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บทคัดย่อ


	 การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อ 1) ศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ตัวอย่างที่มีการจัดการสิ่งแวดล้อมที่ดี ในด้านผลสำเร็จ การดำเนินการจัดการ และ

บทเรียนที่ได้จากการดำเนินงาน 2) วิเคราะห์ปัจจัยที่นำไปสู่ความสำเร็จในการจัดการ

สิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว ในการศึกษาได้ดำเนินการเก็บ

รวบรวมข้อมูลโดยการสำรวจพื้นที่ การสัมภาษณ์ผู้เกี่ยวข้องในการดำเนินงาน ได้แก่ 

ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การสัมภาษณ์ผู้นำชุมชนและ

สมาชิกในชุมชนที่เกี่ยวข้อง และจากการศึกษาเอกสาร โดยได้พิจารณาเลือกองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการดำเนินงานด้านการจัดการสิ่งแวดล้อมที่ดี เป็นที่ยอมรับ

จากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และได้รับรางวัลในด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม คือ เทศบาล

นครพิษณุโลก จังหวัดพิษณุโลก การวิเคราะห์ข้อมูลได้ประยุกต์หลักการของ Balanced 

Scorecard ธรรมาภิบาล การดำเนินการที่ดี (Good Practice) และการวิเคราะห์

ปัจจัยภายใน ภายนอก


	 ผลการศึกษาพบว่า เทศบาลนครพิษณุโลกประสบความสำเร็จในการจัดการ

สิง่แวดลอ้มเปน็อยา่งมากทัง้ดา้นการจดัการขยะ และดา้นอืน่ๆ ไดร้บัรางวลัเมอืงนา่อยู่

หลายครัง้ ดา้นการจดัการขยะเปน็การจดัการขยะแบบครบวงจรโดยมโีครงการสำคญัคอื 

โครงการธนาคารขยะ โครงการอาสาสมคัรคดัแยกขยะ และโครงการถนนปลอดถงัขยะ 

มีการรณรงค์คัดแยกขยะ นำขยะไปขาย นำขยะมาหมักทำปุ๋ย ได้รับความร่วมมือ

จากประชาชนในชุมชน ร้านค้า และสถานประกอบการเป็นอย่างด
ี
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	 ปจัจยัภายในทีม่ผีลตอ่ความสำเรจ็ในการจดัการสิง่แวดลอ้มดงักลา่วคอื ผูบ้รหิาร

มวีสิยัทศันแ์ละมวีธิกีารบรหิารจดัการทีช่ดัเจนในการจดัการสิง่แวดลอ้ม มคีวามมุง่มัน่ 

เสียสละ และให้ความสำคัญกับการสร้างประโยชน์ให้ชุมชน มีการจัดสรรงบประมาณ

อย่างเพียงพอ มีการกำหนดผู้รับผิดชอบอย่างชัดเจน มีนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมที่

มุ่งการสร้างเมืองให้เป็นเมืองน่าอยู่ มีการพัฒนาบุคลากรและใช้เทคโนโลยีที่ทันสมัย

มาช่วยในการจัดการสิ่งแวดล้อม ปัจจัยภายนอกที่สำคัญคือ ได้รับความร่วมมือจาก

ชุมชน จากหน่วยงานวิชาการจากต่างประเทศ และความร่วมมือจากหน่วยงานราชการ

และเอกชนที่เกี่ยวข้อง


	 บทเรยีนสำหรบัองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่อืน่ๆ คอื การมวีสิยัทศันข์องผูบ้รหิาร 

การให้ความสำคัญกับการจัดการสิ่งแวดล้อม การให้ความสำคัญกับทรัพยากรที่ใช้

ในการจัดการสิ่งแวดล้อม การส่งเสริมการมีส่วนร่วม การสร้างความสัมพันธ์กับชุมชน 

และการสร้างความร่วมมือกับหน่วยงานภายนอก


Abstract

	 The objectives of this study were: 1) to study and analyze environmental 
management of an acknowledged local authority in terms of its achievements, 
practices and lessons learned; and 2) to analyze factors affecting its environmental 
management performances. The local authority selected for this study was 
Pitsanuloke Municipality. Data were collected by interviewing municipality’s 
administrators and officers, local communities’ leaders, and through observation, 
and document review. Aspects of its management system adapted from the 
Balanced Scorecard technique, Good Governance and Good Practice as well 
as internal and external factors were brought into the analysis.

	 The study found that Pitsanuloke Municipality was quite successful in 
managing its environment both solid waste and the other issues. The 
municipality was awarded as a livable city. The integrated solid waste 
management was well co-operated by local people, communities, and shops.

	 Internal factors affecting these good performances were the administrators 
with good vision, clear environmental management procedure, commitment, 
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and strong focus on interests of the communities. Sufficient budgets allocation, 
human resource development and adoption of modern technology were also key 
factors. Significant external factors were co-operations and supports from local 
communities, foreign technical agencies, government agencies and private sector.

	 Lessons learned for other local authorities were the administrators’ vision 
and attention on environmental management, resource allocation for environmental 
management, enhancing people participation, building good relationship with 
the communities, and building co-operation with external agencies.


1.  ที่มาและความสำคัญของการวิจัย


	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนับว่าเป็นหน่วยงานที่มีภารกิจสำคัญในการดูแล

แก้ไขปัญหาทรัพยากรธรรมชาติและปัญหาสิ่งแวดล้อมในพื้นที่ของตน ภารกิจของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้านสิ่งแวดล้อมที่กำหนดไว้ใน พระราชบัญญัติกำหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

ได้แก่ มาตรา 16 ซึ่งระบุให้เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำบลมีอำนาจและหน้าท่ี

ในการจัดการเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม เช่น การกำจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ำเสีย 

การจัดการ การบำรุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย 

การจัดให้มีและรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ เป็นต้น (โกวิทย์ พวงงาม, 2543 : 

285-286) มาตรา 17 กำหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด มีอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับ

การคุ้มครองดูแลและบำรุงรักษาป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

รวมถึงการจัดตั้งและดูแลระบบบำบัดน้ำเสียรวม การกำจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม 

และการจดัการสิง่แวดลอ้มและมลพษิตา่งๆ (สมชาย บำรงุทรพัย ์และณฐัวภิา ผลเกลีย้ง, 

2543 : 197-198)


	 ปจัจบุนัปญัหาสิง่แวดลอ้มในประเทศไทยไดท้วคีวามรนุแรงเพิม่ขึน้อยา่งตอ่เนือ่ง 

ปัญหาสิ่งแวดล้อมที่สำคัญสามารถแยกได้เป็น 2 ประเด็น คือ ด้านภาวะมลพิษ และ

ดา้นทรพัยากรธรรมชาต ิปญัหาภาวะมลพษิทีส่ำคญั ไดแ้ก ่ปญัหาขยะ ของเสยีอนัตราย 

มลพษิทางอากาศและเสยีง ปญัหาจราจร ฯลฯ ปญัหาดา้นทรพัยากรธรรมชาตทิีป่รากฏ
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ชัดเจนคือ ทรัพยากรธรรมชาติเสื่อมโทรม และถูกทำลายเป็นจำนวนมาก เช่น 

ทรัพยากรป่าไม้ แหล่งน้ำ สัตว์น้ำ สัตว์ป่า เป็นต้น 


	 ในระยะเวลาหลายปีที่ผ่านมานี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งได้พัฒนา

ปรบัปรงุการดำเนนิงานดา้นสิง่แวดลอ้มจนไดร้บัการยอมรบัวา่มกีารจดัการสิง่แวดลอ้ม

ที่ดี หรือได้รับรางวัลในด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านของ

การจัดการขยะและน้ำเสียซึ่งเป็นปัญหาสิ่งแวดล้อมที่สำคัญของชุมชนเมือง และ

กำลังเป็นปัญหาที่ทวีความสำคัญเพิ่มขึ้นสำหรับชุมชนชนบท จึงเป็นเรื่องที่น่าสนใจ

ในการศึกษาถึงการดำเนินงาน ผลสำเร็จของการดำเนินงาน ตลอดจนปัจจัยที่มีผลต่อ

การดำเนินงานด้านการจัดการสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว 

โดยเฉพาะอยา่งยิง่แนวทางการบรหิารจดัการของผูบ้รหิารทอ้งถิน่เพือ่นำมาเปน็บทเรยีน

และแนวทางส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆ สามารถจัดการสิ่งแวดล้อม

ในพื้นที่ของตนเองได้อย่างมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพต่อไป


2.  วัตถุประสงค์ของการวิจัย


	 2.1	 เพื่อศึกษาวิเคราะห์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตัวอย่างที่มีการจัดการ

สิ่งแวดล้อมที่ดี ในด้านผลสำเร็จ การดำเนินการจัดการสิ่งแวดล้อม และบทเรียนที่ได้

จากการดำเนินงาน 


	 2.2	 เพื่อศึกษาปัจจัยที่นำไปสู่ความสำเร็จในการจัดการสิ่งแวดล้อมของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังกล่าว 


3.  ขอบเขตของการวิจัย


	 3.1	 ขอบเขตด้านพื้นที่


	 ศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตัวอย่าง คือ เทศบาลนครพิษณุโลก 

จังหวัดพิษณุโลก


	 3.2	 ขอบเขตด้านประเด็นการวิจัย


	 ศึกษารูปแบบการจัดการสิ่งแวดล้อมที่ดีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ตัวอย่าง โดยพิจารณาด้านพันธกิจ กลุ่มเป้าหมาย การบริหารจัดการ และการเรียน

รู้และพัฒนา ตลอดจนปัจจัยภายในและภายนอกที่มีผลต่อการดำเนินการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นตัวอย่างดังกล่าว
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4.  แนวคิดและทฤษฎีที่ใช้ในการวิจัย 


	 4.1	 ธรรมาภิบาล/การบริหารจัดการที่ดี (Good Governance)


	 องคก์ารสหประชาชาต ิ(United Nations, 2004 อา้งถงึใน สจุติรา บณุยรตัพนัธ,์ 

2549: 7-8) ได้สรุปองค์ประกอบพื้นฐานที่สำคัญของแนวคิด Good Governance ไว้

อย่างน้อย 3 ประการดังนี้


	 	 1)	 Good Governance เป็นแนวคิดที่ต้องอาศัยความเชื่อมโยงรวมทั้ง

ความสัมพันธ์ที่สนับสนุนซึ่งกันและกันระหว่างผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียทั้ง 3 กลุ่ม 

ประกอบด้วย ภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม


	 	 2)	 วิธีการให้คำนิยาม Good Governance ว่าประกอบด้วยมิติต่างๆ 

ดังที่กล่าวไว้ในข้างต้นนั้น จะพบว่า มิติที่ได้รับความนิยมใช้มากที่สุด ได้แก่ หลัก

ความรับผิดชอบ(Accountability) หลักความโปร่งใส (Transparency) หลักการมี

ส่วนร่วม (Participation) หลักนิติธรรม (Rule of Law) ด้านความคงเส้นคงวาของ

กฎหมาย (Predictability) ดา้นการคอรปัชัน่ และตวัแปรอืน่ๆ (เชน่ หลกัประสทิธภิาพ) 

ซึ่งถึงแม้จะมีการแยกออกเป็นมิติที่ชัดเจน แต่กล่าวได้ว่าทุกมิติต่างมีส่วนเกี่ยวข้อง

และเติมเต็มในด้านเนื้อหาความสัมพันธ์ซึ่งกันและกันรวมทั้งในบางมิติก็มีความ

สัมพันธ์ที่คาบเกี่ยวกัน เช่น การคอรัปชั่น เป็นต้น


	 	 3)	 Good Governance เป็นแนวคิดเชิงปทัสถาน และเป็นค่านิยมซึ่งมี

กำเนิดจากองค์การให้ความช่วยเหลือระหว่างประเทศโดยเฉพาะธนาคารโลกที่

พยายามเผยแพร่เพื่อสร้างความมั่นใจว่าประเทศผู้กู้และประเทศโลกที่สามจะ

สามารถนำเม็ดเงินที่ได้รับจากการช่วยเหลือมาใช้จ่ายในกระบวนการพัฒนาอย่าง

มีประสิทธิผล


	 เสน่ห์ จุ้ยโต (2545: 161) ได้กล่าวถึงการบริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาล 

หรือ Good Governance ไว้ว่า การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีเป็นแนวทาง

สำคัญในการจัดระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน 

ซึง่ครอบคลมุถงึฝา่ยวชิาการ ฝา่ยปฏบิตักิาร ฝา่ยราชการและฝา่ยธรุกจิสามารถอยูร่ว่มกนั

อย่างสงบสุข มีความรู้รักสามัคคีและร่วมกันเป็นพลังก่อให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

และเป็นส่วนเสริมความเข้มแข็งหรือสร้างภูมิคุ้มกันแก่ประเทศเพื่อบรรเทา ป้องกัน 



�
องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่กบัการจดัการสิง่แวดลอ้มทีด่ ี: ศกึษากรณเีทศบาลนครพษิณโุลก


รศ.ดร.จำลอง โพธิ์บุญ


หรือแก้ไขเยียวยาภาวะวิกฤติภยันตรายที่หากจะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะรู้สึก

ถึงความยุติธรรม ความโปร่งใส และความมีส่วนร่วม อันเป็นคุณลักษณะสำคัญ

ของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์และการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์

ทรงเป็นประมุข สอดคล้องกับความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยุคปัจจุบัน


	 ธรรมาภิบาล หรือ Good Governance เป็นพื้นฐานที่จะช่วยพัฒนาสังคมทั้ง

ระบบให้มีคุณภาพและมีประสิทธิภาพโดยยึดถือหลัก 6 ประการ คือ 


	 1)	 หลักนิติธรรม หมายถึง เป็นผู้ที่อำนวยให้เกิดข้อตกลงที่ดีในสังคม 


	 2)	 หลักการมีส่วนร่วม หมายถึง การสร้างกลไกที่ทำให้ทุกคนมีส่วนร่วมใน

การกำหนดวิถีชีวิตของสังคม


	 3)	 หลักความโปร่งใส หมายถึง การสร้างระบบบริหารจัดการที่เปิดเผย


	 4)	 หลักประสิทธิภาพ หรือความคุ้มค่า หมายถึง การสนับสนุนการดำเนิน

การที่ดีกว่าเดิม เร็วกว่าเดิม ได้ผลกว่าเดิม


	 5)	 หลักความรับผิดชอบ ตรวจสอบได้ หมายถึง การสร้างกระบวนการ

บริหารจัดการที่ผู้ร่วมงานภาคภูมิใจในเนื้องาน และยินดีให้ทุกคนได้ร่วมดู ความ

เป็นไปในงาน ไม่ว่างานนั้นจะประสบผลสำเร็จมากน้อยเพียงใดก็ตาม และ


	 6)	 หลักคุณธรรม หมายถึง ความมีคุณธรรม จริยธรรม ซึ่งองค์กรสามารถ

นำหลักดังกล่าวมาปรับใช้เพื่อเป็นแนวทางนำพาองค์กรและสังคมก้าวไปสู่ความ

สำเร็จพร้อมๆ กัน


	 องค์ประกอบในการเสริมสร้างการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีของ

กระทรวงมหาดไทย ม ี11 องคป์ระกอบคอื การมสีว่นรว่ม ความยัง่ยนื สิง่ทีช่อบธรรม 

ความโปร่งใส ความอดทนอดกลั้น หลักนิติธรรม ความรับผิดชอบ และการเป็น

ผูก้ำกบัดแูล จะเหน็ไดว้า่องคป์ระกอบของธรรมาภบิาลทีเ่สนอโดยกระทรวงมหาดไทย

เน้นไปทางด้านการบริหารการปกครอง การพัฒนา และการกระจายอำนาจ ซึ่งเป็น

สายงานที่กระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบโดยตรง (สุดจิต นิมิตกุล, 2543 อ้างถึงใน 

บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ, 2546: 16)


	 สำหรบั Commonwealth Secretariat องคก์รทีช่ว่ยประเทศสมาชกิ ในการสง่เสรมิ

ฝึกอบรมและปรับปรุงการบริหารการจัดการของภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาล 
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(Agere 2000) เนน้หลกัธรรมาภบิาลในองคป์ระกอบของ ความโปรง่ใส การตรวจสอบ 

การมสีว่นรว่ม และการตอ่สูก้บัปญัหาการคอรร์ปัชัน่ ขณะทีอ่งคป์ระกอบของธรรมาภบิาล

ตามที่ United Nations Development Programme (UNDP) เสนอ ประกอบด้วย 

การมีส่วนร่วมของประชาชน กฎหมายที่ยุติธรรม ความเปิดเผยโปร่งใส การมี

ฉันทานุมัติร่วมในสังคม กลไกการเมืองที่ชอบธรรม ความเสมอภาค ประสิทธิภาพ

และประสิทธิผล พันธะความรับผิดชอบต่อสังคม และการมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ 

(เกรียงศักดิ์ เจริญวงศ์ศักดิ์, 2541 อ้างถึงใน บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ, 2546: 16)


	 โดยสรปุ ธรรมาภบิาลคอื แนวทางในการบรหิารจดัการหนว่ยงาน องคก์ร สงัคม

หรอืประเทศชาตเิพือ่ใหเ้กดิความเจรญิกา้วหนา้อยา่งยัง่ยนื สมาชกิของหนว่ยงาน องคก์ร 

สังคมหรือประเทศชาติอยู่ด้วยกันอย่างสงบสุข โดยมีมิติที่สำคัญคือ ความรับผิดชอบ 

ความโปร่งใส การมีส่วนร่วม นิติธรรม คุณธรรม และด้านอื่นๆ 


	 4.2	 การดำเนินการที่ดี (Good Practice/Best Practice)


	 Wikipedia Encyclopedia ได้ให้ความหมาย  ความเป็นมา และขอบข่ายของ

การนำ Best Practice ไปประยุกต์ใช้ดังนี้ (Wikimedia Foundation, Inc., 2006)


	 Best Practice คือ แนวความคิดด้านการจัดการ ซึ่งหมายถึง เทคนิค วิธีการ 

กระบวนการ กจิกรรม ผลตอบแทนหรอืรางวลั ทีม่ปีระสทิธผิลมากกวา่เทคนคิ วธิกีาร 

กระบวนการอื่นๆ หากมีกระบวนการ การตรวจสอบ การทดสอบที่เหมาะสม จะทำให้

การดำเนินโครงการสำเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดีมีปัญหาน้อย 


	 Best Practice ไม่ใช่เรื่องใหม่ดังที่ Frederick Taylor ได้กล่าวไว้เมื่อเกือบ 

100 ปีมาแล้วว่า “ในบรรดาวิธีการและการปฏิบัติงานทั้งหลาย จะมีวิธีการและ

การปฏิบัติงานเพียงหนึ่งเดียวเท่านั้นที่เร็วที่สุดและดีที่สุด เมื่อเทียบกับวิธีการและ

การปฏิบัติงานอื่นๆ” (Taylor, 1919) จากแนวความคิดนี้นำมาสู่คำที่รู้จักกันดี คือ 

“The One Best Way” (Kanigel, 1997)


	 Best Practice เป็นแนวความคิดที่เป็นประโยชน์มาก แม้ว่ากระบวนการยัง

ต้องการการปรับปรุงอยู่เสมอตามเวลาที่ผ่านไปและสิ่งต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง แต่ Best 

practice ถูกมองว่าเป็นคำที่ใช้อธิบายการพัฒนากระบวนการและการทำตามวิธีการ

มาตรฐานซึ่งองค์กรสามารถนำไปใช้เพื่อการจัดการ และการกำหนดนโยบายได้
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	 ดังนั้น แนวคิดเรื่องการดำเนินการที่ดีจึงเป็นแนวทางการดำเนินกิจการต่างๆ

ที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล แต่็นแนวทางมิได้หมายความว่าผู้นำแนวคิดนี้ไป

ใชต้อ้งปฏบิตัติามอยา่งเครง่ครดั ไมย่ดืหยุน่ ไมเ่ปลีย่นแปลง ตรงกนัขา้มการดำเนนิการ

ที่ดีเป็นวิธีการที่อยู่บนพื้นฐานของการเรียนรู้และการปรับปรุงอย่างต่อเนื่อง โดยไม่มี

รูปแบบตายตัวที่จะให้ทุกคนทำตาม แต่เป็นแนวความคิดที่ว่า เป็นกระบวนการที่ด ี

มีการวางแผนที่ดี มีการกำหนดเป้าหมายและจัดทำเป็นเอกสารขอบข่ายของการนำ

ไปประยุกต์ใช้ 


	 4.3	 การประยุกต์ธรรมาภิบาลกับการจัดการสิ่งแวดล้อมที่ดี


	 การดำเนินการที่ดีหรือการบริหารจัดการที่ดีจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องนำหลัก

ธรรมาภบิาลมาใช ้ ไดแ้ก ่การมสีว่นรว่ม ความโปรง่ใส ความรบัผดิชอบ หลกัคณุธรรม

และหลักนิติธรรม เพื่อเป็นกรอบกติกาและแนวทางในการบริหารจัดการภายใต้

ความคาดหวังว่าจะก่อให้เกิดผลท้ายสุดให้องค์การสามารถดำเนินงานได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและยั่งยืน การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อมควรให้ความสำคัญกับกระบวนการมีส่วนร่วมของบุคคลและหน่วยงาน

ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ด้วยการสนับสนุน

และส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทุกระดับและทุกขั้นตอน ได้แก่ การร่วมรับรู้ข้อมูล

ข่าวสารที่ถูกต้อง ครบถ้วนและทันเวลาอย่างต่อเนื่อง เพิ่มประสิทธิภาพในการติดตาม

ตรวจสอบ เฝ้าระวังคุณภาพสิ่งแวดล้อม และเผยแพร่ข้อมูลดังกล่าวต่อสาธารณะ

ใหร้บัทราบอยา่งตอ่เนือ่ง รวมทัง้การทบทวนและปรบัปรงุมาตรฐานคณุภาพสิง่แวดลอ้ม

เป็นระยะๆ มีการพัฒนาระบบการสร้างแรงจูงใจให้มากขึ้น เพื่อสนับสนุนให้บุคคล

หรอืหนว่ยงานเขา้มาสนบัสนนุใหเ้กดิการจดัการทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม 

อย่างยั่งยืน (ชัยอนันต์ สมุทรวาณิช และคณะ, 2544: 13) องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นซึ่งมีบทบาทสำคัญในการพัฒนาชุมชนด้านการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

และสิง่แวดลอ้มเนือ่งจากสามารถทำความเขา้ใจ ปลกูฝงัจติสำนกึและใกลช้ดิกบัชาวบา้น

ได้มากกว่าส่วนราชการอื่นๆ ควรนำหลักการดำเนินการที่ดีและธรรมาภิบาลมาใช้

เพื่อให้เกิดผลสำเร็จในการดำเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพ และมีความยั่งยืน
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	 4.4	 The Balanced Scorecard (BSC)


	 Robert S. Kaplan จาก Harvard Business School และ David P. Norton 

จาก Norton and Company เป็นผู้นำเทคนิค Balanced Scorecard (BSC) มาใช้

เป็นครั้งแรกปี ค.ศ. 1992 เพื่อใช้ในการวัดสัมฤทธิผลขององค์กรภาคธุรกิจ โดยได้

เพิ่มมิติทางด้านลูกค้า ด้านกระบวนการบริหารภายในองค์การ และด้านการเรียนรู้ 

มาช่วยในการวิเคราะห์ ซึ่งถือเป็นการวิเคราะห์แนวทางใหม่ที่ใช้แผนกลยุทธ์ระยะยาว

รวมกับแผนกิจกรรมระยะสั้น ในกรอบของระบบการบริหารเชิงกลยุทธ์ (Strategic 

Management System) และเทคนิค BSC ยังใช้เพื่อให้เกิดการปฏิบัติงานอย่างคุ้มค่า 

(Time Value of  Money) โดยการประเมินผลที่อาศัยตัวชี้วัดในลักษณะองค์รวม 

นอกเหนอืไปจากตวัชีว้ดัทางดา้นการเงนิอยา่งเดยีว (พส ุ เดชะรนิทร,์ 2546: 20-24) 

การวัดผลการปฏิบัติงานจะเป็นลักษณะผสมผสานของตัวชี้วัดการปฏิบัติการ 

(Performance Indicators) 4 มิติ ประกอบด้วย ด้านการเงิน ด้านลูกค้า ด้าน

กระบวนการภายใน และด้านการเรียนรู้และเติบโต


	 	 1) ด้านการเงิน (Financial Perspective)


	 	 ไดแ้ก ่ความสามารถในการทำกำไร การเตบิโต (ยอดขาย) และผลตอบแทน

แก่ผู้ถือหุ้น (มูลค่าหุ้น เงินปันผล) 


	 	 2) ด้านลูกค้า (Customer Perspective) 


	 	 ได้แก่ การตอบสนอง (ความรวดเร็วและความถูกต้อง) การให้บริการ 

(คุณภาพของการบริการ) ราคา (ความคุ้มค่าในการใช้บริการ) 


	 	 3) ด้านกระบวนการภายใน (Internal Process Perspective)


	 	 ได้แก่ เวลาในกระบวนการ (การใช้เวลาในแต่ละขั้นตอนการดำเนิน

กิจกรรม) คุณภาพในกระบวนการ (คุณภาพของงานในแต่ละขั้นตอนการดำเนินงาน) 

และผลิตภาพในกระบวนการ (ทักษะ แรงจูงใจ ผลผลิตต่อคน) 


	 	 4) ด้านการเรียนรู้และเติบโต (Learning and Growth Perspective)


	 	 ได้แก่ การค้นคว้า ทดลอง การผลิต และบริการชนิดใหม่ การเรียนรู้

อย่างต่อเนื่อง การศึกษาหาวิธีปรับปรุงระบบงาน การรักษาทุนทางปัญญา (การใช้

ทักษะการมีส่วนร่วมของบุคลากร การแลกเปลี่ยนประสบการณ์ระหว่างบุคลากร) 
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	 ซึ่งด้านกระบวนการภายใน และด้านการเรียนรู้และเติบโตเป็นปัจจัยต้น ใน

ขณะที่ด้านการเงิน และด้านลูกค้าเป็นปัจจัยตาม


	 แนวทางการประเมินและการกำหนดกลยุทธ์แบบ BSC นี้ได้มีการนำมาใช้

กันอย่างแพร่หลายในภาคธุรกิจ ขณะนี้ภาครัฐโดยสำนักงานคณะกรรมการพัฒนา

ระบบราชการ (กพร.) ได้นำเทคนิค BSC มาประยุกต์ในการประเมินผลการปฏิบัติ

ราชการของหน่วยราชการทั้งประเทศอีกด้วย ในการวิจัยครั้งนี้ได้นำแนวคิดของ BSC 

มาประยุกต์ในการศึกษาวิเคราะห์การดำเนินงานด้านสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น โดยได้ปรับมิติ 4 มิติให้เหมาะสมกับงานขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น

มากขึ้น ได้แก่ ปรับด้านการเงินเป็น “พันธกิจ” ด้านลูกค้าเป็น “กลุ่มเป้าหมาย” 

ด้านกระบวนการภายในเป็น “การบริหารจัดการ” และด้านการเรียนรู้และเติบโตเป็น 

“การเรียนรู้และพัฒนา”


5.  แนวคิดในการวิจัย


	 การวิจัยครั้งนี้ได้ศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตัวอย่างในด้านการบริหาร

จัดการสิ่งแวดล้อม โดยประยุกต์แนวคิด Balanced Scorecard แต่ได้ปรับปรุงให้

เหมาะสมกับการบริหารจัดการของหน่วยงานภาครัฐ โดยจะศึกษาใน 4 มิติ คือ 

ด้านพันธกิจ ด้านกลุ่มเป้าหมาย ด้านการบริหารจัดการ และด้านการเรียนรู้และ

พัฒนา ทั้งนี้ในแต่ละมิติจะได้นำหลักการของธรรมาภิบาล และการดำเนินการที่ดี 

(Good Practice) มาพิจารณาร่วมด้วย ดังนี้


	 1)	 ด้านพันธกิจ  พิจารณาถึงผลสำเร็จของการดำเนินงานจัดการสิ่งแวดล้อม 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านการจัดการขยะตลอดจนปัญหาอุปสรรคในการดำเนินงาน 


	 2)	 ด้านกลุ่มเป้าหมาย  พิจารณาถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชน

ในการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และความพึงพอใจของประชาชน

ต่อการดำเนินงานด้านสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านการจัดการขยะของเทศบาล


	 3)	 ดา้นการบรหิารจดัการ พจิารณาถงึวธิกีารและกระบวนการในการดำเนนิงาน

ด้านสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ การกำหนดผู้รับผิดชอบ 

การจัดทำนโยบาย แผนงาน และโครงการด้านสิ่งแวดล้อม การจัดสรรงบประมาณ
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สำหรับการดำเนินงานตามนโยบาย แผนและโครงการด้านสิ่งแวดล้อม และการ

ติดตามประเมินผลการดำเนินงาน


	 4)	 ด้านการเรียนรู้และพัฒนา พิจารณาถึงการพัฒนาบุคลากรด้านสิ่งแวดล้อม 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งผู้นำชุมชน การพัฒนาปรับปรุงกระบวนการ

ทำงานด้านสิ่งแวดล้อม และการนำเทคโนโลยีที่ทันสมัยและเหมาะสมมาใช้ในการ

บริหารจัดการและการดำเนินงานด้านสิ่งแวดล้อม


	 นอกจากนี้ได้ศึกษาถึงปัจจัยภายในและภายนอกที่มีผลต่อการบริหารจัดการ

สิ่งแวดล้อม


	 ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และสรุปเป็นบทเรียนสำหรับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอื่น ดังภาพที่ 1 





ภาพที่ 1  แนวคิดในการวิจัย


ปัจจัยภายใน


-	ผู้บริหาร


-	บุคลากร


-	 งบประมาณที่จัดสรร


-	 การจดัโครงสรา้งหนา้ที	่ 	

	 ความรับผิดชอบ


รูปแบบการจัดการ 

สิ่งแวดล้อมที่ดี


-	ด้านพันธกิจ


-	ด้านกลุ่มเป้าหมาย


-	ด้านการบริหาร		 	

	 จัดการ


-	ด้านการเรียนรู้และ		

	 พัฒนา


ปัจจัยภายนอก


-	สภาพพื้นที่


-	 ความร่วมมือของ	 	

	 ชุมชนที่เกี่ยวข้อง


-	ความร่วมมือจาก	 	

	 หน่วยงานต่างๆ 	 	

	 ที่เกี่ยวข้อง 


บทเรียนสำหรับ

องค์กรปกครอง    

ส่วนท้องถิ่นอื่น
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6.  ระเบียบวิธีวิจัย 


	 6.1	 เลือกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ทำการศึกษา


	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เลือกต้องเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับ

การยอมรับในการสิ่งแวดล้อม


	 จากการประสานกับหน่วยงานที่รับผิดชอบและปฏิบัติงานกับองค์กรปกครอง

สว่นทอ้งถิน่ ไดแ้ก ่กรมสง่เสรมิการปกครองทอ้งถิน่ (สถ.) และสถาบนัสิง่แวดลอ้มไทย 

จึงได้พิจารณาเลือกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการดำเนินงานด้านการจัดการ

สิง่แวดลอ้มจนเปน็ทีย่อมรบัจากหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้ง และไดร้บัรางวลัในดา้นการจดัการ

สิ่งแวดล้อมหลายรางวัล คือ เทศบาลนครพิษณุโลก จังหวัดพิษณุโลก ซึ่งเป็นเทศบาล

ที่มีการจัดการขยะมูลฝอยและการจัดการสิ่งแวดล้อมเมืองได้อย่างเป็นรูปธรรม 


	 6.2	 วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล


	 	 6.2.1	 ขอ้มลูปฐมภมู ิเกบ็รวบรวมขอ้มลูโดยการสำรวจพืน้ที ่การสมัภาษณ์

ผู้เกี่ยวข้องในการดำเนินงาน อันได้แก่ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของเทศบาลนคร

พิษณุโลก การสัมภาษณ์ผู้นำชุมชนและสมาชิกในชุมชนที่เกี่ยวข้อง


	 	 ผู้ให้ข้อมูลสำคัญ (Key Informants) สำหรับการวิจัยครั้งนี้ ได้แก่


	 	 	 1.	 คุณเปรมฤดี ชามพูนท  นายกเทศมนตรี


	 	 	 2.	 นายแพทย์สุธี ฮั่นตระกูล  รองนายกเทศมนตรี


	 	 	 3.	 คุณทานตะวัน  พงษ์แตง  รองปลัดเทศบาล


	 	 	 4.	 คณุเขมจริา  นนัทภมู ิเจา้หนา้ทีก่องสาธารณะสขุและสิง่แวดลอ้ม


	 	 	 5.	 พันโทธานินทร์  สุขเจริญ  ที่ปรึกษาชุมชนวัดหนองบัว


	 	 	 6.	 คุณสายบัว  กฤติยา  ประชาชนในชุมชนวัดหนองบัว


	 	 	 7.	 ร้อยเอกสนอง กลิ่นทอง  ประธานชุมชนสระสองห้อง


	 	 	 8.	 คุณปรีชา เหล่าหอม  ประชาชนในชุมชนสระสองห้อง


	 	 ผู้วิจัยยังได้วิธีการสังเกตการณ์ในพื้นที่เพื่อศึกษาถึงผลของการดำเนินการ

ด้านสิ่งแวดล้อมของเทศบาลประกอบด้วย


	 	 6.2.2	 ขอ้มลูทตุยิภมู ิ เกบ็รวบรวมขอ้มลูโดยการศกึษาจากเอกสารรายงาน 

ขอ้มลูทีเ่กีย่วขอ้งกบัขัน้ตอนการดำเนนิงานและผลการดำเนนิงานของเทศบาล นอกจากน้ี



14

ปีที่ 26 ฉบับที่ 3 มิถุนายน - กันยายน 2551


ได้ศึกษารวบรวมจากแหล่งข้อมูลอื่นๆ เช่น กรมส่งเสริมองค์กรปกครองท้องถิ่น 

องค์กรพัฒนาเอกชน หน่วยงานอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องและเว็บไซต์


	 6.3	 เครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูล


	 เครื่องมือสำคัญในการเก็บรวบรวมข้อมูลสำหรับงานวิจัยนี้ คือ แนวคำถาม

สำหรับการสัมภาษณ์ซึ่งแบ่งออกเป็น 2 ชุด คือ


	 	 6.3.1	แนวคำถามสำหรับบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้

ประกอบการสัมภาษณ์ผู้บริหารและบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่

ปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับการจัดการสิ่งแวดล้อม ประกอบด้วยประเด็นคำถามสำคัญๆ 

ดังนี้


	 	 	 1)	 โครงการ/กจิกรรม ดา้นสิง่แวดลอ้มทีส่ำคญัขององคก์รปกครอง

ส่วนท้องถิ่น


	 	 	 2)	 ความสำเร็จ/ผลลัพธ์ ของโครงการ/กิจกรรม


	 	 	 3)	 ค่าใช้จ่าย/ความคุ้มค่า ของโครงการ/กิจกรรม


	 	 	 4)	 การมีส่วนร่วมของประชาชนและเทศบาลส่วนต่างๆ 


	 	 	 5)	 การติดตามประเมินผล


	 	 	 6)	 ปัจจัยภายในที่มีผลต่อโครงการ


	 	 	 7)	 ปัจจัยภายนอกที่มีผลต่อโครงการ


	 	 	 8)	 จุดอ่อน/ปัญหาอุปสรรค


	 	 	 9)	 บทเรียนที่ได้รับ


	 	 	 10)	ความยั่งยืน


	 	 6.3.2	 แนวคำถามประกอบการสมัภาษณผ์ูน้ำชมุชน/ประชาชน ใชป้ระกอบ

การสัมภาษณ์ผู้นำชุมชนและประชาชน ประกอบด้วยประเด็นคำถามสำคัญ ดังนี้


	 	 	 1)	 โครงการ/กจิกรรม ดา้นสิง่แวดลอ้มทีส่ำคญัขององคก์รปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ทราบ


	 	 	 2)	 โครงการ/กิจกรรม ที่เห็นว่าประสบความสำเร็จ


	 	 	 3)	 ปัจจัยสำคัญที่ทำให้โครงการ/กิจกรรม สำเร็จ


	 	 	 4)	 ปัจจัยสำคัญที่ทำให้โครงการ/กิจกรม ไม่สำเร็จ
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	 	 	 5)	 การมีส่วนร่วมของชุมชน/ประชาชน


	 	 	 6)	 ปัจจัยสำคัญที่ทำให้เกิดการมีส่วนร่วมของชุมชน/ประชาชน


	 	 	 7)	 สิ่งที่ชุมชน/ประชาชนต้องการเพื่อให้เกิดการมีส่วนร่วมมากขึ้น

ในการดูแลจัดการสิ่งแวดล้อม 


	 	 	 8)	 ความคดิเหน็และขอ้เสนอแนะตอ่การดำเนนิงานดา้นสิง่แวดลอ้ม 

ของเทศบาล


7.  การวิเคราะห์ข้อมูล


	 การวเิคราะหข์อ้มลูของงานวจิยัครัง้นีจ้ะใชแ้นวทางวเิคราะหข์องการวจิยัเชงิคณุภาพ 

เช่นการเปรียบเทียบข้อมูลและแนวคิดความเห็นจากแหล่งต่างๆ (Bryman, 2001: 

387-395) ซึ่งในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ได้แก่ ข้อมูลจากผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้นำชุมชน ข้อมูลจากการสังเกตการณ์ในพื้นที่และ

ข้อมูลจากเอกสารที่เกี่ยวข้อง ประเด็นหลักที่วิเคราะห์มี 2 ประเด็นดังนี้


	 7.1	 การวเิคราะหก์ารจดัการสิง่แวดลอ้มทีด่ ีทำการวเิคราะหโ์ดยพจิารณาประเดน็

การจัดการตามที่เสนอไว้โดยกรอบแนวคิด Balanced Scorecard (BSC) ซึ่งพิจารณา

การดำเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน 4 มิติ คือ พันธกิจ กลุ่มเป้าหมาย 

การบรหิารจดัการ และการเรยีนรูแ้ละพฒันา โดยในแตล่ะมติไิดน้ำหลกัการของธรรมาภบิาล

และการดำเนินการที่ดี (Good Practice) มาพิจารณาร่วมด้วย


	 7.2	 การวเิคราะหป์จัจยัทีม่ผีลตอ่การดำเนนิงานขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 

วเิคราะหป์จัจยัภายในและปจัจยัภายนอกทีม่ผีลตอ่การดำเนนิงานขององคก์รปกครอง

ส่วนท้องถิ่น โดยปัจจัยภายในที่ศึกษาได้แก่ ผู้บริหารองค์กร บุคลากร งบประมาณ

ที่จัดสรร การจัดโครงสร้างหน้าที่และความรับผิดชอบ ส่วนปัจจัยภายนอกที่ทำการ

วิเคราะห์ได้แก่ สภาพพื้นที่ ความร่วมมือจากชุมชน ความร่วมมือจากหน่วยงานต่างๆ 

เป็นต้น (ชัยยุทธ์ ชิโนกุล อ้างถึงใน จำลอง โพธิ์บุญ, 2547: 192)


8.  ผลการวิจัย


	 8.1	 ขอ้มลูทัว่ไปของเทศบาลนครพษิณโุลก (เทศบาลนครพษิณโุลก, 2551: 

เว็บไซต์)
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	 ประชากร


	 เขตเทศบาลนครพิษณุโลกมีประชากรรวมทั้งสิ้น 90,386 คน โดยแบ่งเป็น

เพศชาย 43,106 คน และเพศหญิง 47,386 คน มีครอบครัวทั้งสิ้น 27,014 

ครอบครัว ความหนาแน่นของประชากรเฉลี่ย 4,949.94 คนต่อตารางกิโลเมตร


	 ขนาดและที่ตั้ง


	 เทศบาลนครพิษณุโลก ตั้งอยู่ในเขตอำเภอเมืองพิษณุโลก จังหวัดพิษณุโลก มี

พื้นที่ 18.26 ตารางกิโลเมตร ตามลักษณะภูมิศาสตร์จัดอยู่บริเวณภาคเหนือตอนล่าง

ของประเทศไทย ตามแนวละตจิดูที ่16 องศาเหนอื 16 ลปิดา หา่งจากกรงุเทพมหานคร

ไปทางทิศเหนือประมาณ 377 กิโลเมตร มีอาณาเขตติดต่อกับองค์การบริหารส่วน

ตำบลต่างๆ คือ


	 	 ทิศเหนือ		 	 ติดต่อกับ  อบต. หัวรอ  และ  อบต. อรัญญิก


	 	 ทิศใต้	 	 	 	 ติดต่อกับ  อบต. ท่าทอง  และ  อบต. วัดจันทร์


	 	 ทิศตะวันออก	 ติดต่อกับ  อบต. อรัญญิก


	 	 ทิศตะวันตก		 ติดต่อกับ  อบต. ท่าทอง  และ  อบต. บ้านคลอง


	 ลักษณะภูมิประเทศ    


	 เป็นที่ราบลุ่มแม่น้ำ มีแม่น้ำไหลผ่านกลางเมือง จากทิศเหนือลงสู่ทิศใต้ แบ่ง

เขตพื้นที่เทศบาลออกเป็นสองฝั่ง ได้แก่ฝั่งตะวันออกของแม่น้ำ มีพื้นที่ประมาณ 

13 ตารางกิโลเมตร ส่วนใหญ่จะเป็นแหล่งประกอบธุรกิจ ศูนย์กลางคมนาคม 

(ทางรถยนต์ รถไฟ เครื่องบิน) และศูนย์กลางการติดสื่อสารและบริการ ส่วนฝั่ง

ตะวันตกของแม่น้ำ มีพื้นที่ประมาณ 5 ตารางกิโลเมตร ส่วนใหญ่จะเป็นย่านที่อยู่

อาศัยของประชาชน สถานที่ราชการ สถานศึกษา


	 ข้อมูลด้านสิ่งแวดล้อม


	 	 น้ำเสีย


	 	 - ปริมาณน้ำเสีย 13,000 ลบ.ม./วัน


	 	 - ระบบบำบัดน้ำเสียที่ใช้ แบบบ่อผึ่งธรรมชาติ รวมจำนวน 1 แห่ง


	 	 ขยะ


	 	 - ปริมาณขยะ 90 ตัน/วัน 


	 	 - ขยะที่เก็บขนได้ จำนวน 90 ตัน/วัน
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	 	 - ขยะที่กำจัดได้ จำนวน 90 ตัน/วัน


	 	 - กำจัดขยะโดยวิธีเชิงกล-ชีวภาพ (Mechanical Biological Waste 

Treatment) (MBT)


	 8.2	 ภาพรวมการจัดการสิ่งแวดล้อมของเทศบาลนครพิษณุโลก


	 จากการสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องในเทศบาลนครพิษณุโลก 

4 ท่านได้แก่นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี รองปลัดเทศบาล และเจ้าหน้าที่

กองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม ประกอบกับการสัมภาษณ์ผู้นำชุมชนและประชาชน

จาก 2 ชุมชนได้แก่ ชุมชนสระสองห้อง และชุมชนหนองบัว และการศึกษาเอกสาร

และข้อมูลจากแผนยุทธศาสตร์ระยะ 3 ปีของเทศบาลนครพิษณุโลกตลอดจนจาก

การสังเกตการณ์ สามารถวิเคราะห์ภาพรวมของการจัดการสิ่งแวดล้อมของเทศบาล

นครพิษณุโลกใน 4 ประเด็น ได้แก่ ด้านพันธกิจ ด้านกลุ่มเป้าหมาย ด้านการบริหาร

จัดการ และด้านการเรียนรู้และพัฒนา ดังนี้


	 	 1)	 ด้านพันธกิจ 


	 	 	 (1) ผลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่เทศบาล


	 	 	 การจัดการปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมของเทศบาลนครพิษณุโลก มีจุด

เริ่มต้นจากการที่สภาพของเขตเทศบาลมีปัญหาในด้านต่างๆ เช่น ปัญหาด้านขยะ 

ปัญหาด้านชุมชนแออัด การขาดความสามัคคีของชุมชน ตลอดจนการไม่ให้ความ

ร่วมมือกับทางเทศบาลและภาครัฐ โดยเฉพาะปัญหาการจัดการขยะที่ยังไม่มีต้นแบบ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถจัดการปัญหาขยะได้อย่างดี


	 	 	 ทางคณะผู้บริหารเทศบาลซึ่งนำโดยนายกเทศมนตรีได้เห็นปัญหา

สำคัญดังกล่าว จึงมีความมุ่งมั่นที่จะพัฒนาเมืองพิษณุโลกให้เป็น “เมืองน่าอยู่” จึงได้

ขอความร่วมมือกับทางต่างประเทศ โดยได้รับความช่วยเหลือจากทางตัวแทนของ

ประเทศเยอรมันนีคือ สำนักความร่วมมือทางวิชาการแห่งเยอรมัน (GTZ) มาร่วม

ศกึษาวธิกีารจดัการขยะและแกไ้ขปญัหา โดยมกีารศกึษาปญัหา จดัการขอ้มลู ตลอดจน

ใหค้วามรู ้ในการจดัการปญัหาในทกุภาคสว่น ซึง่นายกเทศมนตร ี(เปรมฤด ีชามพนูท, 

2551ก) ได้ให้ความเห็นในเรื่องของหลักการดำเนินงานว่า “โครงการจะยั่งยืนได้

นั้นต้องเกิดจากความร่วมมือของทุกๆ ส่วนอย่างจริงจัง” ซึ่งแรงบันดาลใจในการ
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มุ่งทำงานของนายกเทศมนตรีจนเป็นที่ยอมรับของทั้งในประเทศ และต่างประเทศนั้น 

ประกอบด้วย  “1) การมุ่งแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นตามความต้องการของประชาชนทุกคน 

2)ความมุ่งมั่นและตั้งใจในการทำงาน และ 3) การสร้างความเข้าใจและศรัทธากับ

ประชาชน”


	 	 	 การเริ่มต้นโครงการเมืองน่าอยู่ได้เริ่มต้นจากการให้ความสำคัญ

กับการพัฒนาเมืองและชุมชน ควบคู่ไปกับการจัดการสิ่งแวดล้อมโดยเฉพาะด้าน

การจัดการขยะซึ่งได้เริ่มต้นจากการที่เทศบาลรณรงค์ให้ประชาชนคัดแยกขยะที่

เกิดจากครัวเรือนและใช้ประโยชน์จากขยะที่คัดแยกแต่ละชนิด เช่น ขยะขายได้

จำพวกขวดแก้ว กระดาษ พลาสติก นำไปขายหารายได้ให้กับครอบครัว ขยะอินทรีย์

จำพวกเศษอาหาร พืช ผัก ผลไม้นำไปหมักทำปุ๋ยอินทรีย์ใช้เองในครัวเรือน จนเหลือ

ขยะส่วนที่เทศบาลนำไปกำจัดน้อยลงมาก 


	 	 	 จากการที่เทศบาลนครพิษณุโลกมุ่งสร้างเมืองพิษณุโลกให้เป็น

เมืองน่าอยู่ ทำให้เกิดโครงการด้านสิ่งแวดล้อมขึ้นหลายโครงการ โดยการจัดการ

ขยะนี้ได้รับการต่อยอดออกเป็นโครงการอีกหลายโครงการ เช่น โครงการธนาคารขยะ 

โครงการอาสาสมัครคัดแยกขยะ โครงการถนนปลอดถังขยะ เป็นต้น การจัดการขยะ

แบบครบวงจรเช่นนี้ทำให้ทางเทศบาลประสบความสำเร็จได้รับรางวัลเมืองน่าอยู่จาก

สถาบนัสิง่แวดลอ้มไทยหลายครัง้ นอกจากรางวลัดงักลา่วสิง่ทีท่างเทศบาลเมอืงพษิณโุลก

ไดร้บัคอืเปน็เมอืงทีส่ะอาด ประชาชนตา่งมคีณุภาพชวีติทีด่ขีึน้ ซึง่ทำใหอ้งคก์รปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอื่นๆ ต้องเข้ามาศึกษาดูงาน ในการจัดการปัญหาขยะและสิ่งแวดล้อม 

โดยนายกเทศมนตรี (เปรมฤดี ชามพูนท, 2551ข) ได้กล่าวถึงเรื่องนี้ว่า 


	“มีหลายท้องถิ่นได้เดินทางมาดูการจัดการขยะที่เทศบาลนคร

พษิณโุลก ซึง่นบัวา่ทางเทศบาลนครพษิณโุลกเปน็ตน้แบบแหง่แรก

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยที่สามารถ

ดำเนินการแก้ไขปัญหาเรื่องขยะได้สำเร็จ จนได้รับรางวัลจาก

สถาบันสิ่งแวดล้อมไทย ในเรื่องเมืองน่าอยู่”


	 	 	 ความสำเร็จที่ได้มานั้นปัจจัยสำคัญคือการมุ่งมั่นเอาจริงเอาจัง 

และทุ่มเทของผู้บริหารท้องถิ่นในการมุ่งสร้างประโยชน์ให้เกิดกับประชาชน ซึ่งทาง

นายกเทศมนตรี (เปรมฤดี ชามพูนท, 2551ค) ได้กล่าวว่า 




19
องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่กบัการจดัการสิง่แวดลอ้มทีด่ ี: ศกึษากรณเีทศบาลนครพษิณโุลก


รศ.ดร.จำลอง โพธิ์บุญ


	“ต้องทุ่มเททุกๆ อย่างในการสร้างความมั่นใจให้กับชาวบ้าน 

ต้องลองเอาใจเขามาใส่ใจเราและมองถึงความต้องการของ

ชาวบ้านให้ออก พร้อมที่จะรับฟังทุกความคิดเห็นที่จะสามารถ

ช่วยเหลือชาวบ้านได้โดยจะต้องมองประโยชน์ของคนส่วนใหญ่

เป็นหลัก มีหลายท้องถิ่นมาดูงานที่เทศบาลนครพิษณุโลก 

แตพ่อกลบัไปทำทีท่อ้งถิน่กลบัไมส่ามารถทำไดม้ากนกั อาจเปน็

เพราะความมุ่งมั่นในการแก้ปัญหาด้านนี้ของท้องถิ่นอื่นๆ ยังมี

ไม่มากนัก” 


	 	 	 รองนายกเทศมนตรี (สุธี ฮั่นตระกูล, 2550ก) ที่กำกับดูแลงาน

ด้านสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม ได้กล่าวเสริมถึงปัจจัยที่ทำให้การดำเนินงาน

ประสบความสำเร็จไว้ 2 ประเด็น ได้แก่ 


	“มีการทบทวนการทำงานที่ผ่านมา เช่น ดูแผนฯ เก่า ดูการ

ทำงานเก่า แล้วนำมาสู่การตั้งเป้าหมายในการทำงานใหม่” และ 

“มีการติดตามผล เช่น กรณีฝึกอบรมชาวบ้าน ไม่ได้มีเฉพาะ

การวัดความรู้ก่อน-หลัง เท่านั้น แต่จะติดตามว่านำไปปฏิบัติ

จริงหรือไม่ ตัวอย่างเช่น การอบรมทำปุ๋ย เมื่อสอนแล้วมีการ

ติดตามไปดูว่า ชาวบ้านนำไปปฏิบัติจริงหรือไม่ ถ้ามีคนนำไป

ปฏิบัติน้อย ก็ต้องหาว่ามีจุดอ่อนตรงไหนที่ทำให้ชาวบ้านไม่

ปฏิบัติตาม แล้วเอาจุดอ่อนนั้นมาแก้ไข”


	 	 	 (2) ผลจากการสัมภาษณ์ผู้นำชุมชน/ประชาชน 


	 	 	 เทศบาลนครพิษณุโลกได้เข้ามาจัดการปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม ควบคู่

ไปกับด้านที่อยู่อาศัย สังคม และสาธารณูปโภคอื่นๆ โดยที่การจัดการปัญหาด้านขยะ

เป็นเรื่องที่ทางเทศบาลให้ความสำคัญเป็นอย่างยิ่ง เทศบาลได้รณรงค์ให้แต่ละชุมชน

ดำเนินโครงการคัดแยกขยะ และดำเนินการอย่างครบวงจรในรูปแบบของธนาคาร

ขยะในแต่ละชุมชน โดยที่ขยะที่เป็นเศษอาหาร ทางเทศบาลก็ได้มาให้ความรู้ใน

การทำปุ๋ยหมักให้แก่ชุมชน จึงทำให้ขยะที่ชาวบ้านต้องเหลือทิ้ง เพื่อให้ทางเทศบาล

นำไปกำจัดนั้น มีจำนวนลดลงอย่างเห็นได้ชัด
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	 	 	 ผลที่เกิดขึ้นจากการที่ทางเทศบาลได้ดำเนินการจัดการขยะอย่าง

ครบวงจร คอืปรมิาณขยะของชมุชนทีล่ดลง พืน้ทีด่สูะอาดไมม่ขียะตกหลน่ตามขา้งทาง

หรือริมถนน และยังเป็นการเพิ่มรายได้ให้กับประชาชนจากการนำขยะที่ขายได้ไปขาย

อกีดว้ย โดยทีป่ระชาชนในชมุชนสระสองหอ้ง (ปรชีา เหลา่หอม, 2551) ไดก้ลา่วไวว้า่ 

“ขยะ สามารถจัดการได้ดี เนื่องจากมีการแยกขยะ และการขายขยะทำให้ขยะมีราคา 

ซึ่งเป็นการลดปริมาณขยะได้”


	 	 	 นอกจากนีใ้นดา้นการจดัการสิง่แวดลอ้มดา้นอืน่ๆ พบวา่ ทางเทศบาล

มีการจัดบริเวณพื้นที่ส่วนรวมได้อย่างเหมาะสม มีพื้นที่สีเขียวให้ประชาชนมากขึ้น 

ชุมชนแออัดลดลง พื้นที่ส่วนใหญ่ดูเป็นระเบียบเรียบร้อยและดูสะอาดตา


 	  	 	 ทางชุมชนส่วนใหญ่มองว่าผลสำเร็จที่เกิดขึ้นมานั้น มาจากความ

มุ่งมั่นของผู้บริหารเทศบาล และการให้ความร่วมมือของประชาชน การให้ความรู้

อย่างทั่วถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีโอกาสแสดงความคิดเห็น หรือเสนอ

ความต้องการของชุมชน ซึ่งทางเทศบาลสามารถดำเนินการให้ได้โดยเร็ว จึงทำให้

ประชาชนต้องการให้ความร่วมมือกับเทศบาลมากขึ้นด้วย โดยที่สิ่งที่ทางประชาชน

ตอ้งการเพิม่เตมิเปน็สว่นใหญค่อืเรือ่งของการอบรมใหค้วามรูแ้ละการสรา้งอาชพีเพิม่เตมิ


	 	 	 3) สรุปด้านพันธกิจ


	 	 	 จากการรวบรวมข้อมูลการดำเนินงานด้านสิ่งแวดล้อมของเทศบาล

นครพิษณุโลกทั้งจากการสัมภาษณ์นายกเทศมนตรี ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่เทศบาล 

จากการสัมภาษณ์ผู้นำชุมชนและประชาชน รวมถึงการสังเกตการณ์ในพื้นที่ สรุป

ได้ว่าเทศบาลนครพิษณุโลกมีความมุ่งมั่นที่จะพัฒนาเมืองให้เป็นเมืองน่าอยู่ ได้รับ

ความรว่มมอืจากหนว่ยงานตา่งประเทศคอื สำนกัความรว่มมอืทางวชิาการแหง่เยอรมนั 

(GTZ) มาร่วมศึกษาวิธีการจัดการขยะ และทางเทศบาลนครพิษณุโลกก็ได้ดำเนินการ

โครงการจัดการขยะแบบครบวงจร ซึ่งประสบความสำเร็จ ทำให้พื้นที่เทศบาลเป็น

เมอืงทีส่ะอาด ประชาชนมคีณุภาพชวีติทีด่ขีึน้ และยงัเปน็การเพิม่รายไดใ้หก้บัประชาชน

อีกด้วย เทศบาลได้รับรางวัลเมืองน่าอยู่จากสถาบันสิ่งแวดล้อมไทยหลายครั้ง และ

เปน็ตน้แบบในการจดัการขยะขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่และชมุชน ซึง่มหีนว่ยงาน

ต่างๆ ได้มาศึกษาดูงานอย่างต่อเนื่องจากทั่วประเทศ
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รศ.ดร.จำลอง โพธิ์บุญ


	 	 	 นอกจากนี้เทศบาลมีการจัดบริเวณพื้นที่ส่วนรวมซึ่งเป็นพื้นที่สี

เขียวให้ประชาชน และทางประชาชนส่วนใหญ่มองว่าผลสำเร็จที่เกิดขึ้นมานั้น มา

จากความมุ่งมั่นของผู้บริหารเทศบาล และการให้ความร่วมมือของประชาชน


		  2)	 ด้านกลุ่มเป้าหมาย


	 	 	 2.1) การมีส่วนร่วม


	 	 	 	 (1) ผลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่เทศบาล


	 	 	 	 เทศบาลนครพิษณุโลกมีเป้าหมายหลักในการสร้างเมืองพิษณุโลก

ให้มีคุณภาพตามลักษณะเมืองน่าอยู่ ซึ่งเป็นยุทธศาสตร์การพัฒนาเมืองพิษณุโลก 

จงึมคีวามจำเปน็ตอ้งอาศยัการมสีว่นรว่มของชมุชนเปน็อยา่งยิง่ โดยเฉพาะการจดัการขยะ

ซึ่งพบว่าประชาชนส่วนใหญ่ให้ความร่วมมือกับทางเทศบาลเป็นอย่างดี ทั้งในเรื่อง

ของการจัดการคัดแยกขยะในครัวเรือน ธนาคารขยะชุมชน ตลอดจนความร่วมมือ

ในโครงการถนนปลอดถังขยะ ซึ่งทางเทศบาลมีวิธีการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม 

โดยมีการสร้างจิตสำนึกในเรื่องของความร่วมมือ


ภาพที่ 2	 แสดงตัวอย่างธนาคารขยะชุมชน และภาพที่ 3 แสดงการคัดแยกขยะ	 	

	 	 ในครัวเรือน


ภาพที่ 2	 ธนาคารขยะของชุมชนสระสองห้อง เทศบาลนครพิษณุโลก
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	 	 	 	 รองนายกเทศมนตร ี (สธุ ี ฮัน่ตระกลู, 2551ข) ไดอ้ธบิายแนวทาง

การสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้ดังนี้


“เทศบาลได้มีการจัดหลักสูตรอบรม มีการใช้สิ่งจูงใจ แต่มี

การเน้นย้ำว่าการใช้เทคนิคการจูงใจจะต้องใช้อย่างระมัดระวัง 

ต้องทำให้ประชาชนเข้าใจในกิจกรรม ไม่ใช้การประชานิยม

โดยไม่มีเหตุผล ตัวอย่างเช่น การจัดกิจกรรมการออกกำลังกาย

โดยมีการแจกเสื้อ หากใครไม่ได้รับแจกเสื้อก็อ้างว่าไม่ได้เสื้อ 

แล้วไม่มาออกกำลังกาย อย่างนี้แสดงว่าประชาชนไม่เข้าใจใน

ประโยชน์ที่แท้จริงของการออกกำลังกาย ดังนั้นการทำงานของ

เทศบาลจะเน้นการชี้แจ้งสร้างความเข้าใจเป็นหลัก”


	 	 	 	 ทางเทศบาลได้มีการจัดกิจกรรมที่ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม

ด้านสิ่งแวดล้อมไว้อย่างชัดเจน คือการจัดตั้งอาสาสมัครด้านสิ่งแวดล้อม โดยที่

รองนายกเทศมนตรี (สุธี ฮั่นตระกูล, 2551ค) ได้ให้รายละเอียดในเรื่องอาสา

สมัครไว้ว่า 


ภาพที่ 3   การคัดแยกขยะในครัวเรือนของชุมชนหนองบัว
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รศ.ดร.จำลอง โพธิ์บุญ


“ตอนนี้มีกิจกรรมอาสาสมัครด้านสิ่งแวดล้อม คล้ายกับ อสม. 

แต่กิจกรรมไม่เหมือนกัน ไม่ซ้ำซ้อนกัน ประชาชนที่ต้องการ

มีส่วนร่วมก็จะจัดอบรมให้ การมีอาสาสมัครสิ่งแวดล้อมทำให้

สรา้งความเขา้ใจกบัคนในชมุชนไดง้า่ย เมือ่ขอความรว่มมอืจาก

คนในชมุชนกไ็ดร้บัความรว่มมอืเปน็อยา่งด ีเนือ่งจากเปน็คนใน

ชุมชนเดียวกัน คุ้นเคยกัน”


	 	 	 	 ทางเทศบาลยังได้มีการประชุมร่วมกับทางชุมชนเป็นประจำ

ทุกเดือนเพื่อรับฟังปัญหาและความเป็นไปในชุมชน ซึ่งในระยะแรก มีการประชุม

สัปดาห์ละ 2 ครั้ง แต่เมื่อการดำเนินโครงการเป็นไปได้ด้วยดี และประชาชนมี

ความเข้าใจกันเป็นส่วนใหญ่ จึงมีการประชุมร่วมกับชุมชน เดือนละ 1 ครั้ง ซึ่งใน

บางโครงการอาจมีการนัดประชุมทุกๆ 2 เดือน เพื่อติดตามผล เช่น โครงการ

ธนาคารขยะ ทั้งนี้การจัดประชุมเป็นการพบปะพูดคุย และร้องเรียนปัญหาที่เกิดขึ้น

ในชมุชน ซึง่ในบางโอกาสนายกเทศมนตรแีละคณะผูบ้รหิาร จะเดนิทางพบปะประชาชน

ในชุมชนด้วยตัวเอง


	 แตท่ัง้นีย้งัพบปญัหาอยูบ่า้งในเรือ่งของการใหค้วามรว่มมอืของประชาชนบางสว่น 

โดยปัญหาดังกล่าวรองนายกเทศมนตรี (สุธี ฮั่นตระกูล, 2551ง) ได้ระบุไว้ว่า 


“ประชาชนตอ้งมกีารเรยีนรู ้ แตท่ีผ่า่นมาความพรอ้มของประชาชน

คอ่นขา้งชา้ มขีอ้สงัเกตวา่คนทีม่คีวามรูม้าก มกีารศกึษาสงูมกัจะ

ไมค่อ่ยใหค้วามรว่มมอื แตค่นทีม่กีารศกึษานอ้ยไมไ่ดส้งูอะไรมาก

จะใหค้วามรว่มมอืเปน็อยา่งด ี และรว่มมอืดว้ยความเตม็ใจ เชน่ 

การเก็บค่าขยะของเทศบาล ชาวบ้านส่วนมากเต็มใจจ่าย แต่

ผู้มีความรู้มักมีเงื่อนไข ทำไมต้องจ่าย ต้องจ่ายด้วยหรือ และ

พวกนี้พูดจาทำความเข้าใจด้วยยาก”


	 	 		  (2) ผลจากการสัมภาษณ์ผู้นำชุมชน/ประชาชน 


	 	 	 	 เทศบาลนครพิษณุโลกได้เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม

ทั้งในรูปแบบการประชุมร่วมกับทางเทศบาล หรือการประชุมกรรมการผู้นำชุมชน 

การเสนอความคิดเห็นและร้องเรียนถึงปัญหาและความต้องการ ซึ่งทางเทศบาลได้
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ใหก้ารตอบรบัและสนบัสนนุในสิง่ทีป่ระชาชนรอ้งเรยีนไปเปน็อยา่งด ีโดยเปน็การรอ้งเรยีน

ผ่านประธานชุมชน และประธานชุมชนจะนำเรื่องที่ได้รับเสนอไปทางเทศบาล ซึ่ง

ทางชุมชนมีการประชุมร่วมกับทางเทศบาลทุกเดือนซึ่งมีตัวแทนหรือผู้นำชุมชนไป

เข้าร่วมประชุมกับทางเทศบาลโดยสม่ำเสมอ ซึ่งทางประชาชนสามารถร้องเรียนหรือ

เสนอแนะการทำงานของเทศบาลได้ ทั้งในรูปแบบการประชุม และการร้องเรียน

ผ่านศูนย์รับเรื่องร้องทุกข์


	 	 	 	 ประชาชนส่วนใหญ่เห็นว่าทางเทศบาลทำงานได้ดีในการจัดการ

สิง่แวดลอ้มไดอ้ยา่งครบวงจร มกีารเปดิโอกาสใหป้ระชาชนไดม้สีว่นรว่มในการจดัการ

สิ่งแวดล้อมได้อย่างดี รวมถึงมีการประชุมเพื่อติดตามและแก้ไขปัญหาในชุมชน

อย่างสม่ำเสมอ 


	 	 	 	 อยา่งไรกด็ ี ทางชมุชนยงัคงตอ้งการใหท้างเทศบาลมกีารประชาสมัพนัธ์

ในการดำเนินโครงการเพื่อให้เกิดการมีส่วนร่วมที่มากขึ้น	 	 	 


	 	 2.2) ความพึงพอใจของประชาชน


	 	 	 (1) ผลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่เทศบาล


	 	 	 ทางเทศบาลนครพิษณุโลกได้มีการสร้างศูนย์รับเรื่องร้องเรียน 

ส่วนหนึ่งเพื่อเป็นการศึกษาปัญหาในพื้นที่ของเทศบาล ในขณะที่อีกส่วนหนึ่งเป็น 

การสำรวจความพึงพอใจของประชาชนโดยที่ดูจากเรื่องที่ร้องเรียนเข้ามาเป็นหลัก 

ซึ่งในปัจจุบันเรื่องร้องเรียนมีเข้ามาน้อย เป็นการสะท้อนได้อีกนัยหนึ่งว่าประชาชน

มีความพึงพอใจในการทำงานของเทศบาลเป็นอย่างดี โดยที่นายกเทศมนตรี 

(เปรมฤดี ชามพูนท, 2551ง) ได้ระบุถึงศูนย์ร้องเรียนไว้ดังนี้


“เมือ่กอ่นนี ้ มเีรือ่งรอ้งเรยีนมายงัทางเทศบาลมากโดยรอ้งเรยีน

มายังนายกเทศมนตรีโดยตรง ซึ่งไม่มีผู้ดูแลที่แน่ชัดว่าเรื่องไหน

หนว่ยงานใดเปน็ผูร้บัผดิชอบ ทางเทศบาลจงึไดต้ัง้ศนูยร์อ้งเรยีน

ขึ้นมาเพื่อที่จะเป็นศูนย์รับเรื่องร้องทุกข์ ทั้งปัญหาขยะ และ

ปัญหาอื่นๆ ทั้งหมดที่เจอ ในระยะแรกก็มีการร้องเรียนเป็น

จำนวนมาก ตอ่มามแีนวโนม้ลดลงเรือ่ยๆ ซึง่ปจัจบุนัเรือ่งรอ้งเรยีน

มีน้อย ซึ่งถือว่าได้ผลเป็นที่น่าพอใจ”
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	 	 	 ในขณะที่บางโครงการได้มีการจัดทำตัวชี้วัดเพื่อวัดผลการดำเนิน

งานของโครงการตามแผนที่ได้ระบุไว้


	 	 	 (2) ผลจากการสัมภาษณ์ผู้นำชุมชน/ประชาชน


	 	 	 ประชาชนในเขตเทศบาลนครพิษณุโลกมีความพึงพอใจในการ

ดำเนนิงานจดัการสิง่แวดลอ้มของเทศบาลเปน็อยา่งด ี โดยเฉพาะในดา้นการจดัการขยะ 

เนื่องจากทำให้ถนนสะอาด ปริมาณขยะลดลง เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อย และ

ยงัเพิม่รายไดใ้หก้บัครอบครวัจากการคดัแยกและขายขยะทีส่ามารถขายได ้นอกจากน้ี

มหีลายทอ้งถิน่ทัง้ในและตา่งประเทศไดเ้ดนิทางมาศกึษาดงูานซึง่เปน็การสรา้งชือ่เสยีง

ให้ชุมชนเนื่องจากการเป็นชุมชนตัวอย่างในการจัดการขยะแบบครบวงจร


	 	 2.3)	 สรุปด้านกลุ่มเป้าหมาย


	 	 โดยภาพรวมประชาชนส่วนใหญ่ให้ความร่วมมือกับเทศบาลเป็นอย่างดี 

ทั้งในเรื่องของการจัดการคัดแยกขยะในครัวเรือน ธนาคารขยะชุมชน ตลอดจน

ความร่วมมือในโครงการถนนปลอดถังขยะ แต่ทั้งนี้ยังพบปัญหาอยู่บ้างในเรื่องของ

การให้ความร่วมมือของประชาชนบางส่วน ประชาชนส่วนใหญ่เห็นว่าทางเทศบาล

ดำเนินงานได้ดีในการจัดการสิ่งแวดล้อมได้อย่างครบวงจร และเน้นความต้องการ

ของประชาชนส่วนใหญ่เป็นหลัก มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการ

จดัการสิง่แวดลอ้มไดอ้ยา่งด ี รวมถงึมกีารประชมุเพือ่ตดิตามและแกไ้ขปญัหาในชมุชน

อย่างสม่ำเสมอ


	 ในส่วนของความพึงพอใจของประชาชนนั้นพบว่า ปัจจุบันเรื่องร้องเรียนต่อ

เทศบาลนครพิษณุโลกมีเข้ามาน้อย เป็นการสะท้อนได้อีกนัยหนึ่งว่าประชาชนมี

ความพึงพอใจในการทำงานของเทศบาลเป็นอย่างดี โดยเฉพาะในด้านการจัดการขยะ


 	 3)	 ด้านการบริหารจัดการ


	 	 3.1)	 ผู้รับผิดชอบงานด้านสิ่งแวดล้อม


	 	 	 (1)	ผลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่เทศบาล  


	 	 	 เทศบาลนครพษิณโุลกไดใ้หค้วามสำคญักบัการจดัการสิง่แวดลอ้มเปน็

อย่างมากจึงมีการกำกับดูแลงานด้านสิ่งแวดล้อมกันเป็นลำดับ เริ่มตั้งแต่คุณเปรมฤด ี

ชามพูนทนายกเทศมนตรี ให้ความสำคัญและเป็นผู้วางยุทธศาสตร์ในการแก้ไขปัญหา 
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นายแพทย ์ สธุ ี ฮัน่ตระกลู รองนายกเทศมนตรทีำหนา้ทีก่ำกบัดแูลงานดา้นสาธารณสขุ

และสิง่แวดลอ้มโดยตรง มหีนว่ยงานทีด่แูลดา้นสิง่แวดลอ้มโดยตรง คอื กองสาธารณสขุ

และสิ่งแวดล้อม อย่างไรก็ตามเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานของเทศบาลบางส่วนยังเห็นว่า

จำนวนบุคลากรในกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อมยังไม่เพียงพอต่อความต้องการใน

การปฏิบัติงาน ด้านความเหมาะสมนั้น ถือว่ามีบุคลากรที่มีความรู้โดยตรงเข้าทำงาน

เปน็สว่นใหญแ่ตก่ม็คีนทีไ่มไ่ดม้คีวามรูโ้ดยตรงแตม่คีวามตัง้ใจทำงานและมปีระสบการณ์

มาร่วมดำเนินงานด้วย


	 	 	 (2) ผลจากการสัมภาษณ์ผู้นำชุมชน/ประชาชน


	 	 	 ประชาชนสามารถร้องเรียนปัญหาต่อเทศบาลได้โดยตรงผ่านศูนย์

รับเรื่องราวร้องทุกข์หรือการประชุมร่วมกันของผู้นำชุมชนและเทศบาล ซึ่งเมื่อมีการ

ร้องเรียนไปปัญหาจะได้รับการแก้ไขโดยรวดเร็ว


	 	 3.2)	 นโยบาย/แผน/โครงการ ด้านสิ่งแวดล้อม


	 	 เทศบาลนครพษิณโุลกมกีารกำหนดนโยบายทีใ่หค้วามสำคญัตอ่สิง่แวดลอ้ม

ที่ชัดเจน คือการมุ่งสร้างเมืองพิษณุโลกให้เป็นเมืองน่าอยู่ ซึ่งต้องให้ความสำคัญ

กับการจัดการสิ่งแวดล้อมควบคู่ไปกับการพัฒนาสภาพสังคมของเมืองไปด้วยกัน 

โดยนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมของเทศบาลนครพิษณุโลกมีรายละเอียดดังนี้


	 	 “นโยบายด้านสิ่งแวดล้อม จะพัฒนาระบบการจัดการขยะมูลฝอยแบบ

ถูกหลักสุขาภิบาลให้ดียิ่งขึ้น และถนนทุกสายในเขตเทศบาลต้องไม่มีขยะตกค้าง 

รวมถึงการลดมลพิษทางอากาศ ฝุ่นละออง และเสียง ตลอดจนการจัดให้มีระบบ

ปรับปรุงคุณภาพน้ำ และบ่อดักไขมันก่อนปล่อยน้ำเสียลงท่อระบายน้ำ”


	 	 นอกจากนี้ทางเทศบาลได้มีการวางแผนการดำเนินงานออกเป็นแผน 3 ปี 

ซึ่งได้มียุทธศาสตร์ในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่าง

ยั่งยืนโดยมีแนวทางการพัฒนาหลักๆ 3 ด้าน ได้แก่


	 	 	 (1)	แนวทางการเพิ่มพื้นที่สีเขียวและสวนสาธารณะ ประกอบด้วย

โครงการต่างๆ ดังนี้


	 	 	 -	ปลูกต้นไม้ ปลูกป่าวันสำคัญต่างๆ


	 	 	 -	ปลูกต้นไม้บริเวณพื้นที่ฝังกลบขยะที่ใช้แล้ว
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	 	 	 -	ก่อสร้างสวนเฉลิมพระเกียรติฯ


	 	 	 -	ปรับปรุงสวนสาธารณะสระหลวง


	 	 	 -	ก่อสร้างสนามเด็กเล่นในชุมชน


	 	 	 -	พัฒนาและดูแลสวนสาธารณะ สถานที่พักผ่อนหย่อนใจ


	 	 	 ยุทธศาสตร์ย่อยด้านระบบบำบัดน้ำเสีย ประกอบด้วยโครงการต่างๆ 

ดังนี้


	 	 	 -	พัฒนาอนามัยสิ่งแวดล้อมชาวแพ


	 	 	 -	ดำเนินการรวบรวมและบำบัดน้ำเสียฝั่งตะวันออก


	 	 	 -	ก่อสร้างระบบรวบรวมน้ำเสียฝั่งตะวันตก


	 	 	 -	ก่อสร้างบ่อดักไขมันตลาดสดเทศบาล 5 แห่ง ตลาดผลไม้ 1 แห่ง


	 	 	 ยุทธศาสตร์ย่อยด้านการพัฒนาระบบป้องกันและแก้ไขปัญหาน้ำท่วม 

ประกอบด้วยโครงการต่างๆ ดังนี้


	 	 	 -	ก่อสร้างเขื่อนป้องกันน้ำท่วมเมือง


	 	 	 -	ก่อสร้างท่อระบายน้ำถนนพญาลิไท


	 	 	 -	ก่อสร้างท่อระบายน้ำเชื่อมต่อระหว่างถนนพระองค์ดำ – ถนน 

วิสุทธิกษัตริย์


	 	 	 -	ก่อสร้างท่อระบายน้ำถนนมหาธรรมราชา


	 	 	 -	ก่อสร้างท่อระบายน้ำถนนธรรมบูชา


	 	 	 -	ก่อสร้างท่อระบายน้ำตลาดสดเทศบาล 4 (ตลาดโคกมะตูม


	 	 	 -	ก่อสร้างบ่อสูบน้ำใต้ดินและติดตั้งเครื่องสูบน้ำภายในเขตเทศบาล


	 	 	 -	ก่อสร้างท่อระบายน้ำถนนพระลือซอย 1 และถนนตัดใหม่ตาม

โครงการถนนผังเมืองหลังตลาดเทศบาล 5 เชื่อมต่อสิงหวัฒน์กับถนนพระลือ ซ.1


	 	 	 ยุทธศาสตร์ย่อยด้านการจัดการขยะมูลฝอย ประกอบด้วยโครงการ

ต่างๆ ดังนี้


	 	 	 -	ก่อสร้างระบบบำบัดน้ำเสีย (ถังกรองไร้อากาศ) ที่สถานีขนถ่าย


	 	 	 -	ก่อสร้างปรับปรุงถนน ค.ส.ล. ภายในสถานีขนถ่ายขยะ ต.ท่าทอง


	 	 	 - ก่อสร้างระบบกำจัดสิ่งปฏิกูล (แห่งใหม่)
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	 	 	 - กำจัดขยะมูลฝอยเทศบาลนครพิษณุโลก


	 	 	 -	ปรับปรุงระบบบำบัดน้ำเสียจากสถานีขนถ่ายขยะ ต.ท่าโพ อ.เมือง 

จ.พิษณุโลก


	 	 	 (2)	แนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพด้านการจัดการมูลฝอย ประกอบ

ด้วยโครงการต่างๆ ดังนี้


	 	 	 -	จ้างเหมาเก็บขนขยะมูลฝอยของเทศบาลนครพิษณุโลก


	 	 	 -	จ้างเหมาจัดการขยะชีวภาพ


	 	 	 -	ดำเนินการทำความสะอาดที่/ทางสาธารณะ


	 	 	 -	พัฒนาศักยภาพบุคลากรงานรักษาความสะอาดและสร้างเสริม

ความรักความสามัคคีในองค์กร


	 	 	 -	ยกระดบัการใหบ้รกิารในการเกบ็รวบรวมขยะมลูฝอยและการรกัษา

ความสะอาด


	 	 	 (3)	แนวทางการส่งเสริมการมีส่วนร่วมด้านการจัดการขยะมูลฝอย 

ประกอบด้วยโครงการต่างๆ ดังนี้


	 	 	 -	ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดล้อม


	 	 	 -	จัดการขยะมูลฝอยชุมชนเมืองโดยชุมชน


	 	 	 -	รณรงค์สร้างจิตสำนึกและสร้างเครือข่ายสิ่งแวดล้อม


	 	 	 ยุทธศาสตร์ย่อยด้านการควบคุมมลพิษ ประกอบด้วยโครงการต่างๆ 

ดังนี้


	 	 	 -	ทดลองผลิตน้ำมันไบโอดีเซลจากน้ำมันพืชใช้แล้ว


	 	 	 -	ก่อสร้างเตาเผาศพปลอดมลพิษ


	 	 3.3)	 การจัดสรรงบประมาณด้านสิ่งแวดล้อม


	 	 ในปีงบประมาณ 2549 เทศบาลนครพิษณุโลกได้จัดสรรงบประมาณ

ด้านสิ่งแวดล้อม จำนวน 140,950,000 บาท คิดเป็นประมาณร้อยละ 25 ของ

งบประมาณประจำปี (563,805,949 บาท) และคิดเป็น 1,769 บาทต่อประชากร 

1 คน สำหรับแผนพัฒนาระยะ 3 ปี (2551-2553) กำหนดงบประมาณทั้งสิ้น 

3,305,520,833 บาท โดยที่ได้จัดสรรเป็นงบประมาณของแผนยุทธศาสตร์ใน
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การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจำนวน 1,589,027,227 บาท 

ซึ่งคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 48.07 นั่นแสดงถึงการมีเทศบาลนครพิษณุโลกได้ให้

ความสำคัญกับการจัดการสิ่งแวดล้อมเป็นอย่างยิ่ง โดยกำหนดการจัดสรรงบประมาณ

ในการดำเนินโครงการประมาณครึ่งหนึ่งของงบประมาณทั้งหมด


	 	 3.4) การติดตามประเมินผล


	 	 การทำงานของเทศบาลนครพิษณุโลกมีการติดตามประเมินผลการดำเนิน

โครงการ และนำสิ่งที่เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในแต่ละโครงการมาแก้ไขเพื่อพัฒนา ซึ่ง

เป็นการพัฒนาปรับปรุงกระบวนการทำงานที่ดีของเทศบาลนครพิษณุโลก


	 	 จากการสัมภาษณ์ประชาชนพบว่าทางเทศบาลได้มีการติดตามผลงานและ

โครงการอย่างต่อเนื่องสม่ำเสมอ โดยได้นำผลการประเมินไปปรับแก้และนำมาชี้แจง

และร่วมดำเนินงานกับชุมชนอยู่ตลอด


	 	 3.5) สรุปด้านการบริหารจัดการ


	 	 เทศบาลนครพิษณุโลกได้ให้ความสำคัญด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม

เป็นอย่างมากโดยนายกเทศมนตรีเป็นผู้วางยุทธศาสตร์ในการแก้ไขปัญหา มี

รองนายกเทศมนตรีทำหน้าที่กำกับดูแลงานด้านสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อมโดยตรง 

และหนว่ยงานทีร่บัผดิชอบดา้นสิง่แวดลอ้มคอื กองสาธารณสขุและสิง่แวดลอ้ม บคุลากร

ที่ปฏิบัติงานด้านสิ่งแวดล้อมส่วนใหญ่มีความรู้และประสบการณ์ตรงกับภาระหน้าที่ 

อย่างไรก็ตามบุคลากรที่มีอยู่ยังไม่เพียงพอต่อความต้องการในการปฏิบัติงาน และ

ยังมีบุคลากรบางส่วนที่ไม่ได้มีความรู้โดยตรงด้านสิ่งแวดล้อมแต่มีความตั้งใจทำงาน

และมีประสบการณ์มาร่วมดำเนินงาน


	 	 ในส่วนของนโยบายด้านสิ่งแวดล้อม ทางเทศบาลนครพิษณุโลกได้ให้

ความสำคญัในเรือ่ง การมุง่สรา้งเมอืงพษิณโุลกใหเ้ปน็เมอืงนา่อยู ่ มแีนวทางการพฒันา

หลกัๆ 3 ดา้น ไดแ้ก ่แนวทางการเพิม่พืน้ทีส่เีขยีวและสวนสาธารณะ แนวทางการเพิม่

ประสิทธิภาพด้านการจัดการมูลฝอย และแนวทางการส่งเสริมการมีส่วนร่วมด้าน

การจัดการขยะมูลฝอย โดยมีการตั้งงบประมาณด้านสิ่งแวดล้อมไว้ถึงร้อยละ 25 

ของงบประมาณทั้งหมด และมีการติดตามผลการดำเนินงานอย่างสม่ำเสมอ
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	 4) ด้านการเรียนรู้และการพัฒนา


	 	 4.1) การพัฒนาบุคลากร


	 	 	 (1) ผลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่เทศบาล


	 	 	 เทศบาลนครพิษณุโลกได้มีการพัฒนาบุคลากรอยู่เสมอตาม     

ความต้องการของบุคลากรเพื่อนำความรู้ที่ได้มาปฏิบัติงาน โดยที่นายกเทศมนตรี

ให้การสนับสนุน นอกจากนี้ยังมีการจัดฝึกอบรมเรื่องที่เป็นความรู้ใหม่ๆ รวมถึง

การดูงาน และแลกเปลี่ยนความรู้กับองค์กรอื่นๆ รวมถึงสนับสนุนให้มีการจัดการ

ความรู้ภายในองค์กรด้วย เนื่องจากนายกเทศมนตรีต้องการให้เทศบาลนครพิษณุโลก

เป็นจุดเริ่มต้นขององค์กรแห่งการเรียนรู้ รวมไปถึงเป้าหมายที่เป็นเมืองแห่งการเรียนรู้

อีกด้วย


	 	 	 (2) ผลจากการสัมภาษณ์ผู้นำชุมชน/ประชาชน


	 	 	 ทางเทศบาลนครพิษณุโลกมีการอบรมให้ความรู้กับประชาชนในเรื่อง

ของการจัดการขยะอย่างเป็นขั้นตอน ทั้งในด้านการทำธนาคารขยะ การทำปุ๋ยหมัก 

มเีจา้หนา้ทีจ่ากทางเทศบาลมาใหค้วามรู ้ อกีทัง้ยงัมกีารพาไปศกึษาดงูานการจดัการขยะ

ในท้องถิ่นอื่นๆ อีกด้วย


	 	 	 แต่ทั้งนี้ยังมีประชาชนบางส่วนต้องการการฝึกอบรมเพิ่มเติม 


	 	 4.2)	 การพัฒนาปรับปรุงกระบวนการทำงาน


	 	 เทศบาลนครพิษณุโลกได้มีการจัดตั้งศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์เพื่อเป็น 

การลดขั้นตอนและพัฒนาปรับปรุงการทำงาน ซึ่งถือว่าเป็นการพัฒนาปรับปรุง

กระบวนการทำงานได้ 


	 	 4.3)	 การนำเทคโนโลยีมาใช้


	 	 เทศบาลนครพิษณุโลกได้มีการประชาสัมพันธ์การดำเนินงานของเทศบาล

ผ่านทางสื่อต่างๆ ทั้งในรูปแบบการประชาสัมพันธ์ผ่านวิทยุชุมชน สื่อต่างๆ ในรูป

แบบหนังสือ แผ่นพับ รวมทั้งทางเว็บไซต์ ซึ่งสามารถทำการร้องเรียนผ่านทางเว็บไซต์

ได้โดยตรง 


	 	 นอกจากนี้มีการศึกษาการดำเนินงานเปลี่ยนแปลงระบบฝังกลบ

ธรรมดา ให้เป็นระบบ MBT ซึ่งเป็นการลดน้ำขยะ ด้วยระบบการผึ่งขยะให้แห้ง
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เพื่อลดปริมาณน้ำในการฝังกลบ และสามารถนำขยะที่แห้งไปเผาเป็นเชื้อเพลิงได้

อีกด้วยซึ่งอยู่ระหว่างขั้นตอนการศึกษาร่วมกับกรมพัฒนาพลังงาน กระทรวงพลังงาน


	 	 4.4)	 สรุปด้านการเรียนรู้และพัฒนา


	 	 เทศบาลนครพิษณุโลกได้มีการจัดการฝึกอบรมเรื่องที่เป็นความรู้ใหม่ๆ 

ให้แก่บุคลากรของเทศบาล รวมถึงการดูงาน และแลกเปลี่ยนความรู้กับองค์กรอื่นๆ 

สนับสนุนให้มีการจัดการความรู้ภายในองค์กร จัดอบรมในเรื่องการจัดการขยะอย่าง

เป็นขั้นตอน ทั้งในการทำธนาคารขยะ และการทำปุ๋ยหมัก ให้กับประชาชน 


	 	 ในการพัฒนาปรับปรุงกระบวนการทำงานพบว่า ได้มีการจัดตั้งศูนย์รับ

เรื่องราวร้องทุกข์เพื่อเป็นการลดขั้นตอนและพัฒนาปรับปรุงการทำงาน ในส่วนของ

เทคโนโลยีได้มีการนำเทคโนโลยีต่างๆ มาใช้ในการประชาสัมพันธ์การดำเนินงาน

ผ่านสื่อต่างๆ นอกจากนี้มีการใช้เทคโนโลยีในการจัดการเรื่องขยะ โดยดำเนินการ

เปลี่ยนแปลงระบบฝังกลบธรรมดามาเป็นระบบ MBT ทำให้สามารถลดปริมาณขยะ 

และสามารถนำขยะที่แห้งไปเผาเป็นเชื้อเพลิงได้อีกด้วย


	 8.3 ปัจจัยที่มีผลต่อการดำเนินงาน


	 ผลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องในเทศบาลนครพิษณุโลก 

ผลจากการสัมภาษณ์ผู้นำชุมชนและประชาชน และผลจากการสังเกตการณ์ในสภาพ

พื้นที่จริง สามารถสรุปปัจจัยที่มีผลต่อการดำเนินงานซึ่งทำการวิเคราะห์แยกออก

เป็นปัจจัยภายในและปัจจัยภายนอก ได้ดังนี้
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ปัจจัยภายใน


	 ปัจจัย	 จุดแข็ง	 จุดอ่อน


ผู้บริหาร


บุคลากร


	 ผู้บริหารและคณะทำงานมีวิสัยทัศน์ที่ดี

และชดัเจนในการสรา้งเมอืงพษิณโุลกใหเ้ปน็

เมอืงนา่อยู ่จดุเริม่ตน้ของการจดัการขยะแบบ

ครบวงจรมาจากวิสัยทัศน์ที่ต้องการพัฒนา

เทศบาลนครพิษณุโลกให้เป็นเมืองน่าอยู่

และมรีปูแบบการจดัการทีด่ ี จนสามารถเปน็

แบบอย่างให้ท้องถิ่นอื่นๆ ทั้งในและต่าง

ประเทศได้ 


	 ผูบ้รหิารมคีวามมุง่มัน่ ทุม่เท และเสยีสละ 

ตลอดจนใหค้วามสำคญักบัการสรา้งประโยชน์

ให้ประชาชน


	 มกีารทบทวนและตดิตามผลการดำเนนิงาน

อยู่ตลอด ซึ่งทำให้สามารถแก้ไขข้อบกพร่อง

จากการดำเนินงาน และนำไปสู่การปรับปรุง

การทำงานได้เป็นอย่างดี


	 บุคลากรที่ปฏิบัติงานด้าน สิ่งแวดล้อม
มีความรู้ความสามารถเป็นอย่างดีในการ
ปฏิบัติงานทั้งในด้านสิ่งแวดล้อม และยัง
สามารถเป็นวิทยากรให้ความรู้กับประชาชน
ทัง้ในเทศบาลนครพษิณโุลกเอง และทอ้งถิน่
อื่นๆ ได้อีกด้วย

	 ผู้บริหารให้การสนับสนุนเต็มที่สำหรับ
การพฒันาบคุลากรในหลายดา้นทัง้การศกึษา
ต่อและฝึกอบรมเพื่อให้บุคลากรมีความรู้
ความสามารถที่ครบถ้วนในการปฏิบัติงาน
ให้ได้ผลดี

	 บุคลากรมีความมุ่งมั่นในการปฏิบัติงาน
เพือ่ใหล้ลุว่งภารกจิทีท่างเทศบาลไดม้อบหมาย
ให้ได้เป็นอย่างดี และมีความสามัคคีใน
การทำงาน


	 ในระดับเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงาน
ดา้นสิง่แวดลอ้มพบวา่ยงัมบีางสว่น
เห็นว่าบุคลากรที่มีไม่เพียงพอ
ต่อการปฏิบัติงาน
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	 ปัจจัย	 จุดแข็ง	 จุดอ่อน


งบประมาณ
 	 เทศบาลให้ความสำคัญกับการจัดการ
สิ่งแวดล้อมโดยจัดงบประมาณสำหรับ
ยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยตรง
ประมาณรอ้ยละ 25 ของงบประมาณทัง้หมด
ที่ใช้ในการบริหารเทศบาลนครพิษณุโลก


การจัด
โครงสร้าง
หน้าที่


รับผิดชอบ


	 การจัดโครงสร้างหน้าที่มีความชัดเจน 
โดยมีผู้รับผิดชอบในระดับสูงที่ชัดเจนคือ
รองนายกเทศมนตรี และปลัดเทศบาล ใน
ระดับปฏิบัติงานมีกองสาธารณสุขและ      
สิ่งแวดล้อมที่รับผิดชอบในการจัดการ   
สิ่งแวดล้อม


ปัจจัยภายนอก


	 ปัจจัย	 โอกาส	 อุปสรรค


สภาพพืน้ที
่




	 เทศบาลนครพิษณุโลกมีข้อ
จำกัดในเรื่องของพื้นที่ในการการ
จดัการฝงักลบขยะ ในขณะทีป่รมิาณ
ขยะเพิ่มขึ้นทำให้ทางเทศบาล
นครพิษณุโลกจำเป็นต้องหาวิธี
ในการจัดการขยะที่พัฒนาขึ้นไป

จากการฝังกลบแบบธรรมดา


ความรว่มมอื
ของชมุชน


	 ชมุชนและประชาชนเปน็ผูไ้ดร้บัประโยชน์
โดยตรงจากการทีเ่ทศบาลไดม้าดำเนนิโครงการ 
จึงทำให้แต่ละชุมชนให้ความร่วมมือกันมาก 
ประชาชนส่วนใหญ่เห็นประโยชน์และ 
รว่มมอืกนัจนไดร้างวลัเมอืงนา่อยู ่จากสถาบนั
สิ่งแวดล้อมไทย ตลอดจนเป็นท้องถิ่นและ
ชุมชนตัวอย่างที่เป็นกรณีศึกษาให้ชุมชน
อื่นๆ มาศึกษาดูงาน




	 มปีระชากรสว่นนอ้ยทีย่งัไมใ่ห้
ความร่วมมือกับทางเทศบาล

        มีประชากรแฝงอยู่บางส่วน
ในเขตเทศบาลเนื่องจากเป็นเมือง
ทอ่งเทีย่วทางประวตัศิาสตร ์ อกีทัง้
กอ่นหนา้ทีน่ายกเทศมนตรจีะมาจดั 
การชมุชน มคีนนอกพืน้ทีม่าตัง้ถิน่
ที่อยู่ในลักษณะแพริมน้ำและอื่นๆ 
ซึง่มลีกัษณะเปน็ชมุชนแออดั ไมเ่ปน็

ระเบียบเรียบร้อย
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	 ปัจจัย	 จุดแข็ง	 จุดอ่อน


ความ

ร่วมมือจาก
หน่วยงาน

ต่างๆ


	 มหีนว่ยงานทางวชิาการจากตา่งประเทศ 
(GTZ) ให้การสนับสนุนด้านวิชาการทำให้
สามารถสร้างรูปแบบการจัดการขยะและ
สิ่งแวดล้อมล้อมจนได้รับรางวัลเมืองน่าอยู
่
	 มีหน่วยงานราชการและเอกชนให้ 
การสนับสนุนการค้นคว้าการนำขยะจาก
กระบวนการ MBT ไปเผาเพื่อนำมาใช้ใน
การปั่นไฟเป็นพลังงาน

	 มีสถานประกอบการรับซื้อของเก่า 
แห่งใหญ่ คือ บริษัทวงศ์พานิชและชุมชน
ที่ทำเรื่องธนาคารขยะที่ช่วยในเรื่องของ
การคัดแยก และนำขยะกลับมาใช้ใหม่

	 มีองค์กรต่างๆ ให้การสนับสนุนและ
มอบรางวัลให้กับเทศบาล พร้อมทั้งมีการ
ศึกษาดูงานจากหลายท้องถิ่นทำให้ชุมชน
ต้องมีการพัฒนาอยู่ตลอดเวลา


	 การที่มีการศึกษาดูงานอย่าง
เป็นประจำทำให้บุคลากรของ
เทศบาลมีภาระหน้าที่เพิ่มขึ้น ซึ่ง
เป็นอุปสรรคในการปฏิบัติงาน
ของบุคลากร




9. อภปิรายผลและสรปุบทเรยีนสำหรบัองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่อืน่


	 จากการศึกษาในด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม และปัจจัยที่มีผลต่อการดำเนินงาน

ของเทศบาลนครพษิณโุลกแลว้ ไดข้อ้สรปุทีน่ำไปใชเ้ปน็บทเรยีนสำหรบัองคก์รปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอื่นๆ ได้ดังต่อไปนี้ 


	 1)	 การมีวิสัยทัศน์ของผู้บริหาร


	 ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีวิสัยทัศน์ที่ให้

ความสำคัญต่อการพัฒนาท้องถิ่น และสังคมควบคู่ไปกับการจัดการสิ่งแวดล้อม ซึ่ง

เปน็ปจัจยัสำคญัทีจ่ะทำใหท้อ้งถิน่มสีภาพทีด่ ีเปน็เมอืงนา่อยู ่ซึง่จะนำมาสูส่งัคมทีเ่ปน็สขุ 

และท้องถิ่นที่เจริญได้ตามลำดับ ผู้บริหารองค์กรเป็นปัจจัยสำคัญที่สุดประการหนึ่ง

ในการดำเนินงานต่างๆ ให้ประสบผลสำเร็จดังที่ประจักษ์กันอยู่ทั่วไป รวมทั้งในการ

บรหิารจดัการดา้นสิง่แวดลอ้ม (จำลอง โพธิบ์ญุ, 2550: 167) ผูน้ำทีป่ระสบผลสำเรจ็ใน

การบรหิารองคก์รนัน้จะมคีณุสมบตัทิีส่ำคญั เชน่ เปน็ผูม้วีสิยัทศัน ์ เขา้ใจลกัษณะงานและ

ปญัหา มคีวามนา่เชือ่ถอืและไวว้างใจได ้มคีวามมุง่มัน่ มคีวามคดิรเิริม่ เปน็ตน้ (เสนห่ ์จุย้โต, 

2545: 127-131)
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	 2)	 การให้ความสำคัญกับการจัดการสิ่งแวดล้อม


	 ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรให้ความสำคัญกับการจัดการ 

สิ่งแวดล้อม เนื่องจากสิ่งแวดล้อมนับเป็นองค์ประกอบหลักในการดำเนินชีวิตของ

ประชาชนในชุมชน ซึ่งการจัดการสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการ

สะท้อนถึงความเอาใจใส่ในความเป็นอยู่ของชุมชน ควรมีการกำหนดนโยบายด้าน

สิ่งแวดล้อมที่ชัดเจนซึ่งเน้น จัดสรรงบประมาณสนับสนุนในการดำเนินโครงการต่างๆ 

อย่างเพียงพอ และดำเนินงานด้านสิ่งแวดล้อมอย่างมุ่งมั่นและต่อเนื่อง 


	 3)	 การให้ความสำคัญกับทรัพยากรที่ใช้ในการจัดการสิ่งแวดล้อม


	 การจัดการสิ่งแวดล้อมให้ได้ผลดีนั้นจำเป็นที่จะต้องให้ความสำคัญกับทรัพยากร

ที่ใช้ ทั้งทรัพยากรที่เป็นงบประมาณ ซึ่งทางเทศบาลพิษณุโลกได้จัดสรรงบประมาณ

ให้กับการบริหารจัดการด้านสิ่งแวดล้อม โดยตรงถึงประมาณร้อยละ 25 ของ

งบประมาณทั้งหมด จัดสรรและพัฒนาทรัพยากรบุคคลโดยผู้บริหารให้การสนับสนุน

ในการศึกษาหาความรู้ และการพัฒนาบุคลากรอย่างต่อเนื่อง การให้ความสำคัญ

กบัทรพัยากรทีม่อียูช่ว่ยใหก้ารบรหิารจดัการดา้นสิง่แวดลอ้มมปีระสทิธภิาพมากยิง่ขึน้


	 4)	 การส่งเสริมการมีส่วนร่วม


	 ประชาชนเปน็กำลงัสำคญัในการจดัการสิง่แวดลอ้ม ดงันัน้เทศบาลจำเปน็อยา่งยิง่

ที่จะต้องดึงประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการสร้างเมืองให้มีความน่าอยู่อย่างยั่งยืน 

โดยจำเป็นที่จะต้องมีการปลูกฝังให้ประชาชนรักถิ่นที่อยู่ จึงสามารถทำให้ประชาชน

เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการสิ่งแวดล้อม โดยอาจดำเนินการในรูปของการให้ชุมชน

ร่วมเสนอโครงการเพื่อดูแลรักษาและพัฒนาสิ่งแวดล้อมในพื้นที่ของแต่ละชุมชน  

มีส่วนร่วมในกระบวนการดำเนินโครงการ ตั้งแต่การตัดสินใจโครงการ การดำเนิน

โครงการ การประเมินผลโครงการด้านสิ่งแวดล้อม รวมถึงการให้ความสำคัญกับ

ความคดิเหน็และความตอ้งการของประชาชน การประชมุเพือ่แลกเปลีย่นความคดิเหน็

และเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา การปฏิบัติงานตามหลักธรรมาภิบาลขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น จะช่วยให้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

รวมถึงการมีส่วนร่วมในการรับผิดชอบผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการร่วมกันตัดสินใจ

ทั้งผลกระทบทางบวกและผลกระทบทางลบ การมีส่วนร่วมในการบริหารโครงการ

กอ่ใหเ้กดิประโยชน ์ ใหป้ระชาชนเกดิการเรยีนรู ้ เพิม่ขดีความสามารถ เกดิการยอมรบั 

ผูกพันเป็นเจ้าของโครงการมากขึ้น และเกิดประสิทธิภาพมากขึ้น (กรมการปกครอง
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และสำนักงานความร่วมมือด้านสิ่งแวดล้อมและการพัฒนาแห่งประเทศเดนมาร์ก, 

2541: 7) ซึ่งจะทำให้การพัฒนาเทศบาลมีความเข้มแข็งและยั่งยืน


	 5)	 การสร้างความสัมพันธ์กับชุมชน

	 ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีการสร้างความสัมพันธ์ที่ดีกับชุมชน
อีกทั้งควรมีความใกล้ชิดกับประชาชน เพื่อให้เกิดความร่วมมือที่ดีในการดำเนินงาน
ตา่งๆ เชน่การพบปะเยีย่มเยยีนชมุชนและประชาชน การใชส้ือ่และเทคโนโลยทีีท่นัสมยั
ซึ่งจะช่วยให้สามารถเข้าถึงประชาชนได้รวดเร็วและกว้างขวาง รวมทั้งการใช้ประเพณี
และวัฒนธรรมเป็นสื่อกลางในการสร้างความสัมพันธ์และรณรงค์เรื่องสิ่งแวดล้อม 
สรา้งจติสำนกึทีด่ใีนชมุชน ซึง่ทำใหก้ารขอความรว่มมอืกบัทางชมุชนเปน็เรือ่งทีง่า่ยขึน้ 
การสรา้งความสมัพนัธก์บัชมุชนเปน็สิง่สำคญัอยา่งยิง่สำหรบัผูบ้รหิาร เนือ่งจากผูบ้รหิาร
ได้ใกล้ชิดมีโอกาสทำความเข้าใจถึงวัฒนธรรม แนวคิด และวิถีชีวิตของคนในชุมชน 
ทราบถึงลักษณะเฉพาะของแต่ละชุมชน (อำนวย แก้วทอง, 2537) แล้วจึงทำ 
ความเข้าใจกับชุมชน ให้ความรู้ด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม นอกจากนี้ยังทำให้ชุมชน
ไดท้ราบถงึบทบาทหนา้ทีข่องชมุชนอยา่งชดัเจนในการดำเนนิงาน เพือ่ใหก้ารดำเนนิงาน
บรรลวุตัถปุระสงค ์ ผูบ้รหิารไดท้ราบถงึความเปน็ไปของแตล่ะชมุชน ทราบถงึความคดิ
ความรู้สึกในระหว่างการดำเนินโครงการ (สมบัติ ธำรงธัญวงศ์, 2545: 284-316; 
ประชุม รอดประเสริฐ, 2539: 50-51) ซึ่งการสร้างความสัมพันธ์อันดีกับชุมชน 
เป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ทำให้เกิดประสิทธิภาพและประสบผลสำเร็จในการดำเนินงาน
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสังคมไทย

	 6)	 การสร้างความร่วมมือกับหน่วยงานภายนอก


	 หน่วยงานภายนอกเช่น องค์กรพัฒนาชุมชน (NGOs) หน่วยราชการที่เกี่ยวข้อง  

ภาคเอกชนและสถาบันการศึกษา รวมทั้งหน่วยงานความร่วมมือของต่างประเทศ เป็น

แหล่งข้อมูลทางวิชาการ และสามารถให้การสนับสนุนช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นได้ในหลายรูปแบบ รวมทั้งด้านงบประมาณในการดำเนินการป้องกันแก้ไข

ปัญหาสิ่งแวดล้อม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงควรแสวงหาความร่วมมือกับ

หน่วยงานดังกล่าว ทั้งหน่วยงานที่อยู่ในพื้นที่ และหน่วยงานส่วนกลาง ซึ่งจะทำให้

การจัดการสิ่งแวดล้อมมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น การสร้างความร่วมมือกับหน่วยงาน

ภายนอก มาใชถ้อืเปน็แนวทางหนึง่ทีจ่ะทำใหอ้งคก์รดำเนนิงานไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ

มากขึ้น (มานิจ วราภาคย์, 2545: 49-50) 
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	 ผลการศึกษาทั้งหมดสามารถสรุปได้ดังภาพที่ 4


ภาพที่ 4 สรุปผลการศึกษา 


ปัจจัยภายนอก


ปัจจัยภายใน


โอกาส


-	ผู้นำชุมชนและประชาชนให้ความร่วมมือ


-	ความร่วมมือจากหน่วยงานภายนอก


อุปสรรค


-	พื้นที่การจัดการขยะมีอย่างจำกัด


-	ประชากรแฝง


การจัดการสิ่งแวดล้อมของเทศบาลนครพิษณุโลก


จุดแข็ง

-	ผู้บริหาร มีวิสัยทัศน์ที่ดีและชัดเจน

-	ใหค้วามสำคญักบัปญัหาสิง่แวดลอ้ม

-	มงีบประมาณสนบัสนนุพอเพยีง

-	มผีูร้บัผดิชอบชดัเจน


บทเรียนสำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆ


พันธกิจ

-	บริหารจัดการสิ่งแวดล้อมอย่างมีประสิทธิภาพ	
	 โดยเฉพาะการจัดการขยะ

-	โครงการเมืองน่าอยู่อย่างยั่งยืน

-	โครงการธนาคารขยะประสบผลสำเร็จ

-	โครงการถนนปลอดถังขยะประสบผลสำเร็จ

การบริหารจัดการ

-	นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรีดูแล		
	 ด้านสิ่งแวดล้อมโดยตรงและกองสาธารณสุข	
	 และสิ่งแวดล้อมเป็นผู้รับผิดชอบ

-	มีวิสัยทัศน์การเป็นเมืองน่าอยู่อย่างยั่งยืน

-	มีนโยบาย แนวทาง และโครงการชัดเจน

-	งบประมาณด้านจัดการสิ่งแวดล้อมมีเพียงพอ

-	มีศูนย์รับเรื่องร้องเรียนปัญหา


กลุ่มเป้าหมาย

-	ประชาชนให้ความร่วมมือเป็นอย่างดี

-	ประชาชนพอใจการดำเนินงานมาก







การเรียนรู้และพัฒนา

-	การพัฒนาบุคลากรด้านสิ่งแวดล้อมของ	 	
	 เทศบาล

-	แลกเปลี่ยนความรู้กับองค์กรอื่นๆ

-	ใช้เทคโนโลยีที่เหมาะสมในการติดต่อสื่อสาร


จุดอ่อน

-	ขาดเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานด้าน	 	
	 สิ่งแวดล้อมบางส่วนไม่มีพื้นฐาน	
	 ด้านสิ่งแวดล้อม


-	การมีวิสัยทัศน์ของผู้บริหาร

-	การให้ความสำคัญกับการจัดการสิ่งแวดล้อม

-	การให้ความสำคัญกับการทรัพยากรที่ใช้ในการจัดการสิ่งแวดล้อม

-	การส่งเสริมการมีส่วนร่วม

-	การสร้างความสัมพันธ์กับชุมชน

-	การสร้างความร่วมมือกับหน่วยงานภายนอก
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เอกสารอ้างอิง
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วิเคราะห์นโยบายของสหรัฐอเมริกา

ต่อการแก้ ไขปัญหาภาวะโลกร้อน


บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์ *


*ผู้ประสานงานชุดโครงการพัฒนาความรู้และยุทธศาสตร์ด้านความตกลงพหุภาคีด้านสิ่งแวดล้อม สำนักงานกองทุนสนับสนุน
การวิจัย (สกว.)


บทคัดย่อ


	 เอกสารฉบับนี้เป็นการวิเคราะห์ประเด็นการเมืองสิ่งแวดล้อมในเวทีระหว่าง

ประเทศ โดยมุ่งเน้นการวิเคราะห์ในเรื่อง “ปัญหาภาวะโลกร้อน” เป็นแกนหลัก 

โดยใช้นโยบายของประเทศสหรัฐอเมริกาต่อการแก้ไขปัญหาดังกล่าวมาเป็น 

“กรณีศึกษา” ( Case Study) 


	 จากการวิเคราะห์บทบาทของรัฐบาลสหรัฐเกี่ยวกับเรื่องปัญหาโลกร้อนโดยใช้

ทฤษฎีการเมืองเปรียบเทียบต่างๆ เป็นกรอบในการวิเคราะห์ เช่น ทฤษฎีตัวกระทำ

ภายนอก ทฤษฎจีบัฉา่ยสายกลาง (Eclectic Messy Center Theory) ทฤษฎโีครงสรา้ง

กับตัวกระทำ (Structure and Agency Theory) เป็นต้น ช่วยทำให้เกิดความเข้าใจ 

และอธิบายจุดยืน การกำหนดนโยบาย และปฏิบัติการทางการเมืองภายในประเทศ

ของสหรัฐได้อย่างมีความสมเหตุสมผลและชัดเจนมากขึ้น 


	 ตัวอย่างเช่น จากการวิเคราะห์ตามทฤษฎี “โครงสร้างกับตัวกระทำ” มติของ

วุฒิสภาสหรัฐในปี 1997 ที่เรียกว่า “Byrd-Hagel Resolution” นับเป็นโครงสร้าง

ทางการที่จำกัดและกดดันฝ่ายบริหาร รวมทั้งคณะเจรจาของสหรัฐเรื่องพิธีสารเกียวโต 

ใหม้ปีฏบิตักิารทางการเมอืงในรปูแบบตา่งๆ เพือ่บรรลเุงือ่นไขสำคญัทีก่ำหนดไวใ้นมติ 

“Byrd-Hagel Resolution” เช่น การพยายามสร้างการมีส่วนร่วมอย่างมีความหมาย

ของประเทศกำลังพัฒนา การพัฒนาจัดทำกลไกและนโยบายภายในประเทศเรื่อง

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่มีประสิทธิภาพด้านต้นทุน และไม่สร้างผลกระทบ

ต่อเศรษฐกิจของสหรัฐ ฯลฯ จึงดูเสมือนว่ามติของวุฒิสภาดังกล่าวเป็นโครงสร้าง
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ที่กดดัน จำกัดการกระทำของฝ่ายบริหารอย่างเข้มงวด เป็นเงื่อนไขทางลบที่ไม่เป็น

ประโยชน์ต่อฝ่ายบริหาร 


	 แต่ในทางกลับกัน “โครงสร้าง” ก็เป็นเงื่อนไขที่ “เปิดโอกาส” ให้ตัวกระทำ

ลงมือกระทำการได้ด้วย จะเห็นได้ว่า ประธานาธิบดีบุชและฝ่ายบริหารก็ได้ใช้ มติ 

“Byrd-Hagel Resolution” เพื่ออ้างเป็นเหตุผลอย่างชอบธรรมในการปฏิเสธพิธี

สารเกยีวโต และปทูางไปสูก่ารแสวงหาผลประโยชนท์างธรุกจิตอ่ไป มกีารจดัทำนโยบาย

และแผนขึ้นมาใช้แทนพิธีสารเกียวโต โดยมีเนื้อหาสาระมุ่งเน้นการผลิตน้ำมันและ

ก๊าซให้มากขึ้น เช่น อนุญาตให้ขุดเจาะน้ำมันในพื้นที่ Alaska’s Arctic National 

Wildlife Refugee ได้ ฯลฯ


	 จะเห็นได้ว่า “ตัวกระทำทางการเมือง” นอกจากจะได้ตระหนักสำนึกรู้เท่าทัน

เงือ่นไขบงัคบัเชงิโครงสรา้งทีม่อียู ่ ตวักระทำยงัไดส้ะทอ้นคดิกลบั (Reflexive) ไมย่อม

ถูกจำกัด กดดันจากโครงสร้างอย่างเฉื่อยชาและถูกกระทำแต่ฝ่ายเดียว แต่ได้อาศัย 

“โครงสร้าง” เป็นเครื่องมือในด้านกลับ เพื่อสนับสนุนเจตจำนงของตัวกระทำในการ

ขยายสร้างผลประโยชน์ทางธุรกิจของตนเองและเครือข่ายต่อไป


Abstract

	 This paper will analyze the issue of international environmental politics, 
focused on “global warming” and based its argument on the related U.S. policies 
as a case study.

	 In analyzing the U.S. government’s role in global warming, several comparative 
politics theories will be applied as an analytical framework; for example, External 
Actor Theory, Eclectic Messy Center Theory, Structure and Agency Theory 
which help create understanding, explain the position in policy formulation 
and domestic politics of the U.S. in a more rational and clearer perspective.

	 For instance, by applying theoretical analysis of “Structure and Agency Theory” 
to the U.S. Senate’s resolution called “Byrd-Hagel Resolution” in 1997, this reflects 
a structure which limits and puts pressure on the government and its Kyoto Protocol’s 
negotiating team to adopt political operations in order to achieve important conditions 
specified in “Byrd-Hagel Resolution” such as meaningful participation of developing 
countries, the development of mechanism and domestic policies on climate change 
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	 ปัญหาภาวะโลกร้อนมีสาเหตุสำคัญมาจากกิจกรรมของมนุษย์ การเร่งเติบโต

ทางด้านเศรษฐกิจที่ทำให้มีการใช้พลังงานจากเชื้อเพลิงฟอสซิลอย่างมหาศาล รวม

ทั้งการปฎิวัติอุตสาหกรรม การปฏิวัติเขียวด้านการเกษตร (Green Revolution) 

ทำให้มีการปล่อยก๊าซเรือนกระจกนานาชนิดขึ้นไปบนชั้นบรรยากาศโลก จนทำให้

เกิดเป็นเสมือน “เรือนกระจก” ห่อหุ้มโลกไว้ 


	 ด้วยเหตุที่ชั้นบรรยากาศโลกเป็น “ทรัพยากรสาธารณะ” ของทั้งโลก ไม่ได้มี

ประเทศใดประเทศหนึ่งเป็นเจ้าของ การแก้ไขปัญหาต้องอาศัยความร่วมมือกันของ

ทุกประเทศ แต่เนื่องจากแต่ละประเทศมีความแตกต่างทั้งด้านสภาพเศรษฐกิจสังคม 

ระบอบการเมือง รวมทั้ง แนวคิดในการแก้ไขปัญหา การหาข้อยุติในทางปฏิบัติจึง

เป็นไปได้ยาก Aldy (2004, 89) เห็นว่า ไม่มีปัญหาสิ่งแวดล้อมเรื่องใดที่จะมี

ความท้าทายต่อการกำหนดนโยบายไปมากกว่าปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ

อากาศโลก 


	 เอกสารฉบับนี้เป็นการวิเคราะห์ประเด็นการเมืองสิ่งแวดล้อมในเวทีระหว่าง

ประเทศ โดยมุ่งเน้นการวิเคราะห์ในเรื่อง “ปัญหาภาวะโลกร้อน” เป็นแกนหลัก 

โดยใช้นโยบายของประเทศสหรัฐอเมริกาต่อการแก้ไขปัญหาดังกล่าวมาเป็น 

“กรณีศึกษา” (Case Study) 


considering cost efficiency and zero impact to the U.S. economy, etc.  Accordingly, this 
Senate’s resolution, a structure that puts rigid pressure and limits the government’s 
action, presents a negative condition towards the administration.   

	 On the contrary, “structure” is also the condition which “creates opportunities” for 
actors to take action.  Obviously, President Bush and his administration had used 
“Byrd-Hagel Resolution” as a legitimate justification in order to deny the Kyoto Protocol 
while opting for other business benefits as well as formulating other policies and plans 
in the Kyoto Protocol’s place which attempt to increase petrol and gas production, for 
example an approval for petrol’s drill in Alaska’s Arctic National Wildlife Refuge, etc. 

	 Apart from realizing the limited structural condition, the “political actors” 
has adopted the reflexive behavior in response to the pressured structure by 
relying on “structure” as a tool to support actors’ determination to enhance 
own and affiliate’s business benefits.  
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1. ปัญหาสิ่งแวดล้อมโลกเรื่องโลกร้อน (Global Warming)


	 1.1 ปัญหาเรื่องโลกร้อน ความเป็นจริงและภัยของมนุษย์ชาติ


	 ปญัหาโลกรอ้น ยงัเปน็เรือ่งทีม่ขีอ้ถกเถยีงอภปิรายกนัอยูม่ากโดยเฉพาะในแวดวง

นกัวทิยาศาสตรเ์กีย่วกบัขอ้มลูหลกัฐานทีย่นืยนัวา่โลกรอ้นขึน้จรงิ ผลกระทบทีจ่ะเกดิขึน้

จากปญัหาโลกรอ้น แนวทางรบัมอืแกไ้ขปญัหาทีเ่หมาะสม ฯลฯ แตเ่มือ่มกีารเผยแพร่

รายงานประเมินการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศฉบับที่ 4 เมื่อต้นเดือนกุมภาพันธ ์

2550 ซึง่จดัทำขึน้โดย “องคค์ณะระหวา่งรฐับาลวา่ดว้ยการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ”1 

ทำให้เป็นที่ยอมรับกันโดยไม่มีข้อโต้แย้งแล้วว่าโลกร้อนเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นจริง ผู้นำ

ประเทศที่พัฒนาแล้วต่างออกมาประกาศถึงนโยบายและแผนที่จะร่วมกันลดการ

ปล่อยก๊าซเรือนกระจก ฝ่ายองค์การสหประชาชาติ โดยนายบัน คี มูน เลขาธิการฯ 

ได้ออกแถลงการณ์ว่าภาวะโลกร้อนถือว่าเป็นภัยคุกคามต่อมนุษยชาติเทียบเท่ากับ

สงคราม พร้อมทั้งประกาศจะนำปัญหานี้ไปหารือในการประชุมสุดยอดผู้นำจี 8 ที่

จะมีขึ้นในเดือนมิถุนายน ที่ประเทศเยอรมัน


	 ตามรายงานของ IPPC2 ได้ระบุว่า ในบรรยากาศโลกมีปริมาณความเข้มข้น

ของก๊าซที่ทำให้เกิดภาวะโลกร้อนเพิ่มขึ้น ได้แก่ ก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ มีเทน 

ไนตรัสออกไซด์ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นผลมาจากการกระทำของมนุษย์ การเพิ่มขึ้นของ

กา๊ซคารบ์อนมสีาเหตสุว่นใหญม่าจากการใชพ้ลงังานฟอสซลิและการเปลีย่นแปลงการใช้

ทีด่นิ (โดยเฉพาะการทำลายปา่) สว่นการเพิม่ขึน้ของกา๊ซมเีทนและไนตรสัออกไซดน์ัน้ 

เปน็ผลมาจากภาคเกษตรกรรม หลกัฐานทีแ่สดงถงึการเกดิภาวะโลกรอ้น เชน่ อณุหภมูิ

ในบรรยากาศโลกและในมหาสมทุรทีเ่พิม่ขึน้ การละลายของนำ้แขง็ขัว้โลกเหนอืทีข่ยาย

วงกวา้งขึน้ การเพิม่ขึน้ของระดบันำ้ทะเลเฉลีย่ของทัง้โลก (อตัรา 0.3 + 1.0 มม./ป ีในชว่ง

ป ีค.ศ. 1993-2003) การเกดิพายไุซโคลนในอตัราถีข่ึน้ในเขตแอตแลนตกิเหนอื เปน็ตน้


1องค์คณะระหว่างรัฐบาลว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ( Intergovernmental Panel on Climate Change : 
IPPC) ก่อตั้งขึ้นโดยองค์การอุตุนิยมโลก กับโครงการสิ่งแวดล้อมแห่งสหประชาชาติเมื่อปี ค.ศ. 1988 รายงานประเมิน
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศฉบับที่ 4  ของ IPPC นี้ เป็นรายงานที่จัดทำโดยนักวิทยาศาสตร์ที่เป็นผู้เขียนกว่า 600 
คน จาก 40 ประเทศ และมีการอ่านตรวจทบทวนโดยผู้เชี่ยวชาญและเจ้าหน้าที่ของรัฐบาลกว่า 620 คน นอกจากนี้ยังมี
ตัวแทนจากรัฐบาล 113 ประเทศ ทำการทบทวนและปรับปรุงเอกสารสรุปสำหรับผู้บริหารทีละบรรทัด (www.ipcc.ch/
press/prwg2feb07.htm)

2IPPC, “Climate Change 2007 : The Physical Science Basis (Summary for Policymaker),” www.ipcc.ch/
SPM2feb07.pdf , 02 Feb.2007
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	 IPPC คาดการณ์ว่าในช่วงทศวรรษข้างหน้า บรรยากาศโลกจะมีอุณหภูมิสูง

ขึ้นประมาณ 0.2 องศาเซลเซียส/ทศวรรษ และถึงแม้ว่าจะสามารถรักษาปริมาณ

ความเข้มข้นของก๊าซเรือนกระจกให้อยู่ที่ระดับการปล่อยในปี ค.ศ. 2000 ไว้ได้ 

อุณหภูมิก็ยังสูงขึ้นอัตราประมาณ 0.1 องศาเซลเซียส/ทศวรรษ


	 ผลกระทบที่คาดจะเกิดขึ้นจากภาวะโลกร้อนมีในหลากหลายลักษณะ เช่น เกิด

ปรากฎการณ์ฝนตกหนักมากขึ้น, มีปัญหาความแห้งแล้งที่ยาวนานและรุนแรงมากขึ้น

โดยเฉพาะในพืน้ทีเ่ขตรอ้น, เกดิคลืน่ความรอ้นและพายไุซโคลนเขตรอ้น (ทัง้เฮอรเิคน

และทอร์นาโด) ในอัตราถี่มากขึ้น ฯลฯ 


	 ในแง่ผลกระทบทางเศรษฐกิจที่จะเกิดขึ้นจากปัญหาภาวะโลกร้อน จากข้อมูลใน 

Stern Review แสดงให้เห็นถึงต้นทุนที่ประเทศต่างๆ ต้องจ่ายในการป้องกันและ

รับมือกับปัญหาผลกระทบจากเรื่องโลกร้อนที่จะตามมาซึ่งอยู่ในช่วง 0.05-0.5% 

ของ GDP (หากปล่อยให้ปัญหาเป็นอยู่โดยไม่แก้ปัญหา) นอกจากนี้ยังชี้ให้เห็นถึง 

โอกาสทางด้านเศรษฐกิจที่จะเกิดขึ้นจากการแก้ไขและป้องกันปัญหาโลกร้อน เช่น 

มูลค่าการตลาดสำหรับผลิตภัณฑ์ที่สร้างคาร์บอนต่ำ (Low-Carbon Product) มี

มูลค่าถึง $500bn ต่อปีในปี 2050 ในขณะที่การควบคุมการปล่อย CO
2
 ให้อยู่ที่

ระดับ 550ppm มีต้นทุนอยู่ที่ประมาณ 1% ของ Global GDP ในปี 2050  


	 1.2  ความตื่นตัวของประชาคมโลกกับการแก้ไขปัญหาโลกร้อน


	 จากข้อมูลทางวิทยาศาสตร์ที่ทาง IPPC ได้เริ่มจัดทำขึ้นเป็นรายงานการประเมิน

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ฉบับที่ 1 มาตั้งแต่ในปี พ.ศ. 1990 ซึ่งถือเป็น 

การยนืยนัพืน้ฐานดา้นวทิยาศาสตรใ์นเรือ่งการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ ประชาชน

ในประเทศตา่งๆ เริม่ใหค้วามสนใจกบัปญัหาเรือ่งโลกรอ้นมากขึน้ และเมือ่มกีารคน้พบ

ปัญหารูรั่วของโอโซนโดยเห็นได้ชัดเจนจากภาพถ่ายดาวเทียม ทำให้เกิดแรงผลักดัน

ทางการเมืองให้มีการประชุมระหว่างประเทศด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

หลายครั้งในช่วงปี พ.ศ. 1987-1992  


	 ในป ีพ.ศ.1990 การประชมุสภาพภมูอิากาศโลกทีม่ปีระเทศตา่งๆ เขา้รว่ม 137 

ประเทศ รวมทั้งประชาคมยุโรป ได้เรียกร้องให้มีการจัดทำร่างสนธิสัญญาด้านการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ จนกระทั่งในเดือนธันวาคมปีเดียวกัน ที่ประชุมสมัชชา
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สหประชาชาติได้เห็นชอบให้มีการเจรจาจัดทำอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations Framework Convention on Climate 

Change :UNFCCC) โดยการจัดตั้งคณะกรรมการเพื่อการเจรจาระหว่างรัฐบาล 

(Intergovernmental Negotiating Committee) เพือ่ดำเนนิการดงักลา่ว คณะกรรมการฯ 

ได้มีการจัดทำร่างอนุสัญญาฯ เสร็จและเปิดให้มีการลงนามรับรองอนุสัญญาฯ ใน

การประชมุสหประชาชาตวิา่ดว้ยสิง่แวดลอ้มและการพฒันา (Earth Summit) ทีก่รงุรโิอ 

เดอจานาโร ประเทศบราซิล เมื่อเดือนมิถุนายน พ.ศ. 1992 และมีผลบังคับใช้

เมื่อวันที่ 21 มีนาคม พ.ศ. 1994 ภายหลังจากที่มีประเทศต่างๆ ให้สัตยาบันครบ 

50 ประเทศตามจำนวนที่กำหนดไว้ในอนุสัญญา ในปัจจุบันมีประเทศที่เป็นภาคี

อนสุญัญารวมแลว้ 191 ประเทศ แยกเปน็ประเทศในภาคผนวก I (Annex I Countries) 

จำนวน 41 ประเทศ และประเทศนอกภาคผนวกที่ I (Non-Annex I Countries) 

จำนวน 150 ประเทศ3 สำหรับประเทศไทยได้ให้สัตยาบันเป็นภาคีอนุสัญญาเมื่อวันที ่

28 ธันวาคม 1994 และมีผลบังคับใช้ต่อประเทศไทยเมื่อวันที่ 28 มีนาคม 1995


	 หลักการสำคัญของ UNFCCC ที่ขอกล่าวถึงในที่นี้ เนื่องจากจะเป็นพื้นฐาน

สำคัญต่อการทำความเข้าใจและการวิเคราะห์นโยบายของสหรัฐอเมริกาในส่วนต่อไป 

คือ “หลักการป้องกันไว้ก่อน” (Precautionary Measures) และ “หลักการความ

รบัผดิชอบรว่มกนัในระดบัทีแ่ตกตา่งกนั” (Common But Differentiated  Responsibilities) 

ที่ได้ระบุอยู่ในมาตรา 3 ของ UNFCCC


	 ภายใต้หลักการป้องกันไว้ก่อน กิจกรรมใดที่มีโอกาสจะก่อให้เกิดอันตรายต่อ

สภาพภมูอิากาศควรจะมกีารจำกดัหรอืหา้มดำเนนิการ ถงึแมว้า่จะยงัไมส่ามารถพสิจูน์

ได้อย่างชัดเจนในทางวิทยาศาสตร์ก็ตาม เนื่องจากหากรอให้มีความรู้หรือหลักฐาน

ทางวิทยาศาสตร์  ผลกระทบที่เกิดขึ้นอาจจะสายเกินกว่าที่จะแก้ไขได้แล้ว หลักการนี้

แตกต่างจากกฎเกณฑ์ในความตกลงระหว่างประเทศอื่นๆ ที่ต้องมีการพิสูจน์เหตุและ

ผลได้อย่างชัดเจนก่อนจะกำหนดบังคับให้มีการดำเนินการตามพันธกรณี


	 สำหรับหลักการเรื่องความรับผิดชอบร่วมกันในระดับที่แตกต่างกัน เป็นหลัก

การที่ตระหนักถึงความสำคัญในภาระความรับผิดชอบในการจัดการแก้ไขปัญหา

3ข้อมูลวันที่ 15 กรกฎาคม 2552 จากเวป์ไซด์ของ UNFCCC (http://unfccc.int/parties_and_observers/parties/
annex_i/items/2774.php)
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การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก โดยทุกประเทศควรมีส่วนร่วมดำเนินการแต่ใน

ระดับความรับผิดชอบที่แตกต่างกัน ทั้งนี้เนื่องจาก ปัญหาโลกร้อนที่เกิดขึ้นนี้ เกิดจาก

กา๊ซเรอืนกระจกทีป่ระเทศทีพ่ฒัาแลว้ปลอ่ยออกมาสูช่ัน้บรรยากาศโลกตัง้แตม่กีารปฏวิตัิ

อุตสาหกรรมเป็นสำคัญ และปัจจุบันก็ยังคงปล่อยอยู่ในอัตราที่สูง ในขณะที่ประเทศ

กำลังพัฒนาโดยส่วนใหญ่มีการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในอัตราที่ต่ำมาก เช่น ประเทศ

สหรัฐอเมริกาปล่อยก๊าซเรือนกระจกในสัดส่วนประมาณร้อยละ 25 ของปริมาณ

ก๊าซเรือนกระจกทั้งโลก ประเทศไทยปล่อยในสัดส่วนไม่ถึงร้อยละ 0.5 ของโลก 

(ดูรายละเอียดในกล่องที่ 1 ประกอบ) ดังนั้น ในแง่ของผู้ที่ก่อให้เกิดปัญหาต้อง

รบัผดิชอบแลว้ ประเทศทีพ่ฒันาแลว้ตอ้งมคีวามรบัผดิชอบตอ่ปญัหาโลกรอ้นมากกวา่

ประเทศกำลังพัฒนา


กล่องที่ 1:	ข้อมูลการผลิตคาร์บอนของประเทศสำคัญๆ ในช่วงปี 1900-1999 	

			  (99 ปี)


		  สหรัฐ				    77 พันล้านตัน คิดเป็น 30.3% ของการปล่อยทั้งโลก


		  สหภาพยุโรป	 56 พันล้านตัน คิดเป็น 22.1% ของการปล่อยทั้งโลก


		  รัสเซีย				   22 พันล้านตัน คิดเป็น 8.9% ของการปล่อยทั้งโลก


		  จีนและอินเดีย	 22 พันล้านตัน คิดเป็น 9.0% ของการปล่อยทั้งโลก


ที่มา: World Resources Institute, 2001 อ้างใน Lisowski, 2002 : 117.


	 จากหลกัการเรือ่งความรบัผดิชอบรว่มกนัในระดบัทีแ่ตกตา่งกนั ประเทศอตุสาหกรรม

จึงต้องเป็นผู้นำในการต่อสู้กับปัญหาเรื่องโลกร้อน อนุสัญญาฯ จึงได้แบ่งกลุ่มประเทศ

ในภาคผนวกแนบท้ายเป็น 3 กลุ่ม ดังนี้


	 กลุ่มประเทศในภาคผนวกที่ I (Annex I Countries) ได้แก่ประเทศพัฒนา

แล้วที่เรียกว่ากลุ่มประเทศ OECD (Organization of Economic Cooperation and 

Development) กบัประเทศยโุรปตะวนัออก ยโุรปกลาง และประเทศรสัเซยี ซึง่เรยีกวา่

กลุ่มประเทศที่กำลังเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจเป็นระบบตลาดเสรี (Economic 

in Transition: EIT)


	 กลุ่มประเทศนอกภาคผนวกที่ I (Non-Annex I Countries) ซึ่งเป็นประเทศ

กำลังพัฒนาทั้งหมด
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	 กลุ่มประเทศในภาคผนวกที่ II (Annex II Countries) เป็นกลุ่มประเทศ

อุตสาหกรรมที่เป็นสมาชิกของ OECD  โดยไม่รวมประเทศ EIT การที่ UNFCCC 

แยกกำหนดกลุ่มประเทศในภาคผนวกที่ II นี้ เนื่องจากในบางกรณี ประเทศใน

กลุ่มนี้อาจมีพันธกรณีเข้มข้นกว่าประเทศที่อยู่ในระหว่างการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง

เศรษฐกิจเป็นระบบตลาดเสรี (จะเห็นความแตกต่างระหว่างกลุ่มประเทศต่างๆ ตาม

ภาคผนวกมากขึ้นในพิธีสารเกียวโต)


	 แม้ว่าใน UNFCCC จะได้กำหนดให้ประเทศที่พัฒนาแล้วทำการลดปริมาณ

การปล่อยก๊าซเรือนกระจกให้อยู่ในระดับเดียวกันกับที่ปล่อยในปี พ.ศ.1990 ให้ได้

ภายในปี พ.ศ. 2000 แต่ไม่ได้มีข้อผูกพันทางกฎหมายที่บังคับให้มีการดำเนินการ

ตามพันธกรณี จากรายงานแห่งชาติที่ประเทศภาคีอนุสัญญาฯ ในภาคผนวกที่ I เสนอ

ต่อการประชุมสมัชชาภาคี (Conference of the Parties :COP) สมัยที่ 1 ที่กรุง

เบอรล์นิ ประเทศเยอรมนัน ีในป ีพ.ศ. 1995 (หลงัอนสุญัญาฯ มผีลบงัคบัใชม้า 2 ป)ี 

แสดงให้เห็นว่า ประเทศที่พัฒนาแล้วไม่สามารถดำเนินการลดปริมาณการปล่อยก๊าซ

ตามที่กำหนดไว้ได้ ที่ประชุม COP จึงตัดสินว่า ต้องมีการทบทวนพันธกรณีและ

กำหนดมาตรการเข้มข้นกว่าที่เป็นอยู่ จึงให้มีการเจรจารอบใหม่โดยมีเป้าหมายให้มี

พันธกรณีที่ละเอียดและเข้มข้นมากขึ้น โดยแต่งตั้งคณะกรรมเฉพาะกิจที่เรียกว่า Ad 

hoc Group on Berlin Mandate (AGBM) เพือ่ทำการยกรา่งพธิสีารเพือ่ใชใ้นการเจรจา


	 1.3	 พิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol)


	 AGBM ได้จัดการประชุม 8 ครั้ง และยกร่างพิธีสารจนเสร็จก่อนการประชุม 

COP 3 ที่จัดขึ้น ณ กรุงเกียวโต ประเทศญี่ปุ่น ในระหว่างวันที่ 1-10 ธันวาคม 1997 


	 พิธีสารได้ผ่านการเจรจาที่เข้มข้นในการประชุม COP 3 และในที่สุดที่ประชุม 

COP ได้ให้การรับรองพิธีสารเรียกกันว่า “พิธีสารเกียวโต” (Kyoto Protocol) 

เปิดให้มีการลงนามระหว่างวันที่ 16 มีนาคม 1997 ถึงวันที่ 15 มีนาคม 1998 

ซึ่งมี 84 ประเทศที่ได้ลงนามพิธีสารเกียวโตในช่วงระยะเวลาดังกล่าว


	 การทีพ่ธิสีารเกยีวโตจะมผีลบงัคบัใช ้ จะตอ้งมปีระเทศภาค ี UNFCCC ใหส้ตัยาบนั 

(Ratify) ไม่น้อยกว่า 55 ประเทศ ทั้งนี้ประเทศที่ให้สัตยาบันแล้ว จะต้องมีการปล่อย

ก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์รวมกันแล้วไม่น้อยกว่าร้อยละ 55 ของปริมาณการปล่อย
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กา๊ซคารบ์อนไดออกไซดท์ัง้หมดของประเทศในภาคผนวกที ่I ทีป่ลอ่ยในป ีพ.ศ. 1990 

ซึ่งกว่าที่จะมีประเทศภาคีให้สัตยาบันครบตามเงื่อนไขที่กำหนดได้ต้องรอเวลาถึง 8 ปี

นับจากการประชุมที่เกียวโต 


	 พิธีสารเกียวโตมีผลใช้บังคับในวันที่ 16 กุมภาพันธ์ 2005 ภายหลังจากการให้

สตัยาบนัของประเทศรสัเซยี (สำหรบัประเทศไทยไดใ้หส้ตัยาบนัตอ่พธิสีารฯ เมือ่วนัท่ี 

28 สิงหาคม 2002)


	 เหตทุีป่ระเทศภาคผนวกที ่ I ตอ้งใชเ้วลานานในการพจิารณาใหส้ตัยาบนั เนือ่งจาก

พธิสีารเกยีวโตเพิม่ความเขม้ขน้ของพนัธกรณโีดยกำหนดใหม้ขีอ้ผกูพนัทางกฎหมายไว ้

และในกรณีที่ไม่ดำเนินการตามพันธกรณี ในมาตรา 18 ของพิธีสาร ได้กำหนดให้มี

ขั้นตอนและกลไกในการตัดสินและการดำเนินการลงโทษประเทศภาคีที่ไม่ดำเนิน

การตามพันธกรณีที่กำหนดไว้ได้ 


	 พนัธกรณทีีก่ำหนดไวใ้นมาตรา 3 ของพธิสีาร คอื ไดก้ำหนดชนดิกา๊ซเรอืนกระจก 

6 ชนดิ4 โดยการคำนวณการลดกา๊ซเหลา่นีใ้หค้ดิเทยีบเปน็ปรมิาณกา๊ซคารบ์อนไดออกไซด ์

เป้าหมายของปริมาณการลดโดยรวม คือ ปริมาณการลดที่รักษาระดับปริมาณการ

ปล่อยก๊าซเรือนกระจกของกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว ให้อยู่ในระดับที่ต่ำกว่าระดับ

การปล่อยในปี 2533 ร้อยละ 55 ปริมาณการลดนี้ได้จัดสรรตามประเทศต่างๆ ที่

อยู่ในภาคผนวกที่ I ในระดับที่แตกต่างกันตามที่ระบุในภาคผนวก B ของพิธีสาร 

ทั้งนี้การดำเนินการลดก๊าซดังกล่าวต้องเสร็จสิ้นภายในระหว่างปี 2008 ถึง 2012  

หรือที่เรียกว่าเป็นพันธกรณีช่วงแรก  (First Commitment Period) 


	 ในขณะเดียวกัน เพื่อให้บรรลุเป้าหมายของอนุสัญญาฯ ภายหลังการเจรจา

ต่อรองอย่างเข้มข้น (จะได้กล่าวถึงในรายละเอียดต่อไป) ได้มีการเพิ่มความยืด

หยุ่นในการดำเนินการลดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกให้กับประเทศภาคี

อนุสัญญาที่เป็นประเทศพัฒนาแล้ว โดยกำหนดกลไกขึ้นมา 3 กลไก ได้แก่


4กา๊ซเรอืนกระจกทีร่ะบใุนภาคผนวก A ของพธิสีารเกยีวโต ไดแ้ก ่ กา๊ซคารบ์อนไดออกไซด ์ (CO
2
) มเีทน (CH

4
) ไนตรสัออกไซด์ 

(N
2
O) ไฮโดรฟลูออโรคาร์บอน (HFCs) เปอร์ฟลูโอคาร์บอน (PFCs) ซัลเฟอร์เฮกซาฟลูโอไรด์ (SF

6
)


5ในปี 2533 ประเทศในภาคผนวกที่ I ปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ (ไม่รวมปริมาณก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ที่เกิดจากการ
ปล่อยและการดูดซับในสาขาการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินและป่าไม้) รวมทั้งสิ้น 13,728.3 ล้านต้น โดยสหรัฐอเมริกา
ประเทศเดียวปล่อยถึงร้อยละ 36 ของทั้งหมด ตามด้วยรัสเซีย ร้อยละ 17
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บณัฑรู เศรษฐศโิรตม
์

		  (1)	การดำเนินการร่วม (Joint Implementation : JI)


		  กลไกนี้กำหนดขึ้นตามมาตรา 6 ของพิธีสาร ซึ่งจำกัดให้มีการดำเนินการ

ได้เฉพาะในระหว่างประเทศในภาคผนวกที่ I เท่านั้น การดำเนินการร่วม คือ ประเทศ

ที่เกี่ยวข้องตกลงดำเนินโครงการลดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกร่วมกันและ

แบ่งสรรปริมาณการลดนั้น ปริมาณการลดดังกล่าวสามารถในไปคิดร่วมกับปริมาณ

การลดที่ประเทศนั้นๆ ต้องดำเนินการตามพันธกรณีได้ แต่ต้องไม่เกินตามปริมาณ

ที่กำหนดไว้ในพิธีสาร


		  (2)	การซื้อขายก๊าซเรือนกระจก (Emission Trading : ET)


		  กลไกนี้ระบุอยู่ในมาตรา 17 ของพิธีสาร มีวัตถุประสงค์ที่จะใช้ระบบตลาด

ที่มีการแข่งขัน ซึ่งเป็นเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ในการทำให้เกิดการลดปริมาณ

การปล่อยก๊าซเรือนกระจกอย่างมีประสิทธิภาพ โดยให้เป็นกลไกที่เสริมเพิ่มเติมจาก

มาตรการลดปริมาณการปล่อยก๊าซที่ดำเนินการภายในของแต่ละประเทศ แต่กลไกน้ี

จะจำกดัใหด้ำเนนิการไดเ้ฉพาะกบัประเทศในภาคผนวกที ่ II ของอนสุญัญา UNFCCC 

เท่านั้น


		  ประเทศในภาคผนวกที่ II เป็นกลุ่มประเทศอุตสาหกรรมที่เป็นสมาชิก

ของ OECD สามารถซื้อขายแลกเปลี่ยนปริมาณการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก

ระหว่างกัน เพื่อนำมาเสริมปริมาณการลดในประเทศของตนได้ การใช้กลไกทางการ

ตลาดนี้ ทำให้ “ปริมาณก๊าซเรือนกระจกที่ลดได้” กลายเป็นสินค้าประเภทหนึ่ง 

ประเทศที่ได้ทำการลดก๊าซเรือนกระจกก็จะมี “ปริมาณก๊าซเรือนกระจกที่ลดได้” เป็น

สินค้า สามารถนำมาขายในตลาดซื้อขายปริมาณก๊าซเรือนกระจก (Carbon Market) 

ด้วยกลไกนี้ ประเทศที่มีพันธกรณีในการลดก๊าซเรือนกระจกจะสามารถเลือกตัดสินใจ

ได้ว่า จะทำการลดปริมาณก๊าซเรือนกระจกเองในประเทศ หรือจะซื้อเอาจากตลาด 

โดยพิจารณาจากประสิทธิภาพด้านต้นทุน


		  (3)	กลไกการพฒันาทีส่ะอาด (Clean Development Mechanism : CDM)


		  เป็นกลไกที่เกิดขึ้นจากการเจรจาต่อรองในช่วงสุดท้ายของการประชุม 

COP ครั้งที่ 3 ของ UNFCCC ณ กรุงเกียวโต โดยมีวัตถุประสงค์ที่จะให้ประเทศ

กำลังพัฒนามีส่วนร่วมในการลดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
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	 	 ตามมาตรา 12 ของพธิสีาร ไดก้ำหนดหลกัการทีส่ำคญัของกลไก CDM วา่ 

มวีตัถปุระสงคเ์พือ่ชว่ยใหเ้กดิการพฒันาทีย่ัง่ยนืในประเทศกำลงัพฒันา ในขณะเดยีวกนั

ก็เป็นการช่วยให้ประเทศที่พัฒนาแล้วสามารถดำเนินการตามพันธกรณีลดปริมาณ

ก๊าซเรือนกระจกตามที่กำหนดไว้ในมาตรา 3 ของพิธีสารได้ 


		  หลกัการดำเนนิงานกวา้งๆ ของ CDM คอื ประเทศอตุสาหกรรมจะสนบัสนนุ

ทางการเงนิในโครงการลดการปลอ่ยกา๊ซเรอืนกระจกทีด่ำเนนิอยูใ่นประเทศกำลงัพฒันา 

เช่น การปรับปรุงโรงงานผลิตไฟฟ้า การปรับปรุงประสิทธิภาพระบบขนส่ง ฯลฯ 

ปรมิาณกา๊ซเรอืนกระจกทีล่ดไดจ้ะคำนวณเปน็ “คารบ์อนเครดติ” มรีะบบการตรวจสอบ

ออกเปน็ใบรบัรอง ใหป้ระเทศอตุสาหกรรมนำไปคดิลดจากปรมิาณกา๊ซทีป่ระเทศนัน้ๆ 

ต้องดำเนินการตามพันธกรณีได้ ทั้งนี้ รายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนการดำเนินงาน

ทั้งหมดจะมีการเจรจาต่อรองในการประชุม COP ของ UNFCCC หรือการประชุม

ภาคีพิธีสารเกียวโตต่อไป


		  ประเด็นที่เป็นข้อขัดแย้งสำคัญระหว่างประเทศที่พัฒนาแล้ว โดยเฉพาะ

สหรัฐอเมริกา แคนาดา ญี่ปุ่น และออสเตรเลีย กับประเทศกลุ่มสหภาพยุโรปและ

ประเทศกำลังพัฒนาอีกหลายประเทศ เช่น บราซิลและจีน คือ ประเด็นเรื่องการ

อนุญาตให้นำโครงการในสาขาการเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินและป่าไม้ 

((Land Use, Land Use Change and Forestry: LULUCF) โดยเฉพาะการปลูก

ป่าในประเทศกำลังพัฒนา มาเป็นกิจกรรมภายใต้ CDM ได้ โดยสหรัฐและพวก

ต้องการผลักดันให้มีการอนุญาต แต่ถูกคัดค้านจากสหภาพยุโรปและพวก เนื่องจาก

เหน็วา่การดำเนนิการดงักลา่ว จะไมก่อ่ใหเ้กดิการลดปรมิาณการปลอ่ยกา๊ซเรอืนกระจก

ที่แท้จริง และจะทำให้ส่วนแบ่งการตลาดของโครงการ CDM ประเภทอื่นๆ ลดลง 

เพราะจะมาทุ่มให้กับโครงการประเภทปลูกป่าที่มีต้นทุนดำเนินการต่ำและไม่ต้อง

ถ่ายทอดเทคโนโลยี การพัฒนาและการถ่ายทอดเทคโนโลยีในสาขาอื่นๆ ก็จะลด

ลงไปด้วย


		  นอกจากกลไกยืดหยุ่น 3 กลไกแล้ว ในมาตรา 3 ยังอนุญาตให้ประเทศ

ในภาคผนวกที่ I สามารถนำปริมาณการกักเก็บก๊าซเรือนกระจกทีเกิดจากกิจกรรม

การเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินและป่าไม้ หรือเรียกกันว่า LULUCF เช่น 
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การปลูกป่าหรือฟื้นฟูป่า มาคิดคำนวนปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกสุทธิของ

แต่ละประเทศ เพื่อให้บรรลุตามพันธกรณีที่กำหนดไว้ภายใต้พิธีสารเกียวโตได้ ซึ่ง

ต้องมีเจรจากำหนดรายละเอียดต่อไป6


	 1.4	 ประเดน็เศรษฐกจิและการเมอืงระหวา่งประเทศทีพ่ฒันาแลว้กบัประเทศ

กำลังพัฒนา


	 ความแตกตา่งของจดุยนื ทา่ทกีารเจรจาของกลุม่ประเทศตา่งๆ ในเวทกีารเจรจา

พิธีสารเกียวโต ได้สะท้อนถึงประเด็นด้านเศรษฐกิจและการเมืองระหว่างประเทศที่อยู่

เบือ้งหลงัการกำหนดจดุยนืหรอืนโยบายในเจรจา และเปน็สาเหตสุำคญัทีท่ำใหก้ารเจรจา

เกี่ยวกับพิธีสารเกียวโตหาข้อยุติได้ยาก ทั้งในช่วงก่อนและหลังที่พิธีสารเกียวโต

มีผลบังคับใช้


		  (1.) ช่วงก่อนที่พิธีสารมีผลบังคับใช้


		  ประเทศที่พัฒนาแล้วโดยเฉพาะอย่างยิ่งสหรัฐอเมริกา ต้องการผลักดันให้

ประเทศกำลังพัฒนามีส่วนร่วมในการลดก๊าซเรือนกระจกโดยกำหนดเป็นพันกรณี


		  กลุ่มประเทศกำลังพัฒนาได้ร่วมกันคัดค้านข้อเสนอดังกล่าวของสหรัฐ 

โดยยดึถอื “หลกัการความรบัผดิชอบรว่มกนัในระดบัทีแ่ตกตา่งกนั” (Common But 

Differentiated Responsibilities) ที่ได้ระบุอยู่ในมาตรา 3 ของ UNFCCC และอ้างถึง

ข้อมูลบัญชีการปลดปล่อยก๊าซเรือนกระจก ที่เห็นได้ชัดเจนว่าประเทศที่พัฒนาแล้ว

เป็นผู้ปล่อยก๊าซเรือนกระจกมากกว่าประเทศกำลังพัฒนาอย่างมาก


		  ทางสหรัฐยอมรับว่าประเทศอุตสาหกรรมเป็นผู้ปล่อยก๊าซเรือนกระจก

ร้อยละ 70 ของทั้งหมด แต่ได้โต้แย้งในประเด็นแหล่งการปล่อยก๊าซเรือนกระจก

ในอนาคต นาย Stuart Eizenstat หวัหนา้คณะเจรจาของสหรฐัไดก้ลา่วอา้งวา่ “ประมาณปี 

2015 ประเทศจีนจะเป็นแหล่งผลิตก๊าซเรือนกระจกที่ใหญ่ที่สุด และในปี 2025 

ประเทศกำลังพัฒนาจะปล่อยก๊าซเรือนกระจกโดยรวมมากกว่าประเทศที่พัฒนาแล้ว” 

(Damro and Mendez, 2003: 78)


6ประเด็นเรื่อง LULUCF นับเป็นประเด็นข้อขัดแย้งที่สำคัญประการหนึ่งระหว่างสหรัฐอเมริกา กับสหภาพยุโรป รวมทั้งต่อ
ประเทศไทย เกี่ยวกับเรื่องการปลูกป่า และนำเอาคาร์บอนที่ต้นไม้กักเก็บไว้ได้ (เรียกว่า Sink) มาคิดคำนวณลดปริมาณ
ก๊าซตามพันธกรณี ซึ่งจะได้กล่าวถึงประเด็นนี้ในภายหลัง
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	 	 ทีมเจรจาของสหรัฐพยายามแก้ไขข้อผิดพลาดนี้โดยการสนับสนุนข้อเสนอ

ของบราซิลในเรื่อง CDM (CDM เป็นสิ่งที่ถูกเรียกว่า Kyoto Surprise เนื่องจากไม่ได้

เป็นสิ่งที่รวมอยู่ในร่างบทการเจรจาแต่อย่างใด (Damro and Mendez, 2003: 91)


		  ประเทศกำลังพัฒนาต่อต้านพันธกรณีในการลดก๊าซ เนื่องจากประเทศ

เหล่านั้นมองว่า พันธกรณีดังกล่าวมีความหมายเท่ากับเป็น “ข้อจำกัดต่อการเติบโต

ทางเศรษฐกิจ” โดยทั่วไปพันธกรณีของพิธีสารเกียวโตมีเป้าหมายลดก๊าซเรือนกระจก

ใหต้ำ่กวา่การปลอ่ยกา๊ซทีเ่ปน็อยูเ่ดมิ จงึไมม่ปีระเทศกำลงัพฒันาใดทีจ่ะยอมรบัพนัธกรณี

การปล่อยก๊าซเรือนกระจกเนื่องจากข้อกังวลต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ นอกจากนี ้

ประเทศกำลังพัฒนาบางประเทศเชื่อว่า ประเทศอุตสาหกรรมได้ใช้เชื้อเพลิงฟอสซิล

เพื่อการพัฒนา ดังนั้นประเทศกำลังพัฒนามีสิทธิที่จะทำได้เช่นกัน ในที่สุด ประเทศ

กำลังพัฒนาจึงไม่สนับสนุน “เป้าหมายการลดที่สัมพันธ์กับการเติบโต” (Emission 

Growth Target) เนือ่งจากมขีอ้กงัวลตอ่ความยากทีจ่ะประเมนิการเตบิโตทางเศรษฐกจิ 

และการเพิ่มขึ้นของการปล่อยก๊าซในอนาคต (Aldy, 2004: 104)


		  เหตุผลประการที่สองสำหรับประเทศกำลังพัฒนาที่ปฏิเสธข้อเสนอเรื่อง

พันธกรณีแบบสมัครใจ คือ ข้อถกเถียงเกี่ยวกับข้อเสนอที่ทำให้เกิดความสับสนใน

เรื่อง “Evolution” (Lisowski, 2002: 111)


		  ร่างแรกเกี่ยวกับพันธกรณีโดยสมัครใจเป็นการนำเสนอโดย AOSIS และ

ทาง EU, โปแลนด์, และสหรัฐ ได้มีข้อเสนอแบบเดียวกันเพื่ออนุญาตให้ประเทศ 

Non-Annex I ได้ประกาศที่จะยอมรับพันธกรณีเพิ่มเติมโดยความสมัครใจได้


		  กลุ่ม G-77 + จีน ได้ยกประเด็นข้อห่วงใยที่ประเทศพัฒนาแล้วสามารถ

ใช้การค้าและความช่วยเหลือ (Aid) แบบทวิภาคีเพื่อกดดันให้ประเทศกำลังพัฒนา

ยอมรับพันกรณีแบบสมัครใจเพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก


		  ทางสหรัฐได้ผลักดันประเด็นนี้โดยจัดทำข้อเสนอในปี 1996 ในหัวข้อ 

“Evolution” มีเนื้อหาว่า “ประเทศสมาชิกจะยอมรับ, ในปี 2005, พันธกรณีที่

ทกุประเทศมีต่อเรื่องปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจก และมีกลไกอัตโนมัติที่จะ

มีข้อผูกพันแบบก้าวหน้าต่อเรื่องการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ตามเงื่อนไขที่ตกลง”


	 ข้อเสนอดังกล่าวทำให้เกิดการแบ่งเป็นฝ่ายและการแข็งกร้าวของประเทศ

กำลังพัฒนาต่อพันธกรณี/ข้อผูกพันใหม่ (New Commitment) ในช่วงการประชุม 
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COP-3 ประธานของ AOSIS ได้มีข้อสังเกตว่า ข้อเสนอเรื่องพันธกรณีแบบสมัครใจ 

(Voluntary Commitments) ได้ถูกเสนอมาก่อนเรื่อง Evolution และข้อเสนอเรื่อง

พันธกรณีแบบสมัครใจได้ถูกใช้ในทางที่ผิดไปจากวัตถุประสงค์


		  ประธานของ AGBM ได้ประกาศในที่สุดว่า เรื่อง Evolution จะไม่ได้

รวมเป็นส่วนหนึ่งของพิธีสาร เนื่องจากอยู่นอกขอบเขตของ Berlin Mandate แต่

ข้อเสนอดังกล่าวได้สร้างความสับสนและความเสียหายขึ้นแล้ว ทางอินเดีย จีน และ

บราซลิ ประเทศจากกลุม่ประเทศกำลงัพฒันาเชือ่วา่ขอ้เสนอเรือ่งพนัธกรณแีบบสมคัรใจ

เป็นเสมือน Softer Version ของแนวคิดสหรัฐในเรื่อง Evolution


		  พนัธกรณแีบบสมคัรใจทีท่ำโดยประเทศกำลงัพฒันาจะคอ่ยๆ พฒันา (evolve) 

เปน็เปา้หมายทีผ่กูพนัในทา้ยทีส่ดุ เหมอืนกบักรณทีีค่วามสมคัรใจในกรอบ UNFCCC 

ได้พัฒนากลายเป็น “เป้าหมายที่ผูกพัน” (Binding Target) สำหรับประเทศที่พัฒนา

แล้วในช่วงการเจรจาเรื่องพิธีสารเกียวโต 


		  (2.) ช่วงหลังจากที่พิธีสารมีผลบังคับใช้


		  ในพิธีสารมีเนื้อหาข้อบทที่กำหนดหลักการไว้กว้างๆ จึงต้องมีการเจรจา

กำหนดเงื่อนไข กฎเกณฑ์ต่างๆ เพื่อการปฏิบัติตามพันธกรณีในพิธีสารอีกหลาย

ประการ เช่น การดำเนินงานและการบริหารจัดการเกี่ยวกับกลไก CDM การซื้อขาย

ก๊าซเรือนกระจก (ET) การเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินและป่าไม้ (LULUCF)


		  สหรัฐต้องการใช้ LULUCF โดยเสรี แต่ EU ต่อต้าน จากผลการประชุม 

COP ครัง้ที ่2 ทีก่รงุบอนน ์ในเดอืนกรกฎาคม 2001 ทีป่ระชมุสมชัชาภาคไีดเ้หน็ชอบ

ใหป้ระเทศทีพ่ฒันาแลว้ สามารถนำปรมิาณคารบ์อนทีถ่กูดดูซบัหรอืเกบ็กกัไว ้เนือ่งจาก

กิจกรรมการจัดการป่าไม้และการเกษตรต่างๆ มาใช้ในการคำนวณปริมาณการปล่อย

กา๊ซเรอืนกระจกไดใ้นพนัธกรณชีว่งแรก (First Commitment Period : ป ี2008-2012) 

และได้กำหนดกฎเกณฑ์รายละเอียดเพื่อป้องกันมิให้มีการนำปริมาณคาร์บอนดัง

กล่าวมาใช้ในการคิดคำนวณมากเกินไป จนทำให้ไม่เกิดการลดปริมาณการปล่อย

ก๊าซเรือนกระจกในสาขาอื่นๆ สำหรับในส่วนโครงการปลูกป่าภายใต้โครงการ CDM 

นั้น จะนำมาใช้ดำเนินการเพื่อให้บรรลุตามพันธกรณีช่วงแรกได้ไม่เกินร้อยละ 1 ของ

ปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศนั้นๆ ในปี 1990 เป็นระยะเวลา 5 ป
ี
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	 1.5	 ความแตกต่างของจุดยืนและท่าทีต่อพิธีสารเกียวโตระหว่างประเทศ

สหรัฐอเมริกากับสหภาพยุโรป


	 ปัญหาเรื่องเกี่ยวกับพิธีสารเกียวโตไม่ได้เป็นความขัดแย้งระหว่างกลุ่มประเทศ

ที่พัฒนาแล้วกับประเทศกำลังพัฒนาเท่านั้น แต่ก่อให้เกิดการแบ่งฝ่าย สร้างความ

ขัดแย้งระหว่างกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้วด้วย โดยเฉพาะระหว่างสหรัฐอเมริกากับ

สหภาพยุโรป ทั้งในประเด็นเรื่อง LULUCF เรื่องระบบการซื้อขายก๊าซเรือนกระจก 

สะท้อนให้เห็นถึงความแตกต่างของกรอบแนวคิดในการจัดการแก้ไขปัญหาโลกร้อน 

บรบิทสภาพแวดลอ้มทางการเมอืงทีแ่ตกตา่งกนั สำหรบัในหวัขอ้นีจ้ะไดก้ลา่วถงึประเดน็

เรื่องระบบการซื้อขายก๊าซเรือนกระจกเป็นหลัก


	 กลไกระบบการซื้อขายก๊าซเรือนกระจก (Emission Trading :ET) ที่กำหนด

ไว้ในพิธีสารเกียวโต นับเป็น “เครื่องมือทางนโยบายสิ่งแวดล้อมแบบใหม่” (New 

Environmental Policy Instrument) ซึง่ถกูนำเสนอโดยสหรฐั จากพืน้ฐานประสบการณ์

ของสหรัฐจากการใช้ระบบการอนุญาตซื้อขายในการแก้ปัญหาฝนกรด (Acid Rain 

Program) ซึ่งช่วยลดต้นทุนได้ร้อยละ 50 จากต้นทุนที่คาดการณ์ไว้ และยังสามารถ

ตอบสนองเป้าหมายด้านสิ่งแวดล้อม กลไก ET ในพิธีสารเกียวโตจึงคล้ายคลึงกับ 

“Pollution Permits’ Scheme” ของสหรัฐในการลดก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์และ

ตะกั่วภายในประเทศที่อยู่ภายใต้กฎหมาย Clean Air Act Amendment of 1990 

กรอบแนวคดิและจดุยนืของสหรฐัในการแกไ้ขปญัหาโลกรอ้นนีอ้ยูบ่นแนวคดิทีเ่รยีกวา่ 

“สิ่งแวดล้อมนิยมแบบตลาดเสรี” (Free Market Environmentalism) มุ่งเน้นใช้

แรงจูงใจทางการตลาด (Market Incentive) และระบบสมัครใจ (Voluntarism) 

มากกวา่ทีใ่ชร้ะบบการกำกบัควบคมุ (Regulation) หรอืการสง่เสรมิงานวจิยัและพฒันา 

อนัทีจ่รงิกอ่นจะมกีารจดัทำพธิสีารเกยีวโต รฐับาลสหรฐัตัง้แตใ่นยคุประธานาธบิดคีลนิตนั

ได้แสดงให้เห็นจุดยืนของสหรัฐในการแก้ไขปัญหาเรื่องโลกร้อนผ่านทางเอกสารที่

รัฐบาลจัดทำชื่อว่า “Climate Action Report 1995” เป็นสัญญาณที่แสดงให้เห็นถึง

กรอบแนวคิดของสหรัฐที่จะใช้กลไกตลาด (Market-Based Solution) ในการแก้ไข

ปัญหาโลกร้อน (Damro and Mendez, 2003: 75-76)
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	 ในรายงาน “Climate Action Report 1995” มีข้อมูลอ้างอิงจำนวนมากที่

แสดงให้เห็นว่า ภาคอุตสาหกรรมตอบสนองกับระบบสมัครใจมากกว่าระบบกำกับ

บงัคบั เนือ่งจากมเีวลามากกวา่และมขีอ้จำกดัเรือ่งการปฏบิตันิอ้ยกวา่ สำหรบัการแกไ้ข

ปัญหาเรื่องโลกร้อน สิ่งที่มีการปรับเปลี่ยนมีอยู่ 2 ส่วน คือ การเปลี่ยนจากวิธีกำกับ

ควบคุมที่ปลายท่อ (End-of-pipe Regulation) มาเป็นการป้องกันมลพิษโดยใช้

ขอ้ตกลงแบบสมคัรใจ โดยเฉพาะในเรือ่งการเพิม่ประสทิธภิาพพลงังาน และเปลีย่นจาก 

“การควบคุมและสั่งการ” (Command and Control) มาเป็น “ระบบการซื้อขาย

ก๊าซเรือนกระจก” โดยมีการแก้ไขกฎหมาย Clean Air Act 1990 (Campbell, 1998 

อ้างใน Damro and Mendez, 2003: 77)


		  สหรฐัสนบัสนนุระบบการคา้เสรดีว้ยเหตผุลหลายประการ (Aldy, 2004 : 102)


		  (1)	สหรฐัมปีระสบการณเ์รือ่งการซือ้ขายกา๊ซจากเรือ่งซลัเฟอรไ์ดออกไซด์ 

รวมทั้งโปรแกรมสิ่งแวดล้อมอื่นๆ  สหรัฐจึงเชื่อว่าระบบการซื้อขายก๊าซสามารถทำให้

บรรลุประโยชน์ด้านสิ่งแวดล้อมสูงสุดในระดับต้นทุนเศรษฐกิจที่รับได้


		  (2)	สหรัฐสนับสนุนหลักการเรื่อง “การค้าเสรี” จึงแปลงมาสู่ระบบ

การซื้อขายการลดก๊าซที่ไม่มีข้อจำกัด


		  (3)	ระบบการซื้อขายก๊าซในระหว่างประเทศสามารถสร้างแรงจูงใจให้

กับประเทศกำลังพัฒนาที่จะรับเป้าหมายการลดก๊าซ และได้รับประโยชน์ทางด้าน

เศรษฐกิจจากการขายการปล่อยก๊าซในตลาดระหว่าประเทศ


		  (4)	การวิเคราะห์ด้านเศรษฐศาสตร์ ที่ทำทั้งช่วงก่อน ระหว่างการเจรจา 

และหลังการเจรจาพิธีสารเกียวโต ได้แสดงให้เห็นอย่างเด่นชัดว่า ตลาดซื้อขายช่วย

ลดต้นทุนการลดก๊าซ


		  ตัวอย่างเช่น การประเมินของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจของประธานาธิบดี 

พบว่า ระบบการซื้อขายที่มีประสิทธิระหว่างประเทศภาคผนวก 1 สามารถช่วยลด

ต้นทุนหน่วยสุดท้ายเพื่อการลดก๊าซเรือนกระจกในสหรัฐได้ประมาณร้อยละ 75


		  แต่ทางสหภาพยุโรปต่อต้านระบบการขายแบบเสรี (ไม่จำกัด) ด้วยหลาย

เหตุผล 
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		  หนึ่ง : ยุโรปมองว่าระบบการค้าขายระหว่างประเทศเป็นจุดอ่อนของ

เป้าหมายพิธีสารเกียวโต เนื่องจากระบบดังกล่าวทำให้เกิดสิ่งที่เรียกว่า “Russian 

Hot Air”7 ทีใ่ชโ้ดยประเทศอืน่ๆ และทำใหเ้พิม่การปลอ่ยกา๊ซของประเทศภาคผนวกที ่ I 

มากขึ้น 


		  สอง : บางประเทศใน EU ต่อต้านระบบการค้าขายก๊าซบนพื้นฐานด้าน

อดุมการณ ์(Ideology) นกัสิง่แวดลอ้มเชือ่วา่การคา้ขายกา๊ซทำใหเ้กดิความไมเ่หมาะสม

ของในการทำให้สิ่งแวดล้อมกลายเป็นสินค้า (Commoditizing)  


		  สาม : EU อาจสนับสนุนการค้าขายก๊าซแบบมีข้อจำกัด เพื่อเป็นแนวทาง

ในการเพิ่มความได้เปรียบเชิงแข่งขันกับประเทศที่มีต้นทุนการลดก๊าซภายใน

ประเทศสูง เช่น ญี่ปุ่น และสหรัฐ 


		  ภายหลังการเจรจาพิธีสาร สหภาพยุโรปได้สร้างความประหลาดใจโดย

การเปลี่ยนจากจุดยืนที่เคยต่อต้านระบบ ET มาเป็นการให้ความสำคัญอย่างจริงจัง

ต่อการออกแบบสร้างระบบ ET ในสหภาพยุโรป เป็นกระบวนการเปลี่ยนทางนโยบาย 

แต่ในทางตรงกันข้าม สหรัฐซึ่งเป็นผู้ผลักดันระบบ ET ในช่วงการเจรจาจนประสบ

ผลสำเร็จ แต่ในช่วงประธานาธิบดีบุชได้ประกาศปฏิเสธไม่เข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิก

พิธีสารเกียวโต และไม่ได้มีการดำเนินมาตรการเกี่ยวกับเรื่อง ET โดยทางองค์การ

คุ้มครองสิ่งแวดล้อมของสหรัฐ (EPA) ได้อ้างเหตุผลว่า เป็นข้อห้ามของรัฐสภา

สหรัฐที่ไม่ไห้ดำเนินการใดๆ เพื่อเตรียมการหรือเพื่ออนุวัติการตามพิธีสารเกียวโต 

(Damro and Mendez, 2003: 86)


2.	บทบาทและนโยบายของสหรฐัอเมรกิาในการแกไ้ขปญัหภาวะโลกรอ้น


	 สหรัฐได้เข้าร่วมเป็นภาคี UNFCCC ได้เข้าร่วมการเจรจายกร่างพิธีสารเกียวโต

อย่างแข็งขัน ผลักดันกลไกการซื้อขายก๊าซเรือนกระจกจนประสบผลสำเร็จ แต่ในที่สุด

ในชว่งสมยัประธานาธบิดบีชุ ไดป้ระกาศถอนตวัไมใ่หส้ตัยาบนัพธิสีารเกยีวโต ทำใหเ้กดิ

ความตกใจและประหลาดใจอย่างมากต่อประเทศต่างๆ ในหัวข้อนี้จะเป็นการทบทวน

7Russian Hot Air หมายถึง ความแตกต่างระหว่างพันธกรณีการลดก๊าซของรัสเซียใน Annex II กับ ปริมาณก๊าซที่คาดว่าจะ
ปล่อยจากสภาพปกติทางธุรกิจในช่วงแรกของการปฏิบัติตามพันกรณี (First Commitment Period) ทั้งนี้ เนื่องจากการ
เปลี่ยนแปลงจากระบบสังคมนิยมไปสู่ระบบเศรษฐกิจตลาด คาดว่าการปล่อยก๊าซของรัสเซียจะต่ำกว่าระดับในปี 1990 ใน
ช่วงแรกของพันธกรณี แม้ว่าจะไม่มีนโยบายการลดก๊าซที่ปล่อยมาใหม่)
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วเิคราะหเ์หตผุลการกำหนดนโยบายของสหรฐัเรือ่งพธิสีารเกยีวโต การดำเนนินโยบาย

การเมอืงภายในประเทศเพือ่รบัมอืปญัหาภาวะโลกรอ้น ทัง้ในแงม่มุทางเศรษฐศาสตร์

การเมือง และจากทฤษฎีการเมืองเปรียบเทียบ


	 2.1 บทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติ


	 ฝา่ยนติบิญัญตัขิองสหรฐัสามารถมอีทิธพิลตอ่นโยบายระดบัชาตดิา้นสิง่แวดลอ้ม

ผ่านทาง 2 ช่องทางหลัก ได้แก่ การสร้างกฎหมาย และการติดตามตรวจสอบการ

ดำเนินงานของฝ่ายบริหาร ดังนั้น รัฐสภาสามารถเสนอกฎหมายเพื่อจัดตั้งระบบ

กำกับควบคุมด้านสิ่งแวดล้อมหรือผ่านกฎหมายจัดตั้งกองทุนด้านสิ่งแวดล้อม ภายใต้

รัฐธรรมนูญของสหรัฐ รัฐสภามีอำนาจในการพิจารณาให้สัตยาบันความตกลงระหว่าง

ประเทศ เช่น อนุสัญญาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก (UNFCCC) พิธีสาร

เกียวโต เป็นต้น


	 รัฐสภาสหรัฐประกอบด้วยสมาชิก 2 สภาที่มาจากการเลือกตั้ง คือ วุฒิสภา และ

สภาผู้แทนราษฎร ซึ่งโดยทั่วไปมีหน้าที่เหมือนกันในการออกกฎหมาย 


	 วุฒิสภามีสมาชิกจำนวน 100 คน ดำรงตำแหน่งคราวละ 6 ปี ซึ่งเป็นตัวแทน

มาจาก 50 รัฐ รัฐละ 2 คน 


	 สภาผู้แทนราษฎร มีสมาชิก 435 คน ดำรงตำแหน่งคราวละ 2 ปี เป็นตัวแทน

มาจากพื้นที่ตามสัดส่วนจำนวนประชากร 


	 การเสนอกฎหมายดา้นสิง่แวดลอ้ม มกีระบวนการเชน่เดยีวกบักฎหมายดา้นอืน่ๆ  

โดยอาจริเริ่มมาจากสภาใดก็ได้ หลังจากนั้น จะส่งร่างกฎหมาย (Bill) ไปพิจารณา

โดยคณะกรรมการหรือคณะอนุกรรมการเฉพาะด้าน ซึ่งจะมีการจัดรับฟังความเห็น

สาธารณะต่อร่างกฎหมายจากผู้ที่สนใจและผู้เชี่ยวชาญ หลังการผ่านการรับฟังความ

เห็นแล้ว คณะกรรมการหรือคณะอนุกรรมการจะพิจารณาทบทวนร่างกฎหมาย และ

นำเสนอต่อสมาชิกของทั้งสองสภาเพื่อการอภิปราย


	 ความแตกต่างของเนื้อหากฎหมายระหว่างสองสภาจะถูกปรับแก้ในการประชุม

รว่มกนัของสองสภา ในการผา่นออกมาเปน็กฎหมาย รา่งกฎหมายตอ้งไดร้บัการอนมุติั

ดว้ยเสยีงขา้งมากของทัง้สองสภา และเสนอใหป้ระธานาธบิดลีงนาม ทัง้นี ้ประธานาธบิดี

อาจคดัคา้นและยบัยัง้ (Veto) รา่งกฎหมาย แตร่ฐัสภาสามารถยนืยนัผา่นรา่งกฎหมายที่

ประธานาธิบดียับยั้งได้โดยเสียงข้างมาก 2 ใน 3 ของจำนวนสมาชิกของแต่ละสภา
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	 สำหรับในประเด็นเรื่องสภาวะโลกร้อน รัฐสภาสหรัฐได้มีบทบาทสำคัญอย่าง

ยิ่งต่อการถ่วงดุลและควบคุมการตัดสินใจของรัฐบาลสหรัฐในการกำหดนโยบาย 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งต่อนโยบายการเข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิกพิธีสารเกียวโต


	 ก่อนการประชุม COP 3 ของ UNFCCC ที่เมืองเกียวโต ประเทศญี่ปุ่น (1-17 

ธันวาคม 1997) วุฒิสภาของสหรัฐซึ่งมีสมาชิกพรรครีพับบลิกกันครองเสียงข้างมาก 

ได้มีมติเมื่อวันที่ 12 กรกฎาคม 1997 เรียกมตินี้ตามชื่อของวุฒิสมาชิก 2 คนที่

เสนอญัตติว่า “Byrd-Hagel Resolution” (Senate Resolution 98)  


	 ตามมติ Byrd-Hagel Resolution ได้กำหนดว่า สหรัฐไม่ควรยอมรับความ

ตกลงด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ไม่มีข้อกำหนดให้ทุกประเทศเข้าร่วม 

ขอ้กำหนดนีถ้กูกระตุน้มาจากขอ้หว่งใยเกีย่วกบัผลกระทบดา้นการแขง่ขนัตอ่เศรษฐกจิ

ของสหรัฐ (Toman, 2004: 80) ข้อมูลในส่วนนี้ชี้ชัดถึงเหตุผลสำคัญที่สหรัฐปฏิเสธ

พธิสีารเกยีวโต เนือ่งจากหากประเทศกำลงัพฒันาไมต่อ้งมพีนัธกรณใีนการลดกา๊ซเรอืน

กระจก ไม่ได้อยู่ในระบบการซื้อขายก๊าซเรือนกระจก จะเพิ่มต้นทุนให้แก่สหรัฐใน

การลดก๊าซเรือนกระจกตามเป้าหมายที่กำหนดไว้ในพิธีสารอย่างมาก


	 มขีอ้วเิคราะหว์า่มตขิองวฒุสิภาสหรฐัดงักลา่ว ซึง่มนียัสำคญัวา่ทกุประเทศตอ้งเขา้

ร่วมรับผิดชอบลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกโดยมีพันธกรณีนั้น เป็นการขัดแย้งกับ

หลักการเรื่อง “ความรับผิดชอบร่วมกันในระดับที่ต่างกัน” ซึ่งถูกกำหนดไว้ในกรอบ 

UNFCCC ซึ่งทางสหรัฐได้ให้เป็นภาคีสมาชิกอยู่ด้วย (Toman, 2004: 80) 


	 แมว้า่ Byrd-Hagel Resolution จะเปน็มตทิีไ่มม่ผีลผกูพนั แตไ่ดแ้สดงถงึแนวคดิ

ของวุฒิสภาว่า จะไม่สนับสนุนข้อเสนอแนะหรือความเห็นชอบใดๆ ต่อความตกลง

ที่ไม่เป็นไปตามเงื่อนไข 2 ประการ คือ 


		  (1)	ประเทศกำลังพัฒนาต้องยอมรับพันธกรณีลดการปล่อยก๊าซใน

ช่วงเวลาเดียวกันกับประเทศอุตสาหกรรม


		  (2)	ความตกลงนั้นต้องไม่สร้างผลกระทบรุนแรงต่อเศรษฐกิจของสหรัฐ 


		  นอกจากนี ้ มตดิงักลา่วยงัเรยีกรอ้งใหม้กีารจดัทำรายงานเกีย่วกบัการประเมนิ

ตน้ทนุการดำเนนิงานตามขอ้ตกลงดา้นการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ ทีฝ่า่ยบรหิาร

ต้องนำเสนอมาพร้อมกับการขอให้รัฐสภาพิจารณาการให้สัตยาบันต่อพิธีสารเกียวโต
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		  เงื่อนไขข้อที่สองและข้อเรียกร้องเรื่องการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์

แสดงให้เห็นถึงความไม่พอใจของรัฐสภาต่อความล้มเหลวของรัฐบาลในการนำ

เสนอการวิเคราะห์ทางนโยบายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 


		  สำหรับสมาชิกสภาผู้แทนของพรรคเดโมแครต ซึ่งเป็นเสียงข้างน้อยใน

รัฐสภาสหรัฐ (ช่วงปี 1994-2006) ได้มีบทบาทต่อเรื่องการกำหนดนโยบายการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอยู่บ้าง เช่น การจัดทำและเผยแพร่รายงานด้านนโยบาย

พลังงานเพื่อตอบโต้กับนโยบายของรัฐบาลบุช โดยเรียกร้องให้ระงับการสำรวจหา

นำ้มนัและกา๊ซในพืน้ทีอ่อ่นไหวดา้นสิง่แวดลอ้ม และเสนอใหม้กีารใชม้าตรการดา้นภาษ ี

(Tax Credit) สำหรบัการซือ้พลงังานทีม่ปีระสทิธภิาพในบา้นและรถยนต ์ และใหจ้ดัหา

เงนิทนุเพือ่จงูใจตอ่ภาคธรุกจิในการลงทนุในเทคโนโลยแีละยานพาหนะทีม่ปีระสทิธภิาพ 

พรรคเดโมแครตอ้างว่านโยบายนี้จะสอดคล้องกับเป้าหมายของ UNFCCC และ

พิธีสารเกียวโต หากประธานาธิบดีบุชเห็นด้วยกับนโยบายนี้ อาจไม่ต้องปฏิเสธพิธีสาร

เกียวโต (Lisowski, 2002: 113)


		  อยา่งไรกต็าม แมว้า่รฐัสภาสหรฐัไดม้มีตโินม้เอยีงไปในทศิทางไมส่นบัสนนุ

การเข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิกพิธีสารเกียวโต แต่ในขณะเดียวกันรัฐสภาก็ไม่ได้เห็นชอบ

กับการแก้ไขปัญหาโลกร้อนของประธานาธิบดีบุช (Lisowski, 2002: 114-115) 

มีหลักฐานโดยมติคณะกรรมาธิการด้านต่างประเทศของวุฒิสภา ที่เรียกร้องให้บุช

เขา้รว่มการเจรจาเรือ่งทางเลอืกของพธิสีารเกยีวโต และมวีฒุสิมาชกิ 3 คนของพรรครี

พับบลีกัน รวมทั้งนาย Chuck Hagel ได้นำเสนอกฎหมายที่ได้กำหนดงบประมาณ 

2 พันล้านเหรียญสหรัฐในช่วง 10 ปี สำหรับการพัฒนาเทคโนโลยีสมัยใหม่ที่จะ

ช่วยลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก และให้เพิ่มเงินอีก 1 พันล้านเหรียญ เพื่อส่งเสริม

การขายเทคโนโลยีนั้นให้ประเทศกำลังพัฒนา Hagel อ้างว่าตามข้อเสนอดังกล่าว 

จะสามารถ “สรา้งผลลพัธท์ีด่ตีอ่ปญัหาโลกรอ้นมากกวา่การปฏบิตัติามพธิสีารเกยีวโต” 


		  วุฒิสมาชิก John McCain และ Joseph Lieberman ได้แถลงการณ์

สนับสนุนการลดปล่อยก๊าซเรือนกระจก และประกาศว่าพวกเขาจะพัฒนากฎหมาย

เพื่อรองรับผลกระทบนี้ วุฒิสมาชิกเหล่านี้มีข้อห่วงใยว่า บริษัทอเมริกันจะสูญเสีย

ความสามารถในการแข่งขันหากไม่ได้รับการกระตุ้นให้พัฒนาเทคโนโลยีการปล่อย

ก๊าซที่ลดลง
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		  นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการด้านกิจการของรัฐ วุฒิสภา ได้มีมติเอกฉันท์

อนุมัติกฎหมายให้ฝ่ายบริหารมีการจัดตั้ง “สำนักงานด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภมูอิากาศ” ของทำเนยีบขาว เพือ่ทำหนา้ทีใ่นการกำหนดยทุธศาสตรร์ะดบัชาตสิำหรบั

ควบคุมการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 


		  หากเปรียบเทียบบทบาทของวุฒิสภาสหรัฐในช่วงประธานาธิบดีคลินตัน

กับบุช จะเห็นความแตกต่างที่ชัดเจนอยู่เนื่องจากปัจจัยทางด้านการเมือง ในช่วง

ประธานาธิบดีคลินตัน วุฒิสภา (เสียงส่วนใหญ่เป็นของพรรครีพับบลิกัน) พยายาม

จำกัดนโยบายของฝ่ายบริหาร แต่ในช่วงประธานาธิบดีบุช วุฒิสภาพยายามแสดง

บทบาทเป็นผู้นำในเรื่องโลกร้อน และเชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายพลังงาน

ของชาติกับการเจรจาปัญหาโลกร้อนในเวทีระหว่างประเทศ


		  2.2 บทบาทของฝ่ายบริหาร 


		  แมว้า่รฐับาลสหรฐัในชว่งประธานาธบิดบีชุ จะไดป้ระกาศอยา่งเปน็ทางการ

เมื่อวันที่ 27 มีนาคม 2001 ไม่เข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิกพิธีสารเกียวโต แต่สหรัฐ

ได้ดำเนินนโยบายภายในประเทศเพื่อการจัดการแก้ไขปัญหาเรื่องการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ในช่วงรัฐบาลคลินตัน มาจนถึงรัฐบาลบุช


			   2.2.1	 การจัดทำนโยบายและแผนเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศ


			   สมัยประธานาธิบดีคลินตัน (ปี 1992-1999)


			   ในการประชุม COP 2 ของ UNFCCC ในเดือนกรกฎาคม ปี 1996 

ที่เจนีวา รัฐบาลคลินตันได้ประกาศเจตนารมณ์ที่จะยอมรับ “พันธกรณีการลดก๊าซ” 

(Binding Emission Commitment) ตามที่กำหนดไว้ใน Berlin Mandate และได้เริ่ม

ให้มีกระบวนการประเมินผลกระทบด้านเศรษฐศาสตร์จากการลดก๊าซเรือนกระจก มี

การตั้งคณะศึกษาระหว่างหน่วยงานเรียกว่า Interagency Analytical Team (IAT) 

ขึ้นมา ใช้โมเดล 4 แบบที่ต่างกันในการวิเคราะห์ผลกระทบด้านเศรษฐศาสตร์ ทั้งใน

เรื่องราคาของการซื้อขายการอนุญาตลดก๊าซ, ราคาพลังงาน, การลดลงของ GDP, 

ผลกระทบด้านการจ้างงาน


			   ในเดือนกรกฎาคม 1997 รัฐบาลคลินตันได้เผยแพร่รายงาน IAT 

ซึ่งได้ทำการประเมินเฉพาะเรื่องการอนุญาตซื้อขายก๊าซเรือนกระจกเท่านั้น แสดง
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ให้เห็นว่า ฝ่ายบริหารให้ความสำคัญต่อการใช้ระบบตลาด (Market-Oriented) เป็น

กลไกหลกัในการบรรลเุปา้หมายลดกา๊ซเรอืนกระจก แทนทีจ่ะใชเ้ทคโนโลยหีรอืมาตรฐาน

สิง่แวดลอ้มตามแนวทางการ “ควบคมุและสัง่การ” (Command and Control) แบบเดมิ 

ประเดน็เรือ่งประสทิธภิาพดา้นตน้ทนุในการดำเนนิการลดกา๊ซไดก้ลายมาเปน็หลกัการ

สำคัญของฝ่ายบริหาร/รัฐบาล สำหรับนโยบายเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

ในทั้งเวทีระหว่างประเทศและภายในประเทศ (Aldy, 2004:.92)


			   ในเดือนตุลาคม 1997 รัฐบาลคลินตันได้ประกาศนโยบายด้านการ

เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ และจดุยนืของรฐับาลในการเจรจาพธิสีารเกยีวโต รวมทัง้

เรื่องเป้าหมายการลดก๊าซสำหรับช่วงปี 2008-2012, ระบบการซื้อขายการลดก๊าซ, 

และการเข้าร่วมอย่างมีนัยสำคัญหรือมีความหมาย (Meaningful Participation) ของ

ประเทศกำลงัพฒันาทีส่ำคญั และ นโยบายภายในประเทศเพือ่สง่เสรมิการลด (abatement) 

และการขจัด (sequestration) ก๊าซเรือนกระจก


			   นอกจากนี ้รฐับาลคลนิตนัยงัไดป้ระกาศ “Climate Change Technology 

Initiative” (CCTI) โดยเป็นส่วนหนึ่งของ “แผนสามขั้น” เพื่อการแก้ไขปัญหาการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ แผน 3 ขั้น (ช่วงปี 1997-2012 ) มีรายละเอียดดังนี้


			   ขั้นที่ 1 : เน้นการดำเนินการแบบสมัครใจ รวมทั้งใช้ CCTI, การ

หารือกับภาคอุตสาหกรรม และการให้เงินกู้สำหรับการดำเนินงาน


			   ขั้นที่ 2 : การทบทวนด้านวิทยาศาสตร์และด้านเศรษฐศาสตร์  และ

การขยายผลสำเร็จจากขั้นที่ 1


			   ขั้นที่ 3 (2008-2012): ปฏิบัติตามพิธีสารโดยระบบการอนุญาต

ซื้อขายก๊าซทั้งภายประเทศและระหว่างประเทศ


			   CCTI มีกิจกรรมในเรื่องการให้เครดิตภาษี (Tax Credit) สำหรับ

การใชย้านพาหนะทีป่ระหยดัพลงังาน, ระบบโซลารเ์ซลบนหลงัคา, การผลติพลงังานลม, 

การสนับสนุนการวิจัยที่ใช้ระบบความร้อนและพลังงานผสมผสานกัน, บ้านประหยัด

พลังงาน และการแหล่งพลังงานทดแทน เป็นต้น นโยบาย CCTI ถูกวิจารณ์อย่าง

มากจากสมาชิกวุฒิสภา และมีการขอให้ทำการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์เกี่ยวกับ

ข้อเสนอ CCTI 
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			   มีข้อวิเคราะห์ว่า ข้อเสนอ CCTI ไม่เป็นการลดก๊าซที่มีประสิทธิภาพ

ด้านต้นทุนด้วยเหตุผลหลายประการ (Aldy, 2004: 99-101) เช่น ทำให้เกิด

การลดลงของรายไดเ้ฉลีย่ตอ่การลดคารบ์อน 1 ตนั เกนิกวา่การลดตามพธิสีารเกยีวโต 

ซึ่งมีราคาอยู่ที่ 23 เหรียญต่อ 1 ตันคาร์บอน,  ข้อวิจารณ์ว่า ผู้รับเครดิตภาษีมากกว่า

ครึ่งหนึ่งได้ลงทุนในด้านเทคโนโลยีที่เป็นเป้าหมายอยู่แล้วแม้ว่าจะไม่ได้รับเครดิต

ภาษีก็ตาม ในที่สุด รัฐสภาได้ปฏิเสธที่จะให้ดำเนินการเรื่องเครดิตภาษี


			   (ในปี 2002 รัฐบาลบุชได้นำเสนอแผนเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศ ซึ่งมีปัญหาในเรื่องความไม่มีประสิทธิภาพ และต้นทุนที่สูงสำหรับเรื่อง

เครดิตภาษีเช่นกัน)


			   จากนโยบายและแผนการดำเนินงานเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศของฝ่ายบริหารในช่วงประธานาธิบดีคลินตัน แสดงให้เห็นถึงการเตรียม

ความพร้อมที่จะเข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิกพิธีสารเกียวโตของสหรัฐ ทั้งนี้ มีข้อสังเกต

ที่ควรตระหนักว่า แนวคิดการแก้ไขปัญหาโลกร้อนของสหรัฐโดยใช้กลไกตลาด และ

ต้องการให้ประเทศกำลังพัฒนามีส่วนร่วมนั้น เริ่มมาตั้งแต่สมัยรัฐบาลคลินตันและ

ยึดถือมาอย่างต่อเนื่องจนถึงรัฐบาลบุช


			   สมัยประธานาธิบดีบุช (ปี 2000 – 2007)


			   ในสมัยรัฐบาลบุชได้มุ่งเน้นการเปลี่ยนปรัชญาในนโยบายสิ่งแวดล้อม 

จาก “ระบบการควบคุมและสั่งการ” ซึ่งรัฐบาลเป็นผู้กำหนดมาตรฐานกลาง และ

กำหนดวิธีการที่ให้ปฏิบัติได้ตามมาตรฐาน รวมทั้งดูแลให้แน่ใจว่ามีการปฏิบัติโดย

การติดตามและใช้มาตรการแซงชั่น มาสู่แนวทางใหม่ (Second Generation Tools) 

โดยพัฒนาสิ่งจูงใจทางการเงิน และสร้างความเห็นชอบร่วมกันในการกำหนดนโยบาย

มากยิง่ขึน้ เครือ่งมอืทางการเงนิดงักลา่วรวมถงึ ภาษพีลงังาน (Energy Tax), การอดุหนนุ 

และใบอนุญาตที่ซื้อขายได้ (Tradable Permits) สิ่งเหล่านี้ถูกออกแบบเพื่อใช้อำนาจ

ของตลาดในการบรรลุเป้าหมายการปรับปรุงคุณภาพสิ่งแวดล้อม 


			   การเปลีย่นแปลงทีส่มัพนัธก์นั คอื ใหค้วามสำคญัตอ่การสรา้งพนัธมติร

ระหว่างรัฐบาลกับภาคธุรกิจ และข้อตกลงแบบสมัครใจหรือเจรจากันได้ในการสร้าง

กฎระเบียบดังกล่าว โดยทางองค์การคุ้มครองสิ่งแวดล้อม (EPA) จะไม่ได้กำหนด
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ตั้งมาตรฐานมลพิษแบบเฉพาะเจาะจง แต่จะมีการเจรจากับภาคอุตสาหกรรมเกี่ยวกับ

กรอบเวลาในการปรับปรุงสิ่งแวดล้อม ข้อตกลงนี้จะเสนอแนวทางที่เห็นร่วมกันต่อ

ผู้กำหนดนโยบาย เน้นการร่วมมือกันอย่างใกล้ชิด มีการหารือระหว่างรัฐบาลและ

ภาคธุรกิจมากกว่าที่จะสร้างการเผชิญหน้า นาง Whitman ผู้อำนวยการ EPA เชื่อว่า  

EPA จะสามารถบรรลุเป้าหมายได้จากความรร่วมมือ มากกว่าที่จะใช้วิธีนำผู้สร้าง

มลพิษไปขึ้นศาลหรือประกาศเพิ่มค่าปรับที่สูงขึ้น (Bomberg, 2001: 119)


			   ประธานาธบิดบีชุไดต้ัง้คณะทำงานดา้นพลงังาน (Energy Task Force: 

ETF) ขึน้ในปลายเดอืนมกราคม 2001 เพือ่รบัผดิชอบเรือ่งการจดัทำนโยบายพลงังาน

ของประเทศ โดยมีระยะเริ่มแรกว่า นโยบายของประเทศต้องอยู่บนพื้นฐานการเพิ่ม

อุปทาน (Supply) ด้านเชื้อเพลิงฟอสซิล 


			   เมื่อตอนตั้ง ETF บุชได้อธิบายว่าจะมุ่งเน้นการผลิตน้ำมันและก๊าซ

ใหม้ากขึน้ เพือ่เปน็วธิกีารจดัการปญัหาดา้นการจดัหาพลงังานทัง้ในระยะสัน้และระยะยาว  

และได้อ้างว่าพื้นที่บริเวณ “Alaska’s Arctic National Wildlife Refuge” (ANWR) 

จะเปน็สถานทีท่ีด่สีำหรบัการหานำ้มนั ความเหน็นีเ้ปน็การสะทอ้นความเหน็ทีเ่หมอืนกบั

ที่ได้เสนอในช่วงการรณรงค์เลือกตั้งประธานาธิบดี (Lisowski, 2002: 112)


			   สมาชิกรีพับบลิกันได้เสนอความคิดเห็นในรัฐสภาในแนวทางที่

สนับสนุนบุช เช่น


			   นาย Larry Craig วุฒิสมาชิกจากรัฐ Idaho กล่าวว่า “พวกเราไม่ได้

อนุรักษ์แนวทางของเรา เราสร้างทางออกของเรา”


			   นาย Frank Murkowski วุฒิสมาชิกจากรัฐอลาสกา ได้วิจารณ์

นโยบายบริหารของประธานาธิบดีคลินตันที่ห้ามการขุดเจาะก๊าซและน้ำมันบน

แผ่นดินใหญ่


			   นาย Gordon Smith วุฒิสมาชิกจากรัฐโอเรกอน กล่าวว่า “เพียง

เพราะเรารักนก ปลา และต้นไม้ ไม่ได้หมายความว่า เราควรนั่งอยู่ในความมืดและ

หนาวเย็น มันเป็นความท้าทายของคุณ Spance พวกเราต้องการให้ไฟสว่าง คุณ

ต้องผลิตมัน”


			   บุชและพรรครีพับบลิกันได้ประกาศชัดเจนถึงนโยบายพลังงาน

ของประเทศที่ไมส่อดคล้องกับพิธีสารเกียวโต ก่อนที่ ETF จะได้ทำการวิเคราะห์ทาง

เลือกเชิงนโยบายเสียอีก
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			   ในกระบวนการทำงาน ETF ได้มีการหารืออย่างหนักกับผู้บริหาร

ของบริษัทน้ำมัน ก๊าซ และพลังงานนิวเคลียร์ แต่ได้พบกับผู้ผลิตพลังงานทดแทน

จากพลังงานลม แสงแดด และจากใต้พิภพ (Geothermal) เพียงครั้งเดียว ก่อนวัน

ที่นโยบายจะถูกส่งไปยังบุชเพื่อการอนุมัติ 


			   รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ของ Energy Task Force ได้เผยแพร่

ก่อนที่ทาง National Academy of Science จะได้ทบทวนรายงานทางวิทยาศาสตร์

เรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเสร็จ และก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะได้เสร็จสิ้น

การหารือกับผู้เชี่ยวชาญด้านนโยบายและวิทยาศาสตร์เรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศ


			   แม้ว่ารายงานของ ETF จะมีความยาวถึง 163 หน้า แต่ไม่ได้กล่าวถึง

ทัง้เรือ่ง UNFCCC ซึง่ทางสหรฐัไดใ้หส้ตัยาบนัไปแลว้ หรอืพธิสีารเกยีวโตเลย รายงาน

ได้ย้ำถึงความต้องการเพิ่มพลังงานฟอสซิลและนิวเคลียร์ และได้เสนอแนะให้ขุด

เจาะน้ำมันในบริเวณ ANWR และยกเลิกการอนุรักษ์พื้นที่ดังกล่าว


			   นาย Cheney รองประธานาธิบดีฯ ในฐานะประธาน ETF ได้กล่าวว่า 

“เป้าหมายคือประสิทธิภาพ ไม่ใช่ความมัธยัสถ์ การอนุรักษ์อาจเป็นสัญลักษณ์ทาง

คณุธรรมของบคุคล แตม่นัไมเ่ปน็สิง่ทีเ่พยีงพอสำหรบันโยบายพลงังานทีด่แีละครอบคลมุ)” 

(Lisowski, 2002: 113)


			   ในเดือนกุมภาพันธ์ 2002 ( ประมาณ 1 ปี หลังการปฏิเสธเข้า

ร่วมพิธีสารเกียวโต) รัฐบาลบุชได้ประกาศ “นโยบายเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศ” (Clear Skies and Global Climate Change Initiatives) โดยแทนที่จะ

ยอมรบัพนัธะสญัญาการลดกา๊ซตามพธิสีารเกยีวโต รฐับาลบชุไดป้ระกาศใชเ้ปา้หมายลด 

“ความเข้มข้นของการปล่อยก๊าซ” (Emission Intensity)8 โดยอ้างว่าแผนดังกล่าว

มีคุณลักษณะเชิงบวกหลายประการ เช่น มีการตั้งเป้าหมายลดก๊าซมากกว่าสภาพปกติ

ทางธุรกิจ (Business-as-Usual) มีประสิทธิภาพด้านต้นทุน ที่สำคัญ คือ การกำหนด

กรอบเป้าหมายการลดก๊าซโดยใช้ความเข้มข้น “Intensity” เป็นการกำหนดเป้าหมาย

เชิงปริมาณที่ไม่แข็งตัว 


8Emission คิดคำนวณจาก ปริมาณการปล่อยก๊าซ (Emission) ต่อ หน่วย GDP ที่เพิ่มขึ้น (Unit of Gross Domestic Product)
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			   ระบบเศรษฐกิจของสหรัฐในขณะนั้นได้ปล่อยก๊าซเรือนกระจกใน

อัตรา 183 ล้านตันคาร์บอน ต่อ 1 ล้านเหรียญ ทางรัฐบาลได้เสนอเป้าหมายการลด

ความเข้มข้น (Intensity) ของการปล่อย ไปที่ระดับ 151 ล้านตันคาร์บอนต่อ 

1 ล้านเหรียญ ภายในปี 2012  เป้าหมายดังกล่าว แสดงถึงการปรับปรุง Emission 

Intensity ในอัตราร้อยละ 18 ภายในช่วงทศวรรษหน้า 


		  	 ทั้งนี้ หากปราศจากนโยบายใหม่ด้านพลังงานหรือการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศ (ภายใต้สภาพปกติทางธุรกิจ) ความเข้มข้นของการปล่อยก๊าซในเชิง

เศรษฐกจิจะดขีึน้อยูแ่ลว้ในอตัรารอ้ยละ 14 ในชว่ง 10 ปขีา้งหนา้ ดงันัน้ สิง่ทีร่ฐับาลบชุ

ได้เสนอจึงเป็นการปรับปรุงความเข้มข้นในการปล่อยในอัตราร้อยละ 4 เท่านั้น หรือ

การลดคาร์บอนปริมาณ 100 ล้านตัน จากปริมาณที่จะเกิดขึ้นตามการเติบโตทาง

เศรษฐกิจในปัจจุบัน (Aldy, 2004 :109)


			   มีข้อวิจารณ์ต่อนโยบายที่รัฐบาลบุชนำเสนออย่างน้อย 4 ประการ 

(Aldy, 2004 : 109- 111)


				    (1)	 โดยเปรียบเทียบแล้ว ข้อเสนอของรัฐบาลบุชปัจจุบันมี

ความพยายามน้อยกว่าเป้าหมายการลดก๊าซแบบไม่มีพันธะสัญญาภายใต้สิ่งที่รัฐ

บาลบุชผู้เป็นพ่อยอมรับไว้ภายใต้ UNFCCC 


		  		  ตาม UNFCCC ไดก้ำหนดเปา้หมายการลดกา๊ซใหอ้ยูท่ีร่ะดบัทีป่ลอ่ย

ในปี 1990 โดยเริ่มในปี 2000 โดยตามแผนปฏิบัติการด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศปี 1993 เพื่อให้บรรลุตามเป้าหมายดังกล่าว สหรัฐต้องลดการปล่อย

ก๊าซปริมาณ 113 ล้านตันคาร์บอนจากการดำเนินธุรกิจตามสภาพปกติในปี 2000


หากเศรษฐกิจของสหรัฐเติบโตเร็วกว่าที่คาดการณ์ไว้ จะต้องลดการปล่อยก๊าซมากขึ้น

เพื่อให้เป็นไปตามเป้าหมายที่กำหนดไว้ แต่ในทางเปรียบเทียบ รัฐบาลบุชปัจจุบัน

ได้ตั้งเป้าหมายการลดก๊าซแบบไม่ผูกมัดฝ่ายเดียวไว้ที่ระดับ 106 ล้านตันคาร์บอน


				    (2)	 รัฐบาลบุชไม่ได้เผยแพร่รายงานผลการวิเคราะห์ที่แสดงให้

เหน็วา่ นโยบายดา้นการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศจะมผีลตามเปา้หมายความเขม้ขน้ 

(Intensity Goal) ที่ตั้งไว้ได้อย่างไร  ซึ่งอย่างน้อยควรมีการประเมินถึงต้นทุนและ

การลดก๊าซจากนโยบายเดิม เพื่อการประเมินประสิทธิภาพด้านต้นทุน แสดงให้เห็น
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การพิจารณาทางเลือก (ซึ่งเป็นสิ่งที่สมาชิกรัฐสภาจากรีพับบลิกันเคยเรียกร้องในสมัย

รัฐบาลคลินตันให้มีการจัดทำรายงาน) และมีการอธิบายถึงการเลือกกำหนดเป้าหมาย

อัตรา 18% ด้วย


				    (3)	 การปฏบิตัใิหไ้ดต้ามเปา้หมายลด “ความเขม้ขน้ของการปลอ่ย

ก๊าซ” อาจต้องบังคับการลดการปล่อยก๊าซมากขึ้นและมีต้นทุนสูงขึ้นในช่วงเศรษฐกิจ

ถดถอย และลดการปล่อยก๊าซน้อยลงและมีต้นทุนต่ำลงในช่วงเศรษฐกิจเติบโต9 


		  	 	 Aldy ได้วิเคราะห์โดยใช้ตัวเลขคาดการณ์ทางเศรษฐกิจและการ

ปล่อยก๊าซในระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจที่สูง พบว่า การเติบโตที่เร็วขึ้นจะลด

ความจำเป็นการลดก๊าซในอัตรา 40-50% และหากเศรษฐกิจมีการเติบโตน้อย

กว่าที่คาดการณ์ไว้ เช่น ถ้าใช้ในอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ 2.4% สำหรับใน

สองทศวรรษข้างหน้า (เป็นอัตราที่ EIA ใช้) การบรรลุเป้าหมายลดคามเข้มข้น

ของการปล่อยก๊าซ ต้องมีการก๊าซมากขึ้น 25-33% ดังนั้น จึงเป็นเรื่องที่ไม่สม

เหตุผลที่จะพัฒนานโยบายที่กำหนดให้ต้องมีค่าใช้จ่ายในการลดก๊าซมากขึ้นในช่วง

ที่ประเทศมีรายได้ลดลง  


				    (4)	 นโยบายของรัฐบาลที่นำเสนอในเดือนกุมภาพันธ์ปี 2002 

สะท้อนให้เห็นถึงการนำนโยบายในช่วงรัฐบาลคลินตันมาจัดหีบห่อใหม่ (repackage) 

ในหนังสือที่ทางทำเนียบขาวเผยแพร่ เน้นข้อมูลไปที่เรื่องเครดิตภาษี, กองทุนการ

วิจัยและพัฒนา, การทำข้อตกลงและหารือกับภาคอุตสาหกรรมแบบสมัครใจ ฯลฯ 

ซึ่งเป็นกิจกรรมแบบเดียวกับนโยบายของคลินตัน


			   2.2.2	 การกำหนดนโยบายจากมุมมองด้านเศรษฐศาสตร์

การเมืองของสหรัฐ


		  	 จากขอ้กำหนดในมตขิองวฒุสิภา ทีเ่รยีกวา่ “Byrd-Hagel Resolution” 

ทีไ่ดก้ำหนดใหฝ้า่ยบรหิารตอ้งจดัทำการวเิคราะหผ์ลกระทบดา้นเศรษฐศาสตรต์อ่นโยบาย

ดา้นการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศทีน่ำเสนอ การวเิคราะหด์า้นเศรษฐศาสตรก์ารเมอืง

จงึมคีวามสำคญัอยา่งมากตอ่การกำหนดนโยบายของรฐับาลสหรฐัในเรือ่งสภาวะโลกรอ้น 


9เนื่องจากเป็นการคิดในแบบสัดส่วนผกผันระหว่าง ปริมาณ CO
2
 ต่อ GDP ที่ผลิตได้
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			   ในมุมมองของ Toman (2004 :74) ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่อาวุโสของ

สภาที่ปรึกษาด้านเศรษฐกิจ (Council of Economic Advisor: CEA)10 ที่รับผิดชอบ

งานด้านนโยบายสิ่งแวดล้อม ความตกลงระหว่างประเทศด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภมูอิากาศและแผนการดำเนนิงานภายในประเทศทีม่คีวามเหมาะสม จะตอ้งมลีกัษณะ

สำคัญ 9 ประการดังต่อไปนี้  


				    1.	มีเป้าหมายเริ่มต้นอย่างเหมาะสมและมีความยืดหยุ่น โดยจะ

เพิ่มเป้าหมายมากขึ้นในภายหลัง


				    2.	มียุทธศาสตร์การปฏิบัติตามข้อกำหนดที่มีความยืดหยุ่น และ

ให้ความสำคัญต่อกลไกที่อยู่บนฐานระบบตลาด


				    3.	มีกลไกการชดเชยความเสียหายที่มีประสิทธิภาพด้านต้นทุน

และด้านเป้าหมาย สำหรับผู้ที่มีภาระต้นทุนมากเกินไป


				    4.	มีการเข้าร่วมของประเทศกำลังพัฒนาในเชิงบวกและตั้งแต่

ระยะแรก ให้เกิดประโยชน์ทั้งสองฝ่าย (Win-Win Opportunities) และมีการขยาย

พันธะสัญญาในการควบคุมก๊าซเรือนกระจกที่สอดคล้องกับผลประโยชน์ของประเทศ

กำลังพัฒนาในด้านการเติบโตทางเศรษฐกิจ


				    5.	ให้การสนับสนุนอย่างแข็งขันในด้านการวิจัยและพัฒนา เพื่อ

สร้างยุทธศาสตร์การลดก๊าซที่มีประสิทธิภาพด้านต้นทุนมากขึ้น


				    6.	เพิ่มโอกาสในการปรับตัว พร้อมกับการลดผลกระทบจากก๊าซ

เรือนกระจก ทั้งในประเทศอุตสาหกรรมและประเทศกำลังพัฒนา


			   แต่ข้อกำหนดในพิธีสารเกียวโตมีความแตกต่างอย่างตรงข้ามกับ

คุณลักษณะดังกล่าว พิธีสารยึดถือหลักการใช้กลไกแบบสร้างแรงจูงใจ  พร้อมกับ

ให้มีการควบคุมการปล่อยก๊าซอย่างชัดเจน สำหรับสหรัฐนั้น ต้องลดการปล่อยก๊าซ

คาร์บอนไดออกไซด์มากกว่า 1 ใน 3 ของระดับที่สัมพันธ์กับระดับการปล่อยก๊าซ

ตามสภาพปกติทางธุรกิจ (Business-as-Usual Emission) เพื่อให้บรรลุเป้าหมาย

การลดก๊าซในระยะเวลาอันสั้น 

10สภาที่ปรึกษาด้านเศรษฐกิจ (Council of Economic Advisor: CEA) เป็นองค์กรที่อยู่ในทำเนียบขาว ทำหน้าที่วิเคราะห์
ข้อมูล ให้ข้อเสนอแนะ และทางเลือกเชิงนโยบายต่อประธานาธิบดีจากมุมมองทางด้านเศรษฐศาสตร์มหภาค การค้าและ
การเงินระหว่างประเทศ  ประเด็นด้านสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติเป็นเรื่องสำคัญเรื่องหนึ่งที่ CEA ให้ความสำคัญ 
เนื่องจากใช้เวลาในการตัดสินใจมาก และเป็นประเด็นที่มีความเป็นการเมืองสูง (Lutter and Shogren, 2004: 2)
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			   พิธีสารเกียวโตยังเน้นถึงการลดผลกระทบของก๊าซเรือนกระจกใน

ช่วงเวลาที่สั้นด้วย ดังนั้น จึงสร้างความกังวลในเรื่องความเสี่ยงจากต้นทุนที่มาก

เกินไปในที่จะบรรลุเป้าหมายของพิธีสาร โดยมิได้มีการชดเชยประโยชน์ หรือมี

ความพยายามในการสร้างระบบความปลอดภัย (Safety Valve) นอกจากนี้ ยังมี

ประเด็นเรื่อง “การเข้าร่วมของประเทศกำลังพัฒนา” ในการยอมรับพันธกรณีลด

การปล่อยก๊าซเรือนกระจก แม้ว่า ใน UNFCCC จะมีหลักการเรื่อง “ความรับผิด

ชอบร่วมกันในระดับที่แตกต่าง” สำหรับประเทศที่มีระดับการพัฒนาที่แตกต่างกันไว ้

แต่สหรัฐได้ตั้งประเด็นคำถามไว้ว่า ความรับผิดชอบนั้นจะเกิดขึ้นเมื่อใด (When) 

และ อย่างไร (How) (Toman, 2004: 75)


		  	 เป็นที่เชื่อกันโดยทั่วไปว่า ในช่วงเวลานั้น ฝ่ายบริหารมีตัวเลขที่เป็น

เพดานของราคาพลังงานฟอสซิลที่เพิ่มขึ้นในระดับที่สามารถควบคุมในทางการ

เมืองได้ แต่ไม่มีการเผยแพร่ต่อสาธารณะ คาดเดากันว่าน่าจะอยู่ที่ 20 เหรียญสหรัฐ

ต่อ 1 ตันคาร์บอน ซึ่งเท่ากับประมาณ 5 เซ็นต์ ต่อ 1 แกลลอนขอราคาน้ำมัน 

เป็นราคาใกล้กับอัตราภาษีน้ำมันที่เพิ่มขึ้นในช่วงปี 1993 หลังการใช้ BTU tax 

(Toman, 2004: 82)


			   ในเดือนกรกฎาคม 1998 มีการนำเสนอรายงานที่ CEA จัดทำขึ้น 

มีชื่อว่า The Kyoto Protocol and The President’s Policies to Address to 

Climate Change : Administration Economic Analysis (AEA) โดยนาง Janet 

Yalen ประธานของ CEA เป็นผู้แถลงโดยเปิดเผย (Testimony) ต่อรัฐสภา


			   ในรายงาน AEA ได้ระบุว่า ภายใต้สถานการณ์ด้านนโยบายที่สหรัฐ

คาดหวัง ผลกระทบต่อราคาพลังงานและต้นทุนของสหรัฐที่จะบรรลุเป้าหมายการ

ลดก๊าซตามพิธีสารมีขนาดเล็กมากๆ (Extremely Small) ต้นทุนอยู่ในระดับที่  

พอประมาณ (Modest) หากการลดก๊าซได้ดำเนินไปตามแนวทางที่มีประสิทธิภาพ 

โดยใช้มาตรการยืดหยุ่นในการซื้อขายการลดก๊าซ 


			   “ระดับที่พอประมาณ” ในรายงานของฝ่ายบริหารหมายถึง GDP 

จะลดลงน้อยกว่าพันล้านดอลลาร์ต่อปี หรือประมาณ 0.1 % ของ GDP, ไม่มีผล

กระทบทางลบต่อการขาดดุลการค้า (trade deficit), ราคาน้ำมันเพิ่มเพียง 5 เซ็นต์
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ตอ่แกลลอน, อตัราการใชไ้ฟลดลง และ ไมม่ผีลกระทบตอ่การจา้งงานอยา่งมนียัสำคญั11 

(Toman, 2004: 82)


			   สมาชิกรัฐสภาได้ให้ความสนใจอย่างมากกับตัวเลข “ฉากอนาคต” 

(Scenario) ทีแ่สดงวา่ การซือ้ขายกา๊ซเรอืนกระจกในป ี2010 จะอยูใ่นชว่ง 14 ถงึ 23 

เหรียญสหรัฐต่อตันคาร์บอน ผลการวิเคราะห์ในราคาที่ 23 เหรียญต่อตัน นั้น ขึ้น

อยู่กับข้อสมมุติฐานสำคัญในการศึกษา โดยเฉพาะเงื่อนไขสำคัญสองประการ คือ 

(1) ประสิทธิภาพของระบบระหว่างประเทศสำหรับการซื้อขายการปล่อยก๊าซ (2) 

การมีส่วนร่วมอย่างมีความหมายของประเทศกำลังพัฒนาที่สำคัญ


			   การวิเคราะห์ดังกล่าวใช้ Second Generation Model (SGM)     

ซึ่งมีหลักการว่า พยายามแก้ปัญหาราคาคาร์บอนโดยการแสวงหาโอกาสการลดก๊าซ

ที่มีต้นทุนต่ำที่สุดในทุกประเทศที่มีพันธกรณีเรื่องการลดก๊าซ โดยมีสมมุติฐานว่า

ทุกประเทศที่มีพันธกรณีลดก๊าซไม่มีปัญหาความขัดแย้งในการสร้างตลาดภายใน

ประเทศ รวมทั้งความขัดแย้งในระบบตลาดระหว่างประเทศด้วย โดยทุกประเทศ

ใช้ราคาเดียวกัน และปฏิบัติตามการลดก๊าซโดยต้นทุนที่ต่ำที่สุด (Aldy, 2004: 95)


			   ประเด็นสำคัญอย่างยิ่ง คือ SGM Model ได้ใช้ 5 ประเทศในการ

ประเมนิ คอื จนี อนิเดยี เกาหล ีเมก็ซโิก และกลุม่ประเทศทีเ่หลอื หากมปีระเทศเหลา่น้ี

เขา้รว่ม โดยเฉพาะ “ประเทศจีน” จะทำให้ต้นทุนในการปฏิบัติตามเป้าหมายของ

พิธีสารเกียวโตของสหรัฐและประเทศพัฒนาแล้วอื่นๆ ลดลงอย่างมีนัยสำคัญ (แม้ว่า

รัฐบาลไม่เคยทำรายชื่อว่าประเทศกำลังพัฒนาที่สำคัญคือประเทศอะไร แต่ส่วน

ใหญ่ยอมรับว่า สี่ประเทศดังกล่าวคือประเทศที่สำคัญ)


			   ในการวิเคราะห์ดังกล่าว หากผนวกการเข้าร่วมของประเทศกำลัง

พัฒนาในการยอมรับพันธกรณีการลดก๊าซ และมีระบบซื้อขายการลดก๊าซระหว่าง

ประเทศที่มีประสิทธิภาพ จะทำให้ลดต้นทุนหน่วยสุดท้าย (Marginal Cost) ใน

การปฏิบัติตามพิธีสารเกียวโตไปได้ถึงร้อยละ 90 (Aldy, 2004: 96-97) แต่ถ้า




11การศึกษาที่ได้ทำขึ้นก่อนการเจรจาพิธีสารได้ผลลัพธ์อยู่ในช่วงใกล้กัน ยกเว้น การประเมินเกี่ยวกับการลดลงของการจ้างงาน 
ซึ่งได้ประเมินว่า การลดก๊าซเรือนกระจกไปสู่ระดับ 1990 ภายในปี 2010 จะก่อให้เกิดต้นทุนต่อชาวอเมริกันประมาณ 
900,000 คน ในปี 2005 และประมาณ 400,000 คน ภายในปี 2010 แต่ในรายงาน CEA ระบุว่า ความพยายามควบคุม
การปล่อยก๊าซที่มากขึ้น จะมีผลกระทบน้อยลงต่อการจ้างงาน (Toman, 2004: 88)
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แยกประเทศเหล่านี้ออกไปจากระบบการซื้อขายก๊าซ จะเพิ่มต้นทุนหน่วยสุดท้ายต่อ

สหรัฐถึง 130% จากราคา 23 เหรียญต่อตัน เพิ่มเป็น 54 เหรียญต่อตัน (Aldy, 

2004:104)12


			   มีข้อวิจารณ์ว่ารายงาน AEA มองสถานการณ์ในแง่ดีเกินไป และ

ไม่มีการวิเคราะห์เศรษฐศาสตร์ตามแนวกระแสหลัก ถึงแม้ว่าตัวเลขต่างๆ ที่วิเคราะห์

จะมีความเป็นไปได้ในทางทฤษฎี แต่ก็เป็นการตั้งสมมุติฐานในระดับสูงถึงความสำเร็จ

ในการปฏบิตัติามกลไกยดืหยุน่ของ พธิสีารเกยีวโต โดยเฉพาะการซือ้ขายกา๊ซเรอืนกระจก

กบัประเทศกำลงัพฒันา และกบัอดตีประเทศสหภาพโซเวยีต รวมทัง้มขีอ้วจิารณด์ว้ยวา่ 

ต้นทุนที่ต่ำสำหรับการซื้อขายก๊าซเรือนกระจก (Emission Trading) จะทำให้สหรัฐ

ใช้กลไกซื้อขายก๊าซเรือนกระจก มากกว่าที่จะทำการลดก๊าซภายในประเทศ (Aldy, 

2004: 114)


			   อย่างไรก็ดี ผลจากรายงาน AEA ได้เป็นเหตุผลสำคัญส่วนหนึ่งที่

สนับสนุนการประกาศลงนามรับรองพิธีสารเกียวโตของประธานาธิบดีคลินตันใน

วันที่ 12 พฤศจิกายน 199813


			   นอกจากรายงาน AEA ยังมีรายงานที่น่าสนใจเรียกว่า “5 Labs 

Study” ที่จัดทำขึ้นโดยศูนย์วิจัยต่างๆ ภายใต้กระทรวงพลังงานของสหรัฐ โดยระบุว่า

ความเปน็ไปไดใ้นการลดกา๊ซ หากม ี “คำมัน่สญัญาอยา่งจรงิจงัในระดบัชาต”ิ ประเทศ

สหรัฐสามารถลดการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ ไปที่ระดับที่ปล่อยในปี 1990 

ไดภ้ายในป ี2010 โดยไมม่ตีน้ทนุสทุธติอ่ระบบเศรษฐกจิ (Aldy, 2004 : 93-94)14


			   จากรายงานที่จัดทำโดย IPCC ได้ประเมินต้นทุนของการลดการ

ปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามพิธีสารว่าอยู่ในช่วงประมาณร้อยละ 0.1 ถึง 1.1 ของ 

GDP ในช่วงปี 2010 และทำให้ต้นทุนของประเทศ (National Marginal Cost) 

12ตรงจุดนี้จึงเป็นเหตุผลว่า ทำไมสหรัฐถึงต้องการให้ประเทศกำลังพัฒนาที่สำคัญเข้าร่วมในพิธีสารเกียวโตโดยยอมรับพันธ
กรณีเป้าหมายการลดก๊าซ เนื่องจากจะมีผลต่อการลดต้นทุนในการลดก๊าซเรือนกระจกของสหรัฐอย่างมาก

13ในท้ายที่สุด สมมุติฐานการเข้าร่วมของประเทศกำลังพัฒนาสี่ประเทศขัดแย้งกับการเจรจาที่เกิดขึ้นจริง กลุ่มประเทศกำลัง
พัฒนาได้ร่วมกันต่อต้านกลไกที่อนุญาตในประเทศกำลังพัฒนายอมรับพันธกรณีการลดก๊าซแบบสมัครใจ ประเทศกำลังพัฒนา
ไม่มีพันกรณีและไม่ได้แสดงถึงความสนใจ/ประโยชน์ที่จะยอมรับพันธกรณี และพิธีสารก็ไม่ได้มีข้อกำหนดเรื่องนี้ไว้ (ดูราย
ละเอียดประเด็นนี้ในหัวข้อที่ 1.4 ของรายงานฉบับนี้)

14หากรายงาน “5 labs Study” มีความถูกต้อง ก็เป็นหลักฐานที่ช่วยสนับสนุนให้เห็นว่าการที่สหรัฐไม่เข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิก
พิธีสารเกียวโต ไม่ได้เป็นเหตุผลทางเศรษฐศาสตร์เพียงประการเดียว
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เพิ่มขึ้นอยู่ระหว่าง 15 ถึง 150 เหรียญต่อตันของคาร์บอน (IPPC 2001 อ้างใน 

Lisowski, 2002 : 108-109) วุฒิสภาของสหรัฐและคณะรัฐมนตรีของบุชมองว่า 

ต้นทุนดังกล่าวจะก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงมาก และมีความห่วงใยต่อระดับ

ของความไมแ่นน่อน ทัง้นี ้จากรายงานการทบทวนเรือ่งการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ

ของคณะรัฐมนตรีได้ระบุว่า ต้นทุนที่อาจเกิดขึ้นต่อเศรษฐกิจของสหรัฐอยู่ประมาณ

ร้อยละ 1 ถึง 2 ของ GDP ในปี 2010 และ สูงถึงร้อยละ 4 หากสหรัฐไม่เข้าร่วมใน

การคา้ขายกา๊ซเรอืนกระจก ในรายงานไดม้ขีอ้สงัเกตดว้ยวา่ หาก GDP ลดลดรอ้ยละ 2 

จะเท่ากับวิกฤตการณ์น้ำมันที่เกิดขึ้นในช่วงทศวรรษ 1970 และ หากลดลงร้อยละ 4 

จะเป็นการเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจของสหรัฐ “จากการเติบโตที่มั่นคงเป็นการถดถอย” 

เลยทีเดียว ซึ่งจะมีผลต่อเนื่องต่อการถดถอยของเศรษฐกิจโลกด้วย (White House, 

2001 อ้างใน Aldy, 2004 : 109) 


			   ข้อมูลที่แตกต่างกัน และความไม่แน่นอนเกี่ยวกับผลกระทบทาง

ด้านเศรษฐกิจ จึงเป็นเหตุผลข้ออ้างที่ทางสหรัฐปฏิเสธการเป็นภาคีสมาชิกพิธีสาร

เกยีวโต นอกจากนี ้ ยงัมขีอ้หว่งกงัวลตอ่ประเดน็ดา้นการเมอืงทีเ่ชือ่มโยงกบัการซือ้ขาย

ก๊าซเรือนกระจก


			   ในรายงานของ AEA ได้ระบุถึงปัญหาการโอนถ่ายเงินกว่าพันล้าน

เหรยีญตอ่ปจีากประเทศสหรฐัไปยงัประเทศกำลงัพฒันาและประเทศรสัเซยี ซึง่คาดวา่

จะเป็นแหล่งขายใบอนุญาตการปล่อยก๊าซเรือนกระจกแหล่งใหญ่ เนื่องจากในพิธี

สารเกยีวโตไดจ้ดัสรรปรมิาณโควตา้การปลอ่ยกา๊ซใหม้ากเกนิกวา่ทีร่สัเซยีจะปลอ่ยกา๊ซ

ในปี 2008 (Toman, 2004: 83)


			   ในรายงานทบทวนของคณะรัฐมนตรี มีข้อห่วงกังวลต่อประเด็นนี้

เช่นกัน (Lisowski, 2002: 109) โดยชี้ว่า การซื้อขายก๊าซเรือนกระจกจะทำให้

สหรัฐมีความเสี่ยงจากการที่ต้องพึ่งพิงประเทศอื่นในการทำให้บรรลุเป้าหมายการลด

การปลอ่ยกา๊ซ โดยเฉพาะรสัเซยีและยเูครน ประเทศเหลา่นีไ้ดร้บัสิง่ทีเ่รยีกวา่ “Hot Air”15 

ในปริมาณมาก เพื่อกระตุ้นให้ประเทศเหล่านี้เข้าร่วมพิธีสารเกียวโต และเพื่อทำให้

15หมายถึง การที่ประเทศบางประเทศ สามารถทำตามพันธกรณีการลดก๊าซได้โดยไม่ต้องใช้ความพยายาม เนื่องจากมีการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกน้อยกว่าระดับที่กำหนดไว้ตามพันธกรณี ทำให้มีโควต้าเหลือที่จะเป็นเครดิตการปล่อยก๊าซนำไปขาย
ในตลาดได้มาก
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ต้นทุนการปฏิบัติของประเทศในภาคผนวกที่ I ถูกลง ตัวอย่างเช่น กรณีรัสเซีย มี

เป้าหมายที่สะท้อนถึงโควต้าที่เกินไปในช่วง 31% ถึง 42% ดังนั้น รัสเซียอาจ

ควบคุมเครดิตการปล่อยก๊าซเรือนกระจกได้มากถึงร้อยละ 50 ของปริมาณทั้งหมด


			   ดังนั้นหากรัสเซียตัดสินใจที่จะเก็บปริมาณเครดิตที่ลดได้ไว้เพื่อ

พันธกรณีในอนาคต (เช่น หากมีการกำหนดพันธกรณีในช่วงที่สอง หรือ Second 

Commitment Period) หรือหากรัสเซียประกาศไม่ค้าขายเนื่องจากเหตุผลเรื่อง

ความยุ่งยากในการติดตามและการตรวจวัด จะก่อให้เกิดต้นทุนอย่างมากต่อสหรัฐ

ในการปฏิบัติตามพิธีสาร 


			   หากไม่มีข้อจำกัดการในการค้าขาย Hot Air สหรัฐก็จะสามารถ

ปฏิบัติตามพิธีสารได้โดยง่าย แต่จะมีประโยชน์น้อยมากต่อการแก้ไขปัญหาโลกร้อน 

สมมุติว่าราคาซื้อขายเป็น 50 เหรียญสหรัฐต่อต้นคาร์บอน จะมีเงินไหลจากสหรัฐ

ไปรัสเซียและยูเครน ประมาณ 100 พันล้านเหรียญ โดยที่ไม่ทำให้เกิดการลดการ

ปล่อยก๊าซที่มากขึ้นในสหรัฐแต่อย่างใด 


	 2.3	 แนวคิดและบทบาทของภาคธุรกิจในสหรัฐต่อการจัดการแก้ไขมลพิษ

ทางอากาศและภาวะโลกร้อน


	 มีกลุ่มธุรกิจในสหรัฐอเมริกาที่ได้ประกาศคัดค้านพิธีสารเกียวโตมานานแล้ว 

ก่อนที่รัฐบาลสหรัฐจะได้ปฏิเสธการเข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิกของพิธีสารเกียวโต

อย่างเป็นทางการในปี 2001 (Lisowski, 2002: 102) หากย้อนกลับไปศึกษา

กรณีการแก้ไขปัญหาด้านมลพิษทางอากาศที่เกิดขึ้นในสหรัฐ จะช่วยอธิบายและเกิด

ความเข้าใจต่อแนวคิดของชนชั้นนำทางธุรกิจ (Economic Elite) ของสหรัฐต่อเรื่อง

สิ่งแวดล้อมมากยิ่งขึ้น


	 ในงานศึกษาเชิงประวัติศาสตร์เรื่องการแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศใน

เมืองใหญ่ๆ ของสหรัฐ Gonzalez (2002: 121-144) ได้ชี้ให้เห็นถึงบทบาทของ 

“ชนชั้นกลาง” ที่เป็นกลุ่มมีอำนาจทางการเมืองในสังคมสหรัฐ โดยการรวมกลุ่มเป็น 

“แนวร่วมเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ” (Growth Coalition) และสามารถมีอิทธิพล

ต่อการกำหนดนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมของรัฐบาล กลุ่มดังกล่าวได้พยายามผลักดัน

การควบคุมมลพิษทางอากาศในเขตเมือง แต่ไม่ได้มีเหตุผลจากเรื่องสุขภาพหรือ
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สิ่งแวดล้อม สาเหตุเบื้องหลังที่แท้จริงมาจากความเป็นห่วงว่าปัญหามลพิษทางอากาศ

จะเป็นภัยต่อการเติบทางเศรษฐกิจและการพัฒนาสร้างมูลค่าเพิ่มให้กับพื้นที่ในเมือง 

แนวทางการแก้ไขปัญหาที่กลุ่ม “แนวร่วมเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ” ยึดถือ คือ 

การใช้เทคโนโลยีเพื่อควบคุมมลพิษทางอากาศ ซึ่งจะช่วยจัดการแก้ไขปัญหาได้โดย

ไม่มีผลกระทบต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจของเมือง จะเห็นได้ว่า แนวคิดนี้ไม่ต่างกับ

แนวคดิทีร่ฐับาลคลนิตนัและบชุใชใ้นการแกไ้ขปญัหาการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ


	 ความพยายามในการควบคุมมลพิษทางอากาศ และผลกระทบทางลบต่อ

สิง่แวดลอ้ม โดยการพฒันาและการใชเ้ทคโนโลยนีัน้ ไดถ้กูเรยีกโดยนกัวชิาการรว่มสมยั

ว่า “ความเป็นสมัยใหม่/ ความทันสมัยในเชิงนิเวศ” (Ecological Modernization: 

EM )  ผู้เสนอแนวคิดนี้เชื่อว่า ด้วยการพัฒนาและการใช้เทคโนโลยี ตลอดจนการ

ปฏิรูปในด้านต่างๆ การเติบโตทางเศรษฐกิจสามารถมีความสัมพันธ์ที่ดีกับการรักษา

คุ้มครองสิ่งแวดล้อมได้ 


	 สมาชิกหลักของชนชั้นนายทุน (หรือชนชั้นนำทางเศรษฐกิจ) คือ บุคคลระดับ

บรหิาร และ/หรอื เปน็เจา้ของกจิการ โดยกลุม่ดงักลา่วมสีดัสว่นไมม่ากกวา่ 0.5 – 1.0 

เปอร์เซ็นต์ ของจำนวนประชากรสหรัฐทั้งหมด ทรัพยากรที่สมาชิกของชนชั้นนำทาง

เศรษฐกิจครอบครองไว้ คือ ความมั่งคั่ง (Wealth) ซึ่งทำให้สามารถมีอิทธิพลระดับ

สงูเหนอืรฐัได ้ ความมัง่คัง่และรายไดข้องชนชัน้นำทางเศรษฐกจินำไปสูก่ารสะสมทรพัยากร

ที่มีค่าอื่นๆ ได้ เช่น สถานะทางสังคม การเคารพนับถือ เกียรติยศ องค์กร การลอบบ้ี 

การเข้าถึงทางการเมือง ตลอดจนความชำนาญในทางกฎหมายและวิทยาศาสตร์


	 “แนวรว่มเพือ่การเตบิโตทางเศรษฐกจิ” ตอ้งการดงึดดูนายทนุมาสูพ่ืน้ที ่ แตก่าร

เข้ามาลงทุนได้ทำให้เกิดปัญหามลพิษทางอากาศในหลายเมืองจากการเผาไหม้

ถ่านหินเพื่อใช้ในบริการสาธารณะ โรงงานอุตสาหกรรม และบริการรถไฟ ยิ่งกว่านั้น 

การเตบิโตทางเศรษฐกจิในชว่งปลายศตวรรษที ่ 19 ไดเ้กดิผลกระทบเชงิลบตอ่เศรษฐกจิ

จากปัญหามลพิษ เช่น ที่นิวยอร์ค, ชิคาโก และพิชเบิร์ก หลังจากนั้น ในช่วงหลัง

สงครามโลกครัง้ทีส่อง การเตบิโตทางเศรษฐกจิในหลายเมอืงไดก้อ่ใหเ้กดิปญัหามลพษิ

ทางอากาศจากรถยนต์  


	 ปัญหามลพิษทางอากาศที่รุนแรงจึงสร้างสถานการณ์ที่ขัดแย้งสำหรับ “แนวร่วม

เพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ” เนื่องจากโดยส่วนใหญ่แล้วจากผลของการเติบโตทาง

เศรษฐกิจทำให้สมาชิกของกลุ่มได้รับกำไร แต่มลพิษทางอากาศ (จากการเติบโต
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ทางเศรษฐกิจ) ก็เป็นภัยคุกคามการได้ประโยชน์ทางเศรษฐกิจของกลุ่ม จากปัญหา

ที่เกิดขึ้นดังกล่าว จึงมีการสนับสนุนการใช้เทคโนโลยีเพื่อการจัดการปัญหามลพิษ

ทางอากาศ หาทางลดมลพษิทางอากาศโดยไมใ่หม้ผีลกระทบตอ่การเตบิโตทางเศรษฐกจิ


	 กรณีปัญหาที่ชิคาโกในช่วงปลายศตวรรษที่ 19 และต้นศตวรรษที่ 20 เป็น

กรณีที่มีความสำคัญทั้งในเชิงประวัติศาสตร์และเชิงทฤษฎี  เป็นความพยายามของ

ชนชั้นนำทางธุรกิจในท้องถิ่นที่จะแปลงเสียงบ่นให้เป็นนโยบายกำกับควบคุม 

นโยบายดังกล่าวมีเป้าหมายที่จะแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศของเมืองโดยใช้ 

“เทคโนโลยี” แต่เทคโนโลยีที่มีอยู่เพื่อควบคุม “หมอกควัน” ซึ่งเกิดจากการเผา

ถ่านหิน มีข้อจำกัดในการใช้และมีราคาแพง จากความยุ่งยากทางการเมืองและทาง

เทคนิคนี้ พื้นที่อย่างเช่น ชิคาโก ซึ่งมีปัญหาอย่างมากจากเรื่องมลพิษทางอากาศ

ในช่วงปลายศตวรรษที่ 19 และ ต้นศตวรรษที่ 20 จึงได้ตัดสินใจอย่างง่ายๆ ที่จะอยู่

กับมลพิษทางอากาศที่รุนแรง ควบคู่ไปกับการเติบโตทางเศรษฐกิจ เมืองอย่างเช่น 

นิวยอร์ค พีชเบอร์ก และเซนต์ลูอิส ซึ่งสนับสนุนการเติบโตแบบชิคาโกก็ดำเนิน

แนวทางเดียวกัน แทนที่จะจัดการแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศ ซึ่งจะมีผลกระทบ

ทางลบต่อการลงทุนในท้องถิ่น เมืองเหล่านี้ได้ใช้วิธีการทำให้ประชาชนสงบลงด้วย

การผ่านกฎ/คำสั่งเกี่ยวกับหมอกควัน ซึ่งไม่ได้มีการบังคับใช้อย่างจริงจัง การกระทำ

เชิงสัญลักษณ์อื่นๆ โดยชนชั้นปกครองเพื่อทำให้ประชาชนสงบลงเมื่อเกิดปัญหา

ดา้นมลพษิทางอากาศ คอื การบงัคบัใชก้ฎหมายในเชงิสญัลกัษณ ์ และใหค้ำมัน่สญัญา

เชิงโวหารต่างๆ ในการลดปัญหาหมอกควัน


	 การพึ่งพาเทคโนโลยีเพื่อควบคุมหมอกควันที่เกิดจากการใช้ถ่านหินนี้ ทำให้ 

“แนวรว่มเพือ่การเตบิโตทางเศรษฐกจิ” หลบเลีย่งวธิกีารทีม่ผีลโดยตรงและมปีระสทิธภิาพ

มากกว่าในการลดมลพิษทางอากาศ นอกจากนี้ การใช้แนวทางแก้ปัญหาโดยใช้

เทคโนโลยียังมีผลอย่างจำกัดต่อการปฏิรูปของภาคอุตสาหกรรม เนื่องจากไม่มีการ

ตั้งคำถามเกี่ยวกับการควบคุมระดับการลงทุนที่เหมาะสมแต่อย่างใด 


	 ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง มีการพัฒนาเมืองและการเติบโตทางเศรษฐกิจ

อย่างมาก พร้อมกับการขยายตัวของการใช้รถยนต์ เมืองลอสแองเจิลลิสเกิดปัญหา

มลพิษทางอากาศอย่างรุนแรง ในช่วงนั้นเทคโนโลยีในการลดมลพิษทางอากาศจาก

รถยนต์มีอยู่มากและไม่แพง จึงไม่เกิดการต่อต้านทางการเมืองจากผู้ผลิตรถยนต์

ในการใช้มาตรฐานบังคับทางกฎหมาย อย่างไรก็ตาม เมืองลอสแองเจิลลิสยังคง
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การเมืองเรื่องสิ่งแวดล้อมในกระแสโลกาภิวัตน์ :

วิเคราะห์นโยบายของสหรัฐอเมริกาต่อการแก้ไขปัญหาภาวะโลกร้อน


บณัฑรู เศรษฐศโิรตม
์

เป็นเมืองที่มีคุณภาพอากาศต่ำกว่ามาตรฐานและต่ำกว่าเมืองอื่นๆ มาก


	 Gonzalez ได้สรุปว่า ความพยายามสร้าง “ความเป็นสมัยใหม่ในเชิงนิเวศ” 

ในช่วงปลาย ศตวรรษที่ 19 จนถึงกลางศตวรรษที่ 20 ไม่ได้ทำให้เกิดการพัฒนา

ของความสัมพันธ์ที่สอดคล้องระหว่าง “ทุนนิยม” กับ “สิ่งแวดล้อม” หรือระหว่าง 

“ทุนนิยม” กับ “สุขภาพมนุษย์” ตามทฤษฎีความเป็นสมัยใหม่ในเชิงนิเวศ แต่

กลับกลายเป็นว่า ได้ทำให้การผลิตทางอุตสาหกรรม และการขนส่งทางรถยนต์ รถไฟ 

สร้างผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่สอดคล้องกับความต้องการของชนชั้นนายทุน

สหรัฐบางกลุ่ม ที่เรียกว่า “แนวร่วมเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ” ดังนั้นถ้าพิจารณา

ตามแนวทางนี้ จะเข้าใจได้ว่าทำไมความพยายามสร้างให้เกิดความเป็นสมัยใหม่

ในเชิงนิเวศ จึงไม่ได้ทำให้หลายๆ เมืองในสหรัฐมีคุณภาพอากาศที่ดีขึ้น


	 และแม้ว่าจะมีการเคลื่อนไหวของสาธารณะในเรื่องสิ่งแวดล้อมเกิดขึ้นช่วงหลัง

ทศวรรษที่ 1970 แต่นโยบายการแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศในช่วงดังกล่าวยังคง

เน้นเรื่องการใช้เทคโนโลยี ความร่วมมือของประชาชนชั้นกลางและชั้นล่างเพื่อการ

เคลื่อนไหวด้านมลพิษทางอากาศ จึงไม่มีผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงแนวโยบาย

เรื่องอากาศที่สะอาดของสหรัฐ 


	 แนวคิดของประธานาธิบดีบุชที่ประกาศไม่เข้าร่วมพิธีสารเกียวโตโดยอ้างถึง

ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นต่อการเติบโตของเศรษฐกิจสหรัฐ มุ่งเน้นการให้คามสำคัญ

ตอ่การใชเ้ทคโนโลยมีาแกไ้ขปญัหา โดยไมม่กีารปฏริปูภาคการผลติทีเ่ปน็แหลง่ปลอ่ย

ก๊าซเรือนกระจก จึงเป็นนโยบายที่ได้รับการสนับสนุนอย่างมากจากชนชั้นกลางและ

ชนชัน้นำทางธรุกจิของสหรฐัทีย่ดึถอืแนวคดิเชน่เดยีวกบักลุม่ “แนวรว่มเพือ่การเตบิโต

ทางเศรษฐกิจ” (Growth Coalition) 


3.	การเจรจาและจุดยืนของสหรัฐในเวทีระหว่างประเทศเรื่องภาวะ

โลกร้อน


	 นาย Stuart Eizenstat หัวหน้าคณะเจรจาของสหรัฐได้ระบุวัตถุประสงค์      

3 ประการซึง่เปน็กรอบแนวทางกำหนดจดุยนืของสหรฐัในการเจรจาเรือ่งพธิสีารเกยีวโต 

ได้แก่ (Damro and Mendez, 2003: 77-78)
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ปีที่ 26 ฉบับที่ 3 มิถุนายน - กันยายน 2551


	 (1)	 การกำหนดเป้าหมายและกรอบเวลาที่เป็นจริง (Realistic) สำหรับการ

ลดก๊าซเรือนกระจกสำหรับประเทศอุตสาหกรรมที่สำคัญ กรอบเวลาที่เป็นจริงใน

ความหมายของหวัหนา้คณะเจรจาสหรฐั หมายถงึ มกีรอบเวลาเปน็ชว่งๆ (Multi-Year 

Time Frame) แทนที่จะกำหนดเป็นปีใดปีหนึ่งที่แน่นอนตายตัว วิธีการนี้จะเป็น

ประโยชน์ต่อการเฉลี่ยการลดก๊าซในช่วง 5 ปี และมีต้นทุนทั้งต่อสาธารณะและต่อ

ปัจเจกต่ำกว่า และ ทำให้ไม่เกิดผลกระทบในระยะสั้นมากนัก เช่น ความผันแปร

ของธรุกจิและความตอ้งการพลงังาน ในชว่งฤดหูนาวจดัหรอืฤดรูอ้นซึง่มคีวามตอ้งการ

พลังงานและปล่อยก๊าซเรือนกระจกเพิ่มขึ้น


	 (2)	 สหรฐัมวีตัถปุระสงคท์ีจ่ะสรา้งกลไกทางตลาดทีย่ดืหยุน่ เพือ่ใหบ้รรลเุปา้หมาย

การลดก๊าซที่กำหนดไว้ คือ การสร้างระบบการซื้อขายก๊าซเรือนกระจก ซึ่งเป็นระบบที่

มีประสิทธิภาพด้านต้นทุน (Cost-Effective) เป็นแรงจูงใจทางระบบตลาดที่จะทำให้

เกิดการลดการปล่อยก๊าซในระดับที่มากที่สุด 


	 (3) สหรัฐต้องการให้ “ประเทศกำลังพัฒนา” มีส่วนร่วมอย่างมีความหมาย 

(Meaningful Participation) ในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ตามมติของวุฒิสภา

สหรัฐ (Byrd-Hagel Resolution) 	


	 ในความเห็นของนาย Eizenstat ทีมเจรจาของสหรัฐสามารถบรรลุวัตถุประสงค์

ในสองข้อแรก โดยได้ประกาศว่าเรื่องการซื้อขายก๊าซเรือนกระจก เป็นชัยชนะที่สำคัญ

ทีส่ดุตอ่สหรฐั หลกัการเรือ่งความยดืหยุน่และกลไกแกป้ญัหาโดยใชร้ะบบตลาดจงึเปน็

แกนหลกัของจดุยนืสหรฐัในการเจรจา และเปน็การแปลงกรอบแนวคดิ “สิง่แวดลอ้ม

นิยมแบบตลาดเสรี” มาสู่จุดยืนการเจรจาในเรื่องระบบการซื้อขายก๊าซเรือนกระจก

ในเวทีการเจรจาพิธีสารเกียวโต


	 ส่วนวัตถุประสงค์ข้อสามเป็นสิ่งที่ต้องเจรจาต่อไปหลังเกียวโต โดยได้พูดชัดเจน

ว่า “พิธีสารเกียวโตไม่ได้บรรลุความต้องการของเราสำหรับเรื่องการมีส่วนร่วมของ

ประเทศกำลังพัฒนา” 


	 จากข้อกำหนดในมติ Byrd-Hagel Resolution ที่แม้ว่ามติดังกล่าวจะไม่ได้

เป็นข้อผูกพัน แต่ก็เป็นการประกาศถึงความตั้งใจของวุฒิสภาที่จะไม่ให้สัตยาบันต่อ

ข้อตกลงใดๆ ที่ขาดการมีส่วนร่วมอย่างมีความหมายของประเทศกำลังพัฒนา ดังนั้น 
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การเมืองเรื่องสิ่งแวดล้อมในกระแสโลกาภิวัตน์ :

วิเคราะห์นโยบายของสหรัฐอเมริกาต่อการแก้ไขปัญหาภาวะโลกร้อน


บณัฑรู เศรษฐศโิรตม
์

ฝ่ายบริหารจึงต้องเผชิญกับโจทย์เรื่องการทำให้ประเทศกำลังพัฒนามีส่วนร่วมมากขึ้น 

โดยทางสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ (CEA) ได้พยายามคิดหาแนวทางการสร้างแรงจูงใจ

เพื่อประเทศกำลังพัฒนายอมรับเป้าหมายการลดก๊าซแบบมีพันธกรณี 


	 CEA ไดว้เิคราะหว์า่ขอ้จำกดัตอ่การยอมรบัพนัธะสญัญาของประเทศกำลงัพฒันา

ในการลดก๊าซเรือนกระจกมี 3 ประการ ได้แก่ (Aldy, 2004 : 105) 


	 1.	 การเข้าร่วมและมีพันธะสัญญา ต้องการความสอดคล้องกับการพัฒนาทาง

เศรษฐกิจ


	 2.	 เพื่อดึงดูดการสนับสนุนจาก EU ต้องการพันธะสัญญาในเรื่องการลด

ก๊าซจริงๆ จากระดับที่เป็นสภาพปกติทางธุรกิจ (Business-as-Usual)


	 3.	 เพื่อเอื้ออำนวยต่อการลดก๊าซของสหรัฐให้ได้ตามเป้าหมายและมี

ต้นทุนต่ำ พันธกรณีของประเทศกำลังพัฒนาต้องอยู่ในรูปแบบที่สามารถอนุญาต

ให้เข้าร่วมกับการซื้อขายก๊าซเรือนกระจกในตลาดระหว่างประเทศได้


	 หากมีความล้มเหลวในข้อจำกัดแรก จะทำให้ประเทศกำลังพัฒนาไม่เข้าร่วมกับ

ประเทศอื่นๆ ในการยอมรับพันธกรณีลดการปล่อยก๊าซ หากมีความล้มเหลวใน

ข้อจำกัดข้อสอง จะทำให้สหภาพยุโรปมีข้อสงสัยเกี่ยวกับ “Tropical Hot Air” 

และไม่ให้การสนับสนุนประเทศกำลังพัฒนาให้พยายามยอมรับพันธกรณีแบบบังคับ 

ภายใต้กฎการเจรจาเรื่องฉันทามติ ข้อโต้แย้งคัดค้านของยุโรปจะป้องกันไม่ให้ประเทศ

กำลังพัฒนายอมรับพันธะสัญญา และหากมีความล้มเหลวในข้อจำกัดข้อสาม จะมีผล

ต่อทรัพยากรของสหรัฐ ในแง่ของการสนับสนุนทางเทคนิคและทุน ซึ่งไม่ทำให้เกิด

ประโยชนใ์นทางเศรษฐศาสตรใ์นแงข่องตน้ทนุการปฏบิตัติาม ยิง่กวา่นัน้ ตามความเหน็

ของ CEA ระบบการซื้อขายก๊าซระหว่างประเทศ เป็นแนวทางเดียวที่สร้างโอกาส

ทางเศรษฐกิจต่อประเทศกำลังพัฒนาในการมีพันธะสัญญาลดการปล่อยก๊าซ 


	 ความห่วงใยของประเทศกำลังพัฒนาและสหภาพยุโรปที่สะท้อนออกมา

เหมือนกันเกี่ยวกับพันธกรณีลดการปล่อยก๊าซ คือ (หนึ่ง) ความไม่แน่นอนของ

การเติบโตทางเศรษฐกิจในอนาคต (สอง) ความไม่แน่นอนเกี่ยวกับการพัฒนาด้าน

พลังงาน ในขณะที่กลุ่มประเทศกำลังพัฒนาตั้งประเด็นว่า จะเกิดอะไรขึ้นหากการ

เติบโตทางเศรษฐกิจเร็วกว่าที่คาดไว้ ในขณะที่สหภาพยุโรปตั้งประเด็นคำถามว่า 
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จะเกิดอะไรขึ้นหากการเติบโตทางเศรษฐกิจน้อยกว่าที่คาดไว้ ทั้งสองกลุ่มมองปัญหา

จากสถานการณ์ที่แย่ที่สุด (Aldy, 2004 : 106)


	 เพือ่จดัการแกไ้ขปญัหาขอ้กงัวลเรือ่งความไมแ่นน่อนดงักลา่ว ทาง CEA ไดเ้สนอ

แนวคิดต่อประเทศกำลังพัฒนาเกี่ยวกับเรื่อง “Emission Growth Targets Index” 

เป็นลักษณะตัวชี้วัดที่อนุญาตให้ปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศเพิ่มขึ้นได้จาก

ระดับในปัจจุบันโดยสัมพันธ์กับการเติบโตทางเศรษฐกิจ ประเทศที่มีการพัฒนาเร็วจะ

มีเป้าหมาย (ลด) การปล่อยก๊าซสูง สำหรับประเทศที่มีการพัฒนาพอประมาณก็มี

เป้าหมายต่ำลงมา16


	 CEA ได้เริ่มเสนอแนวคิดดังกล่าวต่อประเทศกำลังพัฒนาในช่วงฤดูใบไม้ผลิ

ปี 1998 และในช่วง 2 ปีต่อมา ได้มีบทบาทอย่างแข็งขันในด้านการทูตทั้งในระดับ

การเมืองและเจ้าหน้าที่ มีการประชุมกับกลุ่มประเทศที่ยังลังเลใจ เช่น จีน เม็กซิโก 

เกาหลี และ กับกลุ่มประเทศที่มีบทบาทแข็งขัน เช่น อาร์เจนติน่า คาซัสสถาน 


	 ประเทศนอกภาคผนวก I ที่เสนอตัวยอมรับเป้าหมายการลดก๊าซ คือ อาร์

เจนติน่า คาซัสสถาน ในช่วงการประชุม COP 4 ของ UNFCCCที่บัวนอสไอเรส 

ในปี 1998 ฝ่ายบริหารของสหรัฐได้ทำงานกับทั้งสองประเทศ สนับสนุนด้านเทคนิค

เพือ่ความพยายามในการพฒันาพนัธกรณกีารลดกา๊ซ เชน่ การทำบญัชกีารปลอ่ยกา๊ซ, 

การประเมินอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ และ กาประเมินนโยบายการลดก๊าซ 


	 ประเทศคาซัสสถานได้มีความสนใจที่จะร่วมในภาคผนวก I (ซึ่งมี 5 ประเทศ

ที่เคยอยู่ในสหภาพโซเวียต) และยอมรับเป้าหมายการลดก๊าซเช่นเดียวกับรัสเซีย17 

แมว้า่ประเทศกำลงัพฒันาจะขดัขวางการเขา้รว่มในประเทศภาคผนวก I ของคาซสัสถาน 

แต่ประเทศภาคีก็ยอมรับการเรียกร้องของคาซัสสถานในการประชุม COP7 ของ 

UNFCCC ที่มาราเกซในปี 2001 


	 แตส่ำหรบัอาเจนตนิา่ ตอ้งการทีจ่ะเปน็ตวัอยา่งของทางเลอืกทีส่ามสำหรบัประเทศ

กำลังพัฒนาที่จะสนับสนุนการแก้ไขปัญหาโลกร้อน ในช่วงการประชุม COP 5 ของ 

16เป็นข้อเสนอที่สร้างฐานความชอบธรรมให้กับสหรัฐ ในการที่จะรักษาระดับการเติบโตทางเศรษฐกิจของสหรัฐไว้เช่นกัน

17Aldy มีบันทึกท้ายบทว่า ในเดือนกุมภาพันธ์ปี 1999 ได้ประชุมร่วมกับรัฐมนตรีสิ่งแวดล้อมและรัฐมนตรีงบประมาณของ
คาซัสสถาน รัฐมนตรีสิ่งแวดล้อมได้มีข้อเสนอว่า หากสหรัฐให้เงิน 500 ล้านเหรียญในเดือนเมษายน 1999 คาซัสสถานจะ
ให้เครดิตการปล่อยก๊าซเรือนกระจกแก่สหรัฐเท่าที่ต้องการ (Aldy, 2004 : 116)
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UNFCCC ปี 1999 ที่กรุงบอนน์ อาร์เจนติน่าได้ประกาศความตั้งใจที่จะยอมรับ

พันธะสัญญาเกี่ยวกับ “Emission Target Index” ต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจสำหรับ

ช่วงระยะพันธกรณีช่วงแรก (ปี 2008-2012) หากประเทศภาคีของอนุสัญญา

การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศโลกไดพ้ฒันากลไกสำหรบัอารเ์จนตนิา่ในการเขา้รว่ม

การซือ้ขายกา๊ซเรอืนกระจกในตลาดระหวา่งประเทศ แตก่ลุม่ประเทศกำลงัพฒันานำโดย 

จนี และอนิเดยี ปฏเิสธทีจ่ะอนญุาตใหม้กีารอภปิรายเกีย่วกบักลไกการเขา้รว่มแบบสมคัรใจ 

เมื่อไม่มีแนวทางกฎหมายสำหรับเข้าร่วมการซื้อขายการลดก๊าซ อาร์เจนติน่าจึงไม่มี

สิง่จงูใจทางเศรษฐกจิในการดำเนนินโยบายเพือ่การลดการปลอ่ยกา๊ซ (Aldy, 2004 : 107)


	 การเดินทางไปจีนในปี 1998 ของประธานาธิบดีบุช ประธานของ CEA ได้มี

โอกาสประชมุหารอืกบัเจา้หนา้ทีร่ะดบัสงูของจนีหลายครัง้ เกีย่วกบันโยบายเรือ่งโลกรอ้น 

และความเป็นไปได้ที่จะให้ “Emission Index Target” และในปี 1999 ทาง CEA 

ไดท้ำรา่งรายงานวเิคราะหผ์ลประโยชนท์ีจ่นีจะไดร้บัจากเรือ่งการซือ้ขายกา๊ซเรอืนกระจก 

และรายละเอียดเกี่ยวกับการสร้าง Emission Target Index ทางฝ่ายบริหารของ

สหรฐัไดส้ง่รายงานดงักลา่วใหก้บัเจา้หนา้ทีร่ะดบัสงูของรฐับาลจนี แตจ่นีไดป้ฏเิสธทีจ่ะ

ยอมรบัพนัธกรณ ีและพยายามขดัขวางความพยายามของสหรฐัในการเพิม่รายการบญัชี

ประเทศกำลังพัฒนา (Aldy, 2004 : 108)


	 จนถึงปัจจุบัน ความพยายามของรัฐบาลสหรัฐในการสร้างการมีส่วนร่วมอย่างมี

ความหมาย (Meaningful Participation) กบัประเทศกำลงัพฒันาทีส่ำคญั ตามเงือ่นไข

ของวุฒิสภาสหรัฐ จึงไม่ประสบผลสำเร็จ กลุ่มประเทศกำลังพัฒนายังยึดถือจุดยืน

ที่จะไม่ยอมรับพันธะสัญญาในการลดก๊าซเรือนกระจก


	 3.1	 การประกาศปฏิเสธไม่เข้าร่วมพิธีสารเกียวโตของสหรัฐอเมริกา


	 ประธานธบิดคีลนิตนัไดล้งนามในพธิสีารเกยีวโต ในวนัที ่12 พฤศจกิายน 1998 

เป็นการแสดงถึงความมุ่งมั่นของฝ่ายบริหาร ก่อนที่จะเสนอให้วุฒิสภาพิจารณาการ

ให้สัตยาบัน ซึ่งต้องการเสียงจำนวน 2 ใน 3 ของจำนวนวุฒิสมาชิก แทนที่จะเป็น

เสียงข้างมากแบบการโหวตทั่วไป (Simple Majority Vote ) 


	 แต่มาถึงสมัยประธานาธิบดีบุชสมัยแรก วันที่ 27 มีนาคม 2001 บุชได้ประกาศ

อย่างเป็นทางการว่าสหรัฐอเมริกาปฏิเสธการเข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิกของพิธีสาร

เกียวโต การประกาศดังกล่าวนับเป็นการเปลี่ยนแปลงนโยบายต่างประเทศของ
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สหรัฐอเมริกาอย่างมาก เนื่องจากสหรัฐอเมริกา ได้มีบทบาทอย่างมากในการสร้าง

ระบอบระหว่างประเทศเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก


	 Lisowski (2002: 102) เห็นว่าการตัดสินใจปฏิเสธพิธีสารเกียวโตของสหรัฐ 

ไม่สามารถอธิบายได้หากไม่อ้างอิงถึงตัว “ผู้กำหนดนโยบาย” และ บริบทแวดล้อม

ทางการเมืองและระหว่างประเทศ โดยเชื่อว่าหากนาย Al Gore ได้รับเลือกเป็น

ประธานธิบดีสหรัฐ คงไม่มีการปฏิเสธพิธีสารเกียวโต18


	 ก่อนถึงวันประกาศอย่างเป็นทางการของสหรัฐในการปฏิเสธพิธีสารเกียวโต 

ในวนัที ่6 มนีาคม 2001 ไดม้วีฒุสิมาชกิ 4 คน นำโดยนาย Chuck Hagel สง่จดหมาย

ถึงประธานาธิบดีบุช เพื่อขอความชัดเจนด้านนโยบายเกี่ยวกับเรื่องการเปลี่ยนแปลง

สภาพภมูอิากาศของสหรฐั โดยอา้งถงึสิง่ที ่นาง Christine Todd Whitman ผูอ้ำนวยการ

ของ EPA ได้ไปให้ข้อมูลในวุฒิสภา (Testimony) ต่อคณะกรรมาธิการสิ่งแวดล้อม

และแรงงาน ในวันที่ 27 กุมภาพันธ์ 2001 ว่า รัฐบาลสหรัฐกำลังหาแนวทางทำให้พิธี

สารเกยีวโตมผีลใชบ้งัคบั และตอ้งการผลกัดนัใหม้กีารกำกบัควบคมุกา๊ซคารบ์อนไดออกไซด์

ภายใต้กฎหมาย Clean Air Act


	 ในจดหมายไดก้ลา่วยำ้ถงึมตขิองวฒุสิภาเมือ่วนัที ่12 กรกฎาคม 1997 ทีว่ฒุสิภา

ไดล้งมตเิปน็เอกฉนัทด์ว้ยคะแนน 95-0 (หรอืทีเ่รยีกกนัวา่ Byrd-Hagel Resolution) 

เรียกร้องไม่ให้ประธานาธิบดีไปลงนามความตกลงด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ

อากาศใดๆ ที่จะมีผล (1) กระทบต่อเศรษฐกิจสหรัฐอย่างรุนแรง (2) ไม่ได้รวม

ทกุประเทศในโลก โดยไดร้ะบชุดัเจนวา่ พธิสีารเกยีวโตมไิดเ้ปน็ไปตามเงือ่นไขดงักลา่ว 

แต่ประธานาธิบดีคลินตันได้ไปลงนามพิธีสารเกียวโตเมื่อเดือนพฤศจิกายน 1998 

เป็นการละเลยมติเอกฉันท์ของวุฒิสภาซึ่งเป็นเงื่อนไขสำหรับการจะให้สัตยาบันต่อ

ความตกลงด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ19


18การไม่ปฏิเสธพิธีสารเกียวโตในความหมายของ Lisowski น่าจะหมายถึง การที่ Al Gore จะดำเนินการยื่นเสนอเรื่องการ
เข้าเป็นภาคีสมาชิกพิธีสารเกียวโตต่อวุฒิสภาเพื่อให้สัตยาบัน เนื่องจากตามระบบการเมืองของสหรัฐ การให้สัตยาบันใน
ความตกลงระหว่างประเทศต้องผ่านความเห็นชอบจากวุฒิสภา 

ในสมัยประธานาธิบดีคลินตัน หลังการเจรจาพิธีสารเกียวโต คลินตันได้กล่าวว่า จะไม่มีการส่งพิธีสารเกียวโตไปยังวุฒิสภา
เพื่อการให้สัตยาบันจนกว่า ผู้กำหนดนโยบายจะได้ข้อยุติเรื่องความขัดแย้งเกี่ยวกับนโยบายเพื่อความยืดหยุ่นสำหรับแนวทาง
การปฏิบัติ ต้นทุนการดำเนินการ และ การเข้าร่วมอย่างมีความหมาย (meaningful participation) ของประเทศกำลังพัฒนา 
(Toman, 2004 : 81)

19ประธานาธบิดคีลนิตนัไดล้งนามพธิสีารเกยีวโตแลว้ แตพ่ธิสีารจะมผีลบงัคบัใชต้อ่สหรฐัภายหลงัทีส่หรฐัไดใ้หส้ตัยาบนั (Ratify) 
พิธีสาร ซึ่งต้องผ่านการพิจารณาเห็นชอบจากวุฒิสภาก่อน
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	 นอกจากนี ้ ในจดหมายยงัไดอ้า้งถงึปญัหาความไมแ่นน่อนทางวทิยาศาสตรเ์กีย่วกบั

ปัญหาภาวะโลกร้อนที่ประธานาธิบดีบุชได้เคยกล่าวไว้เมื่อปลายปี 2000 และได้

ขอใหฝ้า่ยบรหิารไดแ้สดงความชดัเจนเรือ่งจดุยนืตอ่พธิสีารเกยีวโต และการดำเนนิการ

ควบคุมก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ภายใต้กฎหมาย Clean Air Act20


	 ในวันที่ 13 มีนาคม 2001 ประธานาธิบดีบุชได้มีจดหมายตอบไปยังวุฒิสมาชิก 

Chuck Hagel โดยระบุว่า บุชคัดค้านพิธีสารเกียวโตเนื่องจากในพิธีสารได้มีข้อยกเว้น

การมีส่วนร่วมในการปฏิบัติของประชากรโลก 80% ซึ่งรวมทั้งประเทศที่มีประชากร

จำนวนมาก เช่น จีนและอินเดีย และเป็นพิธีสารที่จะมีผลกระทบรุนแรงต่อเศรษฐกิจ

ของสหรัฐ การที่วุฒิสภาที่ได้มติด้วยคะแนนเอกฉันท์ 95-0 เป็นฉันทมติที่ชัดเจนว่า 

พิธีสารเกียวโตไม่เป็นธรรม (unfair) และไม่มีประสิทธิภาพ (ineffective) ต่อการ

แก้ไขปัญหาภาวะโลกร้อน


	 และไดแ้สดงความเหน็ทีช่ดัเจนวา่ ไมเ่ชือ่วา่รฐับาลจะมมีาตรการบงัคบัทางกฎหมาย

ให้โรงไฟฟ้าลดการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ ซึ่งไม่ได้จัดเป็น “มลพิษ” ภายใต้

กฎหมาย Clean Air Act นอกจากนี้ ได้ระบุว่า จากรายงานการศึกษาของกระทรวง

พลงังานทีเ่พิง่เผยแพรอ่อกไป หากมกีารบงัคบัใหล้ดการปลอ่ยกา๊ซคารบ์อนไดออกไซด์

จากโรงไฟฟ้า จะทำให้เกิดการเปลี่ยนจากเชื้อเพลิง “ถ่านหิน” ซึ่งใช้ในการผลิต

ไฟฟ้าของสหรัฐมากกว่าครึ่งหนึ่ง ไปเป็นก๊าซธรรมชาติ ซึ่งจะมีผลทำให้ราคาไฟฟ้า

สูงขึ้นอย่างมาก21


	 แนวคิดและเหตุผลที่บุชปฏิเสธพิธีสารเกียวโตแสดงอยู่ชัดเจนในเนื้อหา

จดหมายที่บุชส่งไปยังวุฒิสมาชิก Hengel  หลังจากนั้น มีงานวิชาการหลายฉบับที่

พยายามศึกษา วิเคราะห์เหตุผลการตัดสินใจของบุชซึ่งอาจมีมากกว่าที่ปรากฏอยู่ใน

เนื้อหาจดหมาย


	 หากใช้ทฤษฎีเกมส์จากเรื่อง Prisoner’s Dilemma อาจอธิบายได้ว่า การที่สหรัฐ

ปฏเิสธพธิสีารเกยีวโตเพราะผลประโยชนท์ีไ่ดร้บัจากการเปน็ “ผูข้บัฟร”ี (Free-riding) 

ตอ่ไป ซึง่เปน็คำอธบิายทีไ่มส่มเหตผุล ทางสหรฐัอาจมเีหตผุลทีค่าดการณไ์ดว้า่สหภาพ

20ดูจดหมายที่ส่งไปยังประธานาธิบดีบุชได้จาก www.lavoisier.com.au/papers/articles/Hagelletter.html

21ดูจดหมายที่ส่งไปยังวุฒิสมาชิก Hagel ได้จาก www.lavoisier.com.au/papers/articles/Bushlletter.html
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ยุโรปจะให้สัตยาบันต่อพิธีสารเกียวโต แม้ว่าสหรัฐจะปฏิเสธก็ตาม แต่ไม่อาจคาด

การณ์แบบเดียวกันได้กับกรณีญี่ปุ่นและรัสเซีย และพิธีสารจะสามารถมีผลบังคับใช้ได้

ก็ต่อเมื่อสองประเทศนั้นเข้าร่วม ดังนั้น ทางฝ่ายบริหารของสหรัฐจึงอธิบายว่าพิธี

สารเกียวโตมีข้อบกพร่องอย่างอันตราย (Fatally Flaw) หรือ เป็น “Dead Letter” 

เพราะไม่เชื่อว่าการเจรจาใน COP-6 และ COP-7 จะประสบความสำเร็จ (Lisowski, 

2002: 102)


	 Lisowski (2002: 103) ได้วิเคราะห์ว่าการประกาศไม่เข้าร่วมพิธีสารเกียวโต

ของบุช มีเหตุผลเกี่ยวเนื่องกัน 3 ประการ คือ 


	 (1)	 โดยส่วนตัวแล้ว บุชไม่พอใจต่อเนื้อหาสาระของพิธีสารเกียวโต


	 (2)	 ความล้มเหลวในการเจรจา COP 6 Part I ที่กรุงเฮกในปี 2000 เหมือน

จะได้พิสูจน์สิ่งที่หลายคนได้ตั้งข้อสังเกตไว้ว่า การเจรจาต่อไปจะไม่นำไปสู่พิธีสาร

ที่วุฒิสภาสหรัฐจะมีมติให้สัตยาบันได้


	 (3)	 ประธานาธิบดีบุชไม่ได้รับความยอมรับเชื่อถือในการเจรจาพิธีสารเกียวโต

ไดต้อ่ไป ในขณะทีไ่ดด้ำเนนินโยบายดา้นพลงังานในประเทศทีส่นบัสนนุการผลตินำ้มนั

และก๊าซมากขึ้น


	 Boehmer-Christiansen (2002: 2) ได้สรุปว่า บุชปฏิเสธพิธีสารเกียวโตด้วย

เหตุผล 3 ประการ คือ ความไม่เป็นธรรมของพิธีสาร (บังคับการลดก๊าซเฉพาะ

ประเทศที่พัฒนาแล้ว), ผลกระทบต่อเศรษฐกิจของสหรัฐ และ จุดอ่อนของข้อมูล

ทางวิทยาศาสตร์





	 ในรายงานเบือ้งตน้ของคณะรฐัมนตร ี (Cabinet-Level Review Report) ทีจ่ดัทำ

ขึ้นตามคำสั่งของประธานาธิบดีบุชเกี่ยวกับเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

ซึ่งได้เผยแพร่เมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 2001 ได้ระบุถึง 5 เหตุผลสำหรับการปฏิเสธ

พิธีสารเกียวโต ( Lisowski, 2002: 107)


	 1. พิธีสารเกียวโตไม่มีประสิทธิภาพ เพราะมีข้อยกเว้นสำหรับการควบคุม

การลดก๊าซประเทศกำลังพัฒนา


	 2.	 เป้าหมายของพิธีสารไม่ได้อยู่บนเหตุผลทางวิทยาศาสตร์
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	 3.	 เป้าหมายที่กำหนดไว้เร่งรีบเกินไป


	 4.	 พิธีสารมีแนวโน้มจะสร้างอันตรายที่มีนัยสำคัญต่อเศรษฐกิจของสหรัฐ


	 5.	 พิธีสารทำให้เกิดความเสี่ยงต่อสหรัฐที่ต้องพึ่งพาประเทศอื่น เนื่องจาก

สหรัฐต้องการซื้อเครดิตการลดปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากประเทศอื่นเพื่อให้บรรลุ

เป้าหมายการลดปล่อยก๊าซที่กำหนดไว้ 


	 เหตุผลที่ระบุไว้ในรายงานดังกล่าวมีนัยแสดงว่า พิธีสารในอุดมคติของคณะ

บริหารของบุช คือ ต้องการให้ประเทศกำลังพัฒนามีพันธกรณีมากกว่าที่กำหนดไว้

ในพิธีสารเกียวโต และต้องการให้สหรัฐสามารถบรรลุเป้าหมายได้ง่ายขึ้นโดยไม่ต้อง

ซื้อเครดิตการปล่อยก๊าซเรือนกระจก


	 นอกจากนี้คณะบริหารของบุชเชื่อมั่นว่า พิธีสารเกียวโตขัดแย้งกับ Bryd-

Hagel Resolution โดยการสร้างความเสียหายร้ายแรงและภัยที่มิอาจรับประกันได้ 

(unwarranted threat) ต่อเศรษฐกิจของสหรัฐ  มีเพียง Sink Crediting ในปริมาณ

มหาศาลเท่านั้นที่จะลดต้นทุนในการปฏิบัติตามพิธีสารของสหรัฐ และทำให้สหรัฐ

มีความเป็นอิสระจากการพึ่งพาการค้าขาย Hot Air  แต่จากผลการประชุม COP 6 

Part I ที่กรุงเฮกในปี 2000 ทางสหภาพยุโรปได้ปฏิเสธที่จะยอมให้มี Sink Credit22 

ในปรมิาณทีม่ากพอเพยีงทีจ่ะทำใหส้หรฐับรรลเุปา้หมายตามพนัธกรณไีด ้ ดงันัน้ สหรฐั

จึงมิอาจคาดหวังที่จะเจรจาให้ได้ Sink Credit ที่มากพอ เพื่อลดความต้องการใน

การซื้อเครดิตการปล่อยก๊าซ (Hot Air) ( Lisowski, 2002: 109)


	 Lisowski (2002 : 113-114) ไดว้เิคราะหว์า่ เพือ่ใหไ้ดก้ารสนบัสนนุตอ่นโยบาย

พลังงานของประเทศและเพื่อการปฏิเสธพิธีสารเกียวโต ฝ่ายบริหารของบุชได้สร้าง

ความเชื่อมโยงระหว่าง 3 เรื่องเข้าด้วยกัน ได้แก่ (1) ความต้องการทบทวนนโยบาย

ด้านพลังงานของสหรัฐ (2) การปฏิเสธพิธีสารเกียวโต และ (3) วิกฤติพลังงาน

ของแคลิฟอร์เนีย 


	 กฎหมายลดการควบคุมของรัฐในปี 1996 ทำให้เกิดปัญหาวิกฤติพลังงานของ

แคลิฟอร์เนีย โดยให้กิจการลงทุนที่เป็นของรัฐสามารถเก็บค่าธรรมเนียมจากผู้บริโภค 

22การสร้าง Sink Credit เช่น การปลูกป่าในประเทศกำลังพัฒนาซึ่งมีต้นทุนดำเนินการต่ำ แล้วคิดคำนวณเอาปริมาณคาร์บอน
ที่ป่าดูดซ้บไว้เป็นเครดิต นำไปหักลดจากเป้าหมายปริมาณก๊าซเรือนกระจกที่ต้องลดในประเทศตนเอง
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แต่บังคับให้มีการแปรรูปโรงงานไฟฟ้าและซื้อไฟในตลาดที่เสรี (Open Market) 

ซึง่เปน็ผลใหก้จิการเกอืบลม้ละลายและไมส่ามารถทีจ่ะซือ้ไฟฟา้ไดเ้พยีงพอสง่ใหผู้บ้รโิภค 

จากปัญหาไฟดับที่แคลิฟอร์เนีย ฝ่ายบริหารของบุชได้อ้างว่าเกิดวิกฤตการณ์พลังงาน

ของประเทศขึ้น  ดังนั้นการขยายการผลิตก๊าซและน้ำมันจึงเป็นการจัดการแก้ไขปัญหา

ที่ถูกต้อง 


	 ก่อนหน้าที่วิกฤติพลังงานของแคลิฟอร์เนียจะกลายเป็นวิกฤติพลังงานของชาติ 

และพธิสีารไดก้ลายมาเปน็ภยัคกุคามตอ่ความมัน่คงดา้นพลงังาน หลงัการรบัตำแหนง่

ประธานาธิบดีได้ไม่นาน บุชได้ประกาศที่จะต่อสู้กับสิ่งที่เรียกว่า “วิกฤติการณ์ด้าน

พลังงานครั้งยิ่งใหญ่ของอเมริกา” (America’s Huge Energy Crisis) มีการตั้ง

คณะทำงานด้านพลังงานขึ้นมา


	 ในคำแถลงตอ่สือ่มวลชนเพือ่อธบิายวา่ทำไมบชุถงึไดป้ฏเิสธพธิสีาร บชุไดก้ลา่ววา่ 

“ผมจะไม่ยอมรับสิ่งใดๆ ที่จะเป็นอันตรายต่อเศรษฐกิจของเรา หรือทำร้ายแรงงาน

ของอเมริกัน ผมกังวลต่อเศรษฐกิจและการขาดนโยบายพลังงาน รวมทั้งความถอย

กลับไปสู่ความมืดมนในแคลิฟอร์เนีย” (CBC News, 2001 อ้างใน Lisowski, 

2004: 114)


	 ในการแถลงข่าวเผยแพร่นโยบายพลังงาน นาย Cheney รองประธานาธิบดี

ได้ระบุว่า “หากปราศจากยุทธศาสตร์พลังงานที่สอดคล้องกันอย่างชัดเจนสำหรับ

ประเทศ ในวันหนึ่งชาวอเมริกันอาจต้องพบกับสิ่งที่ชาวแคลิฟอร์เนียเผชิญอยู่ หรือ

อาจเลวร้ายกว่า”


	 แต่สี่เดือนหลังจากที่นายเชนีย์ได้ประกาศไปและได้เผยแพร่นโยบายพลังงาน

ของประเทศ ซึ่งได้ประกาศว่า “ในปี 2001 อเมริกาได้เผชิญกับปัญหาการขาดแคลน

พลังงานที่รุนแรงที่สุดนับตั้งแต่ได้เกิดวิกฤติการณ์ห้ามขายน้ำมันในทศวรรษ 1970”  

วกิฤตการณพ์ลงังานของชาตไิดผ้า่นพน้ไปแลว้ แคลฟิอรเ์นยีไมไ่ดม้ปีญัหาการขาดแคลน

ไฟฟ้าในช่วงฤดูร้อน ราคาก๊าซธรรมชาติต่ำกว่าราคาในปี 2000 ประมาณ 30% 

สว่นราคานำ้มนัอยูท่ี ่24 เหรยีญตอ่บาเรล ผูบ้รโิภคจา่ยนอ้ยกวา่ 11 เซน็ตต์อ่แกลลอน

ของราคาน้ำมันในปี 2000 


	 นักสังเกตการณ์ด้านอุตสาหกรรมโต้แย้งว่า ราคาที่เพิ่มขึ้นมากในปี 2000 เป็น

ส่วนหนึ่งของวัฏจักรปกติของอุปสงค์และอุปทาน แม้แต่ นาย Chris McGill 
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ผูอ้ำนวยการบรหิารดา้นวเิคราะหน์โยบายของสมาคมกา๊ซอเมรกิา ยงัไมเ่ชือ่วา่อเมรกิา

เผชิญกับวิกฤตการณ์พลังงานระดับชาติ 


	 จะเห็นได้ว่า ฝ่ายบริหารของบุชได้พยายามสร้างเหตุการณ์และใช้วิกฤตการณ์

พลังงานของแคลิฟอร์เนียเพื่อสร้างความชอบธรรมในการปฏิเสธพิธีสารเกียวโต และ

ปูทางไปสู่นโยบายพลังงานของประเทศที่มุ่งขยายการผลิตน้ำมันและก๊าซ (Lisowski, 

2004: 114)


	 3.2	 วิเคราะห์จุดยืนและนโยบายของสหรัฐอเมริกาต่อเรื่องภาวะโลกร้อน

และพิธีสารเกียวโต


	 ในหัวข้อนี้จะเป็นการวิเคราะห์ อธิบายจุดยืนและนโยบายของสหรัฐต่อเรื่อง

ภาวะโลกร้อนและพิธีสารเกียวโตโดยใช้ทฤษฎีและแนวการวิเคราะห์หลายรูปแบบ


		  3.2.1	การวิเคราะห์โดยใช้เกมส์ 2 ระดับ


		  Lisoski ได้ทำการวิเคราะห์การตัดสินใจของบุชที่ปฏิเสธไม่เป็นภาคี

สมาชิกของพิธีสารเกียวโต โดยใช้เกมส์ 2 ระดับ (Two-Level Games) ของ 

Robert Putnam ซึ่งจะให้ความสนใจต่อการเชื่อมโยงระหว่าง “การเมืองในประเทศ” 

กับ “การเมืองระหว่างประเทศ” ในเรื่องการเจรจาปัญหาภาวะโลกร้อน โดยมีราย

ละเอียดดังนี้ (Lisowski, 2002: 103-106)


		  ตามรูปแบบวิเคราะห์ของ Putnam’s 2 Level Game ได้แยกการเมือง

ออกเป็น 2 ระดับ ได้แก่


		  ระดบัที ่1 เปน็การเจรจาระหวา่ง “ผูเ้จรจา” ของแตล่ะประเทศ


		  ระดบัที ่2 เปน็การอภปิรายถกเถยีงกนัระหวา่ง หวัหนา้รฐับาล กบัประชาชน

ภายในประเทศ  เกี่ยวกับการให้สัตยาบันพิธีสารเกียวโต	


		  ความคาดหวังในระดับที่ 2 จะเป็นเงื่อนไขการเจรจาในระดับที่ 1 ด้วย 


		  ความเป็นไปได้ที่จะทำให้เกิดการยอมรับและมีการให้สัตยาบันพิธีสาร 

ประกอบด้วยสิ่งที่เรียกว่า “ชุดความสำเร็จ” (Win-Set) ในระดับที่ 2 


		  โดย Putnam ได้เสนอสมมุติฐานสองข้อเกี่ยวกับ Win-set ได้แก่


		  (หนึ่ง ) Win-set ที่มีขนาดใหญ่ ทำให้ข้อตกลงในระดับที่ 1 มีลักษณะ

คล้ายกับเป็นการกำหนดให้สิ่งอื่นๆ คงที่ (Ceteris Paribus)
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	 	 Win-set ที่มีขนาดใหญ่ จะมีความทับซ้อนกันมากขึ้น และถ้า Win-set 

ของทุกภาคส่วนของการเจรจาเกิดทับซ้อนกัน จะทำให้เกิดความตกลงที่จะสร้าง

ความพอใจในระดับที่ 2 สำหรับผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย


		  (สอง) Win-Set ที่มีขนาดเล็กลง ทำให้เพิ่มความไม่ได้สัดส่วนของ

ความร่วมมือที่จะได้จากการเจรจาระหว่างประเทศ


		  “ความไมแ่นน่อน” (Uncertainty) เปน็ปจัจยัสำคญัทีส่ดุในเกมส ์ 2 ระดบั  

Win-set ที่มีขนาดใหญ่ทำให้การเจรจาในระดับที่ 1 มีความเป็นไปได้ 


		  เนื่องจากผู้เจรจามีความไม่แน่นอนเกี่ยวกับประโยชน์ที่ทับซ้อนกันว่า

อยู่ที่ไหน ถ้าผู้เจรจามีข้อมูลที่สมบูรณ์จะสามารถเลือกความตกลงที่มีการบรรจบกัน

ของ Win-set ไม่ว่าขนาดของ Win-set จะเป็นเช่นไร 	


		  มีความไม่แน่นอนอย่างมากเกี่ยวกับธรรมชาติของ win-set ของรัฐ ดังนั้น 

ผู้เจรจาเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศต้องสร้างข้อยุติที่สร้างสรรค์ที่เพิ่ม

ความร่วมมือและความเป็นไปได้ของการให้สัตยาบัน


		  Win-set ของสหรัฐในเรื่องภาวะโลกร้อน เป็นสิ่งที่ถูกจำกัดโดยเงื่อนไข 

3 ประการ คือ


		  (1) กระบวนการให้สัตยาบัน ซึ่งต้องการเสียงเป็นจำนวน 2 ใน 3 ของ

วุฒิสมาชิก แทนที่จะเป็นเสียงข้างมากแบบทั่วไป 


		  (2)	ขอ้จำกดัจากความพงึพอใจในประเทศ ซึง่โดยทัว่ไปกำหนดวา่ ตน้ทนุ

ของการไม่มีความตกลงต่อประธานาธิบดีสหรัฐต้องต่ำ 


		  (3)	เปน็ขอ้ทีอ่าจมคีวามสำคญัทีส่ดุตอ่การกำหนด win-set คอื “แนวรว่ม

ตอ่ตา้นพธิสีารเกยีวโต” ซึง่ไดม้ผีลตอ่วฒุสิภาสหรฐักอ่นทีก่ารเจรจาพธิสีารจะไดข้อ้ยติุ

เสยีอกี และทำใหว้ฒุสิภาผา่น Byrd-Hagel Resolution อยา่งเปน็เอกฉนัทใ์นป ี 1997 

ซึ่งเป็นมติที่ได้กำหนดให้เกิด Small Win-set จากเนื้อหาในมติที่กำหนดว่า วุฒิสภา

จะคัดค้านพิธีสารใดๆ ที่มีผลคุกคามร้ายแรงต่อเศรษฐกิจของสหรัฐ หรือ สร้างพันธะ

ผกูพนัการลดปลอ่ยกา๊ซเรอืนกระจกสำหรบัประเทศภาคใีนภาคผนวกที ่ I แตม่ขีอ้ยกเวน้

การลดก๊าซเรือนกระจกสำหรับประเทศกำลังพัฒนา


		  ดังนั้นตามแนวการวิเคราะห์แบบเกมส์ 2 ระดับของ Robert Putnum 

สามารถสรุปได้ว่า การปฏิเสธพิธีสารเกียวโตของสหรัฐ เป็นผลเนื่องจาก Win-set 
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ในระดบัการเมอืงระหวา่งประเทศไมท่บัซอ้นกบั Win-set ของการเมอืงภายในประเทศ 

ซึ่งถูกจำกัดให้มีขนาดเล็กลงจากมติ Byrd-Hagel Resolution ของวุฒิสภา


		  นอกจากนี้ ในการวิเคราะห์ตามวิธีของ Putnam ต้องมีการให้ความสำคัญ

ที่เท่าเทียมกันต่อประเด็นทางจิตวิทยาของหัวหน้ารัฐบาล (Chief of Government’s 

Psychology) และเกมส์ภายในประเทศ (Domestic Games) ตามแนววิเคราะห์นี้ 

มีปัจจัยสำคัญ 2 ประการที่ต้องพิจารณา (Lisowski, 2002: 106-107)


			   ปัจจัยที่ 1


			   ปัจจัยที่ 1 ที่เกี่ยวพันกับการที่บุชตัดสินใจปฏิเสธไม่เข้าร่วมพิธีสาร 

ได้แก่ ความสัมพันธ์ของสมาชิกในคณะบริหารของบุชกับอุตสาหกรรมน้ำมัน ก๊าซ 

อลูมิเนียมและยานยนต์


			   ประธานาธิบดีบุชได้ทำอาชีพด้านอุตสาหกรรมน้ำมันและก๊าซ

มากว่า 11 ปี23 และทางหัวหน้าเจ้าหน้าที่ (CEO) ของบริษัท Enron ได้เคยเป็น

เจ้าภาพจัดงานหาทุนการรณรงค์หาเสียงของบุชที่ได้ทำสถิติไว้ 21.3 ล้านเหรียญ


			   ในปี 2000 นาย Dick Cheney รองประธานาธิบดี ได้เงินมากกว่า 

30 ล้านเหรียญในฐานะเป็น CEO ของบริษัท Halliburton ซึ่งเป็นบริษัทด้านการ

บริการน้ำมันที่ใหญ่ที่สุดในโลก


			   ในการพูดต่อสาธารณะระหว่างการรณรงค์หาเสียงในปี 2000 นาย 

Cheney ได้ประกาศถึงจุดยืนเรื่องพลังงานว่า “คุณมีแผงโซลาเซลบนหลังคาบ้าน 

คุณได้รับลดหย่อนภาษี ถ้าคุณขับรถที่ใช้พลังงานแสงอาทิตย์ คุณได้รับลดหย่อนภาษี 

มันเป็นเรื่องน่าหัวเราะเยาะ”


			   สมาชิกในคณะบริหารระดับสูงของประธานาธิบดีบุชหลายคน เคย

ทำงานในระดับผู้บริหารของบริษัทต่างๆ ที่จะได้รับผลกระทบทางลบหากมีการลด

การปล่อยก๊าซเรือนกระจก และบางคนได้รับการสนับสนุนในการรณรงค์หาเสียงจาก

อุตสาหกรรมรถยนต์ (ดูกรอบที่ 2)


23ประวัติด้านสิ่งแวดล้อมของบุชในฐานะผู้ว่าการรัฐเท็กซัสน่าเศร้าอย่างยิ่ง บุชได้อนุญาตให้อุตสาหกรรมที่สร้างปัญหามลพิษ
แย่ที่สุดในเทกซัสหลีกเลี่ยงมาตรฐานสิ่งแวดล้อมที่เข้มงวด ในช่วงความรับผิดชอบของบุช เทกซัสเป็นรัฐที่มีระดับการปล่อย
มลพิษ (toxic) สู่สิ่งแวดล้อมมากที่สุด และในปี 1999 เมือง Houston ได้แซงหน้าเมือง Los Angeles กลายเป็นเมืองที่มี
ระดับมลพิษในอากาศและปัญหาควันสูงที่สุด (Bomberg, 2001: 116)
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			   ปัจจัยที่ 2 


		  	 ปัจจัยที่สองที่เกี่ยวพันกับการที่บุชตัดสินใจปฏิเสธไม่เข้าร่วมพิธีสาร 

คือ แนวนโยบายต่างประเทศที่นาย Richard Haas (ผู้อำนวยการนโยบายวางแผน

ของ กระทรวงการต่างประเทศ) เรียกว่า  “à la carte multilateralism” 


กรอบที่ 2	 คณะบริหารของรัฐบาลบุชที่มีความสัมพันธ์กับธุรกิจปล่อยก๊าซ 	

เรือนกระจก


Condoleezza Rice : รัฐมนตรีต่างประเทศ อดีตที่ปรึกษาด้านความมั่นคง เคยร่วม

อยู่ในคณะกรรมการบริหารของบริษัทน้ำมัน Chevron ในช่วงปี 1991-1993 

และได้รับหุ้นมูลค่ากว่า 250,000 ถึง 500,000 เหรียญสหรัฐ


Donald Evans : มีทางเลือกที่มีมูลค่ากว่า 5 ถึง 25 ล้านเหรียญสหรัฐในหุ้นบริษัท 

Tom Brown บริษัทก๊าซและน้ำมันที่มีฐานอยู่ที่ Denver ก่อนที่จะมารับตำแหน่ง

เป็นรัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์ นอกจากนี้ Evans ยังเป็นคณะกรรมการบริหาร

ของ TMBR/Sharp บริษัทขุดเจาะก๊าซและน้ำมัน


Paul O’Neil : มีรายได้ 100 ล้านเหรียญสหรัฐในหุ้นของบริษัทอลูมิเนียมชื่อ 

Alcoa ก่อนที่จะรับตำแหน่งเป็นรัฐมนตรีกระทรวงการคลัง


Spencer Abraham : รัฐมนตรีกระทรวงพลังงาน ได้รับเงินสนับสนุนการรณรงค์

หาเสียงจากบริษัทด้านยานยนต์ในปี 2000 มากกว่า 700,000เหรียญสหรัฐ  

กลุ่มพันธมิตรด้านยานยนต์ที่ต่อต้านกฎระเบียบที่ใช้เครื่องมือเศรษฐศาสตร์

ควบคุมน้ำมัน (Fuel Economic Regulations) ได้ให้เงินแก่ Abraham มากกว่า 

175,000 เหรียญสหรัฐ


Andrew Card หัวหน้าคณะเจ้าหน้าที่ของบุช มีรายได้เกือบ 480,000 เหรียญ

สหรัฐในปี 2000 ในฐานะหัวหน้ากลุ่มล๊อบบี้ของบริษัท General Motor และ

เคยทำงานล๊อบบี้ต่อต้านการเพิ่มมาตรฐานการปล่อยไอเสียจากยานยนต์ในฐานะ

หัวหน้าสมาคมผู้ผลิตยานยนต์ของอเมริกัน


ที่มา : Lisowski, 2002: 106
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			   แนวนโยบายนี้เป็นการประเมินทบทวนอนุสัญญาระหว่างประเทศ

ตามแนวนโยบายเก่าของพรรครีพับลิกันที่เรียกว่า “American First” อย่างที่บุช

ได้เคยกล่าวว่า “พวกเราจะไม่ทำสิ่งใดที่จะเป็นอันตรายต่อเศรษฐกิจของเรา เพราะว่า

สิ่งแรกที่สุด คือ ประชาชนที่อยู่ในสหรัฐอเมริกา นี่เป็นสิ่งสำคัญสำหรับผม”


		  	 เหตุผลส่วนหนึ่งที่บุชได้ปฏิเสธพิธีสารเกียวโต เพราะเชื่อว่าพิธีสาร

ตอบสนองต่อปัญหาการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศโลกอย่างไม่เหมาะสม และไม่ผ่าน

การทดสอบตามแนว “American First”  


			   อย่างไรก็ตาม ภายหลังที่บุชได้ยกเลิกการรณรงค์เพื่อกำกับคาร์บอน- 

ไดออกไซด์ บุชได้ยืนยันว่าการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็น “ปัญหาที่สำคัญและ

เปน็ปญัหาจรงิๆ” (Real and Serious Issue) และไดส้ัง่ระดบัคณะรฐัมนตรใีหท้บทวน

ยทุธศาสตรข์องสหรฐัเรือ่งการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ (Cabinet-Level Review) 

ได้มีการปรึกษาหารือกับผู้เชี่ยวชาญด้านวิทยาศาสตร์และด้านนโยบายทันที 


		  3.2.2  การวิเคราะห์โดยใช้ทฤษฎีการเมืองเปรียบเทียบ


		  ความตื่นตัวของประชาคมโลกต่อปัญหาภาวะโลกร้อนนับตั้งแต่การประชุม

ผู้นำโลกด้านสิ่งแวดล้อม (Earth Summit) ที่บราซิลในปี 1992 ก่อให้เกิดกระแส 

“โลกาภิวัตน์ด้านสิ่งแวดล้อม” ประเทศต่างๆ เกิดความตื่นตัวเข้าร่วมแก้ไขปัญหา

ภาวะโลกร้อน จนถึงปัจจุบันมีประเทศสมาชิกอนุสัญญาว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศโลก (UNFCCC) รวม 191 ประเทศ และมีประเทศที่เข้าเป็นภาคีสมาชิก

พิธีสารเกียวโตแล้ว 184 ประเทศ24 แต่สำหรับสหรัฐอเมริกา แม้ว่าจะถูกกดดันจาก

ประชาคมโลก ถกูประณามจากองคก์ารสิง่แวดลอ้มเปน็จำนวนมาก จนถงึขณะนี ้ สหรฐั

ยังคงยืนหยัดจุดยืนเดิมที่จะไม่เข้าร่วมพิธีสารเกียวโต อย่างไรก็ดี รัฐบาลบุชมิได้

เพิกเฉยต่อการดำเนินงานภายในประเทศสหรัฐเกี่ยวกับปัญหาการเปลี่ยนแปลง

สภาพภมูอิากาศ ไดม้คีวามพยายามพฒันา จดัทำนโยบายและแผนเพือ่รบัมอืกบัปญัหา 

และเพื่อการตอบคำถามกับชาวโลก


		  เนื้อหาในส่วนนี้ เป็นการวิเคราะห์จุดยืนของสหรัฐต่อเรื่องพิธีสารเกียวโต 

และการดำเนนิงานตา่งๆ ภายในประเทศเกีย่วกบัปญัหาการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ 

โดยนำทฤษฎีการเมืองเปรียบเทียบแนวต่างๆ มาใช้วิเคราะห์และอธิบาย

24ข้อมูลวันที่ 15 กรกฎาคม 2552 จากเวป์ไซด์ของ UNFCCC 

http:// unfccc.int/files/kyoto_protocol/status_of_ratification/application/pdf/ kp_ratification20090601.pdf
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			   (1)		 การวิเคราะห์จากทฤษฎีตัวกระทำภายนอก


			   ตามทฤษฎนีี ้ “ตวักระทำภายนอกจะเขา้ถงึและสง่อทิธพิลตอ่การเมอืง

ในประเทศหนึ่งได้หรือไม่ มากน้อยเพียงใด ขึ้นอยู่พอควรกับความเข้มแข็งโดย

เปรียบเทียบของรัฐกับสังคมในประเทศนั้น” ดังนั้น ปฏิสัมพันธ์ตัวกระทำภายนอก

กับการเมืองภายในจึงเปรียบเสมือนเกมที่มีการเจรจาต่อรอง สร้างแนวร่วมพันธมิตร

ในระดับต่างๆ 3 ระดับ เพื่อให้บรรลุผลที่กำหนดหรือเพื่อการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

(เกษียร, 2549: 2)25


			   ตัวกระทำภายนอกในกรณีพิธีสารเกียวโต จำแนกได้เป็น 3 กลุ่มหลัก 

ได้แก่ (1) องค์การระหว่างประเทศที่รัฐเป็นภาคี เช่น สมัชภาคีของประเทศพิธี

สารเกียวโต 184 ประเทศ, UNEP, ธนาคารโลก26 (2) องค์การพัฒนาเอกชนด้าน

สิ่งแวดล้อม ที่ทำงานทั้งในระดับประเทศและระหว่างประเทศ เช่น Greenpeace, 

Friend of the Earth เป็นต้น และ (3) กลุ่มบริษัทข้ามชาติที่เกี่ยวข้องกับการลด

หรือสร้างก๊าซเรือนกระจก


			   ตัวกระทำภายนอกกลุ่มที่ (1) และ (2) ข้างต้น พยายามเรียก

ร้อง กดดันให้ประเทศสหรัฐเข้าร่วมในพิธีสารเกียวโต ในขณะที่ตัวกระทำภายนอก

กลุ่มที่ (3) มีบทบาทที่ไม่เป็นเอกภาพ บางกลุ่มสนับสนุนการเข้าร่วมพิธีสารเกียว

โต บางกลุ่มคัดค้าน ขึ้นอยู่กับผลประโยชน์หรือผลกระทบของธุรกิจแต่ละประเภท


			   แมว้า่จะมแีรงกดดนัทางการเมอืงอยา่งมาก ในฐานะทีส่หรฐัเปน็ประเทศ

ทีม่รีะบบประชาธปิไตยตัง้มัน่ (Established Democracy) มสีถาบนัทางการเมอืงทีเ่ขม้แขง็ 

มีกฎกติกาที่สถาบันทางการเมืองต่างๆ ยอมรับและปฏิบัติร่วมกัน (ในกรณีนี้ 

กฎกติกาที่มีอิทธิพลสำคัญ คือ Byrd-Hagel Resolution ของวุฒิสภาสหรัฐ) 

มีระบบการตรวจสอบและถ่วงดุลที่มีประสิทธิภาพ ประกอบกับมีพลังทางเศรษฐกิจ

และทางการเมอืงสงู สหรฐัจงึสามารถรองรบัแรงกระทบจาก “ตวักระทำขา้มพรมแดน” 

ที่อยู่ในกระแสโลกาภิวัตน์ได้ดี ไม่ว่าจะเป็นองค์การระหว่างประเทศ ประชาคม

ระหว่างประเทศ หรือ องค์การพัฒนาเอกชนด้านสิ่งแวดล้อม


25งานวิเคราะห์ของ Lisowski (2002) น่าจะเป็นการวิเคราะห์ตามกรอบทฤษฎีนี้ แต่ Lisowski แยกเป็นเกมส์ 2 ระดับ 
(โปรดดูรายละเอียดที่อยู่ในหัวข้อ 3.2.1 ของรายงานฉบับนี้ ) 

26ธนาคารโลกเข้ามามีบทบาทอย่างมาในเรื่องการซื้อขายก๊าซเรือนกระจก ดูรายละเอียดเกี่ยวกับบทบาทของธนาคารโลกใน
เรือ่งนีไ้ดใ้น Sonja Boehmer-Christiansen. “Investing Against Climate Change: Why Failure Remains Possible.” Environmental 
Politics. 11:3 (Autumn 2002). 1-30.
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			   อย่างไรก็ตาม มิใช่ว่ากระแสโลกาภิวัตน์ด้านสิ่งแวดล้อมจะไม่มีผล

กระทบต่อการเมืองภายในของสหรัฐเสียเลย เห็นได้จากการที่รัฐบาลสหรัฐต้องจัดทำ

นโยบายและแผนการดำเนินงานเพื่อแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

ในช่วงรัฐบาลบุชได้มีการประกาศใช้นโยบาย Clear Skies และ Global Climate 

Change Initiatives เมื่อวันที่ 14 กุมภาพันธ์ 2002 แสดงให้เห็นว่า รัฐบาลสหรัฐ

ตอ้งหาทางออกจากแรงกดดนัจากตวักระทำภายนอก ในขณะเดยีวกนักต็อ้งตอบคำถาม

กับสถาบันการเมืองภายในประเทศ และขบวนการประชาสังคมโลกาภิวัตน์ด้านสิ่ง

แวดล้อมภายในและระหว่างประเทศ เกี่ยวกับบทบาทของสหรัฐต่อการแก้ไขภาวะ

โลกร้อนในฐานะเป็นประเทศที่ปล่อยก๊าซเรือนกระจกมากที่สุดในโลก


			   หากเปรยีบเทยีบระหวา่งสหรฐักบัสหภาพยโุรป ซึง่มรีะบบประชาธปิไตย

ที่ตั้งมั่นเหมือนกัน แต่การตอบสนองต่อตัวกระทำภายนอกในเรื่องพิธีสารเกียวโต 

กลับมีความแตกต่างกันอย่างมาก ดูจะไม่สอดคล้องกับทฤษฎีตัวกระทำภายนอกที่

มีสมมุติฐานว่า “ในสภาพเงื่อนไขระหว่างประเทศคล้ายๆ กัน ความแตกต่างของ

โครงสร้างในประเทศเป็นตัวกำหนดความผันแปรของผลกระทบเชิงนโยบายจาก

ตัวกระทำข้ามชาติ” (เกษียร, 2549: 2) ปัญหาในประเด็นนี้อาจสามารถอธิบายได้

โดยใช้ทฤษฎีการเมืองเปรียบเทียบแนวอื่นๆ (โปรดดูการวิเคราะห์ในหัวข้อต่อไป)


			   (2)		 การวิเคราะห์จากทฤษฎีจับฉ่ายสายกลาง (Eclectic 

Messy Center)


			   ฐานคติสำคัญ 2 ประการของทฤษฎีจับฉ่ายสายกลางในยุคหลัง

สงครามเย็น คือ การพึ่งพาซึ่งกันและกันอย่างซับซ้อนมากขึ้นของโลก และ นโยบาย

ต่างประเทศ/ในประเทศ มีปฏิสัมพันธ์และประสานกับเป็นเอกภาพ (Interaction and 

Integration) ใกล้ชิดกันมากขึ้น (เกษียร, 2549: 15)


			   หากวิเคราะห์ตามแนวทฤษฎีนี้ จะเห็นถึงความเชื่อมโยงระหว่าง

การเมืองระดับชาติและการเมืองระหว่างประเทศ ที่เชื่อมโยงมีปฏิสัมพันธ์ตอบโต้

ต่อกัน เป็นเหตุและผลที่อธิบายถึงการตัดสินใจทางนโยบายเรื่องพิธีสารเกียวโตของ

สหรัฐ และการปฏิบัติการทางเมืองภายในประเทศ ดังนี
้

			   โดยมต ิ Byrd-Hagel Resolution ของวฒุสิภาซึง่เปน็สถาบนัการเมอืง

สำคญัของสหรฐั และผลประโยชนข์องกลุม่ธรุกจินำ้มนั พลงังานและยานยนต ์ทีส่มัพนัธ์
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อยูก่บัคณะผูบ้รหิารในรฐับาลบชุ ทำใหค้ณะเจรจาของสหรฐัเรือ่งพธิสีารเกยีวโตตอ้งหา

หนทางสร้าง “การมีส่วนร่วมอย่างมีความหมาย” (Meaningful Participation) 

ของประเทศกำลังพัฒนาให้ได้ พร้อมกับ การผลักดันให้มีกลไก “การซื้อขายก๊าซ

เรอืนกระจก” เพือ่ปอ้งกนัไมใ่หก้ารลดกา๊ซเรอืนกระจกของสหรฐัตามเปา้หมายทีก่ำหนด

ไว้ในพิธีสารเกียวโตสร้างผลกระทบรุนแรงต่อเศรษฐกิจของสหรัฐ


			   เมื่อคณะเจรจาของสหรัฐยอมรับถึงความล้มเหลวในการทำให้

ประเทศกำลังพัฒนามีส่วนร่วมในการลดก๊าซเรือนกระจก ซึ่งทำให้เกิดปัญหาทั้งใน

แง่การไม่สามารถบรรลุเงื่อนไขของข้อมติวุฒิสภาที่กำหนดไว้ และยังเป็นปัญหาใน

เรื่องการสร้างผลกระทบต่อเศรษฐกิจสหรัฐอย่างรุนแรง เนื่องจาก หากประเทศ

กำลังพัฒนาไม่เข้าร่วมในระบบตลาดซื้อขายก๊าซจะทำให้ต้นทุนการลดก๊าซเรือน

กระจกของสหรัฐเพิ่มขึ้นอย่างมาก27 ดังนั้น จึงเป็นเหตุผลที่ฝ่ายบริหารนำมาใช้อ้าง

ในการประกาศปฏิเสธพิธีสารเกียวโต


			   อย่างไรก็ดี ด้วยแรงกดดันจากกระแสโลกาภิวัตน์ด้านสิ่งแวดล้อม 

ที่กระทำผ่านองค์การระหว่างประเทศ ประชาคมโลก องค์การพัฒนาเอกชนด้าน 

สิ่งแวดล้อมทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ ภายในระยะเวลาไม่ถึง 1 ปีหลังจาก

ที่ได้ปฏิเสธพิธีสารเกียวโต รัฐบาลบุชจึงต้องจัดทำนโยบายและแผนเพื่อรับมือกับ

ปญัหาภาวะโลกรอ้นขึน้ และเพือ่ตอบคำถามกบัสถาบนัการเมอืงตา่งๆ ภายในประเทศ

และระหว่างประเทศ


			   ในขณะเดียวกัน เพื่อให้การแก้ไขปัญหาภาวะโลกร้อนของสหรัฐมี

ประสิทธิภาพด้านต้นทุน สหรัฐจำเป็นต้องพึ่งพาประเทศที่พัฒนาแล้วอื่นๆ และ

ประเทศกำลังพัฒนา ผ่านทางกลไกการซื้อขายก๊าซเรือนกระจก (Emission Trading) 

หรือ การทำโครงการภายใต้กลไกการพัฒนาที่สะอาด (CDM) ดังจะเห็นได้จาก

บทบาทของสหรัฐในการเจรจาจัดทำพิธีสารเกียวโต และแม้แต่ภายหลังการปฏิเสธ

พิธีสารเกียวโต สหรัฐยังคงต้องดำเนินนโยบายเพื่อสร้างความสัมพันธ์กับประเทศ

ที่พัฒนาแล้วและประเทศกำลังพัฒนาต่างๆ ในเรื่องปัญหาภาวะโลกร้อน


27ดูรายละเอียดการวิเคราะห์ต้นทุนทางเศรษฐศาสตร์ได้ในหัวข้อ 2.2.2 ของรายงานฉบับนี้
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		  	 การวิเคราะห์จากทฤษฎีจับฉ่ายสายกลางทำให้การอธิบายจุดยืน 

การกำหนดนโยบาย และปฏิบัติการทางการเมืองภายในประเทศของสหรัฐ มีความ

สมเหตุสมผลและชัดเจนมากขึ้น


			   (3)	การวเิคราะหต์ามทฤษฎ ี“โครงสรา้งกบัตวักระทำ” ( Structure 

and Agency)


			   ตามแนวทฤษฎีโครงสร้างกับตัวกระทำ “โครงสร้างเป็นเงื่อนไขจำกัด 

กดดันตัวกระทำ ตีกรอบขอบเขตความสามารถของตัวกระทำที่จะบรรลุเจตจำนง

ของตน ในทางกลับกัน โครงสร้างก็เป็นเงื่อนไขที่เปิดโอกาสให้ตัวกระทำลงมือกระทำ

การได้ด้วย” (เกษียร, 2549: 15)


			   โครงสร้างทางการเมืองของสหรัฐที่เกี่ยวโยงสัมพันธ์กับเรื่องภาวะ

โลกร้อนและพิธีสารเกียวโตมีหลากหลาย มีทั้งโครงสร้างที่เป็นทางการและไม่เป็น

ทางการ ทีส่ำคญัไดแ้ก ่วฒุสิภา ฝา่ยบรหิาร กลุม่ธรุกจิภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม 


		  	 มติของวุฒิสภาที่เรียกว่า “Byrd-Hagel Resolution” นับเป็น

โครงสร้างอำนาจที่สะท้อนออกในรูปกฎกติกาที่มีอิทธิพลและความสำคัญอย่างยิ่ง

ต่อการกำหนดนโยบายและการตัดสินใจของฝ่ายบริหาร แม้ว่าจะเป็นข้อมติที่ไม่มี

ผลผูกพัน (Non-binding Resolution) ก็ตาม แต่ด้วยวัฒนธรรมการเมืองของสหรัฐ 

(ซึ่งก็เป็นโครงสร้างอีกรูปแบบหนึ่ง) ทำให้มติดังกล่าวกลายเป็นโครงสร้างทางการที่

จำกัดและกดดันฝ่ายบริหาร และคณะเจรจาเรื่องพิธีสารเกียวโตของสหรัฐ ให้มีปฏิบัติ

การทางการเมืองในรูปแบบต่างๆ เพื่อบรรลุเงื่อนไขสำคัญที่กำหนดไว้ในมติ “Byrd-

Hagel Resolution” ไม่ว่าจะเป็นการพยายามสร้างการมีส่วนร่วมอย่างมีความหมาย

ของประเทศกำลงัพฒันาทัง้ในและนอกเวทกีารประชมุสมชัชาภาค ีUNFCCC การพฒันา

จัดทำกลไกและนโยบายภายในประเทศเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่มี

ประสิทธิภาพด้านต้นทุนและไม่สร้างผลกระทบต่อเศรษฐกิจของสหรัฐ ฯลฯ


			   มติ “Byrd-Hagel Resolution” ยังถูกใช้เป็นเหตุผลสำคัญของ

ประธานาธิบดีบุช28 และฝ่ายบริหารในการปฏิเสธพิธีสารเกียวโต ทำให้ดูเสมือนว่า

มติของวุฒิสภาดังกล่าวเป็นโครงสร้างที่กดดัน จำกัดการกระทำของฝ่ายบริหารอย่าง

เข้มงวด เป็นเงื่อนไขทางลบที่ไม่เป็นประโยชน์ต่อฝ่ายบริหาร


28โปรดดูจดหมายของบุชที่ส่งถึงวุฒิสมาชิก Hagel ในหัวข้อ 3.1 ของรายงานฉบับนี้
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		  	 ในทางกลับกัน หากพิจารณาจากทฤษฎีโครงสร้างและตัวกระทำว่า 
“โครงสร้าง” ก็เป็นเงื่อนไขที่ “เปิดโอกาส” ให้ตัวกระทำลงมือกระทำการได้ด้วย 
จะเห็นได้ว่า ประธานาธิบดีบุชและฝ่ายบริหารก็ได้ใช้ มติ “Byrd-Hagel Resolution” 
เพื่ออ้างเป็นเหตุผลอย่างชอบธรรมในการปฏิเสธพิธีสารเกียวโต และปูทางไปสู่
การแสวงหาผลประโยชนท์างธรุกจิตอ่ไป ดว้ยการจดัตัง้คณะทำงานชดุตา่งๆ ขึน้มา เชน่ 
จดัตัง้ Energy Task Force โดยใหน้าย Cheney รองประธานาธบิด ี(ซึง่เคยเปน็ CEO ของ
บริษัทน้ำมัน Halliburton) เป็นประธาน เพื่อจัดทำนโยบายและแผนขึ้นมาใช้แทน
พิธีสารเกียวโต โดยมีเนื้อหาสาระมุ่งเน้นการผลิตน้ำมันและก๊าซให้มากขึ้น อนญุาตให้
ขดุเจาะนำ้มนัในพืน้ที ่Alaska’s Arctic National Wildlife Refugee ได ้ฯลฯ

			   จะเห็นได้ว่า จากกรณีที่ได้อธิบายข้างต้น “ตัวกระทำทางการเมือง” 

นอกจากจะได้ตระหนักสำนึกรู้เท่าทันเงื่อนไขบังคับเชิงโครงสร้างที่มีอยู่ ตัวกระทำ
ยงัไดส้ะทอ้นคดิกลบั (Reflexive) ไมย่อมถกูจำกดั กดดนัจากโครงสรา้งอยา่งเฉือ่ยชา
และถูกกระทำแต่ฝ่ายเดียว แต่ได้อาศัย “โครงสร้าง” เป็นเครื่องมือในด้านกลับ 
เพื่อสนับสนุนเจตจำนงของตัวกระทำในการขยายสร้างผลประโยชน์ทางธุรกิจของ
ตนเองและเครือข่ายต่อไป	

			   (4) การวเิคราะหต์ามทฤษฎกีารณจ์รภายใตเ้งือ่นไขเชงิโครงสรา้ง 

(Structured Contingency)


			   สมมุติฐานของทฤษฎีการณ์จรภายใต้เงื่อนไขเชิงโครงสร้าง คือ       
“ด้านหนึ่ง โครงสร้างทางการและไม่ทางการนานาชนิด ก่อตัวเป็นบริบทแวดล้อม
การกระทำของตัวกระทำการเมือง ทว่าอีกด้านหนึ่ง ตัวกระทำทางการเมืองก็หาได้ถูก
โครงสร้างเหล่านั้นผูกมัดเยี่ยงทาสไม่” (เกษียร, 2549: 20)

			   หากวเิคราะหก์ารดำเนนินโยบายภายในประเทศของประธานาธบิดบีชุ
เรื่องภาวะโลกร้อน จะเห็นแง่มุมที่น่าสนใจหลายประการตามทฤษฎีการณ์จร 

			   จากขอ้มต ิ “Byrd-Hagel Resolution” และผลการศกึษาการประเมนิ
ทางเศรษฐศาสตร์ที่ได้จัดทำไว้ในช่วงรัฐบาลคลินตัน29 ประกอบกับความล้มเหลว
ในการทำใหป้ระเทศกำลงัพฒันายอมรบัพนัธกรณลีดกา๊ซเรอืนกระจกในพธิสีารเกยีวโต 
สิ่งเหล่านี้เป็นโครงสร้างทางการและไม่ทางการที่เป็นบริบทแวดล้อมและจำกัดกรอบ
การดำเนินงานของรัฐบาลบุช

29ดูรายละเอียดเรื่องการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์ได้ในหัวข้อ 2.2.2 ของรายงานฉบับนี้
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		  	 ในเนื้อหาของนโยบายและแผนที่บุชประกาศในวันที่ 14 กุมภาพันธ ์

2002 (Clear Skies & Global Climate Change Initiatives) มีประเด็นน่าสนใจ

อย่างยิ่งเกี่ยวกับเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจกที่อยู่ในนโยบายดังกล่าว ฝ่ายบริหาร

ของบุชได้พัฒนาตัวชี้วัดเป้าหมายการลดก๊าซเรือนกระจก โดยเรียกว่า “ความเข้มข้น

ในการปล่อยก๊าซ” หรือ Emission Intensity ( โดยคิดคำนวณจาก Emission / 

Unit of GDP) แทนเป้าหมายการลดก๊าซที่คิดเป็นปริมาณตายตัวตามที่กำหนดไว้

ในพธิสีารเกยีวโต การใชด้ชัน ี “ความเขม้ขน้ในการปลอ่ยกา๊ซ” จะทำใหส้หรฐัสามารถ

เพิม่การเตบิโตทางเศรษฐกจิตอ่ไปได ้ไมถ่กูจำกดัเหมอืนกรณหีากยอมรบัพธิสีารเกยีวโต 


			   ในขณะเดียวกัน ฝ่ายบริหารบุชได้พยายามโน้มน้าว หว่านล้อมให้

ประเทศต่างๆ เช่น จีน คาซัสสถาน อาร์เจนติน่า ฯลฯ ได้ยอมรับการลดก๊าซเรือน

กระจกโดยใช้ “Emission Growth Target Index” ซึ่งมีแนวคิดในลักษณะเดียวกัน

กับ “Emission Intensity”30 หากประเทศกำลังพัฒนายอมรับตามข้อเสนอของสหรัฐ 

จะช่วยเพิ่มความชอบธรรมให้กับสหรัฐที่จะผลักดันนำเอา “Emission Intensity” 

มาเจรจาต่อในเวทีพิธีสารเกียวโตได้ และหากเป็นผลสำเร็จก็จะมีความสำคัญอย่างยิ่ง

ต่อการอธิบายให้เหตุผล หากฝ่ายบริหารจะเสนอเรื่องการให้สัตยาบันพิธีสารเกียวโต

ต่อการพิจารณาของวุฒิสภาในอนาคต


			   จากปฏิบัติการทางการเมืองของรัฐบาลสหรัฐ แสดงให้เห็นว่า “ตัว

กระทำทางการเมือง” ไม่ได้ถูกโครงสร้างต่างๆ ผูกมัดเยี่ยงทาส แต่ได้พยายามหา

ทางเลือกต่างๆ เพื่อให้สัมฤทธิ์ผลมากที่สุดตามเจตจำนง ภายใต้เงื่อนไขข้อจำกัด

ทางโครงสร้างที่กดทับอยู่


	 3.3	 ทิศทางแนวโน้มของนโยบายสหรัฐฯ ต่อการแก้ไขปัญหาโลกร้อนหลัง

ยุคประธานาธิบดีบุช


	 ในฐานะที่สหรัฐเป็นผู้ผลิตก๊าซเรือนกระจกปริมาณ 1 ใน 4 ของทั้งโลก 

สหรัฐจึงมีความสำคัญมากต่อการแก้ไขปัญหาภาวะโลกร้อนในเวทีระหว่างประเทศ 

การเปลี่ยนแปลงนโยบายพลังงานภายในประเทศและนโยบายด้านภาวะโลกร้อน

ของสหรัฐจะมีผลสะเทือนต่อประเทศอื่นๆ อย่างมาก ในปี 2008 จะถึงวาระ

30ดูรายละเอียดการดำเนินงานของสหรัฐในการผลักดันใช้ Emission Growth Target Index ในหัวข้อ 3 ของรายงานฉบับนี้
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การเลือกตั้งประธานาธิบดีสหรัฐอีกครั้ง หลังยุคประธานาธิบดีบุช มีประเด็นที่น่า

วิเคราะห์ว่าทิศทางและแนวโน้มทางนโยบายของสหรัฐในเรื่องภาวะโลกร้อนจะมี

การเปลี่ยนแปลงหรือไม่ อย่างไร ?


	 จากการให้สัมภาษณ์ของ Dr.Watson ซึ่งเป็นผู้เจรจาอาวุโสและผู้แทนพิเศษของ

สหรัฐเรื่องโลกร้อนในช่วงการประชุม COP 8 ของ UNFCCC ที่อินเดียในปี 2002 

ได้ตอบคำถามเกี่ยวกับเรื่องที่สหรัฐจะเข้าเป็นภาคีพิธีสารหรือไม่หลังจากหมด

ระยะเวลาของพันธกรณีช่วงแรกในปี 2012 เขาได้ตอบว่าชัดเจนว่า สหรัฐจะไม่ให้

สัตยาบันในปี 2012 โดยให้เหตุผลย้ำว่า สหรัฐจะไม่ยอมรับพิธีสารที่มีผลกระทบ

ต่อเศรษฐกิจอย่างรุนแรง และการเจรจาเรื่องพันธกรณีในช่วงที่สองก็ยังไม่มีผลยุติ 31


	 อยา่งไรกต็าม สำรฐัคนอเมรกินัสว่นใหญท่ีย่งัมคีวามเคยชนิกบัความสะดวกสบาย 

การใช้รถส่วนตัว ผู้บริโภคชาวอเมริกันจึงลังเลใจที่จะจ่ายเงินเพิ่มขึ้นสำหรับนวัตกรรม

ด้านสิ่งแวดล้อม เช่น ไฟฟ้าที่ได้มาจากพลังงานทดแทน หรือ พลาสติกที่ย่อยสลายได ้

อาหารอินทรีย์ โดยทั่วไปแล้ว เรื่องสิ่งแวดล้อมยังถูกมองว่าเป็นเพียงเรื่องหนึ่งใน

การเมืองสหรัฐ มีผู้มีสิทธิออกเสียงไม่มากนักที่ตัดสินใจลงคะแนนจากเรื่องสิ่งแวดล้อม 

(Bomberg, 2001:116-117)


	 มีข้อมูลที่น่าสนใจว่า ตามการสำรวจความคิดเห็นของ ABC News ที่เผยแพร่

ในวันที่ 11 เมษายน 2001 ว่าประชาชนอเมริกันจำนวน 61% คิดว่าสหรัฐควรให้

สตัยาบนัพธิสีารเกยีวโต ในขณะที ่26% เหน็วา่ไมค่วรใหส้ตัยาบนั และจากการสำรวจ

ความเห็นประชาชนร่วมกันของ ABC News กับ Washington Post ในเดือนมกราคม 

2001 พบวา่ 56% ของชาวอเมรกินัมคีวามเหน็วา่ การปกปอ้งสิง่แวดลอ้มมคีวามสำคญั

กว่าการกระตุ้นความเติบโตด้านเศรษฐกิจ การสำรวจอีกรายการหนึ่งที่เผยแพร่

ในเดือนมีนาคม 2001 พบว่า มีเพียงร้อยละ 46 ของชาวอเมริกันที่เห็นชอบกับ

การจัดการปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมของบุช (Lisowski, 2002: 114) ภายหลังการเกิด

พายุแคธารีนา และประสบกับพายุทอร์นาโดถี่มากขึ้นในปี 2006 -2007 หากมี

การสำรวจความคิดเห็นของชาวอเมริกันในปัจจุบัน คาดว่า จะมีสัดส่วนผู้ที่สนับสนุน

การให้สัตยาบันพิธีสารเกียวโตเพิ่มมากขึ้น


31U.S. Climate Change and Energy Policies, 24 October 2002 (www.state.gov/g/oes/rls/rm/2002/14760.htm)
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	 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะมีเสียงเรียกร้องจากประชาคมโลกดังขึ้นมาอีกครั้งใน

ช่วงสองปีนี้ (2008-2009) เพื่อเรียกร้องให้สหรัฐดำเนินการแก้ไขปัญหาโลกร้อน

อย่างจริงจัง แต่จากการศึกษาทบทวนการดำเนินนโยบายของสหรัฐในเรื่องการรับมือ

ปญัหาโลกรอ้น และจากการวเิคราะหจ์ดุยนืของสหรฐัโดยใชท้ฤษฎกีารเมอืงเปรยีบเทยีบ

แนวตา่งๆ จะเหน็ไดว้า่ ในทา้ยทีส่ดุ หากสหรฐัไมส่ามารถแกไ้ขเนือ้หาในพธิสีารเกยีวโต

ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่สหรัฐต้องการได้ โดยเฉพาะในเรื่องการมีส่วนร่วมอย่าง

มีความหมายของประเทศกำลังพัฒนา และการให้ประเทศกำลังพัฒนาได้เข้ามาอยู่ใน

ระบบการซือ้ขายกา๊ซเรอืนกระจกระหวา่งประเทศ ซึง่จะมผีลอยา่งมากตอ่การลดตน้ทนุ

ดำเนินการลดก๊าซเรือนกระจกของสหรัฐ การเปลี่ยนผู้นำจากประธานาธิบดีบุชไปเป็น

ประธานาธิบดีคนใหม่ ไม่น่ามีผลต่อการเปลี่ยนแปลงจุดยืนของสหรัฐต่อการเข้าร่วม

เปน็สมาชกิพธิสีารเกยีวโต ในความเหน็ของผูเ้ขยีน การเปลีย่นแปลงนโยบายของสหรฐั

เรื่องภาวะโลกร้อนขึ้นอยู่กับผลการเจรจากำหนดกติกาโลกในเรื่องปัญหาโลกร้อน

ภายใต้เวทีอนุสัญญาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอาศ (Post-2012 Regime) ที่กำลัง

มีการเจรจาอยู่ในขณะนี้เป็นสำคัญ


	 ในยุคประธานาธิบดีโอบามา นโยบายเรื่องการแก้ไขปัญหาโลกร้อนของ

สหรัฐอเมริกาจะมีทิศทางเปลี่ยนแปลงไปจากนโยบายในช่วงของประธานธิบดีบุช

อย่างไร เป็นนโยบายอีกเรื่องที่ประชาคมโลกกำลังเฝ้ามองอยู่ 


	 ในยุคของประธานาธิบดีบุช สหรัฐได้ประกาศถอนตัวจากพิธีสารเกียวโต แม้ว่า

จะถูกกดดัน ถูกประณามจากองค์กรด้านสิ่งแวดล้อมต่างๆ แต่ตลอดช่วงการบริหาร

ของบุช นโยบายของสหรัฐเรื่องพิธีสารเกียวโตก็ไม่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม อย่างไร

ก็ตาม นโยบายหรือความคิดเห็นของสังคมสหรัฐต่อเรื่องการแก้ไขปัญหาโลกร้อน

ไม่ได้เป็นเอกภาพ มลรัฐหลายแห่งไม่เห็นด้วยกับนโยบายของรัฐบาลกลาง บางมลรัฐ

มีนโยบายและกฎหมายท้องถิ่นออกมาเพื่อลดปัญหาการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 

แม้กระทั่ง มีมลรัฐ 12 แห่งและอีก 3 เมือง รวมทั้งองค์กรสิ่งแวดล้อมหลายองค์กร 

ได้รวมตัวกันลุกขึ้นมาฟ้องร้องรัฐบาลกลางที่ไม่ดำเนินการอย่างจริงจังในการลด

การปลอ่ยกา๊ซเรอืนกระจกภายใตก้ฎหมายคณุภาพอากาศของสหรฐั (Clean Air Act) 

ทั้งในประเด็นการละเลยการควบคุมกำกับการลดก๊าซเรือนกระจกตามกฎหมาย 
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การส่งเสริมการลงทุนที่ทำให้เกิดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกมากขึ้น เป็นการสะท้อน

ให้เห็นถึงความตื่นตัวที่มากขึ้นในระดับท้องถิ่นในสหรัฐต่อปัญหาภาวะโลกร้อน ทั้งนี ้

เมือ่ตน้เดอืนเดอืนเมษายน 2550 ศาลฎกีาของสหรฐัไดล้งมตใินคดทีีร่ฐัแมสซาชเูซตส์

ฟ้องด้วยคะแนน 5 ต่อ 4 ให้หน่วยงานคุ้มครองสิ่งแวดล้อมของสหรัฐ (EPA) 

ทบทวนนโยบายที่จะไม่ควบคุมการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์และก๊าซอื่นๆ  

จากรถยนต์และรถบรรทุกที่ออกใหม่ซึ่งเป็นสาเหตุทำให้ภูมิอากาศเปลี่ยนแปลง 


	 ในช่วงการประชุมภาคีสมาชิกอนุสัญญาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและ

พิธีสารเกียวโตครั้งที่ 14 (COP 14) ที่โปแลนด์เมื่อช่วงต้นเดือนธันวาคม 2551  

(ในช่วงนั้นรู้ผลแล้วว่าโอบามาชนะการเลือกตั้งประธานาธิบดี) ตัวแทนของสมาชิก

รัฐสภาสหรัฐหลายคนที่มาร่วมประชุมด้วยในห้องประชุมย่อยได้ประกาศอย่าง

ชดัเจนวา่ สหรฐัจะมบีทบาทเชงิรกุมากขึน้ในเรือ่งการแกไ้ขปญัหาโลกรอ้น ไมท่ำหนา้ท่ี

เพียงแค่เสิร์ฟกาแฟอยู่หลังห้องอีกต่อไป


	 ผู้เขียนประเมินว่าสหรัฐจะไม่เข้าร่วมเป็นภาคีพิธีสารเกียวโต ช่วงพันธกรณีใน

พิธีสารเกียวโตมีอยู่จนถึงปี 2012 ซึ่งเหลือเวลาอีกไม่มากที่สหรัฐจะเข้ามาเก็บเกี่ยว

ผลประโยชน์จากตลาดค้าขายคาร์บอนหรือประโยชน์ในด้านอื่นๆ เป้าหมายของสหรัฐ

ในเวลานี้น่าจะมองไปที่ความตกลงฉบับใหม่ (Post-Kyoto Regime) ที่จะออกมา

ในปลายปี 2552 นี้


	 ทั้งนี้ หากพิจารณาจากเงื่อนไขของ “Byrd-Hagel Resolution” (Senate 

Resolution 98) ประธานาธิบดีโอบามา มีทางเลือกได้สองทาง ทางเลือกแรก คือ 

แก้ไขมติ Byrd-Hagel Resolution ในวุฒิสภา ซึ่งน่าจะทำได้ไม่ยากเพราะมีเสียง

ข้างมากในรัฐสภาอยู่


	 ทางเลือกที่สองซึ่งโอบามาและทีมที่ปรึกษาน่าจะเลือกเดินทางนี้มากกว่า คือ 

พยายามเข้ามามีบทบาทในการเจรจา ผลักดันทำให้เนื้อหาของ Post-Kyoto Regime 

มีความสอดคล้องกับเงื่อนไขของ Byrd-Hagel Resolution พยายามทำให้ประเทศ

กำลังพัฒนามีพันธกรณีในการลดก๊าซเรือนกระจกด้วย เพื่อจะได้ขยายตลาดค้าขาย

คาร์บอนเครดิต และลดต้นทุนของสหรัฐในการลดก๊าซเรือนกระจก หรืออย่างน้อย

ต้องดึงประเทศกำลังพัฒนาที่ปล่อยก๊าซเรือนกระจกในปริมาณสูงๆ เช่น จีน อินเดีย 

ฯลฯ มาร่วมรับภาระมากขึ้น
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การเมืองเรื่องสิ่งแวดล้อมในกระแสโลกาภิวัตน์ :

วิเคราะห์นโยบายของสหรัฐอเมริกาต่อการแก้ไขปัญหาภาวะโลกร้อน


บณัฑรู เศรษฐศโิรตม
์

	 เมื่อวันที่ 26 มิถุนายน 2009 ที่ผ่านมา สภาผู้แทนราษฎรของสหรัฐได้ผ่าน

ร่างกฎหมายที่ชื่อว่า “American Clean Energy and Security Act of 2009” 

(ACES 2009) ด้วยคะแนนเสียง 219 ต่อ 212 (งดออกเสียง 3 คน) โดยเป็น

เสยีงสนบัสนนุจาก สส. พรรคเดโมแครต 211 เสยีง และจากพรรครพีลบัรกีนั 8 เสยีง


	 ร่างกฎหมายดังกล่าว ผลักดันและนำเสนอโดยนาย Henry Waxman และ 

นาย Edward Markey สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสังกัดพรรคเดโมแครต และอยู่ใน

คณะกรรมาธกิารพลงังานและพาณชิย ์(House Energy and Commerce) รา่งกฎหมายนี้

เพิ่งผ่านการพิจารณาในคณะกรรมาธิการพลังงานและพาณิชย์ของสภาผู้แทนราษฎร

สหรัฐอเมริกาเมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2552 แสดงให้เห็นถึงความพยายามผลักดัน

กฎหมายให้ผ่านออกมาโดยเร็ว


	 ในร่างกฎหมาย ACES 2009 มีเนื้อหาเกี่ยวกับ “การลดปัญหาโลกร้อน” 

(Reducing Global Warming Pollution) โดยกำหนดแผนงานลดการปล่อยก๊าซ

เรือนกระจกจากการใช้ไฟฟ้า อุตสาหกรรมขนาดใหญ่ และกิจกรรมอื่นๆ ที่กฎหมาย

จะประกาศกำหนดขึน้ (หนว่ยการผลติทีป่ลอ่ยกา๊ซตำ่กวา่ 25,000 ตนั CO2  equivalent/ป ี

จะไม่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายฉบับนี้) โดยเริ่มต้นจากให้มีเป้าหมายลดลง 3% 

จากระดับการปล่อยในปี 2005 ให้ได้ภายในปี 2012 ลดลง 20% ในปี 2020, 

ลดลง 42% ในปี 2030 และไปถึงเป้าหมายลดลง 83% ให้ได้ภายในปี 2050 

ประเด็นที่น่าสนใจอย่างยิ่ง คือ การลดก๊าซเรือนกระจกดังกล่าวสามารถดำเนินการ

โดยใช้กลไกส่งเสริมให้มีการลดการทำลายป่าในประเทศกำลังพัฒนา (REDD) 

โดยตั้งเป้าหมายไว้ว่า ภายในปี 2020 จะลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากการลด

การทำลายป่าในประเทศกำลังพัฒนาให้ได้เท่ากับ 10% ของปริมาณก๊าซที่ปล่อย

ในปี 2005 ของสหรัฐ


	 ภาพความเคลื่อนไหวเกี่ยวกับปัญหาโลกร้อนที่เห็นได้ในขณะนี้ คือ แม้ว่า

การเจรจาเวทพีหภุาคเีรือ่งปญัหาโลกรอ้นยงัไมไ่ดข้อ้สรปุทีช่ดัเจน แตป่ระเทศทีม่อีำนาจ

ทางการเมืองและเศรษฐกิจสูง เช่น สหรัฐอเมริกา สหภาพยุโรป จะมีการผลักดัน

กฎหมายหรือมาตรการต่างๆ ออกมาในลักษณะเป็นมาตรการฝ่ายเดียว (Unilateral 

Measure) มาใช้บังคับ ซึ่งจะสร้างผลกระทบและแรงกดดันกลับไปยังเวทีการเจรจา

พหุภาคีในท้ายที่สุด
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