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 บทคัดย่อ

บทความฉบับ น้ี เป ็นการ วิ เคราะห ์
บทบาทของสหภาพยุโรปในการเจรจาเก่ียวกับ
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในเวทีระดับโลก 
จากการศึกษาพบว่า สหภาพยุโรปพยายามแสดง
บทบาทเป็นผู้น�ำในเวทีการเจรจาเก่ียวกับประเด็น
ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก โดย
ใช้วิธีการ “ตัวอย่างน�ำวิถี” แสดงเป็นตัวอย่างให้แก่
ประเทศอื่นๆ เห็นได้จากการก�ำหนดมาตรการและ
นโยบายต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง และเป็นผู้ผลักดันให้พิธี
สารเกียวโตได้รับการให้สัตยาบัน และพยายามแก้
ปัญหาแบบบูรณาการ สร้างเอกภาพในจุดยืนร่วม
กันในมวลหมู่สมาชิกสหภาพยุโรปด้วยกัน นอกจาก
นั้นยังพยายามเข้าไปมีอิทธิพลต่อประเทศท่ีสาม 
อื่นๆ นอกสหภาพยุโรปในการผลักดันให้นโยบาย
ท่ีใช้ภายในสหภาพยุโรปนั้น ได้รับการยอมรับและ
น�ำไปปฏิบัติโดยทั่วกันในประเทศต่างๆ ทั่วโลก 
ทั้งนี้ เป็นการสร้างความได้เปรียบเชิงนโยบาย ซึ่ง
อาจท�ำให้ประเทศที่สามนั้นจ�ำต้องพ่ึงพิงและผูกมัด
ตนเองเข้ากับนโยบายการค้าสิทธิการปล่อยก๊าช
เรือนกระจกของสหภาพยุโรปเอง  

ค�ำส�ำคัญ : สหภาพยุโรป การเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศโลก ระบบการค้าสิทธิการปล่อยก๊าช
เรือนกระจก ข้อตกลงปารีส 2015 การประชุมเหล่า
ภาคี ครั้งที่ 21   

Abstract 
	 This article aims to analyze the role 

of the European Union (EU) in combating global 

climate change. The study found that the Euro-

pean Union plays the leading role in global climate 

change negotiations by using the “leading by 

example approach”, as also seen in the case of 

other EU policies and measures.  The EU is the 

main actor that strongly supports the enforce-

ment of the Kyoto Protocol and advocates an 

integrated approach to combating the impacts 

of the global climate change, thus reinforcing 

the EU’s united position in the global climate 

change policy debate. The EU has also attempted 

to influence third countries, outside the EU, in 

terms of accepting and implementing an EU-wide 

climate policy framework, as a tactic to gain policy 

advantage.  As a result, these non-EU countries 

have increased their dependency on and obliga-

tions to the EU Emissions Trading Scheme.
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บริบทท่ัวไป
การรับรองพิธีสารเกียวโตของเหล่าบรรดาสมัชชาแห่งสหประชาชาติ ได้รับการพิจารณาว่า 

เป็นการรับรองข้อตกลงระหว่างประเทศท่ีเก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ีเป็นอยู่ใน
ปัจจุบันมากที่สุด ในปัจจุบัน เจตจ�ำนงช่วงแรกของพิธีสารเกียวโต (The first commitment period) จาก
ปี ค.ศ. 2008-2012 ได้สิ้นสุดลงแล้ว ต่อมาในปี 2012 ในท่ีประชุมโดฮา (Doha) ได้ท�ำการแก้ไขพิธีสาร
เกียวโต โดยก�ำหนดให้มี เจตจ�ำนงช่วงที่สองของพิธีสารเกียวโต (The second commitment period) คือ 
จากปี ค.ศ. 2013-2020 อย่างไรก็ตาม การแก้ไขญัตติท่ีโดฮา (Doha Amendment) จะมีผลบังคับใช้ก็
ต่อเมื่อเหล่าประเทศภาคีให้การสัตยาบันครบ 144 ประเทศ จึงท�ำให้ ณ ปัจจุบันญัตติดังกล่าวจึงยังมิได้
มีผลบังคับใช้แต่ประการใด (UNFCCC, 2016a) ในตัวของพิธีสารเกียวโตเองน้ันถูกต�ำหนิว่าไม่ได้สร้าง
ความแตกต่างอย่างเห็นได้ชัดเจนต่อประเด็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศแต่อย่างใด อาจ
เป็นเพราะว่าขอบข่ายงานมิได้ก�ำหนด/ผนวกเอาสหรัฐอเมริกาเข้ามาร่วมด้วย ยิ่งไปกว่าน้ัน เป้าหมาย
ต่าง ๆ  ก็ไม่ได้ก�ำหนดให้ประเทศจีน และอินเดียต้องลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกไปพร้อมๆ กับ
ประเทศอุตสาหกรรมขนาดใหญ่อื่นๆ (Helm, 2009a, p. 10) 

สหภาพยุโรปน้ันเป็นผู้มีส่วนส�ำคัญในการผลักดันให้บังคับใช้พิธีสารเกียวโต นอกจากน้ัน ยัง
ถือว่าเป็นผู้ว่ิงเต้น (lobby) ระดับแนวหน้าในการก�ำหนดมาตรการ/เครื่องมือ และกลไกต่าง ๆ ในการ
ด�ำเนินการเพ่ือลดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกภายในสหภาพยุโรป โดยในทางปฏิบัติสหภาพยุโรป
ถูกวิพากษ์วิจารณ์เป็นอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างย่ิง เรื่องการขาดเอกภาพในการน�ำเสนอผลประโยชน์/
จุดยืนของสหภาพยุโรป ซึ่งถือว่าเป็นปัจจัยหน่ึงท่ีท�ำให้สหภาพยุโรปนั้น มีจุดยืนท่ีไม่หนักแน่นพอในเวที 
การเจรจาระหว่างประเทศ ตัวอย่างเช่น เวทีการเจรจาของกลุ่มประเทศเศรษฐกิจขนาดใหญ่ (G20) หรือ
ในท่ีประชุมขององค์การการค้าโลก  ย่ิงไปกว่าน้ันยังพบว่า ไม่สามารถชี้แจงได้ว่า ใครคือผู้ท่ีจะกระท�ำ
การในนามของสหภาพยุโรป และใครจะเป็นผู้ปกป้องผลประโยชน์ของสหภาพยุโรป ถ้าหากมีการคุกคาม
ต่อสหภาพยุโรป ซึ่งปัญหานี้ก็ไม่ได้ส่งผลกระทบเพียงเรื่องการเจรจาประเด็นปัญหาเก่ียวกับสภาพภูมิ
อากาศเพียงอย่างเดียว หากแต่ยังกระทบต่อการด�ำเนินนโยบายในประเด็นอื่นๆ ท่ีเก่ียวข้องกับสหภาพ
ยุโรปทั้งหมดด้วยเช่นกัน (Fernandez, 2012, p. 193)

สหภาพยุโรปเป็นองค์การความร่วมมือระดับภูมิภาคซึ่งประเทศสมาชิกส่วนใหญ่เป็นประเทศที่มี
ศักยภาพและระดับการพัฒนาท้ังทางเศรษฐกิจและการเมืองค่อนข้างสูง อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบัน สหภาพ
ยุโรปได้รับผลกระทบจากจากภัยคุกคามต่างๆ มากมาย ภัยคุกคามที่เด่นชัดมากที่สุด และเป็นประเด็นความ
สนใจของผู้เขียนคือ ภัยคุกคามจากธรรมชาติอันเน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงอุณหภูมิที่สูงขึ้นของโลก ซึ่งเป็น
ที่สรุปตรงกันว่าเกิดจากน�้ำมือของมนุษย์ อันเป็นภาพสะท้อนจากการด�ำเนินชีวิตและการบริโภคในวิถีทางท่ี 
ไม่ย่ังยืนของมนุษย์น่ันเอง ในการประชุมว่าด้วยสิ่งแวดล้อมของมนุษย์ขององค์การสหประชาชาติ และ 
การประชุมของกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations 
Framework Convention on Climate Change : UNFCCC) ถอืว่าเป็นกรอบความร่วมมือระดับโลกทีป่ระเทศ
ต่างๆ มาพบปะเพ่ือหารือ/หาแนวทางความร่วมมือเพ่ือแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมและการเปลี่ยนแปลงของ
สภาพภูมอิากาศร่วมกันในระดับโลก ในขณะนัน้เป็นช่วงท่ีสงครามเย็นระหว่างสหรฐัอเมรกิากับสหภาพโซเวียต 
เพ่ิงจะสิน้สดุลง สหรฐัอเมรกิามองว่าตนเองยังไม่มคีวามพร้อมเพียงพอท่ีจะเป็นผูร้บัภาระผูน้�ำในการลดปรมิาณ
การปล่อยก๊าชเรอืนกระจกซึง่เป็นต้นเหตท่ีุท�ำให้อณุหภูมขิองโลกสงูขึน้อย่างมนัียส�ำคญั ภาระผูน้�ำจงึมาตกอยู่ท่ี
สหภาพยุโรปซึง่นับว่ามคีวามพร้อมมากกว่าแถบถ่ินใดๆ อนัเนือ่งจากสหภาพยุโรปมคีวามพร้อมท้ังภาคการเงนิ 
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และภาคพลเรือน ดังน้ัน สหภาพยุโรปจึงสามารถแบกรับภาระด้านงบประมาณอันมหาศาลจากนโยบาย
ได้ อีกทั้งสหภาพยุโรปน้ันยังได้รับแรงสนับสนุนจากประชาชนและหน่วยงานทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องอันเป็น 
ส่วนเติมเต็มและสร้างอ�ำนาจอันชอบธรรมให้กับการด�ำเนินนโยบายเพ่ือลดปริมาณการปลดปล่อย 
ก๊าชเรือนกระจกของสหภาพยุโรปอีกทางหนึ่ง

นอกจากน้ัน ความขัดแย้งทางการเมืองภายในของสหรัฐอเมริกาในการด�ำเนินนโยบายเก่ียว
กับประเด็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก อันสืบเน่ืองมาจากการต่อสู้/ขัดขวางจากการ
ว่ิงเต้น (lobby) ของภาคธุรกิจท่ีเก่ียวข้องกับการสร้างปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซึ่งเป็น
เหตุผลหนึ่งท่ีท�ำให้สหรัฐอเมริกาตัดสินใจไม่ลงนามในสนธิสัญญาเกียวโต ด้วยเหตุนี้จึงอาจกล่าวได้ว่า 
การตัดสินใจไม่ลงนามในสนธิสัญญาเกียวโตของสหรัฐอเมริกาน้ันเป็นการเปิดทางให้สหภาพยุโรปก้าว
เข้ามาอย่างสง่าผ่าเผย ในฐานะผู้น�ำการเจรจาเก่ียวกับปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก 
บทบาทที่สหภาพยุโรปได้แสดงต่อประชาคม/ชุมชนระหว่างประเทศ คือ ความเป็นผู้น�ำโดยการแสดง
เป็นตัวอย่าง (Leaderships by example) หรือใช้กลยุทธ์ “ตัวอย่างน�ำวิถี” (leading by example) ซึ่ง
เป็นค�ำท่ีพยายามอธิบายบทบาท/วิธีก้าวขึ้นมาเป็นผู้น�ำของสหภาพยุโรป อันเป็นการแสดงให้เห็นว่า การ
จัดการกับประเด็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลกน้ันเป็นเรื่องท่ีสามารถบรรลุเป้าหมายได้ 
และเป็นหน้าที่ของสหภาพยุโรปเองที่ต้องแสดงให้ประเทศอื่นๆ และกลุ่มความร่วมมือในภูมิภาคอื่นๆ ได้
ตระหนักถึงความส�ำคัญและด�ำเนินการตามแนวทางของสหภาพยุโรปท่ีได้จัดวางไว้ก่อนแล้ว (Jordan 
& Rayner, 2010, pp. 52 - 80)

โดยในปี ค.ศ. 2010 สหภาพยุโรปได้สถาปนาองค์กร/หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบ และเป็น 
หัวหอกที่ส�ำคัญในการต่อสู้กับปัญหาการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศโลกน่ันคือผู้อ�ำนวยการใหญ่เพ่ือ
ปฏิบัติการด้านสภาพภูมิอากาศ หรือที่เรียกย่อๆ ว่า “ดีจี คลิม่า” (The Directorate-General for Climate 
Action -“DG CLIMA”) (European Commission, 2016c) ทั้งนี้เพื่อเป็นการรองรับกฎ/ระเบียบ ขององค์การ
สหประชาชาตทิีม่อียู่ก่อนหน้านัน้ คอื พิธีสารเกียวโต ท่ีก�ำหนดให้ทัง้โลกต้องลดปรมิาณการปลดปล่อยก๊าชเรอืน
กระจกให้ได้ อย่างน้อยร้อยละ 5 โดยเปรียบเทียบกับปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกในปี ค.ศ. 1990 ทั้งนี้
เพ่ือเป็นการป้องกันผลกระทบท่ีร้ายแรงอนัเกิดจากการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ ประชาคม/ชมุชนระหว่าง
ประเทศจึงได้มีความเห็นร่วมกันว่าความร้อนของโลกนั้นควรที่จะเพ่ิมข้ึนในระดับที่ต�่ำกว่า 2 องศาเซลเซียส 
โดยเปรียบเทียบกับอุณหภูมิในยุคก่อนอุตสาหกรรม โดยในแต่ละปีสหภาพยุโรปปล่อยก๊าชเรือนกระจกออก
สู่บรรยากาศประมาณร้อยละ  11 ของปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกทั้งหมดของโลก โดยคิดเป็นปริมาณ
ก๊าชคาร์บอนไดออกไซด์ประมาณร้อยละ  63 ของก๊าชเรือนกระจกทั้ง 6 ชนิด ซึ่งเป็นปริมาณมากที่สุด ดังนั้น 
สหภาพยุโรปจงึแสดงความเป็นผูน้�ำโดยการรบัภาระว่าตนเองจะลดปรมิาณการปล่อยก๊าชเรอืนกระจกให้ได้ไม่
ต�ำ่กว่าร้อยละ 8 โดยเปรยีบเทยีบกบัปรมิาณการปลอ่ยก๊าชเรอืนกระจกในป ีค.ศ. 1990 ซึ่งสูงกว่ามาตรฐานที่
พิธีสารเกียวโตก�ำหนดไว้ที่ไม่ต�่ำกว่าร้อยละ 5 (European Commission, 2016d)

นับตั้งบัดนั้นเป็นต้นมา สหภาพยุโรปจึงได้บัญญัติมาตรการต่าง ๆ มากมาย รวมไปถึงกฎ/ 
ระเบียบ (Regulations) ค�ำสั่ง (Directives) ข้อตัดสินใจ (Decision) ข้อเสนอแนะและความเห็น  
(Recommendations and Opinions) สาส์น (Communications) เป็นต้น ท้ังน้ีเพ่ือสนับสนุนให้การด�ำเนิน
นโยบายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ด้วยความตระหนักว่าก๊าชที่เป็นต้นตอท่ีท�ำให้สภาพภูมิอากาศโลก
เกิดการเปลี่ยนแปลงมากที่สุดในปัจจุบัน คือ ก๊าชคาร์บอนไดออกไซด์  ท�ำให้สหภาพยุโรปผลิตนโยบาย
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ออกมาโดยเน้นหนักไปที่การลดปริมาณการปล่อยก๊าชคาร์บอนไดออกไซด์ จะเห็นได้จากนโยบาย การ 
ซื้อขายคาร์บอน (Carbon Trading) คือ โดยใช้ระบบ “Cap-and-Trade” หรือ การส่งเสริมให้มีการค้า
และควบคุมสิทธิการปล่อยก๊าชเรือนกระจกไปพร้อมๆ กัน นอกจากน้ัน สหภาพยุโรปยังได้เสนอ ชุดทาง
นโยบาย 20-20-20 (20-20-20 package) เพ่ือเป็นแนวทางในการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก
ให้ได้ตามเป้าหมายภายในปี ค.ศ. 2020 อีกทั้งในปัจจุบันสหภาพยุโรปก็ก�ำลังพัฒนา “กรอบงาน 2030” 
(2030 Framework) (European Commission, 2016e ) เพ่ือสนับสนุนการด�ำเนินนโยบายด้านพลังงาน
และการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของสหภาพยุโรปอีกด้วย นอกจากน้ัน สหภาพยุโรปยังได้ก�ำหนด
นโยบายท่ีเรียกว่า “แผนงาน 2050” (2050 Roadmap) เพ่ือลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกให้
ได้ถึง 80-90% ภายในปี ค.ศ. 2050 โดยมี “แผนงานเพ่ือสถาปนาเศรษฐกิจคาร์บอนต�่ำให้กับยุโรป”  
(A Roadmap for Building the Low-Carbon European Economy) (European Commission, 2016f) 
อันเป็นแผนปฏิบัติการซึ่งนับว่าเป็นความท้าทายใหม่ของสหภาพยุโรปเลยทีเดียว

ในที่นี้ ผู้เขียนต้องการเน้นการวิเคราะห์บทบาทความเป็นผู้น�ำของสหภาพยุโรปในภาพกว้าง 
โดยจะเห็นว่า สหภาพยุโรปนั้นมีความศรัทธากับระบบการค้าสิทธิการปล่อยก๊าชเรือนกระจกเป็นอย่าง
มาก โดยสหภาพยุโรปเองเชื่อว่า เป็นการจัดตั้งระบบการตรวจสอบย้อนกลับที่มีขนาดใหญ่ที่สุดในโลก 
ณ ขณะนี้ก็ว่าได้ อย่างไรก็ตาม ความส�ำเร็จในการด�ำเนินนโยบายเพ่ือลดปริมาณการปลดปล่อยก๊าช
เรือนกระจกของสหภาพยุโรปน้ันยังเป็นข้อกังขา ซึ่งมีกรณีตัวอย่างรัฐจ�ำนวนหน่ึง เช่น ประเทศสวีเดน 
เดนมาร์ก และเยอรมนี เป็นประเทศที่มีเทคโนโลยีเก่ียวกับพลังงานหมุนเวียนท่ีก้าวหน้ามาก จึงถูกมอง
ว่าปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกที่ลดลงเป็นผลมาจากนโยบายภายในประเทศมากกว่าท่ีจะเป็นไป
ตามมาตรการหรือนโยบายท่ีถูกขับเคลื่อนโดยสหภาพยุโรปโดยตรง นอกจากนั้นนโยบายท่ีเก่ียวข้องกับ
เรื่องนี้ของสวีเดนกับเดนมาร์กเกิดขึ้นมาตั้งแต่วิกฤตการณ์น�้ำมันครั้งแรก ในช่วงปลายทศวรรษท่ี 1970 
และอาจมองได้ว่า เป็นกิจกรรม/นโยบายท่ีประเทศเหล่านั้นด�ำเนินการเพ่ือความมั่นคงด้านพลังงาน
ของตนเอง โดยเหตุผลหลักมิใช่เพ่ือการแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลกแต่อย่างใด 
(Jordan & Rayner, 2010, pp. 52 - 80)

ในบริบทแวดล้อมของการเจรจาระหว่างประเทศเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
น้ัน อาจกล่าวได้ว่า การประชุมสุดยอดแห่งสหประชาชาติเป็นกรอบการประชุมท่ีเก่ียวข้องกับการปกป้อง
สิ่งแวดล้อมและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ส�ำคัญท่ีสุดในกรอบการเจรจาแห่งสหประชาชาติ 
สหภาพยุโรปนั้นได้รับแรงสนับสนุนให้เป็นผู ้น�ำในการเจรจาข้อตกลงที่จะเข้ามาแทนท่ีพิธีสารเกียวโต 
(Kyoto Protocol) หลังปี ค.ศ. 2012 ท่ีแข็งแกร่งมาก (BusinessGreen, 2011) โดยสหภาพยุโรป
แถลงการณ์ว่าตนเองจะเป็นผู้น�ำในการต่อสู้กับปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเอง (European 
Council, 2007) แต่ในทางปฏิบัติแล้ว สหภาพยุโรปก�ำลังแสดงบทบาทนี้ในขณะที่ยังไม่มีประเทศใดๆ 
ในโลกต้องการรับมาเป็นของตนซึ่งเป็นความจริงท่ีไม่มีใครอยากท�ำแต่สหภาพยุโรปกลับไขว่คว้าให้ได้
มาซึ่งความเป็นผู้น�ำ อย่างไรก็ตาม ความพยายามของสหภาพยุโรปในการดึงเอาประเทศต่างๆ เข้ามา
ข้องเก่ียวกับประเด็นปัญหาหรือเป้าหมายการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกระหว่างประเทศ แต่
สภาพความเป็นจริงในการเจรจาต่อรองนั้น มีปัจจัยและตัวแสดงมากมายท่ีจะเป็นตัวจ�ำกัดและเหน่ียวรั้ง 
ความพยายามของสหภาพยุโรปในการแปลงเจตจ�ำนงท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรสู่การปฏิบัติให้บังเกิด
ผล เช ่น กรณีการทดลองให้ควบรวมภาคธุรกิจการบิน (Aviation) เข ้ากับระบบการค้าสิทธิการ
ปล่อยก๊าชเรือนกระจกยุโรป (European Union Emission Trading Scheme / System : EU ETS)  
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ในวันที่ 1 มกราคม 2012 แต่คณะกรรมาธิการยุโรปได้ย่ืนข้อเสนอในเดือน พฤศจิกายน 2012 ให้เลื่อนออก
ไปก่อน อันเน่ืองจากได้รับแรงต้านจากประเทศจีนว่าเป็นการสร้างภาระให้แก่จีน และจีนอาจจะตอบโต้
ด้วยวิธีการเช่นเดียวกับสหภาพยุโรป ต่อมาเมื่อ EU ETS เข้าสู่ระยะท่ี 3 (EU ETS phase III) คือ ระหว่าง 
ค.ศ. 2013-2020 จนกระทั่งถึงปัจจุบัน (ค.ศ. 2016) EU ETS สามารถบังคับใช้ได้เพียงกับเครื่องบิน 
ท่ีบินระหว่างสนามบินที่ตั้งอยู่ในเขตเศรษฐกิจยุโรปเท่าน้ัน (European Economic Area - EEA) ในอีกแง่
หน่ึงอาจเป็นไปได้ว่าประเทศที่สาม (นอกสหภาพยุโรป) เกรงว่าจะเป็นการผูกมัดตัวเองเข้ากับกฎเกณฑ์
ที่ตนเองไม่มีส่วนริเริ่มและเป็นการสร้างภาวะพ่ึงพิง (Dependency) ต่อสหภาพยุโรปในภายภาคหน้า

ข้อเสนอเพ่ือการแก้ไข ค�ำสั่งว่าด้วยระบบการค้าสิทธิการปล่อยก๊าชเรือนกระจก ซึ่งได้รับ
การน�ำเสนอครั้งแรกเมื่อปี ค.ศ. 2006 (COM (2006) 818 Final) ถูกต่อต้านจากประเทศจีน สหรัฐอเมริกา 
และรัสเซีย แรงต้านน้ีอาจเป็นผลมาจากการที่ค�ำส่ังน้ีพยายามฮวบรวมภาคธุรกิจการบินเข้ากับ EU ETS 
โดยมุ่งหวังในแรกเร่ิมว่าจะน�ำไปใช้กับธุรกิจการบินท่ัวโลก ท้ังสามประเทศข้างต้นมองว่าอาจสร้างภาระ
ให้แก่ตนโดยไม่จ�ำเป็น และอาจท�ำให้ราคาเครื่องอุปโภคบริโภคท่ีน�ำเข้าจากประเทศของตนสูงข้ึนเป็น
เงาตามตัว จึงอาจกล่าวได้ว่า ค�ำสั่งว่าด้วยระบบการค้าสิทธิการปล่อยก๊าชเรือนกระจก (The EU ETS 
Directive) จะส่งผลกระทบต่อดุลการค้าระหว่างประเทศ (The Balance of International Trade) ซึ่ง
โอกาสที่จะชนะหรือก้าวข้ามอุปสรรคท่ีเกิดจากระบบการค้าสิทธิการปล่อยก๊าชเรือนกระจก ค�ำสั่งฉบับ
ล่าสุดฉบับแก้ไขปี ค.ศ. 2014 (European Commission, 2014) ระบุอย่างชัดเจนเก่ียวกับพ้ืนท่ีที่ EU 
ETS ครอบคลุมภาคธุรกิจการบินในกรอบเวลาตั้งแต่วันท่ี 1 มกราคม 2013 ถึง 31 ธันวาคม 2016 คือ 
1) เที่ยวบินท่ีบินระหว่างสนามบินในเขตเศรษฐกิจยุโรป แต่ไม่รวมพ้ืนที่ห่างไกล 2) เท่ียวบินท่ีบินระหว่าง
สนามบินในเขตพ้ืนที่ห่างไกลด้วยกัน 3) เท่ียวบินที่บินระหว่างสนามบินในโครเอเชียกับสนามบินอื่นใด
ในเขตเศรษฐกิจยุโรป แต่ไม่รวมพ้ืนท่ีห่างไกล ด้วยเหตุนี้เหล่าประเทศนอกเขตครอบคลุมของ EU ETS 
จึงอาจจ�ำเป็นต้องด�ำเนินการด้วยมาตรการในลักษณะเดียวกันหรือใกล้เคียงกันในระดับภายในประเทศ
ของตนเอง ซึ่งปรากฏว่าประเทศจีนได้จะตอบโต้กลับในแบบเดียวกัน (China ETS) เห็นได้จากการ 
จัดตั้งโครงการ “Capacity Building for the Establishment of Emissions Trading Schemes (ETS) in 
China” อันเป็นโครงการความร่วมมือระหว่างจีนกับเยอรมันนี ซึ่งเป็นโครงการน�ำร่องท่ีเกิดจากแผนพัฒนา  
5 ปี ฉบับท่ี 13 ระหว่างปี ค.ศ. 2016-2020 (http://ets-china.org/)    

การด�ำเนินการเพ่ือแก้ปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศโลกเป็นไปอย่างล่าช้า ต้ังแต่มี
การจัดท�ำข้อตกลง “แผนงานบาหลี” (The Bali Roadmap) ปี ค.ศ. 2007 จนกระท่ังถึงการประชุมสุดยอด
โคเปนเฮเกน (Copenhagen Summit) ประเทศเดนมาร์ค ปี ค.ศ. 2009 กล่าวคือ มีการเจรจาเจตจ�ำนง
ในการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกเป็นการส่วนตัวนอกโต๊ะเจรจาที่เป็นทางการ โดยประเทศ
ผู้ปล่อยก๊าชเรือนกระจกขนาดใหญ่บางประเทศระหว่างสหรัฐอเมริกาโดยประธานธิบดี บารัค โอบามา 
กับประเทศจีนโดย เวิน เจียเป่า นายกรัฐมนตรีในขณะน้ัน ซึ่งมุ่งเน้นไปที่ประเด็นความเป็นอิสระด้าน
พลังงานของประเทศตนเอง ในขณะที่เสียงของสหภาพยุโรปน้ันแทบจะไม่มีประเทศใดๆ ฟังเลยแม้แต่
น้อย มีปัจจัยหลายประการท่ีเป็นตัวก่อให้เกิดความล้มเหลวในการประชุมสุดยอดโคเปนเฮเกน แหล่ง
ข้อมูลหลายแห่ง (BBC News, 2009; Becker, 2009) กล่าวว่า สหรัฐอเมริกาและรัฐบาลโอบามา มีความ
ยินดีที่จะด�ำเนินการตามมาตรการต่างๆ แต่ก็ต้องถูกจ�ำกัดโดยข้ออ้างท่ีว่าจะต้องได้รับการอนุมัติจาก
สภาคองเกรสแห่งสหรัฐอเมริกาตามรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา มาตรา 2 ซึ่งก�ำหนดให้ประธานาธิบดี
มีอ�ำนาจในการลงนามในสนธิสัญญาโดยค�ำแนะน�ำและความยินยอมจากวุฒิสภาด้วยคะแนนเสียง 
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จ�ำนวนสองในสามของสมาชิกวุฒิสภาที่เข้าร่วมประชุมเป็นต้น อาจกล่าวได้ว่าเป็นเพียงการประวิงเวลา
ในการเจรจาเพราะเป็นเรื่องที่หลายๆ ประเทศมองว่าเป็นภาระและเป็นเพียงการน�ำเสนอจุดยืนของแต่ละ
ประเทศเท่านั้น หรืออีกมุมหนึ่ง คงเป็นที่รับรู้ว่าทุกประเทศ ทุกภาคส่วนจ�ำเป็นต้องเข้ามามีส่วนร่วมใน
การต่อสู้กับปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก แต่ยังคงมีข้อโต้แย้งว่า เป้าหมายในการปล่อย
ก๊าชของแต่ละประเทศควรเป็นสัดส่วนเท่าใด 

ย่ิงไปกว่านั้น การขยายสมาชิกของสหภาพยุโรป ไม่ได้มีข้อก�ำหนดว่าประเทศที่เข้าร่วมใหม่
จะต้องยอมรับเจตจ�ำนงในการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกก่อนการเข้าร่วม ในขณะท่ีฝรั่งเศส
และสหราชอาณาจักร ซึ่งเป็นแกนน�ำผลักดันนโยบายการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกในสหภาพ
ยุโรป พยายามควบรวมประเทศสมาชิกที่เศรษฐกิจก�ำลังพัฒนาบางประเทศที่ไม่ต้องการลงนามในสนธิ
สัญญาใดๆ ที่กระทบต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจซึ่งเป็นไปคนละทิศทางกับความต้องการของฝรั่งเศสและ
สหราชอาณาจักร ดังน้ัน ประเทศสมาชิกท่ีเศรษฐกิจก�ำลังพัฒนา (ประเทศสมาชิกภายในสหภาพยุโรป) 
มักตกกระไดพลอยโจรไปกับการลงนามในสนธิสัญญาในนามของสหภาพยุโรปซึ่งมีผู้ผลักดันหลักเพียง
สองประเทศข้างต้น (BBC News, 2009) ภาวะตกกระไดพลอยโจนนี้ เป็นเหตุให้ประเทศก�ำลังพัฒนา
ในสหภาพยุโรปมักอ้างถึงความลังเลของประเทศจีนในการตอบรับมาตรการต่างๆ ในเวทีการเจรจาโลก 
ด้วยเหตุนี้จึงส่งผลให้การประชุมสุดยอดโคเปนเฮเกนเกิดความล้มเหลว (Becker, 2009) ดังท่ีได้กล่าว
มาข้างต้น นับว่าเป็นภาพสะท้อน และกระทบต่อสถานภาพความเป็นผู้น�ำของสหภาพยุโรปและถูกมอง
ว่าสหภาพยุโรปอาจมีบทบาทท่ีจ�ำกัดเช่นกันในบางสถานการณ์ (Fernandez, 2012, pp. 192 - 209)

ในการประชุมสุดยอดเดอร์บาน (Durban Summit) ในปี ค.ศ. 2011 (COP17) ได้แสดงให้
เห็นว่าประเทศก�ำลังพัฒนามีบางสิ่งบางอย่างท่ีจะน�ำเสนอในท่ีประชุมเช่นกัน ท้ังน้ีเพ่ือก่อให้เกิดผลลัพธ์
เชิงบวกมากย่ิงขึ้น นอกจากนั้น การประกาศถอนตัวของประเทศแคนาดาจากพิธีสารเกียวโตในตอนจบ
ของการประชุมสุดยอดเดอร์บาน (Durban Accord) ในเดือนธันวาคม ค.ศ. 2011 โดยนาย ปีเตอร์ เคนท์  
(Peter Kent) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสิ่งแวดล้อมประเทศแคนาดา โดย เคนท์ ให้เหตุผลว่า แคนาดา
ต้องจ่ายเงินจ�ำนวนมหาศาลเพ่ือบรรลุเป้าหมายตามพิธีสารเกียวโต (แคนาดามีเป้าหมายอยู่ท่ีร้อยละ  6  
ภายในปี ค.ศ. 2012 โดยใช้ปริมาณการปล่อยปี ค.ศ. 1990 เป็นฐานเปรียบเทียบ) คิดเป็นเงินกว่า  
1 หมื่น 4 พันล้านดอลลาร์แคนาดา หรือ 8.7 พันล้านยูโร หรือเทียบเท่าภาษีท่ีประชาชนต้องจ่ายกว่า 1,600 
ดอลลาร์แคนาดาต่อครัวเรือน ในขณะที่ปริมาณการปล่อยท่ัวโลกกลับเพ่ิมขึ้นกว่า 3 เท่าตัว เป็นการแสดง
ให้เห็นว่าประเทศสมาชิกอื่นๆ น้ันเพิกเฉยและผลักภาระให้แก่แคนาดาอย่างไม่เป็นธรรม (Vaughan, 
2011) ที่กล่าวมาข้างต้น จึงเป็นการแสดงให้เห็นถึงความอ่อนแอของกระบวนการโดยรวมของการเจรจา 

กรณีที่เกิดข้ึนดูเหมือนว่าจะเป็นการซ�้ำเติมและเป็นข้อบ่งชี้ว่ามีความเป็นไปได้อย่างมากท่ี
สหภาพยุโรปอาจจะต้องสูญเสียอิทธิพลต่อการเจรจา/ก�ำหนดวาระการเจรจา หรือควบคุมเกมส์ทางการ
เมือง ซึ่งสมเหตุสมผลถ้าหากจะยอมรับว่า วันหน่ึงเมื่อปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกลดขนาดลง
มาก เมื่อน้ันก็ถือเป็นการอันควรแล้วที่ผู ้ปลดปล่อยมลพิษท่ีมากกว่า หรือขนาดใหญ่กว่าจะต้องเป็น 
ผู้รับหน้าที่แทน อย่างไรก็ตาม ประเทศที่สาม (ประเทศนอกสหภาพยุโรป) ดูเหมือนว่ากลับมุ่งไปที่ประเด็น
ปัญหาอื่นๆ ตัวอย่างเช่น กรณีของสหรัฐอเมริกา รัฐบาลโอบามา ได้ใช้ความพยายามอย่างมากเพ่ือ
ให้ได้รับการอนุมัติจากสภาคองเกรส ซึ่งได้เกิดขึ้นในเวลาเดียวกันกับแรงกดดันอันมหาศาลต่อรัฐบาล 
โอบามาเพ่ือให้ท�ำการปฏิรูประบบประกันสุขภาพ และลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก ส่วนกรณีของ
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ประเทศจีน มักเป็นการมุ่งเน้นไปที่เป้าหมายระยะสั้น ที่เชื่อมโยงกันกับระเบียบวาระทางการค้าของจีนเอง  
(BBC, 2009; Becker, 2009) กระนั้นก็ตามมาตรการต่างๆ ท่ีสหภาพยุโรปน�ำมาปรับใช้สามารถลด
ปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกภายในสหภาพได้จริงอาจเป็นแบบอย่างให้ประเทศประเทศสมาชิก 
อื่นๆ น�ำไปด�ำเนินการต่อได้ การรับแนวทางการด�ำเนินการตามแบบสหภาพยุโรปไปด�ำเนินการต่อของ
ประเทศสมาชิกอื่นๆ อาจมองได้ว่าเป็นการเปิดทางให้สหภาพยุโรปเข้ามามีบทบาทมากขึ้นในอนาคต  

สหภาพยุโรปในฐานะผู้ผลักดันพิธีสารเกียวโต
สหภาพยุโรปน้ันได้ใช้ความพยายามอย่างมากเพ่ือท่ีจะท�ำให้พิธีสารเกียวโตมีผลบังคับใช้

โดยไวที่สุดเท่าที่จะท�ำได้ ถึงแม้ว่าในกระบวนการด�ำเนินการจะใช้เวลานานมาก นับตั้งแต่พิธีสารได้รับ
การรับรองครั้งแรกในเดือนธันวาคม ค.ศ. 1997 (ลงนามในปี ค.ศ. 1998) ในที่สุดพิธีสารเกียวโตก็มีผล
บังคับใช้ในปี ค.ศ. 2005 (Fernandez, 2010, p. 209) อย่างไรก็ตาม สิ่งท่ีท�ำให้เกิดความแตกต่างใน
พฤติกรรมของสหภาพยุโรป คือ เจตจ�ำนงในการด�ำเนินการก่อนประเทศอื่นๆ อันถือว่าเป็นการเตรียม
พร้อมและก�ำหนดสิ่งท่ีจ�ำเป็นต้องมีในความเป็นผู้น�ำหลังจากปี ค.ศ. 2008 ก็เป็นได้

การด�ำเนินการก่อนประเทศอื่นๆ เห็นได้จากการรับรอง “ข้อตกลงการแบ่งปันภาระหน้าท่ี” 
(The Burden Sharing Agreement) ซึ่งมีการให้สัตยาบันโดยมีการบัญญัติ “ข้อตัดสินใจท่ี 2002/358/
EC” (Decision 2002/358/EC) (European Commission, 2002) เป็นท่ีทราบกันว่า เป็นการจัดตั้งเป้า
หมายการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกส�ำหรับแต่ละรัฐสมาชิก และยังถือว่าเป็นการจัดต้ังตลาด
ภายในเพ่ือลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก (An internal market for greenhouse gas emissions) 
นั่นก็คือ EU ETS น่ันเอง โดยมีการตรา “ค�ำสั่งท่ี 2003/87/EC” (Directive 2003/87/EC) (European 
Commission, 2003) ค�ำสั่งฉบับน้ีมีแนวโน้มที่จะเป็นการสถาปนากลไกตลาดท่ีคล้ายคลึงกับสิ่งที่พิธีสาร
เกียวโตแนะน�ำ และเพ่ือน�ำไปสู่การปฏิบัติระหว่างปี ค.ศ. 2005 – 2007 ซึ่งถือว่าเป็นห้วงเวลาแห่งการ
เปลี่ยนผ่านของระบบ และเพ่ือตรวจจับหรือแก้ไขปัญหาได้อย่างทันท่วงที

เป็นท่ีกระจ่างแล้วว่า EU ETS นั้นมิได้สมบูรณ์แบบมาต้ังแต่แรกเริ่มโครงการ ปริมาณการปล่อย 
ก๊าชเรือนกระจกท่ีพยากรณ์ไว้ในแต่ละประเทศได้รับการพิสูจน์แล้วว่าต้ังไว้สูงเกินไป โดยรายการสิทธิ
การปล่อยก๊าชเรือนกระจกที่ก�ำหนดไว้ให้แก่แต่ละประเทศน้ันไม่ได้เป็นการประคับประคองให้เกิดการ
ลงทุนท่ีจ�ำเป็นเพ่ือลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก อีกท้ังไม่ได้ช่วยท�ำให้ราคาคาร์บอนสูงข้ึนและมี
ความเสถียรขึ้นกว่าเดิมซึ่งเป็นสิ่งที่ระบบต้องการ น่ันคือการลดปริมาณการปล่อยก๊าชคาร์บอนไดออกไซด์
นั่นเอง ต่อมาในระหว่างปี ค.ศ. 2008-2012 ได้มีการแก้ไขบทบัญญัติ เพ่ือปรับปรุงระบบให้มีความ
สอดคล้องกับเจตจ�ำนงของพิธีสารเกียวโต นอกจากน้ันยังมีความพยายามเชื่อมโยง EU ETS กับพิธีสาร
เกียวโตโดยบัญญัติ “ค�ำสั่งท่ี 2004/102/EC” (Directive 2004/101/EC) (European Commission, 
2004) เพ่ืออนุญาตให้มีการจัดซื้อคาร์บอนเครดิตท่ีด�ำเนินการผ่านกลไกของพิธีสารเกียวโต 2 กลไก นั่น
คือ คาร์บอนเครดิตที่รู ้จักกันในนาม “ใบรับรองการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก” (Certified 
Emission Reductions – CER) ซึ่งมาจากแนวคิดเรื่อง “กลไกการพัฒนาที่สะอาด” (Clean Develop-
ment Mechanism - CDM) และ คาร์บอนเครดิตที่รู ้จักกันในนาม “หน่วยการลดปริมาณการปล่อยก๊าช
เรือนกระจก” (Emission Reduction Units - ERU) ซึ่งมาจากแนวคิดเรื่อง “กลไกปฏิบัติการร่วมกัน” 
(The Joint Implementation Mechanism) 
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EU ETS เปิดตัวโครงการครั้งแรกในปี ค.ศ. 2005 ปัจจุบันอยู่ในระยะที่ 3 แล้ว (ระยะที่ 1: 2005-
2007 และระยะที ่2: 2008-2012) ระยะนีม้จีดุมุง่หมายเพือ่สร้างความเข้มแขง็ให้กับระบบ ซึง่มคีวามแตกต่าง
อย่างมนียัส�ำคญัจากระยะที ่1-2 อนัเน่ืองจากมกีารผสานกฎ/ระเบยีบท่ีจะน�ำมาบงัคับใช้มากขึน้ อนัเนือ่งจาก
ว่า ระยะท่ี 1 นัน้ EU ETS ครอบคลมุเพียงก๊าชคาร์บอนไดออกไซด์  เท่าน้ัน ต่อมา ระยะท่ี 2 ได้ผนวกก๊าซไนตรสั
ออกไซด์ เข้าเป็นส่วนหนึ่งด้วย จนกระทั่งระยะที่ 3 EU ETS ได้ครอบคลุมการปล่อยก๊าชคาร์บอนไดออกไซด์ 
จากโรงงานผลิตไฟฟ้า รวมทั้งภาคอุตสาหกรรมต่าง ๆ และสายการบินเชิงพาณิชย์ อีกทั้งก๊าชไนตรัสออกไซด์ 
จากการผลิตกรดบางประเภท และการปลดปล่อยก๊าชเปอร์ฟลูออโรคาร์บอน จากการผลิตอลูมิเนียม เป็นต้น 
โดยการปรบัปรงุระยะท่ี 3 ได้รบัการรบัรองจากท่ีประชุมของสหภาพยุโรปเมือ่ปี ค.ศ. 2009 มผีลบงัคบัใช้ตัง้แต่
ปี ค.ศ. 2013-2020 เป็นต้นไป นอกจากนัน้ คณะกรรมาธิการยุโรป ยังมมีตใิห้แก้ไขเพ่ิมเตมิในเดอืนกรกฎาคม 
ค.ศ. 2015 ก�ำหนดกรอบเวลาระยะที่ 4 (ค.ศ. 2021-2030) เพื่อลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกให้ได้  
ร้อยละ 40 ตามกรอบนโยบายพลังและภูมิอากาศ ค.ศ. 2030 (Climate and Energy Policy Framework,  
ค.ศ.  2030)  (European Commission, 2015) 

EU ETS ครอบคลุมปริมาณการปลดปล่อยก๊าชเรือนกระจก ประมาณร้อยละ 45 ของปริมาณ
ก๊าชเรือนกระจกทั้งหมด จะเห็นได้ว่า ภาคอุตสาหกรรมต่างๆ ท่ีมีส่วนในการปล่อยก๊าชเรือนกระจกยัง
มิได้ถูกผนวกเข้า EU ETS ท้ังหมดทุกภาคส่วน เช่น ภาคการขนส่ง ซึ่งยังไม่ถูกผนวกเข้าไปในโครงการ 
ยกเว้นภาคธุรกิจการบิน ภาคการขนส่งมีการปล่อยก๊าชเรือนกระจกเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ นับตั้งแต่ปลายทศวรรษ
จนกระทั่งถึงปี ค.ศ. 2008 ซึ่งมีอัตราการเพ่ิมขึ้นร้อยละ 26 ระหว่างปี ค.ศ. 1990-2005 (EEA, 2008,  
p. 10) เมื่อสหภาพยุโรปได้รับผลกระทบจากวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจอย่างหนัก วิกฤตการณ์ทาง
เศรษฐกิจในครั้งนั้นได้รับการพิจาณาว่าเป็นเหตุผลหลักที่ท�ำให้ปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก 
ลดลงจากปี ค.ศ. 2008 เป็นต้นมา อันเนื่องจากการลดลงของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย่างย่ิง 
ภาคอุตสาหกรรม อาจพิจารณาได้ว่าในส่วนที่ลดลงนั้นเป็นผลมาจากการใช้พลังงานอย่างมีประสิทธิภาพ
มากย่ิงขึ้น (European Commission, 2010a, p. 4) 

ส่วนปัจจัยอ่ืนๆ ที่ส�ำคัญในระดับสหภาพยุโรป คือ พิธีสารเกียวโตช่วงแรกๆ ได้รับการลงนาม
โดยรัฐสมาชิกของสหภาพยุโรป 15 ประเทศ แต่สถานการณ์ต่างๆ ในขณะน้ีได้เปลี่ยนแปลงไปอย่างมี
นัยส�ำคัญจากตอนท่ีทางสหภาพยุโรป 15 ประเทศท�ำการลงนาม ซึ่งการขยายตัวของสหภาพยุโรปได้
เพ่ิมข้ึนเป็น 28 ประเทศแล้ว ประเทศที่เข้าร่วมกับสหภาพยุโรปหลังสุดนั้นเป็นประเทศท่ีก�ำลังอยู่ในช่วง
เปลี่ยนผ่านทางเศรษฐกิจท�ำให้เกิดกระบวนการตัดสินใจท่ีมีความสลับซับซ้อนในระดับสหภาพหรืออาจ
จะมีความซับซ้อนมากกว่าที่เป็นอยู ่ด้วยซ�้ำไป และยังส่งผลต่อการก�ำหนดเป้าหมายพิเศษในการลด
ปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกส�ำหรับรัฐสมาชิกใหม่ ท้ังน้ียกเว้น ประเทศมอลต้า กับประเทศไซปรัส

สหภาพยุโรปกับการต่อสู ้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศแบบบูรณาการ

ประเด็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปัญหาระดับโลกที่กระทบต่อทุกพ้ืนที่ 
สหภาพยุโรปจึงบูรณาการวิธีการต่างๆ โดยใช้มาตรการและนโยบายต่าง ๆ  มากมายเท่าที่จะท�ำได้ แนวทาง
เช่นน้ีมีความคล้ายคลึงกันกับนโยบายการแก้ปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมโดยท่ัวไป โครงการปฏิบัติการ 
ครั้งท่ี 4 เก่ียวกับสิ่งแวดล้อม ปี ค.ศ. 1987-1992 (The Fourth Action Programme on the Environment,  
1987-1992) สนับสนุนการบูรณาการด้านสิ่งแวดล้อม ในทุกๆ นโยบายของสหภาพยุโรปเพ่ือบรรลุ 
การพัฒนาที่สมดุล

ความเป็นผู้น�ำของสหภาพยุโรปในการต่อสู้กับการเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศโลก
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โครงการปฏิบัติการคร้ังท่ี 5 ปี ค.ศ. 1993-2000 (The Fifth Action Programme, 1993-2000) 
นับว่าเป็นโครงการหน่ึงท่ีสร้างความเปลี่ยนแปลงอย่างมีนัยส�ำคัญ ซึ่งได้รับการรับรองหลังกลับมาจาก 
การประชุมสุดยอดริโอ (ค.ศ. 1992 ณ ประเทศบราซิล) เพียงหนึ่งปี มีเนื้อหาให้ความส�ำคัญกับการ 
บูรณาการด้านสิ่งแวดล้อมในทุกๆ นโยบายภายในขอบเขตของสหภาพยุโรป และมีการเรียกร้องให้มีการ
ด�ำเนินงานเพ่ือการพัฒนาที่ย่ังยืน ความคืบหน้าในโครงการน้ีมีความส�ำคัญ แต่อุปสรรคและปัญหาต่างๆ 
ที่เข้ามาคุกคามท�ำให้มีความจ�ำเป็นต้องเดินหน้าต่อไป และเพ่ือให้การรับรองโครงการปฏิบัติการครั้งท่ี 
6 เก่ียวกับสิ่งแวดล้อม (The Sixth Action Programme on the Environment) เมื่อคณะกรรมาธิการ
ได้ท�ำการเสนอโครงการปฏิบัติการครั้งท่ี 6 (COM (2001) 31 Final) (European Commission, 2001) 
ก�ำหนดเวลาในการพิจารณาจะอยู่จนกระทั่งปี ค.ศ. 2010 อย่างไรก็ตาม เมื่อโครงการมีผลบังคับใช้ใน
ปี ค.ศ. 2002 ได้มีการก�ำหนดเวลาการด�ำเนินโครงการในระยะ 10 ปี ดังน้ัน โครงการครั้งท่ี 6 น้ีจึงมี
ขอบเขตเวลาการด�ำเนินการจนถึงปี ค.ศ. 2012 การเปลี่ยนแปลงในครั้งนี้จะเห็นได้ว่าในทางปฏิบัติแล้ว 
โครงการฯ ครอบคลุมเจตจ�ำนงช่วงแรกของพิธีสารเกียวโต (ค.ศ. 2008-2012) โครงการนี้เป็นการชี้แจง
วัตถุประสงค์เฉพาะซึ่งถูกผนวกอยู่กับแนวทางการต่อสู้กับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ และมีความ
สอดคล้องกันกับบทบัญญัติในพิธีสารเกียวโต

หนึ่งในนโยบายที่ได้รับผลกระทบอย่างมากจากประเด็นปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ นอกเหนือจากปัญหาเร่ืองสิ่งแวดล้อม คือ นโยบายเกษตรกรรมร่วม (The Common Agricultural 
Policy - CAP) เกษตรกรรมมีบทบาทส�ำคัญอย่างมากต่อการอนุรักษ์ระบบนิเวศ ความหลากหลายทาง
ชีวภาพ และพ้ืนที่ทางธรรมชาติ ดังน้ัน การวางแผนที่เหมาะสมในกิจกรรมต่างๆ ด้านเกษตรกรรมอาจ
จะเป็นส่วนท่ีส�ำคัญในการต่อสู้กับปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ อันสะท้อนออกมาในรูปของ
ปรากฏการณ์ทางธรรมชาติท่ีรุนแรง เช่น ความแห้งแล้ง โรคระบาด และน�้ำท่วม ซึ่งมีผลกระทบโดยตรง
ต่อภาคการเกษตร และส่งผลต่อการแจกจ่ายผลผลิตได้ไม่ท่ัวถึง กลายเป็นประเด็นถกเถียงตั้งแต่นโยบาย 
เกษตรกรรมร่วมออกมาแรกๆ สหภาพยุโรปเป็นกลุ ่มประเทศที่พึ่งพาอาหารจากการน�ำเข้ามากสุด 
ในโลก จึงท�ำให้สหภาพยุโรปตัดสินใจปกป้องภาคการเกษตรโดยมีการก�ำหนดนโยบายสนับสนุนมากมาย

อีกประการหน่ึง คือ พืชผลท่ีใช้ในการผลิตน�้ำมัน และธัญพืชบางชนิดได้กลายเป็นวัตถุดิบ
ที่ส�ำคัญในการผลิตเชื้อเพลิงชีวภาพ (Biofuels) ของสหภาพยุโรป เพ่ือลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือน
กระจก โดยมี “ชุดนโยบายเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและพลังงาน” (The Energy and 
Climate Change Package) เป้าหมายหน่ึง คือ การก�ำหนดให้ปริมาณการใช้เชื้อเพลิงชีวภาพเพ่ิมขึ้น
ร้อยละ 10 ของเชื้อเพลิงท่ีใช้ในภาคการขนส่งภายในปี ค.ศ. 2020 อย่างไรก็ตาม องค์การอาหารและ
การเกษตรแห่งสหประชาชาติ (Food and Agriculture Organization - FAO, 2008) กล่าวว่า มีจุดหักเห
ของปริมาณผลผลิตทางการเกษตร อันเน่ืองจากว่าอาจเป็นการผลักดันให้มีการจ่ายค่าจ้างพิเศษให้แก ่
ผู ้ผลิตพืชพลังงาน ซ่ึงเป็นการกระตุ ้นให้ปริมาณพืชพลังงานเพ่ิมขึ้นเพ่ือสนองตอบอุตสาหกรรมการ
ผลิตเชื้อเพลิงชีวภาพ การอุดหนุนการผลิตทางการเกษตรโดยการจ่ายค่าจ้างพิเศษ เรียกว่า “พรีเมียม
ผลิตภัณฑ์” (Production Premiums) ซึ่งถือว่าเป็นองค์ประกอบหน่ึงท่ีเป็นสาเหตุให้ราคาวัตถุดิบ 
ก้าวกระโดดสูงลิบลิ่ว (The Exorbitant Leap) และกระทบต่อราคาเครื่องอุปโภคบริโภคขั้นพ้ืนฐานซึ่ง 
จะเป็นตัวกระตุ้นให้เกิดวิกฤตการณ์ด้านอาหารในท่ีสุด 

	 ด้วยเหตุนี้จึงมีความพยายามในการแก้ปัญหาผลกระทบดังกล่าว โดยมีการผลิต “เชื้อ
เพลิงชีวภาพรุ่นท่ีสอง” (Second Generation’ Biofuels) หรือท่ีเรียกอีกอย่างว่า เชื้อเพลิงชีวภาพขั้นสูง 
(Advanced Biofuels) คือ เชื้อเพลิงที่ผลิตจากชีวมวล (Biomass) หลากชนิดซึ่งน�ำมาใช้ผลิตพลังงานได้  
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นอกจากนั้นยังมีค�ำสั่งเก่ียวกับพลังงานหมุนเวียน “ค�ำส่ังท่ี 2009/28/EC” (Directive 2009/28/EC) 
ก�ำหนดเป้าไว้ที่ร้อยละ 10 ของพลังงานหมุนเวียนในภาคการขนส่ง แต่ก็มิได้เข้มงวดว่าแหล่งพลังงาน
หมุนเวียนนั้นจะต้องเป็นเชื้อเพลิงชีวภาพเท่าน้ัน (European Commission, 2009)

นโยบายด้านเกษตรกรรมนั้นได้รับการทบทวนและแก้ไขปรับปรุงมาแล้วหลายต่อหลายครั้ง
ในช่วงปลายทศวรรษท่ีผ่านมา และอาจจะมีการเปลี่ยนแปลงที่มากไปกว่าน้ีในอนาคตอันใกล้ซึ่งจะ
เปลี่ยนแปลงไปตามสถานการณ์ โดยเฉพาะอย่างย่ิงข้อจ�ำกัดด้านงบประมาณ หนึ่งในมาตรการท่ีอาจจะ
ส่งผลกระทบมาก คือ การระงับค่าจ้างพิเศษ (Premiums) ในการผลิตพืชพลังงาน ส่ิงเหล่าน้ีเป็นการเผย
ให้เห็นว่า แม้ว่าเจตจ�ำนงเพ่ือต่อสู้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ การมุ่งเน้นไปท่ีเชื้อเพลิงชีวภาพ
ดูเหมือนว่าจะไม่ใช่ทางเลือกท่ีเหมาะเท่าใดนัก ข้อจ�ำกัดด้านงบประมาณอาจน�ำมาสู่การประนีประนอม
เพ่ือก�ำหนดเป้าหมายในการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกในที่สุด

อีกนโยบายท่ีมีความเกี่ยวข้องอย่างมากในการต่อสู้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ คือ 
นโยบายด้านการขนส่ง เช่นเดียวกันกับด้านพลังงาน ภาคการขนส่งน้ันมีส่วนท�ำให้ปริมาณการปล่อยก๊าช
เรือนกระจกในสหภาพยุโรปเพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส�ำคัญดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ทั้งสองภาคส่วนน้ีถูกเก่ียวโยง
เข้าหากันอย่างแนบแน่น เน่ืองจากว่ามีการใช้พลังงานจากซากฟอสซิลจ�ำนวนมหาศาลในการด�ำเนินงาน 
ประมาณการได้ว่าภาคการขนส่งมีต้นทุนด้านสิ่งแวดล้อมอยู่ที่ประมาณร้อยละ 1.1 ของ จีดีพีของสหภาพ
ยุโรป (COM (2006) 214 Final) (European Commission, 2006) อันเนื่องจากคาร์บอนไดออกไซด์ที่
ปล่อยออกมาจากรถยนต์โดยสารคิดเป็นร้อยละ 12 โดยประมาณ สหภาพยุโรปจึงตั้งเป้าไว้ว่าภายในปี 
ค.ศ. 2021 รถยนต์ท่ีออกใหม่ต้องมีอัตราการปล่อยคาร์บอนไดออกไซด์เฉล่ียไม่เกิน 95 กรัมต่อกิโลเมตร 
ซึ่งแต่เดิมเป้าปี ค.ศ. 2015 ตั้งไว้ที่ 130 กรัมของคาร์บอนไดออกไซด์ต่อกิโลเมตร ถือว่าเป็นการส่งเสริมการ
ใช้พลังงานอย่างมีประสิทธิภาพ และเป็นการลดการปล่อยก๊าชเรือนกระจกอีกด้วย บริษัทผู้ผลิตรถยนต์
ตกลงยอมรับด้วยความสมัครใจเป็นผู้แรกที่จะลดการปล่อยก๊าชคาร์บอนไดออกไซด์จากรถยนต์ท่ีตนเป็น
ผู้ผลิต และได้ตกลงเข้าร่วมเป็นส่วนหน่ึงในตลาดคาร์บอนของสหภาพยุโรป จากปี ค.ศ. 2012 เป็นต้น
ไป ท�ำให้ราคายานพาหนะเพ่ิมข้ึนและสะท้อนให้เห็นความไม่เป็นธรรมท่ีผู ้ขายผลักภาระภาษีให้แก ่
ผู้ซื้อยานพาหนะจะต้องจ่าย ซึ่งขึ้นอยู่กับปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกท่ีปล่อยออกมา นอกจากน้ัน  
ตั้งแต่ ค.ศ. 2012 เป็นต้นมา ผู้ผลิตรถยนต์ท่ีปล่อยคาร์บอนไดออกไซด์เกินก�ำหนดจะต้องจ่ายค่าปรับ
ในการปล่อยคาร์บอนไดออกไซด์ (Excess Emissions Premium) กล่าวคือ 5 ยูโร ส�ำหรับส่วนเกิน
หน่วยแรก 15 ยูโร ส�ำหรับหน่วยท่ีสอง 25 ยูโร และ ส�ำหรับหน่วยที่สาม 95 ยูโร ส�ำหรับหน่วยถัดไป โดย 
หลังจากปี ค.ศ. 2019 เป็นต้นไป จะต้องจ่าย 95 ยูโร ตั้งแต่หน่วยแรกที่เกินก�ำหนด นอกจากนั้นยังมี
อีกหลายมาตรการที่อาจส่งผลกระทบต่ออุตสาหกรรมรถยนต์ที่ส่งออกมาขายในสภาพยุโรปนั้นต้องมี
มาตรฐานด้านนี้สูงขึ้นไปตามกัน ซึ่งอาจมองได้ว่าเป็นมาตรการกีดกันทางการค้าท่ีไม่ใช่ภาษี (Non-Tariff 
Barrier) ของสหภาพยุโรปอีกแบบหนึ่งก็ว่าได้ (European Commission, 2016g)

เน่ืองด้วยนโยบายด้านพลังงานไม่ได้เป็นวัตถุประสงค์โดยตรงของบทความฉบับนี้ แม้ว่าจะ
เป็นนโยบายท่ีมีอยู่หรือเป็นขอบข่ายงานในระดับสหภาพยุโรปแต่ยังอยู่ในระยะเริ่มต้น อย่างไรก็ตาม 
นโยบายด้านพลังงานก็มีส่วนเกี่ยวข้องกับมาตรการต่างๆ มากมายเพ่ือบูรณาการเชิงนโยบายการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ นอกจากนั้นยังมีประเด็นเก่ียวกับการเปิดตลาดเสรีและการเติบโตอย่าง
ย่ังยืน ชุดนโยบายเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและพลังงาน (The Energy and Climate 
Change Package - ECCP) ที่ได้รับการรับรองเมื่อ ปี ค.ศ. 2008 น้ันเป็นการผนวกภาคส่วนพลังงาน
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และการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเข้ามาเก่ียวโยงไปด้วยกัน ซึ่งเป็นท่ีเข้าใจว่าเป็นภาคส่วนท่ีส�ำคัญ
มากต่อการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก และสนับสนุนให้เกิดความเห็นพ้องต้องกันของเหล่า
สมาชิกสหภาพยุโรปต่อเป้าหมายต่างๆ ที่ถูกระบุไว้ในพิธีสารเกียวโต ดูเหมือนว่า โครงการเก่ียวกับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศยุโรปช่วงท่ี 2 (European Climate Change Programme -ECCP II) จะ
มีมาตรการและโครงสร้างการบริหารท่ีซับซ้อนกว่า ช่วงแรกของเจตจ�ำนง (ECCP I) ท้ังน้ี เพ่ือให้การ
ลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกของสหภาพยุโรปเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ สหภาพยุโรปจึง
ก�ำหนดเป้าหมายการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกในมิติท่ีกว้างข้ึน โดยก�ำหนดเป้าหมายหลักไว้  
3 ประการ เพ่ือให้บรรลุภายในปี ค.ศ. 2020 ดังนี้ (European Commission, 2010b)

(1) ลดปริมาณการบริโภคพลังงานลงร้อยละ 20 
(2) เพ่ิมประสิทธิภาพในการใช้พลังงานร้อยละ 20 
(3) ลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกลงร้อยละ 20 และอาจจะกลายเป็นร้อยละ 30 ถ้า

หากว่าประเทศอื่นๆ เข้ามามีส่วนร่วมกับเป้าหมายนี้ด้วย
นอกจากการก�ำหนดเป้าหมายข้างต้นแล้ว สหภาพยุโรปยังแสดงให้เห็นการด�ำเนินงานเพ่ือลด

การปล่อยก๊าชเรือนกระจกแบบบูรณาการ โดยเห็นได้จากบทบาทของสหภาพยุโรปในการประชุมเหล่า
ภาคี ครั้งท่ี 21 และ ข้อตกลงปารีส 2015 โดยการท�ำข้อตกลงในครั้งน้ีมีที่มาจากความล้มเหลวในการ
เจรจา ณ กรุงโคเปนเฮเกน ในปี 2009 สหภาพยุโรปจึงพยายามผลักดันให้มีการแก้ปัญหาการเปล่ียนแปลง 
สภาพภูมิอากาศโลกอย่างจริงจัง โดยอาศัยการสร้างความร่วมมือในวงกว้างจากทั้งประเทศพัฒนาแล้ว
และประเทศก�ำลังพัฒนาเพ่ือให้การประชุมที่จะจัดข้ึน ณ กรุงปารีส ประเทศฝรั่งเศส บรรลุเป้าหมาย 
เห็นได้จากการท่ีสหภาพยุโรปนั้นเป็นกลุ่มทางเศรษฐกิจขนาดใหญ่กลุ่มแรกที่ให้การยอมรับและให้การ
สนับสนุนในหลักการต่อข้อตกลงฉบับใหม่ (Intended Nationally Determined Contribution - INDC) 
ในเดือนมีนาคม 2015 โดยเนื้อหาภายในเป็นการยอมรับเป้าหมายในการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือน
กระจกลงอย่างน้อยร้อยละ 40 ให้ได้ภายในปี 2030 โดยใช้ปี 1990 เป็นปีฐานเปรียบเทียบ ข้อตกลงนี ้
ดูเหมือนว่าจะเป็นการเตรียมประเด็นน�ำเสนอต่อท่ีประชุม COP21 ณ กรุงปารีส ในเดือนธันวาคม 2015 
(European Commission, 2016b) 

หลังจากการเจรจาภายใต้ กลุ่มงานเฉพาะการในเวทีการเจรจาเดอร์บานเพ่ือการท�ำงานท่ีดีข้ึน  
(Ad Hoc Working Group on the Durban Platform for Enhanced Action (ADP)) ของท่ีประชุม 
เหล่าภาคี ในปี ค.ศ. 2011 โดยข้อตัดสินใจท่ี 1/CP.19 ได้ชี้ชวนเหล่าภาคีท้ังหลายให้ริเริ่มหรือเร่งรัด
เตรียมการภายในประเทศตนเพ่ือ INDCs ท้ังนี้เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ท่ีก�ำหนดเป้าหมายไว้ในมาตรา 2  
ตามสนธิสัญญา UNFCCC  นอกจากน้ัน ข้อตัดสินใจ 1/CP.19 และ 1/CP.20 ในที่ประชุมเหล่าภาคี  
ยังแนะน�ำให้เหล่าภาคีทั้งหลายน้ันสามารถสื่อสารผ่านอีเมล์กับส�ำนักเลขาธิการโดยตรง อันเป็นการ 
ตระเตรียมล่วงหน้าก่อนที่การประชุมเหล่าภาคีครั้งท่ี 21 จะมาถึงในเดือนธันวาคม 2015 ซึ่งต้องด�ำเนิน
การให้แล้วเสร็จภายในไตรมาสแรกของปี 2015 (UNFCCC, 2016b) 

ประเทศต่างๆ ตกลงที่จะร่วมกันก�ำหนดเป้าหมายใหม่ที่ใหญ่กว่าเดิมตามหลักวิทยาศาสตร ์
ทุกๆ 5 ปี และแต่ละปีประเทศต่างๆ ต่อรายงานความคืบหน้า ตามหลักการบริหารจัดการที่โปร่งใสและ
มีความรับผิดชอบ สหภาพยุโรป และประเทศที่มีระดับการพัฒนาสูงจะให้การสนับสนุนการลดปริมาณ
การปล่อยก๊าชเรือนกระจก และสร้างความยืดหยุ่นต่อผลกระทบท่ีสืบเน่ืองจากการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศในประเทศก�ำลังพัฒนา นอกจากน้ัน เหล่าบรรดาประเทศพัฒนาแล้ว ยังระดมเงินสนับสนุน
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ในกิจกรรมกว่า 1 แสนล้านดอลลาร์ต่อปี แต่เดิมจะท�ำจนถึงปี 2020 แต่มีการตกลงกันท่ีจะขยายระยะ
เวลาไปจนกระทั่งปี 2025 ในการประชุมเพ่ือแก้ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ณ กรุงปารีส 
ประเทศฝรั่งเศส หรือ การประชุมเหล่าภาคีครั้งที่ 21 (Conference of the Parties 21: COP21) จัดขึ้น
ในเดือนธันวาคม 2015 มี 195 ประเทศเข้าร่วมการประชุม โดยต้ังเป้าให้อุณหภูมิของโลกเพ่ิมขึ้นได้เฉลี่ย
ไม่เกิน 1.5 องศาเซลเซียส โดยเปรียบเทียบกับอุณหภูมิในยุคก่อนอุตสาหกรรมจะเห็นได้ว่าเป้าหมาย
ในการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกมีความบีบคั้นมากขึ้น เห็นได้จากเป้าท่ีตั้งไว้แต่เดิม คือ ไม่
เกิน 2 องศาเซลเซียส โดยที่ผ่านมาก็ยังไม่บรรลุผลแต่อย่างใด ข้อตกลงปารีส (Paris Agreement) ที่จะ
มีผลบังคับใช้ในปี 2020 ถือว่าเป็นข้อตกลงฉบับแรกที่กระตุ้นให้ประเทศต่างๆ ร่วมกันต่อสู่กับปัญหา
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศไปพร้อมๆ กับการสนับสนุนให้ความช่วยเหลือประเทศก�ำลังพัฒนา
ให้ด�ำเนินการเช่นเดียวกัน ถึงแม้จะเป็นไปแบบสมัครใจตามศักยภาพของแต่ละประเทศก็ตาม การจะ
ท�ำเช่นนั้นได้ ประเทศที่พัฒนาแล้วจึงตกลงให้การสนับสนุนทางการเงิน และการถ่ายทอดเทคโนโลยี
ใหม่ๆ ให้แก่ประเทศก�ำลังพัฒนา

ข้อตกลงปารีส 2015 เปิดให้ประเทศภาคีลงนามในวันท่ี 20 เมษายน 2016 ซึ่งตรงกับ “วัน
โลก” (Earth Day) ณ ส�ำนักงานใหญ่สหประชาชาติ นครนิวยอร์ก สหรัฐอเมริกา ข้อตกลงฉบับน้ีจะมี
ผลบังคับใช้เมื่อผ่านพ้นวันที่ประเทศภาคีลงนามครบ 55 ประเทศ ไปแล้ว 30 วัน (ณ วันท่ี 8 มิถุนายน 
2559 ลงนามไปแล้ว 17 ประเทศ) โดยจ�ำนวน 55 ประเทศเป็นการเทียบเคียงว่าเป็นปริมาณการปล่อย
ก๊าชเรือนกระจกข้ันต�่ำร้อยละ 55 ของโลก ในระหว่างรอให้ข้อตกลงมีผลบังคับใช้ “กลุ่มงานเฉพาะกิจว่า
ด้วยข้อตกลงปารีส” (New Ad Hoc Working Group on the Paris Agreement) จะเป็นผู้เตรียมงาน
เพ่ือให้ข้อตกลงน้ีมีผลบังคับใช้ และจัดการประชุมเหล่าภาคีโดยด�ำเนินการในฐานะการประชุมของเหล่า
ภาคีตามข้อตกลงปารีส (Conference of the Parties Serving as the Meeting of the Parties to the 
Paris Agreement (CMA) (UNFCCC, 2016d)

นอกจากท่ีกล่าวมาข้างต้นแล้ว ยังมีการริเริ่ม “วาระเพ่ือปฏิบัติการลิม่า-ปารีส” (Lima-Paris 
Action Agenda - LPAA) อันเป็นความริเริ่มของประธานาธิบดีประเทศเปรู ประธานาธิบดีประเทศฝรั่งเศส 
เลขาธิการสหประชาชาติ และเลขาธิการ UNFCCC ในระหว่างการประชุมเหล่าภาคี ครั้งท่ี 21 มีข้อเสนอ
ให้แสวงหาพันธมิตร หรือความร่วมมือจากหลายๆ ภาคส่วนให้เข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาไม่ว่าจะ
เป็นในระดับภูมิภาค ระดับประเทศ ระดับเมือง ภาคธุรกิจ และภาคประชาสังคม โดยเป็นการจับมือกับ
รัฐบาลประเทศต่างๆ เพ่ือลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก และเพ่ือให้เกิดความยืดหยุ่นในความ
ร่วมมือ อันเป็นการสนับสนุนให้ข้อตกลงฉบับใหม่ (Paris Agreement) ด�ำเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
LPAA เป็นผลลัพธ์หน่ึงที่ส�ำคัญจากการประชุมเหล่าภาคี ครั้งที่ 21 ณ กรุงปารีส ประเทศฝรั่งเศส (Paris 
COP21) โดยอาศัยความร่วมมือจากหลายภาคส่วน และเสนอวิธีการแก้ปัญหาท่ีเป็นรูปธรรม ซึ่งมุ่งเน้น 
นวัตกรรมทางการเงิน นวัตกรรมทางการเมือง และนวัตกรรมทางเทคโนโลยีมาปรับใช้ในการแก้ปัญหา 
โดยเน้นย�้ำถึงความส�ำคัญของการท�ำให้เทคโนโลยีคาร์บอนต�่ำราคาต้นทุนไม่สูงมาก ประเทศต่างๆ 
สามารถซื้อ/จัดหาได้ ถึงแม้ความริเริ่มในท�ำนองเดียวกันน้ีได้รับการเสนอโดย บัน คี-มุน (Ban Ki-moon) 
เลขาธิการสหประชาชาติ มาตั้งแต่ปี ค.ศ. 2014 ในการประชุมสุดยอดเก่ียวกับภูมิอากาศ ณ กรุงนิวยอร์ก 
สหรัฐอเมริกา (UNFCCC, 2016c) แต่ไม่สามารถปฏิเสธได้ว่าประเทศฝรั่งเศสมีบทบาทอย่างมาก 
ในฐานะประเทศแกนน�ำของสหภาพยุโรปในการด�ำเนินนโยบายด้านส่ิงแวดล้อม โดยเฉพาะอย่างย่ิง
ประเด็นปัญหาเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก  
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การสร้างจุดยืนท่ีเป็นเอกภาพในการเจรจาระหว่างประเทศ
ถ้าหากสหภาพยุโรปต้องการท่ีจะรักษาต�ำแหน่งความเป็นผู้น�ำในการเจรจาระหว่างประเทศ

เก่ียวกับประเด็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สหภาพยุโรปจ�ำเป็นท่ีจะต้องน�ำเสนอภาพ
ลักษณ์ที่มีความเป็นปึกแผ่นอยู่แนวหน้าเคียงคู่กันบนเวทีการเมืองระหว่างประเทศ (Helm, 2009b,  
p. 16) อย่างไรก็ตามผลกระทบที่เกิดขึ้นภายในแต่ละประเทศจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
ส่งผลให้เหล่าประเทศสมาชิกต่างพยายามแสวงหาแนวทางในการปกป้องผลประโยชน์ของประเทศ
ตนเองแทนที่จะเป็นการปกป้องสหภาพยุโรป หรือผลประโยชน์ระหว่างประเทศ

ในเวทีการเจรจาระหว่างประเทศเก่ียวกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ัน ตัวชี้วัดตัวแรก
ท่ีบ่งบอกถึงความล้มเหลวของสหภาพยุโรปในการแสดงบทบาทผู้น�ำก็คือ ผลท่ีได้จากการประชุมสุดยอด
โคเปนเฮเกนในช่วงปลายปี ค.ศ. 2009 ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางว่าเป็นผลลัพธ์ที่ไม่เพียงพอและ
เป็นการสูญเสียโอกาสการพัฒนา ผลลัพธ์ท่ีได้จากการเจรจาในครั้งนี้ไม่มีผลผูกมัดทางกฎหมายอย่างที่
หลายๆ ฝ่ายคาดหวังไว้ เป้าหมายของการประชุมสุดยอดน้ีมุ่งไปท่ีการการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือน
กระจกของหลายๆ ประเทศ อย่างเช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และญ่ีปุ่น ในขณะเดียวกันน้ียัง
มีการแสวงหาวิธีการให้ประเทศก�ำลังพัฒนา เช่น ประเทศบราซิล จีน หรืออินเดีย ให้สามารถลดปริมาณ
การปล่อยก๊าชเรือนกระจกได้โดยไม่กระทบต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ อีกท้ังยังมีการแสวงหาการ
สนับสนุนการเงินจากประเทศพัฒนาแล้ว ซึ่งเป็นเงินทุนท่ีมอบให้แก่ประเทศก�ำลังพัฒนาเพ่ือการปรับตัว
ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้อย่างย่ังยืน (Dell’Amore, 2009) อันเป็นเพียงจุดเดียวที่ปรากฏให้
เห็นความก้าวหน้า สหภาพยุโรปผิดหวังเป็นอย่างย่ิงต่อการขาดเป้าหมายร่วมกัน ถือว่าเป็นความล้มเหลว
ในการบรรลุเป้าหมาย 2010 ซึ่งเป็นเส้นตายในการหาข้อสรุปเพ่ือการตราสนธิสัญญาฉบับใหม่แทนท่ีพิธี
สารเกียวโต (European Commission, 2009) ตั้งแต่การประชุมจัดท�ำแผนปฏิบัติการบาหลี (UNFCCC 
Bali Action Plan) ในเดือนธันวาคม ค.ศ. 2007 ก�ำหนดให้ปี ค.ศ. 2009 เป็นเส้นตายให้มีการตราข้อ
ตกลงใหม่เพ่ือแทนที่พิธีสารเกียวโตหลังจากปี ค.ศ. 2012 เป็นต้นไป (Pew Center on Global Climate 
Change, 2007) ข้อตกลงโคเปนเฮเกน (The Copenhagen Accord) (UNFCCC, 2009) ดูเหมือนว่าจะ
ว่างเปล่าในเรื่องราวเหล่าน้ี ซึ่งมิใช่เรื่องน่าแปลกใจ อันเน่ืองจากว่าก่อนการประชุมสุดยอดนั้นมีการตั้ง
ข้อสงสัยเก่ียวกับความสามารถของสหภาพยุโรปในการแสดงจุดยืนร่วมกันอยู่แล้ว (Fernandez, 2010) 

อาจกล่าวได้ว่าปัจจัยที่ท�ำให้การประชุมล้มเหลวมีอยู่หลายปัจจัย ทั้งปัจจัยภายในสหภาพ
ยุโรปเอง (Intra-European) และปัจจัยระหว่างประเทศ (International) (Eppstein et al., 2010) กล่าวคือ  
ไม่ทราบว่าใครคือผู้กระท�ำการในฐานะตัวแทนของสหภาพยุโรปในเวทีการเจรจาระหว่างประเทศ สิ่งท่ี
เป็นอยู่คือ การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ันเป็นประเด็นร่วมกัน (A Shared Issue) จะพบว่า คณะ
กรรมาธิการ คณะมนตรี และตัวแทนระดับชาตินั้นพยายามที่จะท�ำความตกลงเก่ียวกับจุดยืนร่วมกัน  
(A Common Position) ปัญหาคือ ณ ตอนนี้มีแนวโน้มท่ีแสดงให้เห็นว่าเหล่ารัฐสมาชิกมีความเอนเอียงที่
จะปรากฏตัวในฐานะตัวแสดงท่ีส�ำคัญในการเจรจาต่อรอง ดังน้ัน ผลลัพธ์จึงขึ้นอยู่กับความสมัครใจของ
แต่ละประเทศท่ีจะร่วมมือกับรัฐอื่น (Eppstein et al., 2010) ระบบการด�ำเนินงานภายในของสหภาพยุโรป
ที่จ�ำต้องตัดสินด้วยฉันทามติได้สร้างความยุ่งยากบางประการต่อสหภาพ โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในช่วงท่ี 
ประธานคณะกรรมาธิการยุโรปก�ำลังจะมีการเปลี่ยนผ่าน (The Rotating Presidency) จ�ำเป็นต้องติดต่อ
กับประธานคณะกรรมาธิการคนก่อน และคนท่ีก�ำลังเข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งแทนตนเอง เพ่ือการติดต่อ
ประสานงาน และท�ำข้อตกลงร่วมกันซึ่งอาจได้รับการโต้แย้งได้ตลอดเวลา 
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นอกจากน้ัน สิ่งท่ีเกิดข้ึนกับการประชุมสุดยอดโคเปนเฮเกนจากผลประโยชน์ท่ีแตกต่างกันใน
แต่ละรัฐสมาชิก และความขัดแย้งต่อมุมมองในบทบาทท่ีสหภาพยุโรปควรที่จะ “เล่น” ในเวทีการเมือง
ระหว่างประเทศ แหล่งเงินทุน รูปแบบของเจตจ�ำนงท่ีจะลงนาม หรือว่า ควรท่ีจะให้ความสนใจไปท่ี
ประเด็นใด กล่าวคือ ประเด็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (ฝรั่งเศส กับสวีเดน) หรือ ประเด็น
เรื่องความมั่นคงด้านพลังงาน (สาธารณรัฐเชค) ท้ายสุดแล้วจุดยืนร่วมกันได้รับการยอมรับในช่วงนาที
สุดท้าย ซึ่งเป็นเพียงลักษณะร่วมข้ันต�่ำสุดเท่านั้น (A Minimum Common Denominator) ในสถานการณ์
เช่นน้ี เข้าใจได้ว่า เมื่อถึงเวลาท่ีจะต้องเจรจากับประเทศท่ีสาม จุดยืนของสหภาพยุโรปกลับขาดความ
ยืดหยุ่นและความสามารถในการสนองตอบ และต้องมีการปรึกษาหารือกันในทุกความเคลื่อนไหว สิ่ง
นี้เป็นการยืนยันว่ากระบวนการตัดสินใจของสหภาพยุโรปยืดย้ือและขาดประสิทธิภาพ 

ในขณะที่รัฐบาลโอบามาได้หวนกลับมาให้ความส�ำคัญต่อประเด็นสิ่งแวดล้อม และการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สหรัฐอเมริกาอ้างว่าตนเองเป็นผู้น�ำในประเด็นน้ี และมองว่าสหภาพยุโรป
มีความเห็นต่างกันต่อทิศทางการก�ำหนดนโยบายด้านส่ิงแวดล้อม ประเทศผู้เข้าร่วมเจรจาอื่นๆ โดย
เฉพาะอย่างย่ิงจีนมองว่าสหรัฐอเมริกาเป็นคู่เจรจาท่ีเทียบเคียงกันกับสหภาพยุโรป ย่ิงไปกว่านั้นประเทศ
สมาชิกสหภาพยุโรปแต่ละประเทศอาจมองผลประโยชน์ในมุมที่ต่างกัน และอาจส่งผลให้ประเทศเหล่านี้
เลือกท่ีจะเจรจากับรัฐสมาชิกบางรัฐอย่างเป็นอิสระจากสหภาพยุโรปมากกว่าที่จะเจรจากับตัวแทนของ
สหภาพยุโรปโดยตรง อันเป็นการพัฒนาความสัมพันธ์ท่ีใกล้ชิดมากย่ิงขึ้นกับประเทศคู่เจรจาของตนเอง

บทบาทสหภาพยุโรปต่อประเทศท่ีสาม (นอกสหภาพยุโรป)
ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าประเทศอื่นๆ นั้นต้องการมีบทบาทในการเจรจาระหว่างประเทศเก่ียวกับ 

ประเด็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยเฉพาะอย่างย่ิง ความเห็นของประเทศเศรษฐกิจ
เกิดใหม่ที่ว ่า ประเทศพัฒนาแล้วมีส่วนในการปล่อยก๊าชเรือนกระจกส่วนใหญ่ในยุคปัจจุบัน ดังน้ัน
ประเทศเหล่านี้ก็ควรท่ีจะต้องมีมาตรการอะไรบางอย่าง และยอมจ่ายค่าเสียหายที่เกิดจากการพัฒนา
ด้วยเช่นกัน โดยอาจจะจ่ายเพ่ือท�ำกิจกรรม หรือโครงการด้านต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการปลดปล่อย 
ก๊าชเรือนกระจกในนามขององค์การสหประชาชาติ (UNFCCC) อย่างไรก็ตาม ประเทศเศรษฐกิจ 
เกิดใหม่ก็ไม่ควรมีข้อแก้ตัวที่จะไม่ปฏิบัติตามพันธสัญญาด้วยเช่นกัน การถ่ายทอดเทคโนโลยีคาร์บอนต�่ำ  
(Low Carbon Technology) ให้แก่ประเทศก�ำลังพัฒนาและประเทศเกิดใหม่ยังคงเป็นประเด็นท่ีประเทศ
พัฒนาตั้งเงื่อนไข หรือก�ำหนดราคาค่อนข้างสูง อาจเนื่องมาจากเหตุผลด้านลิขสิทธ์ิ และเกรงว่าจะ
กระทบต่อเศรษฐกิจของตนเอง ยุทธศาสตร์ต่างๆ ในปัจจุบันดูเหมือนว่าไม่ได้มุ่งไปในแนวทางเพ่ือลด
การปล่อยก๊าชเรือนกระจกเป็นเหตุผลหลัก อันเนื่องจาก มีการจัดต้ังตลาดคาร์บอนและสามารถโยกย้าย
คาร์บอนเครดิตจากท่ีหนึ่งไปยังอีกท่ีได้ โดยการเคลื่อนย้ายคาร์บอนเครดิตน้ันเป็นการด�ำเนินโครงการ
ภายใต้แนวคิด กลไกการพัฒนาที่สะอาด (Clean Development Mechanism - CDM) ซึ่งเป็นแนวคิด
ท่ีมุ่งผลักดันเพ่ือให้เกิดการแลกเปลี่ยนถ่ายเทคาร์บอนเครดิต หรือการค้าสิทธิการปล่อยระหว่างประเทศ
พัฒนาแล้วและประเทศก�ำลังพัฒนาได้ ซึ่งสอดคล้องต้องกันกับกฎเกณฑ์ท่ีสหภาพยุโรปก�ำหนดข้ึน 
ก่อนหน้านั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า สหภาพยุโรปเป็นผู้ก�ำหนดระเบียบ/ระบอบเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศโลกก็ว่าได้ 

สหภาพยุโรปได้ก�ำหนดเป้าหมายและกฎระเบียบภายในว่าจะกลายเป็นประเทศ “เศรษฐกิจ
คาร์บอนต�่ำ” (A Low Carbon Economy) ภายในปี ค.ศ. 2015 ได้อย่างไร และเป้าหมายทั้งหมดนี ้
ต่างเชื่อมโยงเก่ียวพันกับพลังงาน ความย่ังยืน และการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยมีการออก 
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ค�ำสั่งมากมายท่ีเก่ียวข้องและเป็นส่วนหนึ่งใน “ชุดนโยบายด้านพลังงานและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ” (The Energy and Climate Change Package 2008) ซึ่งกล่าวถึงยุทธศาสตร์เพ่ือการเจริญ
เติบโตอย่างยั่งยืนและชาญฉลาด นอกจากนั้นยังมีค�ำส่ังอื่นๆ อีกท่ีก�ำลังตราต้ัง อย่างไรก็ตามนโยบาย
ด้านพลังงานของสหภาพยุโรปนี้จ�ำเป็นที่จะต้องพิจารณาประกอบกันกับมิติภายนอกที่นโยบายและวิธี
การที่ก�ำหนดในสาส์น (Communications) ทุกฉบับที่บัญญัติขึ้น

ในอีกด้าน สหภาพยุโรปก�ำลังให้การสนับสนุนการลงทุนด้านพลังงานหมุนเวียน (Directive 
2009/28/EC) (European Commission, 2009) และในเวลาเดียวกันก็เรียกร้องให้มีการเชื่อมต่อโครง
ข่ายและการสานต่อกับประเทศที่สาม และเพ่ือการกระชับความสัมพันธ์ในการเจรจาระหว่างประเทศกับ
ประเทศเหล่าน้ี เพ่ือเป็นการรับประกันความมั่นคงด้านพลังงาน และอีกฟากหนึ่งนั้นมีการริเริ่ม “ชุมชน
ทางพลังงาน” (The Energy Community) (European Commission, 2011a, 2011b, 2011c) หรือที่
เรียกว่า MedReg (MEDREG, 2012) เป็นความพยายามท่ีจะช่วยเหลือประเทศท่ีสามด้วยการจัดระเบียบ
ด้านพลังงาน และในบางกรณี ถือว่าเป็นความพยายามที่จะท�ำให้ประเทศต่าง ๆ เหล่านี้ปรับตัวให้เข้า
กับวิสัยทัศน์และกฎระเบียบต่างๆ ของสหภาพยุโรปเอง

อันเนื่องจากว่าการต่อสู้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ันได้ฝังรากและแทรกซึมอยู่
ในทุกๆ มาตรการด้านพลังงาน แนวทางการศึกษาแบบบนลงล่าง ดังท่ีได้กล่าวมาน้ันเป็นประโยชน์ต่อ
สหภาพยุโรปและประเทศที่สามในการด�ำเนินงาน และเป็นการดึงประเทศท่ีสามเหล่าน้ีเข้ามาเป็นฝ่าย
และพวกเดียวกับสหภาพยุโรปในท่ีประชุมระหว่างประเทศ อันจะเป็นกลไกสร้างเสริมบทบาทความเป็น
ผู ้น�ำของสหภาพยุโรปในการเจรจาระหว่างประเทศ ในขณะเดียวกัน สหภาพยุโรปยังแสดงบทบาทผู้
ประเมิน และตรวจแก้ความถูกต้องระบบกฎหมายและอ�ำนวยความสะดวกในการถ่ายทอดเทคโนโลยี
ให้กับประเทศต่างๆ อีกด้วย

ย่ิงไปกว่านั้น สหภาพยุโรปน้ันยังมี “นโยบายความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาและนโยบายความ
เป็นเพ่ือนบ้าน” (Cooperation for Development and Neighbourhood Policies) อย่างจริงจัง ซึ่งมี
บทบาทส�ำคัญในเวทีการเมืองระหว่างประเทศซึ่งต้องตระหนักว่าสหภาพยุโรปน้ันมีตลาดท่ีใหญ่ที่สุดใน
โลก และมีหุ้นส่วนทางการค้ากับประเทศที่สามมากมายหลายประเทศ จึงอาจกล่าวได้ว่าอาจเป็นหนทาง
หน่ึงท่ีท�ำให้สหภาพยุโรปน้ันสามารถเข้าถึงผลประโยชน์ด้านต่าง ๆ และการมุ่งสู่แนวทางการปกป้อง
สิ่งแวดล้อมและการแก้ปัญหาในประเด็นปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศอีกด้วย (European 
Commission, 2011a, 2011b, 2011c)

อีกด้านหน่ึง ประเทศเศรษฐกิจเกิดใหม่ (The Emerging Economies) อย่างเช่น ประเทศ
บราซิล จีน และอินเดียน้ันเป็นท่ีจับตาว่าประเทศเหล่าน้ีมีความส�ำคัญทางเศรษฐกิจเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ ดังน้ัน 
จึงเป็นเรื่องปกติที่ประเทศเหล่านี้จึงต้องการให้เสียงของตนในเวทีการเจรจาระหว่างประเทศได้รับการรับ
ฟัง และดังขึ้นเรื่อยๆ และสหรัฐอเมริกาก็เช่นกัน การเจรจาในองค์การสหประชาชาติน้ันจะสนับสนุนให้
ทุกประเทศด�ำเนินการตามนโยบายที่เสนอไปเช่นเดียวกัน หากแต่สหรัฐอเมริกายังคงคัดค้านแนวคิดเรื่อง 
“ข้อตกลงระหว่างประเทศที่มีผลผูกมัด” (Binding International Agreement) เพราะประเทศก�ำลังพัฒนา 
ไม่ยอมผูกมัดกับการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก (CAPAF, 2011) แม้ว่าสหรัฐอเมริกาจะยอมรับ 
เป้าหมายในระดับชาติอย่างแน่นอนแล้วก็ตาม ประเทศจีนยังคงลังเลใจท่ีจะอนุญาตให้มีการตรวจสอบ
การปล่อยก๊าชเรือนกระจกโดยสังคมระหว่างประเทศ (Carson, Thai, Hallding, Han, & Wang, 2009) 
อย่างไรก็ตาม จีนเองนั้นก็ได้ด�ำเนินมาตรการต่างๆ ไปแล้ว อาจเป็นการแสดงว่าเรื่องมลพิษในประเทศจีน 
นั้นก�ำลังกลายเป็นประเด็นปัญหาจริงๆ กับเรื่องสุขภาพของประชาชน
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ผลการด�ำเนินงานในนโยบายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และความก้าวหน้าในการ
ลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกท่ีแตกต่างกันอาจมีอิทธิพลอย่างมีนัยส�ำคัญต่อการรับรู ้ของ 
ประเทศอื่นๆ ในการยอมรับหรือไม่ยอมรับความเป็นผู้น�ำน้ัน ซึ่งจะเห็นได้จากผลการจัดล�ำดับการด�ำเนิน
งานของประเทศต่างๆ ได้สร้างความแปลกใจอย่างมากมาย จากตารางที่ 1 เป็นการแสดงการจัดล�ำดับ
ดัชนีการด�ำเนินงานของประเทศต่างๆ ในปี ค.ศ. 2012 ซึ่งจะเห็นได้ว่า ไม่มีประเทศใดได้รับการพิจารณา
ว่ามีผลการด�ำเนินงานดีพอท่ีจะได้อันดับที่ 1-3 การจัดล�ำดับนี้จะประเมินความก้าวหน้าในการบรรลุด้าน
ต่างๆ สามด้านด้วยกัน คือ 1) ด้านการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกในปีที่ได้รับการพิจารณา  
2) ด้านแนวโน้มในการลดปริมาณการปลดปล่อยโดยพิจารณาจากหลายๆ ปี และ 3) ด้านความก้าวหน้า
ในการด�ำเนินนโยบายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซึ่งประเทศท่ีจะได้ 3 อันดับแรกน้ันจ�ำเป็นต้อง
มีการด�ำเนินการท่ีท�ำให้เกิดความเปลี่ยนแปลงในทางท่ีดีขึ้นอย่างเห็นได้ชัดเจนในท้ังสามด้านดังที่ได้
กล่าวมา (Germanwatch, 2011, p. 5)

ตารางท่ี 1 ดัชนีปฏิบัติการด้านการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ปี ค.ศ. 2012

ล�ำดับที่ ประเทศ

1 *

2 *

3 *

4 สวีเดน

5 สหราชอาณาจักร

6 เยอรมัน

7 บราซิล

8 ฝรั่งเศส

9 สวิสเซอร์แลนด์

10 เม็กซิโก

11 สโลวาเกีย

12 เดนมาร์ค

13 เบลเยียม

---  

23 อินเดีย

24 ไทย

35 สเปน

---  

52 สหรัฐอเมริกา

---  

57 จีน

ท่ีมา: Germanwatch (2011, p. 6)
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การจัดล�ำดับท่ีถูกเผยแพร่โดย เยอรมันวอทช์ (Germanwatch) แสดงให้เห็นว่านอกจาก
ประเทศภายในสหภาพยุโรปที่อยู่ในอันดับแรกๆ แล้ว ประเทศบราซิล และเม็กซิโกก็ยังปรากฏอยู่ใน 
10 ประเทศแรกจากประเทศต่าง ๆ ท่ัวโลก ซึ่งหมายความว่าประเทศเหล่าน้ีประสบความส�ำเร็จและมี
ความก้าวหน้าเป็นอย่างดีทั้งในเร่ืองการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก ในเรื่องแนวโน้มในการ
ลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจก และการด�ำเนินงานด้านนโยบายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
พร้อมกันท้ังสามด้าน (Germanwatch, 2011) ความส�ำเร็จของประเทศนอกสหภาพยุโรปดังที่ได้กล่าว
มาแล้วน้ัน ท�ำให้เกิดการตั้งค�ำถามและเป็นที่สงสัยว่า สหภาพยุโรปนั้นสมควรที่จะเป็นประเทศผู้น�ำการ
เจรจาระหว่างประเทศเพ่ือต่อสู้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอีกต่อไปหรือไม่ (ทั้งน้ียังไม่ได้พูดถึง
บทบาทของสหรัฐอเมริกากับประเทศจีน)

กระนั้นก็ตาม สหภาพยุโรปนั้นก็ได้รับความเชื่อมั่นอยู่ระดับหน่ึงพึงตระหนักว่าสหภาพยุโรป
นั้นจ�ำเป็นต้องปฏิบัติตามเป้าหมายเกียวโตซึ่งก�ำหนดให้เหล่าสมัชชาแห่งสหประชาชาติต้องลดปริมาณ
การปล่อยก๊าชเรือนกระจกลงร้อยละ 8 เปอร์เซ็นต์ โดยก�ำหนดให้ปี ค.ศ. 1990 เป็นปีฐานในการเปรียบ
เทียบ และพร้อมๆ กันน้ันสหภาพยุโรปยังต้องปฏิบัติตามเป้าหมาย ปี ค.ศ. 2020 ซึ่งก�ำหนดให้ลดปริมาณ
การปล่อยก๊าชเรือนกระจกลงให้ได้ร้อยละ 20 ภายในปี ค.ศ. 2020 ดังรายงานของ “หน่วยงานด้าน 
สิ่งแวดล้อมยุโรป” (The European Environmental Agency, 2010) ได้กล่าวไว้ว่า ผลลัพธ์เชิงบวก 
ท่ีเกิดขึ้นในระดับสหภาพยุโรปนั้นไม่ถือว่าเป็นความส�ำเร็จเพราะต้องยอมรับว่ารัฐสมาชิกท้ังหลายน้ันยัง
ไม่สามารถปฏิบัติตามเป้าหมายท่ีก�ำหนดไว้ใน “ข้อตกลงการแบ่งปันภาระหน้าท่ี” (The Burden Sharing 
Agreement) ได้เลยมีความพยายามท่ีจะน�ำผลการด�ำเนินงานท่ีดีเย่ียมของบางประเทศมาปกปิดความ 
ไร้ประสิทธิภาพในการด�ำเนินงานของบางประเทศโดยใช้กลไกความยืดหยุ่น (The Flexibility Mechanisms)  
ซึ่งในที่น้ีหมายถึง “Cap and Trade System” ซึ่งเป็นการก�ำหนดเป้าหมายร่วมใหญ่ระดับสหภาพว่าจะ
ลดปริมาณการปล่อยลงเท่าใด แล้วแบ่งภาระให้แต่ละประเทศด�ำเนินการลดการปล่อยก๊าชตามศักยภาพ
ของแต่ละประเทศ แล้วน�ำผลการด�ำเนินงานมารวมกันเมื่อต้องการประเมินความส�ำเร็จในภาพรวม โดย
จะเห็นได้ว่าปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกของแต่ละประเทศน้ันมีช่องว่างห่างกันอยู่มากเลยทีเดียว 
ดังน้ัน จึงอาจกล่าวได้ว่า การใช้มาตรการระดับชาตินั้นอาจจะไม่เพียงพอกับการจัดการกับปัญหาในการ
ลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกโดยภาพรวมได้

ผลลัพธ์ในการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกในระดับสหภาพยุโรปนี้ นับว่าเป็นการ
ตอกย�้ำความจริงท่ีว่า ประเทศอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ อย่างประเทศจีน อินเดีย และสหรัฐอเมริกา ท้ังใน
ปัจจุบันและในอนาคตก็จะยังคงสถานะเป็นผู้ปล่อยก๊าชเรือนกระจกมากท่ีสุดในโลกเช่นเคย ดังน้ัน จึงมี
ความส�ำคัญอย่างย่ิงที่จ�ำเป็นต้องดึงประเทศเหล่านี้เข้ามาข้องเก่ียวในกระบวนการตัดสินใจและผลักดัน
ให้ประเทศเหล่านี้แสดงเจตจ�ำนงในการเจรจาระดับระหว่างประเทศให้จงได้ ซึ่งอาจส่งผลให้สามารถ
ต่อสู้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้อย่างมีประสิทธิภาพ
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บทสรุป
ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น นโยบายด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของสหภาพยุโรป

นั้นได้เกิดขึ้นก่อนประเทศหรือภูมิภาคอื่นๆ โดยมีการสร้างขอบข่ายงานขึ้นภายในสหภาพยุโรปเอง ท้ังน้ี
เพ่ือแก้ไขปัญหาเก่ียวกับการปล่อยก๊าชเรือนกระจก โดยในช่วงคริสต์ทศวรรษ 1980 มีการทุ่มทรัพยากร
อย่างมหาศาลต่อประเด็นต่าง ๆ ที่มีการเชื่อมโยงกันกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยเฉพาะ
อย่างย่ิงในด้านพลังงานปฏิบัติการภายในสหภาพยุโรปบังเกิดข้ึนก่อนที่อื่นใดในโลกนั้นเป็นการท�ำให้
สหภาพยุโรปกลายเป็นผู้น�ำในการต่อสู้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในสังคมระหว่างประเทศ
ไปโดยปริยายเป็นที่เรียกขานกันว่า “ผู้น�ำแห่งความเป็นไปได้” (A Possible Leader) ดังท่ีได้กล่าวมา 
สหภาพยุโรปมักจะอ้างสิทธิในการแสดงความเป็นผู้น�ำบนเวทีระหว่างประเทศอยู่บ่อยครั้ง (European 
Commission, 2007) อาจกล่าวได้ว่า มาตรการต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับเรื่องการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิ
อากาศและด้านพลังงานน้ันมีส่วนในการกระตุ้นเศรษฐกิจเป็นอย่างมาก ดังท่ีได้มีการด�ำเนินการเพ่ือลด
การพ่ึงพิงพลังงานของสหภาพยุโรป และเพ่ิมประสิทธิภาพในการใช้พลังงานและความสามารถในการ
แข่งขันทางเศรษฐกิจ สหภาพยุโรปใช้ระบบการค้าสิทธิการปล่อยก๊าชเรือกระจก เป็นเครื่องมือในการ 
ผูกมัดและผลักดันให้ประเทศอื่นๆ ด�ำเนินการตามระเบียบกฎเกณฑ์ท่ีสหภาพยุโรปเป็นผู้ก�ำหนด ซึ่ง
อาจท�ำให้ประเทศท่ีสาม (นอกสหภาพยุโรป) จ�ำต้องพ่ึงพิงต่อสหภาพยุโรป อันจะน�ำมาซึ่งการมีอิทธิพล 
ของสหภาพยุโรปต่อประเทศที่สามในประเด็นอื่นๆ ด้วยเช่นกัน

สภาพการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไป และการแสดงบทบาทความเป็นผู้น�ำน้ันมักเก่ียวข้องกับ 1) 
ความพยายามในการแสดงบทบาทผู้น�ำของสมาชิกสหภาพยุโรปทั้ง 28 ประเทศ และ 2) พิสูจน์ว่าการ
ด�ำเนินมาตรการต่าง ๆ  ภายในสหภาพยุโรปนั้นมีผลลัพธ์ออกมาเชิงบวกมากกว่าเชิงลบ สหภาพยุโรปนั้น
ท�ำได้ไม่ดีเท่าที่ควรทั้งสองประการ แม้ว่าจะมีความก้าวหน้าในเรื่องการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือน
กระจก และมีการพัฒนาเทคโนโลยีพลังงานหมุนเวียนอย่างกว้างขวาง 

ความล้มเหลวของสหภาพยุโรปเห็นได้จากการประชุมสุดยอดโคเปนเฮเกน (Copenhagen 
Summit) ในปี ค.ศ. 2009 ที่สหภาพยุโรปพยายามแสดงจุดยืนในการลดปริมาณการปล่อยก๊าชเรือน
กระจกเพียงฝ่ายเดียวอย่างโดดเดี่ยว เป็นการสร้างความอ่อนแอให้กับสหภาพยุโรปในการแสดงจุดยืน
ของตนเองในเวทีการเมืองระหว่างประเทศ ซึ่งถือว่าเป็นการเปิดโอกาสให้ตัวแสดงอื่นๆ ในเวทีการเจรจา
ระหว่างประเทศสามารถอ้างความเป็นผู ้น�ำของตนเองได้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงสหรัฐอเมริกา ถึงแม้ว่า
เหล่าประเทศต่างๆ ที่เข้าร่วมการเจรจาในการประชุมสุดยอดในฝ่ายของสหภาพยุโรปเองจะตระหนัก
ถึงวิธีการที่ขาดประสิทธิภาพของสหภาพยุโรปที่น�ำมาใช้ในการประชุมสุดยอดครั้งน้ี (Metz, 2010) ดัง
นั้น จากที่ได้อธิบายมา อาจกล่าวได้ว่า หากสหภาพยุโรปต้องการที่จะรักษาหรือด�ำรงความเป็นผู้น�ำใน
เวทีการเจรจาระหว่างประเทศ 1) สหภาพยุโรปจ�ำเป็นต้องค้นหาจุดยืนร่วมกันภายในสหภาพยุโรปเอง 
2) สหภาพยุโรปจ�ำเป็นต้องท�ำให้ประเทศอื่นๆ นอกสหภาพยุโรปให้การยอมรับการแสดงบทบาทความ
เป็นผู้น�ำของสหภาพยุโรปเอง

 ในที่นี้พิจารณาว่ามีผลลัพธ์ที่ศึกษาเกิดขึ้น 2 ระดับด้วยกัน คือ 1)ระดับชาติของแต่ละรัฐสมาชิกยุโรป (National Level)  
2) ระดับสหภาพยุโรป (European Union Level)
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การค้นหาจุดยืนของสหภาพยุโรปนั้นอาจจะต้องใช้เวลานาน และมีความซับซ้อน ดังน้ัน  
บทเรียนแรกท่ีสหภาพยุโรปจ�ำเป็นต้องตอบรับก็คือ การปรับปรุงแก้ไขกระบวนการตัดสินใจให้ทันเวลาและ
มีความยืดหยุ่นมากย่ิงข้ึน และอาจเป็นที่สงสัยกันว่าบทบาทความเป็นผู้น�ำในการเจรจาระหว่างประเทศ  
เรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนั้นมีความจ�ำเป็นกับสหภาพยุโรปมากเพียงน้ันเชียวหรือ ข้อมูล
บอกว่าปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกของสหภาพยุโรปน้ันคิดเป็นปริมาณเพียงเล็กน้อยเมื่อเทียบ
กันกับปริมาณการปล่อยก๊าชเรือนกระจกท่ัวโลกในแต่ละวัน จึงอาจท�ำให้บทบาทของสหภาพยุโรป 
ในเวทีการเจรจาในบางกรณีมีข้อจ�ำกัดด้วยเช่นกัน

เป็นที่ประจักษ์แล้วว่าในอนาคตอันใกล้น้ีคงยังไม่ปรากฏผู้น�ำใหม่ด้านน้ี เพราะสหภาพยุโรป
ได้ด�ำเนินนโยบายมากมายในเรื่องน้ีดังที่ได้กล่าวมาแล้ว สหภาพยุโรปได้ก�ำหนดนโยบายและมาตรการ
ต่างๆ เพ่ือบังคับใช้ในระดับสหภาพยุโรปเอง อีกท้ังยังเป็นแนวทางให้กับประเทศอื่นๆ ในเวทีการเมือง
ระหว่างประเทศได้ประยุกต์ หรือด�ำเนินการภายในประเทศของตนเองในภายภาคหน้าได้อีกด้วย ในความ
เป็นจริงแล้วบางนโยบายของสหภาพยุโรป เช่น “นโยบายเพ่ือนบ้าน” (Neighbouring Policy) ถือว่าเป็น
ตัวอย่างของการแสดง “บทบาทผู้ประเมิน” (Assessment Role) ซึ่งบทบาทน้ีมีแนวโน้มว่าจะเติบโตขึ้น
อีก และเป็นอีกหนึ่งบทบาทที่สร้างความภาคภูมิใจให้กับสหภาพยุโรปในเวทีการเมืองระหว่างประเทศ 
ในเรื่องการสร้างความเชื่อมั่นให้กับสหภาพยุโรป อีกท้ัง “บทบาทผู้ประเมิน” ยังอาจจะเป็นท่ียอมรับจาก
ประเทศที่สาม (ประเทศนอกสหภาพยุโรป) มากย่ิงข้ึน ย่ิงไปกว่านั้นการพยายามแสดงความเป็นผู้น�ำของ
สหภาพยุโรปน้ีอาจสันนิษฐานได้ว่า สหภาพยุโรปในอีกบทบาทหนึ่งยังแสดงบทบาทในฐานะ “ผู้อุปถัมภ์” 
(Patronising Role) การด�ำเนินนโยบายเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลกอีกด้วย

กล่าวโดยสรุป ประเทศต่าง ๆ ตระหนักดีว่าจ�ำเป็นต้องท�ำอะไรบางอย่างกับประเด็นปัญหา
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซึ่งปัญหาระดับโลกจ�ำเป็นต้องมีปฏิบัติการระดับโลกและมีเอกภาพ
เช่นกัน (Global and Unified Action) ในแง่น้ี ประเด็นท่ีว่าใครจะเป็นผู้ครอบครองความเป็นผู้น�ำจึง
มีความส�ำคัญน้อยกว่าแสวงหาวิธีการสอดใส่/สอดแทรก/บรรจุ ประเด็นปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศเข้าสู่ระเบียบวาระการประชุมของฝ่ายบริหารของประเทศต่าง ๆ  เพ่ือเปิดโอกาสให้มีการจัด
ท�ำข้อตกลงรุ่นต่อๆ ไปอย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผล
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