 3 จาก 4 ข้อ ได้แก่ การก�ำหนดเป้าหมายการบรรเทา 

 แรงจูงใจด้านการเงนิในการลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก การก�ำหนดของเส้นฐาน 

(baseline) และกระบวนการตรวจวัด การรายงาน และการทวนสอบ (monitoring, 

reporting and verification: MRV) Michaelowa and Michaelowa (2017) ชี้ว่าเป้าหมาย

หลักของความริเริ่มส่วนใหญ่ (63%) คือการสร้างเครือข่าย ซึ่งจะไม่ลดการปล่อย

ก๊าซเรอืนกระจกในระดับที่มนีัยส�ำคัญ

นกัวชิาการหลายคนเสนอแนวทางพหุภาคกีลุม่ย่อย (minilateral) หรอืการรวมกลุม่

ของรัฐจ�ำนวนน้อย เนื่องจากการขาดความคืบหน้าในช่องทางระบอบ UNFCCC  

(Eckersley, 2012; Falkner, 2016; Keohane & Victor, 2011; Naím, 2009; Nordhaus, 

2015; Stewart, Oppenheimer, & Rudyk, 2017) ทว่า Andresen (2014) ได้ประเมนิว่า 

การรวมกลุ่มย่อยทัง้ G20, APP และ MEF ท�ำหน้าที่เป็นเวทกีารหารอืเป็นส่วนใหญ่ 

และไม่ได้ส่งผลในแง่ของการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกนัก แถลงการณ  ์

การยกเลกิการอุดหนุนเชื้อเพลงิฟอสซลิในระยะกลางของ G20 ใน ค.ศ.2009 ไม่ได้

ถูกน�ำไปปฏบิัตอิย่างจรงิจัง (Koplow & Kretzmann, 2010; Merrill & Funke, 2019) 

ใน 2016 รัฐสมาชกิ G20 ยังคงมอบเงนิอุดหนุนถ่านหนิ น�้ำมัน และแก๊สถงึ US$147,000 ล้าน 

(Climate Transparency, 2018, p. 7) การปล่อยก๊าซเรอืนกระจกของ G20 คดิเป็นราว 

78% ของโลก รฐัเหล่านี้จงึมบีทบาทส�ำคญัในการก�ำหนดแนวโน้มการปล่อยของโลก 
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แต่ยงัไม่มสีมาชกิใดทีร่ะบเุจาะจงปีทีจ่ะยกเลกิการอดุหนนุ (UNEP, 2019, pp. XVI, XX) 

การขาดความทะเยอทะยานของรัฐผู้ปล่อยก๊าซเรอืนกระจกรายใหญ่จงึไม่ได้ปรากฏ

เพยีงในกระบวนการ UNFCCC 

Bansard, Pattberg, & Widerberg (2017) ศกึษาเครอืข่ายเมอืง 13 เครอืข่าย 

และพบว่ามเีพยีงสี่เครอืข่ายที่ก�ำหนดเป้าหมายเชงิปรมิาณ ได้แก่ Climate Alliance, 

CoM, WCI และ New England Governors and Eastern Canadian Premiers’ Annual 

Conference (NEG/ECP) สมาชกิ 46% ของ C40 ก�ำหนดเป้าหมายการลดการปล่อย

ก๊าซเรือนกระจกโดยสมัครใจ เครือข่ายที่เหลือแสดงเจตจ�ำนงในเชิงคุณภาพ  

เมื่อเปรยีบเทยีบกับเป้าหมายช่วงปี ค.ศ.2010-2020 ของภาคขีอง UNFCCC มเีพยีง

เป้าหมายของ Climate Alliance และ CoM เท่านัน้ทีสู่งกว่าค่าเฉลีย่ ระบบ MRV จ�ำเป็น

ส�ำหรับการตรวจสอบการด�ำเนินงานที่ชัดเจนไม่ว่าเครือข่ายแสดงเจตจ�ำนงแบบใด 

ทว่ามเีพยีงสีเ่ครอืข่ายทีก่�ำหนดเป้าหมายเชงิปรมิาณเท่านัน้ที่มกีลไก MRV แม้ว่าเครอืข่าย 

C40 และ ICLEI ได้มส่ีวนร่วมในการจดัท�ำมาตรฐานการวัดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก

ทัศนะท้ายสดุเกีย่วข้องกบัความสมัพนัธ์ระหว่างความรเิริม่ข้ามชาตกัิบรฐับาล

แห่งชาติ นักวิชาการได้เสนอว่าเครือข่ายเมืองมีศักยภาพในการกระตุ้นรัฐบาลแห่ง

ชาติให้ยกระดับการด�ำเนินงานด้านสภาพภูมิอากาศ (Broekhoff, Erickson, & Lee, 

2015; Valente de Macedo, Setzer, & Rei, 2016) อย่างไรก็ตาม การศกึษา ICLEI 

โดย Hickamnn (2017) พบว่าเมืองและเทศบาลมีข้อจ�ำกัดในแง่ของงบประมาณ  

ความสามารถทางเทคนิคและการบริหาร และบุคลากร รัฐบาลแห่งชาติจัดสรร 

งบประมาณอย่างเพียงพอส�ำหรับโครงการขนาดใหญ่ในพื้นที่ต่อเมื่อมีกฎระเบียบ

ระหว่างประเทศ งานศึกษาโดย Andonova, Hale, & Roger (2014) ชี้ว่าการให ้

ความส�ำคญักบัสิง่แวดล้อมโดยรฐับาลแห่งชาตนิัน้สัมพันธ์กับการเข้าร่วมการอภบิาล

ข้ามชาตโิดยตวัแสดงภายในประเทศ Michaelowa and Michaelowa (2017, pp. 8–10) 

มองว่าภาคธรุกจิมแีนวโน้มทีเ่ข้าร่วมความรเิริม่ข้ามชาต ิหากคาดว่าจะมกีฎระเบยีบ

ภายในและ/หรอืระหว่างประเทศในไม่ช้า กรณศีกึษาอกี 2 กรณขีอง Hickmann (2017) 

ได้แก่ Gold Standard และ GHG Protocol แสดงว่าความคลุมเครือของการเจรจา

ระหว่างประเทศท�ำให้กลไกดังกล่าวถูกใช้น้อยลง Hickmann (2017, pp. 2–3)  

สรุปว่า “การปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิภาพของความริเริ่มด้านสภาพภูมิอากาศ 

ข้ามชาติพึ่งพาการด�ำรงอยู่ของกรอบกฎระเบียบระหว่างประเทศที่สร้างโดยรัฐบาล 

แห่งชาติ” วรรณกรรมในประเด็นนี้จึงแสดงถึงความส�ำคัญของรัฐในการออกกฎ

ระเบียบด้านสิ่งแวดล้อมภายในประเทศและการเจรจาในระบอบระหว่างประเทศ 
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ที่ความรเิริ่มของตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐไม่สามารถทดแทนได้ทัง้หมด

ผลที่คาดการณ์ของความพยายามนอกระบอบ UNFCCC ยังไม่ชัดเจน แต่มี

แนวโน้มที่จะไม่เพียงพอในการปิดช่องว่างการปล่อยก๊าซเรือนกระจก บางกรอบ 

ความร ่ วมมือก� ำหนด เป ้ าหมาย เชิ งปริ มาณและ /หรื อการด� ำ เนิ น งาน 

อย่างชัดเจน นักวชิาการจงึสามารถประเมนิศักยภาพของกรอบความร่วมมอืเหล่านัน้

ในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ซึ่งมีส่วนเสริมเจตจ�ำนงการด�ำเนินงานที่รัฐ

แสดงภายใต้ความตกลงปารสี อย่างไรกต็าม กรอบความร่วมมอืส่วนใหญ่ไม่ปรากฏ

ว่ามีศักยภาพในการลดการปล่อยที่เกินกว่าเจตจ�ำนงที่รัฐประกาศไว้ เนื่องจากเป็น

ความริเริ่มที่เน้นการอภิปรายมากกว่าการด�ำเนินงาน หรือการด�ำเนินงานในระดับ 

ที่ทะเยอทะยานเกี่ยวพันกับความมุ่งมั่นของรัฐบาลแห่งชาติ ความริเริ่มทั้งหลาย 

ล้วนแล้วแต่มีส่วนในการผลักดันการเปลี่ยนผ่านไปสู่การพัฒนาที่เป็นมิตรกับสภาพ

ภูมิอากาศมากขึ้น แม้แต่การสร้างเครือข่ายซึ่งอาจกระตุ้นให้รัฐหรือตัวแสดงอื่น ๆ 

ลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกอย่างจริงจังมากขึ้น ทว่าความเปลี่ยนแปลงยังไม่

รวดเร็วเพยีงพอ นี่เป็นข้อกังวลอย่างสูง เพราะความล่าช้าของการด�ำเนนิการจะยิ่ง

ท�ำให้การบรรลุเป้าหมาย 2 °C ยากล�ำบากยิ่งขึ้น (UNEP, 2019, p. XX) 

 
บทสรุป

โลกาภบิาลด้านสภาพภูมอิากาศประกอบด้วยกรอบความร่วมมอืการอภบิาล 

ซึ่งสามารถถูกแบ่งประเภทตามลักษณะของผู้เข้าร่วม ได้แก่ รัฐ ตัวแสดงภาครัฐอื่น ๆ 

และตัวแสดงภาคเอกชน รัฐได้รับรอง UNFCCC ใน ค.ศ.1992 ซึ่งเป็นระบอบหลัก 

ในการจัดการปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ระบอบระหว่างประเทศอื่น

ปรากฏในรูปแบบความตกลงระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมอื่น องค์กรระหว่าง

รัฐบาล และที่ประชุมกลุ่มประเทศ ซึ่งมปีระเด็นคาบเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมอิากาศ การมสี่วนร่วมของตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐมากขึ้นได้น�ำไปสู่เครอืข่ายข้ามชาตติ่าง ๆ  

ทั้งที่มีสมาชิกจากภาครัฐเท่านั้น จากภาคเอกชนเท่านั้น หรือจากทั้งสองภาคส่วน 

หากสมาชิกไม่ว่าจากภาครัฐหรือเอกชนปฏิบัติงานในอาณาเขตของรัฐเดียวกัน 

เครือข่ายดังกล่าวจัดเป็นเครือข่ายภายในรัฐ ผลของการประเมินความสามารถของ

โลกาภบิาลด้านสภาพภมูอิากาศในการบรรลเุป้าหมายตามความตกลงปารสีให้ภาพ

ในเชงิลบ ถ้ารัฐภาคดี�ำเนนิการโดยสมบูรณ์ตาม NDCs แบบมเีงื่อนไข อุณหภูมเิฉลี่ย

ของโลกถูกประมาณการณ์ว่าเพิ่มประมาณ 3 °C เหนือระดับก่อนอุตสาหกรรม 

(UNEP, 2019, p. XIX) รัฐภาคีส่วนมากยังไม่แสดงความมุ่งมั่นในการยกระดับการ
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ด�ำเนนิงานด้านสภาพภูมอิากาศ แม้ว่าความพยายามนอก UNFCCC สามารถลดช่องว่าง

การปล่อยก๊าซเรอืนกระจกของรฐัได้ แต่มแีนวโน้มทีจ่ะยงัไม่เพยีงพอในการปิดช่องว่าง

นี้ได้ทัง้หมดภายใน ค.ศ. 2030 

แม้ว่าเป้าหมายดังกล่าวไม่อาจบรรลุได้ ประชาคมโลกก็ควรมุ่งมั่นต่อไป 

เพื่อจ�ำกัดภาวะโลกร้อนให้ได้มากที่สุด รายงานพเิศษ Global Warming of 1.5 °C (IPCC 

SR15) โดย IPCC (2018, pp. 7–11) แสดงความแตกต่างของผลกระทบของภาวะโลกร้อน

ที่อุณหภูม ิ1.5 °C และ 2 °C อุณหภูมเิฉลี่ยในภูมภิาคส่วนใหญ่ จ�ำนวนวันที่ร้อนจัด

ในภมูภิาคทีม่ผีูค้นอาศยัอยูม่าก ภาวะฝนตกหนักในหลายภูมภิาค และโอกาสของภยัแล้ง

ในบางภูมภิาค มคีวามเป็นไปได้ว่าจะสูงมากขึ้นที่ภาวะโลกร้อน 2 °C ระดับน�ำ้ทะเล

ถูกพยากรณ์ว่าจะเพิ่มขึ้น 0.26-0.77 เมตรภายในปี ค.ศ. 2100 ในกรณภีาวะโลกร้อน 

1.5 °C ซึ่งคดิเป็นราว 0.1 เมตรน้อยกว่าในกรณ ี2 °C การเพิ่มขึ้น 2 °C อาจท�ำลาย

ระบบนเิวศในราว 13% บนพื้นแผ่นดนิ ซึ่งเพิ่มความเสี่ยงของการสูญพันธุ์ของแมลง 

พืช และสัตว์จ�ำนวนมาก แนวปะการังมีแนวโน้มสูงว่าสูญเสียเกือบทั้งหมดที่ 2 °C 

ความเสีย่งของการสญูเสยีระบบนเิวศทางทะเลและชายฝ่ังเพิม่ขึ้นตามภาวะโลกร้อน 

โดยเฉพาะที่อุณหภูม ิ2 °C หรอืมากกว่า ความเปลี่ยนแปลงเหล่านี้ส่งผลต่อสุขภาพ 

วิถีชีวิต ความมั่นคงทางอาหาร แหล่งน�้ำ และการเติบโตทางเศรษฐกิจ ความเสี่ยง

ต่างๆ ยิง่ร้ายแรงขึ้นหากการเพิม่ของอณุหภูมเิฉลีย่ของโลกเกนิเป้าหมาย 2 °C ดงันัน้ 

ความพยายามในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกควรด�ำเนินไปในระดับที่

ทะเยอทะยานสูงสุดเท่าที่เป็นไปได้ พร้อมกับการเตรียมความพร้อมการปรับตัว 

กับอุณหภูมิที่สูงขึ้น และการใช้เทคโนโลยีดักจับและการจัดเก็บคาร์บอนที่น�ำมา 

ใช้งานได้จรงิ Titley (2017) ศาสตราจารย์ด้านอตุุนยิมวทิยาและการระหว่างประเทศ 

มหาวทิยาลัยรัฐเพนซลิเวเนยี ได้เปรยีบเปรยสถานการณ์กับการจ�ำกัดความเร็วของ

รถบรรทุกทีแ่ล่นลงจากภเูขา แม้ว่าผูข้บัขีอ่าจไม่สามารถจ�ำกัดความเรว็ของรถบรรทกุ

ในระดับที่ก่อให้เกิดอุบัติเหตุครั้งร้ายแรง ก็ไม่ได้หมายความว่าผู ้ขับควรละทิ้ง 

ความพยายามลดความเร็วเท่าที่เป็นไปได้
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